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Voedselzekerheid en Natuur

> Retouradres Postbus 20401 2500 EK Den Haag

De Voorzitter van de Eerste Kamer
der Staten-Generaal

Kazernestraat 52

2514 CV DEN HAAG

Datum 12 maart 2026
Betreft Aanbieding rapportages in het kader van Monitoring en Evaluatie
Stikstofreductie en Natuurverbetering

Geachte Voorzitter,

Op verzoek van het ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en
Natuur (LVVN) rapporteert een consortium bestaande uit het Planbureau voor de
Leefomgeving (PBL), het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) en
Wageningen University & Research (WUR) regelmatig over de voortgang en
resultaten van beleid voor stikstofreductie en verbetering van de voor stikstof
gevoelige natuur in Natura2000-gebieden. In de bijlage bij deze brief vindt u de
laatste rapportages. In deze brief ga ik eerst in op de conclusies van het rapport,
vervolgens zal ik ingaan op het vervolgproces. De aanpak van de natuur- en
stikstofopgave is een van de belangrijkste prioriteiten van dit kabinet.

Toelichting op de rapportages

De rapportages komen voort uit de Omgevingswet. In deze wet staan
stikstofdoelen voor 2025, 2030 en 2035 en de wet stelt een programma voor
stikstofreductie en natuurverbetering (Psn) en verslaglegging aan de Kamer over
de resultaten verplicht.

Het consortium rapporteert over de voortgang en effecten van de (voornamelijk)
generieke bronmaatregelen en van de natuurmaatregelen. Daarnaast worden de
sociaaleconomische effecten en de doeltreffendheid en doelmatigheid van de
maatregelen tegen het licht gehouden. Tenslotte doet het consortium
aanbevelingen voor effectiever en efficiénter beleid. Hieruit volgen belangrijke
inzichten die het kabinet ter hand zal nemen bij de invulling van de opdracht aan
de Ministeriéle Taskforce Landbouw, Natuur en Stikstof.

De huidige rapportages geven een zo actueel mogelijk beeld van de verwachte
daling van stikstofemissies en -depositie van de afzonderlijke getroffen
maatregelen en van de verwachte verbetering van condities nodig voor het herstel
en behoud van de natuur. Hierbij zijn recente ontwikkelingen tot peildatum 1 mei
2025 meegenomen die nog niet in het Psn stonden en concreet genoeg zijn.

De voornaamste bevindingen van deze rapportages zijn:
e Stikstofbronmaatregelen: de verwachting is dat de (voornamelijk) generieke
maatregelen binnen en buiten het Psn in 2030 tot een stikstofreductie van 43-
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64 mol/ha/jaar zullen leiden. De bronmaatregelen hebben dus effect, maar de Ons kenmerk
daling is onvoldoende om de stikstofdoelen uit de wet te realiseren. Dit was DGLGS / 104491851
ook al bekend uit de doorrekening van het consortium in 2025, Ook is de
verwachting dat vrijwel het gehele areaal van slecht herstelbare habitats,
waarvoor het urgent is om met voorrang stikstofdepositie te reduceren, in
2030 en 2035 nog overbelast is.

De uitvoering van de bronmaatregelen van het Psn? loopt trager dan gedacht
en het effect is eveneens lager dan toen geschat (103-180 mol/ha/jaar). Dit
komt onder meer door hogere kosten, verlaging van budgetten en doordat
sommige maatregelen complicaties kennen in de uitvoering, zoals
vergunningverlening voor stalmaatregelen. Tot nu toe hebben
beéindigingsregelingen het meeste effect op de depositievermindering.
Natuurherstelmaatregelen3: de verwachting is dat met de uitvoering van de
maatregelen van het Psn, het aantal soorten waarvoor de condities voor
herstel en behoud van die soorten goed zijn, met 4 procentpunten toeneemt.
Samen met ander beleid, zoals de uitvoering van het Natuurpact, komt het
aantal soorten met geschikte condities voor herstel en behoud in potentie uit
op 50 procent.

Bij de uitvoering van natuurmaatregelen blijkt dat de minder complexe
maatregelen het verst gevorderd zijn. Complexe maatregelen die zich richten
op de oorzaak van drukfactoren en/of het herstellen van natuurlijke processen
- zoals hydrologisch herstel en gebiedsinrichting - blijven nog achter in de
uitvoering. De tweede fase van Programma Natuur (onderdeel van het Psn)
richt zich vooral hierop.

Sociaaleconomische effecten van de bron- en natuurmaatregelen: de
verwachting is dat het effect van de getroffen maatregelen op
werkgelegenheid en de toegevoegde waarde van het agrocomplex voor
Nederland als geheel beperkt is. Dit komt onder meer omdat bedrijven die
met de veehouderijen verbonden zijn, vaak manieren vinden om zich aan te
passen aan de veranderende omstandigheden. Er zullen wel regionale
verschillen optreden: in regio’s waar de agrarische sector relatief groot is en
de ook opgave voor stikstofreductie groot is, kunnen de effecten omvangrijker
zijn. Dat geldt ook op het niveau van het primaire deel van het
veehouderijcomplex, zeker in gemeenten waar het relatieve belang van de
veehouderij voor de werkgelegenheid en toegevoegde waarde groot is.
Verder wordt geconstateerd, dat de combinatie van rechterlijke uitspraken,
ruimtelijke claims op het landelijk gebied, onzekerheid over
vergunningverlening en veranderingen in beleid tot spanningen tussen
belanghebbenden leiden en psychosociale gevolgen voor betrokken
ondernemers kunnen hebben. De behoefte aan zicht op oplossingen wordt
hierdoor groot.

Vervolg

Het rapport van de kennisinstellingen is heel helder: met de lopende maatregelen
neemt de stikstofuitstoot af en vermindert de druk op de natuur, maar het is
zeker nog niet genoeg. Er is meer nodig. Daarom heeft het kabinet in het

! Kamerstuk 35 334, nr. 416
2 Vastgesteld in 2020 en opgenomen in het Psn (Kamerstuk 35 334, nr, 213)
3 vastgesteld in 2020 en opgenomen in het Psn (Kamerstuk 35 334, nr. 213)
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coalitieakkoord gekozen voor een aanpak die natuurherstel verbindt met

4 ; ; <t : Ons kenmerk
perspectief voor boeren. Bovendien is er 20 miljard beschikbaar om de voortgang g gs / 104491851
te versnellen en te investeren in oplossingen.

Voor de zomer wil het kabinet een aantal belangrijke besluiten nemen, zodat we
snel verder kunnen met de aanpak van de natuur- en stikstofopgave. Daarom
wordt de Taskforce Landbouw, Natuur en Stikstof opgericht. De rapportages
bieden belangrijke aanknopingspunten voor de taskforce. Zo is uit de rapportages
duidelijk dat er meer nodig om de meest kwetsbare natuur te verbeteren, terwijl
juist de meest complexe maatregelen - zoals een voldoende verlaging van
stikstofdepositie en het verbeteren van de hydrologische omstandigheden - het
minst ver zijn in de uitvoering. Het consortium wijst erop dat een goed
afgestemde aanpak van verschillende drukfactoren, waarvan stikstof er één is, de
effectiviteit van herstel bevordert. Het consortium constateert dat natuurherstel
vraagt om lokaal beleid dat gericht is op het herstellen van de ecologische
systemen en dat verbonden is met bijvoorbeeld waterbeheer en de ontwikkeling
van de landbouw. Sectoren die te maken hebben met stikstofbronmaatregelen,
hebben daarvoor langjarig duidelijkheid nodig over hun ontwikkelmogelijkheden
en over benodigde investeringen.

Ook wijzen de kennisinstellingen op de sociaaleconomische gevolgen van beleid.
Nieuwe maatregelen raken niet alleen bedrijven, maar ook de mensen en
gemeenschappen eromheen. Dit vraagt zorgvuldigheid en neemt het kabinet mee
bij de uitwerking van nieuw beleid. Tenslotte wordt het belang van bestuurlijke
samenhang, bijsturing van beleid en een langetermijnperspectief, zowel voor de
natuur (agrarische) ondernemers en maatschappelijke activiteiten nogmaals
onderstreept.

Het kabinet neemt deze punten mee bij de uitwerking van het beleid de komende
periode, net zoals de verschillende voorstellen die al zijn gedaan door
medeoverheden en maatschappelijke partijen, zoals het versnellingsplan, de
bouwsteen landbouw en de bouwsteen natuur.

Ik wil het kennisconsortium bedanken voor deze rapportage met waardevolle

inzichten. Het is pelangriﬁ' dat we de voortgang en het effect van stikstof- en
natuugrlnzaa rege ii t we tijdig kunnen bijsturen.
NiZac]

512e
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Aan de Minister van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur
Aan de Staatssecretaris van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur Atmay
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Datum
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K Kk
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TER BESLISSING monitoring en evaluatie stikstofreductie en
natuurverbetering
Kopie aan
Bijlage(n)

Parafenroute

Aanleiding

Op grond van een verplichting in de Omgevingswet rapporteert een
kennisconsortium bestaande uit het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL), het
Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) en Wageningen University &
Research (WUR) iedere twee jaar over de voortgang en (verwachte) effecten van
de maatregelen van het Programma stikstofreductie en natuurverbetering en van
beleidsmaatregelen van na de vaststelling van het programma eind 2022 (zoals
de aanpak piekbelasting). Op 12 maart worden deze rapportages voor de tweede
keer gepubliceerd. Zoals tot nu toe gebruikelijk, biedt u met bijgaande brief de
rapportages aan de Kamer aan.

Geadviseerd besluit

e U kunt akkoord gaan met verzending van deze brief aan de Eerste en Tweede
Kamer.

« U wordt geadviseerd om de rapportages op de dag van publicatie aan beide
Kamers te sturen.

Kernpunten

e Monitoring, evaluatie en periodieke rapportage zijn tot nu toe steeds
onderdeel van de stikstof- en natuurherstelaanpak geweest. Ieder jaar wordt
gerapporteerd over de ontwikkeling van stikstofemissies en -depositie en
iedere twee jaar wordt in meer detail ingegaan op de getroffen stikstof- en
natuurherstelmaatregelen. Bij de publicatie op 12 maart gaat het om de
tweejaarlijkse rapportages.

o In de rapportages worden de voortgang en effecten van de bron- en
natuurmaatregelen geanalyseerd, en worden de sociaaleconomische effecten
en de doeltreffendheid en doelmatigheid van de maatregelen tegen het licht
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Doeltreffendheid en doelmatigheid van
geselecteerde stikstofbronmaatregelen

Het ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur (LVVN) heeft een consortium
van het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL), het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu
(RIVM) en Wageningen University & Research (WUR) verzocht het beleid, dat gericht is op vermin-
dering van stikstofdepositie en verbetering van de natuur in Natura 2000-gebieden, te monitoren
en te evalueren. Dit rapport, Doeltreffendheid en doelmatigheid van geselecteerde stikstofbronmaatregelen,
is onderdeel van deze monitoring en evaluatie.

Dit rapport presenteert een analyse van de doeltreffendheid en doelmatigheid van vier beéindi-
gingsregelingen in de landbouw en twee subsidieregelingen voor de aanschaf van schonere tech-
nologieén. Voor onderzoek naar de doeltreffendheid en doelmatigheid van maatregelen ter
verbetering van de natuur zijh onvoldoende data beschikbaar (Poppeliers et al. 2026). Ze zijn
daarom geen onderwerp van dit rapport.

Evaluatie van geselecteerde
beéindigingsregelingen

Doeltreffendheid

Doeltreffendheid is de mate waarin een beleidsmaatregel heeft bijgedragen aan het bereiken van
de doelen ervan. In het onderzoek naar doeltreffendheid houden we rekening met veranderingen
in doelvariabelen (bijvoorbeeld stikstofemissies) die ook zonder de maatregel zouden zijn opgetre-
den. Het onderzoek richt zich daarom op beleidsmaatregelen die (bijna) zijn afgerond en waarvoor
data beschikbaar zijn om te kijken naar de gerealiseerde (in plaats van verwachte) effecten. Hierbij
is gekozen voor beleidsmaatregelen met een relatief groot budgettair beslag waarvan in Reinds et
al. (2024) werd verwacht dat deze een grote bijdrage zouden leveren aan de vermindering van stik-
stofdepositie.

Het doeltreffendheidsonderzoek richt zich op de volgende stikstofbronmaatregelen:

e de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv);

e de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus);

e de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere sectoren (hierna: Lbv klei-

nere sectoren);

e de Subsidieregeling sanering varkenshouderijen (Srv).
De natuurmaatregelen worden in dit rapport niet meegenomen: voor ex post onderzoek naar doel-
treffendheid en doelmatigheid van natuurmaatregelen zijn onvoldoende data beschikbaar (zie
Poppeliers et al. 2026).
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Doelen van de beéindigingsregelingen niet gekwantificeerd

Voor de Lbv, Lbv-plus en de Lbv kleinere sectoren zijn geen kwantitatieve doelen geformuleerd in
termen van depositievermindering, emissiereductie of deelnemersaantallen. Ook voor de Srv zijn
geen kwantitatieve doelen geformuleerd. Dit maakt het onmogelijk om kwantitatieve uitspraken te
doen over de doeltreffendheid van deze beleidsmaatregelen. De Srv had oorspronkelijk als doel om
geuroverlast te verminderen. Later is besloten het oorspronkelijke budget van de Srv te verhogen
om reductie van de stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden te realiseren.

Haalbaarheid van tevoren ingeschatte aantal deelnemers verschilt per Lbv-regeling

De Lbv-regelingen zijn nog niet afgerond, maar op basis van het aantal lopende goedgekeurde aan-
vragen en het aantal bedrijfslocaties waarvoor een tweede voorschot is aangevraagd (peildatum
oktober 2025), kan een inschatting worden gemaakt van het uiteindelijke aantal deelnemers. Het
aantal deelnemers aan de Lbv werd tijdens de beleidsvoorbereiding ingeschat op 300. De verwach-
ting is dat dit uiteindelijk tussen 235 en 457 zal liggen. Daarmee is het ingeschatte aantal van 300
haalbaar. Voor de Lbv-plus werd het aantal deelnemers ingeschat op 600. De verwachting is dat
het definitieve aantal lager zal zijn, namelijk tussen 377 en 588 deelnemers. Het aantal deelnemers
aan de Lbv kleinere sectoren was ingeschat op 45. De verwachting is dat uiteindelijk go tot 87 be-
drijfslocaties zullen deelnemen. De Srv is inmiddels afgerond en had 277 deelnemende varkenshou-
derijlocaties. Dit is iets minder dan het aantal van 300 dat bij de beleidsvoorbereiding werd
ingeschat.

De Lbv en de Lbv-plus zijn tenminste in enige mate doeltreffend

De vraag die ten grondslag ligt aan het onderzoek naar de doeltreffendheid van de beéindigingsre-
gelingen luidt: wat zou er zijn gebeurd, in termen van stal- en opslagemissies van ammoniak, als de
onderzochte beleidsmaatregel niet zou zijn uitgevoerd? Hiervoor is, in de onderzoeksdata, voor
elke bedrijfslocatie die in aanmerking kwam voor een regeling, een bedrijfslocatie gezocht die niet
in aanmerking kwam maar die wel vergelijkbaar was in termen van omvang, emissies, leeftijd van
de eigenaar en de aanwezigheid van een opvolger. Vervolgens zijn emissies van deze twee groepen
bedrijfslocaties gedurende een bepaalde tijd, waarbij de laatste groep functioneert als controle-

groep.

Wat betreft de Lbv-regelingen is het voor een deel van de bedrijfslocaties die in aanmerking kwa-
men voor de regelingen gelukt om een vergelijkbare bedrijfslocatie te vinden die niet in aanmer-
king kwam. Voor deze bedrijfslocaties kunnen we een uitspraak doen over emissiereducties die
hebben plaatsgevonden met de regeling en die niet zouden hebben plaatsgevonden zonder de re-
geling (additionele emissiereducties). Voor de Srv is het niet gelukt om een groep vergelijkbare be-
drijfslocaties te vinden en kunnen we dus geen uitspraken doen over additionele emissiereducties.

We kwalificeren de Lbv en de Lbv-plus als ‘tenminste in enige mate doeltreffend’. Hoewel voor de
regelingen geen kwantitatieve doelen zijn opgesteld, hebben we kunnen aantonen dat beide beéin-
digingsregelingen leiden tot emissiereducties die niet zouden hebben plaatsgevonden zonder de
betreffende regeling. Voor de Lbv kleinere sectoren hebben we dit niet kunnen vaststellen. Dit zijn
voorlopige resultaten: de regelingen zijn immers nog niet afgerond en de gebruikte emissiedata
voor 2025 zijn niet definitief.
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Kenmerken van bedrijfslocaties en redenen om wel of niet deel te
nemen

Bedrijfslocaties van melkveehouders nemen relatief minder vaak deel aan de Lbv en de Lbv-

plus dan locaties van varkenshouders

We hebben de bedrijfslocaties die deelnemen aan de Lbv en de Lbv-plus op een aantal kenmerken
vergeleken met de bedrijfslocaties die in aanmerking kwamen voor de regelingen. In deze analyse
zijn zes kenmerken tegelijkertijd geanalyseerd. Uit de analyse blijkt dat locaties van melkvee- en
pluimveehouders relatief minder vaak deelnemen aan de Lbv dan varkenshouders. Aan de Lbv-plus
nemen melkveehouders relatief minder vaak deel dan varkenshouders. Ook blijkt dat bedrijfsloca-
ties van veehouders zonder opvolger en die van oudere veehouders relatief vaker deelnemen dan
vergelijkbare andere locaties (zie ook Reinds et al. 2026). De omvang van de bedrijfslocatie (in ter-
men van dieraantallen), de leeftijd van de stal en de emissiefactor per diergroep blijken niet te ver-
schillen tussen de veehouderijlocaties die in aanmerking komen en de veehouderijlocaties die
deelnemen.

Hogere leeftijd, gebrek aan een opvolger, druk en onzekerheid zijn veelgenoemde redenen

voor deelname aan een beéindigingsregeling

Om inzicht te krijgen in de beweegredenen van veehouders voor deelname aan een beéindigingsre-
geling hebben we interviews gehouden met 13 zaakbegeleiders. Deze zijn door het ministerie van
LVVN of de provincie ingehuurd om veehouders te begeleiden bij hun besluitvorming over deel-
name aan beéindigings- en andere regelingen. Ze geven indirect de percepties weer van ruim 300
veehouders.

Voor veehouders waarvan de leeftijd dicht bij de pensioengerechtigde leeftijd ligt, kan de financiéle
vergoeding van de regeling voldoende motivatie zijn om eerder dan gepland met pensioen te gaan.
Dit geldt nog sterker voor ondernemers zonder opvolger. Ook de onzekerheid over de richting van
het beleid en de bijbehorende vraag of het bedrijf kan voldoen aan toekomstige regelgeving speelt
mee, zeker als het een bedrijfslocatie betreft vlak bij een Natura 2000-gebied. Uit de interviews
blijkt ook dat het label piekbelaster een stempel op sommige veehouders heeft gedrukt. Ook blijkt
dat banken soms leningen weigeren te verstrekken vanwege onzekerheid over het toekomstige be-
leid voor deze groep bedrijven. Gebrek aan maatschappelijke acceptatie wordt in de hele sector er-
varen.

Daarnaast spelen persoonlijke omstandigheden of voorkeuren een rol, zoals gezondheid van de
ondernemer of de wens om een ander type onderneming te starten. Een genoemd voordeel van
deelname aan een Lbv-regeling ten opzichte van het bedrijf verkopen, datin de interviews is ge-
noemd, houdt in dat de ondernemer op de locatie kan blijven en de eigen grond kan behouden.

Een deel van de aanvragers heeft zich voor de zekerheid aangemeld en ziet later alsnog af van

deelname

Uit de interviews komt ook naar voren waarom veehouders niet deel nemen aan een beéindigings-
regeling en waarom sommigen zich na aanmelding alsnog terugtrekken. Een veelgenoemde reden

voor terugtrekking, soms zelfs na ondertekening, is dat veehouders willen onderzoeken of de rege-
ling financieel aantrekkelijk is en of andere bedrijfsactiviteiten op de locatie, in afstemming met de
gemeente, mogelijk zijn. Zaakbegeleiders hebben hun cliénten geadviseerd om bij twijfel wel te
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ondertekenen en het subsidiegeld van de eerste beschikking opzij te zetten. Op die manier wordt
tijd gewonnen om een gepaste keuze te kunnen maken. Zaakbegeleiders benadrukken dat onder-
nemers zich niet zomaar inschrijven voor een regeling: de toekomst van hun bedrijf speelt al in het
achterhoofd. Bedrijfsbeéindiging is echter een ingrijpende keuze.

Doorstartverbod schrikt af, marktomstandigheden maken verkoop aantrekkelijk

In de Lbv-regelingen staat de voorwaarde dat de veehouder nooit meer op de huidige locatie of el-
ders met de betreffende diersoort werkt. Dit doorstartverbod schrikt veehouders af. Door verkoop
van de onderneming (inclusief dieren en stallen) aan een andere veehouder kan het bedrijf voort-
bestaan. Steeds gunstigere marktomstandigheden sinds de openstelling van de Lbv-regelingen
hebben deze optie steeds aantrekkelijker gemaakt. Zo is de waarde van fosfaatrechten en produc-
tierechten (varkens en pluimvee) sterk toegenomen. Ook de marktprijzen voor dierlijke producten,
zoals eieren, melk en vlees zijn gestegen. Vandaar dat sommige ondernemers hun bedrijfsactivitei-
ten liever voortzetten of hun bedrijfslocatie verkopen aan een andere veehouder dan deel te ne-
men aan een beéindigingsregeling.

Onzekerheid over herbestemming en vergunningverlening reden om niet (langer) deel te ne-
men

Veehouders ervaren onzekerheid over mogelijke herbestemming van de locatie door de gemeente
dan wel het verkrijgen en de rechtsgeldigheid van vergunningen voor vervolgactiviteiten. Dit zijn
redenen voor hen om niet (langer) deel te nemen aan een beéindigingsregeling. Oorzaken van on-
zekerheid zijn bijvoorbeeld de uitspraak van de Raad van State over intern salderen, de afwach-
tende houding van sommige provincies en gemeenten na de invoering van de Omgevingswet, en
het risico op de start van procedures door een derde partij inzake vergunningen voor de nieuwe ac-
tiviteit op de locatie.

Doelmatigheid

De doelmatigheid van beleid draait om de kosten en effecten van het beleid. Bepalende factoren
hiervoor zijn de vormgeving van het beleid en de kwaliteit van de uitvoering. Een analyse van de
verhouding tussen kosten en effecten van verschillende beleidsmaatregelen is een manier om de
doelmatigheid van beleidsmaatregelen te vergelijken. Waar mogelijk kunnen vervolgens lessen
worden getrokken over mogelijkheden om hetzelfde effect tegen lagere kosten te bereiken, of een
groter effect te bereiken met dezelfde kosten. Hiervoor is het noodzakelijk dat (1) de verzamelde
informatie over kosten kan worden vergeleken; (2) de beleidsmaatregelen hetzelfde doel hebben;
en (3) de effectschattingen kunnen worden vergeleken.

Zinvolle analyse van verhouding tussen kosten en effecten blijkt onmogelijk

De beschikbare informatie over kosten van de opzet, uitvoering en afronding van de Lbv-regelin-
gen en over het aan elke regeling besteedde subsidiebudget kan niet voor alle onderdelen van de
verschillende regelingen worden uitgesplitst en vergeleken. Ook zorgt de vormgeving van de Lbv en
de Lbv-plus er voor dat de deelnemers aan de twee regelingen verschillen op een cruciaal punt, na-
melijk stikstofdepositie: bedrijfslocaties met hoge stikstofdepositie (meer dan 2.500 mol per hec-
tare per jaar) nemen deel aan de Lbv-plus, terwijl bedrijfslocaties uit dezelfde sectoren met een
lagere stikstofdepositie deelnemen aan de Lbv. De Lbv-plus biedt hogere vergoedingen dan de Lbv.
Het valt daarom te verwachten dat de kosten per mol depositiereductie voor de Lbv-plus lager zul-
len zijn dan voor de Lbv, ondanks de hogere stalvergoeding voor de Lbv-plus.
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De effectschattingen die we gebruikt hebben om uitspraken over doeltreffendheid te doen, zijn niet
geschikt voor een rechtstreekse vergelijking van de regelingen. Dit komt doordat het niet voor alle
bedrijfslocaties die in aanmerking kwamen voor de regelingen gelukt is om een vergelijkbare be-
drijfslocatie te vinden die niet in aanmerking kwam.

We concluderen daarom dat het niet mogelijk is om de verhouding tussen kosten en effecten on-
derling te vergelijken.

Informatievoorziening duidelijk en betrouwbaar

Uit de interviews met zaakbegeleiders en medewerkers van RVO blijkt dat veehouders de ver-
strekte informatie, zoals over het te volgen proces, goed vindbaar en begrijpelijk vinden. De vragen
die veehouders stellen aan RVO gaan vooral over het proces van herbestemming van de locatie,
waarvoor de verantwoordelijkheid bij de gemeente ligt, of betreffen een specifieke casus. De zaak-
begeleiders benadrukken dat de regelingen eenduidig zijn, waardoor veehouders weten waar ze
aan toe zijn. Doordat zaakbegeleiders als tussenpersoon fungeren in het proces hebben veehou-
ders het gevoel meer gehoord te worden door de overheid. Dit blijkt uit een expertworkshop en in-
terviews met zaakbegeleiders.

Meer flexibiliteit en inlevingsvermogen bij overheidsinstanties gewenst

Volgens zaakbegeleiders geven veehouders aan dat de uitvoering van de Lbv-regelingen gepaard
gaat met veel onzekerheid. Deze onzekerheid komt voort uit uitspraken van rechterlijke instanties,
onduidelijkheid over fiscale afhandeling, trage processen rond herbestemming, en verschillen tus-
sen gemeenten in de toepassing van de Omgevingswet. Het vrijwillig beéindigen (van een of meer
bedrijfslocaties) betekent vaak ook afscheid nemen van een familiebedrijf of levenswijze. Veehou-
ders missen flexibiliteit in de toepassing van regelingen door RVO en inlevingsvermogen bij over-
heidsinstanties in het algemeen.

Langere en gelijktijdige openstelling van meerdere typen regelingen gewenst

Gelijktijdige openstelling van zowel beéindigings- als verplaatsingsregelingen zou ondernemers de
tijd geven om een goede afweging te maken over mogelijke andere bedrijfsmatige werkzaamheden
ter plaatse en om eventueel een proces van herbestemming met de gemeente te doorlopen. Dank-
zij een langere en gelijktijdige openstelling en door betere communicatie over de voorwaarden
hadden ondernemers ook een betere afweging kunnen maken tussen verschillende regelingen. Bij
veel eerdere beéindigingsregelingen fungeerde de regeling als sociaal vangnet bij andere wijzigin-
gen in beleid voor bedrijven die daaraan niet wilden of konden voldoen (Boezeman & Vink 2022).

Een aantal deelnemers overweegt om te schakelen naar (meer) akkerbouw

Zaakbegeleiders geven aan dat sommige deelnemers een omschakeling naar akkerbouw overwe-
gen. Een nadeel hiervan is dat door uitspoeling van nutriénten en gewasbeschermingsmiddelen de
waterkwaliteit in het geding kan komen. Het in een regeling opnemen van voorwaarden over de
toekomstige activiteiten op de bedrijfslocatie kan deze effecten beperken. Dit zal echter ook leiden
tot hogere kosten voor de opzet en uitvoering van de regeling en kan mogelijke deelnemers af-
schrikken.
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Subsidies voor schonere technologieén

Investeringsmodule veehouderij (Sbv)

De module ‘Subsidie voor investeringen in verduurzaming voor veehouderijlocaties met piekbelasting’ — kort-
weg investeringsmodule veehouderij - is onderdeel van de beleidsmaatregel ‘Subsidiemodules
brongerichte verduurzaming stal- en managementmaatregelen’ (Sbv). De module heeft een inte-
grale opzet. Er wordt niet alleen geinvesteerd in vermindering van emissies van ammoniak, maar
ook in dierenwelzijn, waarbij tenminste de brandveiligheid verbetert.

Aantal deelnemers fors lager dan ingeschat als gevolg van onzekerheid over (milieu)beleid en
verbod op uitbreiding

Bij het vaststellen van de administratieve lasten van de investeringsmodule werd uitgegaan van
300 subsidieaanvragen en 200 subsidieverleningen. In totaal zijn 36 aanvragen ingediend waarvan
er 28 hebben geleid tot deelname. Van het beschikbare budget is 20 procent benut. Onzekerheid
over toekomstig beleid en vergunningverlening is een reden voor veehouders om af te wachten en
niet te investeren. Daarnaast is een verbod op uitbreiding van de bedrijfslocatie een voorwaarde
voor deelname aan de regeling. Het doel hiervan is voorkomen dat (een deel van) de emissiereduc-
ties die mogelijk volgen uit de adoptie van schonere technieken teniet gedaan worden door toe-
name van het aantal dieren. Veel veehouders willen zich hier niet aan committeren voor het geval
dat door nieuw beleid groeimogelijkheden ontstaan. Bij de totstandkoming van de regeling is on-
derkend dat de uitbreidingsvoorwaarde een drempel voor deelname kan vormen.

Moeizame vergunningverlening kan leiden tot het vervallen van toegekende subsidies
Deelnemende veehouders hebben een omgevingsvergunning nodig om de maatregelen uit de sub-
sidieregeling te mogen treffen, zoals de installatie van een emissiearm stalsysteem. De subsidiever-
lening wordt pas definitief als de aanvrager binnen drie jaar de benodigde vergunningen van het
bevoegd gezag heeft ontvangen. De vergunningverlening verloopt echter moeizaam, toegekende
subsidies kunnen uiteindelijk komen te vervallen.

Er bestaat een afweging tussen de integraliteit en de kosten van regelingen

Deze integrale aanpak bij de investeringsmodule veehouderij, waarbij meerdere doelen worden ge-
combineerd, wordt door de sector nuttig gevonden. Wel lijkt er een afweging te bestaan tussen een
integrale aanpak en de hoogte van de kosten voor zowel RVO als de aanvragers. Meerdere regelin-

gen, in plaats van één integrale regeling, betekent dat voor meerdere regelingen kosten voor opzet
en uitvoering moeten worden gemaakt. Eén integrale regeling is echter complexer om op te zetten

en uit te voeren dan een regeling met maar één doel.

Subsidieregeling verduurzaming binnenvaart (SRVB)
De regeling voorziet in een subsidie voor de aanschaf van een SCR-katalysator, een scheepsmotor

met een SCR-katalysator of een elektrische aandrijfmotor.

Doelen van de SRVB niet gekwantificeerd
De regeling is gericht op het verbeteren van de emissieprestatie van binnenvaartschepen met een
interne verbrandingsmotor. Voor de SRVB zijn geen kwantitatieve doelen geformuleerd in termen
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van depositievermindering, emissiereductie of deelnemersaantallen. Dit maakt het onmogelijk om
kwantitatieve uitspraken te doen over de doeltreffendheid van deze regeling.

SRVB waarschijnlijk in enige mate doeltreffend

De regeling heeft fors meer aanvragers dan van tevoren ingeschat; zelfs het aantal toekenningen is
met 553 hoger dan de bovengrens van het aantal verwachte aanvragen (500). Per 3 juni 2025 waren
67 aanvragen nog in behandeling, dus het aantal deelnemers kan verder oplopen. De SRVB trekt
relatief veel schepen aan die meer stikstofoxiden (NOyx) uitstoten dan gemiddeld en meer varen dan
gemiddeld. De vraag hoeveel van deze deelnemers ook zonder de regeling een (motor met) kataly-
sator zouden hebben aangeschaft, kan niet worden beantwoord. Een dataset met de benodigde
informatie is niet beschikbaar. Volgens de modelmatige effectschattingen in Reinds et al. (2026)
zijn emissies en depositie van stikstof gedaald — ook wanneer uit wordt gegaan van veel overlap
tussen subsidieaanvragen en autonome adoptie van schonere motoren: zij berekenen een deposi-
tievermindering van circa 0,1-0,3 mol/ha/jaar in 2023 (Reinds et al., 2026). Deze observaties bren-
gen ons tot de conclusie dat de SRVB waarschijnlijk in enige mate doeltreffend is.
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Hoogte vergoeding belangrijkste reden voor deelname

De hoogte van de vergoeding, in verhouding tot de investeringskosten, en de mogelijkheid om de
scheepswaarde te verhogen, zijn doorslaggevend voor de beslissing om deel te nemen aan de rege-
ling. Terugtrekking uit de regeling hangt vooral samen met praktische en financiéle belemmerin-
gen, zoals het niet voldoen aan voorwaarden, financiéle kwetsbaarheid, onvoldoende afweging
vooraf of de keuze om het schip te verkopen.

Uitvoeringslast RVO groter dan verwacht

De grotere uitvoeringslast in de beheerfase is het gevolg van een toename van administratieve
werkzaamheden en beperkte bekendheid van de doelgroep met subsidieregelingen. Bij de SRVB
ontvangen deelnemers het subsidiebedrag vooraf, zodat de investering kan worden gefinancierd.
Deze opzet brengt het risico met zich dat de investeringen niet op tijd worden afgerond en het sub-
sidiebedrag moet worden teruggevorderd.
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1 Inleiding

1.1 Aanleiding

Beleidsprogramma moet leiden tot stikstofreductie en natuurverbetering

In juli 2021 trad de wijziging in werking van de Wet natuurbescherming (Wsn). Daarin staan bepa-
lingen over stikstofreductie en natuurverbetering. Per 1 januari 2024 is de wet opgegaan in de Om-
gevingswet. De Wsn kwam voort uit de structurele aanpak stikstof, die het kabinet-Rutte Il in april
2020 opstelde. Dit was naar aanleiding van de uitspraak van de Raad van State dat het eerder op-
gestelde Programma Aanpak Stikstof (PAS) in strijd was met Europese natuurbeschermingsregels.
In de wet is ook opgenomen dat het Rijk het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering
(hierna programma SN) opstelt. Met dat programma moet het hoofddoel van de structurele aanpak
worden gehaald: een gunstige of — waar dat nog niet mogelijk is — een verbeterde staat van in-
standhouding van soorten en habitattypen die onder de Vogel- en Habitatrichtlijnen vallen en die
gevoelig zijn voor stikstof (LNV 2020a).

Ookis in de Omgevingswet vastgelegd op welk aandeel van het areaal stikstofgevoelige natuur de
stikstofdepositie onder de zogenoemde kritische depositiewaarde (KDW) moet worden gebracht.
De KDW is ‘de hoeveelheid atmosferische stikstofdepositie die een habitat kan verdragen voordat
het risico ontstaat dat het habitattype of leefgebied verslechtert’ (Van Dobben et al. 2012). Om de
stikstofdepositie onder de KDW te krijgen, zijn zogenoemde omgevingswaarden vastgesteld. Aan
de hand daarvan wordt bepaald welk areaal aan stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden
onder de KDW moet zijn gebracht in 2025, 2030 en 2035. Om stikstofreductie en natuurverbetering
te bewerkstelligen, worden beleidsmaatregelen waarmee de stikstofuitstoot bij de bron wordt aan-
gepakt (stikstofbronmaatregelen) gecombineerd met natuur(herstel)maatregelen in en rondom na-
tuurgebieden.

Evaluatie en monitoring van het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering

In de wet is ook opgenomen dat het Rijk het programma SN laat evalueren. Het ministerie van
Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur (LVVN) heeft daarop het Planbureau voor de Leef-
omgeving (PBL), het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) en Wageningen Univer-
sity & Research (WUR) verzocht gezamenlijk de voortgang en gevolgen (effecten) van het
programma SN te evalueren. Als uit de monitoring blijkt dat met het programma niet kan worden
voldaan aan de omgevingswaarden waarvoor een resultaatsverplichting geldt, moet het pro-
gramma daar volgens de Omgevingswet op worden aangepast.

De monitoring en evaluatie van het programma SN betreft de volgende zeven studies:

e Voortgang stikstofbronmaatregelen en verwachte effecten in 2030 (tweejaarlijks, Reinds et
al. 2026);

e Voortgang en effecten van natuurmaatregelen (tweejaarlijks, Poppeliers et al. 2026);

e Verwachte effecten van voorgenomen natuur- en stikstofbronmaatregelen op de toestand
van de natuur (tweejaarlijks, Van Bussel et al. 2026);

e Sociaaleconomische effecten van stikstofbronmaatregelen en natuurmaatregelen (twee-
jaarlijks, Mook et al. 2026);
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e Doeltreffendheid en doelmatigheid van geselecteerde stikstofbronmaatregelen (tweejaar-
lijks, Van der Werf et al. 2026, voorliggend rapport);

e Monitor stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden 2023 (jaarlijks, meest recente versie
RIVM 2025);

e Landelijke staat van instandhouding van soorten en habitattypen en doelbereik in Natura
2000-gebieden (zesjaarlijks, eerste publicatie volgt later in 2026).

Gelijktijdig met de publicatie van bovengenoemde eerste vijf studies verschijnt het syntheserapport
Monitoring en evaluatie van het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering (PBL, WUR & RIVM 2026),
waarin de resultaten van deze vijf studies, inclusief de jaarlijkse monitor stikstofdepositie van het
RIVM, zijn samengevat.

Het voorliggende rapport presenteert een analyse van de doeltreffendheid en doelmatigheid van
een aantal stikstofbronmaatregelen.

1.2 Doel envraagstelling

Het doel van dit rapport is om de doeltreffendheid en doelmatigheid van een aantal stikstofbron-
maatregelen te belichten. We richten ons op vier beéindigingsregelingen in de landbouw en twee
subsidieregelingen voor de aanschaf van schonere technologieén. In paragraaf 1.3 lichten we toe
welke beleidsmaatregelen we onderzoeken en waarom we voor deze hebben gekozen.

Onderzoek naar doeltreffendheid (of effectiviteit) van een beleidsmaatregel richt zich op de vraag in
hoeverre de beleidsmaatregel heeft bijgedragen aan het bereiken van het doel ervan. We kijken
hiervoor eerst naar de aantallen deelnemers aan subsidie- en beéindigingsregelingen, de kenmer-
ken van de deelnemers, en de motivatie van ondernemers om zich wel of niet aan te melden of
deel te nemen aan een regeling. Vervolgens onderzoeken we de mate waarin een beleidsmaatregel
heeft bijgedragen aan de doelen ervan, rekening houdend met veranderingen in doelvariabelen
(bijvoorbeeld stikstofemissies) die ook zonder de maatregel zouden zijn opgetreden. Dit noemen
we de mate van additionaliteit en richt zich op causale verbanden tussen een beleidsmaatregel en
uitkomsten. Onderzoek naar additionaliteit is onderdeel van het onderzoek naar doeltreffendheid.
Voor beleidsmaatregelen waarvoor additionaliteitsonderzoek kan worden uitgevoerd, kan een har-
dere uitspraak worden gedaan over doeltreffendheid dan waar dit niet het geval is (SEO 2018).
Voor de beleidsmaatregelen waarvoor onderzoek naar additionaliteit niet mogelijk blijkt, betrek-
ken we de inzichten uit Reinds et al. (2026) bij de conclusies over doeltreffendheid van de beleids-
maatregel.

De doelmatigheid van beleid draait om de kosten en effecten van het beleid. Bepalende factoren
hiervoor zijn de vormgeving van het beleid en de kwaliteit van de uitvoering. Voor dit onderzoek
hebben we geen enquéte kunnen uitzetten onder bedrijven om informatie over private kosten te
verzamelen. We beperken ons daarom tot de kosten voor de overheid (publieke kosten) van het
beleid. Vervolgens analyseren we de verhouding tussen kosten en effecten van enkele beleids-
maatregelen waarvan de additionaliteit is onderzocht. Daarna kijken we naar percepties van onder-
nemers en RVO (de uitvoeringsorganisatie) over de uitvoering van een aantal beleidsmaatregelen.
Ten slotte onderzoeken we hoe de vormgeving van een beleidsmaatregel de keuze van onderne-
mers om aan de maatregel deel te nemen, beinvloed kan hebben.
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In dit rapport beantwoorden we de volgende onderzoeksvragen:

1. Hoe verhouden de aantallen deelnemers aan de onderzochte beleidsmaatregelen zich tot
de in de beleidsvoorbereiding ingeschatte aantallen?

2.  Watzijn de kenmerken van de deelnemers aan de onderzochte beleidsmaatregelen?

3. Watzijn de belangrijkste redenen voor ondernemers om wel of juist niet deel te nemen
aan de onderzochte beleidsmaatregelen?

4. Hoeveel reductie van ammoniakemissies is extra gerealiseerd door de in dit rapport onder-
zochte beéindigingsregelingen, in vergelijking met de situatie waarin de onderzochte rege-
lingen niet zouden zijn uitgevoerd (additionaliteit)?

5. Inwelke mate is de onderzochte beleidsmaatregel doeltreffend?

6. Welke informatie over publieke kosten is beschikbaar voor de onderzochte beleidsmaatre-
gelen?

7. Hoe verhouden de publieke kosten en de effecten van de onderzochte beéindigingsrege-
lingen zich tot elkaar?

8. Wat gaat volgens ondernemers en/of de uitvoeringsinstantie goed bij de uitvoering van de
onderzochte beleidsmaatregelen en wat niet?

9. Watzijn mogelijke afwegingen tussen vormgeving, de kosten van de regeling en deel-
name?

We kunnen niet alle vragen beantwoorden voor alle onderzochte beleidsmaatregelen. In de vol-
gende paragraaf presenteren we welke vragen we voor welke beleidsmaatregel beantwoorden.

1.3 Afbakening en aanpak

1.3.1  Selectie van onderzochte beleidsmaatregelen

Het onderzoek in dit rapport richt zich de volgende stikstofbronmaatregelen:

e de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv);

e de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus);

e de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere sectoren (hierna: Lbv klei-
nere sectoren);

e de Subsidieregeling sanering varkenshouderijen (Srv);

e hetonderdeel ‘Subsidie voor investeringen in verduurzaming voor veehouderijlocaties met
piekbelasting’ van de beleidsmaatregel ‘Subsidiemodules brongerichte verduurzaming
stal- en managementmaatregelen’ (Sbv);

e de Subsidieregeling Verduurzaming Binnenvaartschepen (SRVB, voorheen Retrofit binnen-
vaart).

In het consortium Monitoring en Evaluatie Stikstofreductie en Natuurverbetering is afgesproken
dat wordt gekeken naar de stand van het beleid per 1 mei 2025. Op die datum was de uitvoering
van slechts een beperkt aantal stikstofbronmaatregelen in voldoende mate gevorderd dat er bruik-
bare data ten behoeve van het onderzoek naar doeltreffendheid of doelmatigheid beschikbaar wa-
ren. Gegeven de middelen en de data die beschikbaar waren voor dit onderzoek is ervoor gekozen
om de additionaliteit (onderzoeksvraag q) van vier beleidsmaatregelen te onderzoeken.

De selectie van beleidsmaatregelen voor onderzoek naar additionaliteit vond plaats in het voorjaar

van 2025. Hierbij ging de voorkeur uit naar regelingen met een groot budgettair beslag of groot
verwacht doelbereik (forse afname in stikstofdepositie volgens Reinds et al., 2024). Tabel 1.1
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presenteert, per onderzochte beleidsmaatregel, het budget dat de overheid beschikbaar heeft ge-
steld, de periode wanneer de regeling was geopend, en de berekende depositiereductie uit Reinds
et al. (2029). Duidelijk is dat er veel budget gaat naar de Lbv-regelingen, maar dat hier ook veel
stikstofreductie van werd verwacht. Uiteindelijk is gekozen voor de Lbv, Lbv-plus, Lbv kleinere sec-
toren en de Srv.

Tabel 1.1
Overzicht geschatte depositiereductie (2024), budget, en openstellingstermijn, per beleidsmaatregel

Sector Beleidsmaatregel Budget Openstel- Geschatte depositiere-
(miljoen  ling ductie in 2030,
euro) mol/ha/jaar (Reinds et
al. 2024)°
Landbouw Landelijke beéindigingsregeling 1.102 3juli 2023 - 8,8
veehouderijlocaties 1 december
2023
Landbouw  Lbv-plus 1.820 3juli 2023 - 24,8-34,8
20 decem-
ber 2024
Landbouw  Lbv kleinere sectoren 128 18 novem- -
ber 2024 -
20 decem-
ber 2029
Landbouw  Subsidieregeling sanering var- 273 (reali-  november 5,3
kenshouderijen, tweede verho- satie) 2019 -janu-
ging budget (Srv) ari 2020
Landbouw  Subsidiemodules brongerichte 60 21 oktober 0,0
verduurzaming stal- en ma- 2024 - 8 ja-
nagementmaatregelen, onder- nuari 2025
deel investeringsmodule
piekbelasters veehouderij
Mobiliteit ~ Subsidieregeling verduurza- 94 januari 0,2-1,5
ming binnenvaart 2021, jaar-
lijks toten
met 2025

a) Gemiddelde reductie in mol per hectare per jaar op Natura 2000-gebieden in 2030.
Bron: PBL & WUR (te verschijnen), Reinds et al. (2024, 2026), LNV (2019, 2021; 2022; 20234,b,c), LVWN (2024a,b).

Naast de vier bovengenoemde beéindigingsregelingen, onderzoeken we in dit rapport nog twee
andere beleidsmaatregelen. Dit zijn de Subsidieregeling Verduurzaming Binnenvaartschepen
(SRVB, voorheen Retrofit binnenvaart) en het onderdeel ‘Subsidie voor investeringen in verduurza-
ming voor veehouderijlocaties met piekbelasting’ van de beleidsmaatregel ‘Subsidiemodules bron-
gerichte verduurzaming stal- en managementmaatregelen’ (Sbv). Voor de eerste maatregel is
gekozen omdat deze, van de regelingen buiten de landbouw, een relatief groot budget en relatief
hoge verwachte vermindering van stikstofdepositie heeft (zie Tabel 1.1 en Reinds et al. 2024). De
Sbv is interessant om te onderzoeken uit het oogpunt van doelmatigheid omdat er sprake is van
onderuitputting. De vraag is dan in welke mate de vormgeving van de Sbv heeft geleid tot een be-
perkt aantal aanvragen.
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1.3.2 Onderzoeksvragen per beleidsmaatregel

Welke onderzoeksvraag we kunnen beantwoorden voor welke stikstofbronmaatregel hangt af van
de beschikbaarheid van data. Tabel 1.2 geeft per onderzochte beleidsmaatregel een overzicht van
de onderzochte onderzoeksvragen.

Tabel1.2
Overzicht van de onderzochte beleidsmaatregelen en onderzoeksvragen

Lbv Lbv-plus Lbv Srv Sbv SRVB

kleinere

sectoren
1 Doeltreffendheid: deel- Ja Ja Ja Ja Ja Ja
name-aantallen
2 Doeltreffendheid: kenmer- Ja Ja Nee Nee Nee Ja
ken deelnemers
3 Doeltreffendheid: redenen Ja Ja Ja Nee Ja Ja
wel/niet deelnemen
q Doeltreffendheid: additio- Ja Ja Ja Ja Nee Nee
naliteit
5 Doeltreffendheid: mate van Ja Ja Ja Ja Nee Ja
doeltreffendheid
6 Doelmatigheid: publieke Ja Ja Ja Ja Ja Ja
kosten
7 Doelmatigheid: verhouding Ja Ja Ja Nee Nee Nee
tussen kosten en effecten
8 Doelmatigheid: uitvoering Ja Ja Ja Nee Ja Ja
9 Doelmatigheid: vormgeving Ja Ja Ja Nee Ja Nee

Voor alle onderzochte beleidsmaatregelen vergelijken we de deelnamecijfers met de door het be-
leid verwachte aantal deelnemers. Voor regelingen die nog niet zijn afgerond, maken we een in-
schatting van het uiteindelijke aantal deelnemers.

Voor het onderzoek naar kenmerken van deelnemers maken we gebruik van data op het niveau
van bedrijfslocaties (regelingen voor de veehouderij) of schepen (SRVB). Voor de Lbv kleinere sec-
toren en de Sbv geldt dat de aantallen deelnemers te laag waren, en in het geval van de Lbv klei-
nere sectoren ook te divers, om goede analyses te kunnen uitvoeren (zie Hoofdstuk 2). De Srv laten
we buiten beschouwing omdat het primaire doel van de regeling vermindering van geuroverlast
was (zie paragraaf 1.4).

Onderzoeksvraag 3 beantwoorden we voor alle onderzochte beleidsmaatregelen, behalve de Srv.
Deze laten we buiten beschouwing omdat het primaire doel van de regeling vermindering van geu-
roverlast was (zie paragraaf 1.4).

Het onderzoek naar additionaliteit (onderzoeksvraag g) vergelijkt beleidsuitkomsten met een situa-

tie waarin het beleid niet zou zijn uitgevoerd. We onderzoeken deze onderzoeksvraag voor de vier
beéindigingsregelingen.
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Uitspraken over de mate van doeltreffendheid van een beleidsmaatregel (onderzoeksvraag 5) ver-
eisen inzicht in hoe de maatregel een beleidsuitkomst (bijvoorbeeld stikstofemissies) heeft bein-
vloed. Voor de beéindigingsregelingen maken we hiervoor onder andere gebruik van de inzichten
van de additionaliteitsanalyses (zie Hoofdstuk 2). Voor de SRVB maken we o.a. gebruik van de in-
zichten uit Reinds et al. (2026). Voor de Sbv is onvoldoende informatie beschikbaar voor een onder-
bouwde uitspraak over doeltreffendheid van de regeling.

We presenteren voor alle onderzochte beleidsmaatregelen een overzicht van de transactiekosten
en subsidiebedragen (onderzoeksvraag 6).

Het onderzoek naar de verhouding tussen kosten en effecten van een beleidsmaatregel baseren we
op de kosteninformatie ten behoeve van onderzoeksvraag 6 en de resultaten voor additionaliteit
voor onderzoeksvraag 4. Het onderzoek naar additionaliteit hebben we uitgevoerd voor de vier be-
eindigingsregelingen. We laten de Srv echter buiten beschouwing voor het onderzoek naar de ver-
houding tussen kosten en effecten, omdat het primaire doel van de regeling vermindering van
geuroverlast was (zie paragraaf 1.q4).

Onderzoeksvraag 8, over de uitvoering van de beleidsmaatregel, beantwoorden we voor alle on-
derzochte beleidsmaatregelen, behalve de Srv. Wederom omdat het primaire doel van de regeling
vermindering van geuroverlast was (zie paragraaf 1.4).

Hetzelfde geldt voor het onderzoek naar de verhouding tussen vormgeving, kosten en effecten. Dit
onderzoek hebben we ook niet kunnen uitvoeren voor de SRVB, omdat het niet mogelijk bleek om
een enquéte uit te zetten in de binnenvaartsector of onder hun vertegenwoordigers.

De resultaten in dit rapport zijn tot stand gekomen op basis van verschillende onderzoeksmetho-
den. We maken gebruik van beschrijvend onderzoek bij het onderzoek naar aantallen deelnemers,
het onderzoek naar de kosten van regelingen en bij het onderzoek naar de verhouding tussen kos-
ten en effecten. We gebruiken statistische toetsen en regressieanalyse om onderzoeksvraag 2 te
beantwoorden. Voor het onderzoek naar redenen om wel of niet deel te nemen aan een regeling
maken we gebruik van inzichten uit interviews en een expertworkshop. Om de relatie tussen een
beleidsmaatregel en een beleidsuitkomst uit te werken, passen we per beleidsmaatregel een inter-
ventielogica toe. Voor het onderzoek naar additionaliteit wordt gebruik gemaakt van econometri-
sche methoden voor het bepalen van causale effecten. In hoofdstuk 2 presenteren we een
uitgebreidere beschrijving van de methoden die gebruikt zijn voor de in dit rapport gepresenteerde
resultaten.

1.3.3  Afbakening ten opzichte van andere rapporten

Het voorliggende rapport is onderdeel van het programma ‘Monitoring en evaluatie van het Pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering 2026’ (programma MESN 2026), uitgevoerd door
een consortium bestaande uit PBL, RIVM en WUR. Hierin verschijnen meerdere rapporten over het
stikstof- en natuurbeleid.

De natuurmaatregelen worden in dit rapport niet meegenomen. Gegevens over de locatie, voort-
gang en kosten van natuurmaatregelen zijn slechts in zeer beperkte mate beschikbaar (Poppeliers
et al., 2026). Daarnaast duurt het jaren voordat natuurmaatregelen leiden tot verbetering van na-
tuurkwaliteit. Voor ex post onderzoek naar de doeltreffendheid en doelmatigheid van de natuur-
maatregelen zijn de beschikbare data onvoldoende.
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In dit rapport doen we geen onderzoek naar neveneffecten van beleid; deze worden in andere rap-
porten behandeld. Hierbij doelen we op effecten die het beleid heeft op andere variabelen dan de
doelvariabelen (in dit rapport: stikstofemissies). In Reinds et al. (2026) wordt ingegaan op de gevol-
gen van stikstofbronmaatregelen op emissies van broeikasgassen en fijnstof. Mook et al. (2026)
analyseren de effecten van stikstof bron- en natuurmaatregelen en de doorwerking daarvan naar
financiéle, economische en sociaal-maatschappelijke effecten. Daarbij wordt gekeken naar gevol-
gen voor bedrijven en bedrijfseigenaren, handelsketens en regionale economieén, evenals voor
ecosysteemdiensten, gezondheid en het functioneren van de vergunningverlening.

1.4 Beschrijving van de onderzochte
maatregelen

In dit rapport onderzoeken we vier beéindigingsregelingen en twee subsidieregelingen (zie Tabel
1.1). In deze paragraaf presenteren we voor elke beleidsmaatregel een korte beschrijving, gebaseerd
op de regelingsteksten en PBL & WUR (te verschijnen). Daarnaast komen in dit rapport andere re-
gelingen waar veehouders zich voor konden aanmelden ter sprake. Bijlage 1 bevat een korte be-
schrijving van deze regelingen.

Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties

De Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv) heeft als doel om de stikstofdepositie
vanuit de veehouderij op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden te verminderen (LNV, 2023a). De
Lbv levert een bijdrage aan de realisatie van de reductiedoelstellingen, zoals deze zijn vastgelegd in
de Wet stikstofreductie en natuurverbetering (LNV, 2021) en aan de instandhoudingsdoelstellingen
van de Vogel- en Habitatrichtlijn (VHR). Daarbij is de Lbv gericht op beéindigen van veehouderijlo-
caties met varkens, melkvee, kippen en kalkoenen, waarvan de stikstofdepositie boven de gebieds-
specifieke drempelwaarde van een Natura 2000-gebied komt. De productierechten van deelnemers
aan de beéindigingsregeling worden uit de markt gehaald, waardoor er permanent minder land-
bouwhuisdieren gehouden worden en de ammoniakuitstoot vanuit de veehouderij zal afnemen.
Ook worden de relevante vergunningen voor de bedrijfslocatie ingetrokken.

Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting

Het doel van de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus) is
het verminderen van de stikstofdepositie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden (LNV, 2023b).
De Lbv-plus levert een bijdrage aan de realisatie van de reductiedoelstellingen zoals deze zijn vast-
gelegd in de Wet stikstofreductie en natuurverbetering (LNV, 2021) en aan de instandhoudingsdoel-
stellingen van de VHR. De Lbv-plus is gericht op het beéindigen van veehouderijlocaties met
varkens, melkvee, kippen, kalkoenen en vleeskalveren, waarvan de stikstofdepositie boven de
drempelwaarde van 2.500 mol per jaar komt. De productierechten van deelnemers aan de beéindi-
gingsregeling worden uit de markt gehaald, waardoor er permanent minder landbouwhuisdieren
gehouden worden en de ammoniakuitstoot vanuit de veehouderij zal afnemen. Ook worden de re-
levante vergunningen voor de bedrijfslocatie ingetrokken.

Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties Rleinere sectoren

De Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere sectoren (Lbv kleinere sectoren)
heeft als doel om de stikstofdepositie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden te verminderen
(LVVN, 2024a). De Lbv kleinere sectoren levert een bijdrage aan de realisatie van de
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reductiedoelstellingen zoals deze zijn vastgelegd in de Wet stikstofreductie en natuurverbetering
(LNV, 2021) en aan de instandhoudingsdoelstellingen van de VHR. De Lbv kleinere sectoren is ge-
richt op het beéindigen van veehouderijlocaties met geiten, schapen, overig rundvee inclusief
vleeskalveren en overige dieren, waarvan de stikstofdepositie hoger ligt dan de drempelwaarde van
2.500 mol per jaar of de gebiedsspecifieke drempelwaarde van een Natura 2000-gebied. Specifiek
voor locaties met vleeskalveren waarvan de stikstofdepositie boven de drempelwaarde van 2.500
mol per jaar uitkomt, geldt dat deze locaties niet in aanmerking komen voor de Lbv kleinere secto-
ren, omdat deze al in aanmerking komen voor de Lbv-plus. Ook worden de relevante vergunningen
voor de bedrijfslocatie ingetrokken.

De Lbv, Lbv-plus en de Lbv kleinere sectoren zijn regelingen waar agrarische ondernemers vrijwillig
aan kunnen deelnemen. Bij deelname geldt een doorstartverbod; in alle varianten op de locatie
mogen geen landbouwhuisdieren meer worden gehouden en deelnemende ondernemers mogen
ook niet elders in Nederland of de EU met dezelfde diercategorie beginnen (andere diersoorten
mogen op een andere locatie dus wel).

Tabel 1.3 toont de verschillen tussen de Lbv, de Lbv-plus en de Lbv kleinere sectoren. De Lbv en de
Lbv-plus zijn gericht op de diersoorten waarvoor productierechten nodig zijn, zoals varkens, melk-
vee, kippen en kalkoenen. De uitzondering zijn de bedrijfslocaties met vleeskalveren met een stik-
stofdepositie boven de drempelwaarde van 2.500 mol per jaar; die locaties komen wel in
aanmerking voor de Lbv-plus, maar hebben geen productierechten nodig voor het houden van
vleeskalveren. Bij deelname aan de Lbv of Lbv-plus worden de productierechten doorgehaald. Bij
de Lbv kleinere sectoren wordt de veestapel kleiner.

Tabel 1.3
Verschillen tussen de Lbv, Lbv-plus en de Lbv kleinere sectoren
Vormgeving Lbv Lbv-plus Lbv kleinere sectoren
Voorwaarde  Veehouderijlocaties Veehouderijlocaties Veehouderijlocaties waarvan de
stikstofdepo- waarvan de stikstofde-  waarvan de stikstof- stikstofdepositie boven de ge-
sitie positie boven de ge- depositie boven de biedsspecifieke drempelwaarde
biedsspecifieke drempelwaarde van per Natura 2000-gebied komt of
drempelwaar per Na- 2.500 mol/jaar komt boven de drempelwaarde van
tura 2000-gebied komt 2.500 mol/jaar komt
Diersoorten Varkens, melkvee, kip-  Varkens, melkvee, Geiten, vleeseenden, konijnen,
pen en kalkoenen kippen, kalkoenen en  vleeskalveren?, en overige rund-
vleeskalveren vee
Hoogte ver- 100% 120% 100% (bij stikstofvracht lager dan
goeding ver- 2.500 mol) of 120% (bij stikstof-
lies aan vracht hoger dan 2.500 mol)

productieca-

paciteit

Vergoeding Ja Ja N.v.t.

voor produc-

tierechten

Vergoeding Nee Ja Ja, indien boven de drempel-
voor sloop- waarde van 2.500 mol
kosten
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a) Als de stikstofdepositie van een locatie met vleeskalveren hoger is dan de drempelwaarde van 2.500
mol/jaar, dan komt deze locatie in aanmerking voor de Lbv-plus.
Bronnen: LNV (2023a; 2023b), LVVN (2024a).

Subsidieregeling sanering varkenshouderijen

Het oorspronkelijke doel van de Subsidieregeling sanering varkenshouderijen (Srv) was om middels
bedrijfsbeéindiging de geuroverlast van varkenshouderijen voor omwonenden in veedichte gebie-
den te verminderen. Tot de doelgroep behoorden varkenshouderijen in de concentratiegebieden
Zuid en Oost (zoals vastgelegd in de Meststoffenwet). De stallen van deelnemers aan de regeling
werden gesloopt en de verlieswaarde van de productiecapaciteit en de varkensrechten werden ver-
goed. Daarna was intensieve veehouderij op die bedrijfslocaties niet meer mogelijk (LNV, 2019). Het
doel van het reduceren van stikstofemissies en stikstofdepositie is later aan de regeling toegevoegd
in verband met het Urgenda-vonnis. Het budgetplafond van de Srv is in 2020 in dat kader ver-
hoogd. De Srv-regeling kreeg daarmee als nevendoel om stikstofdepositie te reduceren, om op
korte termijn stikstofdepositieruimte te creéren voor andere activiteiten, zoals bouwprojecten
(Blom et al., 2023).

Subsidiemodules brongerichte verduurzaming stal- en managementmaatregelen

De Subsidiemodules brongerichte verduurzaming stal- en managementmaatregelen (Sbv) hebben
als doel om (stal)innovaties en eerste investeringen in nieuwe staltechniek te ondersteunen. Vee-
houders kunnen subsidie krijgen om brongericht minder broeikasgassen, ammoniak, geur en fijn-
stof uit te stoten, waarbij dierenwelzijn en de brandveiligheid verbetert. Dit instrument bestaat uit
twee modules: een eerste innovatiemodule gericht op onderzoek naar en ontwikkeling van het ge-
bruik van technische innovaties en managementmaatregelen, en een investeringsmodule, die zich
focust op de toepassing van bewezen technische innovaties. De innovatiemodule is drie keer open-
gesteld geweest voor meerdere diercategorieén.

Het doel van de investeringsmodule is het realiseren van investeringen in emissiereducerende stal-
technieken (zoals luchtwassers, vloersystemen) waarmee een structurele en blijvende reductie van
stikstofdepositie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden in Nederland wordt gerealiseerd
(LVVN 2024d). De investeringsmodule is in juni 2020 en april 2021 opengesteld voor pluimvee (ge-
richt op fijnstofreductie) en recentelijk voor veehouderijen die in de groep piekbelasters vallen.
Doel is om deze bedrijven te helpen verduurzamen door te investeren in maatregelen voor brand-
veiligheid, dierenwelzijn en stikstofreductie. Voor het uitvoeren van de investeringsmodule hebben
veehouders een omgevingsvergunning nodig. Op deze laatste investeringsmodule richt dit rapport
zich, vanwege het doel van stikstofreductie en de onderuitputting van het budget.

Subsidieregeling verduurzaming binnenvaartschepen

De subsidieregeling verduurzaming binnenvaartschepen (SRVB) heeft als doel ‘het ondersteunen
van de verbetering van de emissieprestatie van vaartuigen met een interne verbrandingsmotor’
(lenW 2021, 2022, 2024), om de uitstoot van stikstof en fijnstof door de binnenvaart te verminde-
ren. Binnenvaartschepen gebruiken verschillende soorten motoren, waaronder een hoofdmotor en
bijmotoren, voor hun voortstuwing. Sinds 2020 moeten motoren die aan vervanging toe zijn, wor-
den vervangen door Stage V-motoren, die aan strenge emissie-eisen moeten voldoen. Een binnen-
vaartschipper kan subsidie aanvragen voor de aanschaf van een SCR katalysator of om de oude
motor te vervangen door de moderne Stage V motor (dat inclusief een SCR katalysator is). Ook
kunnen elektrische aandrijfmotoren worden gesubsidieerd. De regeling is januari 2021 voor het
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eerst opengesteld en jaarlijks herhaald tot en met 2025. Het totale budget dat beschikbaar is ge-
steld is afgerond 93,5 miljoen euro.

1.5 Leeswijzer

In Hoofdstuk 2 geven we een inleiding in de methoden die zijn toegepast ten behoeve van het on-
derzoek in dit rapport. In Hoofdstuk 3 presenteren we een interventielogica (ook wel beleidstheorie
genoemd) voor de stikstofbronmaatregelen. Dit geeft inzicht in de mogelijk oorzakelijke verbanden
tussen beleidsmaatregelen, gedragsreacties van burgers en bedrijven, en beleidsuitkomsten. In
Hoofdstuk 4 plaatsen we de onderzochte beleidsmaatregelen in de context van stikstofdepositie en
-emissies en in de bredere context van het stikstofreductiebeleid.

In Hoofdstuk 5 presenteren we de aantallen deelnemers van de Lbv-regelingen, onderzoeken we
wat de kenmerken zijn van deelnemers en hun motivatie om deel te nemen (of als de aanvrager
zich heeft teruggetrokken, met welke reden dit is), en bespreken we hoe de onderzochte beéindi-
gingsregelingen met elkaar en met andere maatregelen interacteren. In Hoofdstuk 6 onderzoeken
we de additionaliteit van de in dit rapport onderzochte beéindigingsregelingen. Oftewel: hoeveel
reductie van ammoniakemissies is extra gerealiseerd door de Lbv-regelingen en de Srv in vergelij-
king met de situatie dat de regelingen niet zouden zijn uitgevoerd? Hoofdstuk 7 presenteert conclu-
sies over de doeltreffendheid van de onderzochte beéindigingsregelingen. In Hoofdstuk 8
presenteren we de resultaten van het onderzoek naar de doelmatigheid van de Lbv-regelingen.
Hierbij kijken we naar de verhouding tussen kosten en effecten, en presenteren we bevindingen
over de uitvoering van de regelingen en de mogelijke afwegingen tussen kosten, vormgeving en ef-
fect.

Hoofdstukken g en 10 gaan in op twee subsidieregelingen voor de adoptie van schonere technolo-

gieén: het onderdeel ‘investeringsmodule veehouderijlocaties met piekbelasting’ van de Sbv en de
Subsidieregeling verduurzaming binnenvaart.
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2 Verantwoording van methoden

In dit rapport gebruiken we diverse onderzoeksmethoden om de onderzoeksvragen te beantwoor-
den. Vanwege verschillen tussen de onderzochte beleidsmaatregelen in beschikbaarheid van data,
kan niet voor alle beleidsmaatregelen dezelfde methode gebruikt worden. In dit hoofdstuk geven
we, per onderzoeksvraag en onderzochte beleidsmaatregel, een overzicht van de gebruikte metho-
den. Ook beschrijven we de gebruikte methoden.

2.1 Doeltreffendheid en doelmatigheid

De in paragraaf 1.2 gepresenteerde onderzoeksvragen kunnen worden verdeeld naar twee begrip-
pen: doeltreffendheid en doelmatigheid. In diezelfde paragraaf hebben we uiteen gezet hoe deze
begrippen in dit rapport worden uitgewerkt.

Zoals in paragraaf 1.2 aangegeven, richt het onderzoek naar de doeltreffendheid van een beleids-
maatregel zich in dit rapport op de vraag in hoeverre de beleidsmaatregel heeft bijgedragen aan het
bereiken van het doel ervan. Hierbij houden we zoveel mogelijk rekening met het scenario waarin
de betreffende beleidsmaatregel niet zou zijn uitgevoerd (counterfactual). Dit kan gezien worden als
een vrij nauwe definitie van doeltreffendheid. Hier kiezen wij bewust voor in dit rapport, omdat dit
rapport onderdeel is van het programma MESN, waarin nog meer rapporten over het stikstof- en
natuurbeleid verschijnen. Voor een bredere blik op doeltreffendheid kan de lezer gebruik maken
van de inzichten in RIVM (2025) over depositie en percentage areaal onder de KDW, Reinds et al.
(2026) voor emissie- en depositieberekeningen op het niveau van beleidsmaatregelen, Mook et al.
(2026) voor financiéle, economische en sociaal-maatschappelijke effecten en Poppeliers et al.
(2026) voor effecten op de natuur.

De in dit rapport gehanteerde uitwerking van doeltreffendheid komt op hoofdlijnen overeen met
de definitie die wordt gehanteerd in Artikel 1 van de Regeling periodiek evaluatieonderzoek (RPE)
2022 (FIN 2022): ‘de mate waarin de beleidsdoelstellingen gerealiseerd worden dankzij het inge-
zette beleid en met zo min mogelijk ongewenste neveneffecten’. Het belangrijkste verschil is dat er
in dit rapport voor is gekozen om geen onderzoek te doen naar neveneffecten (zie ook paragraaf
1.3). Enkele neveneffecten van het stikstof- en natuurbeleid worden onderzocht in Reinds et al.
(2026) en Mook et al. (2026). We rapporteren wel over neveneffecten die genoemd zijn in inter-
views (zie Paragraaf 2.2.q en Hoofdstuk 8).

De in dit rapport gehanteerde uitwerking van doelmatigheid, waarbij we naast de relatie tussen
kosten en effecten van het beleid ook kijken naar de vormgeving van het beleid en de kwaliteit van
de uitvoering, sluit aan bij het bredere begrip van doelmatigheid zoals geformuleerd in de Toelich-
ting bij Artikel 1 van de RPE 2022. Daar worden ook ‘de kwantiteit en kwaliteit van de geleverde
producten en diensten’ genoemd. Hierbij spelen de vormgeving van het beleid en de kwaliteit van
de uitvoering een belangrijke rol.

Onderdeel van het onderzoek naar doelmatigheid is een analyse van de verhouding tussen kosten

en effecten. De in dit rapport onderzochte verhouding tussen kosten en additionele effecten is ge-

baseerd op de definitie van doelmatigheid in Artikel 1 van de RPE 2022. Deze luidt: ‘de mate waarin
de prestaties en effecten van beleid tegen de laagst mogelijke inzet van (financiéle) middelen en
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ongewenste neveneffecten worden bewerkstelligd, dan wel de mate waarin met de inzet van een
bepaalde hoeveelheid (financiéle) middelen de maximale prestaties en effecten van beleid worden
gerealiseerd tegen zo min mogelijk ongewenste neveneffecten.” Zoals eerder aangegeven, doen we
geen onderzoek naar neveneffecten en rapporteren we alleen over neveneffecten die genoemd zijn
in interviews (zie Paragraaf 2.2.4 en Hoofdstuk 8).

2.2 Overzicht van methoden per
onderzoeksvraag

In dit rapport gebruiken we diverse onderzoeksmethoden om de onderzoeksvragen te beantwoor-
den. In de rest van dit hoofdstuk gaan we hier dieper op in. Kort samengevat, gebruiken we de vol-
gende methoden:

1. Beschrijvend onderzoek;
Statistische toetsen en regressieanalyse om groepen ondernemers te vergelijken;
Expertworkshop;
Interviews met zaakbegeleiders;
Toepassen van de interventielogica;
Additionaliteitsonderzoek;
Interviews met medewerkers van de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO).

N ov p W

Tabel 2.1 geeft per onderzoeksvraag en per onderzochte beleidsmaatregel een overzicht van de ge-
bruikte methode(n).

Tabel 2.1
Overzicht van de gebruikte methoden, per onderzoeksvraag en per onderzochte beleidsmaatregel

Lbv Lbv-plus Lbv Srv Sbv SRVB
kleinere
sectoren
1 Doeltreffendheid: deel- 1 1 1 1 1 1
name-aantallen
2 Doeltreffendheid: kenmer-
ken deelnemers
3 Doeltreffendheid: redenen
. 3.4 3,4 3.4 a,7 7
wel/niet deelnemen
q Doeltreffendheid: additio-
. 5,6 5,6 5,6 5,6

naliteit
5 Doeltreffendheid: mate
. 5,6 5,6 5,6 5,6 5
van doeltreffendheid
6 Doelmatigheid: publieke
kosten
7 Doelmatigheid: kosten en
effecten
8 Doelmatigheid: uitvoering 4,7 4,7 4,7 7 7
9 Doelmatigheid: vormge-

. 34,7 34,7 34,7 4,7
ving
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2.2.1 Beschrijvend onderzoek

Om de eerste onderzoeksvraag (doeltreffendheid: aantal deelnemers) te beantwoorden, vergelij-
ken we het aantal deelnemers aan een regeling met het door het beleid verwachtte aantal deelne-
mers. Voor beleidsmaatregelen die nog niet zijn afgerond, maken we een inschatting van het
uiteindelijke aantal deelnemers. Dit is gebaseerd op het aantal deelnemers dat nog in de regeling
zit en op hoe ver deelnemers zijn in het proces van de regeling.

Ook voor het onderzoek naar publieke kosten (onderzoeksvraag 6) maken we gebruik van beschrij-
vend onderzoek. Hiervoor gebruiken we informatie over de publieke kosten van de onderzochte
beleidsmaatregelen, voor zover beschikbaar. Daarnaast hebben we informatie verzameld voor en-
kele andere beleidsmaatregelen. Hierdoor kunnen de kosten van verschillende beleidsmaatregelen
in hoofdstuk 8 beschreven en met elkaar vergeleken worden.

Voor beéindigings- en subsidieregelingen zijn de uitgekeerde subsidiebedragen over het algemeen
de grootste publieke kostenpost. Voor inzicht in de overige kosten van de beleidsinzet, hanteren
wij het concept transactiekosten. Het concept transactiekosten is breder dan dat van administratieve
lasten en vindt zijn oorsprong in de institutionele economie. Het kan echter ook worden toegepast
bij de evaluatie van beleidsmaatregelen en -programma’s (zie ook Boonstra en Folkert, 2022). An-
ders dan het begrip ‘administratieve lasten’ zoals gehanteerd in het Handboek Meting Regeldruk-
kosten (zie Streefkerk, 2023), omvatten transactiekosten alle kosten die samenhangen met de
uitvoering van een regeling of beleidsprogramma, voor zover deze niet direct betrekking hebben op
de uitvoering van de regeling zelf of op inkomstenderving (Boonstra en Folkert, 2022; Splinter en
Dries, 2024). Er worden dus ook indirect kosten gemaakt door verschillende actoren. Hierbij kan
worden gedacht aan tijd en middelen die worden besteed aan onder andere informatiewinning,
controles, kennisverspreiding, rapportage en evaluatie.

In het ideale geval maken we onderscheid tussen publieke en private transactiekosten; beide kun-
nen aanzienlijk zijn. De werkelijke private transactiekosten zijn niet openbaar. Voor dit onderzoek
hebben we geen enquéte onder bedrijven kunnen uitzetten om informatie over private kosten te
verzamelen. De kosten van bedrijven die zich hebben aangemeld, of die zich wel hebben verdiept in
een regeling maar zich niet hebben aangemeld, kunnen we daarom niet meenemen in dit onder-
zoek. Hierbij zou het bijvoorbeeld gaan om de kosten die veehouders hebben gemaakt om infor-
matie te verzamelen en een beslissing te nemen en kosten om de voorwaarden van de regeling na
te komen.

In ons onderzoek naar publieke transactiekosten richten wij ons op de kosten van uitvoerende
overheidsorganisaties, die betrekking hebben op de opzet, uitvoering en afronding van de regelin-
gen. In de praktijk gaat het hierbij om kosten gemaakt door RVO en NVWA (in opdracht van RVO).
Kosten die door ministeries zijn gemaakt, worden buiten beschouwing gelaten, aangezien deze ad-
ministratief moeilijk te achterhalen bleken.

We maken gebruik van gegevens over deelname aan de regelingen en de bijbehorende kosten, zo-
als beschikbaar gesteld door RVO. De kostengegevens van RVO worden voor de Lbv-regelingen
(hoofdstuk 8), Sbv (hoofdstuk 9) en SRVB (hoofdstuk 10) nader geanalyseerd voor inzicht in RVO’s
transactiekosten. De kosten en middelen worden daartoe ingedeeld in drie grote categorieén: op-
zet (overeenkomend met voorbereiding en advies bij RVO administratie), uitvoering (het verwerken
en beoordelen van aanvragen, ongeveer gelijk aan ‘verlening’ bij RVO), en afronding (juridische za-
ken, het definitief financieel uitbetalen, rapporteren en evalueren, ‘beheer’ bij RVO). De verkregen
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transactiekosten moeten niet als absoluut worden geinterpreteerd, omdat i) sommige regelingen
niet gesplitst zijn in RVO’s administratie en ii) geschreven uren kunnen overlappen voor taken. Bij-
voorbeeld: klantcontact of juridische zaken kunnen zowel voor uitvoering als afronding gelden, er is
dan gekozen voor een 50-50 verdeling of een andere verdeling op basis van informatie van RVO.
Het gaat in dit onderzoek eerder om de orde van grootte van de transactiekosten en hoe dit in rela-
tie staat tot vormgeving en uitvoering van de regeling.

Voor het onderzoek naar de verhouding tussen kosten en additionele effecten (additionele emissie-
reducties), voor onderzoeksvraag 7, zetten we de kosten van een beleidsmaatregel af tegen de ad-
ditionele emissiereducties die volgen uit het antwoord op vraag gq. We kiezen ervoor om dit alleen
te doen voor maatregelen waarvoor additionaliteit is onderzocht en de andere regelingen er niet bij
te betrekken. Hiermee voorkomen we dat we effecten gaan vergelijken die op basis van verschil-
lende methoden zijn verkregen en daarmee in de kern niet vergelijkbaar zijn. We kiezen ervoor om
geen gebruik te maken van de berekende emissiereducties in Reinds et al. (2026), omdat in dat rap-
port additionaliteit buiten beschouwing wordt gelaten.

2.2.2 Statistische toetsen en regressieanalyse om groepen
ondernemers te vergelijken

Om onderzoeksvraag 2 te beantwoorden, maken we gebruik van statistische toetsen en regressie-
analyse. Hiermee vergelijken we deelnemers aan een regeling met niet-deelnemers (die wel in aan-
merking kwamen voor de regeling) of de gehele populatie. Dit geeft levert informatie op over de
kenmerken van deelnemers en of een eventueel gewenste doelgroep ook door de regeling wordt
bereikt. Onderzoeksvraag 2 beantwoorden we voor de Lbv, de Lbv-plus en de SRVB. Voor de Lbv
kleinere sectoren en de Sbv geldt dat de groep deelnemers te klein is (en in het geval van de Lbv
kleinere sectoren ook te divers) om zinvolle testen te kunnen doen. De Srv laten we buiten be-
schouwing omdat de regeling in eerste instantie gericht is op vermindering van geurhinder.

Voor de twee Lbv-regelingen zijn de deelnemers gekoppeld aan het GIAB22 bestand. De bestanden
van het Geografische Informatie Agrarische Bedrijven (GIAB-bestanden) bevatten informatie over
veehouderijlocaties, waaronder diersoort, aantal dieren en type stallen (Van Os en Kros 2022). De
groepen die in hoofdstuk 5 worden vergeleken op relevante kenmerken zijn: bedrijfslocaties die in
aanmerking komen en deelnemen aan de regeling, de groep veehouderijlocaties die in aanmerking
komt voor een beéindigingsregeling maar niet deelnemen, en de groep locaties die niet voor de re-
geling in aanmerking komt. Voor deze analyses wordt gebruik gemaakt van statistische toetsen (zie
Bijlage 3 voor meer details). De groepen worden vergeleken op diverse kenmerken, zoals leeftijd
van de ondernemer, aanwezigheid van een opvolger, hoofdactiviteit op de locatie en leeftijd van de
stal.

Voor de statistische analyse van de SRVB in hoofdstuk 10 is gebruik gemaakt van een dataset van
de Nederlandse binnenvaartvloot, ter beschikking gesteld door TNO, gekoppeld aan de subsidiege-
gevens van RVO van 2021-2025. De dataset bevat: (i) jaarlijkse aanvragen voor de subsidieonderde-
len in de periode 2021-2025, inclusief het subsidiebedrag dat is toegekend, (ii) technische
eigenschappen van de schepen, en (iii) geschatte emissies, waaronder NOx (zie ook Reinds et al.,
2026). Om te onderzoeken op welke kenmerken de deelnemers aan de SRVB verschillen met niet-
deelnemers, gebruiken we statistische toetsen (zie Bijlage g voor meer details).
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2.2.3 Expertworkshop

In juli 2025 is in Wageningen een workshop georganiseerd met als primair doel te achterhalen in
hoeverre de keuze van veehouders om zich aan te melden voor een regeling beinvlioed werd door-
dat er ook een andere regeling bestond of was aangekondigd - zie paragraaf 5.5. De inzichten uit
deze workshop hebben we ook gebruikt om onderzoeksvragen 3 (redenen om wel of niet deel te
nemen aan een regeling) en 9 (vormgeving van de regeling) te beantwoorden. De groep bestond uit
acht experts, bestaande uit onderzoekers met sectorkennis (onder meer pluimveehouderij, var-
kenshouderij en melkveehouderij), mensen met een eigen agrarische onderneming en financieel
adviseurs van agrarische ondernemers. Deze personen zijn geselecteerd vanwege hun kennis over
hoe veehouder omgaan met de beschikbare beéindigings- en subsidieregelingen.

De workshop bestond uit twee delen. In het eerste deel is de meest recente informatie over acht
regelingen rond veehouderijen gedeeld met de deelnemers aan de workshop zodat iedereen de-
zelfde informatie over de regelingen had. De informatie van regelingen betrof onder andere de
openstelling, de voorwaarden, de vereisten en de deelnamecijfers. De acht regelingen waren vier
regelingen waarvoor additionaliteit kwantitatief wordt onderzocht in dit rapport (Lbv, Lbv-plus,
Lbv-kleinere sectoren en de Srv) en vier andere regelingen: de Sbv, de Landelijke verplaatsingsrege-
ling veehouderijen met piekbelasting (Lvvp), de Maatregel gebiedsgerichte beéindiging veehoude-
rijlocaties met piekbelasting: Tranche 1 (MGA) en de Maatregel gebiedsgerichte beéindiging
veehouderijlocaties met piekbelasting: Tranche 2 (MGB). Op basis van de beschikbare informatie is
door de onderzoekers een eerste conclusie over interactie van maatregelen gepresenteerd. Hierop
hebben de experts gereflecteerd.

In het tweede deel van de workshops zijn de experts verdeeld in twee groepen, waar bij er nader is
ingegaan op de mogelijke voorbeelden van interactie van maatregelen en de aspecten van aantrek-
kelijkheid van de verschillende regelingen. Dit gebeurde in twee rondes. In de eerste ronde werden
in beide groepen vier regelingen besproken. In de tweede ronde wisselden de groepen, zodat ie-
dere expert over alle regelingen informatie heeft kunnen verstrekken. Tot slot zijn de belangrijkste
resultaten en conclusies nog plenair gedeeld en aangevuld. Van de workshop is een verslag ge-
maakt dat is voorgelegd aan de deelnemende experts voor feedback. Dit verslag is grotendeels op-
genomen in Linderhof et al. (te verschijnen).

2.2.4 Interviews met zaakbegeleiders

Om inzichten te krijgen in de redenen van veehouders om wel of niet deel te nemen aan een beéin-
digingsregeling of de Sbv (onderzoeksvraag 3), de uitvoering van de Lbv-regelingen (onderzoeks-
vraag 8) en mogelijke afwegingen tussen vormgeving, de kosten van de regeling en deelname
(onderzoeksvraag 9), hebben we semigestructureerde interviews gehouden met 13 zaakbegelei-
ders. In totaal zijn 11 interviews gehouden. Interviewen is een goede methode voor het achterhalen
van percepties, betekenissen en motieven voor besluitvorming, die niet duidelijk zichtbaar zijn in
documenten of statistische gegevens (Kvale & Brinkmann, 2009).

Zaakbegeleiders hebben geen adviesfunctie, maar zij verduidelijken de regeling en alles wat daarbij
komt kijken. Het gaat hier met name om het begeleiden van deelnemers van de Lbv-regelingen,
maar ook voor de Sbv, de extensiveringsregeling en de verplaatsingsregeling, en soms PAS-
melders. De 13 geinterviewde zaakbegeleiders hebben een achtergrond in de agrarische sector en
geven indirect de percepties weer van de meer dan 300 agrarische ondernemers die zij spreken.
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Alle interviews zijn getranscribeerd, gecodeerd en geanalyseerd met gebruik van Atlas.ti. Een uitge-
breidere beschrijving van de interviews en hoe de verkregen gegevens zijn geanalyseerd, is te vin-
den in Bijlage 2.

2.2.5 Toepassenvan deinterventielogica

Een interventielogica (ook wel beleidstheorie genoemd) is een hulpmiddel bij de evaluatie van de
doeltreffendheid van beleid. Een interventielogica formuleert waarom beleid nodig is, wat de be-
oogde beleidsdoelen zijn en wat de veronderstelde verbanden tussen de beleidsmaatregelen en
doelvariabelen zijn (Expertwerkgroep Effectmeting 2012). De interventielogica maakt onderscheid
tussen inputs, activiteiten (of vormgeving), outputs, intermediate outcomes, outcomes en impacts. Deze
onderdelen van de interventielogica laten zien hoe de beleidsmaatregelen verondersteld worden
bij te dragen aan de doelen van het beleid (van der Werf et al. 2024).

Een zorgvuldig opgestelde interventielogica, bij voorkeur opgesteld met onderzoekers uit verschil-
lende disciplines, geeft inzicht in de mogelijk oorzakelijke verbanden tussen beleidsmaatregelen,
gedragsreacties van burgers en bedrijven en beleidsuitkomsten. De opgestelde interventielogica
kan vervolgens gebruikt worden om indicatoren voor deze veranderingen te vinden (van der Werf
et al. 2024). Deze indicatoren kunnen gebruikt worden om onderzoeksvragen 4 (additionaliteit) en
5 (doeltreffendheid) te beantwoorden. In hoofdstuk 3 presenteren we een interventielogica voor de
in dit rapport onderzochte stikstofbronmaatregelen. In latere hoofdstukken passen we deze inter-
ventielogica per onderzochte beleidsmaatregel toe om indicatoren voor veranderingen vast te stel-
len.

2.2.6 Additionaliteitsonderzoek

Onderzoeksvraag 4 luidt: ‘Hoeveel reductie van ammoniakemissies is extra gerealiseerd door de in
dit rapport onderzochte beéindigingsregelingen, in vergelijking met de situatie waarin de onder-
zochte regelingen niet zouden zijn uitgevoerd (additionaliteit)?’ Zoals we in paragraaf 1.3 hebben
toegelicht, voeren we dit onderzoek uit voor de Lbv, de Lbv-plus, de Lbv kleinere sectoren en de
Srv. Het gaat hierbij om de causale relatie tussen de beleidsinzet en de doelen.

De additionaliteit van een beéindigingsregeling kan worden bepaald door de uitkomsten van twee
situaties te vergelijken: 1) wat zou er zijn gebeurd als de beleidsmaatregel wel zou zijn uitgevoerd
en 2) wat zou er zijn gebeurd als de beéindigingsregeling niet zou zijn uitgevoerd. Zie bijvoorbeeld
Dague en Lahey (2019) voor een inleiding in methoden voor additionaliteitsonderzoek. De ene situ-
atie (wel uitvoeren beleidsmaatregel) wordt gerepresenteerd door de groep veehouderijlocaties die
in aanmerking komt voor een beéindigingsregeling en de andere situatie (niet invoeren beéindi-
gingsregeling) wordt gerepresenteerd door een groep vergelijkbare bedrijfslocaties die niet in aan-
merking komt voor de beéindigingsregeling. Het verschil in uitkomsten van beide situaties is dan
het additionele effect van de beleidsmaatregel.

De populatie veehouders, in relatie tot een beéindigingsregeling, kan ingedeeld worden in meer-
dere groepen langs de lijnen van een aantal classificaties. Dit illustreren we in Figuur 2.1. De eerste
classificatie betreft of een veehouder wel of niet in aanmerking komt voor de regeling. Als men in
aanmerking komt, dan is de classificatie of men zich wel of niet aanmeldt. Degenen die zich hebben
aangemeld kunnen vervolgens ingedeeld worden naar veehouders die wel deelnemen en veehou-
ders die niet deelnemen. De classificatie is in eerste instantie gebaseerd op toelatingscriteria,
daarna op keuzes. Bijvoorbeeld: als een veehouder een bedrijfslocatie aanmeldt maar wordt
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afgewezen door RVO, valt deze locatie in de categorie ‘komt niet in aanmerking’.

De groep bedrijfslocaties die deelneemt aan de beéindigingsregeling (T1+T2) kan vervolgens nog
verdeeld worden in twee groepen: bedrijfslocaties die zonder de regeling hun activiteiten niet be-
eindigd zouden hebben (T1) en bedrijfslocaties die zonder de regeling hun activiteiten ergens in de
periode tussen de aankondiging van de regeling en de afronding van de regeling toch beéindigd
zouden hebben (T2). Het is niet bekend welke deelnemende bedrijfslocaties ook zonder de regeling
gestopt zouden zijn, oftewel: in de data kan groep T2 niet onderscheiden worden van groep T1.

Figuur 2.1
Classificatie van bedrijfslocaties in relatie tot een beéindigingsregeling
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Figuur is gebaseerd op Linderhof et al. (te verschijnen)

De groep bedrijfslocaties die wel in aanmerking komt maar zich niet aanmeldt (Tg+Ts in de figuur),
kan vervolgens ingedeeld worden in twee groepen: bedrijfslocaties die stoppen met hun activitei-
ten (‘natuurlijke stoppers’) en locaties die niet stoppen. Ook de groep bedrijfslocaties die niet aan
aanmerking komt, kan ingedeeld worden naar hun beslissing om wel te stoppen met hun activitei-
ten (C1) en niet te stoppen (C2).

De additionaliteit van een regeling kan worden bepaald door de uitkomsten (in dit rapport: ammo-
niakemissies; zie hoofdstuk 6) in twee situaties te vergelijken: wat zou er zijn gebeurd met de am-
moniakemissies als de beéindigingsregeling wel of niet zou zijn ingevoerd. De ene situatie (wel
invoeren regeling) wordt gerepresenteerd door de uitkomsten van de groep bedrijfslocaties die in
aanmerking komt voor een regeling (T1+T2+T3+T4+T5) en de andere situatie (niet invoeren rege-
ling) wordt gerepresenteerd door een op belangrijke kenmerken vergelijkbare groep locaties die
niet in aanmerking komt voor de regeling (C1+C2). De vergelijking van deze groepen om tot een
schatting van de additionaliteit van een regeling te komen heet de intention-to-treat (ITT)
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benadering. Dat de groepen op belangrijke kenmerken vergelijkbaar zijn, is van groot belang voor
een goede analyse. Hier komen we verderop op terug.

Bij het evalueren van een beleidsmaatregelen zoals beéindigingsregeling wordt vaak deelnemers
vergeleken met niet-deelnemers. Echter, de vergelijking van resultaten voor beide groepen zou
kunnen leiden tot vertekening van de resultaten, omdat deelnemers en niet-deelnemers mogelijk
systematisch verschillen op belangrijke kenmerken die de uitkomsten beinvloeden, het zoge-
naamde selectie-effect of in het Engels selection bias (Heckman 1979). Een veehouder die om wat
voor reden dan ook al van plan was om te stoppen met een veehouderijlocatie, zal eerder geneigd
zijn deel te nemen aan een beéindigingsregeling dan een veehouder die nog niet aan stoppen
denkt.

Het bestaan van dit selectie-effect betekent dat het simpelweg vergelijken van resultaten voor
deelnemers en niet-deelnemers een vertekend beeld geeft, omdat de ondernemers die niet deel-
nemen ook zonder de beéindigingsregeling minder vaak gestopt zouden zijn. Het negeren van dit
selectie-effect zou leiden tot een overschatting van het effect van de beéindigingsregeling.

De ITT-benadering voorkomt het probleem van het selectie-effect. Bij een ITT-analyse worden
veehouderijlocaties die in aanmerking komen voor een beéindigingsregeling vergeleken met op be-
langrijke kenmerken vergelijkbare veehouderijlocaties die niet in aanmerking komen. Het verschil
in uitkomst tussen deze twee groepen heet het ITT-effect en kan worden geinterpreteerd als het
additionele effect van de regeling. Het ITT-effect is het gemiddelde effect van het beschikbaar stel-
len van de beéindigingsregeling aan alle veehouders die in aanmerking komen, ongeacht of zij
daadwerkelijk deelnemen aan de regeling of niet. Dit gemiddelde kan vervolgens vermenigvuldigd
worden met het aantal deelnemers om het totale additionele effect van de regeling te berekenen.
Voor beleidsmakers is dit een relevante maatstaf, omdat het een weergave geeft van het effect van
additionaliteit van een maatregel waar niet iedereen aan mee zal doen (Duflo et al. 2007). Het ef-
fect van additionaliteit wordt hierbij voor een deel van de bedrijfslocaties die in aanmerking komen
vastgesteld, namelijk voor die locaties waarvoor via een matchingsprocedure een op relevante ken-
merken vergelijkbare bedrijfslocatie dat niet in aanmerking komt, wordt gevonden (zie paragraaf
6.1.1 en Linderhof et al. te verschijnen).

Voor een goede vergelijking van de uitkomsten van de twee bovengenoemde groepen bedrijfsloca-
ties, is het noodzakelijk dat de twee groepen locaties op belangrijke kenmerken vergelijkbaar zijn.
Dit wordt gedaan met een matchingprocedure waarbij voor locaties die in aanmerking komen
(treatmentgroep) vergelijkbare locaties gezocht worden die niet in aanmerking komen (controle-
groep), op basis van data voor een jaar voordat de betreffende regeling werd aangekondigd (Aba-
die & Imbens 2011). Hiervoor maken we gebruik van de inzichten uit Boezeman & Vink (2022).

De omvang van het ITT-effect wordt bepaald door middel van een regressieanalyse, waarbij de ob-
servaties zijn onderverdeeld in een treatmentgroep en een controlegroep, zoals hierboven uitge-
legd (zie bijvoorbeeld Angrist & Pischke 2009). Zie Linderhof et al. (te verschijnen) voor meer
informatie.

2.2.7 Interviews met medewerkersvan RVO

Naast interviews met zaakbegeleiders hebben we semigestructureerde interviews gehouden met
RVO medewerkers. Voor de Lbv-regelingen hebben we gesproken met de procescodérdinator, voor
de Sbv met de procescodrdinator en een medewerker verantwoordelijk voor de dagelijkse
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aansturing, en voor de SRVB de procescodrdinator en de technisch coérdinator. Hierdoor hebben
we aanvullende informatie verkregen over de vormgeving van de regelingen, uitvoering en redenen
van ondernemers om wel of niet deel te nemen aan de regelingen. Alle interviews zijn getranscri-
beerd, gecodeerd en geanalyseerd met gebruik van Atlas.ti. Een uitgebreidere beschrijving van de
interviews en hoe de verkregen gegevens zijn geanalyseerd, is te vinden in Bijlage 2.
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3 Interventielogica

In dit hoofdstuk presenteren we een interventielogica (ook wel beleidstheorie genoemd) voor de
stikstofbronmaatregelen. Een zorgvuldig opgestelde interventielogica geeft inzicht in de mogelijk
oorzakelijke verbanden tussen beleidsmaatregelen, gedragsreacties van burgers en bedrijven, en
beleidsuitkomsten. De opgestelde interventielogica kan vervolgens gebruikt worden om indicato-
ren voor deze veranderingen te vinden.

We beginnen met een beschrijving van de aanleiding voor stikstof- en natuurbeleid. Vervolgens
plaatsen we de stikstofbronmaatregelen in de bredere context van aanpalend beleid en autonome
ontwikkelingen. In paragraaf 3.3 bespreken we een interventielogica die gericht is op de stikstof-
bronmaatregelen waarvan de doeltreffendheid en doelmatigheid in dit rapport onderzocht wor-
den. In latere hoofdstukken passen we de hier gepresenteerde interventielogica toe op de
individuele onderzochte regelingen. Tot slot bespreken we factoren die volgens de literatuur van
invloed zijn op de beslissing van een veehouder om deel te nemen aan een beéindigingsregeling.

3.1 Aanleiding voor stikstofbronmaatregelen

Diverse processen verslechteren de leefomstandigheden van soorten in de natuur. Deze processen
worden drukfactoren genoemd. Voorbeelden zijn vermesting, verzuring, verdroging en vervuiling
(zie ook Poppeliers et al. 2026, en Van Bussel et al. 2026). De oorzaken van deze drukfactoren lig-
gen in menselijk handelen: stikstofdepositie als gevolg van economische activiteiten zijn een be-
langrijke oorzaak van vermesting en verzuring; de grondwaterstand in natuurgebieden wordt onder
andere bepaald door onttrekking ten behoeve van irrigatie en industrie; en vervuiling met al dan
niet giftige stoffen (zoals bestrijdingsmiddelen) zijn het gevolg van economische activiteiten waar-
bij deze stoffen worden gebruikt. Tijdens het uitvoeren van deze economische activiteiten wordt
geen of onvoldoende rekening gehouden met het feit deze activiteiten leiden tot vermindering van
het welzijn van anderen in de samenleving. In het geval van bovengenoemde drukfactoren uit deze
vermindering van welzijn zich bijvoorbeeld via verminderde beschikbaarheid van ecosysteemdien-
sten, zoals recreatiemogelijkheden, door het verdwijnen van soorten.

In dit rapport richten we ons op stikstofemissies als externaliteit en stikstofbronmaatregelen als
beleid dat gericht is op verminderen van deze externaliteit. Activiteiten die leiden tot verminderd
welzijn van anderen worden negatieve externaliteiten genoemd. In de economische wetenschap
zijn externaliteiten een marktfalen: markten voor goederen of diensten leiden dan niet tot de
hoogst mogelijke maatschappelijke welvaart. Externaliteiten zijn een klassieke reden voor de over-
heid om in te grijpen in markten en daarmee in het menselijk handelen. In het geval van stikstofe-
missies heeft de overheid een breed palet aan beleidsinstrumenten ingezet om in te grijpen in
markten. Voorbeelden zijn eisen aan stallen, de beéindigingsmaatregelen in de landbouw en subsi-
dieregelingen voor schonere technologieén voor de binnenvaart en de landbouw. Zonder dit beleid
zouden de uitkomsten op de markten voor melk, vlees, mest enzovoorts anders zijn en mogelijk
leiden tot hogere stikstofemissies dan het geval zou zijn zonder beleid. In dit rapport onderzoeken
we de bijdragen van enkele stikstofbronmaatregelen aan emissiereducties.
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3.2 De context van stikstofbronmaatregelen

Figuur 3.1 geeft een conceptueel kader om meer inzicht te krijgen in de bredere context van de in dit
rapport onderzochte stikstofbronmaatregelen. Deze maatregelen staan niet op zich, maar maken
deel uit van een breder pakket aan stikstofbronmaatregelen en natuurmaatregelen (zie bijvoor-
beeld Reinds et al. 2026 en Van Bussel et al. 2026). De figuur is gebaseerd op Van der Werf et al.

(2029).

De blauwe vlakken en pijlen in figuur 3.1 geven van links naar rechts de veronderstelde verbanden
weer tussen het stikstof- en natuurbeleid (waar de in dit rapport onderzochte stikstofbronmaatre-
gelen onderdeel van zijn) en de kwaliteit van de natuur, en daarmee of de landelijk gunstige staat
van instandhouding van alle soorten en habitatten onder de VHR mogelijk wordt bereikt.

Figuur 3.
Context stikstof- en natuurbeleid
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De blauwe pijlen in de figuur geven de doorwerking van het stikstof- en natuurbeleid richting na-
tuurkwaliteit weer. Het beleid beinvloedt actoren in verschillende sectoren: landbouw, bouw, mo-
biliteit, industrie, terreinbeherende organisaties (bijvoorbeeld Staatsbosbeheer en
Natuurmonumenten) en voortouwnemers (provincies en Rijkswaterstaat) en waterbeheerders (bij-
voorbeeld Rijkswaterstaat en de Waterschappen). Gedragsveranderingen en investeringen van
deze actoren zorgen voor bedoelde en onbedoelde veranderingen in water(peil)beheer, stikstofe-
missies, ruimtelijke inrichting, landschapsbeheer, landgebruik (beheer op het niveau van perce-
len/weilanden) en overige emissies. Deze veranderingen hebben invioed op de drukfactoren die
mede de natuurkwaliteit en biodiversiteit bepalen, zoals vermesting, verzuring en verdroging.

De groene pijlen en geven invloeden weer die buiten (de doelen van) het stikstof- en natuurbeleid
vallen. Overig beleid heeft invloed op beslissingen van de actoren in de landbouw, bouw, enzo-
voorts. Naast effecten op de natuurkwaliteit hebben de beleidsmaatregelen mogelijk effecten op
variabelen die niet direct gerelateerd zijn aan stikstof en natuur (neveneffecten). Deze kunnen
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gewenst en ongewenst zijn. In paragraaf 1.3 hebben we uiteen gezet hoe het onderzoek in dit rap-
port zich verhoudt tot neveneffecten.

Het gestreepte kader om Figuur 3.1 staat voor de rol van autonome ontwikkelingen. Ontwikkelin-
gen buiten het Nederlandse beleid — zoals economische ontwikkelingen, emissies uit het buiten-
land en klimaatverandering — hebben invloed op het beleid, de actoren, hun beslissingen,
stikstofdepositie in Nederland, en de natuur. Bij een evaluatie van de doeltreffendheid en doelma-
tigheid van beleid dient derhalve rekening te worden gehouden met invioeden die buiten het beleid
vallen.

3.3 Van beleidsinterventie naar uitkomsten

Een interventielogica is een hulpmiddel bij de evaluatie van de doeltreffendheid van beleid. In para-
graaf 3.1 hebben we uiteen gezet waarom beleid nodig is.

Figuur 3.2 geeft een grafische weergave van de interventielogica. Deze interventielogica maakt on-
derscheid tussen inputs, activiteiten (of vormgeving), outputs, intermediate outcomes, outcomes en im-
pacts. Deze onderdelen van de interventielogica laten zien hoe de onderzochte beleidsmaatregelen
verondersteld worden bij te dragen aan de doelen van het beleid. Voor elke stap in de interventie-
logica kunnen, per beleidsmaatregel, indicatoren worden gezocht die iets zeggen over hoe de be-
leidsmaatregel bijdraagt aan het halen van de beleidsdoelen.

In dit rapport onderzoeken we zes stikstofbronmaatregelen: de Lbv, de Lbv-plus, de Lbv kleinere
sectoren, de Srv, de Sbv en de SRVB. De eerste vijf maatregelen hebben betrekking op de sector
landbouw (preciezer: veehouders) en de SRVB heeft betrekking op de binnenvaart. De beleidsdoe-
len van elke maatregel zijn uiteen gezet in paragraaf 1.4. Deze zijn over het algemeen geformuleerd
op het niveau van Intermediate outcomes (minder stikstofemissies) of Outcomes (minder stikstofdepo-
sitie). Deze doelen zijn echter slechts instrumenteel om te voldoen aan de Vogel- en Habitatrichtlij-
nen (de Impact).

We bespreken de interventielogica van elke onderzochte beleidsmaatregel in het hoofdstuk waarin
we dieper ingaan op (de additionaliteit van) de betreffende maatregel: de Lbv, Lbv-plus, Lbv klei-
nere sectoren en de Srv in Hoofdstuk 6, de Sbv in Hoofdstuk 9 en de SRVB in Hoofdstuk 10. Daar zal
blijken dat we voor het onderzoek naar additionaliteit of doeltreffendheid alleen indicatoren kun-
nen gebruiken op het niveau van Outputs of Intermediate Outcomes.

Andere rapporten in het programma MESN 2026 geven inzicht in het doelbereik van individuele

maatregelen of het pakket aan stikstofbronmaatregelen. Doelbereik draait om de vraag of beleids-
doelen worden bereikt.
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Figuur 3.2

Interventielogica doeltreffendheid en doelmatigheid geselecteerde stikstofbronmaatregelen
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3.4 Deelname aan beéindigingsregelingen

In deze paragraaf presenteren we een kort overzicht van de factoren die volgens de literatuur deel-
name aan een beéindigingsregeling bepalen. Dit overzicht is gebaseerd op hoofdstuk 3 in Boeze-
man & Vink (2022) en voedt de analyses van de additionaliteit van beéindigingsregelingen die in
hoofdstuk 6 worden gepresenteerd. In hoofdstuk 5 bespreken we hoe deze factoren de beslissing
van individuele veehouders om wel of juist niet deel te nemen aan de Lbv-regelingen hebben bein-
vloed. Hiervoor gebruiken we inzichten uit interviews met zaakbegeleiders.

Deelname aan een beéindigingsregeling is een ingrijpende beslissing. Vaak betreft het niet alleen
het stoppen met het uitoefenen van een beroep maar ook het stoppen met een bepaalde manier
van leven. Diverse factoren zijn van invloed op de beslissing van een ondernemer om te stoppen
met een bedrijf of bedrijfslocatie.

De vormgeving van een beéindigingsregeling, zoals hoogte van de vergoeding en de voorwaarden
waar de ondernemer en het bedrijf aan moeten voldoen, is niet de enige factor die van invioed is op
het deelnamebesluit van een ondernemer. Ook de financiéle en marktcontext, eigenschappen van
de ondernemer zelf en van het bedrijf, en de landelijke en lokale wet- en regelgeving spelen een rol
in het deelnamebesluit.

De verwachte financiéle situatie van een ondernemer speelt een belangrijke rol in het deelnamebe-
sluit. Voor ondernemers met ongunstige financiéle vooruitzichten kan een beéindigingsregeling de
mogelijkheid bieden om zonder of met beperkte restschulden te stoppen. Aan deze financiéle voor-
uitzichten liggen ook verschillende factoren ten grondslag. Voorbeelden van factoren die betrek-
king hebben op de ondernemer zelf zijn gezondheid en vaardigheden van de ondernemer.

Daarnaast spelen marktontwikkelingen een belangrijke rol. Hierbij gaat het niet alleen om de prij-
zen van de afzetproducten, maar ook om de kosten die een bedrijf maakt, bijvoorbeeld voor finan-
ciering, voer of afzet van mest. Ook de prijzen van fosfaatrechten en productierechten voor varkens
en pluimvee spelen een rol: bij hoge prijzen voor deze rechten kan het aantrekkelijk zijn om het
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bedrijf te verkopen aan een andere ondernemer in plaats van deel te nemen aan een beéindigings-
regeling.

Diverse persoonlijke kenmerken zijn medebepalend voor deelname. Leeftijd van het bedrijfshoofd
en de aanwezigheid van een opvolger zijn medebepalend voor het toekomstperspectief van een
onderneming. Oudere bedrijfshoofden zonder opvolger vormen vaak een aanzienlijk deel van de
groep deelnemers aan beéindigingsregelingen. Dit is nog sterker voor ondernemers met verou-
derde stallen. Andere persoonlijke kenmerken die een rol spelen zijn bijvoorbeeld verbondenheid
met het beroep, motieven voor het ondernemerschap en het sociale netwerk van de ondernemer.

De verwachte wet- en regelgeving kan direct invloed hebben op de toekomstverwachtingen van
een ondernemer. Aangescherpte (milieu)wetgeving kan de bedrijfskosten verhogen en de aantrek-
kelijkheid van een beéindigingsregeling vergroten. Hierbij dient opgemerkt te worden dat beéindi-
gingsregelingen in het verleden vaak zijn ingezet als sociaaleconomisch sluitstuk van beleid, naast
aangescherpte (milieu-) wet- en regelgeving.

Tot slot wordt het deelnamebesluit bepaald door de vormgeving van de beéindigingsregeling. De
hoogte van de vergoeding, in verhouding tot het financiéle perspectief van de ondernemer, is een
cruciale factor. Ook de eisen die worden gesteld aan de locatie (welke activiteiten mogen na beéin-
diging nog worden uitgevoerd?) en aan de ondernemer (zoals een doorstartverbod) zijn medebepa-
lend voor deelname.
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q Beschrijving depositie, emissies en
beleid

In dit hoofdstuk plaatsen we de onderzochte beleidsmaatregelen in de context van stikstofdeposi-
tie en -emissies en in de bredere context van het stikstofreductiebeleid. Om de beéindigingsmaat-
regelen in de historische context van bedrijfsbeéindiging te plaatsen, presenteren we in paragraaf

4.3 de historische ontwikkeling van het aantal veehouderijen en aantallen gehouden dieren.

a.1 Depositie en emissies in Nederland

4.1.1  Bronnenvan stikstofdepositie

Op veel Natura 2000-gebieden in Nederland slaat meer stikstof neer dan de Kritische Depositie-
waarde. Volgens RIVM (2025) hebben 130 van de 162 Natura 2000-gebieden in Nederland habitat-
typen of leefgebieden van soorten die gevoelig zijn voor stikstof (N). Stikstof komt voor in onder
andere emissies van ammoniak (NH;) en stikstofoxiden (NOy). De kritische depositiewaarde (KDW)
geeft voor een gebied aan hoeveel stikstof de natuur aankan voordat er, volgens de huidige stand
van de wetenschappelijke kennis, risico’s op schade ontstaan (Nilsson en Grennfelt, 1988). In 2023
was op 30 procent van het natuuroppervlak de stikstofdepositie lager dan de KDW (RIVM, 2025).

Bijna twee derde van de stikstof die op Nederlandse bodem neerslaat, komt van Nederlandse sec-
toren. De neerslag van stikstof op stikstofgevoelige natuur (in Natura 2000-gebieden) wordt elk
jaar gemonitord door het RIVM. De neerslag wordt veroorzaakt door emissies van ammoniak en
stikstofoxiden uit de Nederlandse sectoren en het buitenland. Figuur 4.1 geeft een overzicht van de
bronnen van depositie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden in Nederland uit binnenland en
buitenland. De figuur laat zien dat bijna twee derde van de depositie afkomstig is van bronnen in
Nederland.

Van de bronnen in Nederland levert de sector landbouw de grootste bijdrage (47 procent van de
totale depositie in Nederland; ruim 70 procent van de depositie uit bronnen in Nederland), vooral
door emissies van ammoniak. Binnen de Nederlandse landbouw levert de uitstoot uit stallen en
mestopslag de grootste bijdrage, gevolgd door mestaanwending, particuliere landbouwactiviteiten
en overige landbouwbronnen. De tweede grote bron van depositie op stikstofgevoelige Natura
2000-gebieden in Nederland is de sector mobiliteit, waarvan de helft van de emissies van het weg-
verkeer komen. De sector industrie in Nederland draagt voor 2 procent bij aan de totale stikstofde-
positie in Nederland.
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Figuur 4.1
Herkomst stikstofdepositie op stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden, 2023
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Herkomst van de stikstofdepositie per sector in 2023 (berekend met gemiddelde weersomstandigheden) op stikstofge-
voelige Natura 2000-gebieden in Nederland.

4.1.2 Bronnen van stikstofemissies

Figuur 4.2 toont de ontwikkeling van stikstofemissies over de tijd, verdeeld naar sectoren. Sinds
2005 is de totale hoeveelheid stikstofemissies met 35 procent gedaald. Alle sectoren laten een forse
daling zien, variérend van 26 procent bij de sector landbouw tot 81 procent bij energie. Daarbij gaat
het in de landbouw met hame om ammoniakuitstoot die samenhangt met bemesting vanuit de
veehouderij en de akkerbouw, terwijl het in de overige sectoren vooral stikstofoxiden betreft die
vrijkomen bij de verbranding van fossiele brandstoffen (Boezeman et al., 2023).

De sector landbouw heeft niet alleen de grootste bijdrage aan stikstofdepositie op stikstofgevoe-
lige Natura 2000-gebieden in Nederland, het is ook de sector met hoogste stikstofemissies in Ne-
derland. In 2023 kwam ruim de helft van de stikstofemissies in Nederland uit de landbouw. Het
aandeel van de sector mobiliteit is 36 procent en dat van de industrie 5 procent.
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Figuur 4.2
Emissies van stikstof in Nederland naar sector, 2005 - 2023
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q.2 Stikstof- en natuurbeleid

De Wet stikstofreductie en natuurverbetering (Wsn) is in juli 2021 ingetreden om de depositie van
stikstof op daarvoor gevoelige habitats in Natura 2000-gebieden te verminderen en de natuur in
die gebieden te verbeteren (LNV, 2021). In de Wsn staan de doelen om in 2030 de stikstofdepositie
op 50 procent van het areaal stikstofgevoelige natuur onder de KDW te brengen, in 2035 op 74 pro-
centvan het areaal. Het onderliggende doel van de Wsn is het realiseren van de instandhoudings-
doelstellingen voor de voor stikstof gevoelige habitats in Natura 2000-gebieden. Dit komt voort uit
de verplichting uit de Vogelrichtlijn (2009/147/EG) en de Habitatrichtlijn (92/43/EEG) om in Neder-
land op landelijk niveau een gunstige staat van instandhouding te bereiken voor de habitattypen en
soorten die op grond van deze richtlijnen een bijzondere bescherming genieten.

De Vogelrichtlijn is erop gericht om vogelsoorten te beschermen en hun leefgebieden te herstellen.
De Habitatrichtlijn heeft als doel biodiversiteit in de EU te bevorderen via een netwerk van be-
schermde natuurgebieden (de Natura-2000 gebieden). Op grond van artikel 6(2) van de Habitat-
richtlijn moeten lidstaten van de Europese Unie alle passende maatregelen en acties uitvoeren om
te waarborgen dat er geen verslechtering of verstoring optreedt die een significant negatief effect
kan hebben op de soorten en natuurlijke habitats waarvoor een Natura 2000-gebied is aangewe-
zen. Bijvoorbeeld de verslechtering die plaatsvindt als er meer stikstof neerslaat dan de natuur aan-
kan, zoals dat het geval is in veel Natura 2000-gebieden in Nederland.

In het programma SN zijn beleidsmaatregelen opgenomen om aan de gestelde stikstofdoelen van
de Wsn te voldoen. De maatregelen van het programma SN richten zich op het verminderen van de
emissie van ammoniak en stikstofoxiden, om zo de stikstofdepositie op stikstofgevoelige habitats
in Natura 2000-gebieden te verlagen (Reinds et al., 2024).

Vanuit de Aanpak Piekbelasting zijn regelingen getroffen die zich specifiek richten op bedrijven met
een relatief hoge stikstofdepositie. Deze aanpak is opgezet na het adviesrapport van Remkes
(2022). Dit beleid is erop gericht om de emissies te verminderen van circa 3000 bedrijven met de
hoogste stikstofdepositie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden, de zogenoemde
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piekbelasters.” Maatregelen bestaan uit subsidies of afspraken om vrijwillig te beéindigen, extensi-
veren, technologisch om te vormen of te verplaatsen (LNV 2022).

De sector landbouw levert de grootste bijdrage aan de stikstofdepositie (zie Figuur g.2). Ook het
stikstofreductiebeleid is voor een groot deel gericht op de landbouw. Zo gaat het overgrote deel
van de financiering van stikstofbronmaatregelen naar deze sector. Een overzicht van de subsidie-
budgetten per sector zijn weergegeven in Tabel g.1, gebaseerd op de bedragen die gereserveerd zijn
voor de regelingen die onder het programma SN of de Aanpak Piekbelasting vallen.

Tabel g.1
Verdeling budgetten per sector, miljoen euro
Programma SN Aanpak Piekbelasting
Industrie 223,7 65,3
Landbouw 1.867,0 2.247,3
Totaal 3.737,2 2.312,6

Bron: Reinds et al. (2026), PBL & WUR (te verschijnen); bewerking PBL.

4.3 Trendsin delandbouw: stoppen of doorgaan

In dit rapport onderzoeken we vier beéindigingsregelingen in de landbouw. Het beéindigen van
landbouwactiviteiten middels vrijwillige beéindigingsregelingen (‘warme sanering’) is vaak onder-
deel van een beleidspakket waarin tegelijkertijd de milieuregels voor de landbouw aangescherpt
worden. Sommige veehouders nemen deel aan dergelijke regelingen, omdat ze niet aan de aange-
scherpte regelgeving kunnen of willen voldoen. Daarmee verzachten de beéindigingsregelingen de
sociaaleconomische effecten van het aangescherpte milieubeleid (Boezeman & Vink 2022). In
2000-2001 Waren er bijvoorbeeld aanscherpingen in de mestwetgeving vanwege de Nitraatrichtlijn
en maakte de Regeling Beéindiging Veehouderijtakken onderdeel uit van flankerend beleid (Ogink
& Van Vliet 2005). In het recente verleden ging de warme sanering van de varkenshouderij middels
Srv (aanvankelijk vanwege geuroverlast) hand in hand met het stimuleren van de ontwikkeling en
de ingebruikname van nieuwe stal- en houderijsystemen (Blom et al., 2023).

In Nederland is al decennialang een dalende trend te zien in het aantal landbouwbedrijven. Voor
een aantal veehouderijsectoren is de ontwikkeling van het aantal bedrijven en dieren weergegeven
in Figuur 4.3. Figuur q.4 presenteert voor elk van deze sectoren de ontwikkeling van het percentage
bedrijven dat de activiteiten beéindigt.

Het aantal melkveebedrijven is in de periode 2000-2024 met ruim de helft afgenomen, van 29.466

naar 13.884. In dezelfde periode steeg het aantal melk- en kalfkoeien met 2,6 procent naar ruim 1,5
miljoen. Vanaf 2018 werd het fosfaatrechtenstelsel ingevoerd voor de melkveehouderij om de fos-

faatproductie te beperken. Hierdoor, en door de Subsidieregeling bedrijfsbeéindiging melkveehou-
derij, stopte in 2018 6 procent van de melkveebedrijven (Boezeman & Vink 2022). Sinds 2018 stopt

jaarlijks ruim 3 procent van de melkveehouderijen.

' Deze term is later genuanceerd en wordt niet meer zodanig gebruikt als titel.
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Het aantal bedrijven in de varkenshouderij is tussen 2000 en 2024 met bijna 8o procent gedaald,
van 14.523 naar 3.065. Het aantal varkens nam in diezelfde periode af van 13,1 miljoen naar 10,5 mil-
joen, een afname van 20 procent. Net als de melkveehouderij heeft de varkenssector te maken ge-
had met strengere wetgeving, wat heeft geleid tot schaalvergroting en het stoppen van kleinere
bedrijven. De piek in het aantal stoppende varkensbedrijven in 2020 (13 procent) met een geringe
daling in het aantal varkens (2,6 procent) kan vooral worden toegeschreven aan de Stoppersrege-
ling Actieplan Ammoniak en Veehouderij (Boezeman & Vink 2022). Deze regeling liep tot 1 januari
2020. Bedrijven die deelnamen moesten of voor die datum stoppen of voldoen aan het Besluit
emissiearme huisvesting (Blom et al. 2023). Bij deze regeling werden echter geen rechten doorge-
haald. Sinds 2020 stopt jaarlijks bijna g4 procent van de varkenshouderijen.

Figuur 4.3
Aantal veehouderijbedrijven en veestapel in Nederland, 2000 - 2024
Bedrijven Veestapel
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Bron: Agrimatie (vleeskalverhouderij) en CBS

Melkveehouderij: bedrijven met melk- en kalfRoeien van tenminste twee jaar oud; varkenshouderij: bedrijven met var-
kens; pluimveehouderij: bedrijven met Rippen; vleeskalverhouderij: bedrijven met tenminste vijf vleeskalveren. Cijfers
vleeskalverhouderij van Agrimatie omdat CBS ook bedrijven met vijf of minder vleeskalveren registreert. Dit leidt tot
forse verschillen van jaar op jaar in het aantal vleeskalverhouderijen.
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Figuur 4.4
Beéindiging bedrijven, 2001 - 2024
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Bron: Agrimatie (kalverhouderij) en CBS

Melkveehouderij: bedrijven met melk- en kalfkoeien van tenminste twee jaar oud; varkenshouderij: bedrijven met var-
kens; pluimveehouderij: bedrijven met Rippen; vleeskalverhouderij: bedrijven met tenminste vijf vleeskalveren.

Het aantal pluimveebedrijven daalde van 3.860 in 2000 naar 1.673 in 2024, een afname van 57 pro-
cent. Tegelijkertijd nam het aantal stuks pluimvee af met 14 procent. De piek in het aantal stoppers
in 2003 en de stijging in het aantal bedrijven in 2004 kan verklaard worden door de grote uitbraak
van vogelgriep in het voorjaar van 2003. Voor de pluimveesector gelden sinds 2020 landelijke op-
hok- en afschermplichten door herhaaldelijke vogelgriepuitbraken. De verplichting brengt extra in-
vesteringskosten en risico’s met zich, wat ontwikkelingen in de sector belemmert. Sinds 2004 stopt
jaarlijks gemiddeld ruim 2 procent van de pluimveebedrijven.

Het aantal bedrijven met vleeskalveren met minstens vijf vleeskalveren nam in de periode 2000-
2024 af met g3 procent, van 2.391in 2000 naar 1.362 in 2024. Het aantal vleeskalveren is daarente-
gen toegenomen met 29 procent, van ruim 780.000 naar ruim 1 miljoen in 2024. Sinds 2000 stopt
jaarlijks ruim 2 procent van de vleeskalverhouderijen.

De daling in het aantal veehouderijen betekent dus niet dat er ook minder dieren worden gehou-
den. Sterker nog, het aantal melk- en kalfkoeien en vleeskalveren is in de periode 2000-2024 toe-
genomen, terwijl het aantal bedrijven met melkvee en vleeskalveren sterk daalde. Het doorhalen
van productierechten (het recht om dieren te mogen houden) en fosfaatrechten is een belangrijk
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instrument om de veestapel te verkleinen, en daarmee de ammoniakuitstoot en stikstofdepositie
vanuit de veehouderij te verminderen.
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5 Deelnameaan de Lbv-regelingen

In dit hoofdstuk presenteren we de aantallen deelnemers van de Lbv-regelingen. Daarnaast onder-
zoeken we wat de kenmerken zijn van deelnemers en hun redenen om deel te nemen of om een
aanmelding eventueel later weer in te trekken. We gebruiken als informatiebron hiervoor de inter-
views met aanvullend statistische gegevens. Tot slot bespreken we hoe de onderzochte beéindi-
gingsregelingen met elkaar en met andere maatregelen interacteren.

5.1 Deelnamecijfers Lbv-regelingen

De doelgroep van de Lbv bestond uit circa 10.000 melkvee-, varkens- en pluimveehouderijlocaties
met hoge stikstofdepositie. Op basis van de wijze waarop de doelgroepen voor de Lbv en de Lbv-
plus zijn samengesteld, nemen we aan dat de piekbelasters onderdeel zijn van de lijst van 10.000
locaties voor de Lbv. Dit brengt de doelgroep voor de Lbv, exclusief overlap met de Lbv-plus (zie
volgende alinea), op circa 7.000. Hier moeten locaties die niet onder de sector landbouw vallen nog
van worden afgetrokken. De publicatie in de Staatscourant bevat geen kwantitatieve doelen voor
depositie- of emissiereducties, noch doelen voor het aantal deelnemers. De Toelichting bij de pu-
blicatie in de Staatscourant van de Lbv bevat een rekenvoorbeeld voor de administratieve lasten.
Hierbij wordt uitgegaan van 8oo aanmeldingen en 300 toegekende subsidies (LNV, 2023a).

De aanpak piekbelasters, waaronder de Lbv-plus, richt zich op de circa 3.000 bedrijfslocaties met de
meeste stikstofdepositie op stikstofgevoelige en overbelaste Natura 2000-gebieden, voor zover
gelegen binnen 25 kilometer vanaf de betreffende locatie. De lijst met 3.000 piekbelasters is sa-
mengesteld op basis van het advies gevraagd aan RIVM voor het bepalen van een drempelwaarde
zodat er 3.000 piekbelasters worden geselecteerd (RIVM 2023), waarvan er meer dan 2.800 vee-
houderijlocaties blijken te zijn. De Lbv-plus stond open voor houders van melkvee, varkens, pluim-
vee (kippen en kalkoenen) en vleeskalveren. De publicatie in de Staatscourant bevat geen
kwantitatieve doelen voor depositie- of emissiereducties, noch doelen voor het aantal deelnemers.
De Toelichting bij de publicatie in de Staatscourant van de Lbv-plus bevat een rekenvoorbeeld voor
de administratieve lasten. Hierbij wordt uitgegaan van 600 aanmeldingen en 600 positieve subsi-
diebeschikkingen (LNV, 2023b).

De doelgroep van de Lbv kleinere sectoren bestaat uit veehouderijlocaties met vleeskalveren, gei-
ten, overig rundvee, vleeseenden en konijnen die voldoen aan de drempelwaarden zoals deze eer-
der zijn vastgesteld in de Lbv en uit veehouderijlocaties met geiten, overig rundvee, vleeseenden en
konijnen die voldoen aan de drempelwaarde zoals deze eerder is vastgesteld in de Lbv-plus en
daarmee tot de doelgroep van de aanpak piekbelasting horen. De publicatie in de Staatscourant
bevat geen kwantitatieve doelen voor depositie- of emissiereducties, noch doelen voor het aantal
deelnemers. Bij de Lbv kleinere sectoren wordt bij het rekenvoorbeeld voor administratieve lasten
uitgegaan van 45 aanmeldingen en 45 positieve subsidiebeschikkingen (LVVN, 2024a).

Er zijn totaal 1.576 aanvragen voor de Lbv en Lbv-plus ontvangen en beoordeeld (verdeeld 666 voor
de Lbv en g9o7 voor de Lbv-plus). Hierbij moet vermeld worden dat RVO in haar systeem aanmel-
ders die zich nog voor beoordeling terugtrekken, weer verwijdert. Eerdere berichtgeving elders kan
dus verschillen met deze cijfers (zie bijvoorbeeld Algemene Rekenkamer 2025). Deelnemers kunnen
ook later zich nog terugtrekken of afgewezen worden. De 1.576 aanvragen zijn verdeeld in 393
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terugtrekkingen (27 procent), waarvan 332 al voor ondertekening zich hadden teruggetrokken, 138
afwijzingen door RVO en 1.045 toekenningen. In Tabel 5.1 is te zien wat verdeling tussen de regelin-
gen is, en wat de status is van de 1.019 ondertekende aanvragen (peildatum oktober 2025). In totaal
hebben 31 bedrijfslocaties het hele proces tot en met vaststelling doorlopen.

Tabel 5.1a
Status van toegekende aanvragen voor Lbv en Lbv-plus
Status Lbv Lbv-plus Totaal
Nog niet ondertekend 1 25 26
Overeenkomst ondertekend q56 563 1.019
Totaal 457 588 1.045
Tabel 5.1b
Status in proces van ondertekende overeenkomsten voor Lbv en Lbv-plus
Processtatus Lbv Lbv-plus Totaal
Afgewezen na eerste beschikking 1 0 1
Ingetrokken 13 q8 61
Nog geen verzoek tweede beschikking ingediend 207 138 345
Verzoek tweede beschikking ingediend 235 377 612
Waarvan aanvraag tweede beschikking in behandeling 46 35 81
Waarvan tweede beschikking goedgekeurd 189 342 531
Goedgekeurd en aanvraag vaststelling ingediend 9 51 60
Aanvraag vaststelling goedgekeurd q 27 31

Bron: RVO (peildatum 13 oktober 2025), bewerking door auteurs. Tabel 5.1a geeft weer hoeveel toegekende aanvragen
zijn ondertekend door deelnemers. Deelnemers kunnen zich nog terugtrekken of afgewezen worden. Tabel 5.1b laat zien
hoever de deelnemers, die een overeenkomst ondertekend hebben, zijn in het proces.

Tabel 5.2 geeft overzicht van het aantal aanvragen voor de Lbv kleinere sectoren. Er waren 104 aan-
meldingen, waarvan er 87 zijn toegekend. Uit de interviews blijkt dat deze groep heeft gewacht op
de regeling en dus al een periode van bedenktijd heeft gehad vddr de daadwerkelijke aankondiging
in de Staatscourant. Om die reden verwachten zaakbegeleiders niet veel terugtrekkingen. Volgens
de gegevens van RVO (peildatum 13 oktober 2025) hebben go van de 87 toegekende aanvragers de
overeenkomst ondertekend geretourneerd (46 procent). Dit cijfer kan nog oplopen omdat aanvra-
gers een ondertekende overeenkomst kunnen terugsturen. De grootste groep die meedoet aan de
regeling zijn vleeskalverhouders, gevolgd door geitenhouders.

Tabel 5.2
Aantallen aanvragen voor Lbv kleinere sectoren
Processtatus Aantal
Afgewezen aanvragen 10
Voortijdig ingetrokken aanvragen 7
Toegekende aanvragen 87
Totaal aantal aanvragen 104
Waarvan contract ondertekend q0

Bron: RVO data, peildatum 13 oktober 2025
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De Lbv had 666 aanmeldingen (zie hierboven). Dat is iets lager dan het aantal waar men van uit
ging bij het vaststellen van de administratieve lasten van de regeling (800 aanmeldingen, LNV
2023a). Het aantal deelnemers aan de Lbv is hog niet vastgesteld. Het maximum aantal deelnemers
dat op basis van de gegevens van 13 oktober 2025 kan worden verwacht, is 457 (456 ondertekende
overeenkomsten en één nog verwacht). Het aantal ingediende verzoeken voor een tweede voor-
schot kan worden gezien als een minimum aantal deelnemers. Zoals blijkt uit Tabel 5.1 zijn dit er
235. Bij het vaststellen van de administratieve lasten ging men uit van 300 toegekende subsidies
(LNV 2023a). We nemen aan dat men ervan uitging dat dit ook allemaal deelnemers zijn. Dit aantal
van 300 deelnemers kan op basis van de stand van zaken per 13 oktober 2025 nog gerealiseerd
worden.

De Lbv-plus had 9o7 aanmeldingen en dat zijn er veel meer dan de 600 waar men van uit ging bij
de vaststelling van de administratieve lasten bij de publicatie van de regeling (LNV 2023b). Het uit-
gangspunt was dat alle 600 aanmeldingen tot een positief besluit voor deelname aan de Lbv-plus
zouden leiden. Het aantal deelnames aan de Lbv-plus staat nog niet vast, maar is waarschijnlijk
tenminste 377 (aantal deelnemers dat een aanvraag voor een tweede beschikking heeft ingediend
per 13 oktober 2025) en zal niet hoger zijn dan 588 (aantal deelnemers dat een contract heeft on-
dertekend), zie Tabel 5.1. Voor de Lbv-plus zal het aantal deelnemers daarmee lager liggen dan het
aantal deelnames van 600 waarvan men uit was gegaan.

Bij de Lbv kleinere sectoren ging men bij de vaststelling van de administratieve lasten uit van 45
aanmeldingen en positieve subsidiebeschikkingen (LVVN 2024a). Met 104 aanmeldingen was het
aantal aanmeldingen meer dan tweemaal zo hoog. Het aantal deelnames staat nog niet vast. De
schatting van het aantal deelnames varieert tussen 4o (aantal deelnemers dat een ondertekende
overeenkomst heeft geretourneerd per 13 oktober 2025) en 87 (het aantal toekenningen). Het aan-
tal van g5 positieve subsidiebeschikkingen waar van uit werd gegaan bij de publicatie van de rege-
ling kan dus nog gerealiseerd worden.

5.2 Vergelijking van deelnemers en niet-
deelnemers Lbv-regelingen

In deze paragraaf beschouwen we in welke mate verschillende groepen veehouders worden bereikt
door de Lbv en de Lbv-plus. Dit baseren we op een analyse van enkele relevante eigenschappen
van veehouders en veehouderijlocaties. Hierbij vergelijken we 1) deelnemende veehouderijlocaties
met kandidaat-locaties (die wel in aanmerking komen maar niet deelnemen), en 2) kandidaat-loca-
ties met overige Nederlandse veehouderijen. We vergelijken de groepen op basis van de volgende
eigenschappen:

e Leeftijd van de ondernemer in jaren;

e Aanwezigheid van opvolger (ja/nee);

e Hoofdactiviteit locatie (pluimvee, varkens, melkvee, vleeskalveren);

e Omvang locatie (gestandaardiseerd op basis van dieraantallen);

o Leeftijd van de stal in jaren;

e Emissiefactor van de stal op de locatie, gebaseerd op de diergroep;

e Voor de vergelijkingen maken we gebruik van statistische tests (zie Bijlage 3 voor meer de-

tails).
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5.2.1  Kandidaat-locaties versus overige Nederlandse veehouderijen

Van alle veehouderijen in Nederland kwam circa 27 procent in aanmerking voor de Lbv. Als we kij-
ken naar hoe de groep verschilt van de rest van de Nederlandse veehouderijen, is het opvallendste
dat de groep bedrijfslocaties die in aanmerking komt voor de Lbv (kandidaat-locaties) gemiddeld
jongere stallen heeft (28,6 versus 40,3 jaar) en ook gemiddeld een lagere emissiefactor heeft. Dit
betekent dat er - meer dan bij de overige veehouderijen — emissiereducerende stalmaatregelen zijn
genomen.

Voor de Lbv-plus geldt dat g procent van de bedrijfslocaties in aanmerking kwam. Als we kijken
naar hoe de groep verschilt van de rest van de Nederlandse veehouderijen, geldt dat deze groep ge-
middeld grotere bedrijven omvat en gemiddeld een lagere emissiefactor en jongere stallen (26,0
versus 38,3 jaar) heeft.

Dit verschil is te verklaren doordat bedrijven die veel stikstof uitstoten vaak grote intensieve en bo-
vendien moderne bedrijven zijn, waar eerder al maatregelen zijn getroffen op duurzaamheid of
dierwelzijn. Zoals beschreven in paragraaf 4.3, zijn er met name in de pluimvee- en varkenssector al
emissiebeperkende maatregelen opgelegd. Op basis van de geteste verschillen, concluderen we dat
bedrijfslocaties die in aanmerking komen voor de Lbv-regelingen — vooral bij de Lbv-plus - vaker
moderne en grote bedrijven zijn.

5.2.2 Deelnemende bedrijven versus overige kandidaat-locaties

Zowel bedrijfslocaties die deelnemen aan de Lbv als bedrijfslocaties die deelnemen aan de Lbv-plus
hebben, in vergelijking met de bedrijfslocaties die ook in aanmerking komen maar niet deelnemen,
gemiddeld:
e minder vaak een opvolger;
e een lagere emissiefactor van de stal;
e een hoger aantal dieren (alleen Lbv-plus);
e een lagere stalleeftijd (26,0 jaar voor Lbv-deelnemers versus 28,8 jaar voor de overige kan-
didaat-locaties; 24,4 voor deelnemers aan de Lbv-plus versus 26,6 jaar voor de kandidaat-
locaties).

Vervolgens hebben we onderzocht welke van deze verschillen in kenmerken tussen deelnemers en
kandidaat-locaties statistisch relevant blijven, wanneer alle zes kenmerken tegelijk geanalyseerd
worden. Uit de analyse van de deelnemers en de kandidaat-bedrijven voor de Lbv blijkt dat:

e pluimvee- en melkveehouders relatief minder vaak deelnemen dan varkenshouders;

e locaties van eigenaren zonder opvolger relatief vaker deelnemen;

e oudere veehouders relatief vaker deelnemen.
Voor de omvang van het bedrijf, de emissiefactor en de leeftijd van de stal is geen verband gevon-
den met deelname. Verder zijn er geen verschillen gevonden tussen bedrijfssectoren (pluimvee,
varkens of melkvee) wat betreft de bedrijffsomvang of aanwezigheid van een opvolger.

Uit de analyse van de deelnemers en de kandidaat-bedrijven voor de Lbv-plus blijkt dat:
e melkveehouders relatief minder vaak deelnemen dan veehouders in de andere sectoren;
e locaties van eigenaren zonder opvolger relatief vaker nemen;
e oudere veehouders relatief vaker deelnemen.
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Voor de andere eigenschappen zijn geen relevante verschillen gevonden, ook niet voor de combi-
naties van bedrijfssector met bedrijfsomvang of de combinaties van bedrijfssector met afwezigheid
van een opvolger.

Wat zeggen deze resultaten over de kenmerken van de deelnemers aan de Lbv en de Lbv-plus?
Melkveehouders nemen relatief minder vaak deel aan de Lbv-regelingen dan varkenshouders. Voor
de Lbv-plus geldt dat melkveehouders relatief minder vaak deelnemen dan veehouders uit andere
alle andere sectoren. Ook blijkt dat locaties van veehouders zonder opvolger en die van oudere
veehouders relatief vaker deelnemen dan vergelijkbare andere locaties. De omvang van de bedrijfs-
locatie (in termen van dieraantallen), de leeftijd van de stal en de emissiefactor per diergroep blij-
ken niet te verschillen tussen de veehouderijlocaties die in aanmerking komen en de
veehouderijlocaties die deelnemen.

5.3 Redenen om wel of niet deel te nemen aan
de Lbv-regelingen

Deelname aan een beéindigingsregeling hangt af van diverse factoren. In paragraaf 3.4 bespraken
we welke factoren bij eerdere beéindigingsregelingen een rol speelden. In deze paragraaf bespre-
ken we de factoren die bij veehouders een rol speelden in hun beslissing om deel te nemen aan de
Lbv-regelingen (5.3.1), niet aan te melden of terug te trekken (5.3.2). De resultaten over beweegre-
denen van veehouders zijn verkregen uit interviews met zaakbegeleiders en aanvullend een expert-
workshop (zie hoofdstuk 2). We bespreken de bevindingen in aflopende volgorde van hoe vaak de
betreffende factor is genoemd. Bij het lezen is het belangrijk om in het achterhoofd te houden dat
deze redenen zelden in isolement zijn genoemd en dat vaak een samenspel van factoren de door-
slag geeft. Dit wordt toegelicht in paragraaf 5.3.3.

5.3.1 Redenen om deel te nemen

Hogere leeftijd en gebrek aan opvolging zijn belangrijke redenen om deel te nemen aan een Lbv-
regeling. Dit komt sterk naar voren in zowel de interviews als de workshop. Bij de Lbv en Lbv-plus is
meer dan de helft van de deelnemers ouder dan 55 jaar. Voor ondernemers waarvan de leeftijd re-
latief dicht bij de pensioengerechtigde leeftijd ligt, kan de financiéle vergoeding van de regeling vol-
doende motivatie zijn om eerder dan gepland met pensioen te gaan. Dit geldt nog sterker voor
ondernemers zonder opvolger (zie ook Reinds et al. 2026). Een zaakbegeleider licht toe: ‘Daar is het
puur een kwestie van enerzijds economie, leeftijd en geen opvolging. Ja, en dan op een goede ma-
nier eraf kunnen komen’.

De druk van en onzekerheid over regelgeving en het gebrek aan maatschappelijke acceptatie spelen
een belangrijke rol in de beslissing om deel te nemen. De onzekerheid over de richting van het be-
leid en de bijbehorende vraag of het bedrijf kan voldoen aan toekomstige regelgeving speelt mee,
zeker als het een bedrijfslocatie betreft viakbij een Natura 2000-gebied. Dit blijkt zowel uit de
workshop als uit de interviews. Uit de interviews blijkt dat het label piekbelaster een stempel op
sommige veehouders heeft gedrukt. Ook blijkt dat banken soms leningen weigeren te verstrekken
vanwege onzekerheid over toekomstig milieubeleid voor veehouderijen. Maatschappelijke druk die
wordt gevoeld, in combinatie met beleidsonzekerheid en regelgeving lijken te leiden tot vermoeid-
heid of demotivatie. Gebrek aan maatschappelijke acceptatie wordt sectorbreed ervaren, maar
speciaal bij de vleeskalveren-, varkens- en konijnenhouders. Een zaakbegeleider haalde de
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volgende uitspraak van een veehouder aan: ‘Je durft eigenlijk niet meer te zeggen dat je kalveren
hebt.’

Uit de interviews en workshop blijkt dat bedrijfsspecifieke factoren mee wegen in de keuze om te
beéindigen. Voorbeelden van bedrijfsspecifieke factoren zijn de financiéle situatie van het bedrijf en
of de technologie van het bedrijf verouderd is, grondbezit en locatie. Bij een aantrekkelijke vergoe-
ding voor bedrijfsbeéindiging kan de ondernemer het bedrijf goed financieel afronden (zoals het
aflossen van schulden). Voor ondernemers die nog relatief jong zijn kan de regeling een kans zijn
om een andere onderneming dan een veehouderij te starten of om op een andere locatie door te
gaan indien het bedrijf meerdere locaties heeft. Echter, voor veehouders op veengronden zijn er
weinig alternatieven voor het grondgebruik (zoals akkerbouw). Ook erfpachtconstructies kunnen
de mogelijkheden na bedrijfsbeéindiging beperken.

Daarnaast spelen persoonlijke omstandigheden of voorkeuren een rol. Voorbeelden zijn gezond-
heid van de ondernemer of al de wens hebben voor een ander beroep. Een voordeel (ten opzichte
van het bedrijf verkopen) van deelname aan een Lbv-regeling, dat zowel in de interviews als in de
workshop is genoemd, is dat de ondernemer op de locatie kan blijven en de eigen grond kan be-
houden. Dit geldt vooral voor melkveehouders, die vaak meer grondgebonden zijn in vergelijking
met andere soorten landbouw, en waarvan grondbezit soms al generaties teruggaat. Uit de inter-
views blijkt ook dat de veehouders in de pluimvee-, varkens- en vleeskalverensector rationeler zijn
in hun keuze - de rekensom kan de doorslag geven - terwijl bij melkveehouders de binding met de
grond en de dieren vaak zwaarder weegt.

5.3.2 Redenenom niet deel te nemen

Uit de interviews blijkt dat een deel van de aanvragers zich voor de zekerheid heeft aangemeld
maar later alsnog afziet van deelname. Voor de Lbv-regelingen geldt dat na een positieve beschik-
king van RVO, aanvragers binnen 6 maanden de modelovereenkomst dienen te ondertekenen om
aanspraak te kunnen maken op het eerste voorschot. Een veehouder kan zich alsnog later in het
traject terugtrekken. Na ondertekening wordt een eerste voorschot overgemaakt van 20 procent
van het totale subsidiebedrag. Deelnemers hebben vervolgens 12 maanden de tijd om te voldoen
aan een aantal voorwaarden, zoals landbouwhuisdieren en dierlijke mest van de locatie afvoeren
en de productierechten te laten vervallen, waarna zij het tweede voorschot kunnen aanvragen.

Een veel genoemde reden voor terugtrekken uit de regeling, ook na ondertekening, is dat onderne-
mers zich hebben aangemeld om te onderzoeken of de regeling financieel aantrekkelijk is en of an-
dere activiteiten op de locatie, in afstemming met de gemeente, mogelijk zijn. Zaakbegeleiders
hebben hun cliénten aangeraden om bij twijfel wel te ondertekenen en het subsidiegeld van de eer-
ste beschikking van 20 procent opzij te zetten. Op die manier wordt meer tijd gewonnen om een
gepaste keuze te kunnen maken. Zaakbegeleiders benadrukken dat ondernemers zich niet zomaar
inschrijven voor een regeling: de toekomst van hun bedrijf speelt al in het achterhoofd. Bedrijfsbe-
eindiging is echter een ingrijpende keuze.

Redenen om niet deel te nemen of terug te trekken zijn voornamelijk het toch niet willen stoppen
met het beroep of de voorkeur geven aan verkoop zodat de onderneming blijft voortbestaan. Eén
van de meermaals opgegeven redenen om niet deel te nemen, volgens de geinterviewde zaakbege-
leiders, is dat de betreffende ondernemer liever niet stopt met het beroep. De voorwaarde in de
Lbv-regelingen om nooit meer op die locatie of elders de betreffende diersoort te mogen houden,
het doorstartverbod, schrikt af.
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Een gerelateerde tweede reden om niet deel te nemen of om tijdig terug te trekken, is de voorkeur
geven aan verkopen. Verkopen betekent dat de onderneming (inclusief de dieren en stallen) kan
voortbestaan. Er zijn gevallen bekend van deelnemers die aan het begin van de regeling toch de
kans kregen om hun bedrijf te verkopen, maar ook na ondertekening komt dit soms nog voor. Er is
sprake van ambivalentie (dubbele gevoelens): sommige veehouders willen eigenlijk niet dat de be-
drijfslocatie eindigt. Wanneer een veehouder zelf niet in de gelegenheid is om nog (lang) door te
gaan en zich dan toch een koper aandient, kan de veehouder besluiten alsnog af te zien van deel-
name en de bedrijfslocatie te verkopen.

De huidige goede marktomstandigheden maken het aantrekkelijk om door te gaan met de onder-
neming of om de bedrijfslocatie te verkopen. Dit geldt voor alle veehouderijsectoren. De waarde
van fosfaatrechten en dierproductierechten (varkens en pluimvee) is de afgelopen periode sterk ge-
stegen als gevolg van gunstige marktomstandigheden. De hogere verplichte afroming van 10 naar
30 procent die geldt sinds 2025, heeft de prijs van fosfaatrechten doen stijgen. Ook de marktprijzen
voor dierlijke producten, zoals eieren, melk en vlees, zijn gestegen (Agrimatie, 2025). Met name in
de pluimveesector is sprake van hoge opbrengsten. Deze ontwikkelingen leiden ertoe dat sommige
ondernemers hun bedrijfsactiviteiten liever voortzetten of hun locatie verkopen aan een andere
veehouder, dan vrijwillig beéindigen door middel van deelname aan een Lbv-regeling.

De uitkomst van het proces van herbestemming met de gemeente, kan ook een reden zijn voor niet
(langer) willen deelnemen. Dit blijkt uit de interviews en de workshop. De onzekerheid die veehou-
ders ervaren over herbestemming van de locatie met de gemeente is een hoofdreden om zich terug
te trekken. Er zijn zelfs gevallen bekend van veehouders die, na ondertekening en ontvangst van
het eerste voorschot van 20 procent, zich hebben teruggetrokken omdat de herbestemming die
was beoogd niet rondkomt bij de gemeente. De ondernemer betaalt in dat geval het voorschot te-
rug aan RVO.

Onzekerheid over het verkrijgen en de rechtsgeldigheid van vergunningen (NB-vergunningen, te-
genwoordig omgevingsvergunning Natura 2000-activiteit) is voor sommige veehouders een reden
om niet (langer) deel te nemen. Dit blijkt uit de interviews en de workshop. Voorbeelden van bron-
nen van onzekerheid zijn de uitspraak van de Raad van State over intern salderen en het risico dat
een derde partij de rechtsgeldigheid van vergunningen die nodig zijn voor de vervolgactiviteiten (na
deelname aan een beéindigingsregeling) gaat betwisten. Er zijn enkele gevallen bij zaakbegeleiders
bekend van ondernemers die zich hebben teruggetrokken uit de regeling, ook na ondertekening,
vanwege de uitspraak van de Raad van State (in december 2024) over intern salderen.

Daarnaast is de nieuwe omgevingswet per 1 januari 2024 in werking getreden, wat volgens zaakbe-
geleiders soms tot een afwachtende houding bij provincies of gemeenten heeft geleid. Voor de Lbv
kleinere sectoren geldt dat ook de val van het kabinet Schoof in juni 2025 heeft geleid tot onzeker-
heid of de regeling alsnog ter discussie zou komen te staan. De onzekerheid over consistentie van
het beleid datis genoemd in de interviews raakt aan een gebrek aan vertrouwen in de overheid.
Emotie en wantrouwen richting de overheid blijken een belangrijke rol te spelen bij de bereidheid
om zich te verdiepen in — en daadwerkelijk te kiezen voor — een beéindigingsregeling. Daarentegen
voelt het voor ondernemers, die willen of moeten stoppen met het beroep, zekerder om het bedrijf
te verkopen dan om deel te nemen aan een beéindigingsregeling.
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Samenspel van factoren

Uit bovenstaande komt naar voren dat zelden één factor wordt genoemd bij de beslissing om wel
of niet deel te nemen aan een beéindigingsregeling. Het is vaak een samenspel van factoren dat de
doorslag geeft. De genoemde beweegredenen om wel of niet deel te nemen aan een van de Lbv-
regelingen zijn in lijn met Clerq (2019) en Blom et al. (2023) voor de factoren die van invloed waren
op deelname aan de Srv en met Boezeman & Vink (2022) voor beéindigingsregelingen in het verle-
den (zie paragraaf 3.4).

5.4 Eerderversus later stoppen en het vervallen
van productierechten

De Lbv en de Lbv-plus zijn gericht op het vervallen van productierechten bij deelnemende veehou-
derijen, zodat stikstofemissies en -depositie afnemen. Bij de Lbv-regelingen geldt dat ten minste
95 procent van de fosfaatrechten van de melkveehouderijen en tenminste 8o procent van de
pluimvee en- varkensrechten komt te vervallen (wordt ‘doorgehaald’) en zo uit de markt verdwij-
nen.

Bij beéindiging van een bedrijf zonder deelname aan een beéindigingsregeling worden productie-
rechten doorgaans opgekocht door andere veehouderijen. Bij overdracht van deze rechten buiten
de familie is er in de meeste gevallen sprake van afroming. Het afromingspercentage voor fosfaat-
rechten bedroeg 10 procent van 1januari 2018 tot en met april 2019; 20 procent van mei 2019 tot 29
april 2022; 10 procent van 29 april 2022 tot en met 31 december 2024 en 30 procent sinds 1 januari
2025. In specifieke gevallen vindt geen afroming plaats, waaronder verkoop aan familieleden of ge-
registreerd partner. Verder wordt sinds 1 januari 2025 13 procent van de pluimveerechten en 22 pro-
cent van de varkensrechten door middel van afroming uit de markt gehaald bij bedrijfsoverdracht.
Per g december 2025 is het afromingspercentage van pluimveerechten weer op nul gezet. De afro-
mingspercentages voor varkensrechten en fosfaatrechten zijn ongewijzigd gebleven (zie LVVN,
2025). Bij afroming blijft het grootste deel van de rechten nog in omloop, in tegenstelling tot de si-
tuatie waarin men deelneemt aan de Lbv-regelingen.

Sommige veehouders zullen eerder stoppen met hun locatie dan ze oorspronkelijk van plan waren,
zodat ze kunnen deelnemen aan een beéindigingsregeling. Bij deelname zal het overgrote deel van
hun fosfaat- en productierechten komen te vervallen. Wanneer de betreffende veehouder niet zou
deelnemen, maar (op een later moment) het bedrijf buiten de familie zou verkopen, zou een deel
van deze rechten als gevolg van verplichte afroming eveneens zijn vervallen.

De Lbv-regelingen kunnen ertoe geleid hebben dat veehouders het moment van bedrijfsbeéindi-
ging hebben uitgesteld zodat ze deel konden nemen aan een regeling. De Lbv werd in april 2020
aangekondigd (LVVN, 2020a) en sloot in december 2023. Voor bedrijfslocaties met zeer hoge stik-
stofdepositie werd eind 2022 (presentatie van het rapport van de commissie Remkes en de daarop-
volgende kabinetsreactie) duidelijk werd dat voor hen een regeling zou komen die nog
aantrekkelijker zou zijn. Dit werd de Lbv-plus en deze sloot in december 2024. Voor veehouders die
voornemens waren hun bedrijf te beéindigen in de periode tussen april 2020 en de sluitingsdatum
van de voor hen relevante regeling, kon het financieel aantrekkelijk zijn het stopmoment uit te stel-
len. De overheid vergoedt in dat geval alle vervallen rechten, terwijl een deel van die rechten anders
via afroming kosteloos aan de overheid zouden zijn toegevallen.
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Deelnemers aan de Lbv-regelingen verschillen in de mate waarin ze eerder stoppen met hun be-
drijfslocatie ten opzichte van het aanvankelijk geplande moment om te stoppen. Dit blijkt uit de
interviews met de zaakbegeleiders. Volgens hen halen de regelingen voor de grootste groep deel-
nemers het stopmoment maximaal enkele jaren naar voren. Zoals in de vorige paragraaf uiteenge-
zet, zijn dit vooral veehouders met relatief hoge leeftijd, vaak in combinatie met de afwezigheid
van een opvolger en eventueel andere factoren, zoals gezondheid. De tweede groep, qua omvang,
betreft veehouders die nog ver van de pensioenleeftijd afzaten maar door komst van de regeling
het stopmoment flink naar voren halen. Volgens de geinterviewde zaakbegeleiders bevat deze
groep relatief veel moderne bedrijven, waarvan de bedrijfslocatie anders waarschijnlijk niet was be-
eindigd maar overgenomen door een andere ondernemer. De derde groep deelnemers betreft vee-
houders die stoppen met de deelnemende locatie maar die de regeling gebruiken om op een
andere bedrijfslocatie in Nederland met een andere diersoort verder te gaan. Ten slotte kennen de
zaakbegeleiders kennen ook enkele gevallen van veehouders die door deelname aan een beéindi-
gingsregeling stoppen met landbouwactiviteiten in Nederland maar in het buitenland verder gaan.
Deze veehouders halen het moment van stoppen van veehouderijlocaties die in de nabijheid liggen
van stikstofgevoelige natuurgebieden flink naar voren. In alle gevallen zijn productierechten via
deelname aan de Lbv of Lbv-plus vervallen, waardoor meer rechten uit de markt zijn genomen dan
bij afroming het geval zou zijn geweest.

Uit bovenstaande blijkt dat de overheid wordt geconfronteerd met een afweging tussen het ver-
vroegen van het moment van het vervallen van rechten en de hoeveelheid vervallen rechten ener-
zijds, en de kosten ervan anderzijds. Er is al decennialang een dalende trend zichtbaar bij het aantal
veehouderijen (zie ook paragraaf 4.3). Bij een natuurlijk verloop van het aantal veehouderijen zal,
wanneer sprake is van afroming, het aantal productierechten en daarmee de stikstofemissie, gelei-
delijk dalen over de tijd, zonder dat de overheid rechten hoeft op te kopen.

Wanneer de overheid streeft naar het sneller verlagen van het aantal productierechten (al dan niet
in specifieke regio’s), kan een beéindigingsregeling worden ingezet. Dit leidt tot kosten voor het la-
ten vervallen van rechten. Daarnaast geldt dat een deel van de rechten die door deelname aan een
beéindigingsregeling vervallen, ook zonder die regeling zou zijn vervallen. Dit betreft de rechten die
door middel van afroming zouden zijn vervallen bij veehouders die, als de regeling er niet was ge-
weest, in de periode tussen aankondiging en sluiting van de regeling hun bedrijf buiten de familie
zouden hebben verkocht.

5.5 Interactie tussen stikstofbronmaatregelen

Onderzoeksvraag 4 van dit rapport luidt: Hoeveel reductie van ammoniakemissies is extra gereali-
seerd door de in dit rapport onderzochte beéindigingsregelingen, in vergelijking met de situatie
waarin de onderzochte regelingen niet zouden zijn uitgevoerd (additionaliteit)? Voor het bepalen
van de additionaliteit van een regeling is het van belang dat, in de onderzochte periode, het enige
verschil tussen de groep veehouders die in aanmerking komt voor de regeling en de groep die niet
in aanmerking komt, de onderzochte regeling is. Dat wil zeggen, in de onderzochte periode begon
er geen ander beleid en werd geen ander beleid aangekondigd dat voor één van beide groepen vee-
houders invloed had op de beslissing om deel te nemen aan de onderzochte regeling.

Andere relevante regelingen waren met name de MGA en MGB en de Landelijke verplaatsingsrege-

ling veehouderijen met piekbelasting (Lvvp). Het is dus belangrijk om te achterhalen hoe veehou-
ders de overweging voor aanmelding aan een beéindigingsregeling hebben ervaren. Dit is niet
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bekend uit bestaande databases. Als alternatief is een workshop met experts van de agrarische sec-
tor georganiseerd (zie ook Paragraaf 2.2 en Linderhof et al. te verschijnen).

De workshop had als primair doel om te achterhalen in hoeverre de keuze van veehouders om zich
aan te melden voor een regeling (of zich niet aan te melden) beinvlioed werd doordat er ook een an-
dere regeling begon of was aangekondigd waarvoor de ondernemer in aanmerking kwam. In de
workshop werden hiertoe uit de literatuur verkregen inzichten over interacties tussen stikstofbron-
maatregelen getoetst aan de ervaringen uit de praktijk. Deelnemers zijn gevraagd hun kennis en
ervaringen te delen aan de hand van een aantal vragen:
e Op welk moment van het ontwikkel- of implementatieproces hebben veehouders kennis-
genomen van de regelingen?
e In welke mate hebben veehouders afgezien van deelname aan regeling, omdat men ver-
wacht dat er aantrekkelijkere regeling worden ingevoerd in de toekomst?
e Welke elementen maken de regeling wel of juist niet aantrekkelijk?
e In hoeverre zijn deze bevindingen te veralgemeniseren naar alle ondernemers, en in hoe-
verre zijn er verschillen zichtbaar tussen diverse type bedrijven?

Uit de discussies tijdens de expertworkshop kwam naar voren dat ondernemers nauwelijks interac-
ties tussen de regelingen hebben ervaren. Hoewel sommige regelingen tegelijkertijd open stonden,
waren de beéindigingsregelingen op specifieke doelgroepen gericht. Zodoende konden onderne-
mers niet of slechts in beperkte mate kiezen uit meerdere opties. Dit kwam ook naar voren in de
interviews die zijn gehouden met zaakbegeleiders (interview #1-#11). Voor individuele veehouders
betekende dit dat tegen de tijd dat de inschrijving voor een bepaalde regeling sloot (bijvoorbeeld
de Lbv) vaak al duidelijk was voor welke regeling ze in aanmerking kwamen (bijvoorbeeld Lbv ver-
sus Lbv-plus) en welke voor hen het meest aantrekkelijk was. Voor de maatregelen zoals besproken
in de workshop hebben veehouders dus slechts beperkt interactie ervaren.

De keren dat er toch een afweging door agrarische ondernemers heeft plaatsgevonden, gaat het
met name om de verplaatsingsregeling en de MGB of MGA. Er zijn in het begin bedrijven overge-
gaan van de provinciale maatregel MGA naar de Lbv-plus. Een citaat van een zaakbegeleider licht
dit toe: ‘Ze hadden al afspraken met de provincie gemaakt, dat als er een aantrekkelijkere regeling
komt, wil ik nog de mogelijkheid hebben om te kunnen overstappen. En dat is gebeurd. En je ziet
nu aan de achterkant ook nog enkelen die de afweging met de MGB gaan maken. Die mogelijk nog
even aan het zoeken zijn; wat is nu voor mij het beste, MGB of Lbv? Maar... in procenten zijn dat... is
dat ook maar een zeer beperkt aantal’ (interview #9).

Het verschilt ook per provincie wanneer de MGB is opengesteld en voor welke gebieden. Het rivie-
rengebied in Gelderland is bijvoorbeeld niet aangewezen voor de MGB, terwijl een zaakbegeleider
aangeeft wel een aantal bedrijven te kunnen aanwijzen in dat gebied die wel interesse hadden (in-
terview #7). Wat de MGB aantrekkelijk maakt ten opzichte van de Lbv-plus, is dat bij die eerste de
deelnemer kan kiezen om slechts gedeeltelijk te stoppen en dat er meer maatwerk mogelijk is. Het
feit dat er bij de MGB wordt getaxeerd in plaats van dat er met vastgestelde forfaitaire waarden
wordt gerekend, maakt het voor sommige bedrijven juist weer minder aantrekkelijk. Verder trekt
een aantal bedrijven zich mogelijk terug uit de Lbv om mee te doen met de verplaatsingsregeling,
zodat erdoor kan worden gegaan met de huidige veehouderijtak. Tot slot, de innovatieregeling is
even tegelijk open geweest met de Lbv-plus en de Lbv kleinere sectoren, maar voor velen niet inte-
ressant vanwege het verbod om de in de 5 jaar na deelname te mogen uitbreiden (zie hoofdstuk g).
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Dit alles betekent dat de beéindigingsregelingen onafhankelijk van elkaar geévalueerd kunnen wor-
den in de kwantitatieve analyses in hoofdstuk 6. De keuze van veehouders om zich aan te melden
voor een regeling werd immers slechts in beperkte mate beinvioed doordat er ook een andere re-
geling bestond of was aangekondigd. Vaak kwam een bepaalde doelgroep maar voor één enkele
maatregel in aanmerking, waardoor slechts in geringe mate sprake is van interactie tussen de stik-
stofbronmaatregelen in deze studie.

5.6 Conclusies deelname Lbv-regelingen

De verwachting voor de Lbv is dat het uiteindelijke aantal deelnemers tussen 235 en 457 zal liggen.
Daarmee is het ingeschatte aantal van 300 haalbaar. Voor de Lbv-plus werd ingeschat dat er 600
deelnemers zouden zijn. De verwachting is dat het definitieve aantal deelnemers tussen 377 en 588
zal liggen, wat lager is dan de inschatting tijdens de beleidsvoorbereiding. De inschatting voor het
aantal deelnemers aan de Lbv kleinere sectoren was 45, terwijl de verwachting is dat uiteindelijk go
tot 87 locaties zullen deelnemen. De Srv is inmiddels afgerond en had uiteindelijk 277 deelnemende
varkenshouderijlocaties. Dit is iets minder dan het aantal van 300 dat bij de beleidsvoorbereiding
werd ingeschat.

Uit een statistische analyse blijkt dat melkvee- en pluimveehouders minder geneigd zijn om deel te
nemen aan de Lbv dan varkenshouders. Bij de Lbv-plus zijn melkveehouders minder geneigd om
deel te nemen dan varkenshouders. Ook blijkt dat locaties van veehouders zonder opvolger en die
van oudere veehouders een grotere kans hebben op deelname dan vergelijkbare andere locaties.
De omvang van de bedrijfslocatie (in termen van dieraantallen), de leeftijd van de stal en de emis-
siefactor per diergroep blijken niet te verschillen tussen de veehouderijlocaties die in aanmerking
komen en de veehouderijlocaties die deelnemen.

Voor veehouders waarvan de leeftijd dicht bij de pensioengerechtigde leeftijd ligt, kan de financiéle
vergoeding van de regeling voldoende reden zijn om eerder dan gepland met pensioen te gaan. Dit
geldt nog sterker voor ondernemers zonder opvolger. Dit blijkt uit interviews met zaakbegeleiders.
Ook de onzekerheid over de richting van het beleid en de bijbehorende vraag of het bedrijf kan vol-
doen aan toekomstige regelgeving speelt mee, zeker als het een bedrijfslocatie betreft vlak bij een
Natura 2000-gebied. Daarnaast spelen persoonlijke omstandigheden of voorkeuren een rol, zoals
gezondheid van de ondernemer of de wens om een ander type onderneming te starten.

De voorwaarde in de Lbv-regelingen om nooit meer op de huidige locatie of elders met de betref-
fende diersoort te mogen werken, het doorstartverbod, schrikt af. Daarnaast betekent verkoop aan
een andere veehouder, in plaats van deelname aan een beéindigingsregeling, dat de onderneming
(inclusief dieren en stallen) kan voortbestaan. Steeds gunstiger wordende marktomstandigheden,
sinds de openstelling van de Lbv-regelingen, hebben deze laatste optie over de tijd steeds aantrek-
kelijker gemaakt.

Ook onzekerheid over het verkrijgen en de rechtsgeldigheid van vergunningen voor vervolgactivi-
teiten kan een reden zijn om niet (langer) deel te nemen. Oorzaken van onzekerheid zijn bijvoor-
beeld de uitspraak van de Raad van State over intern salderen, de afwachtende houding van
sommige provincies en gemeenten na de invoering van de Omgevingswet, en het risico op de start
van procedures door een derde partij inzake vergunningen voor de nieuwe activiteit op de locatie.
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6 Additionaliteit van
beéindigingsregelingen

In dit hoofdstuk beantwoorden we onderzoeksvraag 4: Hoeveel reductie van ammoniakemissies is
extra gerealiseerd door de in dit rapport onderzochte beéindigingsregelingen, in vergelijking met
de situatie waarin de onderzochte regelingen niet zouden zijn uitgevoerd? Oftewel, wat is de additi-
onaliteit van het effect van de in dit rapport onderzochte beéindigingsregelingen? In paragraaf 6.1
beschrijven we, in aanvulling op wat in hoofdstuk 2 staat, de gegevens en methoden die zijn ge-
bruikt voor het bepalen van deze additionaliteit. Paragraaf 6.2 schetst de interventielogica van de
geanalyseerde beéindigingsregelingen. De analyses volgen daarna: voor de Lbv in paragraaf 6.3,
voor de Lbv-plus in paragraaf 6.4, voor de Lbv kleinere sectoren in paragraaf 6.5, en voor de Srvin
paragraaf 6.6. In paragraaf 6.7 trekken we conclusies over de additionaliteit van de beéindigingsre-
gelingen. Linderhof et al. (te verschijnen) bevat meer informatie over het ten behoeve van dit
hoofdstuk uitgevoerde onderzoek, inclusief de gebruikte gegevens.

6.1 Verantwoording van methoden en data

6.1.1  Matchingsprocedure

Zoals beschreven in hoofdstuk 2, vergelijken we voor het onderzoek naar additionaliteit de uitkom-
sten van twee groepen bedrijfslocaties: bedrijfslocaties die in aanmerking komen voor een beéindi-
gingsregeling en bedrijfslocaties die niet in aanmerking komen. Voor een goede vergelijking van de
uitkomsten van twee groepen bedrijfslocaties, is het noodzakelijk dat de twee groepen locaties op
belangrijke kenmerken vergelijkbaar zijn. Dit doen we door middel van een matchingprocedure
waarbij voor locaties die in aanmerking komen (treatmentgroep) vergelijkbare locaties gezocht
worden die niet in aanmerking komen (controlegroep), op basis van data voor een jaar voordat de
betreffende regeling werd aangekondigd. Matching zorgt er ook voor dat in de analyses rekening
wordt gehouden met externe invloeden, zoals economische ontwikkelingen. Deze zijn van invloed
op beide groepen bedrijfslocaties.

Voor iedere regeling wordt een afzonderlijke matchingsprocedure uitgevoerd, omdat er verschillen
zijn in basisjaar, eindjaar en type veehouderijlocaties. Voor het analyseren van additionaliteit en het
bepalen van het ITT-effect, zoals beschreven in hoofdstuk 2, is per regeling een bestand nodig met
data over twee groepen:
e detreatmentgroep met veehouderijlocaties die in aanmerking komen voor de betreffende
beéindigingsregeling (de kandidaatlocaties), en
e de controlegroep met veehouderijlocaties die vergelijkbaar zijn, maar niet in aanmerking
komen voor de betreffende regeling.
Met een één-op-é€én matchingsprocedure op de beschikbare data, is per regeling een gematcht da-
tabestand samengesteld bestaande uit een treatmentgroep en een controlegroep. Door het ge-
bruik van een gematcht databestand van veehouderijlocaties hoeft er in de regressieanalyse niet
meer gecorrigeerd te worden voor kenmerken die de keuze voor deelname aan de regeling (bij-
voorbeeld bedrijfsgrootte, leeftijd van de ondernemer, of de aanwezigheid van een opvolger) kun-
nen beinvloeden.
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Het selecteren van locaties voor de controlegroep gebeurt door locaties die in aanmerking komen
voor de betreffende beéindigingsregeling te vergelijken met locaties die niet in aanmerking komen
op kenmerken die mogelijk van invloed zijn op de keuze om deel te nemen aan een beéindigingsre-
geling. Deze kenmerken zijn besproken in paragraaf 2.3. De bedrijfslocaties zijn uiteindelijk ge-
matcht op basis van de volgende kenmerken in het basisjaar van de betreffende regeling (zie
Linderhof et al. te verschijnen):

e Ammoniakemissies van de locatie in het basisjaar van de beéindigingsregeling en de voor
de regeling relevante aantallen vee op de locatie. Beide aspecten zijn medebepalend voor
de beéindigingsregeling(en) waarvoor de locatie in aanmerking komt.

e Standaard Verdiencapaciteit (SVC) van het bedrijf waaronder de locatie valt. De Standaard
Verdiencapaciteit is een maatstaf voor de beloning (toegevoegde waarde) van de agrari-
sche activiteiten. De SVC van een bedrijf geeft de vergoeding van arbeid en kapitaal weer
op basis van standaarden, ongeacht wie arbeid of kapitaal levert, zie Berkhout et al. (2024).
Dit zegt iets over de financiéle situatie van de ondernemer.

e De werkgelegenheid van het bedrijf waaronder de locatie valt. Dit wordt gemeten in ar-
beidsjaareenheden. Een arbeidsjaareenheid is het equivalent van één voltijdsbaan verge-
lijkbaar met 2.000 uur werk gedurende een periode van een jaar, zie Berkhout et al. (2024).
Bij de werkgelegenheid wordt onderscheid gemaakt naar werkgelegenheid van familie en
van niet-familie van de eigenaar. Dit zegt iets over de betrokkenheid van de ondernemer
bij zowel het bedrijf als de locatie.

e |eeftijdsklasse van de eigenaar en aanwezigheid van een opvolger van de eigenaar van de
locatie. Beide aspecten kunnen van invioed zijn op de deelname aan een beéindigingsrege-
ling. Ondernemers zonder opvolger zouden eerder geneigd kunnen zijn om mee te doen
met een beéindigingsregeling.

Bij het gebruik van een matchingsprocedure is het mogelijk dat niet alle locaties die in aanmerking
komen voor een beéindigingsregeling gematcht kunnen worden. Dit komt doordat er soms geen
vergelijkbare veehouderijlocaties zijn die niet in aanmerking komen. In dat geval zijn de gematchte
data zijn niet representatief voor de gehele groep veehouderijlocaties die in aanmerking komen. De
in dit hoofdstuk gepresenteerde resultaten zijn daarom alleen van toepassing op de locaties waar-
voor een match is gevonden en niet voor alle veehouderijlocaties die in aanmerking komen. Over
de bedrijfslocaties waarvoor geen match is gevonden, kunnen we geen uitspraken doen.

6.1.2 Bepalenvan ITT-effect

Met een econometrische analyse van de ammoniakemissies van veehouderijlocaties in de ge-
matchte data kunnen kan het effect van de regeling op emissies worden getoetst. Het de ‘intention
to treat’ (ITT) effect geeft een schatting van de additionaliteit van de betreffende regeling (zie
hoofdstuk 2). Voor de gemiddelde emissies per locatie van de groep kandidaat-locaties (treatment-
groep) is de hypothese dat deze sterker dalen dan de gemiddelde emissies van de controlegroep.
Dit komt omdat bij deelnemers aan een regeling de productierechten en fosfaatrechten worden
doorgehaald en deze (en bijbehorende emissies) dus uit de markt gaan, zie paragraaf 1.4.

Bij de bekendmaking van een beéindigingsregeling zullen veehouders die overwegen om te stop-
pen met een bedrijfslocatie, de beslissing om te stoppen mogelijk uitstellen als ze verwachten dat
de locatie voldoet aan de voorwaarden van de regeling, zie paragraaf 5.4. Dit is het zogenoemde
anticipatie-effect. Om deze reden zal in de periode tussen aankondiging en de sluiting van de
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regeling, het aantal veehouderijlocaties dat stopt in de groep die in aanmerking komt waarschijnlijk
lager zijn dan in de groep die niet in aanmerking komt.

Na afronding van het proces van de beéindigingsregeling kan er sprake zijn van een zogenaamd
harvest effect. Dit vindt plaats als er veehouderijlocaties zijn die door deelname aan de regeling hun
keuze om te stoppen, hebben vervroegd. Daardoor is, in de periode na afronding van de regeling,
het aantal natuurlijke stoppers in de groep die in aanmerking komt lager dan in de groep die nietin
aanmerking komt. Het harvest effect zal naar verwachting uitfaseren in de loop der tijd.

6.1.3 Gebruikte gegevens

De analyse van additionaliteit richt zich op de reductie van emissies van veehouderijlocaties en niet
op de reductie van stikstofdepositie. Daarbij worden alleen de stal- en opslagemissies van veehou-
derijlocaties beschouwd. Gevolgen van beéindigingsmaatregelen voor veldemissies zijn buiten be-
schouwing gelaten. Hierbij veronderstellen we dat de mogelijke gevolgen van beéindigings-
regelingen op veldemissies beperkt is. Veldemissies komen vooral vrij bij het toedienen van dier-
lijke mest en kunstmest op landbouwgrond. Door de beéindigingsregelingen daalt het aanbod van
dierlijke mest, maar de vraag naar dierlijke mest en kunstmest voor toedienen op landbouwgrond
verandert nauwelijks. Bovendien is er ook na het uitvoeren van de beéindigingsregelingen nog
steeds sprake van een dierlijk mestoverschot in Nederland, waarbij het aanbod van dierlijke mest
groter is dan de vraag. Daarmee kan nog steeds aan de vraag naar dierlijke mest worden voldaan.

Bij de analyses voor het bepalen van de additionaliteit van beéindigingsregelingen wordt gebruik
gemaakt van een aantal databronnen. Hoewel het mogelijk is om met het AERIUS-instrument de
stikstofdepositie van bedrijfslocaties te bepalen, is er geen beschikbare databron waarin de stik-
stofdepositie van alle veehouderijlocaties wordt opgeslagen. Voor emissies, met hame ammoniak-
emissies, is deze databron er wel. De bestanden van het Geografische Informatie Agrarische
Bedrijven (GIAB-bestanden) bevatten informatie over veehouderijlocaties, waaronder diersoort,
aantal dieren en type stallen (Van Os en Kros 2022). In combinatie met het instrument INITIATOR
(Kros et al. 2019) kunnen de stal- en opslagemissies op het niveau van veehouderijlocaties worden
bepaald gegeven informatie over type dieren, aantallen dieren en type stal.

De GIAB-gegevens zijn aangevuld met informatie over veehouderijlocaties die in aanmerking ko-
men voor de Lbv (RIVM 2020) en de Lbv-plus (RIVM 2023). Deze gegevens zijn ook gebruikt voor de
Lbv kleinere sectoren. Gegevens over aanmelding en deelname aan de onderzochte regelingen zijn
beschikbaar gesteld door RVO (peildatum 13 oktober 2025 voor de Lbv en de Lbv-plus, peildatum 1
mei 2025 voor de Lbv kleinere sectoren; de gegevens over de Srv zijn volledig, aangezien de rege-
ling in 2024 is afgerond).

De emissies voor de jaren 2024 en 2025 zijn niet bekend en zijn daarom geschat, zie Linderhof et al.
(te verschijnen). Voor 2024 was het aantal dieren per type en per locatie bekend uit GIAB2024.
Emissies voor dat jaar zijn geschat op basis van historische trends en de data over dieraantallen.
Voor 2025 zijn drie groepen veehouderijlocaties te onderscheiden:

1. Veehouderijlocaties die in 2025 actief zijn. Voor deze groep is het aantal dieren in 2025 ge-
schat op basis van dieraantallen in 2024. De emissies voor deze locaties zijn vervolgens ge-
schat op basis van historische trends en de geschatte dieraantallen per locatie, zie
Linderhof et al. (te verschijnen).

2. Veehouderijlocaties die deelnemen aan Lbv-regelingen. Deze zijn bekend in de RVO-data.
Voor deze groep zijn de emissies in 2025 op nul gezet.
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3. Veehouderijlocaties die stoppen in 2025 maar niet deelnemen aan Lbv-regelingen. Dit zijn
‘natuurlijk’ stoppende locaties. Dat wil zeggen: locaties die stoppen vanwege autonome
ontwikkelingen, zoals pensionering van de eigenaar. Deze veehouderijlocaties verdwijnen.
De omvang van deze groep is geschat (zie Linderhof et al. te verschijnen). Hieronder zetten
we uiteen hoe we met de productierechten van deze groep zijn omgegaan.

Bedrijfseigenaren kunnen op verschillende manieren een locatie op natuurlijke wijze beéindigen. Bij
het schatten van de emissies voor 2025 moeten we aannames maken over de bestemming van de
dier- en fosfaatrechten van natuurlijke stoppers, en hoeveel procent van deze rechten door afro-
ming komt te vervallen (zie paragraaf 5.4). Bij verkoop binnen de familie vindt geen afroming plaats
en veronderstellen we dat productierechten op de locatie blijven. Bij bedrijfsbeéindiging via ver-
koop aan een andere ondernemer worden de bedrijfsactiviteiten op de locatie beéindigd, worden
de relevante productie- en fosfaatrechten verkocht en vindt afroming plaats.

In dit rapport veronderstellen we dat de rechten van veehouderijlocaties, die in 2025 stoppen door
verkoop buiten de familie, worden verkocht in de markt en dat geen afroming plaatsvindt. In de
data betekent dit dat de emissies van een locatie, die in 2025 is aangeduid als natuurlijke stopper,
in de data blijven. De aanname dat geen afroming van verkochte rechten plaatsvindt, leidt ertoe
dat de gemiddelde emissies in 2025 (emissies in 2025 gedeeld door het aantal actieve bedrijfsloca-
ties in het basisjaar) zijn overschat. Zie de variant ‘Emissie 2025 zonder afroming’ in Linderhof et al.
(te verschijnen). In dat rapport worden ook de resultaten van een variant met 100 procent afroming
gepresenteerd.

Het gevolg van de aanname dat geen afroming plaatsvindt voor de schatting van het ITT-effect is
niet eenduidig vast te stellen. Het zou zowel een overschatting als een onderschatting van het ITT-
effect kunnen betekenen. De vaststelling of het een overschatting of een onderschatting betreft,
hangt af van hoe de uiteindelijke gemiddelde emissies van de treatmentgroep en de contolegroep
in 2025 zich verhouden tot de geschatte emissies uit dit rapport en Linderhof et al. (te verschijnen).

6.1.4 Scenario ‘bovengrens’ en scenario ‘ondergrens’ voor Lbv-
regelingen

De peildatum voor de data voor de analyses in dit rapport is 1 mei 2025. Bij de Lbv en Lbv-plus
bleek echter dat zich na die datum meer bedrijven zich terugtrokken uit de regelingen dan was aan-
genomen in het scenario met een laag aantal deelnemers. Net als in Reinds et al. (2026) wordt
daarom voor beide regelingen gebruik gemaakt van data over de stand van zaken op 13 oktober
2025.

Het definitieve aantal deelnemers aan de Lbv-regelingen was ook op die datum nog niet bekend,
omdat nog niet alle aanvragen volledig zijn afgerond en voor de meeste deelnemers de procedures
richting definitieve beéindiging nog lopen. Daarom zijn er, voor de Lbv, de Lbv-plus en de Lbv klei-
nere sectoren, twee scenario’s onderscheiden:
e Scenario ‘bovengrens’: Het maximaal aantal bedrijfslocaties dat kan deelnemen aan de re-
geling. Dit zijn alle aanvragen waarvoor een contract ondertekend is of waarvoor onderte-
kening nog verwacht wordt, zie Tabel 5.1.
e Scenario ‘ondergrens’: Een inschatting van het minimum aantal deelnemers dat zal deelne-
men aan de regeling. Dit zijn alle aanvragen waarvoor een aanvraag voor een 2. beschik-
king is ingediend, zie Tabel 5.1.
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De scenario’s komen overeen met de scenario’s ‘hoog’ en ‘laag’ in Reinds et al. (2026).

Voor de Lbv, Lbv-plus en de Lbv kleinere sectoren zijn ITT-analyses uitgevoerd voor zowel scenario
'bovengrens’ als scenario ‘ondergrens’. De Srv is volledig afgerond in 2024, waardoor er geen ge-
bruikt gemaakt hoeft te worden van scenario’s. In Linderhof et al. (te verschijnen) worden de resul-
taten van bovenstaande scenario’s vergeleken met de resultaten op basis van de data per 1 mei
2025.

6.2 Interventielogica per regeling

Voor het evalueren van de doeltreffendheid van een beleidsmaatregel is een interventielogica no-
dig. Een interventielogica formuleert waarom beleid nodig is, wat de beoogde beleidsdoelen zijn en
welke veronderstelde verbanden er zijn tussen de beleidsmaatregelen en doelvariabelen (Van der
Werf et al. 202q). Figuur 3.2 in paragraaf 3.3 geeft de interventielogica van o.a. stikstofbronmaatre-
gelen. Hier beschrijven we aan de hand van deze figuur wat de beoogde beleidsdoelen zijn en wat
de veronderstelde verbanden tussen de beleidsmaatregelen en de doelvariabelen van de Lbv, de
Lbv-plus, de Lbv kleinere sectoren en de Srv zijn.

Voor de beéindigingsregelingen geldt dat de overheid budget beschikbaar stelt voor veehouders
die hun bedrijf of een deel van hun bedrijfsactiviteiten willen beéindigen (Input, in termen van Fi-
guur 3.2). Belangrijke onderdelen van de vormgeving van dit type instrument zijn de hoogte van de
vergoedingen, de voorwaarden waaraan deelnemende bedrijfslocaties en veehouders moeten vol-
doen, en handhaving. Paragraaf 5.3 presenteert de redenen van veehouders om wel of niet deel te
nemen aan een beéindigingsregeling. Hierin worden ook onderdelen van de vormgeving van de re-
gelingen besproken. Paragraaf 8.4 presenteert de afwegingen tussen vormgeving, kosten en aantal
deelnemers aan een beéindigingsregeling.

In alle gevallen betreft de regeling een subsidie voor het opheffen van veehouderijactiviteiten op
een locatie. De beéindigingsregelingen worden gekenmerkt door vrijwilligheid van deelname en
door de tijdelijkheid van de regelingen. De Lbv-regelingen hebben verschillende doelgroepen maar
formeel hetzelfde doel (verminderen van de stikstofdepositie op stikstofgevoelige Natura 2000-
gebieden). De Srv had oorspronkelijk als doel om middels bedrijfsbeéindiging de geuroverlast van
varkenshouderijen voor omwonenden in veedichte gebieden te verminderen. Later kreeg de rege-
ling als nevendoel vermindering van stikstofdepositie.

De drie landelijke beéindigingsregelingen veehouderijlocaties zijn gericht op verschillende doel-
groepen binnen de veehouderij. De Lbv-plus is gericht op melkveehouderijen, varkenshouderijen,
pluimveehouderijen en vleeskalverhouderijen die worden aangemerkt als piekbelaster. De Lbv is
gericht op melkveehouderijen, varkenshouderijen en pluimveehouderijen die niet worden aange-
merkt als piekbelaster maar waarvan de stikstofdepositie in tenminste één N2ooo-gebied wel bo-
ven de in de regeling vastgelegde drempelwaarde ligt. De Lbv kleinere sectoren is gericht op
kleinere sectoren, inclusief het deel van de vleeskalverhouderij dat niet is aangemerkt als piekbe-
laster. De Srv was gericht op de varkenshouderijen.

De Lbv en de Lbv-plus zijn gericht op het verminderen van stikstofdepositie via het laten vervallen
van dierproductierechten, ook wel doorhalen van dierproductierechten genoemd, en het vermin-
deren van de veestapel (Output). De Lbv kleinere sectoren is gericht op het verminderen van stik-
stofdepositie door het verminderen van de veestapel (Output). Voor de Srv was het verminderen
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van de stikstofdepositie een ‘neveneffect’ dat later aan de doelstellingen van de regeling is toege-
voegd.

Alle vier onderzochte beéindigingsregelingen dragen, als ze effectief zijn, uiteindelijk bij aan het
verminderen van de stikstofemissies in de nabijheid van stikstofgevoelige natuurgebieden en het
dunner maken van de stikstofdeken (Intermediate outcome). De mate waarin de beéindigingsregelin-
gen bijdragen aan minder stikstofemissies is een indicator die gebruikt kan worden in de statisti-
sche analyses, zie paragraaf 6.1.3. De mate waarin de beéindigingsregelingen bijdragen aan een
dunnere stikstofdeken is niet bekend. Wanneer sprake is van minder emissies nabij stikstofgevoe-
lige natuurgebieden en een dunnere stikstofdeken, kan het areaal natuur dat kampt met vermes-
ting worden teruggedrongen en een hoger percentage areaal natuur in stikstofgevoelige N2ooo-
gebieden met depositie lager dan de Kritische Depositiewaarde worden bereikt (Outcomes). Uitein-
delijk kan zo een positieve bijdrage worden geleverd aan een verbeterde toestand van de natuur in
Nederland en de gunstige staat van instandhouding van soorten en habitats onder de Vogel- en
Habitatrichtlijnen, oftewel VHR (Impact).

6.3 Lbv

Deze paragraaf presenteert de resultaten van de additionaliteitsanalyse van de Lbv. Deze resultaten
zijn voorlopig, omdat de uitvoering van de Lbv regeling nog niet is afgerond en het definitieve aan-
tal deelnemers daarmee nog niet bekend is. Ook zijn de emissiedata voor 2025 niet definitief. In de
volgende ronde van het programma MESN kunnen de gegevens van bedrijfslocaties en bijbeho-
rende emissies in de periode 2024, 2025 en wellicht 2026 worden gebruikt waarmee een definitieve
analyse kan worden uitgevoerd.

Omdat de uitvoering van de Lbv nog niet is afgerond staat het aantal deelnemers aan de regeling
nog niet vast. Zoals aangegeven in subparagraaf 6.1.4 presenteren we daarom twee scenario’s voor
de Lbv: het scenario ‘bovengrens’ dat uitgaat van een maximum aantal deelnemende locaties (na-
melijk 457) en het scenario ‘ondergrens’ dat uitgaat van een minimum aantal deelnemende locaties

(235).

In de figuren voor het scenario bovengrens (paragraaf 6.3.1) en het scenario ondergrens (paragraaf
6.3.2) van de Lbv worden drie momenten in de tijd vermeld met verticale gestippelde lijnen. De ver-
ticale lijn met het label ‘Aankondiging Lbv’ geeft het moment aan wanneer de Lbv publiekelijk werd
genoemd en geintroduceerd door de overheid. In april 2020 werd een beéindigingsregeling van
veehouderijlocaties aangekondigd (LNV 2020a). Toen was het nog niet duidelijk voor welke doel-
groep van veehouderijlocaties deze regeling bestemd was. Normaalgesproken zou dit het moment
zijn waarop veehouders, die verwachtten dat ze in aanmerking zouden komen voor deze regeling,
mogelijk andere keuzes gingen maken als ze overwogen om te stoppen met hun veehouderij. Ech-
ter eind 2020 werd pas duidelijk welke bedrijfslocaties precies voor de Lbv-regeling in aanmerking
zouden komen op basis van het type vee en de stikstofdepositie (RIVM 2020). In 2021 is pas de kop-
peling gelegd tussen veehouderijlocaties die in aanmerking kwamen voor de Lbv-regeling en de
veehouderijlocaties in GIAB. Hierdoor is 2021 het basisjaar waarop gematcht is (Linderhof et al. (te
verschijnen). De lijn ‘Opening Lbv’ is het moment waarop de Lbv is opengesteld voor aanmelding (3
juli 2023) en de lijn ‘Sluiting Lbv’ is het moment waarop de Lbv werd gesloten voor aanmelding (1
december 2023).
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De treatmentgroep en de controlegroep van de Lbv worden samengesteld op basis van één-op-één
matching, met Coarsened Exact Matching (CEM). Dit betekent dat bedrijfslocaties die in aanmer-
king komen voor de Lbv één-op-één worden gekoppeld aan een bedrijfslocatie in de controlegroep
die vergelijkbare kenmerken heeft in termen van emissies, Standaard Verdiencapaciteit, arbeids-
eenheden, leeftijd van de eigenaar en de aanwezigheid van een opvolger (zie paragraaf 5.1). Niet
alle locaties die in aanmerking komen voor de Lbv kunnen in de treatmentgroep worden opgeno-
men: voor sommige bedrijfslocaties is er geen vergelijkbare locatie in de controlegroep. Voor de
Lbv zijn 5.477 locaties gematcht. Dit is 75,7 procent van de locaties die in aanmerking komen voor
de Lbv, zie Linderhof et al. (te verschijnen). De periode van analyse voor de Lbv is 2021 tot en met
2025.

6.3.1  Scenario bovengrens Lbv

Bij het vergelijken van de ontwikkelingen van de treatmentgroep en de controlegroep van de ge-
matchte data voor de Lbv kijken we naar het aantal actieve locaties en de gemiddelde emissies per
locatie in beide groepen voor het scenario bovengrens.

Het aantal actieve veehouderijlocaties in het scenario bovengrens daalt, in de periode 2021-2025,
sterker in de groep die in aanmerking komt voor de Lbv dan in de controlegroep. Figuur 6.1 toont
het aantal actieve locaties in de treatmentgroep en de controlegroep van de gematchte data voor
de Lbv. In het scenario bovengrens daalt het aantal actieve veehouderijlocaties in de treatment-
groep van 5.477 in 2021 naar 4.886 in 2021 en in de controlegroep naar 5.015. Het aantal actieve
veehouderijlocaties is dus sterker gedaald bij de locaties die in aanmerking komen voor de Lbv.

In het scenario bovengrens lijkt er sprake van een anticipatie-effect na aankondiging van de Lbv bij
locaties die in aanmerking komen. Immers, in de periode na de aankondiging ligt het aantal actieve
bedrijfslocaties in de treatmentgroep boven dat van de controlegroep, terwijl het aantal locaties na
de sluiting van de regeling eronder ligt. Dit duidt erop dat sommige veehouders met locaties die in

aanmerking kwamen voor de Lbv hebben afgewacht totdat duidelijk werd wat de Lbv-regeling hen
zou kunnen opleveren.

Figuur 6.1
Aantal actieve bedrijfslocaties in de treatmentgroep en de controlegroep in de
periode 2016 — 2025 voor het scenario bovengrens Lbv
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Merk echter op dat de daling van het aantal bedrijfslocaties met pluimvee-, varkens- of zuivelpro-
ductie niet noodzakelijkerwijs betekent dat dezelfde ontwikkeling geldt voor de ontwikkeling van
emissies.

De gemiddelde ammoniakemissies per locatie daalt in de periode 2021-2025 sterker in de groep
met locaties die in aanmerking komt voor de Lbv zijn lager dan in de groep locaties die niet in aan-
merking komt. Figuur 6.1 toont de gemiddelde ammoniakemissies (kg NH;) per bedrijfslocatie in de
treatmentgroep en de controlegroep in de periode 2016-2025 voor het scenario bovengrens. In het
basisjaar 2021 zijn de gemiddelde ammoniakemissies per bedrijfslocatie voor beide groepen nage-
noeg gelijk. De gemiddelde ammoniakemissies van locaties in de treatmentgroep dalen van 1.694
kg NH; in het basisjaar 2021 naar 1.511 kg NH; in het eindjaar 2025. Voor locaties in de controlegroep
dalen de ammoniakemissies van 1.687 kg NH; in het basisjaar naar 1.567 kg NH; in het eindjaar
2025.

Figuur 6.2
Gemiddelde ammoniakemissie per locatie in de treatmentgroep en de controlegroep
in de periode 2016-2025 voor scenario bovengrens Lbv
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De ontwikkeling van het aantal actieve locaties in Figuur 6.1 en de ontwikkeling van de gemiddelde
ammoniakemissies per locatie in Figuur 6.2 geven een indicatie dat er, in het scenario bovengrens,
meer locaties gestopt zijn in de treatmentgroep en dat de gemiddelde ammoniakemissies sterker
zijn gedaald in vergelijking met de controlegroep. Met een econometrische analyse kunnen we
toetsen of dit ook statistisch kan worden aangetoond. De resultaten van de analyse voor het scena-
rio bovengrens Lbv staan in Linderhof et al. (te verschijnen).

Het ITT-effect dat volgt uit de regressieanalyse is -64 kg NHs; dit betekent dat locaties in de treat-
mentgroep 64 kg NH; extra reductie van ammoniakemissies hebben gerealiseerd in het eindjaar
2025, ten opzichte van de controlegroep. De Lbv heeft in dit scenario dus geleid tot additionele
emissiereducties. De gemiddelde ammoniakemissies in de treatmentgroep in het basisjaar 2021
was gelijk aan 1.693 kg NH;, dus het relatieve additionele effect van de Lbv in het scenario boven-
grens is -3,8 procent.

6.3.2 Scenario ondergrens Lbv

Het aantal actieve veehouderijlocaties dat in aanmerking komt voor de Lbv, daalt in de periode
2021-2025 iets sterker dan het aantal actieve veehouderijlocatie dat niet in aanmerking komt.
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Figuur 6.3 toont het aantal actieve locaties in de treatmentgroep en de controlegroep van de ge-
matchte data voor de Lbv. In het scenario ondergrens daalt het aantal actieve veehouderijlocaties
in de treatmentgroep van 5.472 in 2021 naar 5.006 in 2025. In de controlegroep daalt het aantal ac-
tieve bedrijfslocaties naar 5.014. Het aantal actieve veehouderijlocaties is dus iets sterker gedaald
bij de locaties die in aanmerking komen voor de Lbv.

Figuur 6.3
Aantal actieve bedrijfslocaties in de treatmentgroep en de controlegroep in de
periode 2016 — 2025 voor het scenario ondergrens Lbv
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De gemiddelde ammoniakemissies per locatie daalt sterker in de groep die in aanmerking komt
voor de Lbv dan in de groep die niet in aanmerking komt. Figuur 6.4 toont de gemiddelde ammoni-
akemissies (kg NH;) per bedrijfslocatie in de treatmentgroep en de controlegroep in de periode
2016-2025 voor het scenario ondergrens voor de Lbv. In het basisjaar 2021 zijn de gemiddelde am-
moniakemissies per locatie voor beide groepen nagenoeg gelijk. De gemiddelde ammoniakemis-
sies van locaties in de treatmentgroep dalen van 1.693 kg NH; in het basisjaar 2021 naar 1.549 kg
NH; in het eindjaar 2025. Voor locaties in de controlegroep dalen de ammoniakemissies van 1.685
kg NH; in het basisjaar naar 1.567 kg NH; in het eindjaar 2025.

De ontwikkeling van het aantal actieve locaties in Figuur 6.3 en van de gemiddelde ammoniakemis-
sies per locatie in Figuur 6.q geven een indicatie dat er, in het scenario ondergrens, in de treatment-
groep enkele locaties meer zijn gestopt en dat de gemiddelde ammoniakemissies iets sterker zijn
gedaald in vergelijking met de controlegroep. Met een econometrische analyse kunnen we toetsen
of dit effect ook statistisch kan worden aangetoond. De resultaten van de regressieanalyse voor het
scenario ondergrens Lbv staan in Linderhof et al. (te verschijnen).

Het ITT-effect dat volgt uit de regressieanalyse -25 kg NH;. Dit betekent dat bedrijfslocaties in de
treatmentgroep 25 kg NH; extra reductie van ammoniakemissies hebben gerealiseerd in het eind-
jaar 2025, ten opzichte van de controlegroep. De Lbv heeft in dit scenario dus geleid tot additionele
emissiereducties. De gemiddelde ammoniakemissies in de treatmentgroep in het basisjaar 2021
was gelijk aan 1.693 kg NH;. Het relatieve additionele effect van de Lbv in het scenario ondergrens is
-1,5 procent.
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Figuur 6.4
Gemiddelde ammoniakemissie per locatie in de treatmentgroep en de controlegroep
in de periode 2016-2025 voor scenario ondergrens Lbv
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6.4 Lbv-plus

Deze paragraaf presenteert de resultaten van de additionaliteitsanalyse van de Lbv-plus. Deze re-
sultaten zijn voorlopig, omdat de uitwerking van de Lbv-plus regeling nog niet is afgerond en het
definitieve aantal deelnemers daarmee nog niet bekend is. In de volgende ronde van het pro-
gramma MESN kunnen de gegevens van bedrijfslocaties en bijbehorende emissies in de periode
2024, 2025 en wellicht 2026 worden gebruikt waarmee een definitieve analyse kan worden uitge-
voerd.

Zoals aangegeven in subparagraaf 6.1.4 is de uitvoering van de Lbv-plus nog niet afgerond en staat
het exacte aantal deelnemers nog niet vast. Daarom presenteren we ook voor de Lbv-plus twee
scenario’s: het scenario bovengrens gaat uit van een maximum aantal deelnemende locaties aan de
Lbv (namelijk 588), het scenario ondergrens gaat uit van een minimum aantal deelnemende loca-

ties (377).

In de figuren voor het scenario bovengrens (paragraaf 6.4.1) en het scenario ondergrens (paragraaf
6.4.2) geeft de verticale lijn met het label ‘Aankondiging Lbv-plus’ het moment aan wanneer de
Lbv-plus publiekelijk werd genoemd en geintroduceerd door de overheid. In april 2020 kondigde
de minister van LNV een landelijke beéindigingsregeling van veehouderijlocaties aan. Hierbij was
nog geen onderscheid tussen Lbv en Lbv-plus genoemd. Dit is normaalgesproken het moment
waarop veehouders die verwachten dat ze in aanmerking komen voor deze regeling, andere keuzes
maken als ze overwegen om te stoppen met hun veehouderij. Na het uitkomen van het advies van
commissie Remkes (Remkes 2022) is er gekozen om de aangekondigde beéindigingsregeling op te
splitsen in de Lbv en de Lbv-plus. Voor bedrijfslocaties die uiteindelijk in aanmerking kwamen voor
de Lbv-plus werd toen duidelijk dat er een voor hen mogelijk interessante regeling werd opgezet.
Met de gegevens van GIAB 2021 is pas de koppeling gelegd tussen veehouderijlocaties die in aan-
merking kwamen voor de Lbv en de Lbv-plus (RIVM 2023). Voor de Lbv-plus is uiteindelijk 2021 als
basisjaar gekozen. De lijn ‘Opening Lbv-plus’ is het moment waarop de Lbv-plus is opengesteld
voor aanmelding (3 juli 2023) en de lijn ‘Sluiting Lbv-plus’ is het moment waarop de Lbv-plus werd
gesloten voor aanmelding (20 december 2024).
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Voor het samenstellen van de treatmentgroep en de controlegroep voor de Lbv-plus is dezelfde
CEM-matchingsprocedure gebruikt als bij de Lbv; zie paragraaf 6.3. De matchingsprocedure is ge-
daan op basis van gegevens voor het jaar 2021. Bij de matching voor de Lbv-plus worden 1.706 lo-
caties gematcht. Dit is 59 procent van de locaties die in aanmerking komen voor de Lbv-plus. De
periode van analyse voor de Lbv-plus is het basisjaar 2021 tot en met eindjaar 2025.

6.4.1 Scenario bovengrens Lbv-plus

Bij het vergelijken van de ontwikkelingen van de treatmentgroep en de controlegroep van de ge-
matchte data voor de Lbv-plus kijken we naar het aantal actieve locaties en de gemiddelde emis-
sies per locatie in beide groepen voor het scenario bovengrens.

Het aantal actieve veehouderijlocaties daalt, in de periode 2021-2025, sterker in de treatmentgroep
danin de controlegroep. Figuur 6.5 toont het aantal actieve locaties in de treatmentgroep en de
controlegroep van de gematchte data voor de Lbv-plus. In het scenario bovengrens voor de Lbv-
plus daalt het aantal actieve veehouderijlocaties in de treatmentgroep van 1.707 in 2021 Naar 1.299
in 2025 en in de controlegroep naar 1.536 in 2025. Het aantal actieve veehouderijlocaties is dus
sterker gedaald bij de locaties die in aanmerking komen voor de Lbv-plus.

In het scenario bovengrens lijkt sprake te zijn van een beperkt anticipatie-effect na aankondiging.
Dit is zichtbaar in Figuur 6.5, waar de lijn van het aantal actieve locaties in de treatmentgroep voor
de jaren 2022 en 2023 net iets boven de lijn van het aantal actieve locaties in de controlegroep ligt.
Een klein aantal agrarische ondernemers met locaties die in aanmerking kwamen voor de Lbv-plus
lijkt te hebben afgewacht totdat duidelijk werd wat de Lbv-plus voor hen zou inhouden.

Figuur 6.5
Aantal actieve bedrijfslocaties in de treatmentgroep en de controlegroep in de
periode 2016 — 2025 voor het scenario bovengrens Lbv-plus
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Merk echter op dat de daling van het aantal bedrijfslocaties met pluimvee-, varkens- of zuivelpro-
ductie niet noodzakelijkerwijs betekent dat dezelfde ontwikkeling geldt voor de ontwikkeling van
emissies.

De gemiddelde ammoniakemissies per locatie daalt in de periode 2021-2025 sterker in de groep
met locaties die in aanmerking komt voor de Lbv zijn lager dan in de groep locaties die nietin
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aanmerking komt. Figuur 6.6 toont de gemiddelde ammoniakemissies (kg NH;) per bedrijfslocatie
in de treatmentgroep en de controlegroep in de periode 2016-2025 voor het scenario bovengrens.
In het basisjaar 2021 zijn de gemiddelde ammoniakemissies per locatie voor beide groepen nage-
noeg gelijk. De gemiddelde ammoniakemissies van locaties in de treatmentgroep dalen van 2.290
kg NH; in het basisjaar 2021 naar 1.741 kg NH; in het eindjaar 2025. Voor locaties in de controle-
groep dalen de ammoniakemissies van 2.270 kg NH; in het basisjaar naar 2.139 kg NH; in het eind-
jaar 2025.

Figuur 6.6
Gemiddelde ammoniakemissie per locatie in de treatmentgroep en de controlegroep
in de periode 2016-2025 voor scenario bovengrens Lbv-plus
kg NHs/jaar
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Op basis van de ontwikkelingen van het aantal actieve locaties in Figuur 6.5 en de gemiddelde am-
moniakemissies per locatie in Figuur 6.6 is er een indicatie dat er, in het scenario bovengrens, in de
treatmentgroep meer locaties gestopt zijn en de gemiddelde ammoniakemissies sterker zijn ge-
daald dan in de controlegroep. Met een econometrische analyse kunnen we toetsen of dit ook sta-
tistisch kan worden aangetoond. De resultaten van de analyse voor het scenario bovengrens Lbv-
plus staan in Linderhof et al. (te verschijnen).

Het ITT-effect dat volgt uit de regressieanalyse is -q17 kg NH;. Dit betekent dat de veehouderijloca-
ties in de gematchte data die in aanmerking komen voor de Lbv-plus een extra reductie van g17 kg
NH; hebben gerealiseerd ten opzichte van de veehouderijlocaties die niet in aanmerking komen. De
Lbv-plus heeft in dit scenario dus geleid tot additionele emissiereducties. De gemiddelde emissies
in het basisjaar van de treatmentgroep is 2.290 kg NH;, dan is het relatieve additionele effect -18,2
procent.

6.4.2 Scenarioondergrens Lbv-plus

Het aantal actieve veehouderijlocaties dat in aanmerking komt voor de Lbv-plus daalt in de periode
2021-2025 sterker dan het aantal actieve locaties dat niet in aanmerking komt. Figuur 6.7 toont het
aantal actieve locaties in de treatmentgroep en de controlegroep van de gematchte data voor de
Lbv-plus. In het scenario ondergrens voor de Lbv-plus daalt het aantal actieve veehouderijlocaties
in de treatmentgroep van 1.718 in 2021 naar 1.416 in 2025. In dezelfde periode daalt het aantal ac-
tieve locaties bij de groep die niet in aanmerking komt naar 1.545. Het aantal actieve veehouderijlo-
caties is dus sterker gedaald bij de locaties die in aanmerking komen voor de Lbv-plus in het
scenario bovengrens.
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Er lijkt een beperkt anticipatie-effect te zijn tussen aankondiging en sluiting van de Lbv-plus bij lo-
caties die in aanmerking komen. Ditis zichtbaar in Figuur 6.7, doordat de lijn van het aantal actieve
locaties in de treatmentgroep voor de jaren 2022 en 2023 net iets boven de lijn van het aantal ac-
tieve locaties in de controlegroep ligt. Een klein aantal agrarische ondernemers met locaties die in
aanmerking kwamen voor de Lbv-plus lijkt te hebben afgewacht totdat duidelijk werd wat de Lbv-
plus voor hen zou inhouden.

Figuur 6.7
Aantal actieve bedrijfslocaties in de treatmentgroep en de controlegroep in de
periode 2016 — 2025 voor het scenario ondergrens Lbv-plus
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De gemiddelde ammoniakemissie per locatie daalt sterker in de groep die in aanmerking komt voor
de Lbv-plus dan in de groep die niet in aanmerking komt. Figuur 6.8 toont de gemiddelde ammoni-
akemissies (kg NH;) per bedrijfslocatie in de treatmentgroep en de controlegroep in de periode
2016-2025 voor het scenario ondergrens. In het basisjaar 2021 zijn de gemiddelde ammoniakemis-
sies per locatie voor beide groepen nagenoeg gelijk. De gemiddelde ammoniakemissies van loca-
ties in de treatmentgroep dalen van 2.293 in 2021 naar 1.887 kg NH; in het eindjaar 2025. Voor
locaties in de controlegroep dalen de ammoniakemissies van 2.272 kg NH; in het basisjaar naar
2.140 kg NH; in het eindjaar 2025 in het scenario ondergrens.
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Figuur 6.8
Gemiddelde ammoniakemissie per locatie in de treatmentgroep en de controlegroep
in de periode 2016-2025 voor scenario ondergrens Lbv-plus
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De ontwikkeling van het aantal actieve locaties in Figuur 6.7 en van de gemiddelde ammoniakemis-
sies per locatie in Figuur 6.8 geven aan dat er, in het scenario ondergrens van de Lbv-plus, in de
treatmentgroep meer locaties gestopt zijn en de gemiddelde ammoniakemissies sterker zijn ge-
daald zijn dan in de controlegroep. Met een econometrische analyse kunnen we toetsen of dit ef-
fect ook statistisch kan worden aangetoond. De resultaten van de regressieanalyse voor het
scenario bovengrens Lbv-plus staan in Linderhof et al. (te verschijnen).

Het ITT-effect dat volgt uit de regressieanalyse bedraagt -273 kg NH;. Dit betekent dat de veehou-
derijlocaties in de gematchte data die in aanmerking komen voor de Lbv-plus een extra reductie
van 273 kg NH; hebben gerealiseerd ten opzichte van de veehouderijlocaties die niet in aanmerking
komen. De Lbv-plus heeft in het scenario ondergrens dus geleid tot additionele emissiereducties.
De gemiddelde emissies in het basisjaar van de treatmentgroep in het scenario ondergrens is 2.293
kg NH;, het relatieve additionele effect is dan -11,9 procent.

Het is hierbij belangrijk te vermelden dat de berekende gemiddelde additionele emissiereducties
niet vergeleken kunnen worden tussen regelingen. Voor elke regeling geldt dat de berekende addi-
tionele emissiereducties alleen van toepassing zijn op de bedrijfslocaties in de groep die in aanmer-
king kwam voor de betreffende regeling waarvoor een match is gevonden in de groep die niet in
aanmerking kwam. De gevonden effecten kunnen niet veralgemeniseerd worden naar de regeling
als geheel.

6.5 Lbvkleinere sectoren

Deze paragraaf presenteert de resultaten van de additionaliteitsanalyse van de Lbv kleinere secto-
ren. De resultaten zijn voorlopig, omdat de uitwerking van de Lbv-kleinere sectoren nog niet is af-
gerond waardoor het definitieve aantal deelnemers nog niet bekend is. Ook zijn de
emissiegegevens voor 2025 niet definitief. In de volgende ronde van het programma MESN kunnen
de gegevens van bedrijfslocaties en bijbehorende emissies in de periode 2024, 2025 en wellicht
2026 worden gebruikt waarmee een definitieve analyse kan worden uitgevoerd.

Zoals aangegeven in paragraaf 6.1.4 is de uitvoering van de Lbv kleinere sectoren nog niet afgerond

MESN | 71



en is het definitieve aantal deelnemers nog niet bekend. Daarom presenteren we ook voor de Lbv
kleinere sectoren twee scenario’s. Het scenario bovengrens van de Lbv kleinere sectoren gaat uit
van een maximum aantal deelnemende locaties aan de regeling, namelijk 87 (zie Tabel 5.1). Het
scenario ondergrens gaat uit van een minimum aantal deelnemende locaties, namelijk go.

In de figuren voor het scenario bovengrens (paragraaf 6.5.1) en het scenario ondergrens (paragraaf
6.5.2) geeft de verticale lijn met het label ‘Aankondiging Lbv kleinere sectoren’ het moment aan
wanneer de Lbv kleinere sectoren publiekelijk werd genoemd en geintroduceerd door de overheid.
Ditis het moment waarop veehouders die verwachten dat ze in aanmerking komen voor deze rege-
ling andere keuzes kunnen maken als ze overwegen om te stoppen met hun veehouderij. Dit is te-
vens het basisjaar waarop gematcht is. De lijn ‘Opening Lbv kleinere sectoren’ is het moment
waarop de Lbv kleinere sectoren is opengesteld voor aanmelding (18 hovember 2024) en de lijn
‘Sluiting Lbv kleinere sectoren’ is het moment waarop de Lbv kleinere sectoren werd gesloten voor
aanmelding (20 december 2024).

Voor het samenstellen van de treatmentgroep en de controlegroep voor de Lbv kleinere sectoren is
dezelfde CEM-matchingsprocedure gebruikt als bij de Lbv en de Lbv-plus. De matchingsprocedure
is gedaan op het basisjaar 2023. Bij de matching voor de Lbv kleinere sectoren konden 592 locaties
worden gematcht. Dit is 85 procent van de locaties die in aanmerking komen voor de Lbv kleinere
sectoren, zie Linderhof et al. (te verschijnen). De periode van analyse voor de Lbv kleinere sectoren
is het basisjaar 2023 tot en met het eindjaar 2025.

6.5.1 Scenario bovengrens Lbv kleinere sectoren

Bij het vergelijken van de ontwikkelingen van de treatmentgroep en de controlegroep van de ge-
matchte data voor de Lbv kleinere sectoren kijken we naar het aantal actieve locaties en de gemid-
delde emissies per locatie in beide groepen voor het scenario bovengrens.

Het aantal actieve veehouderijlocaties dat in aanmerking komt voor de Lbv kleinere sectoren en dat
niet in aanmerking komt, daalt in de periode 2023-2025 even snel. Figuur 6.9 toont het aantal ac-
tieve locaties in de treatmentgroep en de controlegroep van de gematchte data voor de Lbv klei-
nere sectoren. In het scenario bovengrens voor de Lbv kleinere sectoren daalt het aantal actieve
veehouderijlocaties in de treatmentgroep van 592 naar 566 en in de controlegroep naar 568. Het
aantal actieve veehouderijlocaties daalt in beide groepen dus nagenoeg even snel in dit scenario.

De periode tussen aankondiging (2023) en sluiting van de Lbv kleinere sectoren (2024) is te kort om
vast te kunnen stellen of ondernemers anticiperen op deze regeling.
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Figuur 6.9
Aantal actieve bedrijfslocaties in de treatmentgroep en de controlegroep in de
periode 2016 — 2025 voor het scenario bovengrens Lbv kleinere sectoren
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Merk op dat een daling van het aantal bedrijfslocaties niet noodzakelijkerwijs betekent dat dezelfde
ontwikkeling geldt voor de ontwikkeling van emissies. Voor de Lbv kleinere sectoren komen vee-
houderijen met verschillende (combinaties van) diersoorten in aanmerking, zoals geiten, vleeskal-
veren (als ze niet onder piekbelasters vallen) en konijnen.

De gemiddelde ammoniakemissie per locatie ontwikkelt zich in de periode 2023-2025 hagenoeg
gelijk voor de groepen locaties die wel en niet in aanmerking komen voor de Lbv kleinere sectoren.
Figuur 6.10 toont de gemiddelde ammoniakemissies (kg NH;) per bedrijfslocatie in de treatment-
groep en de controlegroep in de periode 2016-2025 voor het scenario bovengrens. In het basisjaar
2023 zijn de gemiddelde ammoniakemissies per locatie voor beide groepen nagenoeg gelijk. De ge-
middelde ammoniakemissies van locaties in de treatmentgroep dalen van 1.801 kg NH; in het basis-
jaar 2023 naar 1.691 kg NH; in het eindjaar 2025. Voor locaties in de controlegroep dalen de
ammoniakemissies van 1.813 kg NH; in het basisjaar naar 1.700 kg NH; in het eindjaar 2025.
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Figuur 6.10
Gemiddelde ammoniakemissie per locatie in de treatmentgroep en de controlegroep
in de periode 2016-2025 voor scenario bovengrens Lbv kleinere sectoren
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Op basis van de ontwikkelingen van het aantal actieve locaties in Figuur 6.9 en de gemiddelde am-
moniakemissies per locatie in Figuur 6.10 is er geen indicatie dat er in de treatmentgroep meer lo-
caties gestopt zijn of dat de gemiddelde ammoniakemissies vanaf 2023 sterker zijn gedaald in
vergelijking met de controlegroep. Met een econometrische analyse kunnen we toetsen of er statis-
tisch geen verschil in ontwikkeling is tussen de groepen. De resultaten van de regressieanalyse voor
het scenario bovengrens Lbv kleinere sectoren staan in Linderhof et al. (te verschijnen).

We kunnen, voor de gematchte bedrijfslocaties in het scenario bovengrens, geen verschil aantonen
tussen de treatmentgroep en de controlegroep in gemiddelde ammoniakemissies per locatie. Het
ITT-effect dat volgt uit de regressieanalyse verschilt statistisch niet van nul. Volgens de analyse van
het scenario bovengrens heeft de Lbv kleinere sectoren voor de gematchte locaties dus niet geleid
tot emissiereducties die zonder de regeling niet zouden hebben plaatsgevonden.

6.5.2 Scenario ondergrens Lbv kleinere sectoren

Het aantal actieve veehouderijlocaties dat in aanmerking komt voor de Lbv kleinere sectoren en dat
niet in aanmerking komt, daalt nagenoeg even snel. Figuur 6.11 toont het aantal actieve locaties in
de treatmentgroep en de controlegroep van de gematchte data voor de Lbv kleinere sectoren. In
het scenario ondergrens voor de Lbv kleinere sectoren daalt het aantal actieve veehouderijlocaties
in de treatmentgroep van 598 in 2023 naar 573 in 2025 en in de controlegroep naar 572.

De periode tussen aankondiging (2023) en sluiting van de Lbv kleinere sectoren (2024) is te kort om
vast te kunnen stellen of er sprake is van een anticipatie-effect.
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Figuur 6.11
Aantal actieve bedrijfslocaties in de treatmentgroep en de controlegroep in de
periode 2016 — 2025 voor het scenario ondergrens Lbv kleinere sectoren
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De gemiddelde ammoniakemissie per locatie ontwikkelt zich in de periode 2023-2025 hagenoeg
gelijk voor de groepen locaties die wel en niet in aanmerking komen voor de Lbv kleinere sectoren.
Figuur 6.12 toont de gemiddelde ammoniakemissies (kg NH;) per bedrijfslocatie in de treatment-
groep en de controlegroep in de periode 2016-2025 voor het scenario ondergrens van de Lbv klei-
nere sectoren. De gemiddelde ammoniakemissies van locaties in de treatmentgroep dalen van
1.819 kg NH; in het basisjaar 2023 naar 1.708 kg NH; in het eindjaar 2025. Voor locaties in de contro-
legroep dalen de ammoniakemissies van 1.831 kg NH; naar 1.721 kg.

Figuur 6.12
Gemiddelde ammoniakemissie per locatie in de treatmentgroep en de controlegroep
in de periode 2016-2025 voor scenario ondergrens Lbv kleinere sectoren
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Op basis van de ontwikkelingen van het aantal actieve locaties in Figuur 6.11 en de gemiddelde am-
moniakemissies per locatie in Figuur 6.12 is er geen indicatie dat er meer locaties gestopt zijn in de
treatmentgroep of dat de gemiddelde ammoniakemissies sterker gedaald zijn in het scenario bo-
vengrens van de Lbv kleinere sectoren. Met een econometrische analyse kunnen we toetsen of er
statistisch geen verschil in ontwikkeling is tussen de groepen. De resultaten van de regressieanalyse
voor het scenario bovengrens Lbv kleinere sectoren staan in Linderhof et al. (te verschijnen).
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We kunnen, voor de gematchte bedrijfslocaties in het scenario ondergrens, geen verschil aantonen
tussen de treatmentgroep en de controlegroep in gemiddelde ammoniakemissies per locatie. Het
ITT-effect dat volgt uit de regressieanalyse verschilt statistisch niet van nul. Volgens de analyse van
het scenario ondergrens heeft de Lbv kleinere sectoren voor de gematchte locaties dus niet geleid
tot emissiereducties die zonder de regeling niet zouden hebben plaatsgevonden.

6.6 Srv

Voor het uitvoeren van een additionaliteitsanalyse is het noodzakelijk dat een treatmentgroep en
een vergelijkbare controlegroep beschikbaar zijn, zie paragraaf 6.1.2. In het geval van de Srv is de
treatmentgroep alle varkenshouderijlocaties die in aanmerking komen voor de Srv. De controle-
groep met varkenshouderijlocaties die niet in aanmerking komen, wordt samengesteld op basis
van een matchingsprocedure. Ondanks het toepassen van meerdere matchingsprocedures bleek
het niet mogelijk om een geschikte controlegroep samen te stellen.

Het primaire doel van de Srv was het reduceren van geurhinder bij varkenshouderijlocaties, zie pa-
ragraaf 1.4. Deze locaties liggen vooral in de zogenaamde concentratiegebieden varkenshouderijen.
Er zijn twee concentratiegebieden namelijk Concentratiegebied Oost (delen van provincies Overijs-
sel, Gelderland en Utrecht) en Concentratiegebied Zuid (delen van de provincies Limburg en Noord-
Brant). De informatie over de geurscores van varkenshouderijlocaties is niet beschikbaar. Boven-
dien zijn we geinteresseerd in de potentie van de Srv om bij te dragen aan de reductie van ammoni-
akemissies. Daarom is er een alternatief criterium gebruikt om vast te stellen of een
varkenshouderijlocatie in aanmerking komt voor de Srv, namelijk of de varkenshouderijlocatie wel
of nietin het concentratiegebied Zuid of Oost ligt.

Bij het samenstellen van de treatmentgroep en de controlegroep voor de Srv is gebruik gemaakt
van Coarsened Exact Matching (CEM), oftewel één-op-één matching. Dit betekent dat locaties die in
aanmerking komen voor de Srv één-op-één worden gekoppeld aan een locatie in de controlegroep
die vergelijkbare kenmerken heeft in termen van emissies, Standaard Verdiencapaciteit, arbeids-
eenheden, leeftijd van de eigenaar en de aanwezigheid van een opvolger (zie paragraaf 6.1). Minder
dan de helft van de varkenshouderijen die in aanmerking komen voor de Srv kunnen worden ge-
matcht met een vergelijkbare varkenshouderij die niet in aanmerking komt, zie Linderhof et al. (te
verschijnen). Dit is een te kleine groep om een additionaliteitsanalyse, waarop robuuste conclusies
kunnen worden gebaseerd, uit te voeren.

Met een alternatieve matchingsprocedure (Propensity Score Matching ofwel PSM-methode) blijken
meer varkenshouderijen die in aanmerking komen voor de Srv gematcht te kunnen worden met
een varkenshouderij die niet in aanmerking komt. Echter, de gemiddelde waarden van een aantal
kenmerken waarop is gematcht verschillen te veel tussen de twee groepen om van een goede con-
trolegroep te kunnen spreken. Hierdoor is de PSM-methode niet geschikt om additionaliteit te be-
palen, zie Linderhof et al. (te verschijnen).

Het is voor de Srv dus niet gelukt om een treatmentgroep en een controlegroep samen te stellen

die leiden tot robuuste resultaten en conclusies. We kunnen voor de Srv dus geen additionaliteits-
onderzoek uitvoeren.
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6.7 Discussie en conclusie

De resultaten van de additionaliteitsanalyse van de Lbv en de Lbv-plus tonen aan dat er sprake is
van additionele emissiereducties, zowel in het scenario bovengrens als het scenario ondergrens.
Voor beide regelingen daalden de gemiddelde ammoniakemissies per veehouderijlocatie in de
treatmentgroep van de gematchte data sterker in de periode tussen de aankondiging van de rege-
ling en het eindjaar 2025 dan in de controlegroep. Voor de Lbv is de daling 1,5 procent in het scena-
rio ondergrens en 3,8 procent in het scenario ondergrens. Voor de Lbv-plus is de daling 11,9 procent
in het scenario ondergrens en 18,2 procent in het scenario bovengrens. Het uiteindelijke aantal
deelnemers aan respectievelijk de Lbv en de Lbv-plus is bepalend voor de uiteindelijke omvang van
het effect.

De resultaten van de analyse voor de Lbv kleinere sectoren laten zien dat er geen additioneel effect
kan worden gevonden. Een mogelijke oorzaak is de diversiteit van de groep veehouderijlocaties die
in aanmerking komen voor de Lbv kleinere sectoren. Dit zijn 0.a. veehouderijlocaties met geiten,
schapen, overig rundvee inclusief vleeskalveren (als ze niet in aanmerking komen voor de Lbv-plus)
en overige dieren. Een andere mogelijk oorzaak is het relatief kleine aantal bedrijven dat in aan-
merking komt voor de Lbv kleinere sectoren.

Voor de Srv is er geen geschikte matchingsprocedure gevonden waarmee een additionaliteitsana-
lyse kon worden uitgevoerd.

De resultaten voor de Lbv, Lbv-plus en de Lbv kleinere sectoren zijn voorlopig, omdat de uitvoering
van deze regelingen nog niet is afgerond in de periode waarvoor de gegevens van veehouderijloca-
ties beschikbaar zijn. In de volgende ronde van het programma MESN kunnen de gegevens van
veehouderijlocaties in 2025 en 2026 en bijbehorende emissies in de periode 2024, 2025 en wellicht
2026 worden gebruikt, waarmee een definitieve analyse van additionaliteit kan worden uitgevoerd.
Daarnaast zijn de resultaten alleen van toepassing op de bedrijfslocaties die in aanmerking kwa-
men voor betreffende regeling en waarvoor een vergelijkbare bedrijfslocatie kon worden gevonden
in de groep die niet aanmerking kwam.
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7 Doeltreffendheid van
beéindigingsregelingen

In dit hoofdstuk beantwoorden we onderzoeksvraag 5: In welke mate zijn de beéindigingsregelin-
gen doeltreffend? Daarbij onderscheiden we een aantal deelvragen:

e Watwaren de doelen van de vier onderzochte beéindigingsregelingen? (Paragraaf 7.1)

e Hoeverhouden de daadwerkelijke aanmeldingen voor en deelnames aan de beéindigings-
regelingen zich tot de verwachte aanmeldingen en deelnames bij de publicatie van de be-
eindigingsregelingen (onderzoeksvraag 1 van dit rapport)? (Paragraaf 7.2)

e Hoeveel reductie van ammoniakemissies is extra gerealiseerd door de in dit rapport onder-
zochte beéindigingsregelingen in vergelijking met de situatie waarin de onderzochte rege-
lingen niet zouden zijn uitgevoerd (onderzoeksvraag q)? Oftewel, wat is de additionaliteit
van het effect van de in dit rapport onderzochte beéindigingsregelingen? (Paragraaf 7.3)

Linderhof et al. (te verschijnen) bevat meer informatie over de berekeningen van de extra reductie
ammoniakemissies als gevolg van de uitvoering van de regelingen. In paragraaf 7.4 presenteren we
de voorlopige conclusies over de doeltreffendheid van de beéindigingsregelingen.

7.1 Doelenvan deregelingen

De eerste deelvraag is wat de doelen van de beéindigingsregelingen zijn. De doelen van de vier be-
eindigingsregelingen (wat betreft stikstof) zijn in kwalitatieve termen geformuleerd: het verminde-
ren van stikstofdepositie (zie paragraaf 1.4). Er zijn geen directe kwantitatieve doelen voor de
beéindigingsregelingen gepresenteerd, in termen van deelnemersaantallen, emissiereductie of de-
positiereductie. Behaalde resultaten kunnen daardoor niet worden vergeleken met kwantitatieve
doelen of andere kwantitatieve maatstaven. Hierdoor is het niet mogelijk de vraag te beantwoor-
den in welke mate de regelingen hun doelen hebben behaald.

In de rest van dit hoofdstuk richten we ons op de vraag of de regelingen wel of niet in enige mate
hebben bijgedragen aan het verminderen van stikstofemissies.

7.2 Aanmeldingen en deelnames

De tweede deelvraag is: Hoe verhouden de aantallen deelnemers aan de onderzochte beleidsmaat-
regelen zich tot de in de beleidsvoorbereiding ingeschatte aantallen? Deze vraag hebben we voor
de Lbv-regelingen beantwoord in paragraaf 5.1:

e Voorde Lbv waren er minder aanmeldingen dan ingeschat bij de berekening van de ver-
wachte administratieve lasten, maar het beoogde aantal deelnemers van 300 kan nog
steeds gerealiseerd worden.

e Voorde Lbv-plus waren er veel meer aanmeldingen dan ingeschat bij de berekening van de
verwachte administratieve lasten. Hoewel het aantal deelnemers nog niet definitief is, zal
het ingeschatte aantal deelnames van 600 bij publicatie echter niet gehaald worden.

e Bijde Lbv kleinere sectoren waren er meer dan tweemaal zo veel aanmeldingen als inge-
schat bij de berekening van de verwachte administratieve lasten. Het definitieve aantal
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deelnemers staat nog niet vast. Het beoogde aantal deelnemers van g5 kan nog steeds ge-
realiseerd worden.

De Srvis inmiddels afgerond. Het aantal aanmeldingen en deelnemers waar men van uitging bij de
berekening van de administratieve lasten van de regeling bedroeg respectievelijk 500 en 300 (LNV
2019). In de praktijk waren er 503 aanmeldingen voor de Srv, dus iets meer dan verwacht, terwijl er
uiteindelijk 277 varkenshouderijlocaties hebben deelgenomen, zie Blom et al. (2023). De deelname
aan de Srv is dus iets achtergebleven bij het aantal deelnemers zoals ingeschat bij de berekening
van de verwachte administratieve lasten.

7.3 Additionele reductie ammoniakemissies
beéindigingsmaatregelen

7.3.1  Additionaliteit

De derde deelvraag van doeltreffendheid is de vraag of de beéindigingsregelingen hebben geleid
tot een extra daling van de gemiddelde ammoniakemissies ten opzichte van de situatie zonder de
regelingen. In hoofdstuk 6 is voor de Lbv en de Lbv-plus aangetoond dat voor de gematchte be-
drijfslocaties sprake is van additionele emissiereducties, oftewel emissiereducties die zonder de re-
geling niet zouden hebben plaatsgevonden. Voor de Lbv kleinere sectoren hebben we niet kunnen
aantonen dat deze heeft geleid tot additionele emissiereducties. Voor de Srv is er — voor zover wij
weten — geen geschikte methode om additionaliteit vast te stellen.

7.3.2 Berekening additionele emissiereducties

Op basis van de econometrische analyses kunnen, voor de locaties waarvoor een match gevonden
kon worden in de controlegroep, de additionele emissiereducties van ammoniak uit de stallen en
opslag worden bepaald. Dit gebeurt door het in het vorige hoofdstuk gevonden ITT-effect (gemid-
delde verandering in NH;-emissies in kg) te vermenigvuldigen met het aantal bedrijfslocaties in de
treatmentgroep en het percentage locaties waarvoor een match gevonden kon worden. De gepre-
senteerde cijfers zijn dus alleen van toepassing op de bedrijfslocaties die in aanmerking komen
voor de regeling, waarvoor een match gevonden kon worden. Ook kunnen de cijfers voor de ver-
schillende regelingen niet met elkaar vergeleken worden, zie Kader 7.1.

Tekstkader 7.1 Interpretatie van de resultaten

De in dit hoofdstuk gepresenteerde resultaten voor de verschillende regelingen kunnen niet ge-
bruikt worden om de doeltreffendheid van de verschillende Lbv-regelingen onderling te vergelij-
ken. De reden hiervoor ligt in de gebruikte onderzoeksmethode. Het gebruik van een gematchte
controlegroep zorgt ervoor dat met hoge mate van ‘hardheid’ uitspraken gedaan kunnen worden
over het effect van een beleidsmaatregel (SEO 2018).

Deze uitspraken zijn alleen van toepassing op de groep locaties waarvoor een match is gevonden in
de controlegroep. We kunnen geen uitspraken doen over de locaties die niet gematcht konden
worden. Deze locaties verschillen van de locaties waarvoor we wel een match konden vinden op de
kenmerken op basis waarvan de matchingprocedure heeft plaatsgevonden. We kunnen dus niet
zeker zijn dat de resultaten voor de gematchte locaties van toepassing zijn op de locaties waarvoor
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we geen match konden vinden. De resultaten voor de gematchte groep kunnen dus niet veralge-
meniseerd worden naar de regeling als geheel.

Dit betekent ook dat de resultaten voor de verschillende regelingen niet met elkaar vergeleken
kunnen worden.

Daarnaast zijn de gepresenteerde resultaten voorlopige resultaten. De beleidsmaatregelen zijn nog
niet afgerond waardoor de definitieve deelnamecijfers nog niet bekend zijn. Ook zijn de emissiecij-
fers voor het jaar 2025, het eindjaar in de analyses, niet definitief. Bij een volgende ronde van het
programma MESN kunnen naar verwachting op basis van definitieve cijfers definitieve conclusies
worden getrokken.

Tabel 7.1 toont de resultaten van de berekende emissiereducties (kg NH;) voor de verschillende si-
tuaties van deelname en voor de verschillende Lbv regelingen. Voor de Lbv kleinere sectoren zijn
geen emissiereducties berekend, omdat het geschatte ITT-effect statistisch niet van nul verschilt
waardoor we niet kunnen concluderen dat er additionele emissiereducties zijn. Voor de Srv hebben
we geen additionaliteitsanalyses kunnen uitvoeren (zie paragraaf 6.6).

In het scenario bovengrens voor de Lbv is de additionele emissiereductie voor de gematchte loca-
ties van de Lbv 342,9 ton NH,. In het scenario ondergrens is de additionele emissiereductie van de
Lbv 134,8 ton NH;, omdat de het geschatte ITT-effect minder dan half zo groot was.

Voor de Lbv-plus is de additionele emissiereductie voor de gematchte locaties in het scenario bo-
vengrens 698,4 ton NHs. In het scenario ondergrens is de additionele emissiereductie van de Lbv-
plus voor de gematchte locaties 459,9 ton NH.

Voor de Lbv kleinere sectoren verschillen zijn de geschatte coéfficiénten die additionaliteit reflecte-
ren statistisch niet van nul, zie paragraaf 6.5. De additionele emissiereducties van de Lbv kleinere
sectoren voor zowel het scenario bovengrens als het scenario ondergrens zijn daarmee ingeschat
op nul.
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Tabel 7.1

Berekening van additionele emissiereductie (kg NHs) op basis van deelname, groep die in aanmerking
komt, gematcht sample en regressieresultaten voor verschillende regelingen per scenario.

Regeling en scenario Aantal Aandeel | Aantallo- Aandeel | ITT-effect Additio-
deelne- ingroep| catiesdat in ge- (gemid- | nele emis-
mende diein| inaanmer- matchte | delde ad- | siereductie
locaties aanmer-| kingkomt sample| ditionele| (ton NH;)
king (%) | reductiein
komt NH;-
(%) emissies,
kg)
Lbv bovengrens a57 6,3 7.234 74,6 -63,53 342,9
Lbv ondergrens 235 3,2 7.234 74,6 -24,99 134,8
Lbv-plus bovengrens 588 20,3 2.891 58,0 -416,76 698,49
Lbv-plus ondergrens 377 13,0 2.891 58,3 -272,78 459,9
Lbv kleinere sectoren 87 1,3 769 77,0 o} 0,0
bovengrens
Lbv kleinere sectoren 40 5,2 769 77,9 o} 0,0
ondergrens

7.3.3 Vergelijking met Reinds et al. (2026)

In Tabel 7.2 vergelijken we de berekende additionele emissiereducties voor gematchte locaties met
de geschatte emissiereducties in 2030 uit het rapport Voortgang stikstofbronmaatregelen (Reinds et al.
2026). Daarbij zijn de aannames voor de scenario’s bovengrens vergelijkbaar met de aannames
voor de scenario’s ‘Hoog’ in Reinds et al. (2026) en de aannames voor de scenario’s ondergrens ver-
gelijkbaar met de aannames voor de scenario’s ‘Laag’ in Reinds et al. (2026).

Voor het scenario ondergrens van de Lbv bedragen de additionele reducties van ammoniakemissies
0,13 kton NH; (zie Tabel 7.1). De berekende reductie van ammoniakemissies in Reinds et al. (2026)
voor hun scenario Laag bedragen o,50 kton NH;. In het geval van scenario bovengrens bedragen de
additionele reductie van ammoniakemissies 0,34 kton NH; (zie Tabel 7.1). De berekende reductie
van ammoniakemissies voor het scenario Hoog in Reinds et al. (2026) zijn 1,1 kton NH;.

Voor de Lbv-plus zien we hetzelfde patroon in de resultaten als voor de Lbv. Voor het scenario on-

dergrens van de Lbv-plus bedragen de additionele reducties van ammoniakemissies 0,46 kton NH;
(zie Tabel 7.1), terwijl de berekende reductie van ammoniakemissies in het scenario Laag in Reinds

et al. (2026) 1,4 kton NH; bedragen. In het geval van scenario bovengrens bedragen de additionele

reductie van ammoniakemissies 0,70 kton NH; (zie Tabel 7.1), terwijl de in Reinds et al. (2026) bere-
kende emissiereductie in scenario Hoog 2,2 kton NH; bedragen.

Voor de Lbv kleinere sectoren verschillen de geschatte coéfficiénten die additionaliteit reflecteren
statistisch niet van nul, zie paragraaf 6.5. De additionele emissiereducties van de Lbv kleinere sec-
toren voor zowel het scenario bovengrens als het scenario ondergrens zijn daarmee ingeschat op

nul. Reinds et al. (2026) berekenen emissiereducties van 0,2 kton NH; in scenario Laag en 0,3 kton
NH; in scenario Hoog.
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Voor de Srv konden geen additionaliteitsanalyses worden uitgevoerd (zie paragraaf 6.6). Reinds et
al. (2026) berekenen emissiereducties van 0,7 kton NH; voor de regeling als geheel (dus zowel voor
de delen van de Srv die wel onder het Programma SN vallen als de delen die er niet onder vallen).

De verschillen in berekende emissiereducties van de twee rapporten zijn goed te verklaren. Ten be-
rekenen Reinds et al. (2026) de emissies die wegvallen door deelname aan een beéindigingsrege-
ling voor alle deelnemers aan de betreffende regeling. In voorliggend rapport schatten we de
additionele emissiereducties, oftewel de emissiereducties die niet zouden hebben plaatsgevonden
zonder de regeling. Deze emissies zijn per definitie lager dan of gelijk aan de berekende emissiere-
ducties van alle deelnemers. Ten tweede zijn de berekeningen in voorliggend rapport gebaseerd op
bedrijfslocaties die in aanmerking kwamen voor deelname waarvoor een vergelijkbare bedrijfsloca-
tie gevonden kon worden in de groep die niet in aanmerking kwam. Dit proces van matching is suc-
cesvol gebleken voor een deel van de locaties die in aanmerking kwamen: zie kolom ‘Aandeel in
gematcht sample (%)’ in Tabel 7.1 en paragrafen 6.3-6.6. De in het voorliggende rapport gepresen-
teerde additionaliteitscijfers zijn dus alleen van toepassing op bedrijfslocaties waarvoor een match
gevonden kon worden. Ten derde zijn de resultaten in Reinds et al. (2026) voor het zichtjaar 2030.
De resultaten in het voorliggende rapport zijn voor het jaar 2025.

Tabel 7.2
Additionele emissiereducties ammoniak (kton NH;) vergeleken met de geschatte emissiereducties in
2030 uit Reinds et al. (2026)

Geschatte emis- Geschatte emis- Additionele emis- Additionele emis-

siereductie am- siereductie am- siereductie voor siereductie voor

moniak in 2030 - moniak in 2030 - gematchte loca- gematchte loca-

scenario Laag, scenario Hoog, ties-scenarioon- ties - scenario bo-

Reinds et al. Reinds et al. dergrens vengrens

Lbv 0,5 1,1 0,13 0,34

Lbv-plus 1,4 2,2 0,46 0,70

Lbv kleinere 0,2 0,3 0,00 0,00
sectoren

Srv 0,7 0,7 n.v.t. n.v.t.

7.4 Voorlopige conclusies doeltreffendheid
beéindigingsregelingen

Onze conclusie over de Lbv en de Lbv-plus is dat deze tenminste in enige mate doeltreffend zijn.
Voor beide regelingen concluderen we, voor de locaties waarvoor we een match in de controle-
groep hebben kunnen vinden, dat stal- en opslagemissies van ammoniak lager zijn dan het geval
zou zijn geweest zonder de regelingen. We kunnen geen harde, kwantitatieve uitspraken over de
mate van doeltreffendheid doen omdat er geen concrete doelen zijn gespecificeerd. Het is van be-
lang om te benadrukken dat deze resultaten voorlopige resultaten zijn (zie kader 7.1).

Voor de Lbv kleinere sectoren kan niet worden aangetoond dat de regeling doeltreffend is geweest.

We kunnen niet aantonen dat, voor de locaties waarvoor we een match in de controlegroep heb-
ben kunnen vinden, stal- en opslagemissies van ammoniak lager zijn dan het geval zou zijn geweest
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zonder de regeling. Mogelijke oorzaken hiervoor zijn de diversiteit van de groep en de relatief
kleine omvang van de groep veehouderijlocaties die voor de Lbv kleinere sectoren in aanmerking
kwamen. Het is van belang om te benadrukken dat deze resultaten voorlopige resultaten zijn (zie
kader 7.1).

Voor de Srv kunnen geen uitspraken gedaan worden over doeltreffendheid aangaande stikstofe-
missies en -depositie. Een kwantitatieve analyse zoals uitgevoerd voor de Lbv-regelingen, was niet
mogelijk. Het aantal deelnemers aan de Srv was iets lager dan het ingeschatte aantal deelnemers
zoals gepubliceerd in de Staatscourant.

In dit rapport is gekozen voor het matchen van bedrijfslocaties in de groep die in aanmerking komt
voor een regeling met vergelijkbare bedrijfslocaties in de groep die niet in aanmerking komt, ge-
volgd door een regressieanalyse. Dit levert, in termen van de effectladder in SEO (2018), de meest
harde uitspraken over causaliteit op. Echter, de berekende additionele emissiereducties zijn alleen
van toepassing op de bedrijfslocaties in de groep die in aanmerking kwam waarvoor een match is
gevonden in de groep die niet in aanmerking kwam. De gevonden effecten kunnen niet veralgeme-
niseerd worden naar de regeling als geheel (zie kader 7.1).

MESN | 83



8 Doelmatigheid van de Lbv-
regelingen

In dit hoofdstuk presenteren we de resultaten van het onderzoek naar de doelmatigheid van de
Lbv-regelingen. In paragraaf 8.1 presenteren we de publieke kosten van de beéindigingsregelingen
en vergelijken deze met andere regelingen. In paragraaf 8.2 bespreken we de verhouding tussen
kosten en effecten van de Lbv-regelingen. In paragraaf 8.3 presenteren we bevindingen over de uit-
voering en in 8.4 over mogelijke afwegingen tussen de kosten, vormgeving en effect. In paragraaf
8.5 presenteren we overige inzichten die voortkwamen uit de interviews met zaakbegeleiders. Pa-
ragraaf 8.6 geeft conclusies.

8.1 Inzichtin publieke kosten

In deze paragraaf worden de publieke kosten van beéindigingsregelingen gepresenteerd en verge-
leken met andere subsidieregelingen om deze in perspectief te plaatsen. De publieke kosten be-
staan uit:

1. Publieke transactiekosten: kosten van uitvoerende en controlerende overheidsinstanties
voor de opzet, uitvoering en afronding van de regeling (arbeidsuren omgerekend naar
euro’s);

2. Subsidiebedragen: het tot dusver bestede subsidiebudget.

De transactiekosten omvatten niet de beleidsvoorbereiding (tijd en middelen) door departemen-
ten.

Tabel 8.1 geeft een overzicht van de begrote en gerealiseerde subsidiebedragen en transactiekosten
van de onderzochte regelingen. De tabel is aangevuld met informatie over enkele andere (lopende
of afgeronde) regelingen om een vergelijking van de kosten tussen regelingen mogelijk te maken
(zie Bijlage 1 voor een beschrijving van deze regelingen). De belangrijkste uitvoerende actor is RVO,
in samenwerking met het betreffende ministerie. RVO verzorgt de openstelling, informatievoorzie-
ning, beoordeling van aanvragen, subsidieverstrekking en controle bij afronding.

Beéindigingsregelingen zijn complexer dan reguliere subsidieregelingen, vooral vanwege de hoge
subsidiebedragen en de daarmee samenhangende strengere eisen aan beoordeling en verantwoor-
ding. Daarnaast leidt beéindiging van een veehouderijlocatie niet automatisch tot een wijziging van
de agrarische bestemming van het perceel. Voor een nieuwe bestemming moet de gemeente het
omgevingsplan aanpassen zodat de locatie formeel niet langer meer als veehouderijlocatie kan
worden gebruikt.

Een veehouder die een aanvraag heeft ingediend voor deelname aan een Lbv-regeling en een posi-
tieve beschikking ontvangt, dient de overeenkomst binnen zes maanden ondertekend te retourne-
ren. Binnen twaalf maanden moet de ondernemer stoppen met de veehouderijactiviteiten en de
landbouwhuisdieren en dierlijke mest afvoeren. Ook dient de natuur- en/of milieuvergunning van
de locatie te worden ingetrokken of gewijzigd bij het bevoegd gezag. In opdracht van RVO contro-
leert de NVWA op de locatie of alle landbouwhuisdieren en dierlijke mest zijn afgevoerd. Een uitge-
breide lijst van de stappen in de Lbv-regelingen staat in Bijlage 1.
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Indien de ondernemer de locatie inclusief gebouwen (deels) wil herbestemmen, is eerst een wijzi-
ging van het omgevingsplan vereist. De gemeente moet het plan zodanig wijzigen dat de locatie in
het omgevingsplan niet langer een veehouderijbestemming heeft, zodat ook formeel andere activi-
teiten mogelijk worden. Pas na de start van deze procedure kan de veehouder bij RVO (eventueel)
ontheffing van de sloop aanvragen en aangeven welke productiecapaciteit blijft staan. Toezicht op
sloop vindt plaats door het bevoegde gezag (meestal de gemeente), terwijl NVWA namens RVO de
sloop van productiecapaciteit controleert.

In Tabel 8.1 presenteren we niet alleen de publieke kosten van de beéindigingsregelingen, maar
ook van enkele andere regelingen. De MGA (2020-2022, afronding in 2024) en de MGB/Rpgb zijn
provinciale beéindigingsregelingen. In 2024 en 2025 konden zes provincies met de MGB via een
specifieke uitkering middelen aanvragen om veehouders te subsidiéren bij (gedeeltelijke) beéindi-
ging. In deze regelingen voeren de provincies de onderhandelingen met ondernemers en verstrek-
ken zij de subsidie. De rol van RVO is hier dus kleiner dan bij de Lbv-regelingen en de Srv.

De Landelijke verplaatsingsregeling veehouderijen met piekbelasting (Lvvp) bestaat uit een haal-
baarheidssubsidie (december 2024 - mei 2025) en een subsidie voor daadwerkelijke bedrijfsver-
plaatsing (januari 2025 - november 2027). Voor de verplaatsing komen dezelfde stappen kijken als
bij de beéindigingsregelingen; de oude locatie wordt gesloten en een wijziging van het omgevings-
planis nodig.

De transactiekosten voor de in Tabel 8.1 opgenomen regelingen worden voornamelijk gemaakt
door RVO (bekend tot en met april 2025, tenzij anders vermeld). Bij (provinciale) beéindigingsrege-
lingen en de verplaatsingsregeling spelen daarnaast gemeenten en provincies een substantiéle rol.
Tabel 8.1 toont de transactiekosten voor de Rijksoverheid (RVO en controlerende instanties en kos-
ten zaakbegeleiding in het geval van de Lbv-regelingen) en voor decentrale overheden indien een

decentralisatie-uitkering® van toepassing was.

De totale transactiekosten (A+B in de tabel) voor de Lbv en Lbv-plus bedragen ruim 54 miljoen
euro, 4,5 miljoen euro voor de Lbv kleinere sectoren en 10 miljoen euro voor de Srv. Zoals hierbo-
ven uitgelegd, hangen de hogere transactiekosten bij beéindigings- en verplaatsingsregelingen sa-
men met de betrokkenheid van meerdere bestuurslagen en aanvullende uitvoerings- en
controleactiviteiten. Bij de Lbv-regelingen zijn daarnaast zaakbegeleiders ter ondersteuning aange-
steld waarvan ondernemers vrijwillig gebruik kunnen maken (kosten op jaarbasis circa 5,9 miljoen
euro). Dit, in combinatie met lagere kosten van gemeenten/provincies bij de Srv, kan verklaren
waarom de transactiekosten bij de Lbv en Lbv-plus gemiddeld hoger uitvallen dan bij de Srv.

De hoogte van de publieke kosten wordt met name bepaald door de subsidiebedragen. Voor veel
van de regelingen geldt dat het aandeel publieke transactiekosten niet hoger uitvalt dan 5 procent
(kolom E). Wel valt het hoge percentage publieke transactiekosten van de Sbv investeringsmodule
veehouderij op. De Sbv heeft zes openstellingen gehad, waaronder drie keer de innovatiemodule.

2 Een decentralisatie-uitkering is een tijdelijke financiéle bijdrage van de Rijksoverheid gekoppeld aan
een specifiek doel, die kan worden aangevraagd door decentrale overheden. Voor de Lbv-regelingen
kunnen gemeenten apart een vastgesteld bedrag ontvangen per beschikking (7.000 euro) en per over-
eenkomst (20.000 euro). Provincies kunnen ook per beschikking een vast bedrag ontvangen (2.000
euro).
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Een groot deel van de projecten van de regeling loopt nog. Uitvoeringskosten vielen hoger uit van-
wege onvoorziene ontwikkelingen (zie Dialogic & CLM Onderzoek en Advies 2025, en hoofdstuk g).
Voor het laatste onderdeel van de regeling, de investeringsmodule veehouderij, geldt ook dat van
het beschikbare budget van 6o miljoen euro slechts 12,3 miljoen is aangevraagd (20 procent). Het
aandeel van transactiekosten in de totale kosten zal daarom hoger uitvallen dan bij andere regelin-
gen (rond de 10 procent).

Tabel 8.1
Overzicht publieke kosten van enkele regelingen (bedragen in miljoen euro)

Regeling (periode) Begrote A:Trans- B:Kosten C:Subsi- D:Totaal E: Aan-
subsi- actiekos- gemeen- dies® (A+B+C) deel
diebe- ten Rijks- ten en transac-

drag  overheid provin- tiekosten
cies ((A+B)/D)

Lbv en Lbv-plus (2023~ 2.922 22,2 32,2° 2.368,2 2.422,6 2,2%

2025)

Waarvan Lbv 1.102 13,8 764,9
Waarvan Lbv-plus 1.820 18,3 1.603,3
Lbv kleinere sectoren 128 3,0 1,5° 103,2 107,7 4,1%

(2024-2025)

MGA (2020-2024) 228 0,5 N.B. 105,1 105,6 0,5%
MGB (2024-2025) 140 0,4 N.B. N.B. 140,4 0,3%
Srv (2020-2023) 450 q,2 5,8 378,3 388,3 2,6%
Lvvp© (2024-2025) 105 2,6 0,2f 53,3 56,1 5,1%
Extensiveringsregeling 160 2,7 N.B. 154,9 157,5 1,7%

(2024-2025)

Sbv investering vee- 60 1,3 N.B. 12,3 13,7 9,8%
houderij? (2024-2025)

SRVB¢® (2020-2025) 9q 1,7 N.B. 100,9 102,6 1,6%

a) Desubsidiebedragen voor de Lbv-regelingen zijn de contractuele vastgelegde bedragen door RVO
voor de nog lopende deelnemers op basis van peildatum 13 oktober 2025. Diverse regelingen zijn
nog niet afgerond en zodoende kunnen de subsidiebedragen nog veranderen.

b) Op basis van Decentralisatie-uitkering aan gemeenten en provincies in 2024 en 2025, gegevens ont-
vangen van ministerie LVVN.

¢) Alleen de transactiekosten van RVO zijn bekend voor de genoemde periode. Op het moment van
schrijven waren de daadwerkelijke uitgekeerde subsidiebedragen nog niet bekend.

d) Voor het Sbv onderdeel investeringsmodule veehouderij met piekbelasting zijn de opzet- en uitvoe-
ringskosten in 2024 en 2025 geteld, data voor periode tot en met 24 april 2025.

e) Datavoorde SRVB voor periode tot en met 22 juli 2025.

f)  Schatting op basis van Decentralisatie-uitkering en aantal aanvragers daadwerkelijke verplaatsing
peildatum december 2025.

Bron: Blom et al. (2023) voor de Srv; RVO voor de overige regelingen.
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8.2 Verhouding kosten en effecten van de Lbv-
regelingen

Een analyse van de verhouding tussen kosten en effecten van verschillende beleidsmaatregelen is
een manier om de doelmatigheid van beleidsmaatregelen met elkaar te vergelijken. Waar mogelijk
kunnen vervolgens lessen worden getrokken over mogelijkheden om hetzelfde effect tegen lagere
kosten te bereiken, of een groter effect te bereiken met dezelfde kosten. De overwegingen bij dit
type analyses zijn besproken in Van der Werf et al. (2024).

We onderzoeken de verhouding tussen kosten en additionele effecten. Hierin volgen wij de defini-
tie van doelmatigheid in artikel 1 van de RPE 2022. De eenheid effect is hier dus een kiloton additio-
nele reductie van ammoniakemissies uit stallen en opslag van veehouderijlocaties als gevolg van
elk van de beéindigingsregelingen, zoals gepresenteerd in hoofdstuk 6. De kosten kunnen in begin-
sel betrekking hebben op verschillende soorten kosten, zoals de totale publieke kosten (zie vorige
paragraaf) of de totale publieke plus private kosten. De keuze maakt uit voor de interpretatie van
de maatstaf. Vanwege beschikbaarheid van data beperken we ons tot publieke kosten.

De kern van een analyse van kosten en effecten is een vergelijking tussen verschillende beleids-
maatregelen, omdat dit mogelijk informatie oplevert over de vraag of een specifieke beleidsmaat-
regel het ‘goed doet’ in vergelijking met andere maatregelen. Voor een zinvolle vergelijking is het
noodzakelijk dat (1) de verzamelde informatie over kosten van verschillende regelingen met elkaar
te vergelijken is; (2) de beleidsmaatregelen hetzelfde doel hebben of anders in hetzelfde doel kun-
nen worden uitgedrukt; en (3) de effectschattingen met elkaar te vergelijken zijn. Wat deze drie
voorwaarden betreft:

1. Informatie over kosten. De in Tabel 8.1 gepresenteerde kosteninformatie kan niet voor alle
onderdelen uitgesplitst worden voor de Lbv en de Lbv-plus. Daarnaast zijn niet alle regelin-
genin de tabel afgerond of even ver in het proces van afronding. Het gevolg is dat de kos-
ten van de verschillende regelingen, zoals opgenomen in Tabel 8.1, niet één op één kunnen
worden overgenomen voor een vergelijking van de kosten tussen de regelingen.

2. Doelenvan de beleidsmaatregelen. Het kwalitatieve doel van de drie regelingen, zoals ge-
formuleerd bij publicatie in de Staatscourant, is voor de drie Lbv-regelingen dezelfde: ‘Doel
van de subsidieregeling is het realiseren van een structurele en blijvende reductie van stik-
stofdepositie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden in Nederland die geheel of ge-
deeltelijk overbelast zijn (dat wil zeggen, een depositie boven de kritische depositiewaarde
hebben) of waar, bij het uitblijven van maatregelen, een overbelasting dreigt.” Echter, de
doelgroepen van de Lbv en de Lbv-plus verschillen op een cruciaal punt, namelijk stikstof-
depositie. Het ontwerp van de regelingen heeft ervoor gezorgd dat locaties met hoge stik-
stofdepositie (meer dan 2.500 mol per jaar) deelnemen aan de Lbv-plus, terwijl locaties uit
dezelfde sectoren maar met minder depositie deelnemen aan de Lbv. Het valt daarom te
verwachten dat de kosten per mol depositiereductie voor de Lbv-plus lager zullen zijn dan
voor de Lbv, ondanks de hogere stalvergoeding voor de Lbv-plus. Op basis van de aantal-
len aanvragen voor de regelingen per eind december 2024, concludeert de Algemene Re-
kenkamer (2025) inderdaad dat de Lbv-plus per euro subsidie ruim vijf keer meer
stikstofneerslag op N2ooo-gebieden kan reduceren dan de Lbv (in dit onderzoek werden
de transactiekosten buiten beschouwing gelaten). Beide regelingen zijn echter nodig om de
beleidsdoelen dichterbij te brengen. In theorie zijn de doelen wel in dezelfde eenheden uit
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te drukken en in die zin vergelijkbaar, maar bij de interpretatie dient dus rekening te wor-
den gehouden met de verschillen in doelgroepen.

3. Effectschattingen. De beéindigingsregelingen zijn afzonderlijk geanalyseerd op hun additi-
onaliteit. De schattingen van deze additionele effecten in hoofdstuk 6 richten zich op emis-
siereducties, niet op depositie. Zoals we in dat hoofdstuk hebben uitgelegd, zijn er
verschillen in de wijze waarop de methode voor het bepalen van de additionaliteit voor de
afzonderlijke beéindigingsregelingen uitwerkt. De resultaten zijn alleen van toepassing op
de bedrijfslocaties waarvoor een match is gevonden. Hierdoor zijn de resultaten voor addi-
tionaliteit tussen beéindigingsregelingen niet zonder meer vergelijkbaar. Dit maakt ze ook
minder geschikt voor vergelijkingen als onderdeel van een analyse van de verhouding tus-
sen kosten en effecten van verschillende regelingen.

Op basis van bovenstaande is onze conclusie dat het niet goed mogelijk is om een analyse van de
verhouding tussen kosten en effecten van de verschillende Lbv-regelingen uit te voeren die zinvolle
vergelijkingen maakt op basis waarvan conclusies over doelmatigheid kunnen worden getrokken.
Ditillustreert dat een analyse van de verhouding tussen kosten en effecten geen ‘platte’ analyse is
die meteen antwoorden geeft; interpretatie is minstens zo belangrijk als de berekeningen zelf. We
vervolgen onze doelmatigheidsanalyse met uitvoeringsaspecten en vormgevingsaspecten.

8.3 Uitvoering

In deze paragraaf presenteren we inzichten over de uitvoering van de Lbv-regelingen door RVO, de
rol van zaakbegeleiders, en zaken waar deelnemers tegenaan lopen in het proces van bedrijfsbeéin-
diging. Deze inzichten zijn gebaseerd op interviews met zaakbegeleiders en een interview met een
procescodrdinator van RVO over de uitvoering van de Lbv-regelingen.

Deze inzichten kunnen aanknopingspunten geven voor mogelijke verbeteringen in de doelmatig-
heid, namelijk als de uitvoering goedkoper of op een andere manier efficiénter of beter zou kun-
nen. Hierbij moet goed worden gekeken of een andere uitvoering consequenties zou kunnen
hebben voor het bereik, de kosten of de doeltreffendheid van een regeling.

8.3.1 Ervaringen met het aanvraagproces van de regelingen

De aanvragers van de Lbv-regelingen hebben deze volgens RVO en zaakbegeleiders als duidelijk en
betrouwbaar ervaren. Sommige voorwaarden worden wel als minder eerlijk gevoeld, bijvoorbeeld
dat er geen sloopvergoeding bij de Lbv zit of dat ouderdieren bij pluimvee worden gerekend tot de
vleeskuikens (de investering per dier is in ouderdieren hoger dan bij een vleeskuiken). Veehouders
die contact hebben gehad met RVO vinden de informatie en de stappen die gemaakt dienen te
worden in het proces goed vindbaar en te begrijpen. De vragen die veehouders stellen aan RVO
gaan vooral over het proces van herbestemming van de locatie, waarvoor de verantwoordelijkheid
bij de gemeente ligt, of betreffen een specifieke casus (interview #14). De termijn van zes maanden
voor ondertekening wordt als waardevol en noodzakelijk gezien, zowel voor de afstemming met de
gemeente over herbestemming als voor het emotionele proces dat veehouders doorlopen. De
zaakbegeleiders benadrukken dat de regelingen eenduidig zijn, waardoor veehouders weten waar
ze aan toe zijn.

Zaakbegeleiding lijkt voor meer verbinding te zorgen tussen de veehouders en de overheid. Vol-
gens de zaakbegeleiders gaat de communicatie tussen aanvragers en RVO over het algemeen goed.
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Volgens hen geven veehouders aan dat de zaakbegeleider als tussenpersoon hierbij een belangrijke
rol speelt en veehouders hebben het gevoel hierdoor meer gehoord te worden door de overheid.
Zaakbegeleiders zelf geven ook aan dat er meer verbinding is tussen de Rijksoverheid en de onder-
nemer op wie het beleid gericht is. Zaakbegeleiders koppelen wat ze zien in het veld terug aan be-
leidsmedewerkers, zodat er een wisselwerking ontstaat. Er is ook een kortere lijn met RVO via de
zaakbegeleiding, hoewel (tijdige) informatie-uitwisseling nog wordt gezien als verbeterpunt door
zaakbegeleiders.

8.3.2 Transactiekosten voor RVO

RVO ervaart dat bij meerdere openstellingen van eenzelfde soort (opzet van een) regeling de kosten
voor RVO afnemen, zoals bij de Lbv-regelingen die volgden na de Srv. Door opgedane ervaring tij-
dens de opzet en uitvoering van de eerste regelingen, kost de openstelling van een nieuwe (beéin-
digings)regeling minder tijd en moeite (interview #14). Deze leercurve in de opzet is echter niet
duidelijk zichtbaar in de administratie van RVO, doordat de Lbv-regelingen in de afgelopen periode
niet gesplitst zijn bij het schrijven van uren en middelen. Ook hebben we geen gedetailleerde gege-
vens van de Srv ter vergelijking.

Voor zover verschillende posten wel te onderscheiden zijn, zijn deze voor de Lbv-regelingen weer-
gegeven in Tabel 8.2. Transactiekosten van RVO voor de Lbv en Lbv-plus samen bedragen 16,6 mil-
joen euro tot en met april 2025. Het grootste deel hiervan betreft opzet en uitvoering (16,4 miljoen
euro). Voor de Lbv kleinere sectoren kost de opzet en uitvoering tot nu toe 2,8 miljoen euro. Ditis
aanzienlijk minder dan het bedrag voor de andere twee Lbv-regelingen.

Bovenstaande zou erop kunnen wijzen dat kosten in de loop van de tijd zijn afgenomen. Voor een
goede vergelijking zouden evenwel in ieder geval de kosten van de opzet voor alle drie de regelingen
moeten worden berekend en vergeleken. Lagere kosten van de Lbv kleinere sectoren zijn deels te
verklaren doordat er geen toets hoeft te worden gedaan voor de vergoeding van productierechten,
wat de beoordeling eenvoudiger maakt. Daarnaast zijn er minder aanvragen om te verwerken in
vergelijking met die van de Lbv en Lbv-plus. Ook geldt dat de Lbv kleinere sectoren voordeel heeft
van verbeteringen die zijn doorgevoerd en dat medewerkers inmiddels ervaren zijn (interview #14).
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Tabel 8.2

Overzicht transactiekosten RVO Lbv-regelingen, miljoen euro

Regeling Categorie kosten® 2022 2023 2024 2025°  Totaal
Lbv en Lbv plus Opzet (advies) 0,33 4,73 N.B. 0,04
Lbv en Lbv plus Uitvoering (verlening) - 0,29 N.B. 1,82
Lbv en Lbv plus Afronding (beheer) - - - 0,20
Lbv en Lbv plus Totaal 0,33 5,01 9,17 2,0 16,56
Lbv kleinere sectoren  Opzet (advies) N.B. 0,14
Lbv kleinere sectoren  Uitvoering (verlening) N.B. 0,45
Lbv kleinere sectoren  Afronding (beheer) - 0,02
Lbv kleinere sectoren  Totaal 2,20 0,62 2,81

a) Kosten zijn is ingedeeld in drie categorieén. Namelijk opzet (overeenkomend met voorbereiding en
advies bij RVO administratie), uitvoering (het verwerken en beoordelen van aanvragen, ongeveer
gelijk aan ‘verlening’ bij RVO) en een afrondingsfase (juridische zaken, het definitief financieel uitbe-
talen, rapporteren en evalueren, ‘beheer’ bij RVO). De administratie voor de Lbv-regelingen is tot en
met 2024 niet gesplitst. Voor de Lbv kleinere sectoren zijn kosten vanaf 2025 wel apart beschikbaar
en voor 2024 zijn deze geschat door RVO (het betreft hier kosten voor de opzet en uitvoering).

b) Gegevens voor 2025 zijn bekend tot en met april.

Bron: RVO, eigen bewerking.

8.3.3 Ervaringen met het uitvoeringsproces

Uit de interviews met zaakbegeleiders komt naar voren dat RVO de voorwaarden strikt hanteert,
naar de mening van veehouders, waardoor veehouders flexibiliteit in de toepassing missen. Verder
gaat de uitvoering van de Lbv-regelingen volgens zaakbegeleiders gepaard met veel onzekerheid
(buiten de eigenlijke regelingen om) voor veehouders. De onzekerheid komt voort uit nieuwe ont-
wikkelingen buiten de regelingen zelf en onduidelijke regelgeving, zoals fiscale afhandeling, herbe-
stemming van het agrarisch bouwperceel bij de gemeente en de uitspraak van de Raad van State
over hetintern salderen. Een zaakbegeleider beschrijft de onzekere positie van de deelnemende
veehouder als volgt: ‘Ze hebben een idee wat ze willen gaan doen, de onzekerheid is er voor de
nieuwe bestemming die ze graag willen hebben (...) En dan komt er ineens zo'n Raad van State uit-
spraak op 18 december die onzekerheid geeft over een natuurvergunning. (...) Want ze komen uit
een zekere positie, ze hadden gewoon een bedrijf met geldige milieuvergunning, natuurvergunning
en alles, dus daar was niks aan de hand. En dan kiezen ze om te stoppen, ook omdat de maatschap-
pij dat graag wil, en dan storten ze zich in een onzekerheid, alsof ze een soort PAS-melder worden.’

Uit de interviews en de workshop blijkt dat er sprake is van traagheid in het proces bij de gemeente,
omdat er vaak geen duidelijk omgevingsbeleid is en gebrek aan capaciteit om de hoeveelheid aan
aanvragen te behandelen. De uitvoering van de Lbv-regelingen verschilt ook per provincie en ge-
meente, wat het vertrouwen onder veehouders kan ondermijnen. Gemeenten combineren soms de
Lbv-regelingen met een rood-voor-rood traject, zodat er op die manier woningen bij kunnen ko-

men, maar ditis niet in elke provincie dan wel gemeente mogelijk.3 De nieuwe Omgevingswet die

3 Met de rood-voor-rood regeling kunnen personen die ervoor kiezen hun agrarische bebouwing te slo-
pen, de sloopmeters (oppervlakte) omzetten in bouwrechten voor een nieuwe woning op de locatie of
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gelijktijdig met de regelingen werd geintroduceerd, heeft ook voor ruis gezorgd volgens zaakbege-
leiders: ‘En dan heb je dus een provincie en gemeentes die misschien iets te veel naar het Rijk kijken
terwijl ze als het goed is op basis van de Omgevingswet zelf de bevoegdheden hebben om keuzes in
te maken - en we zien ook gemeenten die dat wel doen.” Kortom, er zijn verschillen tussen ge-
meenten in hoe het beleid wordt uitgewerkt en in hoeverre een provincie haar stempel drukt. Ver-
der blijkt uit de interviews en workshop dat de fiscale afhandeling (geheel of gedeeltelijk afrekenen
met de fiscus) veel tijd in beslag kan nemen en onduidelijkheid kan geven. De uitkomst onder de
streep is niet op voorhand altijd even duidelijk voor de ondernemer.

Vanwege bovenstaande punten, is het ontbreken aan inlevingsvermogen bij de overheidsinstanties
vaak genoemd als minpunt door veehouders volgens zaakbegeleiders. Het vrijwillig beéindigen
(van een of meerdere locaties) betekent vaak ook afscheid nemen van een familiebedrijf of levens-
wijze. Om die reden is deelnemen aan een van de beéindigingsregelingen een ingrijpende keuze en
bovendien ervaren ondernemers daarbij onzekerheid (zie hieronder). Gedurende het proces kunnen
veehouders daarom toch afzien van deelname (zie Paragraaf 5.3).

8.4 Afwegingen tussen vormgeving, kosten en
effect

In deze paragraaf bespreken we mogelijke afwegingen tussen de kosten van de beéindigingsrege-
lingen, het aantal deelnemers en (neven)effecten. Deze inzichten zijn gebaseerd op interviews met
zaakbegeleiders en een medewerker van RVO en worden waar mogelijk onderbouwd met litera-
tuur.

Openstelling en wachttijd

Uit de interviews met zaakbegeleiders en de expertworkshop blijkt dat bij veehouders de behoefte
leeft om meerdere soorten regelingen tegelijkertijd en voor langere tijd open te stellen. Het gaat
hierbij bijvoorbeeld om het tegelijkertijd openstellen van beéindigings- en verplaatsingsregelingen.
Dit past ook beter binnen de context waarin veel eerdere beéindigingsregelingen werden toege-
past, als sociaal vangnet bij andere wijzigingen in beleid voor bedrijven die daaraan niet wilden of
konden voldoen (Boezeman & Vink 2022). Een lange openstelling (bijvoorbeeld zes maanden) geeft
veehouders de gelegenheid om processen (bijvoorbeeld rond herbestemming) te doorlopen. Ook
blijkt uit gesprekken met zaakbegeleiders dat, op het moment dat voor ondernemers duidelijk
werd dat ze niet van de Lbv-plus gebruik konden maken, een forse groep achteraf gezien zich had
willen aanmelden voor de Lbv. Dit beeld speelt met name in de provincie Overijssel. Hoewel de Lbv
en Lbv-plus formeel vijf maanden tegelijktijdig open stonden, is deze periode voor een deel van de
veehouders onvoldoende gebleken.

Volgens een geinterviewde zaakbegeleider hebben sommigen de beslissing voor deelname aan de
Lbv uitgesteld of ‘de kop in het zand gestoken’ vanwege onzekerheid, uit emotie, of uit gebrek aan
vertrouwen in de overheid. Een langere overlap met de openstelling van de Lbv-plus, of een tweede

elders binnen de gemeente. Gemeenten doen dit doorgaans met veehouders in combinatie met de
Lbv-regeling omdat bij de Lbv-plus al een sloopvergoeding zit. Rood-voor-rood is in meerdere provin-
cies een gemeentelijke aangelegenheid. In Drenthe is het echter provinciaal geregeld.
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openstelling van de Lbv, zou naar verwachting hebben geleid tot meer aanmeldingen voor de Lbv.
Tegelijkertijd zou dit de totale doorlooptijd van de regeling hebben vergroot. Er is een afweging
tussen het aantrekken van deelnemers door het geven van genoeg bedenktijd en de behoefte aan
een korte doorlooptijd van een regeling vanuit het beleid.

Bij oorspronkelijke opzet van de Lbv was de insteek om de aanvragen te sorteren op depositie en
dan te selecteren, om effect van de regeling te vergroten (dit is anders dan beoordelen op volgorde
van binnenkomst zoals bij de Lbv-plus het geval was). Veehouders moesten dus eerst afwachten of
hun depositie voldoende hoog was om deel te nemen. Dit heeft volgens geinterviewde zaakbege-
leiders geleid tot onzekerheid bij veehouders. Om kosten, die achteraf niet nodig zouden blijken, te
voorkomen, hebben zij het proces van herbestemming van de locatie uitgesteld. Vanwege het ho-
ger dan verwachte aantal aanmeldingen voor de Lbv is door het ministerie besloten om het budget
op te hogen, zodat voor elk positief beoordeelde aanvraag een beschikking kon worden verstrekt.

De stalvergoeding en deelname

Het uitgangspunt dat de vergoeding voor de stallen wordt bepaald op basis van het bouwjaar van
de stal, maakt de regeling minder aantrekkelijk voor deelnemers met oudere stallen. Daarnaast
geldt dat wanneer een oudere stal is gerenoveerd volgens de meest recente duurzaamheidsnor-
men, de vergoeding desondanks wordt bepaald op grond van het oorspronkelijke bouwjaar. Hier-
door wordt mogelijk een groep veehouders misgelopen die bereid is te stoppen, maar die door
deze systematiek ontmoedigd om deel te nemen. Zoals een zaakbegeleider het verwoordde: ‘Hij is
minder eerlijk naarmate de stal ouder is. Maar dat is het gevolg van de methodiek die voor de rege-
ling is gekozen. Want er is een regeling en je wil ‘m snel uitvoeren en je wil minimaal lopen taxeren.’
Eris sprake van een afruil: vaste vergoedingen vergemakkelijken de uitvoering van de regeling (Al-
gemene Rekenkamer 2024), maar mogelijk hadden meer bedrijven kunnen worden bereikt indien
de vergoeding voor het waardeverlies per geval — op basis van taxatie — was vastgesteld.

Milieusturing op grondgebruik

In de Lbv-regelingen is opgenomen dat op de gestopte locatie een nieuwe activiteit mag plaatsvin-
den die maximaal 15 procent van de stikstofuitstoot van de referentiesituatie bedraagt of 15 pro-
cent van de stikstofruimte van de vigerende vergunning.® In de voorwaarden van de regelingen is
grondgebruik niet meegenomen. Dit had de regelingen volgens RVO nog complexer en duurder ge-
maakt (interview #14). Er is zodoende geen volledige sturing op de bestemming van de grond. Vol-
gens de geinterviewde zaakbegeleiders (interview #1-11) denkt een deel van de deelnemende
veehouders aan omschakelen naar (meer) akkerbouw omdat dit de ondernemer meer oplevert dan
blijvend grasland.

Een nadeel van omschakeling naar akkerbouw is dat de waterkwaliteit in het geding kan komen
door uitspoeling van stikstof en gewasbeschermingsmiddelen (Velthof & Groenendijk, 2021). Op de
korte termijn veroorzaakt de omzetting een toename in CO,-uitstoot en nitraatuitspoeling (Louis
Bolk Instituut, 2023). Dit is van belang omdat de waterkwaliteit van het grond- en oppervlaktewa-
terin Nederland al jaren niet voldoet aan de eisen uit de Kaderrichtlijn Water. Dit geldt met hame

4Wanneer er alleen een milieuvergunning is en geen NB-vergunning, dan wordt de referentiesituatie
anders bepaald. Zie Bij12 (2025).
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voor gebieden met veel droge zandgronden, verdeeld in Zand noord, Zand midden en Zand zuid
(RIVM, 2024). Zandregio midden en zuid komen respectievelijk overeen met de provincies Overijs-
sel, Gelderland, Utrecht, en Limburg en Noord-Brabant. In deze provincies zitten ook veel grondge-
bonden veehouderijen die deelnemen aan de Lbv-regelingen en mogelijk omschakelen naar
akkerbouw.

Achteruitgang in de waterkwaliteit door omschakeling naar akkerbouw, met name in de Zandre-
gio’s, kan in de nabije toekomst een negatief neveneffect blijken van de regelingen. Grasland
draagt ook meer bij aan de ecosysteemdiensten bodemkwaliteit, waterregulering, CO.-opslag en
ondergrondse biodiversiteit dan akkerbouwland. Echter, de omvang van de milieugevolgen kan
nog niet worden gemeten, omdat nog niet bekend is om hoeveel hectare grasland dit gaat, welk
type gewassen, en waar in welke regio (uitspoeling van nutriénten is ook afhankelijk van de bo-
demsoort).

Het opnemen van voorwaarden voor toekomstige activiteit op de achtergebleven grond kan wen-
selijk zijn voor het effect op grondwaterkwaliteit van een beéindigingsregeling. Het maakt echter
de opzet en uitvoering wel arbeidsintensiever en duurder. RVO en LVVN geven aan dat om die re-
den hier niet voor is gekozen bij de Lbv-regelingen. Bovendien kan het deelname afschrikken, met
name bij ondernemers die weinig alternatieven hebben voor hun grond. Een andere optie om te
onderzoeken is of er in combinatie met een andere regeling compensatie kan worden aangeboden
voor (bepaalde) deelnemers met grond, zoals een (tijdelijke) vergoeding voor blijvend grasland dat
de verdiensten met akkerbouw evenaart. Het gevolg van de effectiviteit van de regeling trachten te
vergroten op die manier, is dat de kosten zullen toenemen.

Sloopverplichting en deelname

Ondernemers hebben moeite met de verplichting tot volledige sloop (inclusief fundering en mest-
kelder) — zie ook Paragraaf 5.3. Het slopen van een stal kan een emotioneel proces zijn: sommige
ondernemers vinden het ingrijpend om iets dat zij zelf hebben opgebouwd te moeten afbreken, of
willen voor emotionele verwerking het sloopproces deels in eigen hand houden (zoals de inventaris
zelf eruit halen). Daarnaast wordt het als kapitaalvernietiging beschouwd om een goed functione-
rend gebouw te verwijderen. Deze zorg over kapitaalvernietiging wordt ook genoemd in de tussen-
evaluatie van de Srv van Clerq (2019), waarvoor Srv-deelnemers zijn geinterviewd.

De voorwaarde dat uitsluitend volledige sloop in aanmerking komt voor vergoeding, kan onderne-
mers ertoe bewegen af te zien van deelname. In dergelijke gevallen kiezen zij er eerder voor hun
bedrijfsactiviteiten voort te zetten of het bedrijf te verkopen, zodat sloop kan worden voorkomen.
Zo gaf, volgens een zaakbegeleider, een kalverhouder in Gelderland aan slechts gedeeltelijke sloop
te overwegen en daarom de voorkeur te geven aan de MGB. Uiteindelijk besloot de kalverhouder
het bedrijf voort te zetten omdat hij niet voldeed aan de criteria van de MGB.

Depositie of emissie

De huidige regelingen zijn gericht op het verlagen van de depositie op overbelaste Natura 2000-
gebieden. Kleinere bedrijven halen de stikstofdrempel minder snel, terwijl ze per dierplaats moge-
lijk meer vervuilend zijn (bijvoorbeeld in geval van een oudere stal waarin weinig is geinvesteerd op
het gebied van emissiereductie). Een op emissies gebaseerde indicator is volgens RVO eenvoudiger
te controleren dan een op depositie gebaseerde indicator, omdat voor de berekening minder facto-
ren nodig zijn (interview #14). Dit kan resulteren in lagere transactiekosten voor RVO. Echter, voor
het realiseren van een gunstige staat van instandhouding van stikstofgevoelige habitats is het
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belangrijkste dat de KDWs niet worden overschreden (Van Bussel et al., 2026). Wanneer een emis-
siereductiedoelstelling wordt gehanteerd, bestaat het risico dat de directe koppeling met het uit-
eindelijke doel - het beperken van depositie en verbetering van de natuur - verloren gaat.

Veranderende marktomstandigheden en deelname

De statische opzet van regelingen houdt onvoldoende rekening met marktdynamiek - zie ook Pa-
ragraaf 5.3. De uitvoering van regelingen (openstelling, verwerking en afhandeling bij deelname)
neemt een lange periode in beslag. De vereisten en vergoedingen van regelingen worden vroegtij-
dig vastgelegd, terwijl marktomstandigheden snel kunnen veranderen. De marktwaarden van dier-
productie- en fosfaatrechten zijn gedurende het proces van de Lbv-regelingen aanzienlijk hoger
geworden dan de vergoedingen die worden geboden in de Lbv-regelingen, welke waren gebaseerd
op eerdere marktwaarden. Dit maakt deelname aan de regelingen financieel minder aantrekkelijk.

Hoewel deze prijswerking in theorie ook de andere kant op kan uitvallen, blijkt uit de Expertwork-
shop en Agrimatie (2025) dat dit in de praktijk recent niet het geval geweest. Kortom, de statische
vergoedingsstructuur van de Lbv-regelingen sluit niet aan bij de economische realiteit waarin on-
dernemers hun keuzes moeten maken. Stijgende prijzen voor productie- en fosfaatrechten is een
van de twee hoofdredenen gebleken voor ondernemers om zich na ondertekening terug te trekken
(de andere hoofdreden is niet de gewenste herbestemming rond kunnen krijgen, zie paragraaf

5.3.2).

Doorstartverbod en term piekbelaster

Het doorstartverbod — de eis aan deelnemers aan een Lbv-regeling dat de huidige diertak nooit
meer gehouden worden op de deelnemende locatie, in Nederland of in de EU - schrikt mogelijke
deelnemers af. Dit kwam ook naar voren in Paragraaf 5.3. De vraag om te stoppen komt hard aan
bij de veehouder, volgens zaakbegeleiders. De regeling is vrijwillig ingestoken, maar de omschrij-
ving van ‘piekbelaster’ bij de Lbv-plus voelt bedrukkend bij een deel van de veehouders en wordt
door sommigen ervaren als stigmatiserend of als ‘met de vinger wijzen’.

Een gevoel van gelijke behandeling van groepen in de samenleving is van belang voor het draagvlak
van een beleidsmaatregel (Martens et al., 2024; Martens et al., 2025). Hoewel later is afgezien van
het gebruik van de term piekbelaster, blijkt uit de interviews dat deze blijft resoneren en dat er on-
dernemers zijn die zich genoodzaakt voelden hun activiteiten te beéindigen.

Breder palet aan opties voor veehouders

Dit onderzoek laat zien dat de vormgeving van het beleid veel invioed heeft op de hoeveelheid on-
dernemers die met dit beleid wordt bereikt. Als het doel is om met een regeling voor de landbouw-
sector zoveel mogelijk ondernemers te bereiken, kan het raadzaam zijn om niet uitsluitend te
kiezen voor een ‘alles-of-niets’-benadering (zoals een doorstartverbod). Als ondernemers meer op-
ties krijgen dan enkel volledige voortzetting of totale beéindiging, ontstaat voor hen meer hande-
lingsperspectief.

Volgens de geinterviewde zaakbegeleiders sluit dit aan bij de behoeften van een relatief grote
groep ondernemers die het rustiger aan wil doen. Voorbeelden van opties zijn het gefaseerd ver-
minderen van het aantal landbouwhuisdieren mogelijk, of het deels stoppen op een locatie door
één diertak af te bouwen en in kleinere schaal een andere diertak voort te zetten. Een meer com-
plexe regeling leidt mogelijk wel tot hogere uitvoeringskosten.
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8.5 Zorgenvan veehouders en zaakbegeleiders

Tijdens de interviews hebben we de 13 zaakbegeleiders gevraagd met suggesties te komen om het-
zelfde effect te behalen met minder middelen, of met dezelfde middelen meer deelnemers aan te
trekken. Tijdens die gesprekken kwamen ook zorgen naar voren, van de zaakbegeleiders zelf en van
de veehouders die zij spreken, over effecten en effectiviteit van de regelingen. In deze paragraaf be-
spreken we de zorgen die het vaakst naar voren kwamen in de interviews (interview #1-11).

Ook is de zaakbegeleiders gevraagd welke (andere) aanbevelingen zij, en de veehouders die zijn be-
geleiden, hadden om de regelingen aan te passen. Deze suggesties en aanbevelingen hebben we
opgenomen in Bijlage 2.

De zorgen van de geinterviewde zaakbegeleiders en de veehouders die zij begeleiden over de effec-
ten en effectiviteit van de regelingen zijn als volgt:

e Zorgen verdwijnen van moderne bedrijven. Zaakbegeleiders en veehouders zijn bezorgd
dat, in hun regio, moderne bedrijven verdwijnen terwijl kleinere stallen die niet op orde
zijn, blijven staan. Zij beschouwen dit als weinig doelmatig, omdat de indruk is dat oudere
stallen doorgaans minder efficiént zijn (meer emissies per dierplaats veroorzaken dan mo-
derne stallen). In die zin vindt men dat de verkeerde bedrijven deelnemen aan de regeling
en dat innovatie in de sector in het geding komt door het verdwijnen van de bedrijven die
een voorbeeldfunctie hebben.

e Zorgen milieueffecten door verdwijnen van grasland. De zorg luidt dat het landschap ver-
andert doordat er grasland wordt omgezet in akkerbouw en dat hierdoor de milieuwinst
niet zo groot zal zijn als had gekund met de Lbv-regelingen. Zaakbegeleiders geven aan te
vrezen dat zij over enkele jaren opnieuw bij dezelfde agrarische ondernemers zullen aan-
kloppen, ditmaal voor een beéindigingsregeling gericht op akkerbouw.

e Lbvdrempelwaarde per Natura 2000-gebied. Deelnemers aan de Lbv liggen meer ver-
spreid over Nederland dan deelnemers aan de Lbv-plus die vooral bij grote Natura 2000-
gebieden liggen. Er is kritiek vanuit veehouders dat dit ‘met hagel schieten’ is en dat het
effect op natuur niet opweegt tegen de kosten.

e Afstemming met andere regio’s en landen. Er zijn zorgen onder zaakbegeleiding en vee-
houders dat als beleid tussen regio's en landen niet goed is afgestemd, de problemen
slechts verschuiven naar een ander gebied in plaats van worden opgelost. Agrarisch onder-
nemers zien in de praktijk dat de inventaris van hun gesloten stallen wordt verkocht aan
andere Europese landen, zodat zij concluderen dat de totale veestapel en emissies in Eu-
ropa niet omlaag gaan. Verder worden veehouders in grensgebieden geconfronteerd met
het feit dat in buurlanden andere normen worden gehanteerd, zodat daar meer mag wor-
den uitgestoten. Hierdoor voelt het Nederlandse beleid als ineffectief. Het hanteren van
andere normen in grensgebieden wordt gezien als rechtvaardiger. Er wordt gepleit voor
meer afstemming met Belgié en Duitsland.

o Twijfel effect regelingen op natuur. Het doel achter de Lbv-regelingen wordt in twijfel ge-
trokken. Stikstof wordt door een deel van de sector niet beleefd als probleem. Verder
wordt de AERIUS tool, die gebruikt wordt om de depositie tot kilometers verderop te bere-
kenen, niet vertrouwd; er zijn te veel modelonzekerheden volgens veehouders. Veehou-
ders hebben meer vertrouwen in een indicator gebaseerd op emissies per vierkante meter
stal of per dierplaats.

e Kosten van beéindigingsregelingen. Sommige zaakbegeleiders en veehouders vinden het
beéindigen van bedrijven een (te) kostbare maatregel. Het inzetten op een
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innovatieregeling voor een brede doelgroep in plaats van beéindiging wordt gezien als ef-
fectiever. De geinterviewden geven hierbij aan dat er technieken beschikbaar zijn om de
helft reductie te behalen op blijvende bedrijven. ‘We kunnen heel veel geld pompen in het
opkopen van 1.500 bedrijven of we kunnen de bedrijven die blijven, dat zijn er veel meer,
stimuleren om allemaal 50 of 60 procent te reduceren met bepaalde technieken. (...) De fi-
nanciéle impact is ook veel minder, je stimuleert iets. De boeren die willen dat ook graag,
die krijgen weer perspectief’ (interview #g).

e Anticipatie-effect bij veehouders. Enkele zaakbegeleiders merken op dat met het huidige
beleid veehouders een nieuwe regeling gaan verwachten. Dit kan tot gevolg hebben dat
veehouders hun pensionering uitstellen, in de veronderstelling dat hun pensioen wel in de
nabije toekomst zal worden geregeld door middel van een nieuwe beéindigingsregeling
(zie ook paragraaf 5.4 en 6.1.3.)

Bovenstaande punten illustreren de bedenkingen of zorgen over het gevoerde beleid, van de groep
veehouders die door zaakbegeleiders worden begeleid, zoals verwoord door zaakbegeleiders.

8.6 Conclusies

Een zinvolle analyse van de verhouding tussen kosten en effecten bleek niet mogelijk. De voor dit
onderzoek beschikbare informatie over kosten van de opzet, uitvoering en afronding van de Lbv-
regelingen, en het aan elke regeling besteedde subsidiebudget, is niet goed vergelijkbaar tussen de
regelingen. Ook zijn de effectschattingen van de Lbv-regelingen niet geschikt voor een recht-
streekse vergelijking tussen de regelingen.

Beéindigingsregelingen en verplaatsingsregelingen zijn duurder dan reguliere subsidieregelingen
vanwege de hoge subsidiebedragen en de daarmee samenhangende strengere eisen en (juridische)
stappen. Over het algemeen blijkt het aandeel publieke transactiekosten in het totaal van publieke
kosten maximaal 5 procent te zijn. De Lbv-regelingen hebben, tot zover bekend, relatief hoge pu-
blieke transactiekosten in vergelijking met de Srv. Dit lijkt voornamelijk te liggen aan lagere kosten
van gemeenten/provincies bij de Srv en de inzet van zaakbegeleiding bij de Lbv-regelingen.

Volgens de geinterviewde zaakbegeleiders verloopt de uitvoering van de Lbv-regelingen over het
algemeen goed. De voorwaarden en te nemen stappen binnen de regelingen zijn duidelijk en zorg-
vuldig uitgewerkt. Zaakbegeleiders lijken een relevante rol te vervullen bij de regelingen. Verbeter-
punten liggen voor een belangrijk deel buiten de regelingen zelf, met name op het gebied van
nieuwe ontwikkelingen en procedures van herbestemming van het agrarisch bouwperceel, vergun-
ningen en fiscale afhandeling die tot onzekerheid leiden. Redenen voor onzekerheid of vertraging
bij het herbestemmingsproces komen deels door het ontbreken van eenduidig beleid en deels
doordat sommige gemeenten juridische risico’s willen vermijden en daarom binnen strikte kaders
opereren. Binnen de regelingen zou meer aandacht voor de emotionele impact op de veehouder
een verbeterpunt kunnen zijn volgens zaakbegeleiding. Dit onderzoek geeft evenwel geen handvat-
ten voor de eventuele vormgeving daarvan. Een manier om (kennis)uitwisseling verder te bevorde-
ren is om zaakbegeleiders nadrukkelijker te betrekken bij het beleidsproces en te zorgen voor
tijdige toegang tot informatie bij RVO over deelnemende ondernemers.

Uit de interviews en literatuur komt een aantal afwegingen tussen kosten, vormgeving en effect
en/of het aantal deelnemers naar voren. De eerste afweging betreft die tussen het beperken van de

kosten van de regelingen door middel van eenvoudige (generieke) voorwaarden (zoals de keuze
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voor vaste vergoedingen en de voorwaarde van volledige sloop van de stallen) enerzijds, en de mo-
gelijk afschrikkende werking van de rigide voorwaarden anderzijds.

Ook is er een afweging tussen snelle doorlooptijd en beter doordachte keuzes door ondernemers.
Korte openstellingen verkorten wachttijden voor aanvragers en versnellen uitvoering, maar beper-
ken de mogelijkheid voor ondernemers om opties te vergelijken, te oriénteren op herbestemming,
en om een emotioneel en economisch zwaar besluit zorgvuldig te nemen. Volgens de geinter-
viewde zaakbegeleiders geven veehouders aan dat meer bedenktijd en gelijktijdige openstelling
van meerdere regelingen waarschijnlijk tot meer deelname zouden leiden, of in elk geval tot beter
doordachte aanvragen. Boezeman (2025) bepleit dat één structurele regeling met verschillende
openstellingsrondes beter past bij de moeilijke beslissingen van een veehouder om te stoppen.

De beéindigingsregelingen hebben geen voorwaarden voor herbestemming van de gronden. Het is
mogelijk dat deelnemende veehouders gaan omzetten naar akkerbouw, met mogelijk negatieve
gevolgen voor waterkwaliteit. Het opnemen van voorwaarden rond grondgebruik maakt de rege-
lingen echter duurder in de uitvoering (handhaving/controle).

Daarnaast kwam in de interviews naar voren dat onder veehouders bedenkingen of zorgen zijn
over het beleid met de Lbv-regelingen en over de intenties van de overheid in algemene zin.

Tot slot constateren we dat zowel zaakbegeleiders als medewerkers van RVO hebben gewezen op
het ontbreken van sturing op ruimtelijke ordening en op de beperkte samenhang tussen doelen
voor natuur, water en landbouw. Hierdoor bestaat het risico dat andere beleidsdoelen dan die rond
stikstof, zoals die van de Kaderrichtlijn Water, uit beeld verdwijnen. Dit gebrek aan samenhang kan
de doelmatigheid van instrumenten op de langere termijn beperken. In de landbouwsector is be-
hoefte aan een meer integrale en meer lokale aanpak. Deze behoefte onderstreept het belang van
een samenhangende ruimtelijke visie van de overheid, waarin verschillende beleidsdoelen worden
gecombineerd en waarin samenwerking tussen overheidslagen centraal staat. Zoals Boezeman
(2025) stelt: ‘Voor het verbeteren van de natuurkwaliteit is een beéindigingsregeling pas echt effec-
tief als deze onderdeel is van een ruimtelijke strategie met aanvullend grondbeleid.’
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9 Sbvinvesteringsmodule
veehouderi|

Dit hoofdstuk is gericht op een (tussen)evaluatie van het Sbv onderdeel ‘investeringsmodule vee-
houderijlocaties met piekbelasting’ (hierna: investeringsmodule veehouderij). We zijn geinteres-
seerd in deze investeringsmodule vanwege de onderuitputting van het budget. Zoals aangegeven

in paragraaf 1.3 kunnen we de doeltreffendheid van deze regeling niet onderzoeken. Informatie-
bronnen zijn een interview met twee RVO-medewerkers, interviews met zaakbegeleiders en tot slot
een klanttevredenheidsonderzoek van RVO voor triangulatie. Eerst wordt de interventielogica van
de regeling besproken (paragraaf 9.1), daarna de deelname aan de regeling (paragraaf 9.2) en de
redenen van veehouders om wel of niet deel te nemen (9.3). We bespreken hoe de uitvoering ver-
loopt in paragraaf 9.4 en mogelijke afwegingen die naar voren zijh gekomen in paragraaf 9.5. We
eindigen met conclusies.

9.1 Interventielogica

De Sbv-regeling vindt haar oorsprong in 2019. De investeringsmodule veehouderij is onderdeel van
de Aanpak Piekbelasting, waarmee de overheid snelle, kostenefficiénte emissiereductie wil berei-
ken bij veehouderijlocaties die lokaal hoge stikstofdepositie veroorzaken. De module stond open
voor inschrijving van 21 oktober 2024 tot en met 8 januari 2025. Om in aanmerking te komen voor
de Sbv dient niet alleen geinvesteerd te worden in brongerichte of nageschakelde technieken voor
het verminderen van de emissie van ammoniak, maar ook in dierenwelzijn, waarbij tenminste de
brandveiligheid verbetert.

Met deze regeling werd beoogd meerdere doelstellingen te bundelen in één subsidieregeling, zodat
(i) met één geintegreerde regeling de toekomstbestendigheid van veehouderijen kon worden be-
vorderd, en (ii) het terugdringen van het aantal afzonderlijke regelingen de subsidieaanvraag over-
zichtelijker zou maken. Een meer integrale aanpak zou tevens de kosten kunnen verlagen voor de
uitvoerende organisatie, RVO in dit geval, omdat er minder aanvragen totaal beoordeeld hoeven te
worden (interview #12).

Het doel van de regeling is het realiseren van investeringen in emissiereducerende staltechnieken
(zoals luchtwassers, vloersystemen) waarmee een structurele en blijvende reductie van stikstofde-
positie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden in Nederland wordt gerealiseerd. Daarnaast
dient de investering te leiden tot een verbetering van het dierenwelzijn, waaronder tenminste de
brandveiligheid. In de regelingtekst wordt tevens aangegeven dat de regeling, naast het primaire
beleidsdoel, beoogt toekomstperspectief te bieden aan veehouderijen met piekbelasting en stik-
stofruimte beschikbaar te maken voor prioritaire projecten, waaronder PAS-melders (LVVN,
2024d). De regeling kent geen kwantitatief doel voor het aantal deelnemers, emissiereductie of de-
positiereductie.

De regeling betreft een subsidie (Vormgeving) en biedt financiéle steun om technische emissieredu-

cerende maatregelen te realiseren. De doelgroep bestaat uit veehouderijlocaties met een stikstof-
depositie van minstens 2500 mol op een stikstofgevoelig Natura 2000-gebied.
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Met de investeringsmodule veehouderij kunnen veehouders meerdere stalmaatregelen tegelijk
treffen op het gebied van stikstofreductie en dierenwelzijn, waaronder brandveiligheid. De regeling
is uitsluitend van toepassing op bewezen, reeds gevalideerde technieken. De voorkeur vanuit de
regeling gaat uit naar de toepassing van brongerichte maatregelen. Desondanks zijn tevens nage-
schakelde technieken opgenomen in de lijst van maatregelen, zoals luchtwassers. Deze technieken
zijn toegevoegd aan de investeringslijst ten gevolge van de doelstelling van deze specifieke open-
stelling (bijdragen aan een significante reductie van stikstofdepositie). Veehouders dienen uit de
opgestelde lijst (te vinden op de RVO website) te kiezen (interview #12).

Een belangrijke voorwaarde voor deelname aan de subsidieregeling is dat het bedrijf gedurende
een periode van vijf jaar na subsidieverlening geen uitbreiding mag realiseren. Dit houdt in dat het
aantal dieren per diercategorie gedurende deze periode niet mag toenemen. Dit is een voorwaarde
in de regeling vanwege de specifieke doelgroep (piekbelastende veehouderijen) en omdat voorzien
was dat natuurvergunning verlening ingewikkeld is (interview #12, LVVN 2024d).

De belangrijkste input van de regeling betreft het subsidiebudget van 60 miljoen euro. Het maxi-
male subsidiebedrag per aanvraag bedraagt €600.000, waarbij een eigen bijdrage van 20 procent
geldt. Het subsidiepercentage komt derhalve uit op 8o procent. Naast het subsidiebudget zijn an-
dere inputs: uitvoeringsmiddelen en transactiekosten van RVO, communicatie en begeleiding van
het ministerie LVVN.

De output is het aantal geinstalleerde technieken en gerealiseerde maatregelen. De uitkomsten op
korte en lange termijn (Outcomes) definiéren we respectievelijk als: de verminderde ammoniakemis-
sie per bedrijfslocatie en verminderde stikstofdepositie op nabijgelegen Natura 2000-gebieden.

De aannames die ten grondslag liggen aan de interventielogica van de regeling zijn: 1) de subsidie
verlaagt de drempels voor investeringen, 2) de technieken leveren realistische en stabiele emissie-
reductie, 3) veehouders gebruiken de techniek of het systeem volgens voorschrift, en q) er zijn geen
negatieve bijeffecten (zoals intensivering elders).

9.2 Deelnamecijfers

De belangstelling voor de investeringsmodule is aanzienlijk lager uitgevallen dan verwacht. In to-
taal zijn 36 aanvragen ingediend waarvan vooralsnog 28 hebben geleid tot daadwerkelijke deel-
name (zie Tabel 9.1). Het gaat om 12 varkens-, 10 melkvee- en 6 vleeskalverhouders. Van het
beschikbare budget van 6o miljoen is 12,3 miljoen aangevraagd (20 procent). Voor het vaststellen
van de administratieve lasten van de van de regeling werd uitgegaan van 300 subsidieaanvragen en
200 subsidieverleningen (LVVN 2024d). De inschrijving is inmiddels gesloten.

Tabel 9.1

Status aanvragen Sbv Investeringsmodule veehouderij
Processtatus Aantal
Afgewezen 5
Ingetrokken 3
Toegekend 28
Totaal aanvragen 36

Bron: RVO, status 13 oktober 2025
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9.3 Redenen om wel of niet deel te nemen

Uit het interview met RVO en het klanttevredenheidsonderzoek van RVO blijkt dat deelnemers aan
de investeringsmodule veehouderij gemotiveerd zijn om hun bedrijf toekomstbestendig te maken.

De beperkte deelname is hoofdzakelijk te verklaren door twee factoren. Ten eerste speelt onzeker-
heid over toekomstig beleid en vergunningverlening een belangrijke rol. Dit is een reden voor vee-
houders om af te wachten en niet te investeren. Ten tweede vormt de voorwaarde dat deelnemers
gedurende vijf jaar hun bedrijf niet mogen uitbreiden een substantiéle belemmering. Deze bevin-
dingen komen zowel naar voren uit interviews met zaakbegeleiders en RVO, als uit het klanttevre-
denheidsonderzoek dat in 2025 is uitgevoerd.> Voor ondernemers wordt het als risicovol ervaren
om zich voor een periode van vijf jaar vast te leggen. Indien binnen deze periode door nieuw beleid
alsnog groeimogelijkheden ontstaan in de regio, willen zij de flexibiliteit behouden om daarop in te
spelen. De bereidheid om te investeren is voor ondernemers bovendien sterk gekoppeld aan het
perspectief op omzetgroei.

Bij de totstandkoming van de regeling is onderkend door RVO dat de uitbreidingsvoorwaarde een
drempel voor deelname kan vormen. Met het hoge subsidiepercentage is beoogd de investering
zodanig te compenseren dat ondernemers niet genoodzaakt zijn het aantal dieren te vergroten om
de kosten te dekken. De uitbreidingsvoorwaarde waarborgt tegelijk het doel van emissiereductie
op overbelaste Natura 2000-gebieden dat optreedt als gevolg van de regeling. Indien de stikstof-
ruimte die door de regeling vrijkomt zou worden benut voor een toename van het aantal dieren,
zou de gerealiseerde reductie immers kleiner zijn dan beoogd voor nabijgelegen Natura 2000-ge-
bieden. Daarnaast kan het verbod op uitbreiding voorkomen dat deelnemers aan de Lbv-plus de
gevolgen van hun keuze als oneerlijk ervaren. Dit kan gebeuren wanneer veehouders, die kiezen
voor de Sbv in plaats van de Lbv-plus, meer dieren gaan houden, terwijl de deelnemer aan de Lbv-
plus geen dieren meer mag houden (interview #12).

9.4 Uitvoering

Gegeven dat de investeringsmodule veehouderij nog in uitvoering is, bespreken we voor zover mo-
gelijk wat volgens geinterviewden (RVO en zaakbegeleiding) wel en niet goed gaat bij de uitvoering.

De veehouder heeft altijd een omgevingsvergunning voor onderdeel ‘Bouw’, ‘Milieu’ of ‘Natura
2000-activiteit’ nodig om de maatregelen te mogen treffen. Investeringsprojecten lopen mogelijk
vertraging op vanwege moeizame vergunningverlening. RVO heeft voor 28 aanvragen een beschik-
king afgegeven, onder opschortende voorwaarden. De subsidieverlening wordt pas definitief als de
aanvrager binnen 3 jaar de benodigde vergunningen van het bevoegd gezag heeft ontvangen. Wan-
neer de vergunning dan nog niet is verkregen, vervalt de subsidie. De meeste aanvragers zijn nog
niet in het bezit van de juiste vergunningen. Uit de interviews met zaakbegeleiders blijkt dat het per
provincie verschilt hoe moeilijk of makkelijk vergunningen worden afgegeven (zie Mook et al.,
2026, voor analyses over vergunningverlening). Wanneer de stand van zaken niet verbetert ten
aanzien van vergunningverlening, is het goed mogelijk dat (een deel van) de toegekende subsidies

5> Het klanttevredenheidsonderzoek is in opdracht van RVO uitgevoerd door Ipsos, op basis van inter-
views met drie ondernemers en drie intermediairs. Inzage met toestemming van RVO.
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zal komen te vervallen (interview #12).

Uit het interview met RVO blijkt dat de investeringsmodule veehouderij ten opzichte van de vorige
twee investeringsmodules voor de pluimveesector een complexere regeling is, omdat de module
integraal is opgezet. Zodoende kan de aanvraag voor de veehouder moeite kosten en is soms hulp
van een intermediair nodig. Uit het klanttevredenheidsonderzoek van RVO blijkt dat dit per per-
soon verschilt naar gelang de ervaring met subsidieaanvragen. Verder kost het verwerken van de
aanvragen RVO ook meer tijd, omdat er bijvoorbeeld meerdere expertises nodig zijn om de aanvra-
gen te beoordelen (interview #12). De integrale aanpak in de investeringsmodule veehouderij
maakt beoordeling van aanvragen dus complexer.

In Tabel 9.2 zijn de transactiekosten van RVO weergegeven voor de hele Sbv-regeling. Bij RVO zijn
kosten niet gespecificeerd naar module. De data zijn beschikbaar voor de periode tot 8 mei 2025.
De kosten van de opzet- en uitvoeringsfase voor de investeringsmodule veehouderij, in 2024-2025,
zijn wel af te lezen, omdat de andere modules in deze periode in de beheerfase zitten. De comple-
xere opzet van de investeringsmodule veehouderij is terug te zien bij de relatief hoge kosten in het
transactiekostenoverzicht in Tabel 9.2 (bij ‘Opzet’ voor het jaar 2024). De transactiekosten komen
totaal al op 1,3 miljoen euro (kosten onder ‘Opzet’ en ‘Uitvoering’ in 2024 en 2025).

In de tabel is ook af te lezen dat de innovatieregeling hoge uitvoeringskosten heeft (jaar 2022, de
derde openstelling was 22 november 2021 - 14 februari 2022). RVO geeft aan dat bij de innovatiere-
geling de ervaring die was opgedaan bij de eerdere openstellingen, heeft geresulteerd in minder
arbeidsuren van opzet en uitvoering. Dit is niet af te lezen in de tabel omdat de gegevens niet ver-
der teruggaan dan 2022.

Tabel 9.2
Transactiekosten RVO per categorie® voor de Sbv, miljoen euro
2022° 2023 2024 2025¢ Totaal
Opzet (advies) 0,05 0,14 0,96 0,06 1,21
Uitvoering (verlening) 1,16 o) 0,01 0,31 1,48
Afronding (beheer) 0,07 0,99 0,14 0,13 1,34
Totaal 1,28 1,13 1,11 0,51 4,03

a) Ingedeeld in drie categorieén: opzet (overeenkomend met voorbereiding en advies bij RVO admi-
nistratie), uitvoering (het verwerken en beoordelen van aanvragen, ongeveer gelijk aan ‘verlening’
bij RVO) en afronding (juridische zaken, het definitief financieel uitbetalen, rapporteren en evalue-
ren, ‘beheer’ bij RVO).

b) Voor 2022 geldt: uitvoering is voornamelijk voor de innovatiemodule. In de afrondingsfase zijn kos-
ten vooral voor de investeringsmodule pluimvee voor de periode 2022-2025.

¢) Gegevens voor 2025 zijn voor de periode tot 8 mei 2025.

Bron: RVO.

De integrale aanpak van de investeringsmodule, met de meerdere doelstellingen, wordt volgens
RVO in brede zin gewaardeerd door veehouders. Wel geeft RVO aan dat vanuit veehouders is aan-
gegeven dat de thema’s brandveiligheid en dierenwelzijn naar hun oordeel een relatief sterke na-
druk krijgen in de regeling. Veehouders vinden dat het hoofddoel van emissiereductie niet ten
koste mag gaan van deze andere doelstellingen.
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Correct gebruik van de gesubsidieerde technieken wordt geborgd door voorwaarden in de regeling
(interview #12). Er zijn voorwaarden opgenomen in de regeling om te zorgen dat de luchtwassers
juist worden toegepast, 0.a. dat de metingen van de luchtwasser worden opgeslagen en gedeeld
met deskundigen. Dit scheelt in controlekosten van de regeling. Er wordt niet gemonitord of ge-
handhaafd na de subsidie, omdat het om reeds bestaande bewezen technieken gaat (zoals een
luchtwasser of Lely Sphere).

9.5 Afwegingen tussen vormgeving, kosten en
deelname

Integrale aanpak en kosten

Er bestaat een afruil tussen de integraliteit van regelingen en de uitvoerbaarheid ervan. Complexere
regelingen vergen hogere kosten voor opzet en beoordeling, maar kunnen ook een groter effect
hebben op de doelvariabelen en daarmee doelmatiger zijn (Falconer 2000; OECD 2013). De investe-
ringsmodule veehouderij is meer integraal opgezet dan eerdere subsidieregelingen voor emissie-
arme stalsystemen. In het verleden zijn subsidieregelingen ingezet voor emissiearme stalsystemen,
zoals luchtwassers, met als doel de reductie van stikstof-, geur- en fijnstofemissies (interview #12).
Het toepassen van dergelijke technieken kan echter negatieve effecten hebben op andere maat-
schappelijke opgaven, zoals dierenwelzijn en brandveiligheid. Dit illustreert dat regelingen die zijn
gericht op één afzonderlijke opgave ongewenste neveneffecten kunnen hebben.

Een integrale benadering kan ervoor zorgen dat investeringen bijdragen aan meerdere maatschap-
pelijke doelen met beperkte negatieve effecten op andere opgaven. Daarnaast is het voor veehou-
ders praktisch en juridisch niet haalbaar om frequent en gefaseerd in stalsystemen te investeren,
mede vanwege vergunningplicht (interview #12). Integrale regelingen voor de veehouderij maken
het mogelijk om in één keer stappen te zetten richting verduurzaming en het verminderen van de
administratieve lasten voor aanvragers. Daarnaast kunnen publieke transactiekosten afnemen
doordat subsidieaanvraag, vergunningverlening en beoordeling slechts eenmaal hoeven plaats te
vinden met een integrale regeling. We hebben echter niet kunnen onderzoeken of het in de praktijk
ook leidt tot besparing voor RVO en ondernemers doordat meerdere doelen in één aanvraag wor-
den gecombineerd.

Stimuleren en marktwerking

Een belangrijke afweging binnen een stimuleringsregeling zoals de investeringsmodule veehouderij
betreft het voorkomen dat de regeling (indirect) bedrijfsuitbreiding en daarmee extra emissies sti-
muleert, tegenover het behouden van voldoende deelnamebereidheid. De regeling probeert het
beoogde doel (emissiereductie nabij Natura 2000-gebieden) te waarborgen met de voorwaarde
van een uitbreidingsverbod gedurende vijf jaar. Uit de interviews blijkt echter dat dit verbod de
deelnamebereidheid heeft verminderd, ondanks het hoge subsidiepercentage dat wordt aangebo-
denin de regeling.

Een mogelijke aanpassing volgens de geinterviewde RVO-medewerkers is om flexibiliteit toe te
staan in de samenstelling van dieren, zonder dat dit leidt tot extra milieubelasting. Dit zou volgens
de geinterviewde RVO-medewerkers bijvoorbeeld kunnen worden uitgewerkt via grootvee-eenhe-
den waarbij een afname in de ene diercategorie wordt gecompenseerd door een toename in een
andere, zodat de netto stikstofuitstoot gelijk blijft. Deze systematiek kan per diercategorie worden
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uitgewerkt en als voorwaarde worden opgenomen, maar zal wel de uitvoeringslast verhogen (in-
terview #12). Voor gespecialiseerde bedrijven met één diertak blijft deze voorwaarde echter waar-
schijnlijk onaantrekkelijk.

9.6 Conclusies

De belangstelling voor de investeringsmodule van de Sbv is aanzienlijk lager uitgevallen dan van
tevoren ingeschat. De terughoudendheid bij veehouders is te verklaren door het verbod op uitbrei-
ding gedurende 5 jaar en de ervaren onzekerheid over toekomstige wet- en regelgeving. Het moei-
zame proces rond vergunningverlening kan leiden tot het vervallen van toegekende subsidies.

De integrale aanpak bij de investeringsmodule veehouderij wordt door de sector als nuttig ervaren
volgens RVO. Er is geconstateerd dat er een afruil bestaat tussen een integrale aanpak (waarbij
meerdere doelen in één aanvraag worden gecombineerd) en de hoogte van de transactiekosten
voor zowel RVO als de aanvragers. We hebben niet kunnen onderzoeken of het in de praktijk ook
leidt tot besparing voor RVO en ondernemers. Verder geven medewerkers van RVO aan dat er
sprake is van een leercurve bij meerdere openstellingen van vergelijkbare regelingen. Wanneer de
verschillen tussen opeenvolgende openstellingen of regelingen niet al te groot zijn, zou dit de
transactiekosten kunnen beperken. We hebben niet kunnen onderzoeken of in de praktijk sprake is
van lagere kosten en een leercurve bij RVO.

Uit de diverse gevoerde gesprekken blijkt dat ervaren onzekerheid en complexiteit rondom vergun-
ningverlening het animo voor investeringen in innovatieve technieken en systemen sterk beperkt.
Om toekomstige investeringen in verduurzaming beter aan te sluiten bij het economisch perspec-
tief van veehouders, kan al bij de opzet van de regeling worden nagedacht over meer maatwerk of
flexibiliteit, zoals schuifruimte in budgetten en ruimte om te kunnen leren en falen binnen pro-
jecten. Verder een mogelijke aanpassing is om bedrijfslocaties niet toe te staan als geheel te
groeien, maar wel flexibiliteit toe te staan in de samenstelling van dieren mits de milieubelasting
gelijk blijft. Deze suggesties leiden mogelijk wel tot hogere uitvoeringskosten.

Er wordt niet gemonitord of gehandhaafd na afronding van het proces van subsidieverlening, om-
dat het om reeds bestaande bewezen technieken gaat (zoals een luchtwasser of Lely Sphere). Met
het oog op toekomstige evaluaties is het interessant om te weten of de technieken correct worden
toegepast en welke stikstofreductie in de praktijk wordt behaald. Het handhaven op een vergun-
ning is een taak van de Omgevingsdienst, die steekproefsgewijs ter plaatse controleert. Het onder-
houd van de techniek Lely Sphere is in handen van de producent (interview #12). Om juist gebruik
van de Lely Sphere te onderzoeken, kan wellicht gebruik gemaakt worden van gegevens die door
de producent worden verzameld bij onderhoud.
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10 Subsidieregeling verduurzaming
binnenvaart

In dit hoofdstuk presenteren we de resultaten van het onderzoek naar de doeltreffendheid en doel-
matigheid van de Subsidieregeling verduurzaming binnenvaart (SRVB). Informatiebronnen zijn een
interview met twee RVO medewerkers, bevindingen uit Reinds et al. (2026) en een statistische ana-
lyse op basis van een dataset van TNO over geregistreerde schepen en hun technische eigenschap-
pen, gekoppeld aan subsidiegegevens van RVO. De geinterviewde medewerkers van RVO hebben
aanvragers van de regelingen gesproken tijdens het aanvraagproces (zie hoofdstuk 2).

In dit hoofdstuk bespreken we eerst de interventielogica voor de SRVB. Daarna vergelijken we het
aantal deelnemers met het beleidsdoel (onderzoeksvraag 1in paragraaf 1.2). In paragraaf 10.3 ver-
gelijken we schepen die deelnemen aan de regeling met schepen die niet deelnemen om te zien of
de gewenste groep schepen ook daadwerkelijk deelneemt (onderzoeksvraag 2). We bespreken de
redenen van schippers om wel of niet deel te nemen aan de SRVB (onderzoeksvraag 3) in paragraaf
10.4, waarna we de doeltreffendheid (onderzoeksvraag 5) analyseren in 10.5. In 10.6 bespreken we
aspecten van de uitvoering en de transactiekosten van RVO (onderzoeksvraag 8). In 10.7 brengen
we de antwoorden op de onderzoeksvragen voor de SRVB bij elkaar.

In paragraaf 1.2 hebben we al aangegeven dat we voor de SRVB niet alle onderzoeksvragen kunnen
behandelen. Vanwege gebrek aan microdata over de schepen, hun motoren en hun eigenaren kun-
nen we geen additionaliteitsonderzoek uitvoeren (vraag q), waardoor we ook geen vergelijking tus-
sen kosten en additionele effecten (vraag 7) kunnen maken. Het bleek niet mogelijk om een
enquéte uit te zetten in de binnenvaartsector of onder hun vertegenwoordigers, waardoor we ook
niet kunnen ingaan op mogelijke afwegingen tussen vormgeving, kosten en deelname (vraag 9).
Informatie over publieke kosten van de SRVB zijn al in paragraaf 8.1 gepresenteerd.

10.1 Interventielogica

Het doel van de SRVB is ‘het ondersteunen van de verbetering van de emissieprestatie van vaartui-
gen met een interne verbrandingsmotor’ (lenW 2021). De toelichting op de regeling vult dit verder
in: ‘Het doel van deze regeling is de binnenvaart energie-efficiénter, klimaatvriendelijker en milieu-
vriendelijker te maken.’ (lenW 2021). Bij de publicatie van de regeling werden geen kwantitatieve
doelen in termen van emissie- of depositiereductie opgenomen. Binnenvaartschepen met een in-
terne verbrandingsmotor stoten onder andere NOx uit. Afhankelijk van de locatie van de emissies
en de depositie draagt de sector hierdoor bij aan vermesting van de natuur. We richten ons in dit
hoofdstuk op de effecten van de regeling op de uitstoot van stikstof.

De regeling heeft twee onderdelen:
e Retrofit: Subsidie voor de aanschaf en installatie van een SCR (Selective Catalystic Reduction)-
katalysator, mogelijk in combinatie met een roetfilter;
e Motorvervanging: Subsidie voor de aanschaf en installatie van een Stage V-motor (die is
inclusief SCR-katalysator) of elektrische aandrijfmotor.
De input van de SRVB, in termen van Figuur 3.2, is daarmee een subsidie. Deze is vormgegeven als
een subsidie voor de adoptie van een emissiereducerende technologie. Er gelden verschillende
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voorwaarden bij de subsidie. Zo mag een schipper alleen subsidie aanvragen als de huidige motor
niet al defect is of als het vaartuig een ‘schoon schip’ verklaring heeft (rekening houdend met de
installatie). Verder dient de schipper aan te tonen dat het vaartuig minimaal 6o dagen per jaar vaar-
uren maakt op Nederlandse vaarwegen, en na de datum van aanvragen moet het schip ook min-
stens 60 dagen per jaar voor twee jaar in Nederlandse wateren varen. Zowel goederenschepen als
passagiersschepen - zoals rondvaartboten - komen in aanmerking voor de regeling.

De voorwaarden en het maximale subsidiebedrag zijn sinds, de aanvang van de regeling in 2021,
aangepast. Een belangrijke wijziging, sinds 2024, is dat de subsidie maximaal 20 procent van de to-
tale investeringskosten (voorheen go procent) bedraagt en maximaal 400.000 euro. Voor een mid-
delgrote of kleine onderneming gelden hogere subsidiepercentages van maximaal 4o en 50
(voorheen 50 en 60) procent.

Passagiersschepen en vaartuigen met een lengte kleiner dan 39 meter moeten sinds 2024 aan extra
eisen voldoen om in aanmerking te komen voor subsidie (als gevolg van een aanscherping in de
AGVV, Algemene Groepsvrijstellingsverordening). Namelijk, na de motorvervanging of retrofit mag
de uitstoot maximaal 28,3 gram CO, per ton vracht per gevaren kilometer zijn. Hiervoor dienen
vooraf gedetailleerde gegevens over onder andere het brandstofverbruik van vijf recent gemaakte
reizen aangeleverd te worden. Deze norm is moeilijker te halen voor kleinere vaartuigen en vraagt
derhalve vaak meer dan installatie van een katalysator of vervanging van de motor (interview #13;
RVO 2029).

De output van de regeling is de aanschaf en installatie van een technologie die schoner is dan de ge-
bruikte technologie: een katalysator, mogelijk in combinatie met een roetfilter, een Stage V-motor
(met een katalysator) of een elektrische aandrijfmotor. Dit zou moeten leiden tot minder emissies
nabij stikstofgevoelige natuurgebieden (intermediate outcome) en daarmee tot minder vermesting en
een groter areaal natuur met depositie lager dan de KDW (outcomes). Voor een zo groot mogelijk
effect van de regeling op de (intermediate) outcomes, dienen de schepen die deelnemen aan de rege-
ling ook de schepen met de hoogste emissies in de nabijheid van overbelaste natuurgebieden te
zijn. De gewenste impact is een verbeterde toestand van de natuur en, uiteindelijk, een volledig
gunstige staat van instandhouding van soorten en habitats onder de VHR (impact).

10.2 Deelnamecijfers

De output van de regeling is hoger dan van tevoren ingeschat. Bij de publicatie van de regeling wer-
den geen kwantitatieve doelen in termen van deelnemersaantallen opgenomen. Wel werd bij de
inschatting van de administratieve lasten uitgegaan van 375 tot 500 aanvragen (lenW, 2021). Het
aantal aanvragers per medio 2025 bedraagt 988 en is daarmee fors hoger dan het aantal aanvragen
dat bij aankondiging van de regeling werd verwacht. Ook het aantal toekenningen is met 553 hoger
dan het aantal verwachte aanvragen. De regeling werd in 2021 aangekondigd met budgetten voor
de jaren 2021-2025. Tabel 10.1 geeft een overzicht van het aantal aanvragen per jaar.

Mogelijk loopt het aantal deelnemers in 2025 nog verder op: per 3 juni 2025 waren nog 67 aanvra-
gen in behandeling. Het aantal toekenningen voor het onderdeel Motorvervanging is met 436 ho-
ger dan het aantal toekenningen voor het onderdeel Retrofit (117). De beperkte interesse voor de
SCR-katalysator kan worden verklaard door het feit dat deze een grote investering en ombouw
vraagt, terwijl de waarde van het schip hierdoor niet toeneemt, in tegenstelling tot motorvervan-
ging (interview #13).
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Tabel 10.1

Aantal aanvragen SRVB

Status Regeling onderdeel 2021 2022 2023 2024 2025 Totaal

aanvraag

Toegewezen Retrofit 45 23 23 17 9 17
Motorvervanging 61 122 78 109 66 436
Totaal 106 145 101 126 75 553

In behandeling  Retrofit 6 6
Motorvervanging 61 61
Totaal 67 67

Ingetrokken, Retrofit 5 4 20 16 6 51

afgewezen of Motorvervanging 60 32 135 76 14 317

te- Totaal 65 36 155 92 20 368

ruggevorderd

Totaal Retrofit 50 27 43 33 21 174
Motorvervanging 121 154 213 185 141 814
Totaal 171 181 256 218 162 988

Bron: RVO, status 3 juni 2025.

10.3 Vergelijking van deelnemers en niet-
deelnemers

Nederland heeft de grootste binnenvaartvloot van Europa, met ongeveer 8.000 vaartuigen (Van
Doren & Geilenkirchen, 2025). Tabel 10.2 geeft een beschrijving van de vloot op basis van gemid-
delden. Bijna de helft van de vloot valt in de lichtste klasse (<1.050 ton). Zwaardere schepen stoten
gemiddeld meer stikstof uit, hebben gemiddeld een zwaardere motor en een relatief jongere motor
van gemiddeld 20 jaar (vergeleken met 36 jaar en respectievelijk 41 jaar voor de middelste en licht-
ste klasse).

Tabel 10.2
Kenmerken binnenvaartvloot

Aantal Gemiddeld Gemiddelde Gemiddelde Gemiddeld

schepen aantalvaar- NOy-uitstoot motorleef- vermogen

kilometers (kton) tijld motor (kW)

< 1.050 ton 3.984 5.326 0,8 q1,1 290,3
1.050-2.050 ton 1.636 8.360 2,0 36,2 688,1
> 2.050 ton 2.366 12.089 4,4 20,3 1.328,8

Bron: TNO/Potamis+.

Figuur 10.1 laat zien hoe de vloot is verdeeld naar tonnage en leeftijdsklasse. De leeftijdsklassen zijn
op basis van periodes waarin bepaalde hormen voor nieuwe motoren golden: Stage V eisen vanaf
2019, CCR Il eisen vanaf 2008, CCR | eisen vanaf 2003 en motoren van voor 2003. Ruim 5.000 sche-
pen hebben een motor van voor 2003. Er zijn veel relatief lichte schepen met relatief oude motoren.
De categorie zwaarste schepen heeft relatief de meeste motoren van na 2007.
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Figuurio.
Leeftijdsklasse motor in relatie tot tonnage Nederlandse binnenvaartschepen
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Bron: RVO en TNO, bewerking PBL

De staafdiagram laat zien dat de groep lichte schepen veel motoren bevat van voor 2003. Ook in de middelste tonnage-
Rlasse heeft de meerderheid van de schepen een oude motor van voor 2003. Bij de zwaarste schepen is het beeld meer
gemengd.

Voor een zo groot mogelijke omvang van het effect op de intermediate outcome (minder emissies na-
bij stikstofgevoelige natuurgebieden) dienen vooral schepen met veel emissies nabij stikstofgevoe-
lige natuurgebieden deel te nemen. Data over de vaarlocaties van de schepen ontbreken op
scheepsniveau. We beperken ons daarom tot een analyse van de technische eigenschappen van
schepen en het aantal vaarkilometers per jaar van schepen die wel deelnemen aan de regeling en
schepen die niet deelnemen aan de regeling. Meer informatie staat in Bijlage 4.

Uit statistische toetsen blijkt dat de schepen die deelnemen aan de SRVB gemiddeld meer stikstof-
oxiden uitstoten (3,4 ton per jaar tegen 2,0) en meer vaarkilometers maken (13.268 per jaar tegen
7.567) dan de overige populatie schepen. Verder zijn de motoren van de deelnemende schepen ge-
middeld (iets) minder oud, maar als gekeken wordt naar leeftijdsklasse dan is het verband onduide-
lijk. Uit de gegevens van de toegekende aanvragen blijkt dat de motorleeftijd gemiddeld 32,4 jaar is
voor het onderdeel motorvervanging en gemiddeld 22,0 jaar oud voor de katalysator. Tot slot, het
lijkt dat deelnemende schepen relatief minder in de lichtste tonnageklasse zitten en meer in de
middelste en zwaarste klasse.

Tot slot wordt met een regressieanalyse geanalyseerd of deze verschillen tussen deelnemers en de
overige vloot statistisch relevant blijven, wanneer de kenmerken tegelijk geanalyseerd worden. De
beschouwde variabelen zijn de tonnageklasse, leeftijdsklasse van de motor, de geschatte NOx-
uitstoot (ton per jaar), vaarkilometers en het type vaartuig. Schepen met een hogere NOx-uitstoot
en schepen met meer vaarkilometers nemen relatief vaker deel aan de regeling (zie Bijlage g4). Deze
bevinding bevestigt dat de meest vervuilende schepen relatief vaker blijken deel te nemen.

10.4 Redenen om wel of niet deel te nemen

In Figuur 10.2 is samengevat welke typen schepen deelnemen en een subsidie toegekend hebben
gekregen. Het zijn vooral goederenschepen die meedoen, waarvan motorvrachtschepen het meest
gesubsidieerd worden. De motorvrachtschepen vormen de grootste groep in de binnenvaartvloot.
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De financiéle vergoeding is de belangrijkste reden voor deelname; de hoogte van de investerings-
kosten (aanschaf en installatie) weegt daarbij zwaar (interview #13). Ook een naderende pensioen-
leeftijd van de kapitein-eigenaar speelt een rol bij de beslissing. Enerzijds zijn er kapitein-eigenaren
die niet meer willen investeren in een nieuwe motor vanwege hun relatief hoge leeftijd en de hoge
kosten van de investering. Anderzijds zijn er enkele gevallen bekend van deelnemers die dicht tegen
hun pensioenleeftijd zaten waarbij het schip na motorvervanging is verkocht. De investering is dus
uitgevoerd om de waarde van het schip te verhogen voor de verkoop. Volgens RVO zijn er deelne-
mers die na de motorvervanging het voordeel van efficiénter brandstofverbruik zien en bewust an-
ders zijn gaan varen om brandstof te besparen.

Figuurio.2
Toekenningen SRVB naar scheepstype en onderdeel regeling (2021 — 2025)
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Noot: 2021-2024: toekenningen; 2025: aanvragen.

Een deel van de aanmelders voor de regeling trekt zich later weer terug (het percentage terugtrek-
kers ligt relatief laag met 3 procent). De redenen hiervoor zijn vaak gerelateerd aan praktische of
financiéle omstandigheden. Zo hebben sommigen onvoldoende over de deelname nagedacht of
voldoen niet aan de voorwaarden van de regeling. Andere deelnemers blijken financieel kwetsbaar
en zien daarom af van deelname. Daarnaast kiezen sommige deelnemers ervoor hun schip te ver-
kopen, waardoor zij juist niet langer bereid zijn zelf te investeren.

10.5 Doeltreffendheid SRVB

Een analyse van de additionaliteit van de SRVB, langs de lijnen van de additionaliteitsanalyses voor
de beéindigingsregelingen in hoofdstuk 6, is niet mogelijk. Hiervoor zijn niet alleen technische data
over de schepen nodig, maar ook achtergronddata over de eigenaren van deelnemend en niet-
deelnemende schepen. Deze zijn niet beschikbaar. De conclusies die we kunnen trekken over de
doeltreffendheid van de SRVB zijn daarom minder hard dan het geval zou zijn geweest wanneer we
wel additionaliteitsanalyses hadden kunnen uitvoeren (SEO 2018).

We analyseren de doeltreffendheid van de SRVB langs de lijnen van de interventielogica: wat zijn de

aantallen deelnemers, zijn de deelnemers ook de groep met de hoogste stikstofuitstoot en vaarki-
lometers, wat is het ingeschatte effect volgens Reinds et al. (2026) en hoe waarschijnlijk is het dat
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een groot deel van de deelnemers ook zonder de regeling een katalysator of Stage V. motor zou
hebben aangeschaft?

Het aantal toekenningen is fors hoger dan het aantal verwachte aanvragen. Daarnaast zijn schepen
met hoge stikstofuitstoot en veel vaarkilometers oververtegenwoordigd in de groep deelnemers, in
vergelijking met de totale binnenvaart vloot.

Reinds et al. (2026) schatten het effect van de regeling met behulp van het viootmodel Potamis+.
Een deel van de schippers zou ook zonder de SRVB een Stage V motor aanschaffen. Een nieuwe
motor dient sinds 2022 immers aan de Stage V-eisen te voldoen en ieder jaar vindt een autonome
vervanging van motoren plaats. Subsidiéring van deze schepen levert geen additionele emissiere-
ductie op. Om hoeveel en welke schepen dit gaat, is niet met zekerheid vast te stellen, omdat gege-
vens over motorvervanging van de populatie binnenvaartschepen als geheel zeer beperkt
beschikbaar zijn (Van Doren & Geilenkirchen, 2025). Er is volgens hen nog geen goed beeld van de
(dynamiek in de) leeftijdsopbouw van de motoren in de binnenvaart.

Daarnaast is er onzekerheid over het aantal motoren dat wordt vervangen dan wel geretrofit op
een schip en het correct functioneren van de SCR-katalysatoren. Bij de effectschattingen in Reinds
etal. (2026) is zijn aannames gemaakt over de autonome vlootontwikkeling. Ook zijn aannames
gemaakt over mogelijk onjuist gebruik of functioneren van de SCR-katalysatoren. De auteurs pre-
senteren een ondergrens en een bovengrens van het effect van de regeling. Het verschil tussen
deze twee effectschattingen wordt vooral bepaald door de gemaakte aannames over de autonome
vlootontwikkeling.

Volgens Reinds et al. (2026) is het effect van de SRVB op stikstofemissies 0,1-0,4 kton NOx-reductie
in 2023, waarbij de ondergrens uitgaat van veel overlap tussen subsidieaanvragen en autonome
adoptie van schonere motoren en de bovengrens uitgaat van weinig overlap. Dit is berekend op ba-
sis van de subsidieaanvragen die in 2021 en 2022 zijn toegekend en komt neer op een vermindering
van depositie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden van 0,1 tot 0,3 mol/ha per jaar (Reinds et
al., 2026; PBL & WUR, 2026). De regeling liep eind 2025 af.

We concluderen dat de SRVB waarschijnlijk in enige mate doeltreffend is. Het aantal deelnemers
overtrof de inschattingen. Deelnemende schepen zijn met name schepen met veel stikstofuitstoot
en veel vaarkilometers, en volgens de modelmatige effectschattingen in Reinds et al. (2026) zijn
emissies en depositie van stikstof gedaald, ook wanneer wordt uitgegaan van veel overlap tussen
subsidieaanvragen en autonome adoptie van schonere motoren. Echter, we hebben geen additio-
naliteitsanalyses kunnen uitvoeren om te onderzoeken wat er zou zijn gebeurd in het geval de
SRVB niet zou zijn ingevoerd. Hierdoor kunnen we minder harde uitspraken doen dan wanneer we
die analyses wel hadden kunnen uitvoeren (SEO 2018).

10.6 Uitvoering

Volgens de geinterviewde RVO-medewerkers is de regeling financieel aantrekkelijk is en is met
name het onderdeel motorvervanging in trek. In januari 2025 is de vijfde ronde opengesteld. De re-
geling was op de eerste dag al overtekend. Het budget is in de jaren 2021-2024 ook volledig
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uitgeput. Het totale subsidiebedrag was €93,5 miljoen (status 1 mei 2025), inmiddels is het uitgege-
ven budget gegroeid naar 100,9 miljoen euro.®

Het retrofitten van motoren met SCR-katalysatoren, sinds 2023 eventueel in combinatie met een
roetfilter (lenW, 2022), is minder populair dan verwacht. Om die reden is er meermaals budget
overgeheveld van het onderdeel retrofit naar de motorvervanging en is voor het jaar 2025 één bud-
get voor beide onderdelen opgezet, zodat er makkelijk geschoven kan worden.

Volgens RVO is een aanzienlijk deel van de aanvragers onvoldoende voorbereid of wordt de aan-
vraag voornamelijk ingediend vanwege de mogelijkheid om een subsidie te ontvangen. Hierbij spe-
len twee factoren een rol: (1) de doelgroep heeft over het algemeen beperkte ervaring met
subsidieregelingen, en (2) sommige aanvragers dienen een aanvraag in zonder zich volledig te ver-
diepen in de voorwaarden (interview #13). Al met al heeft dit geleid tot een hogere uitvoeringslast
voor RVO, door veel aanvragen die gecontroleerd en afgewezen moesten worden. Dit had deels
kunnen worden voorkomen als in de opzetfase duidelijker was afgebakend voor welke groep de
regeling bedoeld was. Volgens de geinterviewde RVO-medewerkers was dit vanwege de beperkte
voorbereidingstijd bij de totstandkoming van de regeling destijds niet mogelijk.

De aanpassingen van de regeling in 2023, vanwege de aanscherping van de AGVV, heeft zowel de
samenstelling van de groep deelnemers als de uitvoeringslast van RVO merkbaar veranderd. In
principe kan elke type binnenvaartschip meedoen aan de SRVB, ook kleine vaartuigen die relatief
weinig uitstoten. Sinds de aanscherping vanuit de EU dat schepen na installatie een ‘schoon schip’
verklaring nodig hebben en moeten voldoen aan een specifieke CO,-norm per ton vracht per geva-
ren kilometer, is deelname voor passagiersvervoer, specifiek voor kleine (werk)vaartuigen (lengte
minder dan 39 meter), aanzienlijk lastiger geworden. Hierdoor sluit de regeling beter aan bij het
grootvrachtvervoer en op de doelstelling om zo veel mogelijk emissies van de binnenvaart te redu-
ceren (interview #13).

Een nadeel van deze aanpassing is, volgens de geinterviewde RVO-medewerkers, dat deze extra
werkzaamheden met zich brengt, met name bij de controle van de aanvragen. Daarnaast is het
aantal bezwaarschriften naar aanleiding van afgewezen aanvragen toegenomen. De daaropvol-
gende ingediende bezwaren en hoorzittingen en de benodigde berekeningen voor het behandelen
van deze bezwaren, leiden eveneens tot een hogere werklast vergeleken met de jaren ervoor.

In het algemeen blijkt de beheerfase, die volgt op de aanvraagperiode, voor RVO meer werkzaam-
heden met zich te brengen dan vooraf werd ingeschat. Gedurende de looptijd van de regeling zijn
er meer gegevens bij aanvragers opgevraagd en is het aanvraagformulier hierop aangepast. Daar-
naast zijn, op basis van ontvangen feedback, zowel de informatievoorziening over de regeling als
het aanvraagformulier verbeterd. Verder moesten deelnemers regelmatig worden herinnerd aan
hun verplichtingen binnen de regeling. De investering dient namelijk binnen een jaar na toekenning
te zijn gerealiseerd, inclusief de vereiste inbouwverklaring; zo niet, dan moet het subsidiebedrag
worden terugbetaald.

®Van 8 tot en met 15 oktober 2025 was er een tweede openstelling van de SRVB zodat het resterende
budget nog kon worden benut. Deze vond te laat plaats om in de analyses van dit rapport mee te kun-
nen nemen.
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Tabel 10.3 geeft een grove verdeling van RVO’s transactiekosten gerelateerd aan de opzet (inclusief
advies), uitvoering en afronding (beheer, inclusief verwerken bezwaren enzovoorts). De transactie-
kosten in de beheerfase nemen duidelijk toe vanaf 2023. De kosten van opzet, inclusief advies ver-
lenen, zijn de grootste post met een totaalbedrag van circa 6 ton. Van de totale kosten
(transactiekosten plus subsidie) bedragen RVO’s transactiekosten 1,6 procent.

De administratieve last voor de deelnemers wordt door RVO laag ingeschat. De aanvraagprocedure
vereist voornamelijk het indienen van een gespecificeerde offerte met een geldigheidsduur van
twaalf weken, waarin de meetresultaten van de motor (gemeten door een erkend meetbedrijf) na
uitvoering van de maatregel(en) zijn opgenomen. Veel aanvragers maken bij het indienen overigens
gebruik van ondersteuning door een intermediair. Medewerkers van RVO hebben intensief contact
onderhouden met zowel deelnemers als intermediairs om vragen te beantwoorden en aanvragen
te beoordelen. Daarnaast is een speciale mailbox ingericht voor de regeling, die volgens RVO door
deelnemers als goed bereikbaar wordt ervaren. Hoewel deze dienstverlening volgens RVO positief
wordt gewaardeerd, leidt zij tot een relatief hoge administratieve belasting voor RVO zelf (zie ook
Tabel 10.3).

Voor veel deelnemers aan de SRVB blijkt het plannen van het proces van deelname aan de regeling
en het voldoen aan de eisen om de subsidiebedragen te ontvangen een uitdaging, waardoor extra
begeleiding door RVO nodig is. Zo is het nodig dat de nieuwe technologie wordt gecertificeerd. Er is
echter slechts een beperkt aantal certificeringsinstanties in Nederland beschikbaar en deze dienen
vroegtijdig te worden benaderd. Wanneer investeringen niet binnen de gestelde termijn worden
afgerond, dient het ontvangen subsidiebedrag te worden terugbetaald. Dit budget gaat in dat geval
naar de rijksbegroting en komt niet ten goede aan andere potentiéle ondernemers die wel aan de
voorwaarden voldoen. RVO schat dat dit bij circa 2-3 procent van de aanvragen voorkomt.

Extra tussentijdse begeleiding (zoals in de vorm van ingebouwde contactmomenten) kan helpen
om dit te voorkomen, zeker omdat de doelgroep relatief onervaren is met subsidieregelingen. Ook
kan worden gekozen voor betaling op basis van een opdrachtbevestiging voor installatie. Deelne-
mers zouden dan eerst aan moeten tonen dat ze een afspraak voor de installatie hebben gemaakt.
Een kanttekening is dat met deze manier van het geld overmaken, de overheid meer spreiding
heeft van het staatskasgeld (interview #13).

Controle of handhaving na de subsidie is beperkt. Wanneer een nieuw motor is ingebouwd wordt
deze gekeurd door een door IL&T (Inspectie Leefomgeving en Transport) geaccrediteerde keurings-
instantie. RVO controleert of de nieuwe motor is geregistreerd op het certificaat van het schip. Ver-
der wordt er steekproefsgewijs gekeken of in de twee jaar na de vaststelling het schip de 60 dagen
per jaar in Nederland daadwerkelijk heeft gevaren, door het vaartijdenboek van het schip op te vra-
gen. Er wordt niet gehandhaafd of gecontroleerd na deelname aan de regeling op de prestatie van
de geinstalleerde technologie.
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Tabel 10.3
Transactiekosten RVO voor de SRVB in miljoen euro, exclusief kosten voor middelen

Categorie kosten® 2020 2021 2022 2023 2024 2025° Totaal
Opzet (advies) 0,00 0,07 0,13 0,21 0,02 0,18 0,6
Uitvoering (verlening) o 0,02 0,07 0,06 0,04 0,05 0,24
Afronding (beheer) 0 0,02 0,03 0,96 0,08 0,08 0,30
Totaal 0,00 o,1 0,22 0,37 0,28 0,30 1,14

a) Ingedeeld in drie categorieén: opzet (overeenkomend met voorbereiding en advies bij RVO admi-
nistratie), uitvoering (het verwerken en beoordelen van aanvragen, ongeveer gelijk aan ‘verlening’
bij RVO) en afronding (juridische zaken, het definitief financieel uitbetalen, rapporteren en evalue-
ren, ‘beheer’ bij RVO).

b) Gegevensvoor 2025 zijn voor de periode tot 8 mei 2025.

Bron: RVO, bewerking PBL.

10.7 Conclusies

De regeling heeft fors meer aanvragers dan van tevoren ingeschat; zelfs het aantal toekenningen is
met 553 hoger dan de bovengrens van het aantal verwachte aanvragen (500). Het aantal deelne-
mers kan nog verder oplopen tot maximaal 620. De SRVB trekt relatief veel schepen aan die meer
NOx uitstoten dan gemiddeld en meer varen dan gemiddeld. Volgens de modelmatige effectschat-
tingen in Reinds et al. (2026) zijn emissies en depositie van stikstof gedaald — ook wanneer uit
wordt gegaan van veel overlap tussen subsidieaanvragen en autonome adoptie van schonere mo-
toren: zij berekenen een depositievermindering van circa 0,1-0,3 mol/ha/jaar in 2023 (Reinds et al.,
2026). Deze observaties brengen ons tot de conclusie dat de SRVB waarschijnlijk in enige mate
doeltreffend is.

De uitvoering van de SRVB is onderzocht op basis van een interview met RVO en inzage in de trans-
actiekosten van RVO. De uitvoeringslast voor RVO is groter dan van tevoren werd ingeschat, voor-
namelijk door hogere kosten na verwerking van de aanvragen vanwege extra administratieve
werkzaamheden en een beperkte bekendheid van de doelgroep met subsidieregelingen.

Bij de SRVB ontvangen deelnemers het subsidiebedrag vooraf, zodat de investering kan worden ge-
financierd. Deze opzet brengt het risico met zich dat de investeringen niet op tijd worden afgerond
en het subsidiebedrag moet worden teruggevorderd.

De dieselmotoren die met de SRVB gestimuleerd zijn zullen waarschijnlijk nog lange tijd in de bin-
nenvaartvloot blijven (Reinds et al. 2026; PBL 2025). 2026; PBL 2025). De SRVB kan remmend wer-
ken op de energietransitie voor de binnenvaart en het halen van doelen voor emissiereductie voor
NOy, fijnstof en CO.. De uitstoot van CO, en stikstofoxiden zijn direct gekoppeld aan het brandstof-
verbruik. Een Stage V motor maakt daar beperkt verschil met circa 10 procent verbetering (Van den
Born et al. 2020, interview #13). Een volgende regeling zou de focus kunnen verleggen naar innova-
tieve of emissievrije aandrijvingen (Traa et al. 2024). Dit resulteert wel in een meer ingewikkelde
regeling voor de aanvragers en voor RVO - er is onder andere meer expertise nodig bij de opzet, en
het controleren van de aanvragen geeft meer werk. Er geldt (wederom) dat een complexe regeling
meer kosten geeft, maar mogelijk gewenst is met het oog op het langetermijneffect. De voor eind
2026 aangekondigde regeling ‘Energietransitie Binnenvaart’ sluit hier al op aan, doordat zij gericht
is op emissievrije aandrijving.
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Bijlagen

Bijlage 1 Aanvullende beschrijving
beéindigingsregelingen

De relevante stappen voor beéindiging van een veehouderij zijn hier weergegeven, speciaal met be-
trekking tot herbestemming en welke actor wat moet uitvoeren. Erna volgen beschrijvingen van
enkele overige regelingen die genoemd zijn in het rapport. Bronnen zijn de regelingteksten, het
factsheetsrapport PBL & WUR (te verschijnen) en de website van RVO.

Relevante stappen voor beéindiging van een veehouderij

1. Na een positieve subsidiebeslissing (ondernemer)
e Ondertekenen van de vaststellingsovereenkomst met RVO
e Binnen de regelingstermijn stoppen met de veehouderij
e Verwijderen van alle dieren en beéindigen van dierhouderijactiviteiten
e Intrekken of laten aanpassen van de natuur- en/of milieuvergunning

2. Bestemmingswijziging (gemeente en ondernemer)
e Vaststellen dat de agrarische (veehouderij)bestemming niet meer past bij de beéindigde
locatie
e Indienen verzoek tot wijziging van het omgevingsplan bij de gemeente
e Gemeente beoordeelt of en welke nieuwe bestemming passend is (bijvoorbeeld wonen,
opslag, maatschappelijke functie, bedrijvigheid zonder veehouderij)
e Doorlopen van de formele procedure om het omgevingsplan te wijzigen

3. Herbestemming en ontheffing sloop (ondernemer en RVO)
o Afstemmen met de gemeente welke gebouwen mogen blijven staan
e Gemeentelijk akkoord vastleggen
e Aanvragen ontheffing van de sloopverplichting bij RVO (productiecapaciteit dat blijft wordt
dus niet vergoed)
e Gemeentelijk akkoord en situatietekening aanleveren

4. Afronding (ondernemer, RVO en NVWA)
e Slopen van gebouwen waarvoor géén ontheffing is verleend
e Uitvoering nieuwe functie conform het gewijzigde omgevingsplan
e Controle en vaststelling door RVO, NVWA controleert op de fysieke locatie in opdracht van
RVO

Beschrijving overige regelingen genoemd in rapport

We beschrijven twee provinciale beéindigingsregelingen, de Maatregel Gerichte Aankoop en de
Maatregel Gebiedsgerichte Beéindiging, en de Verplaatsingsregeling en de Extensiveringsregeling.
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Maatregel Gerichte Aankoop De Maatregel Gerichte Aankoop (MGA) (voorheen Regeling Provinci-
ale Aankoop Veehouderijen nabij natuurgebieden) is de eerste tranche van de Maatregel Gerichte
Aankoop en Beéindiging Veehouderijen (LNV 2020b). Deze regeling is gericht op de selectieve, vrij-
willige beéindiging van veehouderijbedrijven met een stikstofdepositie van meer dan 2 mol stikstof
per hectare per jaar op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. De provincies implementeerden
deze maatregel en zijn de aankopende partij. De regeling stond open voor houders van melkvee,
varkens, pluimvee, vleeskalveren en melkgeiten. Totaal was een budget van 100 miljoen euro be-
schikbaar, waarvan g5 miljoen euro als specifieke uitkering aan de provincies. Binnen de regeling is
een vergoeding mogelijk voor de opkoop van productierechten, productiecapaciteit, sloopkosten
van de productiecapaciteit en de opkoop van grond. Het is voor deelnemers aan de MGA niet toe-
gestaan om elders in Nederland een nieuwe veehouderij te vestigen of een over te nemen. Op 4 no-
vember 2020 werd de regeling opengesteld en 1 december 2022 gesloten, na een verlengde
inschrijvingsperiode. In de provincie Limburg zijn de meeste overeenkomsten gesloten (21), gevolgd
door Noord-Brabant (8), Gelderland (7), Overijssel (6), Drenthe (), Friesland (2) en Groningen (1).

Maatregel Gebiedsgerichte Beéindiging De Maatregel Gebiedsgerichte Beéindiging (MGB) is de
opvolger van de MGA en is aanvullend bedoeld bij de Lbv-regelingen. Het doel van de MGB is het
verminderen van stikstofuitstoot vanuit veehouderijlocaties. Specifiek gaat het om het verminde-
ren van de ammoniakemissie en de stikstofneerslag op kwetsbare natuurgebieden, waaronder Na-
tura 2000-gebieden, beekdalen, veenweidegebieden en zandgronden. Daarnaast zou de regeling
kunnen bijdragen aan provinciale gebiedsprocessen gericht op stikstof, water, klimaat en natuur
(LVVN 202¢b). Alle veehouderijsectoren kunnen deelnemen aan de MGB. Met de MGB kunnen pro-
vincies veehouderijlocaties van veehouders die geheel 6f gedeeltelijk willen stoppen, uitkopen via
een provinciale subsidie. Op deze punten verschilt de regeling dus van de MGA en van de Lbv-rege-
lingen. Verder moeten de veehouderijlocaties aan een drempelwaarde voldoen van 250 kg emissie
(melkvee- en rundveebedrijven) of 750 kg emissie ammoniak per jaar (alle andere diercategorieén).
Op basis van deze criteria komen ruim 15.000 veehouderijbedrijven in aanmerking voor deze rege-
ling (Van der Maas et al. 2029). Voor de (deels) beéindiging van veehouderijactiviteiten wordt de
omgevingsvergunning ingetrokken, productierechten doorgehaald en de bedrijfsgebouwen (ge-
deeltelijk) gesloopt. Het is toegestaan, indien dat qua bestemming mogelijk is, om andere activitei-
ten te ontplooien op dezelfde locatie (waarbij de stikstofemissie maximaal 15 procent mag
bedragen van die van de bestaande vergunning). Ook wordt toegestaan om elders weer vee te gaan
houden, zo lang dat niet dezelfde diercategorie is. De vergoedingen die betaald worden voor het
doorhalen van productierechten of onroerende zaken (zoals stallen) zijn op basis van taxatie. Dit is
ook een punt van verschil met de Lbv-regelingen, waar wordt gewerkt met een normbedrag per m?
uitgaande van het bouwjaar van de romp van het dierenverblijf. Verder komen ook de sloopkosten
van de opstallen in aanmerking voor vergoeding. Vanuit de Rijksoverheid is een budget beschik-
baar van €140 miljoen, onderverdeeld in plafonds per provincie. Naast dit budget, kunnen provin-
cies ook eerder verkregen Rijksmiddelen gebruiken tot een maximum van €700 miljoen. Op 28
november 2024 is de MGB gepubliceerd, maar het verschilt per provincie wanneer de regeling
wordt opengesteld.

Landelijke verplaatsingsregeling De Landelijke verplaatsingsregeling veehouderijen met piekbe-
lasting (Lvvp) is gericht op de vrijwillige verplaatsing van veehouderijbedrijven met een stikstof-
vracht van 2.500 mol of hoger op een overbelast Natura 2000-gebied (LVVN 2024e). Deze bedrijven
kunnen dan op een nieuwe locatie dezelfde landbouwactiviteiten voortzetten in Nederland of el-
ders in de Europese Unie. De Lvvp biedt een subsidie voor 100 procent van de kosten van verhuizing
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van gebouwen, voorzieningen en dieren naar de nieuwe locatie, overname of vervanging van ge-
bouwen op de nieuwe locatie, inclusief proceskosten voor bijvoorbeeld de notaris en de sloop van
gebouwen op de oude locatie. Daarnaast wordt de modernisering van de gebouwen en voorzienin-
gen op de nieuwe locatie vergoed, alsmede de inhuur van deskundigen zoals een makelaar, ac-
countant, bedrijfsadviseur of architect. De Lvvp bestaat uit twee modules: een
haalbaarheidsonderzoek (geopend van 2 december 2024 tot en met 30 mei 2025) en de daadwer-
kelijke verplaatsing. Voor het haalbaarheidsonderzoek waren op 1 mei 2025 circa 65 aanvragen in-
gediend. De subsidieaanvraag voor de daadwerkelijke verplaatsing staat open sinds 6 januari 2025
en sluit 30 november 2027, met een budget van 9o miljoen.

Extensiveringsregeling De extensiveringsregeling is een onderdeel van de regeling Samenwerking
in veenweidegebieden en Natura 2000-overgangsgebieden (LNV, 2023¢; LVVN, 2024c). Deze subsi-
dieregeling omvat samenwerkingsverbanden die werken aan 1) het verminderen van de uitstoot
van ammoniak door melkveehouders dicht bij stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden te laten ex-
tensiveren, en/of 2) verlagen van de CO,-uitstoot door de grondwaterstand in het veenweidegebied
te verhogen. Het onderdeel extensivering was opengesteld van 1 mei tot 7 juni 2024 en zal voor een
tweede keer opengesteld worden in 2026. Vanwege overtekening is het initiéle budget van 105 mil-
joen verhoogd naar 160 miljoen. Deelnemende melkveehouders dienen daarbij het productie- en
bemestingsvolume te verlagen op de bedrijfslocatie en mogen geen stikstofkunstmest gebruiken.
Specifiek dienen ze de stikstofuitstoot tot 100 of 150 kilogram per hectare te verlagen. Op basis
hiervan ontvangen deelnemers elk jaar een vergoeding per hectare gedurende 4 jaar (tot en met
2028).7

7 Zie de RVO webpagina: Categorie 3: Extensivering in en rond stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden.
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Bijlage 2 Verantwoording interviews inclusief
aanvullend materiaal

Opzet interviews

Er zijn semigestructureerde interviews afgenomen met zaakbegeleiders van boeren voor de Lbv-
regelingen. Verder zijn er interviews met RVO personeel gehouden over de uitvoering van de Lbv-
regelingen, de SRVB en de Sbv. De zaakbegeleiders hebben een achtergrond in het agrarische do-
mein. Sommigen zijn ondernemer geweest in de agrarische sector (bijvoorbeeld zelf boer geweest
in het verleden) en anderen hebben gewerkt voor een overheidsinstantie, adviesbureau of bank.
Totaal bedienen de zaakbegeleiders landelijk 673 deelnemers (zie Tabel B2.1). De door ons geinter-
viewde zaakbegeleiders bedien(d)en ongeveer 326 ondernemers. Er zijn 11 individuele interviews
gehouden en twee duo-interviews, kortom er is gesproken met 13 zaakbegeleiders in totaal (tabel
B2.2). Van deze personen zijn de meesten aangesteld door het ministerie LVVN; vier 4 zijn in dienst
als zzp-er via de gemeente of provincie.

Voorbeelden van opgestelde vragen:

1. Hoe aantrekkelijk is de regeling voor de deelnemer? (vervolgvraag: invloed prijzen van pro-
ductierechten en andere marktontwikkelingen?)

2. Watis de motivatie voor deelname bij de deelnemers die u begeleidt? Ziet u verschil in
motivatie tussen de verschillende type bedrijven (sectoren)?

3. In welke mate hebben agrarisch ondernemers meerdere beleidsmaatregelen tegen elkaar
afgewogen? En zo ja, welke?

gq. Watisuw beeld van hoe het proces verloopt bij de gemeenten? Wat zijn de grootste ver-
schillen hierin bij de gemeenten?

5. Inhetalgemeen, wat gaat er volgens u goed bij de uitvoering van de regeling?
In het algemeen, wat gaat er niet goed?
Hoe had de regeling anders ingericht kunnen worden om hetzelfde effect te behalen met
minder middelen, of met dezelfde middelen meer deelnemers aan te trekken?

8. Heeftu nog (andere) aanbevelingen tot aanpassing van de regeling?

Tabel B2.1
Overzicht deelnemers met zaakbegeleiders (peildatum 5 september 2025)

Regio team Lbv-ks Lbv Lbv-plus Totaal
Gelderland 7 26 159 192
Limburg 0 30 71 101
Noord 2 q2 31 75
Brabant 5 72 64 141
Overijssel 17 84 a1 142
West o] 15 7 22
Totaal 31 269 373 673
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Tabel B2.2
Overzicht interviews

Nr. Regio Kenmerken interview* Lengte (in Aantal onderne-
minuten) mers begeleid
#1 Brabant Individueel, op locatie 54 1q
#2  Brabant Individueel, op locatie 57 12
#3  Overijssel Individueel, op locatie 80 20
#q  Overijssel Individueel, op locatie 79 60
#5  Overijssel Individueel, op locatie 77 20
#6  Gelderland Individueel, op locatie 54 30
#7  Gelderland Individueel, online 83 15 (en ook 15 PAS-
melders)
#8  West Duo-interview, op locatie 81 1q0 (indirect want
bredere aanpak)
#9  Limburg Duo-interview, op locatie 90 101
#10 Noord (Friesland, Gronin- Individueel, op locatie 66 20
gen en Drenthe)
#11 Noord (Friesland, Gronin- Individueel, online 18
gen en Drenthe)
#12  RVO voor Sbv Duo-interview, op locatie 70 -
met procescodrdinator,
dagelijkse aansturing
#13  RVO voor SRVB Duo-interview, op locatie 81 -
met procescooérdinator,
technisch coérdinator
#14 RVOvoor Lbv-regelingen Individueel interview, on- 75 -

line met procescoérdinator
*Alle interviews zijn opgenomen, getranscribeerd en geanalyseerd op content.

Analyse

Alle interviews zijn getranscribeerd, gecodeerd en geanalyseerd met gebruik van Atlas.ti. Van tevo-
ren zijn codes opgesteld, op basis van de vragenlijst van de interviews, en er is inductief gecodeerd
op basis van de tekstinhoud. De teksten zijn door twee onderzoekers apart gecodeerd. De codelijs-
ten die zo ontstonden, zijn vergeleken en samengebracht tot een verbeterde codelijst. Vervolgens is
de content verder met Atlas.ti geanalyseerd. Tabel B2.3 presenteert voorbeelden van gebruikte co-
des en hoe vaak ze in de teksten voorkomen. Tabel B2.q presenteert de combinaties van factoren
van motivatie die voorkomen in de data, zoals besproken in Paragraaf 5.3.

Tabel B2.3

Voorbeeld codering en bijbehorende frequenties
Code Frequentie
administratieve lasten 9
afstemming andere landen 3
beperking toekomstige activiteit 4
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beroepsverbod 5
distributieve rechtvaardigheid 1
duidelijkheid 13
duidelijk en betrouwbaar 2
eerder stoppen

eerlijk

effectiviteit 48
efficiéntie 37
emotie 17
financieel goed 7
financiéle vergoeding 15
formele representatie 17
geen opvolger 17
gelijke behandeling 24
grasland verdwijnt

grond andere bestemming tegenstrijdig

grond of locatie behouden

impact op boer zelf 14
inhoudelijke representatie 22
Integraal/integrale 14
intern salderen 1
maatschappelijke acceptatie 19
meer stikstofreductie 4
onderdrempel Lbv 2
politieke agenda 4
proces bij gemeente 6
rationeel 18
responsiviteit 5
rigide 12
rol zaakbegeleider 13
samenwerking overheden 10
sloopkosten vergoeding 5
sloopverplichting 7
stal voorwaarde

suggestie andere aanpak 42
titel piekbelaster 6
transparantie 1
volledigheid

zet ondernemer op scherp 5
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Tabel B2.ga
Codes (deelnemen) gerelateerd aan samenspel van factoren motivatie

Code In combinatie met codes Frequentie
geen opvolger bedrijf geen toekomst, druk regelgeving 2
geen opvolger bedrijf geen toekomst, onzekerheid beleid 1
geen opvolger bedrijf geen toekomst, onzekerheid beleid, 1
maatschappelijke acceptatie
geen opvolger maatschappelijke acceptatie, moe 1
geen opvolger maatschappelijke acceptatie, moe, druk re- 1
gelgeving
geen opvolger leeftijd, financieel goed 1
geen opvolger financieel goed, grond of locatie behouden 1
geen opvolger leeftijd 8
geen opvolger leeftijd, gezondheid 1
leeftijd gezondheid 1
grond of locatie behouden financiéle vergoeding, wens andere activi- 1
teit
maatschappelijke acceptatie moe 1
hangt af van financiéle positie financieel goed 2
Tabel B2.gb
Codes (niet deelnemen of terugtrekken) gerelateerd aan samenspel van factoren motivatie
Code In combinatie met codes Frequentie
onzekerheid over nieuwe activiteit verkopen zekerder 1
verkopen gunstiger marktprijs goed 3
verkopen gunstiger beroepsverbod, toch niet willen stoppen 1
toch niet willen stoppen sloopverplichting 1
liever verkopen sloopverplichting 1

In Tabel B2.ga zijn de belangrijkste verbanden tussen de redenen om deel te nemen zijn als volgt:

e Hetontbreken van een opvolger wordt vooral samen genoemd met hogere leeftijd en
soms ook met gezondheidsredenen.

e Hetontbreken van een opvolger wordt regelmatig genoemd in associatie met gebrek aan
maatschappelijke acceptatie en geen toekomstbestendig bedrijf te hebben, of soms met
onzekerheid over de richting van het beleid, ervaren druk van regelgeving, en over het al-
gemeen moe zijn. Maatschappelijke druk die wordt gevoeld, in combinatie met beleidson-
zekerheid en regelgeving lijken te leiden tot vermoeidheid of demotivatie. Als de
ondernemer dan ook geen opvolger heeft, of diens kinderen liever iets ander ziet doen dan
opvolgen, kan dat de doorslag geven om te beéindigen.

e Deinitiéle financiéle positie van het bedrijf wordt soms direct samen genoemd met finan-
cieel goed uitkomen met behulp van de regeling, of met de gunstige financiéle vergoeding
van de regeling, of de locatie kunnen behouden. De hoogte van de vergoeding is een grote
factor; of de ondernemer met de bedrijfslocatie financieel goed uit kan komen, is vaak een
doorslaggevende factor om te kiezen voor de regeling. Dit hangt wel af van de initiéle fi-
nanciéle positie en, bij grondgebonden bedrijven, of men de grond kan behouden.
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De wens om een andere activiteit te starten wordt een enkele keer genoemd samen met de
financiéle vergoeding en de mogelijkheid om de locatie te behouden. Soms is er al een
wens bij de ondernemer om iets anders te doen en geeft de aantrekkelijke financiéle ver-
goeding van de regeling de impuls om dit daadwerkelijk uit te voeren. De mogelijkheid met
de regeling om op de locatie te blijven kan daarbij van belang zijn (de locatie wordt niet be-
houden bij verkoop van het bedrijf).

In Tabel B2.4b zijn de belangrijkste verbanden tussen redenen om niet deel te nemen of om terug
te trekken, als volgt:

Onzekerheid over de nieuwe activiteit is een enkele keer genoemd samen met dat verko-
pen aan een andere veehouder als meer zeker wordt ervaren. Onzekerheid over wat bij de
gemeente mogelijk is qua herbestemming van de bedrijfslocatie maakt verkoop aantrek-
kelijker en zekerder dan een beéindigingsgregeling.

Dat verkopen aan een andere veehouder gunstiger is, is regelmatig samen genoemd met
goede marktprijzen of het doorstartverbod.

Enkele keren wordt het niet deelnemen of terugtrekken uit de regeling toegelicht met de
voorkeur gegeven aan het verkopen van de onderneming of toch willen doorgaan, in asso-
ciatie met de sloopverplichting. Bij verkoop hoeven de stallen en andere gebouwen niet te
worden gesloopt.

Resultaten suggesties voor verbetering Lbv-regelingen

Tijdens de interviews hebben we de zaakbegeleiders gevraagd met suggesties te komen om het-
zelfde effect te behalen met minder middelen, of met dezelfde middelen meer deelnemers aan te
trekken. Ook is hen gevraagd welke (andere) aanbevelingen ze hadden om de regelingen aan te
passen. Deze suggesties en aanbevelingen komen van de geinterviewde zaakbegeleiders en geven
(deels) de meningen van de door hen begeleidde veehouders weer. De suggesties en aanbevelingen
zijn niet verder onderzocht op, bijvoorbeeld (juridische) haalbaarheid.

Samenvatting suggesties

Overweeg maatwerk om te richten op de grootste uitstoters en daar met hen afspraken
over te maken.

Overweeg een indicator op basis van stikstofemissies per eenheid in plaats van de totale
uitstoot van een stal, zoals per vierkante meter stal of per dierplaats, om de minst effici-
ente bedrijven te bereiken.

Suggesties om meer deelnemers aan te trekken voor beéindigingsregelingen:

o Verbetering van het ‘doorstartverbod’ door een verbod voor 10 jaar in de voor-
waarden op te nemen. De kans dat een ondernemer daarna nog begint is klein,
maar dan wordt de ondernemer in ieder geval niet afgeschrikt met een verbod om
nooit meer met de diersoort te mogen boeren.

o Statoein deregeling dat ondernemers gedeeltelijk kunnen stoppen, door één
diertak op de locatie af te stoten, of dat ze kunnen minderen met de huidige dier-
tak en zo geleidelijk kunnen afbouwen naar het pensioen.

Om de regeling voor oudere stallen aantrekkelijker te maken:

o Meer maatwerk bij de sloopvergoeding per vierkante meter stal om renovaties die
aan de binnenkant hebben plaatsgevonden te waarderen, of leg aparte forfaitaire
waardes vast die vervolgens door RVO kunnen worden toegepast wanneer er bij
de aanvraag al bewijs van renovatie wordt aangeleverd.
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Een andere suggestie om de regeling voor oudere stallen aantrekkelijker te maken
is om drempels in te bouwen; bijvoorbeeld stallen vanaf 2000 moeten aan een be-
paalde drempel voldoen en stallen van voor 2000 hebben een lagere drempel.

e Ander gebruik van grasland

(o]

Suggestie om stoppende veehouders te compenseren voor een vijfjarig periode
voor blijvend grasland, zodat ze niet gelijk omschakelen naar een andere teelt
maar eerst goed kunnen nadenken over een toekomstige activiteit.

Een stap extra is dan dat veehouders in de buurt dit grasland kunnen inzetten voor
extensivering. Nu mist er flexibiliteit in de regelingen. Die buurman mag nu niet
zijn grond inbrengen in de extensiveringsregeling en betaling ontvangen, terwijl
op die manier twee doelen inéén bereikt worden. Dit sluit aan bij een meer lokale,
integrale benadering (zie hieronder).

e Een meer lokale benadering in plaats van een uniforme regeling

O

Kleine bedrijven zonder toekomst aantrekken om mee te doen met beéindigen en
dit combineren met woonbestemming. Deze bedrijven herbestemmen is namelijk
makkelijker en zo kunnen tegelijk veehouderijen bij dorpskernen worden omgezet
naar een woonbestemming.

Voor lokale maatwerkbenadering zal top-down wel een (landelijk) doel gesteld
moeten worden, maar zonder verder veel regels op te leggen hoe dit wordt aange-
pakt. ‘Je moet wel durven om generiek te zeggen: jongens, dit is ongeveer het per-
centage wat je moet gaan reduceren. Alleen je moet je ook realiseren dat er
gewoon verschillen zijn in gebieden, (...) zandgrond of veenweide, is een totaal
verschillende wedstrijd. Dus daar moet je niet met dezelfde spelregels gaan wer-
ken’ (interview #8).

e Veehouders en stakeholders meer betrekken in regelingen bedenken (bottom-up):

o

Voorstellen voor gebiedsgerichte of meer collectieve aanpak, zodat er financiering
is om ook samen in een gebied reductie te realiseren. Het idee hierachter is dat
collectieve reductie effectiever is en meer vertrouwen schept.

Melkveehouder als natuurbeheerder: er zijn melkveehouders naast Natura 2000-
gebieden met interesse om natuurbeheerder te worden en bij te dragen aan de
KRW-doelen in plaats van helemaal te stoppen of hun grond te verkopen.

Geef ondernemers meer ruimte om oplossingen te bedenken. Wanneer zij betrok-
ken worden in plannen geeft dit motivatie en eigenaarschap. Andersom geldt dat
zonder vertrouwen maatregelen opgelegd en ineffectief voelen.

Er is een wens voor potjes/ruimte om te experimenteren met pilots en langere ter-
mijnen dan 5 jaar. Hetis nu niet mogelijk om te schuiven met budgetten.

e Eenopenregeling of open lijn voor bedrijven die vastlopen, om een gesprek aan te kunnen
knopen bij de overheid (bijvoorbeeld via een zaakbegeleider) om te bekijken hoe verder.
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Bijlage 3 Verantwoording analyse deelnemers
Lbv-regelingen

Voor de analyse van Lbv-regelingen is gebruik gemaakt van dezelfde data als in Hoofdstuk 6, zon-
der matching. We vergelijken de kenmerken van de groep bedrijfslocaties die niet voor de onder-
zochte regeling in aanmerking komt, een groep locaties die in aanmerking komt én deelneemt
(peildatum 1 mei 2025), en tot slot de groep veehouderijlocaties die in aanmerking komt voor de
beéindigingsregeling maar niet deelneemt.

Tabel B3.1

Aanvragen voor Lbv en Lbv-plus
Aanvragen Lbv Lbv-plus Blanco status Totaal
Afgewezen 79 56 3 138
Ingetrokken 130 263 393
Toegekend 457 588 1.045
Totaal 666 907 3 1.576

Onderzoeksvragen:

e Hoe verschilt de groep veehouderijlocaties die in aanmerking komt tot de overige locaties
op belangrijke eigenschappen? (t-test)

e Hoeverschillen deelnemende veehouderijlocaties met de kandidaten? (t-test)

e Zijn de deelnemende bedrijven aan de Lbv en Lbv-plus in lijn met de doelgroep? (probit re-
gressie)

Met t-testen kunnen de locaties die in aanmerking komen en overige veehouderijlocaties worden
geanalyseerd op basis van hun relevante bedrijfskenmerken, en ook voor de vergelijking tussen
deelnemende locaties en de rest van de locaties die in aanmerking komen.

Beschrijving onderzochte eigenschappen
Zes relevante eigenschappen of variabelen zijn geselecteerd om de groepen onderling mee te ver-
gelijken. Dit zijn:

e Leeftijd, de leeftijd van de ondernemer in jaren.

e Opvolger aanwezig: ja (1) of nee (0).

e Hoofdactiviteit bedrijf, als volgt bepaald: als een bepaalde diersoort verantwoordelijk is
voor twee derde van de ammoniakemissies van de totale uitstoot van de locatie, is deze
diersoort de hoofdactiviteit.

e Grootte bedrijf, op basis van dieraantallen is een index gemaakt waarbij 100 betekent dat
de omvang van de diergroep even groot is als het gemiddelde van alle bedrijven voor de
betreffende diergroep.

e Stalleeftijd, leeftijd van de stal in jaren.

e Emissiefactor diergroep, waarbij 100 de maximale emissiefactor van een diergroep is, als
de diergroep is gehuisvest in een stal zonder emissiebeperkende maatregelen.

Voor de groepen bedrijven zijn deze eigenschappen getest op statistisch significante verschillen
met t-testen. De resultaten bespreken we hieronder.
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t-Testen Randidaat-bedrijven versus overige Nederlandse veehouderijen

Tabel B3.2 presenteert de resultaten van de vergelijking van de bedrijfslocaties die in aanmerking
kwamen voor de Lbv en de Lbv-plus (kandidaatbedrijven) met de overige veehouderijlocaties. Voor
beide vergelijkingen omvat de totale groep veehouderijlocaties 32.800 locaties.

Van alle veehouderijen in Nederland in de dataset kwam 27 procent in aanmerking voor de Lbv
(8.753 bedrijfslocaties). Voor de Lbv-plus geldt dat g procent van de bedrijfslocaties in aanmerking
kwam (2.931 locaties).

Zowel voor de kandidaatlocaties voor de Lbv als voor de kandidaatlocaties voor de Lbv-plus geldt
dat ze gemiddeld jongere eigenaren, jongere stallen en een lagere emissiefactor hebben dan de
overige bedrijfslocaties. Een lagere emissiefactor betekent dat ten opzichte van de overige veehou-
derijlocaties relatief meer emissiereducerende stalmaatregelen zijn genomen. Kandidaten voor de
Lbv hebbben vaker een opvolger dan de overige bedrijfslocaties; kandidaten voor de Lbv-plus (iets)
minder vaak.

Tabel B3.2.
Gemiddelden en p-waarden van t-testen voor relevante eigenschappen van kandidaat-bedrijven versus

overige veehouderijen

Kenmerken Overige Kandi- p-waarde Overige Kandida- p-waarde

veehoude- daten t-test | veehoude- ten Lbv- t-test

rijen Lbv rijen plus

Leeftijd 58,5 56,4 <0,001 58,1 55,8 <0,001
Opvolger 0,29 0,41 <0,001 0,32 0,31 <0,001
Grootte 162,9 157,1 0,112 159,5 180,7 0,301
Stalleeftijd 40,3 28,6 <0,001 38,3 26,0 <0,001
Emissiefactor 89,6 80,7 <0,001 88,5 73,7 <0,001
N 24.047 8.753 32.800 29.869 2.931 32.800

t-Testen deelnemende veehouderijen versus kandidaat-bedrijven

Tabel B3.3 presenteert gemiddelden van relevante kenmerken en de resultaten van statistische
toetsen voor de bedrijfslocaties die in aanmerking komen voor de Lbv en de Lbv-plus en voor de
locaties die deelnemen.

Vergeleken met de groep kandidaat-bedrijven, hebben deelnemers van de Lbv en Lbv-plus een ou-
dere eigenaar, minder vaak een opvolger, jongere stallen en een lagere emissiefactor. Daarnaast
zijn locaties die deelnemen aan de Lbv-plus gemiddeld groter. Dit laatste kan niet worden aange-
toond voor de Lbv (p-waarde groter dan 0,05).
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Tabel B3.3.
Gemiddelden relevante eigenschappen deelnemers versus bedrijven die in aanmerking komen

Kenmerken Kandida- Lbv-deel- p-waarde Kandida- Lbv-plus  p-waarde
ten nemers t-test ten deelne- t-test
Lbv Lbv-plus mers
Leeftijd 56,3 57,8 0,002 55,6 56,5 0,040
Opvolger 0,42 0,22 <0,001 0,35 0,18 <0,001
Grootte 156,5 167,2 0,113 171,5 210,7 <0,001
Stalleeftijd 28,8 26,0 <0,001 26,6 24,4 0,001
Emissiefactor 81,8 61,2 <0,001 76,6 64,4 <0,001
N 8.27q 479 8.753 2.244 687 2.931

Resultaten probit regressies Lbv

Middels een probit regressieanalyse, is verder onderzocht of de verschillen in kenmerken tussen
deelnemers aan de Lbv en kandidaat-locaties statistisch relevant blijven wanneer alle zes kenmer-
ken tegelijk geanalyseerd worden. Ook zijn sector en interactietermen opgenomen in de regressies;
namelijk opvolger met sector en bedrijfsomvang met sector. Tabel B3.4 bevat informatie over de
verdeling van de observaties over sectoren. Het totaal observaties wijkt iets af van de hierboven
gepresenteerde getallen omdat we locaties in de kleinere sectoren, met vleeskalveren en ge-
mengde locaties hebben verwijderd. Op deze manier beperken we de analyse tot bedrijfslocaties
die in hun geheel in aanmerking komen voor de Lbv.

Tabel B3.4.
Lbv deelnemers versus overige kandidaten (bedrijfslocaties), variabele informatie
N Percentage

Onafhankelijke variabele: dummy Lbv-deelnemer 8.461 100
waarvan deelnemende Lbv locaties 473 5,6
waarvan overige kandidaat-locaties 7.988 94,4
Categorische variabele: sector
Melkvee 6.352 75,1
Pluimvee 671 7,9
Varkens 1.438 17,0
Totaal 8.461 100

De resultaten van de probit-regressies voor de Lbv staan in Tabel B3.5. In vergelijking met locaties
met opvolger, hebben locaties zonder opvolger meer kans om deel te nemen dan locaties met op-
volger (coéfficiént groter dan 1 en p-waarde kleiner dan 0,05). Melkvee- en pluimveelocaties ne-
men relatief minder vaak deel aan de Lbv dan varkenslocaties. Locaties van oudere veehouders
nemen relatief vaker deel. De overige verschillen zijn niet statistisch significant op 5 procent (dus p-
waarde hoger dan 0,05). Bedrijffsomvang is wel statistisch significant op 10 procent maar het effect
is economisch niet relevant: de geschatte coéfficiént verschilt nauwelijks van 1.
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Tabel B3.5.
Resultaat probit regressie voor de Lbv.

Variabele p-  Coéffici- Ondergrens 95%- Bovengrens 95%-
waarde ent(ef) betrouwbaarheids- betrouwbaarheids-

interval interval

Heeft geen opvolger <0,001 1,650 1,367 1,993
Heeft opvolger Ref.? Ref.? Ref.? Ref.?
Sector melkvee <0,001 0,413 0,313 0,543
Sector pluimvee <0,001 0,359 0,197 0,653
Sector varkens Ref.? Ref.? Ref.? Ref.?
Emissiefactor 0,102 0,997 0,994 1,001
Bedrijffsomvang 0,057 0,999 0,999 1,000
Stalleeftijd 0,242 0,998 0,994 1,001
Leeftijd ondernemer <0,001 1,021 1,015 1,026
Opvolger*Melkvee 0,734 1,040 0,828 1,307
Opvolger*Pluimvee 0,185 1,499 0,824 2,727
Opvolger*Varkens Ref.? Ref.? Ref.2 Ref.?
Omvang*Melkvee 0,071 1,001 1,000 1,002
Omvang*Pluimvee 0,193 0,999 0,998 1,000
Omvang*Varkens Ref.? Ref.? Ref.? Ref.?
Constante <0,001 0,110 0,073 0,167

a) Ref. =referentiegroep

Resultaten probit regressies Lbv-plus

Tabel B3.6 bevat informatie over de verdeling van de observaties voor de Lbv-plus over sectoren.
Het totaal observaties wijkt iets af van de hierboven gepresenteerde getallen omdat we locaties in
de kleinere sectoren en gemengde locaties hebben verwijderd. Op deze manier beperken we de
analyse tot bedrijfslocaties die in hun geheel in aanmerking komen voor de Lbv-plus.

Tabel B3.6.
Lbv-plus deelnemers versus overige kandidaten (bedrijfslocaties), variabele informatie
N Percentage

Onafhankelijke variabele: dummy Lbv-plus deelnemer 2.770 100
waarvan deelnemende Lbv-plus locaties 671 24,2
waarvan overige kandidaat-locaties 2.099 75,8
Categorische variabele: type per sector
Melkvee 1.109 40,0
Pluimvee 473 171
Varkens 546 19,7
Vleeskalveren 642 23,2
Totaal 2.770 100

De resultaten van de probit-regressies voor de Lbv-plus staan in Tabel B3.7. In vergelijking met lo-
caties met opvolger, hebben locaties zonder opvolger meer kans om deel te nemen dan locaties
met opvolger (coéfficiént groter dan 1 en p-waarde kleiner dan 0,05). Locaties van oudere veehou-
ders nemen relatief vaker deel. Melkveelocaties nemen relatief minder vaak deel aan de Lbv-plus
dan kalverhouderijen. Bedrijfsomvang is wel statistisch significant op 5 procent maar het effect is
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economisch niet relevant: de geschatte coéfficiént verschilt nauwelijks van 1. De overige verschillen
zijn niet statistisch significant op 5 procent (dus p-waarde hoger dan 0,05). Op basis van de be-
trouwbaarheidsintervallen in Tabel B3.8 concluderen we dat melkveelocaties relatief minder vaak
deelnemen aan de Lbv-plus dan de andere sectoren.

Tabel B3.7.
Resultaat probit regressie voor de Lbv-plus.
Variabele p-waarde Coefficient Ondergrens Bovengrens
(ef) 95%-be- 95%-be-

trouwbaar- trouwbaar-
heidsinterv  heidsinterv

al al
Heeft geen opvolger 0,001 1,571 1,194 2,066
Heeft opvolger Ref.? Ref.? Ref.? Ref.?
Sector melkvee 0,010 0,622 0,433 0,892
Sector pluimvee 0,769 1,071 0,677 1,694
Sector varkens 0,086 1,442 0,950 2,190
Sector vleeskalveren Ref.? Ref.? Ref.? Ref.?
Emissiefactor 0,972 1,000 0,997 1,003
Bedrijfsomvang 0,046 1,001 1,000 1,002
Stalleeftijd 0,956 1,000 0,996 1,004
Leeftijd ondernemer <,001 1,018 1,012 1,024
Opvolger*Melkvee 0,092 1,334 0,954 1,864
Opvolger*Pluimvee 0,251 1,276 0,841 1,935
Opvolger*Varkens 0,827 1,042 0,719 1,511
Opvolger*Vleeskalveren Ref.? Ref.? Ref.? Ref.?
Bedrijfsomvang*Melkvee 0,647 1,000 0,999 1,002
Bedrijfsomvang*Pluimvee 0,197 0,999 0,998 1,000
Bedrijfsomvang*Varkens 0,975 1,000 0,999 1,001
Bedrijfsomvang*Vleeskalveren Ref.? Ref.? Ref.? Ref.?
Constante <,001 0,106 0,060 0,188

a) Ref. =referentiegroep

Tabel B3.8.

Geschatte gemiddelde kans voor type bedrijven (estimated marginal means).
Type bedrijf Gemiddelde Standaardfout 95% Wald betrouw-
baarheidsinterval
Melkvee 0,13 0,013 0,11-0,16
Pluimvee 0,22 0,030 0,16 - 0,28
Varkens 0,33 0,030 0,27 - 0,39
Vleeskalveren 0,20 0,022 0,16 - 0,25
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Bijlage q Verantwoording analyse SRVB

Voor de statistische analyse van de SRVB is gebruik gemaakt van de data van het model Potamis+,
ter beschikking gesteld door TNO, dat draait op een dataset van de Nederlandse binnenvaartvloot
(zie De Ruiter et al. 2025 en Witt et al. 2025). Deze dataset is gebruikt als input voor de ramingen in
de Klimaat- en Energieverkenning (KEV) 2024 en bevat gegevens over de technische eigenschappen
van schepen (basisjaar 2022) en het jaarlijks aantal afgelegde vaarkilometers, dat jaarlijks wordt ge-
actualiseerd. Het model berekent per vaartuig de emissies van verschillende stoffen, waaronder
NOx. De gegevens zijn gekoppeld aan de subsidiegegevens van RVO voor 2021-2025. Op die manier
bevat de dataset: (1) jaarlijkse aanvragen voor de subsidieonderdelen in de periode 2021-2025, in-
clusief het subsidiebedrag dat is toegekend, (2) technische eigenschappen van de schepen geba-
seerd op het jaar 2022, en (3) geschatte emissies in 2023, waaronder die van NOx.

De formule voor NOx uitstoot bestaat uit een factor ‘afstand (vaarkilometers) keer het gemiddelde
vermogen van het type vaartuig’, gedeeld door een samengestelde factor van gemiddelde snelheid
en waterstroming (op de betreffende route), en tot slot een vermenigvuldiging met een emissiefac-
tor behorende bij de motor van het type vaartuig en nog een correctiefactor (gebaseerd op ver-
mogen behorende bij het type vaartuig).

Er zijn geen gegevens over nieuw geregistreerde motoren. Het is dus onbekend welke schepen een
motor of katalysator hebben aangeschaft zonder gebruik te maken van de SRVB. Het is daarom
niet mogelijk om te onderzoeken in welke mate schepen die deelnemen aan de SRVB de NOx uit-
stoot sterker hebben verminderd in vergelijking met een controlegroep.

Het is wel mogelijk om de deelnemers aan de SRVB te vergelijken met niet-deelnemers, om te zien
op welke kenmerken de twee groepen schepen van elkaar verschillen. We voeren de analyse uit
met gebruik van statistische testen - t-testen en Chi-kwadraat testen van onafhankelijkheid - en
een probit regressie. De dataset bevat meerdere variabelen die gebruikt kunnen worden voor zo
een analyse. Relevante variabelen zijn:

e subsidietoekenning; een dummy waarbij 1 = subsidie aangevraagd én toegekend door
RVO, o = geen subsidie toegekend of geen subsidie aangevraagd (er is geen aparte dummy
of iemand is aangemeld maar afgewezen in de dataset);

e voor welk subsidieonderdeel de aanvraag is toegekend;

e scheepstype (categorische variabele);

e descheepsomvang (tonnage, in drie klassen);

e lengte (meters);

e motorleeftijd (jaren);

e type motor (categorische variabele);

e vermogen van de motor (kilowatt);

e aantal vaarkilometers gemaaktin een jaar

e NOx-uitstoot in 1.000 kg (ton) (uitstoot geschat op basis van technische eigenschappen
met het Potamis+ model).
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Statistische toetsen voor gehele populatie en vergelijking deelnemers
en niet-deelnemers

De Nederlandse vloot bevat veel oude vaartuigen. Vanuit het oogpunt van de regeling is het wen-

selijk om schepen aan te trekken die veel NOy uitstoten én die de meeste afstand afleggen. Dit zijn

veelal de schepen in de zwaarste tonnageklasse (L3, > 2.050 ton). Deze groep is echter relatief klein
in de binnenvaartvloot, met bovendien ‘slechts’ een gemiddelde motorleeftijd van 20 jaar (zie Ta-

bel Bg.1). We volgen Reinds et al. (2026) en delen de motorleeftijd in in klassen, op basis van de ja-
ren waarin normen voor motoren zijn bijgesteld: pre-CCR voor motoren van voor 2003, CCR | eisen
vanaf 2003, CCR Il eisen vanaf 2008, en Stage V eisen vanaf 2019.

Tabel Bg.1.
Eigenschappen vaartuigen per tonnageklasse

Tonnage Aantal vaar- NOx-uitstoot Vaarkilome- Motorleeftijd Vermogen
(ton) tuigen (ton perjaar) ters motor (kW)
<1.050 3.98¢ 0,8 5.326 q1,1 290,3
1.050-2.050 1.636 2,0 8.360 36,2 688,1
> 2.050 2.366 4,4 12.089 20,3 1.328,8

Vergelijring deelnemers met overige populatie schepen

Tabel Bg.2 presenteert de resultaten van t-testen voor verschillen in een aantal technische eigen-
schappen tussen deelnemers aan de SRVB en de overige schepen. Deelnemende schepen maken
gemiddeld veel meer vaarkilometers maken en stoten ook gemiddeld meer NOx uit. De gemiddelde
motorleeftijd in de overige groep (34,2) ligt hoger dan die in de deelnemersgroep (30,2). Deelne-
mers hebben gemiddeld iets jongere motoren.

Tabel Bg.2.

Testen verschillen kenmerken deelnemers SRVB en overige schepen
Kenmerken Deelnemers Restvan de p-waarden t-

SRVB vioot test

Vaarkilometers 13.268 7.567 p<0,001
NOx-uitstoot (ton per jaar) 3,4 2,0 p<0,001
Leeftijd motor 30,2 34,2 p<0,001
Vermogen (kilowatt) 735,0 675.4 p=0,020
N 539 7-447

Als we naar leeftijdsklasse van de motoren kijken, lijkt op het oog dat vooral motoren uit de oudste
leeftijdsklasse (voor 2003) zijn geselecteerd voor subsidie (tabel B4.3). Een Chi-kwadraat toets van
onafhankelijkheid laat zien dat er een significant verband is tussen leeftijdsklasse en het subsidie-
onderdeel waarvoor subsidie is toegekend (p-waarde kleiner dan 0,05). Uit de gegevens van de
toegekende aanvragen blijkt dat de motorleeftijd gemiddeld 32,4 jaar is voor het onderdeel motor-
vervanging en gemiddeld 22,0 jaar oud voor de katalysator.
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Tabel Bg.3.
Aantallen deelnemers per leeftijdsklasse en subsidieonderdeel

Leeftijdsklasse Subsidieonderdeel Subsidieonderdeel Totaal
Katalysator Motorvervanging

pre (<2003) q9 281 330

ccr-1(2003-2007) 24 81 105

ccr-2 (>2007) q1 63 104

Totaal 14 425 539

Pearson Chi*(2) = 28,86 (p=0,000)
Nulhypothese: er is geen verband tussen deelname aan het subsidieonderdeel en leeftijdsklasse.

Het verschil tussen deelnemende schepen en de rest van de vloot in verdeling naar leeftijdsklasse
van motoren is niet eenduidig (tabel Bg.q). Ook het verschil in verdeling naar tonnageklasse is niet
eenduidig (tabel Bg.5).

Tabel B4.4.

Chi-kwadraat test deelname en leeftijdsklasse
Leeftijdsklasse Deelnemers Rest van de vlioot Totaal
pre (<2003) 330 4.695 5.025
ccr-1(2003-2007) 105 1.028 1.133
ccr-2 (>2007) 104 1.661 1.765
stage V (>2019) o] 63 63
Totaal 539 7.447 7.986

Pearson Chi?(3) = 18,299 (p=0,000)
Nulhypothese: er is geen verband tussen deelname aan de regeling en leeftijdsklasse.

Tabel Bg.5.

Chi-kwadraat test deelname en tonnage
Tonnage Deelnemers Rest van de vlioot Totaal
<1050t 228 3.756 3.984
1050-2050 t 140 1.496 1.636
>2050t 171 2.195 2.366
Totaal 539 7.447 7.986

Pearson Chi*(2) = 160,266 (p=0,000)
Nulhypothese: er is geen verband tussen deelname aan de regeling en tonnageklasse.

Resultaten probit regressie

Met een probit regressie model is onderzocht welke type schepen een grotere waarschijnlijkheid
hebben om een subsidie toegekend te krijgen, waarbij de eigenschappen tegelijk worden getest op
hun statistische significantie. Het doel hiervan is om eigenschappen gelinkt met subsidietoeken-
ning te identificeren. De afhankelijk variabele is: subsidie toegekend (ja =1, nee=0). Voor de onaf-
hankelijke variabelen is er keuze tussen meerdere variabelen. Echter, een aantal variabelen in de
lijstis sterk met elkaar gecorreleerd. Dit geldt met name voor de geschatte NOx-uitstoot, die in het
Potamis+ model wordt bepaald aan de hand van de efficiéntie van de motor en de gevaren kilome-
ters. We analyseren het effect van NOx-uitstoot daarom apart. We nemen het type vaartuig (cate-
gorische variabele) op als controlevariabele.
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Tabel Bg.6 geeft de uitkomsten van probit regressie modellen waarin de groep die een subsidie
heeft aangevraagd (en toegekend gekregen) tegen de rest van de Nederlandse vloot is afgezet.
Voor de categorische variabelen geldt dat de lichtste tonnageklasse en passagiersschepen functio-
neren als de referentiegroep in de regressie.

De geschatte coéfficiént voor emissies is positief met een hoog niveau van statistische significantie
(p-waarde lager dan 0,01). Dit geeft aan dat schepen met een hogere NOx-uitstoot vaker deelne-
men. Daarnaast nemen schepen met meer vaarkilometers vaker deel.

Tabel Bg.6.

Probit regressie uitkomsten, geschatte coéfficienten (B’s)
Variabele (1) Alleen NOx met type (2) Vaarkilometers, motor

vaartuig als controle leeftijdsklasse, geen NOx

NO,emissies 0,046**
> 2050 ton (L3) -0,116
1050 — 2050 ton (L2) -0,017
<1050 ton (L1) Ref.?
Vaarkilometers 0,00003**
CCR-2 (>2007) -0,128
CCR-1 (2003-2007) 0,029
Pre (<2003) Ref.2
Motorvrachtschip 0,573** 0,537**
Motortankschip 0,238 0,216
Duwstel 0,324* 0,317*
Hotel 0,023 0,137
Convoy 0,150 0,425
Overig 0,299 0,331
Passagiersschip Ref.? Ref.?
Constante -2,015** -2.157%*
N 7.986 7.923
Likelihood Ratio Chi? 164,42** 281,86**
Pseudo R® 0,042 0,072

Significantie: * p<0,01 ** p < 0,001.
a) Ref. =referentiegroep
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Samenvatting

Monitoring van de sociaaleconomische effecten van het stikstof- en natuurbeleid

In dit rapport geven we inzicht in de sociale en economische gevolgen van het Programma Stikstof-
reductie en Natuurverbetering (PSN) en de aanpak piekbelasting. We onderzoeken hoe het stikstof-
en natuurbeleid doorwerkt op bedrijven, werkgelegenheid, toegevoegde waarde, gezondheid, eco-
systeemdiensten en vergunningverlening, en hoe deze effecten samenhangen met ecologische en
maatschappelijke ontwikkelingen. Het PSN is opgesteld na de uitspraak van de Raad van State in
2019, die het eerdere Programma Aanpak Stikstof (PAS) ongeldig verklaarde. Sindsdien heeft de
Rijksoverheid maatregelen geintroduceerd om te voldoen aan de Europese Vogelrichtlijn en Habi-
tatrichtlijn. Het programma omvat zowel bronmaatregelen om stikstofuitstoot te verminderen als
natuurmaatregelen om herstel van aangetaste gebieden te stimuleren.

Economische effecten vooralsnog beperkt, in de toekomst regionale effecten te verwachten
voor landbouwsector

De effecten op de Nederlandse economie van het stikstofbeleid, zoals toegevoegde waarde en
werkgelegenheid, zijn tot nu toe beperkt. De bronmaatregelen en aanpak piekbelasting die in uit-
voering zijn, betreffen vooral vrijwillige regelingen. In de komende jaren worden grotere economi-
sche effecten verwachtin de veehouderijsector. Naarmate er meer veehouderijen deelnemen aan
een van de bedrijfsbeéindigingsregelingen en zijn gestopt, zal de veestapel verder afnemen. Veel
van deze beéindigingsregelingen worden in 2026 afgerond, waardoor de effecten op de toege-
voegde waarde en werkgelegenheid vooral in die periode zichtbaar worden. Regionaal kunnen de
gevolgen aanzienlijk zijn. Vooral in gebieden met een grote concentratie van veehouderijbedrijven,
zoals in delen van Gelderland, Overijssel, Noord-Brabant en Limburg, kan de werkgelegenheid da-
len. Ook toeleverende en verwerkende bedrijven, zoals veevoerleveranciers, slachterijen en trans-
portbedrijven, kunnen een deel van hun omzet verliezen. Een deel van deze terugval in
werkgelegenheid en toegevoegde waarde kan mogelijk worden opgevangen door importgroei,
heroriéntatie of innovatie die gericht is op duurzamere productiemethoden.

Onzekerheid over stikstofbeleid duurt voort en draagt bij aan maatschappelijke onrust

Hoewel de economische effecten tot nu toe beperkt zijn, heeft het stikstof- en natuurbeleid geleid
tot maatschappelijke onrust. Zo maken boeren zich zorgen over het toekomstperspectief van hun
bedrijven en ervaren ze een gebrek aan waardering, en vinden natuurbeschermers dat de overheid
te weinig doet om herstel van natuur te bewerkstelligen. Het voortdurend veranderende en politiek
gevoelige karakter van het stikstofbeleid vergroot de onzekerheid en draagt bij aan de maatschap-
pelijke onrust. De onrust weerspiegelt bredere zorgen over de toekomst van het platteland, het
vertrouwen in de overheid en de verdeling van kosten en baten van het beleid.

Stikstofreductie draagt potentieel bij aan gezondheidswinst en herstel van ecosysteemdiensten
Stikstofreductie is bedoeld om de kwaliteit van de natuur te verbeteren, maar heeft ook een posi-
tief neveneffect: de luchtkwaliteit verbetert. Minder uitstoot van fijnstof, ammoniak en stikstofoxi-
den verbetert de lucht die mensen inademen. Dit draagt bij aan een kleinere kans op luchtweg-,
hart- en vaatziekten, en daarmee tot een betere gezondheid, een hogere levensverwachting en la-
gere maatschappelijke kosten. Daarnaast vermindert ook de geurhinder rond veehouderijen. Stik-
stofreductie kan ook positief bijdragen aan ecosysteemdiensten, zoals betere bodemkwaliteit, de
zoetwatervoorziening en recreatie.
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Vergunningverlening is lastiger geworden; toch zit Nederland niet volledig op slot

Na de PAS-uitspraak van de Raad van State in 2019 verviel het PAS als basis voor vergunningverle-
ning, Daarna is het voor bedrijven aanzienlijk complexer geworden om een natuurvergunning te
krijgen voor hun projecten, zoals het uitbreiding of verduurzaming van boerenbedrijven, het aan-
leggen infrastructuur of het bouwen van woningen. Activiteiten die stikstofdepositie veroorzaken
op stikstofgevoelige Natura 2000-natuur mogen sindsdien alleen doorgaan wanneer significante
verslechtering van de natuur door stikstofdepositie wordt uitgesloten - bijvoorbeeld door depositie
weg te strepen tegen een reductie (salderen). Daarnaast moet de overheid kunnen onderbouwen
dat natuurbehoud geborgd is (de zogenoemde additionaliteit). Met name dit laatste is vaak een
probleem, en was de reden dat sommige provincies vergunningverlening vrijwel geheel stillegden.
Het is opvallend is dat er sinds de PAS geen trendbreuk is voor het aantal verleende woningbouw-
vergunningen. Als een bouwvergunning wordt aangevraagd is in de regel ook zicht op het verkrij-
gen van een natuurvergunning (beide tegenwoordig omgevingsvergunningen genoemd). Met
andere woorden, voor de woningbouw zit Nederland niet ‘op slot’, er worden nog vergunningen
verleend. Wel zegt de bouwsector dat het aantal verleende bouwvergunningen achterblijft bij de
huidige woningbouwambities. Ook verschilt het regionaal of er vergunningen verleend kunnen wor-
den. Voor agrarische bouwprojecten en infrastructuurprojecten is wel een substantiéle daling en
vertraging te zien in het aantal projecten dat doorgang weet te vinden. Het IPO geeft aan dat vooral
projecten in de nabijheid van Natura 2000-gebieden door stikstof moeilijk van de grond komen; dit
betreft naar schatting ongeveer 50 procent van alle bouwprojecten. Dat provincies niet kunnen
aantonen hoe ze het behoud van natuurkwaliteit in die gebieden kunnen borgen maakt het lastiger
om nieuwe bouwprojecten te ontwikkelen, waardoor plannen vaker lijken te worden uitgesteld of
aangepast.

De afgelopen jaren is de moeite en middelen die het kost om projecten vergund te krijgen alleen
maar toegenomen. De gerechtelijke uitspraak die de Raad van State eind 2024 deed, waarna intern
salderen weer vergunningplichtig werd speelt hierbij een belangrijke rol. Hierdoor moet bij het
toetsingsproces van veel bouwprojecten nu ook de additionaliteit worden aangetoond bij hetin-
tern salderen, wat dus vaak lastig is. Dit is ook waarom boeren moeilijk een vergunning krijgen voor
het moderniseren en omschakelen van hun activiteiten, zelfs wanneer dit uiteindelijk tot minder
uitstoot zou leiden. Het lastig verkrijgen van vergunningen beperkt daarmee dat er activiteiten
worden gestart die stikstofdepositie veroorzaken op stikstofgevoelige natuur, maar het stagneert
tegelijkertijd ook de gewenste verduurzaming van de agrarische sector. Voor overheden en bedrij-
ven is het in de huidige vergunningverleningpraktijk moeilijk om (tijdig) hun projecten te realiseren.
Het toetsingsproces is complex en de juridische houdbaarheid onzeker. De voortgaande recht-
spraak, het verschijnen van natuurdoelanalyses waaruit bleek dat de natuurkwaliteit niet is ge-
borgd en het uitblijven van concrete plannen en maatregelen heeft deze problematiek de afgelopen
twee jaar alleen maar groter gemaakt. Naast de concrete vergunningenproblematiek in de samen-
leving, zorgt het stikstofbeleid voor aanhoudende politieke en maatschappelijke spanning. De aan-
houdende problematiek benadrukt de noodzaak om te komen tot stabiel stikstof- en natuurbeleid
en een houdbare, voorspelbare, en maatschappelijk uitlegbare juridische argumentatie.
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Sociaaleconomische effecten van
stikstofbron- en natuurmaatregelen

In dit deelrapport van de ‘Monitoring en Evaluatie Stikstofreductie en Natuurverbetering’ (MESN)
gaan we in op de sociaaleconomische effecten van de stikstofbron- en natuurmaatregelen. Die
maatregelen maken onderdeel uit van het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering (PSN)
en de zogenoemde aanpak piekbelasting. Het ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid
en Natuur (LVVN) heeft een consortium van het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL), het Rijks-
instituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) en Wageningen University & Research (WUR) ge-
vraagd om de uitvoering van het programma te monitoren en evalueren. Naast deze publicatie over
de sociaaleconomische effecten, verschijnen tegelijkertijd rapporten over de voortgang en (ver-
wachte) effecten van de maatregelen op de natuur; de voortgang en verwachte effecten van stik-
stofbronmaatregelen; de doeltreffendheid en doelmatigheid van het beleid; en een
syntheserapport.

In dit rapport laten we zien dat het stikstofbeleid wordt gekenmerkt door wisselvalligheid en on-
voorspelbaarheid, wat leidt tot onzekerheid bij boeren, burgers en natuurbeschermers. De impact
op de agrosector als geheel blijft vooralsnog beperkt. De sector laat in de afgelopen jaren een rela-
tief stabiel beeld zien, mede dankzij gunstige marktprijzen in de veehouderij. Omdat de veehouderij
een relatief klein aandeel heeft in de totale economie, blijven ook de macro-economische gevolgen
gering, zelfs bij verdere bedrijfsbeéindigingen. Wel kunnen sociaaleconomische effecten in gebie-
den waar veel veehouderijen stoppen groter zijn. Tegelijkertijd is duidelijk dat er, om de stikstof- en
natuurdoelen te realiseren, nog aanzienlijke inspanningen nodig zijn, waarvoor een verdere krimp
van de veestapel noodzakelijk lijkt. Het stellen van gebiedsspecifieke doelen is daarom essentieel,
ondersteund door goed onderbouwde en juridisch geborgde beheerplannen die aansluiten bij lo-
kale ecologische en sociaaleconomische omstandigheden en richting geven aan vergunbare activi-
teiten.

Onzekerheid over de richting van het beleid voor de aanpak van de ‘stikstofcrisis’ duurt voort
In 2019 kwamen de negatieve effecten van stikstofdepositie op de natuurkwaliteit groots in de
maatschappelijke en politieke belangstelling te staan. Deze ‘stikstofcrisis’ werd acuut toen een uit-
spraak van de hoogste Nederlandse bestuursrechter — de Raad van State — een halt toeriep aan de
manier waarop in Nederland natuurvergunningen werden verleend voor activiteiten met stikstof-
depositie op stikstofgevoelige natuur. Het verlenen van natuurvergunningen verliep via het zoge-
noemde Programma Aanpak Stikstof (PAS). Daarbij konden bedrijven vergunningen krijgen voor
projecten, als ze toezegden de stikstofuitstoot die ermee gepaard gaat op een later moment te
compenseren. Deze manier van vergunningverlening was volgens de Raad van State niet in over-
eenstemming met de voorschriften van de Europese natuurrichtlijnen (de Vogelrichtlijn en de Habi-
tatrichtlijn), omdat vergunningverlening alleen is toegestaan wanneer vooraf met zekerheid
vaststaat dat de maatregelen die worden getroffen om nadelige effecten te voorkomen, ook daad-
werkelijk effectief zijn. Daarnaast moeten deze maatregelen additioneel zijn aan de maatregelen
die nodig zijn om de achteruitgang van natuurgebieden te voorkomen en de natuur op termijn in
een gunstige staat van instandhouding te brengen. Door deze uitspraak werd het voor initiatiefne-
mers van infrastructuur- en bouwactiviteiten lastiger om een natuurvergunning te verkrijgen, en dit
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droeg bij aan een langdurige periode van beleidsmatige en economische onzekerheid voor onder-
nemers en burgers.

Sinds de uitspraak van de Raad van State is er beleid ontwikkeld en zijn er maatregelen getroffen
om te voldoen aan de Europese natuurrichtlijnen. In de vorm van de Wet stikstofreductie en na-
tuurverbetering (Wsn) werd een resultaatverplichting van kracht om de stikstofdepositie op Natura
2000-gebieden te verlagen (inmiddels opgenomen in de Omgevingswet). Het gaat hierbij om de
verplichting om een substantieel deel van het stikstofgevoelig natuurareaal onder de kritische de-
positiewaarde (KDW) te brengen, respectievelijk 4o procent in 2025, 50 procent in 2030 en 74 pro-
centin 2035 (artikel 2.15a van de Omgevingswet). Hieraan zijn maatregelen gekoppeld die de
stikstofuitstoot moeten verminderen (bronmaatregelen) en maatregelen die zijn gericht op de ver-
betering van natuurkwaliteit (natuurherstelmaatregelen). Tegelijkertijd ontstond er spanning tus-
sen de Europese verplichtingen en het naar aanleiding daarvan ontwikkelde beleid, en de politieke
ruimte om dat beleid uit te voeren. De juridische eisen, economische belangen en provinciale uit-
voeringscapaciteit liepen niet altijd met elkaar in de pas.

De uitspraak van de Raad van State, de nieuwe wet en de aangekondigde maatregelen leidden bij
veel bedrijven en burgers tot onrust De maatschappelijke onrust en protesten hadden niet alleen te
maken met de aankondiging van het nieuwe stikstofbeleid, maar waren verbonden met een breder
onbehagen in de samenleving en regionaal ressentiment. De impasse die hierdoor ontstond werd
doorbroken met het advies van Johan Remkes (2022). Het kabinet-Rutte IV gaf dit advies vorm
door de invoering van de ‘aanpak piekbelasting’, waarbij agrarische en industriéle bedrijven met de
grootste bijdrage aan depositie op Natura 2000-gebieden, hun bedrijf vrijwillig konden beéindigen
tegen een vergoeding. Rond diezelfde tijd werd Het Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG)
ontwikkeld om stikstof, waterkwaliteit en klimaat in samenhang aan te pakken.

In de zomer van 2023 speelde de stikstofcrisis een belangrijke rol in de verkiezingen. De verkie-
zingsuitslag en formatie vertaalden zich in de nieuwe koers van het kabinet-Schoof, die een streep
zette door het NPLG en het bijbehorende geplande transitiefonds van ruim 24 miljard euro (Green-
peace 2024). Daarmee verdween grotendeels het integrale beleid waarin stikstof, waterkwaliteit en
klimaat in samenhang zou worden aangepakt. Wel ontvingen de provincies in twee ronden nog
ruim twee miljard euro uit het transitiefonds, bestemd voor de voorbereiding van provinciale pro-
gramma’s en gebiedsgerichte maatregelen.

Na het vervallen van het NPLG ontbrak aanvankelijk een helder kader voor de verdeling van midde-
len, de prioritering van gebieden en de afweging tussen economische en ecologische doelen. Voor
zowel provincies als ondernemers was daardoor minder duidelijk waar zij zich op de langere termijn
op moesten richten. Deze onzekerheid werd versterkt doordat onduidelijk bleef in hoeverre de re-
ductiedoelen binnen de gestelde termijnen haalbaar zijn.

Tegelijkertijd werd onder het kabinet-Schoof toegewerkt naar een nieuw beleidskader, onder meer
via voorstellen voor bedrijfsspecifieke emissiedoelen en de instelling van de Ministeriéle Commissie
Economie en Natuurherstel (MCEN) naar aanleiding van de uitspraak van de Raad van State over
het niet langer toestaan van intern salderen. Het nieuwe beleidskader was bedoeld om te komen
tot een meer samenhangende en juridisch houdbare aanpak, maar bevond zich nog in een vroege
ontwikkelingsfase. De onzekerheid nam verder toe doordat milieuorganisaties, waaronder Green-
peace, naar de rechter stapten om naleving van de wettelijk vastgestelde KDW-doelen af te dwin-
gen. In januari 2025 oordeelde de Rechtbank Den Haag dat de Staat uiterlijk in 2030 ervoor moet
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zorgen dat minimaal de helft van de stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden onder de
kritische depositiewaarde komt, waarbij de meest kwetsbare gebieden prioriteit moeten krijgen.
De val van het kabinet-Schoof droeg ook bij aan onzekerheid, niet alleen over de haalbaarheid van
de stikstofdoelen, maar ook over de vraag of — en in welke vorm — de ingezette beleidskoers zou
worden voortgezet. Daarmee bleef de stikstofaanpak gekenmerkt door een aanhoudende span-
ning tussen maatschappelijke en juridische druk, Europese verplichtingen en een politiek gefrag-
menteerd landschap.

De effecten van de stikstofbronmaatregelen op de Nederlandse economie zijn vooralsnog be-
perkt...

De effecten van stikstofbronmaatregelen op de Nederlandse economie en de arbeidsmarkt als ge-
heel zijn vooralsnog beperkt. Wel zijn de effecten ten opzichte van de vorige rapportage over soci-
aaleconomische effecten (Trienekens et al. 2024) groter, aangezien de uitvoering van maatregelen
verder is gevorderd en nieuwe regelingen zijn opengesteld. De omvang en aard van de effecten ver-
schilt per type maatregel, sector en regio.

In het algemeen hangen de grootste sociaaleconomische effecten samen met bedrijfsbeéindigings-
regelingen gericht op de veehouderijsector. De reden is dat deze regelingen direct leiden tot het
stoppen van bedrijven, een afname van het aantal dieren en het verdwijnen van werkgelegenheid
in het veehouderijcomplex. De omvang van het effect is afhankelijk van het schaalniveau waarnaar
wordt gekeken. Op de Nederlandse economie als geheel hebben de regelingen een beperkt effect,
omdat het aandeel van de veehouderij en daaraan verbonden activiteiten een bescheiden deel uit-
maakt van de totale Nederlandse economie. In regio’s met relatief veel stoppende boeren zijn ech-
ter grotere effecten te verwachten. Naast de beéindigingsregelingen wordt in verschillende
sectoren (landbouw, industrie, bouw en mobiliteit) ingezet op het verminderen van stikstofemis-
sies door innovaties. Het gaat hierbij bijvoorbeeld om het stimuleren van het gebruik van elektri-
sche bouwwerktuigen, en het verminderen van stikstofemissies door de bouw van emissiearme
stallen. Dergelijke innovaties gaan vaak gepaard met hogere investeringskosten en leiden tot een
toegenomen vraag naar gespecialiseerde toeleverende bedrijven, zoals leveranciers van innova-
tieve technologieén, installateurs en adviesbureaus die ondersteuning bieden bij implementatie en
naleving.

Tot slot dient hierbij te worden aangetekend, dat naast de door ons geanalyseerde maatregelen,
ook ander beleid een rol speelt; het klimaatbeleid, het Europese gemeenschappelijke landbouwbe-
leid (GLB) en het staande natuurbeleid hebben bijvoorbeeld eveneens impact op economie en
maatschappij.

... maar gezien de substantiéle resterende opgave kan er nog veel gevraagd worden van be-
drijven

Wanneer de bestaande wettelijke doelen worden gehandhaafd, zijn aanvullende en mogelijk ingrij-
pende maatregelen noodzakelijk voor sectoren die substantieel bijdragen aan de stikstofdepositie.
Op basis van de verwachte ontwikkeling van stikstofemissies en -depositie in binnen- en buiten-
land, inclusief de maatregelen uit het PSN en het overige beleid, blijkt dat de wettelijke stikstofdoe-
len op dit moment nog buiten bereik zijn (RIVM 2025; Reinds et al. 2026). De herziening van de
KDW'’s in 2023 heeft deze afstand verder vergroot, omdat de meeste waarden lager zijn vastgesteld
en er daardoor een sterkere daling van de depositie nodig is dan eerder voorzien.
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Tegelijkertijd ontwikkelen de beleidsdiscussies zich, onder meer richting doelsturing en bredere be-
naderingen voor natuurverbetering, waarbij wordt gezocht naar meer ruimte in de uitvoering bin-
nen bestaande wettelijke doelen. Afhankelijk van de keuzes van een nieuw kabinet — waaronder de
vraag in hoeverre de huidige juridische systematiek rond KDW’s wordt gehandhaafd of aangepast -
kan het toekomstige beleidskader veranderen.

Lopende regelingen voor bedrijfsbeéindiging dragen Romende jaren bij aan economische

krimp van de veehouderijsector

De afgelopen jaren zijn er meerdere regelingen opengesteld, waarvoor in totaal bijna 11.000 vee-
houders in aanmerking kwamen. Inmiddels zijn de Saneringsregeling Varkenshouderij (Srv) en de
eerste tranche van de Maatregel Gerichte Aankoop en beéindiging (MGA1) afgerond, waar ruim 300
bedrijven aan deelnamen. In 2023 en 2024 zijn de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijloca-
ties (Lbv), de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus), en
een regeling voor kleine veehouderijsectoren (Lbv kleinere sectoren) opengesteld. In totaal hebben
bijna 1.700 bedrijven zich aangemeld voor een van deze regelingen, waarbij veel ondernemers die
zich hebben aangemeld ouder zijn dan 55 jaar en geen opvolger hebben.

Sinds de openstelling van de regelingen is een deel van de aanvragen afgewezen, en heeft een for-
ser aantal bedrijven zich na aanmelding teruggetrokken. Het terugtrekken van bedrijven hangt sa-
men met de relatief hoge prijzen voor viees en eieren en met onzekerheden over toegestane
activiteiten na bedrijfsbeéindiging. Op 1 oktober 2025 zijn 612 bedrijven daadwerkelijk beéindigd
via de Lbv of Lbv-plus; op deze bedrijven zijn de dieren en mest afgevoerd, de natuur- en/of milieu-
vergunning ingetrokken of aangepast en de dierrechten vervallen. De bedrijven die dit nog niet
hebben gedaan kunnen zich formeel nog terugtrekken, waardoor we nog geen definitieve uitspra-
ken kunnen doen over het aantal bedrijven dat stopt via een van deze bedrijfsbeéindigingsregelin-
gen. We schatten in dat het definitieve aantal deelnemers tussen de circa 700 en 1.100 zal liggen
(inclusief de Lbv kleinere sectoren). Daarnaast lopen er nog andere regelingen of worden er regelin-
gen opgesteld, zoals de Maatregel Gebiedsgerichte Beéindiging (MGB) en een brede beéindigings-
regeling. Het is nog niet bekend hoeveel veehouders hier de komende jaren aan gaan deelnemen.

De bedrijfseconomische gevolgen voor de betrokken bedrijven blijken over het algemeen beperkt
te zijn. Dit hangt samen met het vrijwillige karakter van de beéindigingsregelingen. Omdat onder-
nemers zelf de keuze maken om eraan deel te nemen, is te verwachten dat zij dit alleen doen wan-
neer zij onvoldoende toekomstperspectief zien voor de voorzetting van hun bedrijf als veehouderij.
In een deel van de gevallen kunnen de bedrijfseconomische effecten van deze regelingen positief
zijn, omdat het de mogelijkheid biedt om een al voorgenomen bedrijfsbeéindiging met financiéle
steun van de overheid te realiseren. Tegelijkertijd geldt dat het beéindigen van een agrarisch be-
drijf, met name voor melkveehouders, niet alleen een rationele afweging is, maar ook een sociaal-
emotioneel ingrijpend proces kan zijn.

Wanneer een veehouder via een bedrijfsbeéindigingsregeling stopt, vervallen diens vergunningen
en productierechten, waardoor het recht om dat aantal dieren te houden definitief uit de markt
verdwijnt. Het gevolg hiervan is een krimp van het productievolume van de sector als geheel. De
krimp van de primaire sector heeft daarom ook consequenties voor de toegevoegde waarde van de
keten van toeleveranciers en verwerkende bedrijven en mogelijk ook voor de werkgelegenheid in
die keten. Tot nu toe is er echter geen zichtbaar effect op de toegevoegde waarde van de primaire
sector, die tot 2024 is toegenomen vanwege de stijgende prijzen. Wel neemt zowel het aantal be-
drijven als het aantal arbeidsplaatsen in de primaire sector af met ongeveer 4 procent. Deze daling
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hangt samen met bedrijfsbeéindigingen, pensioneringen en arbeidsmobiliteit naar andere secto-
ren. Een deel van die krimp van het productievolume in de keten kan naar verwachting worden op-
gevangen doordat bedrijven in de keten zich heroriénteren. Internationaal georiénteerde bedrijven
in de keten kunnen bijvoorbeeld de import uit het buitenland vergroten, en grote bedrijven met
voldoende innovatiebudget kunnen hun activiteiten verbreden. Hoewel een directe krimp van de
veestapel zou kunnen leiden tot een daling van circa 1,7-3,2 procent in de toegevoegde waarde en
1,7-3,0 procent in de werkgelegenheid binnen de agrosector, betreft dit onder- en bovengrens-
schattingen op basis van veronderstelde gelijkblijvende omstandigheden. Gegeven de hierboven
beschreven aanpassingsmechanismen en mogelijke prijs- en gedragsreacties is de werkelijke im-
pact in de praktijk waarschijnlijk geringer.

Sociaaleconomische effecten verschillen per regio

De stikstofopgave in Nederland verschilt van regio tot regio. Deze verschillen hebben te maken met
verschillen in het natuurlandschap, stikstofgevoeligheid van natuur, de aanwezigheid van stikstof-
bronnen en de hoeveelheid stikstofdepositie die uit het buitenland komt. In regio’s zoals Zuidoost-
Brabant (rond de Peelgebieden), de Veluwe en delen van Overijssel moet er veel meer gebeuren om
de stikstofgevoelige natuur te beschermen dan in bijvoorbeeld Oost-Groningen of Zeeland waar de
landbouw voornamelijk uit akkerbouw bestaat en kleiner areaal stikstofgevoelige natuur ligt.

Dit betekent dat ook de effecten op de economie en arbeidsmarkt regionaal verschillen. Veehoude-
rijpbedrijven die deelnemen aan beéindigingsregelingen, komen vooral voor in de regio's met een
combinatie van grote natuuropgaven en veel veehouderijbedrijven. In gemeenten in Noord-Bra-
bant, Limburg en Gelderland stoppen in de loop van 2025 en 2026 dan ook relatief veel bedrijven.
Als we specifiek kijken naar de impact op de primaire veehouderijsector, is deze in een aantal ge-
meenten substantieel. De tien gemeenten met de meeste aanmeldingen en deelnemers aan de Lbv
en Lbv-plus zijn: Venray, Ede, Barneveld, Land van Cuijk, Deurne, Nederweert, Apeldoorn, Putten,
Horst aan de Maas, en Asten. Indien alle hier aangemelde bedrijven deelnemen (bovengrens), re-
sulteert dit in deze gemeenten mogelijk tot een aanzienlijk afname van de toegevoegde waarde en
werkgelegenheid van de primaire landbouw: afhankelijk van de gemeente daalt de toegevoegde
waarde met 9-44 procent en daalt de werkgelegenheid met 11-44 procent. Wanneer we uitgaan
van de ondergrens van het aantal deelnemende bedrijven, gaat het om 7-28 procent voor toege-
voegde waarde en 6-28 procent voor werkgelegenheid.

De mate van impact op de regionale economie en arbeidsmarkt wordt daarnaast bepaald door de
effecten op andere bedrijven in de keten en het relatieve belang van het veehouderijcomplex in een
regio. Wanneer er in een bepaalde regio een groot aantal veehouderijen stopt, kunnen andere be-
drijven in de keten inkrimpen, stoppen of hun activiteiten verplaatsen. Hiermee gaat mogelijk een
deel van de economische waarde van de veehouderijketen voor de regio verloren. Hierbij dienen
drie kanttekeningen te worden geplaatst. Ten eerste kunnen ondernemers en werknemers zich
aanpassen, door bijvoorbeeld activiteiten in andere sectoren te ontwikkelen, of in andere sectoren
te gaan werken. In die zin is een verschuiving van economische activiteiten te verwachten, waarbij
het relatieve belang van het veehouderijcomplex afneemt ten gunste van andere sectoren. Ten
tweede vormt het veehouderijcomplex in de meeste gemeenten een bescheiden onderdeel van de
regionale economie. De impact is naar verwachting in de meeste gemeenten bescheiden, aange-
zien in de meeste Nederlandse gemeenten (275 van de 342 gemeenten in 2024) het veehouderij-
complex minder dan 5 procent van de totale werkgelegenheid uitmaakt. In een beperkt aantal
gemeenten (27 gemeenten) maakt de werkgelegenheid in het veehouderijcomplex meer dan 10
procent van het totaal uit. Tot slot zijn de effecten van de beéindigingsregelingen niet zichtbaar in
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de cijfers voor 2024, aangezien de meeste deelnemende bedrijven in de loop van 2025 en 2026
stoppen. De regionale impact wordt daarom in de volgende ronde van deze monitor nader geana-
lyseerd.

Maatregelen die moeten leiden tot een duurzamere productie hebben op bedrijven vooralsnog
een beperkt economisch effect

Naast de bedrijfsbeéindigingsregelingen zijn er maatregelen die bedrijven moeten stimuleren om
‘anders te produceren’: technische aanpassingen, aanpassing van de bedrijfsvoering of ondersteu-
nende maatregelen zoals maatwerk en begeleiding. In de landbouw gaat het bijvoorbeeld om een
minder eiwitrijk rantsoen voor koeien of meer weidegang van melkvee. In de sectoren industrie,
bouw en mobiliteit gaat het om maatregelen die helpen met het voldoen aan doelen zoals stren-
gere emissie-eisen voor de industrie, verduurzaming van bouwmaterieel en vermindering van de
uitstoot in de scheepvaartsector.

In alle sectoren zijn de meeste maatregelen die worden ingezet om ‘anders te produceren’ tot nu
toe vrijwillig van aard. Hoewel deze maatregelen investeringen in geld en tijd vragen van de bedrij-
ven die ze doorvoeren, zijn de economische effecten voor individuele bedrijven vooralsnog be-
perkt, omdat het veelal gaat om kleinschalige pilots en maatregelen met relatief lage kosten, die
bovendien vaak (deels) worden ondersteund via subsidies. In de landbouw gaat vooral nog om pi-
lots. Ook zal het aantal arbeidsplaatsen bij deze bedrijven niet of nauwelijks veranderen, omdat de
aanpassingen in het productieproces die met de maatregelen gepaard gaan, weinig tot geen veran-
dering in de vraag naar arbeid teweegbrengen. Veranderingen in de vraag naar arbeid ontstaan wel
in de keten rondom de bedrijven die maatregelen doorvoeren. Zo creéert in de mobiliteitssector de
maatregel die inzet op een schonere binnenvaart extra vraag naar schone motoren; de maatregel
zorgt daarmee tijdelijk voor extra vraag naar arbeid voor de productie van deze motoren, maar ook
voor diensten zoals advies en installatie.

Voor de bouw en de industrie gelden vanaf januari 2024 verplichtende aanvullende maatregelen.
Hierdoor kunnen bedrijven in deze sectoren te maken krijgen met emissie-eisen. Om hieraan te
voldoen moeten zij mogelijk investeringen doen waarvoor zij zelf niet zouden hebben gekozen.
Desondanks is de verwachting dat de economische en arbeidsmarkteffecten van deze maatregelen
voor deze bedrijven beperkt blijven. Voor de industrie gaat het om een relatief klein aantal bedrij-
ven dat onder de aangepaste regelgeving niet meer aan de emissie-eisen voldoet, en in de bouw-
sector blijven de kosten voor bedrijven beperkt doordat investeringen in duurzamere werktuigen
over meerdere bouwprojecten kunnen worden verdeeld. Bovendien kunnen bedrijven subsidie
aanvragen voor hun investeringen. Voor de keten rondom de bedrijven die maatregelen moeten
doorvoeren, geldt ook hier dat er extra vraag naar arbeid zal ontstaan om de benodigde technolo-
gie en het benodigde materieel te produceren of installeren, en ook de adviesbureaus voor de
bouw en industrie krijgen te maken met een tijdelijke extra vraag naar arbeid.

Natuurmaatregelen zetten verdienvermogen van boeren onder druk

Voor natuurherstel is het nodig om natuurmaatregelen te nemen binnen en rondom Natura 2000-
gebieden (overgangsgebieden). Die maatregelen vragen om een extensivering van de landbouw.
Het gaat hier bijvoorbeeld om het verhogen van de grondwaterstand waardoor landbouwgronden
natter worden en de grasopbrengst per hectare daalt. Tegelijkertijd zal agrarisch natuurbeheer
moeten worden geintensiveerd.
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In algemene zin vormt extensivering een uitdaging voor het verdienvermogen van de betrokken
boerenbedrijven, omdat de inkomsten uit de primaire productie afnemen, terwijl de kosten door
het gebruik van meer grond kunnen toenemen. De stijgende kosten kunnen worden opgevangen
door subsidies voor, bijvoorbeeld, agrarisch natuur- en landschapsbeheer, door een hogere prijs
voor de voedingsproducten, of door het ontplooien van verbredingsactiviteiten. Een verdienmodel
is bedrijfsspecifiek en zal bestaan uit een combinatie van deze strategieén. Deze kennen echter be-
perkingen. Zo is een beperkt deel van de consumenten bereid een meerprijs te betalen voor duur-
zamer geproduceerde producten. En over de stapeling van verschillende subsidies bestaat
onzekerheid. Er bestaat dan ook nog geen duidelijk beeld van de verdienmodellen voor extensieve
vormen van landbouw. Ook is er nog veel onduidelijk over de omvang van de overgangszones en
de precieze maatregelen die voor natuurherstel moeten worden uitgevoerd, waardoor de onzeker-
heid over de toekomst van de landbouw rondom Natura 2000-gebieden blijft bestaan.

Stikstofbeleid draagt potentieel bij aan de gezondheid van Nederlanders, maar de omvang
van de bijdrage kan nog niet precies worden ingeschat

Doordat stikstofbronmaatregelen een bijdrage leveren aan vermindering van stikstof- en andere
emissies van luchtverontreinigende stikstofemissies en primair fijnstof, hebben de onderzochte
maatregelen potentieel een positief effect op de luchtkwaliteit en uiteindelijk op de gezondheid
van Nederlanders. De omvang van dit gezondheidseffect is echter nog niet precies vast te stellen,
omdat nog niet duidelijk is wat het effect is van de landbouwmaatregelen op fijnstofconcentraties.
Fijnstof en stikstofoxiden hebben negatieve gezondheidseffecten op de gezondheid, onder andere
doordat deze kunnen leiden tot long- en luchtwegaandoeningen en hart- en vaataandoeningen.
Het stikstofbeleid heeft een positief effect op de gezondheid van Nederlanders; het geanalyseerde
maatregelenpakket leidt namelijk tot minder stikstofemissies (stikstofoxiden en ammoniak) en
minder fijnstofemissies, waardoor de fijnstof- en stikstofoxidenconcentratie afneemt.

Hierbij dient te worden aangetekend dat de in deze MESN-rapportage meegenomen maatregelen
slechts een beperkt deel van de emissiereductiemaatregelen omvat die impact hebben op lucht-
kwaliteit. Onder andere het klimaatbeleid en maatregelen in het kader van het Schone Lucht Ak-
koord (SLA) hebben ook een positief effect op de luchtkwaliteit. Het uiteindelijke gezondheidseffect
van de maatregelen is daarnaast afhankelijk van de bijdrage aan de daling van de fijnstof- en stik-
stofoxidenconcentraties, maar ook van het aantal mensen dat daardoor geraakt wordt. In gebieden
met een hoge bevolkingsdichtheid is het gezondheidspotentieel van de maatregelen groter, waar-
bij aangetekend dient te worden dat gezondheid van mensen een combinatie is van individuele en
leefomgevingsfactoren. Daarnaast heeft het beleidspakket ook positieve effecten die niet direct ge-
relateerd zijn aan stikstofemissies: de afname van geuroverlast van veehouderijen, en minder kans
op overdracht van zodnosen door de sluiting van veehouderijen (met name van geitenhouderijen).

Stikstofoverschot leidt tot veranderingen in biodiversiteit, waterkwaliteit en gebruik van eco-
systeemdiensten

Het aanhoudende stikstofoverschot draagt, in samenhang met andere drukfactoren, bij aan veran-
deringen in biodiversiteit, vegetatiesamenstelling en waterkwaliteit, waardoor de levering en kwa-
liteit van ecosysteemdiensten afneemt. In terrestrische en aquatische ecosystemen leidt dit tot
minder soortenrijke landschappen en een verslechtering van de ecologische toestand van wateren.
Deze ontwikkelingen hebben gevolgen voor het gebruik van natuurgebieden, waaronder recreatie,
waterrecreatie en visserij, en kunnen de aantrekkelijkheid en veiligheid van deze functies beinvloe-
den. Daarnaast wijzen studies erop dat veranderingen in natuurkwaliteit samenhangen met welzijn
en ervaren natuurbeleving.
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Vergunningverlening is nog lastiger dan twee jaar geleden, toch zit Nederland niet volledig ‘op
slot’

Hoewel het PSN expliciet niet als doel heeft om het verlenen van natuurvergunningen makkelijker
te maken, is het wel de verwachting van beleid en samenleving dat de maatregelen uit het PSN Ne-
derland weer ‘van het slot’ kunnen halen. Een groot deel van de maatschappelijke discussie rond
stikstof en natuur gaat over de vergunningen die nodig zijn voor bouwprojecten, maar waarvan
wordt aangeven dat ze nu niet - of uitsluitend heel lastig kunnen worden verkregen omdat de pro-
jecten stikstofdepositie veroorzaken op stikstofgevoelige Natura 2000-natuur. De samenleving en
ook het beleid geven aan dat maatschappelijke opgaven, zoals de woningbouw en de energietran-
sitie langzamer van de grond komen. In deze monitor besteden we daarom ¢k aandacht aan de
ontwikkelingen op het gebied van de vergunningverlening. Daarbij valt een aantal zaken op.

Allereerst is het niet goed objectief vast te stellen welke natuurvergunningen niet zijn verleend door
het vervallen van het PAS en de gerechtelijke uitspraken die daarna nog hebben plaatsgevonden.
Hierdoor is het tevens lastig om goed objectief vast te stellen wat het effect is van het huidige stik-
stofbeleid op het aantal verleende natuurvergunningen. Zoomen we in op het aantal verleende
bouwvergunningen voor woningbouw als indicator voor de mate waarin vergunningverlening een
probleem vormt, dan valt op dat het wegvallen van het PAS, en de rechtspraak die daar op volgde,
tot op heden geen substantiéle trendbreuk heeft veroorzaakt. Na de PAS-uitspraak van de Raad
van State in 2019 werden grofweg evenveel bouwvergunningen verleend als ervoor.

Op 18 december 2024 deed de Raad van State opnieuw een uitspraak die ingrijpende gevolgen had
voor het verkrijgen van vergunningen voor onder andere de woningbouw. Na deze uitspraak werd
het zogenoemde intern salderen met terugwerkende kracht weer vergunningplichtig. Door deze
vergunningplicht kon voor veel woningbouwlocaties op voorheen agrarische grond het stoppen
van bemesten en beweiden niet langer op voorhand kon worden weggestreept (gesaldeerd) tegen
de depositie die veroorzaakt werd door de bouwactiviteiten. Voor deze projecten moet nu een ver-
gunning worden aangevraagd, waardoor er ook naar de zogenoemde additionaliteit van de salde-
ringsmaatregelen gekeken moet worden. Met andere woorden er moet door provincies worden
aangetoond dat er reeds voldoende maatregelen worden getroffen om natuurbehoud te borgen.
Dit laatste is vaak niet mogelijk en maakt het verkrijgen van een vergunning lastig en onzeker. On-
danks dat deze uitspraak van de Raad van State vergunningverlening ontegenzeggelijk lastiger
heeft gemaakt, lijkt de uitspraak tot op heden nog geen substantieel effect te hebben op het aantal
verleende bouwvergunningen voor woningen. Dit kan uiteraard per gebied verschillen, maar Ne-
derland zit niet volledig ‘op slot’. Het lukt veel bouwondernemingen vooralsnog om woningbouw-
activiteiten vergund te krijgen.

Voor andere maatschappelijke activiteiten zoals de landbouw is wel een duidelijke trendbreuk
zichtbaar. Het aantal verleende vergunningen is hier sterk gedaald — wat bijvoorbeeld verduurza-
ming van de sector in de weg kan staan. Ook voor activiteiten met een groot maatschappelijk be-
lang — denk aan dijken, wegen en infrastructuur voor de energietransitie is het beeld anders. Grote
infrastructurele projecten staan grotendeels in de ijskast. Tot slot blijkt ook de legalisering voor zo-
geheten PAS-meldingen — o0.a. boeren die voorheen geen vergunning nodig hadden maar nu wel -
zeer langzaam te verlopen; slechts 14 van de 2.557 waren eind 2025 gelegaliseerd.
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Vergunningverlening blijft moeilijk, tenzij ecologische vereisten worden gerespecteerd én juri-

dische argumentatie wordt aangepast

Het is niet waarschijnlijk dat er door de maatregelen uit het PSN aan veel projecten makkelijker een
vergunning kan worden verleend. Daarvoor zijn de geografische spreiding van de stikstofdepositie
en de mate van overschrijding van stikstofgevoelig Natura 2000-areaal te groot. In de huidige juri-
dische systematiek kunnen ook projecten met een relatief beperkte stikstofdepositie, zoals bouw-
projecten, , geen vergunning krijgen. Beleidsambities om ‘Nederland zo snel mogelijk van het slot
te krijgen’ zijn daarbij niet helder in de voorwaarden waaronder ze welke activiteiten met welk ge-
mak vergund zouden willen zien. Het belangrijk om daarbij aan te geven dat het niet realistisch is te
verwachten dat stikstof geen beperkingen meer zal opleggen aan maatschappelijke activiteiten,
zelfs niet bij een zeer fors maatregelenpakket. Wel kan een fors en goed onderbouwd maatregelen-
pakket vergunningverlening op meer plaatsen mogelijk maken. Wanneer er gedoeld wordt op een
administratief eenvoudige doorgaan voor activiteiten die maar heel weinig depositie veroorzaken
(zoals woningbouwactiviteiten) dan zal naast een fors en goed onderbouwd maatregelenpakket
voor dit type activiteiten of deposities aaneen andere juridische argumentatie gedacht moeten
worden. Hiervoor zijn reeds voorstellen gedaan zoals het invoeren van gebiedsspecifieke drempel-
waardes, het gebruiken van een generieke rekenkundige ondergrens, of het anders benaderen van
NOx en ammoniak.
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1 Inleiding

1.1 Aanleiding

Beleidsprogramma moet leiden tot stikstofreductie en natuurverbetering

In juli 2021 trad de wijziging in werking van de Wet natuurbescherming (Wsn). Daarin staan bepa-
lingen over stikstofreductie en natuurverbetering. Per 1 januari 2024 is de wet opgegaan in de Om-
gevingswet. De Wsn kwam voort uit de structurele aanpak stikstof, die het kabinet-Rutte IIl in april
2020 opstelde. Dit was naar aanleiding van de uitspraak van de Raad van State dat het eerder op-
gestelde Programma Aanpak Stikstof (PAS) in strijd was met Europese natuurbeschermingsregels.
In de wet is ook opgenomen dat het Rijk het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering
(hierna PSN) opstelt. Met dat programma moet het hoofddoel van de structurele aanpak worden
gehaald: een gunstige of — waar dat nog niet mogelijk is — een verbeterde staat van instandhouding
van soorten en habitattypen die onder de Vogel- en Habitatrichtlijnen vallen en die gevoelig zijn
voor stikstof (LNV 2020).

Ook is in de Omgevingswet vastgelegd op welk aandeel van het areaal stikstofgevoelige natuur de
stikstofdepositie onder de zogenoemde kritische depositiewaarde (KDW) moet worden gebracht.
De KDW is ‘de hoeveelheid atmosferische stikstofdepositie die een habitat kan verdragen voordat
het risico ontstaat dat het habitattype of leefgebied verslechtert’ (Van Dobben et al. 2012). Om de
stikstofdepositie onder de KDW te krijgen, zijn zogenoemde omgevingswaarden vastgesteld. Aan
de hand daarvan wordt bepaald welk areaal aan stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden
onder de KDW moet zijn gebracht in 2025, 2030 en 2035. Om stikstofreductie en natuurverbetering
te bewerkstelligen, worden beleidsmaatregelen waarmee de stikstofuitstoot bij de bron wordt aan-
gepakt (stikstofbronmaatregelen) gecombineerd met natuur(herstel)maatregelen in en rondom na-
tuurgebieden.

Evaluatie en monitoring van het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering

In de wet is ook opgenomen dat het Rijk het programma SN laat evalueren. Het ministerie van
Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur (LVVN) heeft daarop het Planbureau voor de Leef-
omgeving (PBL), het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) en Wageningen Univer-
sity & Research (WUR) verzocht gezamenlijk de voortgang en gevolgen (effecten) van het
programma SN te evalueren. Als uit de monitoring blijkt dat met het programma niet kan worden
voldaan aan de omgevingswaarden waarvoor een resultaatsverplichting geldt, moet het pro-
gramma daar volgens de Omgevingswet op worden aangepast.

De monitoring en evaluatie van het PSN betreft de volgende zeven studies:

— Voortgang stikstofbronmaatregelen en verwachte effecten in 2030 (tweejaarlijks, Reinds et al. 2026);

— Voortgang en effecten van natuurmaatregelen (tweejaarlijks, Poppeliers et al. 2026);

— Verwachte effecten van voorgenomen natuur- en stikstofbronmaatregelen op de toestand van de natuur
(tweejaarlijks, Van Bussel et al. 2026);

—  Sociaaleconomische effecten van stikstofbronmaatregelen en natuurmaatregelen (tweejaarlijks, Mook et
al. 2026);

—  Doeltreffendheid en doelmatigheid van geselecteerde stikstofbronmaatregelen (tweejaarlijks, Van der
Werf et al. 2026);
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— Monitor stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden 2023 (jaarlijks, meest recente versie RIVM 2025);
— Landelijke staat van instandhouding van soorten en habitattypen en doelbereik in Natura 2000-gebieden
(zesjaarlijks, eerste publicatie volgt later in 2026).
Gelijktijdig met de publicatie van bovengenoemde eerste vijf studies verschijnt het syntheserapport
Monitoring en evaluatie van het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering (PBL, WUR, RIVM 2026),
waarin de resultaten van deze vijf studies, inclusief de jaarlijkse monitor stikstofdepositie van het
RIVM, zijn samengevat. Het voorliggende rapport analyseert de verwachte sociaaleconomische ef-
fecten van stikstofbronmaatregelen en natuur(herstel)maatregelen.

1.2 Doelstelling

Het ministerie van LVVN heeft het consortium van PBL, WUR en RIVM verzocht een onafhankelijk
oordeel te geven over de verwachte en gerealiseerde sociaaleconomische effecten van het PSN, als
onderdeel van de monitoring en evaluatie van het beleid voor stikstofreductie en natuurverbete-
ring. Het consortium zal daarom niet alleen onderzoeken in hoeverre het hoofddoel van het beleid
(het realiseren van de instandhoudingsdoelstellingen en omgevingswaarden) wordt gerealiseerd,
maar ook de sociaaleconomische effecten van de maatregelen inzichtelijk maken. Het project re-
sulteert in een rapport waarin de sociaaleconomische effecten van het stikstof- en natuurbeleid
worden geanalyseerd, uitgewerkt langs deelonderwerpen zoals werkgelegenheid en economie, re-
gionale effecten, leefomgeving en gezondheid, en effecten op maatschappelijke activiteiten.

1.3 Definitie en afbakening

In dit rapport analyseren wij de sociaaleconomische effecten van het PSN, de aanpak van piekbe-
lasting, en het beleid rond PAS-melders. We benaderen deze effecten vanuit het perspectief van
brede welvaart, waarin niet alleen financieel-economische gevolgen centraal staan, maar ook aan-
dachtis voor de sociaal-maatschappelijke implicaties. Daarmee geven we inzicht in zowel de di-
recte impact op individuele bedrijven en ondernemers als in de bredere effecten die doorwerken in
ketens, gemeenschappen en het nationale niveau.

In onze analyse maken we onderscheid tussen verschillende ordes van effecten. De eerste-orde ef-
fecten richten zich op de directe gevolgen voor bedrijfsvoering en voor de positie van bedrijfseige-
naren. De tweede-orde effecten zijn een gevolg van de eerste orde effecten en hebben betrekking
op doorwerking van de directe gevolgen op bedrijven. Het gaat om effecten op andere bedrijven,
zoals toeleverende en verwerkende bedrijven (de keten) en de hiermee verbonden effecten op de
regionale economie, leefbaarheid en gezondheid. Derde-orde effecten omvatten de bredere bele-
ving en perceptie van het beleid, zoals de impact op de gemeentelijke, provinciale en nationale eco-
nomie en de maatschappelijke onrust die samenhangt met de legitimiteit van het stikstofbeleid
(Reinhard et al. 2022; Folkert et al. 2021). Door dit onderscheid te maken, wordt zichtbaar hoe
maatregelen niet alleen individuele bedrijven raken, maar ook bredere maatschappelijke processen
beinvloeden.

Ten opzichte van de eerste rapportage wordt in deze editie naast een update van de sociaalecono-
mische effecten die al eerder zijn meegenomen ook aandacht besteed aan andere effecten. Zo be-
steden we specifieke aandacht aan de effecten op gezondheid en ecosysteemdiensten die kunnen
voortkomen uit stikstofreductie en natuurherstel. Om beter inzicht te krijgen in de effecten van be-
drijfsbeéindiging op het niveau van de agrarische ondernemers, maken we bovendien gebruik van
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kwalitatieve informatie uit interviews met zaakbegeleiders.” Deze interviews geven zicht op de be-
leving en zorgen die onder boeren spelen, en vullen de kwantitatieve analyses aan met ervaringen
uit de praktijk. Tegelijkertijd kijken we net als in de vorige editie verder dan de landbouw alleen. We
belichten ook de perspectieven van natuurbeschermingsorganisaties en de inzet die geleverd wordt
om natuurherstel te realiseren. We gaan ook dieper in op de vraagstukken die spelen in andere sec-
toren, zoals in de bouw- en mobiliteitssector, waar stikstofbeleid eveneens knelpunten en kansen
met zich meebrengen. Tot slot beschrijven we de ontwikkelingen in het vergunningverleningspro-
ces. Daarmee brengen we de spanningen en belangen in kaart die op uiteenlopende niveaus en
vanuit verschillende invalshoeken een rol spelen in het stikstofdossier.

Figuuria
Overzicht van sociaaleconomische effecten impact analyse van nationaal stikstofleeswijzer

Nationaal beleid

Programma stikstofreductie Aanpak piekbelasting Vergunningen en beleid
en natuurverbetering rondom PAS melders

Sociaaleconomische effecten

Orde
effecten Financieel en economisch Sociaal-maatschappelijk
qste Impact op Impact op
bedrijfsvoering bedrijfseigenaren
S de Impact op Impact op
handelsketen lokale identiteit en sociale cohesie
3de : Imp.act op : [mpact op :
regionale/nationale economie ecosysteemdiensten en gezondheid =
2
Bron: PBL

1.4 Leeswijzer

In hoofdstuk 2 beschrijven we de doelen en maatregelen van het PSN, de aanpak piekbelasting en
enkele aanpalende maatregelen. Daarnaast schetsen we de context waarin het beleid tot stand is
gekomen. In hoofdstuk 3 geven we een overzicht van de veranderingen in het landelijk gebied en in
het agrocomplex, en gaan we in op de maatschappelijke onrust en onzekerheid rondom het beleid
voor stikstofreductie en natuurverbetering In hoofdstuk g beschrijven we de sociaaleconomische
effecten op bedrijven (eerste orde effecten), gevolgd door de effecten op de regionale economie en
maatschappij (tweede orde effecten) in hoofdstuk 5. Tot slot beschouwen we in hoofdstuk 6 de
problemen rondom vergunningverlening voor activiteiten met stikstofuitstoot en bespreken welke
effecten van het stikstof- en natuurbeleid te verwachten zijn voor het verlenen van natuurvergun-
ningen. In de bijlagen is de methodologische verantwoording te vinden, alsmede een analyse van
sociaaleconomische effecten van elke afzonderlijke maatregel. Tekstdelen in dit rapport komen
voort uit de eerdere editie van deze monitor.

' Zaakbegeleiders zijn vaste contactpersonen aangesteld door het ministerie van LVVN om agrarische
bedrijven te begeleiden bij de (mogelijke) deelname aan een van de regelingen binnen de aanpak piek-
belasting.
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2 Beleid voor stikstofreductie en
natuurverbetering

In dit hoofdstuk lichten we de omvang van de opgave en het in dit onderzoek meegenomen beleid
toe. Omdat in de praktijk ook andere beleidsprogramma’s een sterke invloed hebben op de stik-
stofreductie- en natuurhersteldoelstellingen van dat programma — denk aan het klimaat- of mest-
beleid — geven we ook aan welk ‘aanpalend beleid’ er is. Het is van belang om inzicht te hebben in
hoe het PSN zich verhoudt tot andere beleidsprogramma’s die aan de stikstofproblematiek en de
sociaaleconomische effecten daarvan raken, zoals het legalisatieprogramma PAS-meldingen. De
eerste paragraaf gaat in op de omvang van de opgave en de regionale en sectorale verschillen hier-
van. In paragraaf 2.2 plaatsen we de beleidsontwikkelingen in de context van de recente geschiede-
nis om zo een beter inzicht te krijgen in het type maatregelen die in het PSN zijn opgenomen en hoe
die voortbouwen op, en interacteren met, andere beleidsprogramma’s.? Vervolgens gaan we in pa-
ragraaf 2.3 nader in op het meegenomen beleid, waarmee we ook een overzicht geven van het
maatregelenpakket dat we in deze rapportage analyseren.

2.1 Omvangvan de opgave

Opgave: stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden onder de KDW brengen en natuur te her-

stellen
In dit rapport evalueren we de sociaaleconomische effecten van het PSN en de aanpak piekbelas-
ting, waarmee het kabinet de doelen wil realiseren voor het verminderen van stikstofdepositie op
stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. In de Wsn (inmiddels opgenomen in de Omgevingswet),
zijn de volgende doelstellingen vastgelegd:
a. Hetverminderen van de depositie van stikstof op voor stikstof gevoelige habitats in Natura
2000-gebieden om te voldoen aan de omgevingswaarden;
b. Hetbereiken van de instandhoudingsdoelstellingen voor de in onderdeel a bedoelde habi-
tats.
In de memorie van toelichting van de Wsn (Tweede Kamer 2020) werd onderstreept dat het PSN ,
in tegenstelling tot het PAS, niet tot doel heeft stikstofruimte te creéren voor vergunningverlening.
Het effect van de maatregelen in het PSN dient dus geheel ten goede te komen aan de stikstof- en
instandhoudingsdoelstellingen. Wel wordt aangegeven dat het vergemakkelijken van vergunning-
verlening een neveneffect kan zijn, doordat via het werken aan natuurbehoud en -herstel “er gelei-
delijk minder knelpunten voor economische en maatschappelijke activiteiten ontstaan” (Tweede
Kamer 2020).

2Delen van deze paragraaf zijn een bewerkte versie van Boezeman et al. (2023).
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Beleidsopgave kent aanzienlijke regionale verschillen

De hoeveelheid stikstofreductie die nodig is om de depositie op stikstofgevoelige natuur in Natura
2000-gebieden onder de KDW te brengen, is overal in Nederland anders. Dit wordt bepaald door
de omvang van de stikstofdepositie enerzijds en door de stikstofgevoeligheid van Natura 2000-ge-
bieden anderzijds. De regionale verschillen in stikstofdepositie worden met name bepaald door de
volgende drie factoren: 1) De locatie van emissiebronnen, waarbij een kleinere afstand tussen bron
en natuurgebied leidt tot een hogere depositie door die bron; 2) de dominante windrichting (zuid-
westenwind in Nederland), waardoor bronnen die ten zuidwesten van natuurgebieden liggen, over
het algemeen tot een grotere depositie leidden; 3) terreinkenmerken; in bosrijke gebieden slaat
meer stikstof neer dan in gebieden met weinig begroeiing (RIVM 2025a).

In sommige delen van Nederland ligt meer stikstofgevoelig Natura 2000-areaal waarvan de KDW is
overschreden dan in andere delen van het land. Uit figuur 2.1 blijkt dat zich in de provincies in het
oosten en zuiden van het land relatief grote oppervlaktes bevinden met stikstofgevoelige natuur
waar de KDW is overschreden. Daarbij valt de Veluwe het meest op. In de provincies Groningen en
Flevoland daarentegen is het oppervlakte stikstofgevoelige natuur waar de KDW is overschreden,
beperkt. Daar is ook de stikstofopgave kleiner. Ten tweede is de mate van overschrijding van be-
lang. Figuur 2.2 laat zien hoeveel depositiereductie nodig is in verschillende Natura 2000-gebieden
om onder de meest kritische depositiewaarde te komen. In sommige gebieden, zoals Rijntakken en
het Noordhollands Duinreservaat, is relatief weinig reductie nodig om dit te realiseren. En in het
Natura 2000-gebied Duinen en Lage Land van Texel, ligt de stikstofdepositie onder de meest kriti-
sche depositiewaarde. De natuur in deze gebieden is niet zo gevoelig voor stikstof en er is minder
depositie dan in gebieden als het Korenburgerveen en de Peelgebieden. Daar ligt de meest kritische
depositiewaarde relatief laag, terwijl er juist veel stikstofdepositie op deze gebieden terechtkomt,
met name vanuit de landbouw en het buitenland.

De wettelijke doelstelling voor stikstofreductie is om in 2035 74 procent van het stikstofgevoelige
Natura 2000-areaal onder de KDW te hebben gebracht. Dit betekent dat niet in elk stikstofgevoe-
lige habitat waar veel stikstofreductie moet plaatsvinden om onder de (meest kritische) KDW te ko-
men, deze opgave daadwerkelijk dient te worden gerealiseerd. Als het kabinet en de provincies
stikstofrisico's willen verminderen in natuurgebieden die daar gevoelig voor zijn, vooral in regio's
met veel veehouderij en buitenlandse stikstofdepositie, wacht de landbouw in deze gebieden een
grote opgave. Omdat het grootste deel van deze stikstofdepositie afkomstig is uit de directe omge-
ving, zullen de consequenties voor de landbouw daar het grootst zijn. Een soortgelijke situatie geldt
voor verschillende gebieden in de provincies in het oosten van het land, waar zeer stikstofgevoelige
natuur voorkomt in combinatie met veel depositie uit zowel landbouw als het buitenland.
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Figuur 2.1

Verschil in overschrijding kritische depositiewaarde (KDW) in Natura 2000-gebieden
tussen 2023 en 2030
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Figuur 2.2

Stikstofdepositie per Natura 2000-gebied, 2025
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Beleidsopgave en maatregelenpakketten kennen sectorale verschillen

De bronmaatregelen in het PSN richten zich op de sectoren landbouw, industrie, mobiliteit en
bouw. De maatregelen voor stikstofreductie verschillen per sector. Dit heeft te maken met de ken-
merken van de stikstofemissies door de landbouw ten opzichte van de andere sectoren. Bij stik-
stofemissies die vrijkomen in de industrie, bouw en mobiliteit gaat het in de meeste gevallen om
stikstofoxiden (NOy). Stikstofoxide is een verbinding van stikstof met zuurstof die ontstaat bij ver-
brandingsprocessen, zoals de verbranding van brandstof in een auto, een bouwwerktuig of een in-
dustriéle installatie. In de landbouw komt stikstof vooral vrij in de vorm van ammoniak (NH;), dat
ontstaat wanneer een dier eiwitten heeft gegeten en mest en urine zich mengen in de stal, of bij het
uitrijden van (kunst)mest op het land. Gemiddeld genomen slaat bij ammoniakemissies uit de land-
bouw een groter deel van de stikstof in de nabijheid van de bron neer dan bij stikstofoxiden uit an-
dere sectoren, al zijn deze patronen afhankelijk van emissiehoogte, meteorologische
omstandigheden en chemische omzettingsprocessen. Daarom is het zinvol om naast generieke
maatregelen ook in te zetten op gebiedsgericht beleid, vooral in het geval van de landbouw. In de
landbouw zet het kabinet met de aanpak piekbelasting dan ook een regionaal gedifferentieerd be-
leid in, naast maatregelen die in heel Nederland van toepassing zijn.

Daarnaast zijn er verschillen tussen het type maatregelen dat het kabinet inzet. In alle sectoren
neemt het kabinet maatregelen die inzetten op anders produceren: technische aanpassingen, aanpas-
sing van de bedrijfsvoering of ondersteunende maatregelen zoals handhaving. Dit kan resulteren in
hogere kosten en minder inkomsten voor ondernemers, maar ook in meer werkgelegenheid bij be-
drijven die innovaties leveren. Alleen in de landbouwsector neemt het kabinet maatregelen die in-
zetten op minder produceren, waarbij bedrijven worden beéindigd en dierrechten worden
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doorgehaald. Hierbij neemt de sector in omvang af, waardoor de werkgelegenheid in de landbouw-
sector en de keten van toeleverende en verwerkende bedrijven mogelijk ook krimpt.

Resterende natuuropgave is groot en vraagt verduurzaming van bedrijven

Sinds de PAS-uitspraak zijn al diverse bronmaatregelen genomen, zoals het stimuleren van emis-
siearme stallen, het vrijwillig beéindigen van veehouderijen en verduurzaming van de bouwsector.
De resterende opgave blijft echter aanzienlijk. Uitgaande van de uitvoering van de vastgestelde en
voorgenomen maatregelen, is zowel voor de jaren 2025, 2030 en 2035 sprake van een restopgave
(RIVM 2025a). Dit betekent dat er nog aanvullende maatregelen nodig zijn om de omgevingswaar-
den te halen. In de Landbouw- en Natuurverkenning (LNVK) van het PBL (PBL 2025) is aan de hand
van twee scenario’s verkent wat nodig is om de verschillende opgaven voor natuur, water en bin-
nen bereik te brengen. In het intensief-technologische scenario ligt de nadruk op de toepassing van
technologische innovatie, en in het natuurinclusieve scenario ligt de nadruk meer op extensivering
en het integreren van natuur in de bedrijfsvoering. Beide scenario’s geven de hoekpunten van het
maatschappelijk debat weer. Vermindering van stikstofdepositie is nadrukkelijk een van de doelen;
in beide scenario’s worden deze niet in 2035 behaald, maar in 2050. De scenario’s geven een alge-
meen beeld van de te verwachten sociaaleconomische effecten (zie ook Berkhout et al. 2025). In
beide scenario’s zal een deel van de agrarische gronden een natuurbestemming moeten krijgen om
aan de doelen te voldoen, en dient een deel van het areaal landbouwgrond geéxtensiveerd te wor-
den, waarbij de omvang van het oppervlak nieuwe natuur en extensieve landbouwgrond groter is
bij het natuurinclusieve scenario. Het behalen van de doelen voor natuur, water en klimaat brengen
kosten met zich mee, waarbij het de vraag is hoe deze worden opgevangen om voor agrarische be-
drijven een verdienmodel te genereren. Dit kan worden gedaan door bedrijven zelf (door bijvoor-
beeld efficiénter te werken), via een meerprijs voor de consument of door overheidssubsidies.

2.2 Beleidsontwikkeling

In deze paragraaf schetsen we de ontwikkeling van de Nederlandse beleidsaanpak vanaf het mo-
ment dat de Raad van State in mei 2019 een streep zette door het Programma Aanpak Stikstof
(PAS) als regime op basis waarvan overheden toestemming kunnen verlenen voor nieuwe activitei-
ten die stikstofdepositie veroorzaken. In zijn uitspraak oordeelde de Raad van State dat vergun-
ningverlening voor die activiteiten alleen is toegestaan als de effecten van de maatregelen die
getroffen worden om nadelige effecten te voorkomen, voordf vaststaan. Daarnaast moeten deze
maatregelen additioneel zijn aan de maatregelen die nodig zijn om de achteruitgang van natuurge-
bieden te voorkomen en de natuur op termijn in een gunstige staat van instandhouding te brengen.
Er dient, in juridische termen, inzichtelijk te worden gemaakt welke maatregelen in het kader van
artikel 6, lid 1 en 2, Habitatrichtlijn worden genomen om de instandhoudingsdoelen te bereiken, en
welke maatregelen in het kader van artikel 6, lid 3, zijn bedoeld om de negatieve effecten van toe-
stemmingverlening te voorkomen. De Wet stikstofreductie en natuurverbetering (Wsn) is in be-
langrijke mate het antwoord op de uitspraak van de Raad van State van mei 2019.

De Wsn werd gevolgd en voorafgegaan door verschillende maatregelen die stikstofreductie beoog-
den, of zich richten op verbetering van natuurkwaliteit. De hieronder ontwikkelde beleidsontwikke-
ling valt grofweg uiteen in twee typen besluiten. Het eerste type gaat over de na te streven doelen
van beleidsprogramma’s — de opgaven — en het tweede type over de in te zetten beleidsinstrumen-
ten om die doelen te realiseren. Na de PAS-uitspraak wordt het extra belangrijk te onderscheiden
welk programma met maatregelen bedoeld is voor het realiseren van de instandhoudingsdoelen,
voor het PSN (artikel 3.9, lid 4 van de Omgevingswet), of voor toestemmingverlening (artikel 3.18
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van de Omgevingswet); dit zal een belangrijke rol spelen in de beleidsontwikkeling. Om de Neder-
landse benadering goed te begrijpen, is het belangrijk om te beseffen dat beleid, vooral in crisissi-
tuaties, niet vanaf nul wordt ontworpen. In plaats daarvan bouwt het voort op bestaande
regelgevingskaders, beleidsgewoonten en voorkeuren. De stikstof- en natuuraanpak die sinds 2019
is ingezet, illustreert dit principe goed. Hierdoor zijn de beleidsinstrumenten vaak niet compleet
nieuw en dragen ze vaak nog kenmerken van de oorspronkelijke doelen waarvoor ze werden inge-
zet (Boezeman et al. 2023).

Eerste pakket maatregelen en de structurele aanpak stikstof

In november 2019 kondigde het kabinet-Rutte Il de Spoedwet aanpak stikstof aan, die snel daarna
van kracht werd. Deze wet was bedoeld om via diverse wetswijzigingen de inzet van verschillende
instrumenten te faciliteren, zodat vergunningen voor activiteiten die stikstofuitstoot veroorzaken
weer konden worden verleend. Het eerste maatregelenpakket omvatte onder andere het verlagen
van de maximumsnelheid op snelwegen naar 100 km/u, het verhogen van het budget voor de Sub-
sidieregeling sanering varkenshouderijen, en het plan om voorschriften op te stellen voor het eiwit-
gehalte in koeienvoer. Door sterke tegenstand kwamen deze laatste voorschriften er niet, waarna
werd gekozen voor een vrijwillige aanpak via sectorafspraken en voerpilots, waaronder de in 2022
gestarte praktijkpilot Koe en Eiwit (Boezeman et al. 2023).

In april 2020 stuurde het kabinet een brief over de structurele aanpak stikstof (LNV 2020b) naar de
Tweede Kamer. De kern van deze aanpak is een pakket aan bronmaatregelen gericht op het ver-
minderen van de stikstofdepositie door verschillende sectoren en een serie maatregelen voor na-
tuurbehoud en -herstel. Voor stikstofreductie maakte het kabinet langjarig (2021-2030) circa 2
miljard euro vrij en voor natuurmaatregelen bijna 3 miljard euro. Ook werd een deel van de stik-
stofeffecten van de maatregelen gereserveerd voor een ‘ontwikkelreserve’ om de hiervoor be-
noemde projecten op gang te houden en zogenoemde PAS-melders legaal te houden.3 Dit
‘aprilpakket’ kwam boven op de middelen voor onder meer de uitkoop van bedrijven nabij Natura
2000-gebieden die in de aanloop naar het pakket al waren aangekondigd én de middelen voor een
‘natuurbank’.

Wet stikstofreductie en natuurverbetering en PSN

Op 1juli 2021 werd de Wet stikstofreductie en natuurverbetering (Wsn) van kracht, wat op 1januari
2024 is opgegeven in de Omgevingswet. Daarmee werden de resultaatverplichtingen van kracht
om het areaal stikstofgevoelige habitats in Natura 2000-gebieden onder de kritische depositie-
waarde te brengen, respectievelijk o procent in 2025, 50 procent in 2030 en 74 procent in 2035 (ar-
tikel 3.9, lid g van de Omgevingswet). Deze verplichtingen werden vastgelegd in
omgevingswaarden. Ook regelde de wet de opstelling, monitoring en voortdurende bijstelling van
het PSN (artikel 3.9, lid 4 van de Omgevingswet) waarin de maatregelen uit de structurele aanpak
stikstof op zouden gaan. Bovendien moesten de provincies op grond van die wet binnen twee jaar

3 PAS-melders zijn bedrijven die ten tijde van het Programma Aanpak Stikstof een nieuwe activiteit zijn
gestart waarvan de stikstofdepositie onder de depositiedrempelwaarde bleef. Hierdoor hoefde deze
bedrijven onder het PAS geen natuurvergunning aan te vragen maar volstond een ‘melding’. Bij het
vervallen van het PAS werden deze PAS-melders weer vergunningplichtig voor deze activiteiten. On-
danks dat de PAS-melders onder het PAS volgens de wet gehandeld hebben, is een deel van hun activi-
teiten nu dus illegaal.
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een gebiedsplan voorleggen met de gebiedsgerichte uitwerking van de landelijke omgevingswaar-
den en de te nemen maatregelen.

Naast het PSN regelde de Wsn ook de verplichting tot het instellen van een programma met een
andere doelstelling, namelijk het legaliseren van zogenoemde PAS-melders. Deze regeling was in-
gegeven door het belang van rechtszekerheid en het feit dat deze melders buiten hun schuld in de
problemen waren geraakt. De wet verplichtte daarom tot het instellen van een programma gericht
op legalisatie van deze activiteiten (destijds artikel 1.13a Wnb), inmiddels opgenomen in de Omge-
vingswet (artikel 133, lid 2). In de Wet is bepaald dat alleen maatregelen voor dat legaliseringspro-
gramma kunnen worden opgenomen die niet zijn opgenomen in het PSN. Daarmee geeft de wet
invulling aan de systematiek van de Habitatrichtlijn waarin instandhoudingsmaatregelen of pas-
sende maatregelen die nodig zijn voor de instandhoudingsdoelen en het voorkomen van verslech-
tering, geen rol kunnen spelen bij de beoordeling of met het treffen van maatregelen de negatieve
effecten die voortkomen uit het verlenen van toestemming aan activiteiten, zoals de PAS-melders,
kunnen worden voorkomen. In de praktijk echter gaat het wel vaak om dezelfde maatregelen, maar
wordt gemotiveerd dat een deel van de effecten wordt ingezet voor het ene doel (instandhouding) en
een deel voor het andere doel (toestemmingsverlening). Zo werd in opeenvolgende Kamerbrieven
bijvoorbeeld een (steeds groter) deel van de effecten van de Subsidieregeling sanering varkenshou-
derijen toebedeeld aan het stikstofregistratiesysteem voor toestemmingverlening en een deel aan
het PSN, totdat uiteindelijk besloten werd het effect van die maatregel geheel toe te laten vallen
aan de toestemmingsdoelen die via het Stikstofregistratiesysteem dienen te worden gerealiseerd
(LNV 20220).

Bij de publicatie van het wetsvoorstel werd, met een looptijd die gelijk is aan die van de structurele
aanpak stikstof, 1 miljard euro vrijgemaakt voor emissiereducerende maatregelen om een gedeel-
telijke vrijstelling van de natuurvergunningsplicht voor de bouwsector mogelijk te maken. Daarbij
gaat het om 500 miljoen euro voor stikstofreductie in de bouw en 500 miljoen euro voor aanvul-
lende maatregelen binnen of buiten de bouw. Het totale budget van het PSN kwam daarmee op 7,1
miljard euro: 3,7 miljard euro voor generieke en gebiedsspecifieke stikstofreductie, 3,1 miljard euro
voor het Uitvoeringsprogramma Natuur en circa 200 miljoen euro voor programmakosten. De wet
regelde ook de zogenoemde ‘bouwvrijstelling’, waardoor bij het aanvragen van een natuurvergun-
ning de tijdelijke gevolgen van de door de bouw veroorzaakte stikstofdepositie op Natura 2000-
gebieden buiten beschouwing mocht worden gelaten. Bij invoering van die vrijstelling werden veel
vraagtekens gezet bij de houdbaarheid ervan (zie bijvoorbeeld PBL 2021) en iets meer dan een jaar
na de invoering stelde de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State de vrijstelling buiten
werking.

Naar een bredere aanpak van het landelijk gebied: het NPLG en Transitiefonds landelijk ge-
bied

Tijdens de formatie van kabinet Rutte IV wordt steeds duidelijker hoe omvangrijk de problemen in
het landelijke gebied zijn. Het betreft niet alleen stikstof, maar ook uitdagingen op het gebied van
klimaat(mitigatie), waterkwaliteit en -hoeveelheid, en natuurbehoud (Plantinga et al. 2025). Bo-
vendien werd ook de ambitie opgenomen om de wettelijke stikstofdoelstellingen dat 74 procent
van het oppervlakte stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden onder de KDW moest zitten,
te vervroegen van 2035 naar 2030. Het kabinet riep een Nationaal Programma Landelijk Gebied
(NPLG) in het leven, waarin werd gestreefd om de opgaven in het landelijk gebied gebiedsgericht en
integraal aan te pakken. Aan het NPLG werd een fonds van 24,3 miljard euro gekoppeld (het Transi-
tiefonds), en het ministerie van LNV wordt uitgebreid wordt met een Directoraat-Generaal (DG)
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Regieorganisatie Transitie Landelijk Gebied (RTLG) en een DG Landelijk Gebied en Stikstof.

Kort nadat het coalitieakkoord was gesloten, werd het legalisatieprogramma PAS-meldingen (LNV
2022d) vastgesteld. Dat programma heeft als doelstelling om binnen drie jaar de maatregelen uit te
voeren die nodig zijn om alle positief geverifieerde PAS-meldingen te legaliseren. Sinds de uit-
spraak van de Raad van State van mei 2019 zaten deze bedrijven in de situatie dat hun (uitgebreide)
activiteiten geheel of gedeeltelijk illegaal waren. Om de negatieve effecten van toestemmingverle-
ning te voorkomen wordt in het programma beoogd delen van de stikstofeffecten van de verschil-
lende beéindigingsregelingen in te zetten, die overigens ook als maatregelen in het PSN zijn
benoemd: de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv), de Regeling Provinciale
Aankoop Veehouderijen (Rpav) en de Srv.

Nieuwe maatregelen dienen stikstofdoelen dichterbij te brengen

Naar aanleiding van de protesten in het voorjaar en zomer van 2022, kondigde het kabinet-Rutte IV
verschillende maatregelen aan. Dit kabinet volgde een nieuw advies van Remkes (2022) op om een
aanpak voor piekbelasting te introduceren (LNV 2022b). Binnen een groep van 3.000 bedrijven
moeten voldoende bedrijven deelnemen om de streefwaarde, een reductie van 100 mol per hectare
per jaar, te behalen. Daarnaast zijn er een dertigtal industriéle bedrijven onderdeel van de aanpak.
Met deze bedrijven bekijkt het Rijk wat er nodig is om de stikstofneerslag verder terug te brengen.
Landbouwbedrijven die onder de aanpak piekbelasting vallen, krijgen verschillende regelingen aan-
geboden om hen te ondersteunen in het voortzetten van hun bedrijf door te extensiveren, te ver-
plaatsen of te innoveren, of door de mogelijkheid te bieden te stoppen via een van de
beéindigingsregelingen. Na het sluiten van het coalitieakkoord werd duidelijk dat het kabinet-Rutte
IV ook dwang in de vorm van onteigening of het intrekken van vergunningen overwoog. Bij de eer-
ste brief over de hooflijnen van de aanpak stelde het kabinet dat vrijwilligheid het uitgangspunt
bleef, maar als “vrijwillige maatregelen [...] onvoldoende resultaat opleveren” meer verplichtende
maatregelen zoals onteigening op tafel zouden komen (LNV 2022a: 2). De mogelijkheid van dwang
samen met de publicatie van een ‘stikstofreductiekaart’ uit de startnotitie van het NPLG leidde op-
nieuw tot veel verzet vanuit de landbouwsector. In dezelfde periode werd, in de aanloop naar de
provinciale gebiedsprogramma’s van het NPLG, circa een half miljard euro vrijgemaakt uit dat Tran-
sitiefonds voor ‘versnellingsmaatregelen’ door de provincies. Deze werd gevolgd door een ronde
‘koploperprojecten’ in 2024, waarbij circa 1,5 miljard euro werd uitgekeerd aan de provincies. Deze
maatregelen richtten zich naast stikstof ook op andere opgaven, zoals klimaat of natuurkwaliteit
(Boezeman, Van Maaswaal & Silvius 2029).

Kabinet Schoof zette een nieuwe koers in

Na de val van het kabinet-Rutte IV in juli 2023 werd circa een jaar later het kabinet Schoof, gevormd
door PVV, VVD, NSC en BBB, beédigd. In het hoofdlijnenakkoord kondigden de coalitiepartijen een
gewijzigde koers aan voor het stikstof- en natuurbeleid, en dit is verder uitgewerkt toen het kabinet
aantrad (kabinet-Schoof 2024). Daarbij werd het NPLG beéindigd en gekozen voor een andere inzet
van middelen. Het kabinet gaf aan sterker te willen sturen op innovatie in de landbouw, doelsturing
en een grotere inzet op agrarisch natuurbeheer (kabinet-Schoof 2024). De minister van Landbouw,
Visserij, Voedselzekerheid en Natuur (LVVN) publiceerde op 29 november 2024 de eerste contouren
van dit beleid. Deze gaan in op stikstofemissiereductie, agrarisch natuurbeheer en het programma
Ruimte voor Landbouw en Natuur (RLN), dat het NPLG moest vervangen (LVVN 2024a; 2024b). Net
als in het hoofdlijnenakkoord ligt ook in deze plannen het accent sterk op de agrarische sector.
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Door gerechtelijke uitspraken staat het stikstofdossier weer hoog op de agenda

Door verschillende rechterlijke uitspraken staat het stikstofdossier weer hoog op de politieke
agenda. Op 18 december 2024 heeft de Raad van State twee uitspraken gedaan over natuurvergun-
ningen en intern salderen (rechtszaken Amercentrale en Rendac). Daarnaast heeft de civiele recht-
bank op 22 januari 2025 een uitspraak gedaan over de maatregelen die de Staat treft om de
stikstofbelasting op stikstofgevoelige natuur te verminderen (bodemprocedure van Greenpeace
Nederland). De uitspraken hebben grote gevolgen voor de stikstofproblematiek in Nederland en
hoe het Rijk daarmee omgaat (LVVN 2025a).

De uitspraken in de rechtszaken van Amercentrale en Rendac hebben ook direct impact op de pro-
vincies bij het verlenen van vergunningen voor activiteiten en projecten die stikstofdepositie ver-
oorzaken en daarmee mogelijk effect hebben op beschermde Natura 2000-gebieden. Het raakt
zowel nieuwe projecten als projecten die de afgelopen vijf jaar op basis van intern salderen zijn ge-
realiseerd. De Greenpeace-rechtszaak richt zich vooral op het Rijk en heeft daardoor geen directe
gevolgen voor de vergunningverlening. De maatregelen die het Rijk wil treffen als gevolg van deze
uitspraak kunnen invlioed hebben op het provinciale (natuur)beleid en de maatregelen die de pro-
vincies kunnen uitvoeren (Provincie Overijssel 2025a).

Als reactie op de rechterlijke uitspraken heeft het kabinet de Ministeriéle Commissie Economie en
Natuurherstel (MCEN) ingesteld. Het doel van deze commissie is “om de vergunningverlening weer
op gang te helpen en perspectief te bieden aan ondernemers en andere betrokken in de sectoren
die gevolgen ondervinden van de rechterlijke uitspraken” (LVVN 2025a). De aanbevelingen van de
commissie vormen input voor het beleidspakket van kabinet Schoof voor stikstofreductie en na-
tuurherstel. Voor een deel van de voorgestelde maatregelen is in het najaar van 2025 financiéle
dekking gevonden (LVVN 2025b; LVVN 2025¢).

2.3 Meegenomen beleid

In deze rapportage worden maatregelen meegenomen die zijn gericht op stikstofreductie en na-
tuurherstel en die op nationaal niveau zijn vastgesteld of aangekondigd. Dit betreft maatregelen uit
het programma PSN, waaronder de aanpak piekbelasting, en sinds eind 2022 aangekondigde of
opengestelde aanvullende rijksmaatregelen en maatregelpakketten. Binnen het bredere MESN-
programma worden provinciale maatregelen waar mogelijk wel meegenomen. In deze rapportage
zijn provinciale maatregelen, zoals provinciale versnellingsmaatregelen en koploperprojecten, ech-
ter niet geanalyseerd. Daarnaast zijn maatregelen meegenomen die voortkomen uit het startpak-
ket van de Ministeriéle Commissie Economie & Natuurherstel (MCEN), die door het kabinet-Schoof
is ingesteld naar aanleiding van recente rechterlijke uitspraken. Dit startpakket bevat aanvullende
rijksmaatregelen voor landbouw en natuur en vormt input voor het kabinetsbeleid op het terrein
van stikstofreductie en natuurherstel (LVVN 2025a). Overige stikstofgerelateerde maatregelen be-
schouwen wij in deze rapportage als aanpalend beleid. Van dit aanpalende beleid wordt wel reken-
schap gegeven, maar de sociaaleconomische effecten ervan worden niet afzonderlijk geanalyseerd.
Een nadere toelichting op de omgang met aanpalend beleid is opgenomen in tekstkader 2.1.
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2.3.1  Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering

De eerste versie van het PSN is in december 2022 gepubliceerd, en onderscheidt twee typen maat-
regelen: bronmaatregelen en natuurmaatregelen. De maatregelen zijn gericht op heel Nederland
(landelijk) of toegespitst op deelgebieden (de zogeheten gebiedsgerichte maatregelen) waarbij pro-
vincies verantwoordelijk zijn voor de invulling. De bronmaatregelen hebben tot doel de stikstofuit-
stoot van verschillende sectoren te reduceren en zo de stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden
te verminderen. Natuurmaatregelen zijn gericht op het herstel van de natuur, waarbij de nadelige
invloed van stikstof en van andere drukfactoren wordt beperkt. Het pakket van natuurmaatregelen
is verder uitgewerkt in het Uitvoeringsprogramma Natuur, dat onderdeel uitmaakt van het PSN.
Een groot deel van de natuurmaatregelen zijn gebiedsgericht en worden nader ingevuld door de
provincies.

Bronmaatregelen

In het PSN worden de bronmaatregelen uit de structurele aanpak stikstof genoemd die als doel
hebben de stikstofdepositie te verminderen (LNV 2022d; LNV 2022f; zie tabel 2.1). De verwachting
van het kabinet was dat met de uitvoering van deze maatregelen de in de Wsn (nu omgevingswet)
genoemde omgevingswaarden voor 2030 kunnen worden behaald. Sinds de aankondiging van de
structurele aanpak stikstof en het PSN zijn sommige maatregelen enigszins gewijzigd en zijn
nieuwe maatregelen aangekondigd. De belangrijkste wijzigingen hangen samen met de begin 2023
gepresenteerde aanpak piekbelasting. Hierin zijn de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlo-
caties met piekbelasting (Lbv-plus), de verplaatsingsregeling en de specifieke aanpak piekbelasting
voor de industrie geintroduceerd. De maatregelen uit de Spoedwet aanpak stikstof hebben wij in
dit rapport niet meegenomen; niet alleen omdat deze maatregelen geen deel uitmaken van het
PSN, maar ook omdat ze een ander doel hadden. Wel nemen we de Subsidieregeling sanering var-
kenshouderijen mee, die deels onder de Spoedwet valt en deels onder het PSN.

Voor de landbouwmaatregelen is sinds de vorige rapportageronde (2024) voortgang geboekt in de
implementatie van maatregelen in de landbouw die de stikstofdepositie verminderen, met name
als het gaat om de beéindigingsregelingen. Bij de maatregelen voor de sectoren industrie, bouw,
mobiliteit zijn minder veranderingen in maatregelpakketten zichtbaar, maar is wel sprake van ver-
dere voortgang in de uitvoering.
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Tabel 2.1
Stikstofbronmaatregelen in het PSN, fase per 1 mei 2025

Naam maatregel Fase
Saneringsregeling varkenshouderij (SRV) Afgerond
Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv) en In uitvoering
Maatregel gerichte aankoop, 1e tranche (MGA1, voorheen Re-  In uitvoering
geling Provinciale Aankoop Veehouderijen nabij natuurgebie-

den)

Maatregel Gebiedsgerichte Beéindiging (MGB) In uitvoering
Verlagen eiwitgehalte in voer In uitvoering
Vergroten aantal uren weidegang In uitvoering
Verdunnen mest met water Vervallen
Omschakelprogramma duurzame landbouw In uitvoering
Stalmaatregelen: innoveren, investeren en normeren emissie-  In uitvoering
arme stallen

Centrale mestverwerking In uitvoering
Investeringsmodule van de subsidiemodule investering in be-  In uitvoering
wezen innovaties voor veehouderijen met piekbelasting (Sbv)

Verkenning aanpassing huidige BBT aanpak In uitvoering
Specifieke maatwerkaanpak voor de piekbelasters industrie In uitvoering
Subsidiestop ISDE (pelletkachels en biomassaketels) Afgerond
Subsidieregeling verduurzaming binnenvaartschepen (voorheen: In uitvoering
Retrofit binnenvaart)

Stimuleren elektrisch taxién In uitvoering
Gerichte handhaving defecte en gemanipuleerde AdBlue sys- Geagendeerd
temen vrachtwagens

Walstroom zeevaart (nu: Subsidieregeling walstroom zeevaart) In uitvoering
Innovatieregeling pilots bouw en GWW In uitvoering
Subsidieregeling Schoon en Emissieloos Bouwmaterieel (SSEB; In uitvoering
valt onder maatregelen Bouw)

Kennis- en innovatieprogramma SEB (valt onder maatregelen In uitvoering
Bouw)

Emissiearme en circulaire aanbestedingen door rijksdiensten (valt  In uitvoering
onder maatregelen Bouw)

Pilots verduurzaming bouw In uitvoering
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Natuurherstelmaatregelen (Programma Natuur)

Naast bronmaatregelen maken ook natuurherstelmaatregelen onderdeel uit van het PSN. In febru-
ari 2020 werd het zogenoemde Natuurpakket aangekondigd van 250 miljoen euro, bestaande uit
de Natuurcompensatiebank en de Regeling versneld natuurherstel (LNV 2020a). Over de Natuur-
compensatiebank is geen informatie beschikbaar en deze nemen we in deze rapportage daarom
niet mee (Smits et al. 2024). De Regeling versneld natuurherstel is uitgevoerd via uitkeringen aan
terreinbeherende organisaties. Als onderdeel van het PSN wordt tot 2030 nog eens 2,85 miljard
euro beschikbaar gesteld voor natuurherstelmaatregelen. De bredere kaders van dit pakket zijn
verder uitgewerkt in het Uitvoeringsprogramma Natuur (2020).

Het Programma Natuur bestaat uit landelijke maatregelen en gebiedsgerichte maatregelen, die ge-
richt zijn op Natura 2000-gebieden, op de directe omgeving daarvan, en op het Natuurnetwerk Ne-
derland (NNN). De vier landelijke maatregelen worden genoemd als aanvulling op het Natuurpact:
een verhoging van de beheervergoedingen vanuit het Subsidiestelsel Natuur en Landschap (SNL),
boscompensatie voor boskap om de instandhoudingsdoelen in Natura 2000-gebieden te behalen,
Kwaliteitsverhoging Riviernatuur, en experimenten en onderzoek.

De provincies hebben in het voorjaar van 2021 ieder afzonderlijk een provinciaal uitvoeringspro-
gramma ingediend voor de eerste fase van het Programma Natuur en de bedragen voor de eerste
fase (2021-2023) zijn toegezegd. Tijdens de eerste fase krijgen provincies geld voor maatregelen die
geschaard kunnen worden onder een van de volgende vijf, breed geformuleerde categorieén: 1)
versnellen verwerving van grond; 2) optimaliseren van inrichting en beheer; 3) verbetering kwaliteit
bestaande natuurgebieden; q) overgangsgebieden, inclusief het verbinden van gebieden; 5) overige
kwaliteitsmaatregelen bovenop Natuurpact (Trienekens et al. 2024). Daarnaast is budget beschik-
baar voor boscompensatie in de vorm van nieuw aan te leggen bosareaal ter compensatie van bos
dat wordt gekapt in het kader van natuurherstelmaatregelen, bijvoorbeeld voor de realisatie of ver-
betering van specifieke habitats. Provincies hebben bij de invulling van deze compensatie ruimte
voor eigen interpretatie, waardoor de budgettaire verdeling over categorieén niet één-op-één
overeenkomt met de feitelijk uitgevoerde maatregelen (Reinds et al. 2016).

De te nemen maatregelen voor de tweede fase (2024-2030) worden gebaseerd op de reeds opge-
stelde natuurdoelanalyses (Poppeliers et al. 2026). De middelen die gereserveerd zijn voor de
tweede tranche kwamen beschikbaar in 2024 (1,35 miljard euro, waarvan 1,18 miljard euro voor ge-
biedsgerichte maatregelen en 169 miljoen euro voor boscompensatie). Ook deze middelen voor de
tweede fase van het Programma Natuur zijn middels een Regeling specifieke uitkering Programma
Natuur aan de provincies verstrekt (SPUK-PN2, zie: LNV 2024c¢). De tweede fase gaat over de peri-
ode 2024-2032.

Uit de rapportage van Poppeliers et al. (2026) blijkt dat de voortgang natuurmaatregelen niet kan
worden beoordeeld, omdat de data uit 2025 niet gekoppeld kan worden aan de data van 2023 en
daarmee niet kan worden vergeleken. Wel kan iets worden gezegd over de status van verschillende
soorten maatregelen, namelijk in welke fase van uitvoering de maatregel zich bevindt. Als gekeken
wordt naar de status van het type maatregel (ongeacht de voortgang over de jaren heen), blijkt dat
inrichtingsmaatregelen met bestuurlijke besluitvorming het minst ver gevorderd zijn. Bij deze
maatregelen bevindt het grootste zich nog in de voorgenomen of vastgestelde fase. Deze maatre-
gelen zijn meestal systeemmaatregelen en “richten zich op de sturende factoren van het natuurlijk
systeem en maken het mogelijk dat processen nodig voor duurzaam functioneren weer op gang
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komen”. Ze vergen grotere ingrepen in bijvoorbeeld het watersysteem in en rondom natuurgebie-
den, en de aanleg van verbindingszones tussen natuurgebieden. Maatregelen die gericht zijn op be-
houd of herstel van patronen in het landschap (zogenaamde patroonmaatregelen), zoals begrazing
en het afplaggen, zijn verder gevorderd.

2.3.2 Aanpak piekbelasting

De aanpak piekbelasting bestaat uit verschillende maatregelen, waarbij boeren de keuze kunnen
maken tussen vrijwillig beéindigen van een veehouderijlocatie, extensiveren, omschakelen naar
duurzame landbouw, overstappen naar een ander type bedrijf, verplaatsen, of innoveren. Piekbe-
lasters zijn een groep van circa 3.000 bedrijven die de meeste stikstofdepositie veroorzaken op Na-
tura-2000 gebieden (LNV 2023a). Hier vallen ook een dertigtal industriéle bedrijven onder. Met de
aanpak piekbelasters industrie (API) heeft het kabinet als doel de depositie van industriéle piekbe-
lasters op stikstofgevoelige en overbelaste Natura 2000-gebieden versneld en/of meer te doen re-
duceren. De afzonderlijke maatregelen zijn gekoppeld, waarvan een deel uitsluitend gericht is op
piekbelasters, maar een deel kan ook gericht zijn op een bredere groep boeren (zie onderstaande
tabel). Ter aanvulling zijn er nog een aantal aanvullende maatregelen gericht op het ondersteunen
van piekbelasters via het opstellen van ondernemingsplannen, en een maatwerkaanpak gericht op
het ondersteunen van ondernemers die niet (geheel) onder de criteria van een van de regelingen
vallen.

Tabel 2.2
Maatregelen genoemd in het kader van de aanpak piekbelasting

Naam maatregel Voortgang
Landelijke beéindigingsregeling piekbelasters veehouderij met piekbelasting In uitvoering
(Lbv-plus)

Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere sectoren (Lbv klei-  In uitvoering
nere sectoren)

Samenwerkingsmaatregel Veenweiden en overgangsgebieden In uitvoering
Nationale Grondbank In uitvoering
Pilot Investeringsfonds Duurzame Landbouw (IDL) In uitvoering
BL-Plus Omschakelingskrediet (werkkapitaalregeling) In uitvoering
Landelijke verplaatsingsregeling met piekbelasting (Lvvp) In uitvoering
Investeringsmodule van de subsidiemodule investering in bewezen innovaties  In uitvoering
voor veehouderijen met piekbelasting (Sbv)

Pilots Ondernemingsplan voor agrariérs In uitvoering
Pilots Ondernemingsplan voor agrariérs In uitvoering
Maatwerkaanpak In uitvoering
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Het kabinet-Schoof heeft de aanpak piekbelasting gehandhaafd en in het najaar van 2024 stonden
alle regelingen tegelijkertijd open (LVVN 2024), waardoor bedrijven in theorie de mogelijkheid had-
den om voor een van de ontwikkelsporen te kiezen. Alle maatregelen die onderdeel uitmaken van
de aanpak piekbelasting zijn momenteel in uitvoering. Een groot deel van de subsidieregelingen
heeft opgestaan en zijn inmiddels gesloten voor aanvragen, zoals ook het geval is voor de drie Lbv-
regelingen. De aanvragen worden verwerkt en de verder afhandeling vindt in de loop van 2025 en
2026 plaats. In dit rapport evalueren we de sociaaleconomische effecten van maatregelen die een
grotere financiéle bijdrage ontvangen en zich in een verder gevorderd stadium van uitvoering be-
vinden, zoals de Lbv- en Lbv-plus.

Tekstkader 2.1: Aanpalend beleid

Naast maatregelen uit het PSN en de aanpak piekbelasting, zijn er maatregelen aangekondigd met
stikstofreductie als (sub)doel. Het gaat om generieke maatregelen die door de Rijksoverheid zijn
aangekondigd, en om provinciale maatregelen die weliswaar met Rijksgeld zijn gefinancierd, maar
door de provincies zijn ontwikkeld en worden uitgevoerd. Gezien de onduidelijkheid over de invul-
ling van de maatregelen, onvolledige data, of de beperkte voortgang doen wij in deze rapportage
geen uitspraken over sociaaleconomische effecten. Het gaat om de volgende maatregelen:
Provinciale maatregelen: vooruitlopend op de instellingswet van het Transitiefonds en de vaststelling
van het Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG), heeft het kabinet-Rutte IV in 2022 besloten
om maatregelen te financieren met middelen die voor dat fonds gereserveerd waren. Van de in to-
taal beschikbaar gestelde 24,3 miljard euro uit het Transitiefonds is daarvan ruim 2 miljard euro aan
Specifieke Uitkeringen (SPUK’s) voor gebiedsgerichte maatregelen door de provincies ontvangen
(Boezeman et al. 2024). Het NPLG is door het kabinet-Schoof geschrapt, maar de zogeheten ‘Ver-
snellingsmaatregelen’ uit 2022 en de ‘Koploperprojecten’ uit 2024 zijn intact gebleven, omdat het
geld daarvoor al deel was uitgegeven dan wel geoormerkt op de begroting (Ministerie van Finan-
Cién 2023 & 2024). Met dat geld konden zij bijvoorbeeld bestaande provinciale beleidsregelingen
uitbreiden en co-financieren, of alvast nieuwe projecten in gang zetten om bij te dragen aan de op-
gaven voor natuur, stikstof, klimaat en water (Boezeman et al. 2024). Voor de versnellingsmaatre-
gelen is aan de provincies een Rijksbijdrage van 485,5 miljoen euro beschikbaar gesteld
(Rijksoverheid, 2022), en voor de koploperprojecten gaat het om een Rijksbijdrage van 1586,6 mil-
joen (Rpml: Rijksoverheid 2025).

Aangekondigde maatregelen in het Rader de MCEN: Als reactie op de gerechtelijke uitspraken heeft het
kabinet in februari 2025 de Ministeriele Commissie Economie en Natuurherstel (MCEN) ingesteld.
Onder het kabinet Schoof zijn de contouren van een maatregelpakket geschetst, met daarin nieuwe
maatregelen voor landbouw, industrie, mobiliteit en natuur (LVVN 2025b; LVVN 2025¢). De maatre-
gelen die in dit verband zijn ontwikkeld waren nog onvoldoende uitgewerkt om in de analyses mee
te nemen (zie voor een beschouwing van deze maatregelen PBL, Deltares, RIVM en WUR 2025).
Beleid rondom PAS-melders: Sinds de PAS-uitspraak heeft een groep boeren die ten tijde van het PAS
alleen een meldplicht hadden voor nieuwe activiteit (PAS-melders) alsnog een vergunning nodig.
De rijksoverheid voert sindsdien beleid om de PAS-melders te legaliseren, waarbij de Regeling pro-
vinciale maatregelen PAS-melders (Rpmp) wordt ingezet. Provincies kunnen via deze regeling een
specifieke uitkering aanvragen om het perspectief van PAS-melders te verbeteren, waarbij gedacht
wordt aan het aankopen van bedrijven met het doel tot gehele of gedeeltelijke sluiting om deposi-
tieruimte te creéren voor PAS-meldingen. De uitkering kan ook gebruikt worden om de PAS-
melder te helpen stoppen met de gemelde activiteit of te stoppen met het hele bedrijf.
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3 Soclaaleconomische trends in het
landelijk gebied

De meegenomen maatregelen ‘landen’ in het landelijk gebied waar momenteel en in het recente
verleden al ingrijpende veranderingen plaatsvinden. Aangezien een belangrijk deel van het in deze
rapportage meegenomen beleid zich richt op de veehouderij, die geconcentreerd is in het landelijk
gebied, geven we een beschrijving van de sociale en economische kenmerken van het landelijk ge-
bied en de structurele veranderingen in de afgelopen jaren. Zo kunnen we de sociale en economi-
sche ontwikkelingen die het stikstof- en natuurbeleid in gang zet relateren aan ontwikkelingen die
al langer gaande zijn. De effecten van het stikstofbeleid komen bovenop en hangen samen met lan-
ger lopende veranderingen in het landelijk gebied en in de agrosector, zoals migratiepatronen, ver-
schuivingen in de (regionale) economie en het veranderende ruimtegebruik. Met andere woorden:
er is sprake van een stapeling van (regionale) ontwikkelingen, die slechts gedeeltelijk zijn te relate-
ren aan het stikstofbeleid. In dit hoofdstuk besteden we achtereenvolgens aandacht aan de bredere
veranderingen in het landelijk gebied (3.1), om vervolgens te focussen op de agrosector. In de laat-
ste paragraaf gaan we in op de bredere maatschappelijke onrust en onzekerheid, die samenhangt
met het stikstofbeleid.

3.1 Veranderingen in het landelijk gebied

Vanaf grofweg de jaren zeventig heeft het landelijk gebied zich steeds verder ontwikkeld van een
(monofunctionele) productieruimte met de nadruk op agrarische productie en verwerking naar een
(multifunctionele) consumptie- of postproductieruimte (Marsden 1999, Halfacree & Boyle 1998,
Shucksmith 2018). Deze verschuivingen hangen onder andere samen met het relatief afnemende
economische belang van de agrarische sector, en met de toenemende welvaart, mobiliteit en vrije
tijd van Nederlanders. Het landelijk gebied werd in toenemende mate een plek om te recreéren en
wonen, terwijl de economische nadruk sterker komt te liggen op de stedelijke gebieden (PBL 2016;
Nieuwhuizen et al. 2015). Doordat de steden als economische magneet jongeren aantrekken, slaan
bovendien demografische processen als vergrijzing en bevolkingsdaling relatief harder neer in de
meer afgelegen landelijke regio’s (Verwest & Van Dam 2010, De Jong & Daalhuizen 2014, Daalhui-
zen et al. 2019). Tegelijktijdig dient een toenemend aantal functies te worden ingepast in het lande-
lijk gebied. Het gaat hierbij bijvoorbeeld om de bouw van nieuwe woningen en bedrijven, en om
ingrepen gericht op het behalen van doelstellingen rondom herstel van biodiversiteit en klimaat. Bij
dit laatste kan het gaan om de ontwikkeling van nieuwe natuur, om de aanleg van waterbergings-
gebieden, veenvernatting, en hernieuwbare energielandschappen. In de volgende alinea’s bekijken
we de structurele veranderingen in het landelijke gebied vanuit fysiek-ruimtelijk en sociaal-cultu-
reel perspectief, om het in dit rapport geanalyseerde beleid te relateren ten opzichte van langjarige
veranderingen.

Landelijk gebied: contramal of eigenstandige eenheid?

De wijze waarop het landelijk gebied wordt gedefinieerd, is afhankelijk van het perspectief waarop
het landelijk gebied wordt benaderd (Karel 2013). Vanuit een fysiek-ruimtelijk perspectief is het lan-
delijk gebied op te vatten als alles wat niet-stedelijk is (OECD 2020). Het omvat de gebieden die zijn
vormgegeven door de natuur (bossen, moeras- en heidegebieden) en door agrarische activiteiten
(zoals polders, akkers, lint- en esdorpen). Landelijke gebieden met de specifieke kenmerken van
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rust, ruimte en groen zijn lange tijd beschouwd als tegenhanger van stedelijke gebieden (Janssen
2024; Borgstein 2002). Ook in beleid wordt gesproken over de unieke landschappelijke waarden
van het landelijk gebied die bescherming verdienen tegen verdergaande verstedelijking (Van der
Wouden 2015, Daalhuizen et al. 2008). Wat beschouwd wordt als niet-stedelijk is afhankelijk van de
precieze invulling van de definitie. Zo maakt het OECD (2020) onderscheid tussen drie typen lande-
lijk gebied: landelijk gebied binnen een verstedelijkte metropool (zoals het Groene Hart), landelijk
gebied vlakbij steden (zoals bijna alles in Nederland), en afgelegen landelijk gebied die economisch
meer op zichzelf staan (zowel in termen van markten en voorzieningen).

Vanuit een sociaal-cultureel perspectief wordt het landelijk gebied afgebakend door de verbinding
van mensen met hun leefomgeving, zoals het eigen dorp waaraan zij betekenis en identiteit ontle-
nen (Menconi et al. 2018; Vermeij & Gieling 2016, Daalhuizen & Heins (red.) 2001). Wie er geboren
en getogen is kan zich verbonden voelen met een dorp en gemeenschap (‘sense of belonging’).
Daarbij voelt men eigenaarschap of rentmeesterschap voor wat men — niet zelden over generaties
heen — heeft opgebouwd. Wie landelijke woonvoorkeuren heeft en erheen verhuist, heeft zich meer
abstract verbonden aan bepaalde landschappen of de rurale idylle in algemene zin (gekozen of ge-
selecteerde ‘sense of belonging’) (Haartsen & Stockdale 2018, Shucksmith 2018). Voor beide vor-
men van ‘sense of belonging’ boezemen externe veranderingen vrees in voor aantasting of verlies
(Marres 2023). Onder meer deze gevoelens van verbinding zorgen ervoor dat de emotie bij de be-
leidsontwikkelingen omtrent de stikstofaanpak hoog oplopen (NSOB 2024g).

Relaties tussen stad en platteland zijn in de loop van de naoorlogse periode intensiever gewor-
den

In de naoorlogse periode is de verwevenheid tussen landelijk en stedelijk gebied toegenomen. Het
landelijk gebied is steeds minder lokaal georiénteerd door de uitbreiding van sociaaleconomische
relaties en de toegenomen (auto)mobiliteit (Dagevos et al. 2000: 38-39; Huigen & Strijker 1998).
Deze verwevenheid kwam in golven. Door de afnemende werkgelegenheid in de agrosector, vond
in de jaren vijftig en zestig een trek richting de steden plaats en waren er grote zorgen over de leef-
baarheid van het platteland (Melis 2013; Haartsen 2022; Huigen & Strijker 1998). Met het toegeno-
men autobezit en de verbeterde ontsluiting nam de dagelijkse actieradius van mensen toe en werd
het mogelijk om te wonen op grotere afstand van de werkplek. Vanaf de jaren zeventig was mede
hierdoor sprake van toenemende suburbanisatie, met name van gezinnen die de stedelijke drukte
en verloedering verruilden voor de rust en ruimte in landelijke gemeenten. Andersom werd de stad
steeds bereikbaarder voor bijvoorbeeld jongeren uit het landelijk gebied die een opleiding wilden
volgen of een andere dan agrarische baan betrokken (Verwest & Van Dam 2010). Economische sa-
menhang tussen regio’s wordt ook beinvlioed door de mate waarin sectoren via toeleveranciersre-
laties met elkaar zijn verbonden of de wijze waarop investeringen en groei in de ene regio
doorwerken op de groei in andere regio’s (Thissen et al. 2019).

De toegenomen verwevenheid in functies, migratie en de pendel tussen stad en land heeft bijge-
dragen aan het vervagen van de vaak genoemde culturele en economische tegenstelling tussen
stad en platteland. Er heeft, met andere woorden, een convergentie in sociaal-culturele trends, zo-
als individualisering en secularisering, plaatsgevonden (Salemink et al. 2025, Shucksmith 2018; De
Klerk en Van der Woude 2021). Met de opkomst van het internet zijn er bovendien nieuwe relaties
tussen stad en platteland tot stand gekomen, waardoor bijvoorbeeld werken en winkelen vrijwel
overal vanuit huis te doen zijn. Voor een deel van de stedelijke bevolking werd het mogelijk de
woonvoorkeuren nog bepalender te laten zijn in de landelijke locatiekeuze; voor de landelijke be-
volking kwam het stedelijk aanbod aan opleidingen, cultuur, en zorg op digitale wijze verder binnen
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bereik (Clark 2000; Salemink et al. 2017).

De stad en het landelijk gebied zijn in de loop van de naoorlogse periode in toenemende mate met
elkaar verweven en zijn door hun verschillende functies complementair aan elkaar. Mensen vinden
in steden meer variatie in opleidingen, banen en voorzieningen op relatief korte afstand. In lande-
lijke gebieden vinden zij rust, ruimte en groen oftewel een goede kwaliteit van leven. Dat deze ele-
menten allemaal van waarde zijn voor mensen komt tot uitdrukking in het concept van Brede
Welvaart. De welvaart in regio’s wordt daarbij in brede zin vergeleken, naast materiéle welvaart
gaat het ook om zaken als gezondheid, onderwijs, milieu en leefomgeving, sociale cohesie, per-
soonlijke ontplooiing en (on)veiligheid. Daarbij bestaan er afhankelijkheden of vinden er beleids-
matige afruilen plaats tussen het hier en nu met het elders en later (Evenhuis et al. 2020).
Bijvoorbeeld voor de drinkwatervoorziening in steden en klimaatadaptatie op langere termijn, is er
een afhankelijkheid van ruimtegebruik en de ruimtelijke inrichting van landelijke gebieden.

Voorzieningenniveau in het landelijkr gebied daalt structureel, maar van ‘Raalslag’ is geen

sprake

Op de lange termijn is sprake van een dalend voorzieningenniveau in het landelijk gebied. Het aan-
tal voorzieningen neemt af, terwijl de omvang van de resterende voorzieningen vaak toeneemt. Zo
sluit de buurtsuper en zijn dorpsbewoners aangewezen op de grotere supermarkt in een grotere
(dorps)kern. Ook kleine basisscholen verdwijnen, waardoor leerlingen naar verder gelegen dorpen
moeten reizen. Kleine huisartspraktijken worden vervangen door grotere groepspraktijken in cen-
trale kernen. Geografen spreken hierbij van schaalvergroting: het verwijst zowel naar de grotere ac-
tieradius en belevingswereld van mensen, als naar de schaalomvang van voorzieningen zelf.
Inwoners raken steeds minder lokaal en steeds meer regionaal georiénteerd. Dit proces is, zij het
met regionale verschillen, gedurende de gehele naoorlogse periode zichtbaar (Groot 1972; Van Dam
1995; Bastiaanssen & Breedijk 2029).

De drijvende krachten achter veranderingen in het voorzieningenniveau zijn divers en pakken regi-
onaal verschillend uit. Het toegenomen autobezit vergrootte de actieradius van plattelandsbewo-
ners en maakte het mogelijk om voorzieningen verder weg te bereiken. Hiermee hangen sociaal-
culturele veranderingen samen: mensen raakten meer op de stad georiénteerd en de mentale kloof
tussen stad en platteland nam af (Van Dam 1995). Vooral jongeren oriénteerden zich op stedelijke
voorzieningen omdat daar onderwijs en sociale contacten werden gevonden. Daarnaast hebben
demografische ontwikkelingen invloed: bevolkingsaanwas of -krimp verandert de vraag naar voor-
zieningen. In krimpgebieden zoals Zeeuws-VIaanderen en Oost-Groningen is dit het meest zicht-
baar. Het SCP concludeert dat bevolkingskrimp vooral voorkomt in perifere regio’s, terwijl
bevolkingsgroei geconcentreerd is in de Randstad, centrumsteden en centrumdorpen (Steenbek-
kers et al. 2017). De samenstelling van de bevolking speelt hierbij eveneens een rol: vergrijzing ver-
groot de vraag naar zorgvoorzieningen (Daalhuizen et al. 2013; 2018), terwijl bevolkingsgroei de
vraag naar onderwijs vergroot. Beleidsmatig is bevolkingskrimp al langere tijd gekoppeld aan zor-
gen over het draagvlak voor voorzieningen, en daarmee een kernpunt van beleid voor landelijke
gebieden geweest (BZK 2016). Daarnaast beinvloeden politieke keuzes het voorzieningenniveau,
zoals opheffingsnormen voor scholen, de financieringssystematiek van huisartsen en investeringen
in openbaar vervoer (During et al. 2023; Bastiaanssen & Breedijk 2024).

Veranderingen in bereikbaarheid en voorzieningenniveau vormen een belangrijke dimensie van de

leefomgeving, en zijn daarmee een belangrijke component van de leefbaarheid van een regio. Leef-
baarheid heeft zowel een objectieve kant (bijvoorbeeld: hoeveel voorzieningen zijn er) als een
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subjectieve kant (hoe ervaren bewoners hun leefomgeving) (During et al. 2023). Of veranderingen
als problematisch worden ervaren, hangt af van individuele omstandigheden. Voor gezinnen met
kinderen kan de sluiting van een basisschool een groot probleem vormen, terwijl mensen zonder
kinderen hier geen hinder van ondervinden. Voorzieningen die verder weg liggen zijn bovendien
minder problematisch voor huishoudens met twee auto’s, maar wel voor groepen met lage inko-
mens en mensen die afhankelijk zijn van openbaar vervoer (Bastiaanssen & Breedijk 2024). Tegelij-
kertijd waarderen veel plattelandsbewoners aspecten als veiligheid, rust en ruimte, waardoor een
lager voorzieningenniveau acceptabel wordt gevonden (Thissen 2021). Daarnaast maken ambu-
lante dienstverlening (zoals de thuiskapper), en digitale alternatieven (zoals online winkelen, digi-
tale overheidsdiensten, onderwijs en zorg op afstand) steeds meer voorzieningen vanuit huis
bereikbaar. Niet alle fysieke verplaatsingen zijn echter te vervangen, en het gebruik van digitale
diensten hangt sterk af van toegankelijkheid, gebruiksvriendelijkheid en digitale vaardigheden
(Salemink 2017; 2025). Het SCP benadrukt dat individuele hulpbronnen (zoals inkomen, sociaal net-
werk en gezondheid) uiteindelijk zwaarder wegen voor ervaren leefbaarheid dan geografische ken-
merken (SCP 2023; 2025).

Samenvattend is er in landelijke gebieden sprake van een langjarige dalende trend in het voorzie-
ningenniveau. Voorzieningen verdwijnen echter niet volledig, maar worden schaarser en liggen ver-
der weg. Met name voor groepen met lage inkomens en beperkte mobiliteit leidt dit tot ervaren
achteruitgang van de leefbaarheid. In de recente discussies rond het stikstofbeleid bestaan zorgen
dat dit beleid het voorzieningenniveau en de leefbaarheid verder onder druk zet. Het verband is
echter niet eenduidig: hoewel de krimp van het veehouderijcomplex op termijn de bevolkingsont-
wikkeling en daarmee de vraag naar voorzieningen kan beinvloeden, spelen tal van andere demo-
grafische, sociale en beleidsmatige factoren een minstens zo grote rol.

Het aantal functies van het landelijk gebied is toegenomen en dit brengt spanningen met zich
mee

De betekenis die mensen aan het landelijk gebied toekennen en de functies die er dienen worden
ingepast zijn de afgelopen vijftig jaar meer divers geworden. De landbouw blijft een belangrijke
ruimtegebruiker en bepaalt in hoge mate de inrichting van het landelijk gebied. Vanaf de jaren vijf-
tig werd die inrichting grotendeels in dienst gesteld van productiviteitsverhoging. Dit bereikte in de
periode 1950-1980 een hoogtepunt met de uitvoering van talrijke ruilverkavelingen, waarbij agrari-
sche percelen werden vergroot en de waterhuishouding en ontsluiting werden verbeterd (Andela
2000). Het areaal cultuurgrond werd hierbij, met andere woorden, efficiénter benut. Sinds de
Tweede Wereldoorlog is het landbouwareaal in Nederland geleidelijk afgenomen. Waar in de jaren
vijftig nog ruim 2,3 miljoen hectare agrarische grond in gebruik was, is dit sindsdien met ongeveer
10 procent gedaald. Vooral na 1990 nam het tempo van afhame toe, mede door verstedelijking en
natuurontwikkeling. In de periode 2013-2022 kromp het landbouwareaal verder met 17.800 hec-
tare, een daling van 0,9 procent (CBS 2023).

Vanaf de jaren zeventig kwam de onbegrensde productiviteitsgroei van de landbouw steeds meer
ter discussie te staan en nam de druk op de agrarische sector toe om schoner te produceren. Na-
tuurbescherming bestond al langer, maar werd vanaf deze periode een structureel onderdeel van
rijksbeleid. Daarbij werd ook nadrukkelijk gekeken naar natuurwaarden op cultuurgrond (Kuin-
dersma et al. 2020; Van der Windt 1995). In de Nota Landelijke Gebieden (1977) werd het platteland
vervolgens ingedeeld in vier zones, op basis van het principe “functies mengen waar het kan en
scheiden waar het moet”. Het betrof agrarische productiezones, natuur- en landschapzones, recre-
atiezones en meerfunctiezones. Uit die laatste categorie kwam onder meer de ontwikkeling van de
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Ecologische Hoofdstructuur (EHS) voort, een netwerk van aaneengesloten natuurgebieden dat Ne-
derland moest voorzien van een robuuste en samenhangende natuurbasis. Overgangsgebieden
waar landbouw, natuur en andere functies elkaar raken staan daarbij nadrukkelijk in de belang-
stelling.

In de 21¢ eeuw neemt de druk op de ruimte in het landelijk gebied verder toe. Naast traditionele ac-
tiviteiten in het landelijk gebied is steeds meer ruimte nodig is voor de inpassing van nieuwe nood-
zakelijke activiteiten, zoals waterretentie en klimaatadaptatie (Rijksprogramma Ruimte voor de
Rivier 2006), maar ook energievoorziening in de vorm van zonnevelden en windmolenparken (Van
Dam et al. 2019). Meer recent maakte Defensie bekend meer oefenterreinen en opslaglocaties no-
dig te hebben (Ministerie van Defensie 2025). Er dient een afweging te worden gemaakt tussen de
verschillende ruimteclaims.

Al met al is de agrarische functie in het landelijke gebied de afgelopen jaren in toenemende mate
onder druk komen te staan door andere ruimtelijke claims. Dit geeft spanningen aangezien er ge-
kozen dient te worden tussen de uiteenlopende belangen (Haartsen 2002). Er is sprake van een sta-
peling en druk van verschillende kanten en dit heeft bijgedragen onder agrariérs bij aan het gevoel
dat de agrarische sector in het defensief is gedrongen. Dit draagt bij aan maatschappelijke onrust
op platteland (zie paragraaf 3.3).

3.2 De positie van het agrocomplex

Het Nederlandse agrocomplex heeft sinds de Tweede Wereldoorlog ingrijpende structurele veran-
deringen doorgemaakt. Schaalvergroting, specialisatie en technologische vooruitgang hebben de
sector internationaal concurrerend gemaakt en gehouden. Samen met opkomst van milieuregels
heeft dit de sector ook afhankelijker gemaakt van kapitaal en regulering. In deze paragraaf schet-
sen wij de ontwikkeling van het aantal bedrijven, de veestapel en de inkomens in de veehouderij,
en plaatsen wij deze trends in het bredere perspectief van de positie van het agrocomplex binnen
de Nederlandse economie.

Structurele veranderingen in de primaire sector: schaalvergroting en specialisatie

Het aantal agrarische bedrijven is in de naoorlogse periode flink afgenomen. Begin jaren zestig
kende Nederland nog zo’n 300.000 boerenbedrijven, terwijl het aantal agrarische bedrijven inmid-
dels rond de 50.000 ligt (Vink & Boezeman 2018). De resterende bedrijven werden steeds meer ge-
specialiseerd. Waar in de jaren vijftig en zestig de landbouwsector veel gemengde bedrijven kende
- er werd bijvoorbeeld akkerbouw met veeteelt gecombineerd - legden steeds meer bedrijven zich
toe op een tak zoals melkveehouderij of varkenshouderij. De relatief beperkte afname in het natio-
nale areaal landbouwgrond betekent dat bedrijven nu een veel grotere omvang hebben.

Schaalvergroting heeft verschillende oorzaken. Het vloeit voort uit de druk tot kostprijsverlaging:
grotere bedrijven kunnen efficiénter produceren en zo de concurrentie met omliggende bedrijven
beter aan. Daarnaast is er een sterke invlioed van beleids- en marktdruk, de liberalisering van mark-
ten, waardoor prijzen onder druk staan en alleen grotere bedrijven voldoende marges kunnen be-
halen. Ook technologische vooruitgang draagt bij: investeringen in moderne stallen, machines en
mestverwerkingsinstallaties zijn kostbaar en lonen vooral bij grotere aantallen dieren of hectares
land. Tot slot speelt het sociaal-demografische patroon van bedrijfsopvolging een rol: bedrijven
zonder opvolger worden vaak opgekocht door omliggende bedrijven die willen uitbreiden. Zonder
schaalvergroting is kostprijsreductie lastig en de kans om de concurrentieslag met het naburige
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bedrijf te winnen klein (Boezeman & Vink 2022; PBL 2018; Taskforce Verdienvermogen Kringloop-
landbouw 2019).

Een aanvullende factor die schaalvergroting stimuleert, is de toenemende schuldenlast van land-
bouwbedrijven. Door stijgende grondprijzen en kapitaalintensievere productiemethoden zijn be-
drijven steeds afhankelijker geworden van leningen. Om deze schulden en vaste lasten te kunnen
dragen, kiezen veel bedrijven noodgedwongen voor groei in omvang en productie, wat de druk
richting schaalvergroting verder vergroot (zie figuur 3.1). Gegeven de eindigheid van de beschikbare
landbouwgrond in Nederland is schaalvergroting enkel mogelijk als andere bedrijven stoppen. Dit
is ook wat er in de praktijk gebeurt — niet alleen in Nederland, maar ook in veel andere landen. Bo-
vendien is schaalvergroting geen fenomeen dat beperkt blijft tot de landbouw; het komtin vrijwel
alle sectoren van de economie voor.

Figuur 3.

Samenhang grondprijs, aantal landbouwbedrijven, schulden en schaalgrootte
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Krimp en verschuivingen in de Nederlandse veestapel (2000-2025)

De omvang van de veestapel genereert vraag naar inputs, zoals veevoer en kunstmest, en de be-
hoefte aan verwerking van outputs zoals vlees en melk. De keten van toeleverende en verwerkende
bedrijven hangt samen, met andere woorden, met de omvang van de productie op agrarische be-
drijven. In de naoorlogse periode is de omvang van de veestapel aan verandering onderhevig (fi-
guur 3.2). De melkveestapel bereikte in 1984 een piek, om na de invoering van het melkquotum te
dalen. Na afschaffing van het melkquotum in 2015, nam de melkveestapel weer toe, om daarna te
dalen enin 2018 te stabiliseren door een generieke korting op het aantal dieren en de invoering van
een stelsel van fosfaatrechten. De intensieve veehouderijsectoren maakten in de naoorlogse peri-
ode een explosieve groei door. Vanaf eind jaren negentig nam het aantal varkens af: in 2025 waren
er ruim 9,9 miljoen varkens tegen 13,1 miljoen in 2000. Dit is een gevolg van de invoering van dier-
rechten eind jaren negentig, de hiermee verbonden krimp van het aantal dieren en de uitvoering
van beéindigingsregelingen (Boezeman & Vink 2022). Hetzelfde geldt voor het aantal kippen, die
afnamen van 104 miljoen (2000) naar 89 miljoen (2025). Deze daling is ook toe te schrijven aan de
invoering van productierechten. In de overige veehouderijsectoren is geen stelsel van productie-
rechten ingevoerd, mede waardoor het aantal dieren sterk is toegenomen. Zo is het aantal vlees-
kalveren in deze periode echter toegenomen van ruim 780 duizend in 2000 tot bijna 964 duizend in
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2025, en nam het aantal geiten toe van 179 duizend in 2000 tot 458 duizend in 2025 (Berkhout &
Verhoog 2026). Dit zijn echter relatief kleine veehouderijsectoren. In algemene zin is de omvang
van de veehouderij in Nederland sinds de jaren 9o niet meer toegenomen (CLO 2025)

Figuur 3.2

Omvang veestapel
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Inkomens veehouderij: pieken, dalen en sectorale contrasten

De inkomens per onbetaald arbeidsjaareenheid (aje)* van ondernemers in de veehouderij vertonen
over de periode 2001-2024 grote verschillen tussen de sectoren en sterke jaarlijkse schommelingen
(voor meer uitleg van aje zie bijlage 1). Opvallend is dat de varkenshouderij de meest extreme pie-
ken en dalen laat zien, met zeer hoge inkomens in goede jaren en forse verliezen in slechte. De
pluimveesector (vieeskuikens en leghennen) laat sinds 2020 een duidelijke stijging zien, waarbij de
inkomens in beide takken de laatste jaren structureel gegroeid zijn. De melkveehouderij en de
vleeskalverhouderij tonen een stabieler verloop met minder extreme fluctuaties. Figuur 3.3 illu-
streert daarmee dat het inkomen in de veehouderij sterk conjunctuurgevoelig zijn, waarbij kosten-
ontwikkelingen (voer, mestafzet, energie) en opbrengstprijzen (melk, biggen, eieren,
contractvergoedingen) de belangrijkste drijvende krachten zijn. Tegelijkertijd is de spreiding binnen
de sectoren groot: niet alle bedrijven profiteren in gelijke mate van gunstige marktomstandighe-
den.

4 Eén aje staat gelijk aan ~2000 werkuren per jaar.
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Figuur3.3

Inkomen per ondernemer
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Een aanzienlijk deel van de agrarische bedrijven combineert de primaire landbouwactiviteiten met
multifunctionele activiteiten zoals zorglandbouw, kinderopvang, boerderijeducatie, boerderijver-
koop, natuurbeheer en recreatie. In 2023 was dit het geval bij ruim een derde van de bedrijven, met
een relatief groot aandeel bij melkveebedrijven (37%), overige graasdierbedrijven (20%) en akker-
bouwbedrijven (16%). Melkveebedrijven zijn vooral actief in natuurbeheer en kinderopvang; bedrij-
ven in de zorglandbouw bieden dagbesteding aan mensen met een beperking of die weer aan het
werk willen doen veel. Tuinbouwbedrijven zijn vooral actief in de boerderijverkoop. De omzet uit
deze activiteiten vertoont een sterke groei, van circa 425 (CPl Index 2023 euro’s)® miljoen euro in
2007 naar 1,68 miljard in 2023, oftewel een stijging van bijna 300%, maar vormt op de meeste be-
drijven slechts een beperkt deel van het totale inkomen (Berkhout en Verhoog 2026; Vermeulen et
al. 2025).

Naast multifunctionele activiteiten genereren agrarische huishoudens ook inkomen uit arbeid bui-
ten het bedrijf, maar dit aandeel is gemiddeld beperkt. In 2024 bedroeg het totale inkomen van
land- en tuinbouwbedrijven gemiddeld 176.500 per onbetaald arbeidsjaar, waarvan €164.300 af-
komstig was uit het bedrijf zelf en 12.200 uit bronnen buiten het bedrijf. Het gemiddelde inkomen
per huishouden kwam hiermee op 161.300, met ongeveer een derde van de huishoudens onder de
lage-inkomensgrens (Berkhout & Verhoog 2026; Agrimatie 2024). Daarbij moet worden opgemerkt
datinkomens niet altijd het volledige beeld van de welvaart in de sector weergeven: veel boeren
beschikken over aanzienlijk vermogen in de vorm van landbouwgrond en bedrijfsgebouwen. De ge-
stegen grondprijzen hebben de vermogenspositie van grond bezittende boeren versterkt, terwijl
bedrijven met weinig of geen eigen grond financieel kwetsbaarder zijn.

5> De CPI (Consumer Price Index) geeft de ontwikkeling weer van het gemiddelde prijsniveau van een vast
pakket goederen en diensten dat door huishoudens wordt geconsumeerd en wordt gebruikt als maat-
staf voor inflatie.
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3.3 Maatschappelijke onrust en onbehagen

Sinds de PAS-uitspraak van 2019 is sprake van aanhoudende onzekerheid over het stikstofbeleid,
vergunningverlening en de toekomst van de landbouw. Een deel van de maatschappelijke onrust
manifesteerde zich in reactie op de aankondiging van beleid. Met andere woorden, nog véérdat de
eerste maatregelen in uitvoering gingen had het beleid al zijn weerslag op de maatschappij, in de
vorm van onrust in de samenleving. Veranderende beleidskoersen als gevolg van kabinetswisselin-
gen en rechterlijke uitspraken vergroten de spanning tussen natuur- en landbouwbelangen en on-
dermijnen het vertrouwen in de overheid en de legitimiteit van het beleid. Om recht te doen deze
derde-orde effecten van beleid, beschouwen wij in deze paragraaf beschouwen op de onzekerheid
en maatschappelijke onrust die samenhangt met het stikstofdossier.

Onzekerheid over de koers stikstofbeleid, toekomst landbouw en vergunningen duurt voort...
In de afgelopen jaren hebben opeenvolgende kabinetten, provincies en vertegenwoordigers uit
verschillende economische sectoren intensief gewerkt aan de ontwikkeling en uitvoering van beleid
gericht op stikstofreductie en natuurverbetering, mede in reactie op de PAS-uitspraak van mei
2019. De Europese Habitatrichtlijn (HRL) en Vogelrichtlijn (VR) schrijven de te behalen natuurdoelen
voor, maar laten ruimte aan lidstaten om zelf te bepalen hoe zij die doelen realiseren. In Nederland
wordt deze Europese regelgeving geimplementeerd in Nederlandse wetgeving en vertaald naar een
programma voor stikstofreductie en natuurherstel. De gekozen invulling heeft directe gevolgen
voor ruimtelijke ontwikkeling en landbouwpraktijken, waardoor natuurdoelen en landbouwbelan-
gen regelmatig met elkaar in conflict komen. Recente gerechtelijke uitspraken hebben die spanning
verder vergroot en geleid tot verdere juridisering van het leefomgevingsbeleid. Deze structurele
spanning vloeit voort uit de verbreding van functies in het landelijk gebied. Het is tegenwoordig
niet meer uitsluitend landbouwproductie die plaats vindt in het landelijk gebied, maar ook natuur,
woningbouw en andere ruimtelijke claims die neerslaan in het landelijk gebied.

Zoals blijkt uit paragraaf 2.2 is er sprake van voortdurende politieke discussie over de koers van het
stikstofbeleid, mede onder druk van boerenprotesten en gerechtelijke uitspraken. Er zijn verschil-
lende aanvullende maatregelen aangekondigd en regelmatig voorstellen voor wijzigingen gedaan.
Met de komst van kabinet-Schoof werd een koerswijziging ingezet: het Nationaal Programma Lan-
delijk Gebied (NPLG) werd beéindigd en het Transitiefonds ingetrokken. Tegelijkertijd dragen re-
cente uitspraken van de Raad van State, de inwerkingtreding van de Omgevingswet en de val van
het kabinet-Schoof bij aan blijvende onzekerheid. De onzekerheid manifesteert zich op verschil-
lende manieren. Beleidsmatig is er sprake van voortdurende dynamiek, vaak in reactie op maat-
schappelijke druk en sectorale belangen, wat zich bijvoorbeeld uit in de moeizame
onderhandelingen rond het landbouwakkoord, de discussie over de toepassing van een dwingend
instrumentarium. Voor ondernemers in de landbouw, bouwsector en de transportsector is er daar-
naast grote onduidelijkheid in de vergunningverlening, in het bijzonder voor PAS-melders en inte-
rimmers, die geconfronteerd worden met juridische en financiéle risico’s. Ook het
toekomstperspectief van deze sectoren als geheel blijft ongewis, omdat onduidelijk is welke ruimte
boeren, bouw- en transportbedrijven in de komende jaren zullen behouden om te ondernemen en
te investeren. Tot slot staat de maatschappelijke legitimiteit ofwel de ‘licence to produce’ steeds
sterker onder druk door de combinatie van milieudoelen, ruimtedruk en veranderende verwachtin-
gen vanuit de samenleving (Farokhi et al. 2024).
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...en deze onzekerheid heeft zijn weerslag op ondernemers en inwoners van het landelijk ge-
bied

Voor boeren heeft de voortdurende onzekerheid niet alleen economische gevolgen, maar ook een
duidelijke psychosociale dimensie. Uit de tweejaarlijkse enquéte van TNO en CBS naar de arbeids-
omstandigheden van ondernemers blijkt dat juist agrarische ondernemers zich in negatieve zin on-
derscheiden. Een groot deel van de boeren en tuinders — tussen de 80 en 85 procent — ervaart
regels en instanties, evenals het bijhouden en voldoen aan wet- en regelgeving, als een zware men-
tale belasting. Bij andere beroepsgroepen speelt dit veel minder. Bovendien is het aandeel agrari-
sche ondernemers dat zich belast voelt door beleid en regelgeving de afgelopen jaren alleen maar
toegenomen, terwijl dit bij andere sectoren juist afnam. Voor de meeste ondernemers vormt over-
heidsbeleid geen grote zorg en tast het hun toekomstperspectief niet aan, maar voor veel boeren
wordt dit wel steeds meer een probleem. Ook uit opinieonderzoek onder boeren blijkt dat de rela-
tie tussen boer en overheid onder druk staat. In een enquéte die I&0 Research uitvoerde onder
veehouders gaven velen aan zich onbegrepen te voelen door ‘Den Haag'. Zij ervaren de overheid als
onbetrouwbaar, besluiteloos en onkundig. Bijna negen op de tien veehouders (88 procent) vindt
dat de overheid niets begrijpt van de positie van de veeteeltbedrijven (I&0 Research 2021). Daar-
naast blijkt uit de enquéte van TNO en CBS (2023) dat de meeste agrarische ondernemers tevreden
zijn over hun beroep, maar zich in vergelijking met andere sectoren relatief vaak zorgen maken over
de toekomst van hun bedrijf. Ook ervaren zij onzekerheid over de hoogte van hun inkomen als een
grote bron van bezorgdheid, vaker dan in andere sectoren.

Tekstkader 3.1: koplopers en gebrek aan toekomstperspectief

Boerderij Boterhuys in Zuid-Holland is een biologische, natuurinclusieve melkveehouderij met een
extensieve bedrijfsvoering, gericht op kruidenrijk grasland, agrarisch natuurbeheer, kalveren die
gedurende drie maanden bij de koe verbleven en het gebruik van oude dubbeldoelrassen met een
relatief lage melkproductie. Deze bedrijfsvoering sluit aan bij beleidsdoelstellingen op het gebied
van extensivering, dierenwelzijn, korte ketens en natuurinclusieve landbouw. In december 2025 be-
sloten zij het bedrijf te beéindigen en te emigreren naar Nieuw-Zeeland. De melkveehouderij was
economisch levensvatbaar en gebaseerd op een samenhangende visie op landbouw, natuur, die-
renwelzijn en samenleving. Volgens de eigenaren bood het bestaande beleid onvoldoende voor-
spelbaarheid voor langetermijninvesteringen. Daarnaast gaven zij aan dat regelgeving beperkt
aansluit bij extensieve bedrijfsmodellen en korte ketens (Veeteelt 2025; Mars 2025).

Beleidsonzekerheid heeft niet alleen gevolgen voor individuele sectoren, maar raakt aan de bredere
relatie tussen overheid en samenleving. Wanneer beleidsdoelen en instrumenten regelmatig wijzi-
gen of onvoldoende voorspelbaar zijn, kunnen burgers en ondernemers het gevoel krijgen dat lan-
getermijninvesteringen of inspanningen niet worden beloond. Dit ondermijnt niet alleen hun
vertrouwen in de consistentie en rechtvaardigheid van beleid, maar ook in de intenties van de over-
heid zelf. In het geval van het stikstofdossier komt daar nog bij dat de maatregelen sterk ingrijpen
in het eigenaarschap en de identiteit van agrarische ondernemers. Daarmee wordt beleidsonzeker-
heid niet slechts een technisch of uitvoeringsvraagstuk, maar een factor die de ervaren legitimiteit
van beleid rechtstreeks beinvioedt. Het omgaan met die onzekerheid vraagt dus om meer dan al-
leen heldere communicatie: het vergt een vorm van beleidsvorming die voorspelbaarheid, erken-
ning en betrokkenheid centraal stelt.
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Onbehagen in het landelijk gebied relatief groot, en vormt daarmee een belangrijke context
voor het maatschappelijk debat

Naast zorgen over van mensen over hun eigen situatie kunnen ook zorgen over de richting waarin
de samenleving zich ontwikkelt een rol spelen in de onrust die is ontstaan. Het SCP brachtin mei
2023 een onderzoek uit naar maatschappelijk onbehagen in Nederland. Onder maatschappelijk on-
behagen verstaat het SCP-bezorgdheid bij burgers over een verslechtering van de samenleving
waar ze geen grip op krijgen (SCP 2023). Het SCP heeft onderzocht welke factoren samenhangen
met verschillen in maatschappelijk onbehagen. In de vorige editie van deze rapportage (Trienekens
et al. 2024) is nagegaan of deze factoren van toepassing zijn op de groepen die zich het meest lieten
horen over het beleid voor stikstofreductie en natuurverbetering. Samenvattend kunnen we stellen
dat het beleid voor stikstofreductie en natuurverbetering groepen en regio’s raakt waarin het
maatschappelijk onbehagen al relatief hoog is. Dit kan verklaren waarom er onder boeren zoveel
onrust is ontstaan in reactie op de beleidsvorming. Zo stelt het SCP dat “groepen die veel maat-
schappelijk onbehagen hebben, kunnen ervaren dat de overheid niet meer aan hun verwachtingen
kan voldoen. Dat kan bijvoorbeeld komen doordat de overheid zich niet richt op de problemen die
belangrijk zijn voor hen. Deze groepen voelen zich dan niet gehoord en begrepen” (SCP 2023 p.8).
Onderdeel van maatschappelijk onbehagen is bovendien dat mensen een collectieve machteloos-
heid ervaren om zaken ten goede te keren, in een samenleving die in hun ogen de verkeerde kant
uit gaat. Die ervaren collectieve machteloosheid kan onder meer wortelen in politieke keuzes die
door politici als “eenduidige, technische en/of pragmatische beslissingen worden neergezet” (SCP
2023 p.22). Dit doet denken aan de aankondiging van het kabinet-Rutte IV van ‘onontkoombare
doelen’ voor stikstofreductie en natuurverbetering. De substantiéle gevolgen die deze doelen voor
boeren met zich mee kunnen brengen en het neerzetten van deze doelen als onontkoombaar kun-
nen het gevoel van collectieve machteloosheid versterkt hebben.

Tekstkader 3.2: maatschappelijke onrust en maatschappelijk onbehagen

Bij het begrijpen van de maatschappelijke onrust onder boeren is het van belang onderscheid te
maken tussen ‘maatschappelijke onrust’ en ‘maatschappelijk onbehagen’. Dit zijn twee verschil-
lende dingen. Zoals het SCP toelicht (SCP 2023) gaat maatschappelijk onrust over collectieve gedra-
gingen zoals (boeren)protesten. Deze onrust heeft vaak betrekking op bepaalde beleidsterreinen,
het is een ‘harde afwijzing van beleid’ (SCP 2023). Maatschappelijk onbehagen gaat over een brede
houding over de samenleving. Het is vooral belangrijk dat maatschappelijk onbehagen een voe-
dingsbodem kan zijn voor maatschappelijke onrust (SCP 2023).

Onbehagen onder natuurbeschermers over voortgang natuur- en milieubeleid

Het stikstofbeleid heeft niet alleen geleid tot spanningen binnen de landbouwsector, maar ook tot
groeiend onbehagen bij natuurbeschermers zoals milieuorganisaties en burgers die vrezen dat de
natuur onvoldoende wordt beschermd. Voor deze groep staat de kwaliteit van de natuur centraal,
en zij ervaren de beleidsinzet van opeenvolgende kabinetten als onvoldoende om biodiversiteit
daadwerkelijk te beschermen en herstellen. Hun kritiek richt zich zowel op de trage voortgang als
op de wisselende politieke koers en het gebrek aan consistentie in de uitvoering van Europese
richtlijnen. Deze frustratie heeft zich vertaald in een juridische strijd: sinds 2019 hebben organisaties
als MOB (Mobilisation for the Environment), Greenpeace, Natuurmonumenten en Milieudefensie
tientallen rechtszaken aangespannen tegen de overheid en bedrijven om naleving van de Habitat-
richtlijn en de Vogelrichtlijn juridisch af te dwingen (Beunen 2021).
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Een belangrijke overwinning voor de natuurbeschermers is uitspraak van de rechtbank Den Haag in
januari 2025 in de zaak van Greenpeace tegen de Staat, waarin werd geoordeeld dat de Neder-
landse overheid onrechtmatig handelt door onvoldoende maatregelen te nemen om stikstofge-
voelige natuur te beschermen. De rechter legde vast dat uiterlijk in 2030 vijftig procent van deze
natuur onder de kritische depositiewaarde moet vallen, met prioriteit voor de meest kwetsbare ge-
bieden (Rechtbank Den Haag 2025). Voor natuurorganisaties geldt deze uitspraak als een juridische
bevestiging van hun kritiek dat beleid tot nu toe tekortschiet, en als een belangrijk drukmiddel om
het kabinet-Schoof tot actie te bewegen.

Voor natuurbeschermers blijft de centrale zorg dat de overheid te vaak kiest voor kortetermijnop-
lossingen en compromissen, in plaats van een integrale strategie voor het behoud en herstel van
biodiversiteit. Het wantrouwen onder natuurbeschermers moet worden begrepen tegen de achter-
grond van eerdere ervaringen met natuurbeleid. Tijdens kabinet-Rutte | (2010-2012) werden forse
bezuinigingen doorgevoerd. Staatssecretaris Bleker kortte 600 miljoen euro op natuurbeleid — een
reductie van 6o procent van het budget voor beheer en onderhoud - stopte de uitbreiding van de
Ecologische Hoofdstructuur en kortte Staatsbosbeheer met 70 procent. Ook de Dienst Landelijk
Gebied, verantwoordelijk voor de aankoop van gronden voor natuurontwikkeling, werd afgeschaft
(Kuindersma 2020; Van Koppen 2020). Deze periode wordt door natuurorganisaties nog altijd aan-
geduid als een tijd van ‘kaalslag’, ondanks dat onder Rutte Il een deel van de bezuinigingen weer
werd teruggedraaid. De herinnering aan deze periode voedt de overtuiging dat de overheid natuur-
belangen structureel ondergeschikt maakt aan economische prioriteiten.

Net als boeren ervaren natuurbeschermers daardoor wantrouwen richting de overheid, zij het van-
uit een tegenovergestelde invalshoek. Terwijl boeren vooral vrezen voor de gevolgen van restricties
op hun bedrijfsvoering, vrezen natuurbeschermers dat de overheid zich opnieuw terugtrekt of com-
promissen sluit die het natuurherstel onomkeerbaar vertragen. Dit verklaart hun aanhoudende in-
zet op juridische procedures als middel om beleidszekerheid af te dwingen. Het SCP (2023) laat zien
dat maatschappelijk onbehagen vooral sterk aanwezig is bij groepen met uitgesproken opvattingen
over klimaat en milieu: zowel mensen die vinden dat er te weinig gebeurt als mensen die vinden
dat er te veel gebeurt, ervaren bovengemiddeld veel onbehagen. Voor stikstof geldt vermoedelijk
een vergelijkbare dynamiek. Natuurbeschermers behoren daarbij tot de groep die het beleid als te
terughoudend beschouwt en hun ongenoegen kracht bijzetten via protestacties, publieke campag-
nes en rechtszaken, vaak in brede coalities van organisaties.
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q |Impact op bedrijven

In dit hoofdstuk analyseren we de gerealiseerde en te verwachten effecten op bedrijven die deelne-
men aan een van de regelingen uit het PSN of de aanpak piekbelasting. De nadruk ligt in dit hoofd-
stuk op de eerste-orde effecten van de geanalyseerde maatregelen op de landbouwsector. Een
substantieel deel van de maatregelen is gericht op agrarische bedrijven, en daarnaast hebben na-
tuurmaatregelen mogelijke effecten op landbouwbedrijven. In paragraaf 4.1 gaan we in op de eer-
ste-orde effecten op landbouwbedrijven, om vervolgens in 4.2 de overige sectoren (mobiliteit,
bouw, industrie) te analyseren.

4.1 Landbouw

In deze paragraaf bespreken we de eerste-orde effecten van de bronmaatregelen en natuurmaatre-
gelen op agrarische bedrijven. We doen dit aan de hand van de verschillende ontwikkelsporen die
bedrijven kunnen volgen - beéindigen, verplaatsen, innoveren of extensiveren. Bij ieder spoor ko-
men de maatregelen aan bod die deze richting ondersteunen. We beschouwen hierbij op het aan-
tal, het soort en de manier waarop bedrijven geraakt worden door de maatregelen.

4.1.1  Stoppen met bedrijf of veehouderijtak

Regelingen voor bedrijfsbeéindiging worden ingezet om de stikstofemissies in de agrarische sector
te verminderen. Als veehouders via een van deze regelingen stoppen met hun bedrijf of veehoude-
rijtak, ontvangen ze een vergoeding voor het vervallen van de dierrechten, de waarde van de stal-
len, en in sommige gevallen ook voor de grond. In de vorige MESN-rapportage over
sociaaleconomische effecten (Trienekens et al. 2024) zijn vijf regelingen voor bedrijfsbeéindiging
meegenomen: de Srv, de eerste tranche van de Maatregel Gerichte Aankoop en beéindiging
(MGA1), de Maatregel Gerichte Aankoop en beéindiging veehouderijen (MGAB), de Landelijke be-
eindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv) en de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlo-
caties met piekbelasting (Lbv-plus). Sinds de publicatie van de vorige rapportage zijn er nieuwe
regelingen ontwikkeld (Lbv kleinere sectoren, MGB), en eerder aangekondigde regelingen openge-
steld (Lbv, Lbv-plus). Wij nemen deze maatregelen mee in deze rapportage. Op dit moment zijn,
net als in de vorige rapportage, alleen de Srv en de MGA1 volledig afgerond. Dit betekent dat er nog
geen definitief overzicht kan worden gegeven van het aantal deelnemers, en wij een schatting van
een onder- en bovengrens van het aantal deelnemers geven.

Een substantieel aantal veehouders stopt via een beéindigingsregeling

In tabel 4.1 geven wij een overzicht van het aantal (verwachte) deelnemers aan de afgesloten en
nog lopende beéindigingsregelingen. Voor de twee afgeronde regelingen is bekend hoeveel bedrij-
ven zijn gestopt (de Srv en de MGA1). In geval van de andere regelingen zijn nog niet alle aanmel-
dingen verwerkt of hebben nog niet alle aangemelde veehouders een besluit genomen over
deelname. In aansluiting bij Reinds et al (2026) is een onder- en een bovengrens voor het uiteinde-
lijke aantal deelnemers vast te stellen. In totaal komen we op een verwacht aantal deelnemers van
de inmiddels afgeronde regelingen en de nog lopende beéindigingsregelingen van minimaal zo’'n
1.000 en maximaal ruim 1.500 deelnemers.
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Tabel g.1
Geschatte aantal deelnemers regelingen voor bedrijfsbeéindiging

Regeling Openstelling Status Totaal aantal deelnemers
Srv 2019-2020 Afgerond 276

MGA1 2021-2022 Afgerond 54

Lbv 2023 In uitvoering  235-457

Lbv-plus 2023-2024 In uitvoering  377-587

Lbv kleinere secto- 2023-2024 In uitvoering  62-97

ren

MGB 2025-2027 In uitvoering  80-90

TOTAAL 1.084-1.561

Regelingen voor bedrijfsbeéindiging zorgen komende jaren voor een piek in het aantal stop-
pende veehouderijen

Het gecombineerde effect van de afgeronde en lopende regelingen voor bedrijfsbeéindiging treedt
op over een periode van meerdere jaren. Na verwerking van de aanmelding volgt het beéindigings-
proces, waarbij onder andere koopovereenkomsten worden getekend, dierrechten ingetrokken en
uiteindelijk de stallen gesloopt. De regelingen zorgen naar verwachting voor een concentratie van
stoppende bedrijven in de tijd, omdat stoppers hun beslissing eerder nemen of juist uitstellen tot
een regeling wordt opengesteld.

We verwachten dat er komende jaren gemiddeld meer bedrijven dan in de voorgaande jaren gaan
stoppen. In brede zin wordt dit ingegeven door de beoordeling van het toekomstperspectief van
het bedrijf, dat wordt bepaald door verschillende factoren. De afwezigheid van een opvolger in
combinatie met een hogere leeftijd van de agrariér, is vaak een reden om deel te nemen aan een
regeling. Een andere factor vormt de locatie van het bedrijf, met name in het geval van bedrijven
die relatief dichtbij Natura 2000-gebieden liggen en in aanmerking komen voor de aanpak piekbe-
lasting. De afbouw van de derogatie en de hoge kosten voor mestafzet hebben mogelijk ook in-
vloed op het toekomstperspectief en de keuze om te stoppen. Het verlies van de derogatie
betekent dat minder dierlijke mest op eigen land mag worden aangewend, waardoor een groter
deel extern moet worden afgevoerd. Dit leidt tot stijgende mestafzetkosten in een mestmarkt die
al onder druk staat door hogere transportkosten (Boezeman et al. 2025).

De afname van het aantal veehouderijbedrijven past in een langjarige structurele trend die al sinds
de jaren zeventig zichtbaar is, als gevolg van schaalvergroting, productiviteitsstijging en opvol-
gingsproblematiek (zie figuur g.1). Tegen deze achtergrond is het aannemelijk dat de beschikbaar-
heid van beéindigingsregelingen vooral het tijdstip van bedrijfsbeéindiging beinvloedt. Boeren
kunnen besluiten eerder te stoppen dan zij zonder regeling zouden hebben gedaan, of hun besluit
juist uitstellen in afwachting van een passende regeling (Boezeman & Vink, 2022), wat kan leiden
tot een tijdelijke concentratie van bedrijfsbeéindigingen, gevolgd door een minder sterke afname in
latere jaren. In de voorlopige cijfers voor 2025 is sterkere afname van het aantal melkvee- en var-
kensbedrijven zichtbaar, samenhangend met beéindigingen in het kader van de Lbv en Lbv-plus.
Tegelijkertijd bestaat een groot deel van de deelnemers aan deze regelingen uit oudere onderne-
mers zonder opvolger (Reinds et al. 2026), waardoor het waarschijnlijk is dat een aanzienlijk deel
van deze bedrijven ook zonder regeling binnen afzienbare tijd zou zijn beéindigd. Het onderscheid
tussen autonome bedrijfsbeéindiging en beéindiging via een regeling is daarmee vooral relevant
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voor de structurele effecten op emissieruimte: zonder regeling zouden dier- en fosfaatrechten gro-
tendeels zijn overgenomen door andere ondernemers, met uitsluitend afroming als gevolg, terwijl
bij deelname aan een beéindigingsregeling deze rechten (nagenoeg) volledig uit de markt worden
genomen, wat bijdraagt aan een duurzame reductie van de emissieruimte bovenop de langjarige
daling van het aantal bedrijven.

Figuur 4.1

Aantal veehouderijen in Nederland
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In de jaren 2025-2027 kan een sterke vermindering in het aantal veehouderijen worden verwacht.
De hoogte van dit percentage is afhankelijk van het aantal bedrijven dat daadwerkelijk gaat deelne-
men, van het moment van stoppen, en de animo binnen de veehouderijsector. Op basis van de be-
schikbare data, kan het aandeel stoppers worden ingeschat voor de deelnemers aan de Lbv of de
Lbv-plus. Voor de andere regelingen is nog te veel onzeker over deelnemersaantallen en de verde-
ling over de verschillende veehouderijsectoren. In tabel 4.2 staat aangegeven welke aandeel vee-
houderijbedrijven (van het aantal bedrijven in 2024) naar verwachting zal stoppen via deelname
aan de Lbv of Lbv-plus. Het aandeel bedrijven dat stopt via de Lbv of Lbv-plus zal naar verwachting
circa 1-2% bedragen in de melkveehouderij, circa 12-21% procent in de varkenshouderij, circa 6-9%
procent in de pluimveehouderij, en 7-11% procent in de kalverhouderij. Gezien het aandeel stop-
pers, zal in de varkenshouderij, pluimveehouderij en kalverhouderij het jaarlijkse percentage stop-
pers in de jaren 2025 en 2026 naar verwachting hoger zijn dan in voorgaande jaren; voor de
melkveehouderij is dit gezien het beperkte aandeel deelnemers niet met zekerheid te concluderen.
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Tabel g.2
Aandeel stoppers op totaalaantal bedrijven in veehouderijsector

Totaal aantalbe-  Verwacht aantal stop- Verwacht aandeel stop-

drijven, 2024 pers door Lbv en Lbv- pers door Lbv en Lbv-
plus plus
Melkveehouderij 13.880 186-328 1-2%
Varkensbedrijven 3.070 250-438 12-21%
Pluimveehouderij 1.670 84-13q 6%-9%
Kalverhouderij 1.450 79-123 7-11%

Deelnemers beéindigingsregelingen zijn vaak oudere boeren zonder opvolger, maar motiva-
ties zijn complex

Uit interviews met zaakbegeleiders (zie tekstkader 4.1) komt een breed en genuanceerd beeld naar
voren van de motivaties om deel te nemen aan de beéindigingsregelingen. Deze redenen zijn zel-
den eenduidig: vaak spelen meerdere factoren tegelijk mee, die elkaar versterken of juist tegenover
elkaar staan. De keuze is doorgaans het resultaat van een langdurig proces van wikken en wegen,
waarin persoonlijke omstandigheden, bedrijfseconomische factoren en maatschappelijke druk
nauw met elkaar verweven zijn.

Een van de meest genoemde redenen om deel te nemen is de leeftijd in combinatie met het ont-
breken van opvolging. Boeren die de vijftig zijn gepasseerd, beschouwen dat moment vaak als een
kantelpunt. Zoals een van de zaakbegeleiders het verwoordde: “Als je de 50 gepasseerd bent, dan
ga je nadenken: heb ik een opvolger, heb ik geen opvolger? Heeft m’n bedrijf continuiteit naar de
toekomst of niet? Tenminste, de rationele benadering.” Een andere zaakbegeleider benadrukte dat
deelname onder jongere ondernemers nauwelijks voorkomt.

De meeste veehouders maken de keuze over het stoppen dan wel voortzetten van hun bedrijf op
een rationele manier. Een van de zaakbegeleiders illustreert dit met het voorbeeld van een varkens-
houder die de bedrijfsbeéindigingsregeling vooral vanuit economisch oogpunt heeft overwogen
“als er [iemand op je] raam klopt en die schrijft een bedrag op [...] ik bied jou, ik noem maar wat,
een miljoen voor je bedrijf, ik wil binnen een half jaar wil ik weten [of] je gebruik wil maken of niet.
Nou, en als ondernemer denk ik ben je verplicht om ernaar te kijken.” Over het algemeen spelen
emoties en opvolging een grotere rol bij melkveebedrijven, vanwege de sterkere band met de die-
ren en de emotionele binding met de grond. Voor melkveehouders gaat het vaak niet alleen om
een bedrijf, maar om een levenswerk dat met de familiegeschiedenis is verbonden. Zoals een zaak-
begeleider die het verhaal vertelde van een boer die besloot te stoppen: “lIk vind het wel heel lastig
om... h&, als de koeien opgeladen moeten worden, dan ben ik weg. Dat wil ik niet zien.” Onderne-
mers beschrijven hoe zij hun bedrijf vaak langer draaiende houden zolang kinderen aangeven inte-
resse te hebben, maar hoe de situatie snel kan kantelen wanneer die ambitie wegvalt. Een
geinterviewde verwoordde de onzekerheid die dit oproept: “Straks zegt je zoon: ik wil toch iets an-
ders doen. Dan kan je niet meer stoppen en moet je vijftien jaar door.” Voor veel melkveehouders
gaat het daarmee niet alleen om een zakelijke afweging, maar ook om het verlies van hun levens-
werk en familiegeschiedenis.

Deze emoties zijn nauw verbonden met bredere ervaringen van onzekerheid. Boeren vertellen hoe
zij verstrikt raken in een opeenstapeling van regels en een steeds onzekerder perspectief op
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vergunningverlening. Voor sommige bedrijven is de nabijheid van een of meerdere Natura 2000-
gebieden daarbij doorslaggevend. Een deel van de zaakbegeleiders vertelde dat boeren het als
volgt overwegen: ‘Ik zit zo dicht op Natura 2000. Dit gaat niet goedkomen. Dit is de eerste manier
om er enigszins quitte uit te komen.’ Die onzekerheid wordt verder versterkt wanneer een bedrijf is
aangemerkt als piekbelaster. Voor veel ondernemers voelt dit label niet alleen als een juridische be-
perking, maar vooral als een publieke veroordeling: een stempel dat hun bedrijf en toekomst onge-
wenst verklaart. Zaakbegeleiders signaleren in gesprekken met boeren dat er een breed ervaren
gevoel bestaat dat investeren minder perspectief biedt, vergunningen onzeker zijn en dat banken
hun vertrouwen zouden verliezen.

De maatschappelijke beeldvorming en beleidsmatige druk grijpen hier sterk in elkaar. Waar beleid
hen tot piekbelaster bestempelt, voelen boeren dit bevestigt in hoe de samenleving naar hen kijkt.
Zaakbegeleiders vertellen dat veel boeren ervaren telkens als ‘boosdoener’ te worden weggezet,
wat niet alleen hun motivatie ondermijnt maar ook hun persoonlijke trots en identiteit als boer
aantast. Een zaakbegeleider zei: “Die ondernemers hebben het gewoon gehad. Ze zijn er klaar mee.
Ze hebben hun schaapjes op het droge en willen eruit.” In Gelderland en Overijssel werd benadrukt
door zaakbegeleiders dat deze druk soms zelfs leidt tot schaamte: “Je durft tegenwoordig bijna niet
meer te zeggen dat je kalveren hebt.” Dit negatieve imago heeft bovendien gevolgen voor opvol-
ging. Ouders zien dat kinderen minder bereid zijn het bedrijf over te nemen in een sector waarvan
zij ervaren dat deze maatschappelijk niet meer gewaardeerd wordt.

Financiéle omstandigheden vormen een andere motivatie. Bij sommige bedrijven is de hood hoog
en gaat het om structurele verliezen of directe druk van banken. “We hebben gewoon een mes op
de keel van de bank,” aldus een zaakbegeleider. Anderen geven aan dat zij al jarenlang niet hebben
kunnen investeren, waardoor hun bedrijf te klein gebleven is of verouderd is geraakt. Tegelijkertijd
benadrukken begeleiders dat de huidige regelingen uitzonderlijk aantrekkelijk zijn in vergelijking
met eerdere regelingen. Waar stoppen voorheen betekende dat er nauwelijks compensatie tegen-
over stond, wordt dit nu anders beleefd: “Dit komt nooit meer terug: dat wij, als wij stoppen, geld
krijgen van de Rijksoverheid.” Voor sommige bedrijven lag de compensatie zelfs boven de markt-
waarde. Een varkenshouder vertelde hoe de hoogte van het bedrag de doorslag gaf: “Ik schrok ge-
woon van het bedrag. Toen mijn broer hetzelfde zei, dachten we: misschien moeten we toch
nadenken om te stoppen.”

Tegelijkertijd gaat stoppen gepaard met nieuwe onzekerheden. Veel ondernemers hebben hun
pensioen direct in hun bedrijf en grond zitten. Zodra het bedrijf beéindigd wordt, moet er met de
fiscus worden afgerekend, wat kan betekenen dat een aanzienlijk deel van de opbrengst weer ver-
dwijnt in belastingen en in de verplichte kosten van het slopen van stallen. Vooral het slopen wordt
als zwaar ervaren: niet alleen financieel, vanwege asbestdaken, betonvloeren en mestkelders, maar
ook emotioneel, omdat het neerhalen van de stallen letterlijk kan voelen als het afbreken van een
levenswerk. Een zaakbegeleider beschreef dit als een van de grootste zorgen: boeren weten wel
welk bedrag de beéindigingsregeling oplevert, maar niet precies wat er netto overblijft wanneer
alle kosten, schulden en belastingen zijn voldaan. Met name pachters en boeren zonder veel eigen
grond voelen zich hierdoor kwetsbaar. Anders dan een eigenaar met veel land, die zijn pensioen
letterlijk “in de grond” heeft zitten, hebben zij weinig vermogen om op terug te vallen. Voor hen
kan stoppen betekenen dat zij met lege handen achterblijven, juist in de jaren waarin zij richting
pensioen gaan. Zoals een geinterviewde boer het verwoordde: “Als je 55 bent, ben je eigenlijk net
te jong om te stoppen. Je pensioen zit in het bedrijf. Dus je gaat het bedrijf stoppen, ja, dat
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betekent dat je ook je pensioenopbouw afbreekt. Het is maar zeer de vraag hoe je dat pensioen er
dan weer uit krijgt.”

Naast leeftijd, opvolging, maatschappelijke druk en financiéle overwegingen spelen lichamelijke
klachten bij een deel van de ondernemers een rol. Het boerenbestaan vraagt vaak om lange dagen
met zwaar fysiek werk, dat op latere leeftijd steeds moeilijker vol te houden is. Een zaakbegeleider
beschreef het zo: “Ik ben hier gewoon 8o uur in de week aan het werken, maar ik kan beter achter
de kassa bij de Jumbo gaan zitten.”

Stoppende boeren heroriénteren zich, bijvoorbeeld door het ontplooien van nieuwe activiteiten
Hoewel de meerderheid van de deelnemers bestaat uit oudere agrariérs zonder opvolger, zijn er
ook jongere boeren die bewust kiezen voor deelname aan een bedrijfsbeéindigingsregeling. Voor
hen speelt de wens tot heroriéntatie een grotere rol. Zij zien de regeling niet zozeer als eindpunt,
maar als kans om een nieuwe koers te varen. Een van de zaakbegeleiders citeert een van de bege-
leidde boeren: “Mijn eindpunt lag op 50, maar nu kwam dit. Dit is niet meer wat ik wil. Ik kan wel
wat anders doen, dus dit komt als geroepen om die omslag te maken.” Jongere deelnemers ervaren
minder de noodzaak van stoppen, maar grijpen de regeling aan om een financieel verantwoorde
stap buiten de veehouderij te zetten.

Wanneer deze verschillende factoren samen worden beschouwd, ontstaat een beeld waarin leeftijd
en opvolging, toekomstperspectief, maatschappelijke acceptatie, financiéle omstandigheden, ge-
zondheid en heroriéntatie elkaar voortdurend doorkruisen. De precieze afweging verschilt per regio
en sector. In de melkveehouderij speelt de emotionele binding doorgaans sterker, terwijl bij var-
kens- en pluimveehouders een zakelijke benadering vaker leidend is. In Limburg en Noord-Brabant
wordt maatschappelijke druk, de status van piekbelaster en gebrek aan opvolging, in verhouding
vaker door zaakbegeleiders benoemd, terwijl in West-Nederland eerder op financiéle motieven en
in Gelderland en Overijssel meer op de depositie op Natura 2000-gebieden wordt gewezen. Toch
geldt voor alle geinterviewden dat de keuze om deel te nemen niet lichtzinnig is genomen, maar
het resultaat is van een proces waarin bedrijf, gezin en persoonlijke toekomst diep met elkaar ver-
weven zijn.

Tekstkader 4.1: Zaakbegeleiders

Zaakbegeleiders zijn vaste contactpersonen van de overheid of provincie/gemeente die agrarische
ondernemers persoonlijk ondersteunen bij het maken van ingrijpende toekomstkeuzes, waarbij zij
oog hebben voor zowel economische als sociaal-emotionele aspecten. Ze koppelen praktijkerva-
ringen terug naar gemeenten, provincies en beleidsmakers zodat beleid beter aansluit op de werke-
lijkheid.

q4.1.2  Verplaatsen

Het verplaatsen van een bedrijf kan perspectief bieden voor bedrijven die nabij een Natura 2000-
gebied liggen, maar het is een ingewikkelde opgave omdat er elders een vergelijkbare locatie moet
worden gevonden. De Landelijke Verplaatsingsregeling met piekbelasting (LVVP) stimuleert de vrij-
willige verplaatsing van veehouderijen naar locaties waar de stikstofneerslag op Natura 2000-ge-
bieden minder is (Rijksoverheid 2024). Veehouders kunnen via deze regeling subsidie aanvragen
om hun bedrijf naar een andere locatie te verplaatsen, wat ook een locatie in een ander EU-land
kan zijn, zodat ze hun landbouwactiviteiten daar voort kunnen zetten. De regeling bestaat uit twee
modules: de eerste module biedt financiering voor een haalbaarheidsonderzoek en was
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beschikbaar van 2 december 2024 tot 30 mei 2025. De tweede module financiert de kosten van de
daadwerkelijke verplaatsing en is open van 6 januari 2025 tot 30 november 2027 (Levend landschap
2025).

Tot nu toe hebben ruim vijftig bedrijven een aanvraag gedaan voor het verrichten van een haal-
baarheidsonderzoek. Dit geeft aan dat er animo is voor verplaatsing. Tegelijkertijd gaat het om een
minderheid van het totaal van 3.000 bedrijven die voldoen aan de criteria van de aanpak piekbelas-
ting. Voor de tweede module, waarmee kosten voor verplaatsingen worden gesubsidieerd zijn veel
minder aanmeldingen. De tweede module staat open tot 30 november 2027. Op de peildatum (1
mei 2025) waren er lopende aanvragen van 3 varkensbedrijven en 1 rundveebedrijf.

Omdat de deelname het de verplaatsingsregeling (nog) beperkt is en de regeling nog open staat,
zijn de sociaaleconomische effecten vooralsnog nog niet nauwkeurig in beeld te brengen. Verwacht
mag worden dat deze effecten op nationaal niveau beperkt zijn; de landbouwactiviteiten kunnen
immers elders voortgezet worden. Wel zijn er regionale effecten te verwachten doordat bedrijven
stoppen in de gebieden waar piekbelasters zijn gevestigd. Verplaatsing naar een locatie buiten Ne-
derland kan in principe tot grotere effecten leiden. Door de tot nu toe geringe belangstelling voor
deze regeling wordt echter verwacht dat de impact op toegevoegde waarde en werkgelegenheid
voorlopig beperkt blijft. Voor individuele bedrijven zijn wel sociaaleconomische gevolgen aanne-
melijk, aangezien verplaatsing en bedrijfsaanpassingen investeringen vereisen en de regeling niet
alle kosten dekt (Berkhout & Verhoog 2026).

4.1.3 Innoveren

Naast stoppen en verplaatsen, kunnen veehouders via management- en innovatiemaatregelen de
stikstofuitstoot verlagen. Binnen het PSN gaat het om maatregelen gericht op het verlagen van het
ruweiwitgehalte in het veevoer, het vergroten van het aantal uren weidegang, en subsidies voor de
bouw van emissiearme stallen. De aanvankelijk in het PSN opgenomen maatregel gericht op het
verdunnen van mest met water om de ammoniakuitstoot bij uitrijden verminderd te verminderen,
is stopgezet omdat uit onderzoek bleek dat verdunning van mest geen effect had op ammoniak-
emissie. Momenteel wordt onderzocht of er een alternatief is (Holshof et al. 2023).

Maatregelen voor het stimuleren van weidegang en verlaging ruweiwitgehalte hebben voor-

alsnog beperkte sociaaleconomische effecten

Via een convenant met sectorpartijen zijn afspraken gemaakt om te streven naar een toename van
het jaarlijkse aantal uren weidegang van 180 uur en te streven naar een ruw-eiwitgehalte van maxi-
maal 160 gram ruw eiwit per kilogram droge stof in 2025. Het kabinet-Rutte IV was van plan op ba-
sis van de kennis en ervaringen uit deze pilots in de toekomst nadere doelstellingen voor
weidegang en veevoer vast te leggen. De afgelopen jaren zijn voor deze zogenoemde manage-
ment-maatregelen pilots opgezet. Gezien de beperkte aantallen deelnemers — het gaat om enkele
honderden boeren - en hun focus op aanpassingen van de bedrijfsvoering, zijn de sociaaleconomi-
sche effecten van de pilots beperkt. Hun meerwaarde ligt vooral op het terrein van kennis over de
aanpassingen in de bedrijfsvoering, die het mogelijk maakt om de maatregelen breder toe te pas-
sen.

Op basis van eerdere studies kunnen we uitspraken doen over de mogelijke sociaaleconomische
impact van maatregelen voor meer weidegang en verlaging van het ruw-eiwitgehalte. Bij verlaging
van het ruw-eiwitgehalte bij gelijkblijvend aantal dieren op het bedrijf zijn naar verwachting geen
effecten voor het inkomen van de deelnemende melkveebedrijven te verwachten, en daarmee zijn
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effecten op regionaal of nationaal niveau voor de toegevoegde waarde en werkgelegenheid niet
aannemelijk. Bij de bedrijven die deelnemen aan de pilot is het ruw-eiwitgehalte gedaald tot 156
gram per kilogram droge stof, en is vastgesteld dat hierbij geen significant verschil zichtbaar is in de
melkproductie per koe, in stuks jongvee, intensiteit (melk per ha) en beweidingsuren, ten opzichte
van de bedrijven met een hoog ruw eiwitgehalte (Mollenhorst et al.2023; Koe & Eiwit 2025). Wel
zien sommige veehouders risico’s voor diergezondheid of een lagere melkproductie. Als er investe-
ringen nodig zijn om weidegang op het bedrijf te kunnen gaan toepassen en als de weidegang meer
arbeid vraagt, kan weidegang invloed hebben op het inkomen van melkveehouders (Berkhout &
Verhoog 2026). Doordat zuivelverwerkers een weidepremie uitkeren, wordt een deel van de kosten
vergoed.

Vergunningverlening vormt belemmering bij realiseren van innovaties

Via de Subsidiemodules brongerichte verduurzaming stal- en managementmaatregelen (Sbv) wor-
den stalinnovaties en eerste investeringen in nieuwe staltechniek ondersteund. Veehouders kun-
nen subsidie ontvangen voor maatregelen die leiden tot een brongerichte reductie van
broeikasgassen, ammoniak, geur en fijnstof/endotoxinen (integraal emissiearm), waarbij ook die-
renwelzijn en brandveiligheid kunnen verbeteren. De regeling bestaat uit twee modules. De inno-
vatiemodule richt zich op onderzoek en ontwikkeling van technische innovaties en
managementmaatregelen, terwijl de investeringsmodule is gericht op de toepassing van bewezen
technische innovaties. De subsidieregeling stond in verschillende rondes open, waaronder van 21
oktober 2024 tot en met 8 januari 2025 specifiek voor piekbelasters. Per 20 mei 2025 waren er in
totaal 36 aanvragen, waarvan 28 zijn toegekend (Van der Werf et al., 2026). Het is onzeker in hoe-
verre bedrijven daadwerkelijk investeren, mede vanwege de benodigde vergunningverlening. De
deelname aan het programma is vooralsnog beperkt. Op nationaal niveau worden daarom geen
noemenswaardige effecten op de toegevoegde waarde en werkgelegenheid verwacht, aangezien
bedrijven hun productie kunnen voortzetten. Op individueel bedrijfsniveau zijh wel sociaalecono-
mische gevolgen te verwachten, omdat investeringen in bedrijfsaanpassingen nodig zijn en niet alle
kosten binnen de regeling worden vergoed. Dit kan gevolgen hebben voor de kostenstructuur en
opbrengsten van de bedrijfsvoering (Berkhout & Verhoog 2026).

a.1.q Extensiveren

Extensiveren wordt genoemd als een ontwikkelingsrichting, die kan bijdragen aan het behalen van
natuurdoelen en het verminderen van emissies (Dijkshoorn-Dekker et al. 2024). Het gaat om het
verlagen van de productiviteit per oppervlakte landbouwgrond, bijvoorbeeld door het houden van
minder vee op hetzelfde areaal of door uitbreiding van het areaal. Middels extensivering zou de
stikstofemissie en -depositie verlaagd kunnen worden, hetgeen bijdraagt aan VHR-doelen. Ook
zouden via extensivering natuurwaarden in het agrarische gebied gestimuleerd kunnen worden,
doordat extensivering potentieel samengaat met natuurinclusieve landbouw en intensiever agra-
risch natuurbeheer. In deze paragraaf gaan we in op hoe het PSN en de aanpak piekbelasting via
extensivering van de agrarische bedrijfsvoering invloed hebben op agrarische bedrijven. We zetten
eerst op een rijtje op welke wijze het PSN en de aanpak piekbelasting bijdragen aan extensivering,
en gaan vervolgens uitgebreider in op de potentiéle sociaaleconomische effecten van natuurher-
stelmaatregelen.

Extensivering wordt gestimuleerd via maatregelen gericht op het bedrijfsniveau

De in dit rapport geanalyseerde maatregelen kunnen op verschillende manieren extensivering van
agrarische bedrijven stimuleren. Ten eerste via maatregelen die via subsidies een extensievere be-
drijfsvoering stimuleren. In het kader van de aanpak piekbelasting is de Samenwerkingsmaatregel
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in veenweiden en overgangsgebieden opengesteld. Onder de derde categorie van deze regeling
kunnen agrariérs in overgangsgebieden (gedefinieerd als een zone van maximaal 2.500 meter
rondom Natura 2000-gebieden) een subsidie krijgen voor stikstofreductie. Zij dienen dan het pro-
ductie- en bemestingsvolume te verlagen op het bedrijf tot 100 of 150 kilogram stikstofdierexcretie
per hectare per bedrijf (LVVN 2024b). Daarnaast worden agrariérs in het kader van het Omschakel-
programma Duurzame Landbouw ondersteund bij de overgang naar een meer duurzame vorm van
landbouw. Dit kan in veel gevallen een meer extensieve bedrijfsvoering stimuleren. De term om-
schakeling wordt vaak gebruikt in het kader van omschakelen naar biologische landbouw, maar
heeft in beleidsstukken vaak een bredere betekenis van het integraal aanpassen in de richting van
een duurzame bedrijfsvoering. Hierbij behoort de toepassing van technologie, zoals mestvergisting,
ook tot de mogelijkheden (Walther et al. 2024). In de toekomst wordt mogelijk een extensiverings-
regeling opengesteld, waarbij melkveehouders een beloning krijgen voor het verlagen van de vee-
dichtheid. De maatregel ligt sinds de zomer van 2025 ter prenotificatie bij de Europese Commissie
(LVVN 2025b).

Extensivering en omschakeling naar andere landbouwactiviteiten vormt een neveneffect van
bedrijfsbeéindigingsregelingen en natuurherstelmaatregelen

Naast het effect van maatregelen die primair gericht zijn op het stimuleren van extensivering,
vormt extensivering een mogelijk potentieel neveneffect van maatregelen die een andere hoofd-
doelstelling hebben. Zo kan extensivering potentieel als een neveneffect optreden van de regelin-
gen voor bedrijfsbeéindiging. In de regelingen worden dierrechten en stallen opgekocht, in de
meeste gevallen blijft een deelnemende veehouder eigenaar van de grond nadat de veehouderij is
beéindigd. Uit gesprekken met zaakbegeleiders komt naar voren dat boeren na beéindiging van
hun bedrijf regelmatig overwegen om om te schakelen naar akkerbouw, met name in gebieden
waar de bodem daarvoor geschikt is. In andere gevallen wordt grond verpacht, bijvoorbeeld voor
maisteelt, akkerbouw of bloembollenteelt. Zaakbegeleiders wijzen er daarnaast op dat de afbouw
van de derogatie leidt tot toenemende druk op de mestmarkt, waardoor melkveehouders extra
grond nodig hebben om mest af te zetten (RaboResearch, 2025). Volgens zaakbegeleiders zijn veel
deelnemers aan de regelingen in de loop van 2025 gestopt, of zullen zij in de loop van 2026 stop-
pen. De daarmee samenhangende veranderingen in grondgebruik kunnen in deze analyse nog niet
worden meegenomen, omdat deze effecten nog niet zichtbaar zijn in de beschikbare statistieken
over grondgebruik.

Extensivering kan ook optreden als neveneffect optreden van het pakket van natuurmaatregelen.
Aangezien het Programma Natuur in uitvoering is, kunnen we in grote lijnen iets over de mogelijke
effecten zeggen, met name op wat dit doet met landbouwactiviteiten rondom Natura 2000-gebie-
den.

Om natuurkwaliteit te verbeteren zijn maatregelen rondom natura 2000 gebieden nodig, en
dit leidt naar verwachting tot extensivering

Een deel van de drukfactoren op natuur is toe te schrijven aan activiteiten die plaatsvinden rondom
Natura-2000 gebieden. Het gaat hierbij niet alleen om stikstofemissies, die depositie veroorzaken
in natuurgebieden, maar bijvoorbeeld ook om lagere grondwaterstanden die samenhangen met de
wijze van waterbeheer, en de uitspoeling van meststoffen. Om de natuurdoelstellingen te behalen,
is eerder geadviseerd om ook maatregelen in omliggende gebieden te treffen om zo drukfactoren
te verminderen (MNP 2007; PBL &WUR 2020).
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In de afgelopen jaren hebben provincies aanzetten gedaan voor het aanwijzen van overgangszones.
Uit het Uitvoeringsprogramma Natuur volgt dat het Rijk geen uniforme criteria heeft vastgesteld
voor de omvang van deze overgangszones en dat de afbakening wordt overgelaten aan gebieds-
specifieke omstandigheden. Hierdoor verschilt de uitwerking van overgangszones tussen provin-
cies. In het Uitvoeringsprogramma Natuur wordt daarnaast aangegeven dat een overgangszone
achterwege kan blijven indien deze niet noodzakelijk is, bijvoorbeeld wanneer instandhoudings-
doelstellingen binnen Natura 2000-gebieden kunnen worden gerealiseerd (LVVN 2024c) Hierdoor
loopt de uitwerking van de overgangszones door de provincies uiteen. Indien een overgangszone
niet noodzakelijk is (als instandhoudingsdoelstellingen worden behaald of binnen een Natura
2000-gebieden gerealiseerd kunnen worden) zou deze achterwege kunnen blijven. Vrijwel alle pro-
vincies noemen, in navolging van de plannen van het Rijk, overgangszones in hun Omgevingsvisie,
in eerder verschenen nota’s over de aanpak van het stikstofbeleid en in gebiedsprogramma’s in het
kader van het inmiddels stopgezette Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG). Naar aanlei-
ding van de uitspraak over intern salderen, die vergunningverlening bemoeilijkt, heeft provincie
Gelderland inmiddels aangekondigd een zone van 500 meter rondom de stikstofgevoelige Natura
2000-gebieden Veluwe, Landgoederen Brummen, Willinks Weust, Bekendelle en Wooldse Veenzo-
nes te willen instellen. In deze zone zou een aanzienlijke stikstofreductie moeten plaatsvinden (Ge-
deputeerde Staten van Gelderland 2025).

In het Programma Natuur is expliciete aandacht voor maatregelen in overgangszones, waarbij een
breed palet aan mogelijke maatregelen genoemd, waarbij het verminderen van stikstofdepositie
een hoofdmaatregel is (LNV, lenW & BZ 2022a). De agrarische bedrijfsvoering kan worden aange-
past, waarbij boeren toekomstperspectief wordt geboden. Het toepassen van een extensieve be-
drijfsvoering en agrarisch natuurbeheer worden genoemd als ontwikkelingsrichtingen. Het beleid is
tot slot gericht op “het herstel van natuurlijke processen”, bijvoorbeeld door ecosystemen in het
landschap te verbinden en hydrologische maatregelen te nemen (LNV, lenW & BZ 2022b: 75). Voor
de tweede fase van het Programma Natuur worden Natuurdoelanalyses (NDA’s) gebruikt als input
voor de te kiezen maatregelen. In de NDA’s zijn de drukfactoren per stikstofgevoelig Natura 2000-
gebied op een rij gezet, alsmede een vooruitblik op het effect van geplande natuurmaatregelen (Jo-
rissen & Riphagen 2022). Vanuit de agrarische sector gaat het dan bijvoorbeeld om drukfactoren als
uitspoeling van meststoffen en wegzijging van water richting lagergelegen landbouwgebieden.

Voorgenomen natuurmaatregelen hebben impact op landbouwbedrijven nabij Natura-2000
gebieden

Een deel van de maatregelen die gepland zijn in het kader van het Programma Natuur heeft gevol-
gen voor de omliggende landbouwbedrijven. Het gaat in de meeste gevallen om uitbreiding van
het areaal natuur, waarbij grond met een agrarische bestemming wordt omgezet in grond met een
natuurbestemming. Een agrariér verkoopt grond vrijwillig aan een terreinbeheerorganisatie (TBO).
In principe levert dit geld op voor een bedrijf, en kan niet bij voorbaat worden gesproken van een
negatieve sociaaleconomische impact op bedrijfsniveau. Verwerving van natuur kan gevolgen heb-
ben voor de omvang van het totale areaal landbouwgrond. Daarnaast kunnen hydrologische maat-
regelen effecten hebben op de agrarische sector, doordat zij — afhankelijk van de gebiedsspecifieke
hydrologie — leiden tot veranderingen in grondwaterstanden en bodemvocht op landbouwgron-
den. Deze effecten zijn sterk gebiedsafhankelijk en kunnen zowel positief als negatief uitpakken
voor de landbouw, ze zijh onder andere afhankelijk van teelt, bodemtype en waterhuishouding.
Een beperkter aantal maatregelen is direct gericht op de bedrijfsvoering van agrariérs. Deze maat-
regelen beogen het areaal natuurinclusieve landbouw uit te breiden of de bemesting van percelen
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in overgangsgebieden te beperken. Hierbij worden natuurwaarden gerealiseerd op landbouw-
grond, wat naar verwachting gepaard gaat met extensivering van het grondgebruik.

Op basis van de voorgenomen maatregelen (geanalyseerd in Van Bussel et al. 2026) kunnen we uit-
spraken doen over het aandeel van de maatregelen die potentieel invloed hebben op de agrarische
sector. Het gaat hierbij nadrukkelijk om beleidsvoornemens, waarbij het onzeker is of en zo ja op
welke wijze deze worden uitgevoerd. Vooral de maatregelen buiten Natura 2000-gebieden hebben
naar verwachting een relatief lage uitvoeringsgraad, waardoor het onzeker is of de maatregelen
volledig worden uitgevoerd en de te verwachtte sociaaleconomische impact optreedt (Van Bussel
et al. 2026). Van het totaalaantal maatregelen die zijn voorgenomen in het kader van het Uitvoe-
ringsprogramma Natuur heeft naar schatting circa g1% potentieel impact op de omliggende agrari-
sche bedrijven. Het gaat om hydrologische maatregelen, uitbreiding van natuurareaal (waarbij
onder andere grond met een agrarische bestemming wordt omgevormd naar natuurgrond), de uit-
breiding van het areaal natuurinclusieve landbouwgrond (extensivering van bestaande landbouw-
grond binnen of buiten Natura 2000-begrensd gebied), verbeteren van de waterkwaliteit, en
minder bemesten rondom Natura 2000-gebieden (zie voor definities Van Bussel et al. 2026). Hierbij
kunnen de mogelijke gevolgen niet precies worden ingeschat. Zo is in het geval van hydrologische
maatregelen vaak niet vast te stellen of deze worden uitgevoerd binnen of buiten Natura 2000-ge-
bieden, en in hoeverre agrarische bedrijven gevolgen ondervinden van deze maatregelen. Naar
schatting bestaat de overige 59% uit maatregelen die voornamelijk binnen Natura 2000-gebieden
worden uitgevoerd en waarvan de effecten zeer beperkt een uitstralende werking hebben, zoals ex-
tra beheermaatregelen.

Extensivering als gevolg van natuurmaatregelen vraagt om nieuwe verdienmodellen voor
agrarische bedrijven

Doordat de impact van natuurmaatregelen afhankelijk is van de ligging van het bedrijf, is het lastig
hierover precieze uitspraken te doen. In het algemeen kan worden verwacht dat de combinatie van
maatregelen in overgangszones en hydrologische maatregelen rondom Natura 2000-gebieden lei-
den tot een lagere productiviteit per hectare. In deze gebieden wordt naar verwachting sterker in-
gezet op agrarisch natuur- en landschapsbeheer. Dit komt overeen met het overschakelen op
natuurinclusieve vormen van landbouw, waarbij dient te worden aangetekend dat er vooralsnog
geen eenduidige normen bestaan voor natuurinclusieve landbouw. In het algemeen houdt ditin
dat landbouw en natuurbeheer meer worden geintegreerd in de bedrijfsvoering, bijvoorbeeld door
het terugdringen van kunstmest en bestrijdingsmiddelen, en dat er meer ruimte voor flora en fauna
komt. Hierbij is inzet vanuit de bredere keten en bereidwilligheid aan de kant van de consument
van belang, om een natuurinclusieve vorm van landbouw financieel aantrekkelijk te maken.

Natuurinclusieve landbouw richt zich dus op het combineren van productie en natuurbeheer, het
duurzaam benutten van natuurlijke processen en het minimaliseren van de ecologische impact van
de bedrijfsvoering (Berkhout & Galema 2022). In een eerdere analyse is gesignaleerd dat de natuur-
maatregelen uit het PSN kunnen leiden tot een beperkte verschuiving naar natuurinclusieve land-
bouw. De inschatting is dat circa 3.000 hectare de omschakeling zal doormaken van conventionele
naar natuurinclusieve landbouw. Doordat de veebezetting voor natuurinclusieve landbouw lager is,
zullen de in het Uitvoeringsprogramma Natuur aangekondigde maatregelen leiden tot een daling
van de totale productie van de melkveesector met 0,1 procent (Reinhard et al. 2022).

Door de extensivering van de landbouw nemen de inkomsten uit de primaire productie af. De kos-
ten kunnen juist toenemen wanneer een boer meer grond in gebruik neemt en er meer agrarisch
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natuur- en landschapsbeheer plaatsvindt (Berkhout & Galema 2022; Polman & Jongeneel 2020).
Voor een melkveebedrijf kan een daling van twintig tot dertig procent van het inkomen optreden
(Polman & Jongeneel 2020). Voor een economisch duurzame bedrijfsvoering kan de daling van in-
komsten op verschillende manieren worden opgevangen. Ten eerste door een hogere prijs voor het
product, bijvoorbeeld door omschakeling op biologische productie of deelname aan een keurmerk
als On the Way to PlanetProof. Ten tweede door het ontplooien van verbredingsactiviteiten. Hier-
mee wordt inkomen gegenereerd uit andere activiteiten dan voedselproductie, zoals loonwerk, kin-
deropvang of een boerderijcamping. Tot derde kunnen de inkomsten worden aangevuld via
subsidies voor duurzame productie of inspanningen voor natuurbeheer. Het GLB beloont via de
eco-regeling duurzaamheidsmaatregelen (Berkhout & Galema 2022).

Momenteel is nog veel onduidelijk over de mate waarin andere verdienmodellen de dalende in-
komsten als gevolg van extensivering, al dan niet in combinatie met natuurinclusieve landbouw,
kunnen opvangen. Er zijn weliswaar voorbeelden van succesvolle natuurinclusieve bedrijven, maar
tegelijkertijd ontbreekt financiéle informatie over de verdienmodellen van deze bedrijven. De drie
genoemde manieren om een groter inkomen te genereren hebben bovendien beperkingen. De
markt voor duurdere producten met duurzaamheidseisen is beperkt, omdat niet alle consumenten
bereid zijn een meerprijs te betalen (Berkhout & Galema 2022). Een relatief groot deel van de agra-
rische bedrijven heeft verbredingsactiviteiten, maar de inkomsten hieruit maken over het algemeen
een klein deel uit van het inkomen. Overheidssubsidies voor ecosysteemdiensten dienen hoog te
genoeg te zijn om het verlies aan inkomsten uit agrarische productie te compenseren. Boeren ge-
ven echter aan dat deze subsidies onvoldoende zijn om de inkomstenderving volledig te compen-
seren (Schrijver et al. 2022; Silvis et al. 2023). De onzekerheid rondom de verdienmodellen vormt
een risico voor de veerkracht van agrarische bedrijven om te kunnen omgaan met de ingrijpende
maatregelen in de toekomst en het realiseren van de transitie naar een duurzamere landbouw.

4.2 Industrie, bouw en mobiliteit

Het PSN en de aanpak piekbelasting richt zich, naast de veehouderij, ook op de sectoren industrie,
bouw en mobiliteit. Het pakket bevat maatregelen die vooral gericht zijn op het aanzetten van be-
drijven tot een duurzamere productie en bedrijfsvoering. Innovatie wordt hierbij gestimuleerd door
een combinatie van strengere normen en subsidies.

Beperkte effecten van verplichtende maatregelen industrie

De maatregelen voor industrie hebben naar verwachting beperkte effecten voor de bedrijven. Met
de bronmaatregel ‘Verkenning aanpassing huidige Beste Beschikbare Technieken (BBT)-aanpak’
wilde het kabinet-Rutte IV stikstofreductie realiseren door de BBT-aanpak te optimaliseren. Met
deze maatregel werd tegelijkertijd ingezet op reductie van CO, en fijnstof. BBT zijn de meest doel-
treffende methoden die technisch en economisch haalbaar zijn, om emissies en andere nadelige
gevolgen voor het milieu van een bedrijf te voorkomen (Infomil 2023). Het gaat hierbij om alge-
mene regels voor industriéle emissies, berekeningen van kosteneffectiviteit (die invloed hebben op
de verplichte toepasbaarheid van maatregelen), en de inzet op scherper vergunnen. De wijziging
van generieke emissie-eisen raakt vooral de kleinere industrie, zoals de textiel- en tapijtindustrie en
de papierindustrie (Sira Consulting 2021). In het kader van de aanpak piekbelasting wordt samen
met een dertigtal bedrijven gekeken wat nodig is om de stikstofneerslag versneld naar beneden te
brengen. Dit gebeurt via het aanscherpen van de vergunningen, bovenwettelijke reductiemaatrege-
len, en het verduurzamen van het productieproces. Voor bovenwettelijke maatregelen komen deze
bedrijven mogelijk in aanmerking voor een bestaande subsidieregeling, een maatwerksubsidie, of
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voor de subsidieregeling Beperking Ammoniakuitstoot Industriéle Piekbelasters (RVO 2024b; zie
Schep et al. 2026).

Bij veel van deze bedrijven voldeden de emissies al aan de nieuwe eisen voordat deze werden inge-
voerd. De meeste bedrijven hoeven dus geen verdere investeringen te doen om aan de nieuwe
emissie-eisen te voldoen. Voor het kleine aandeel bedrijven dat wel technische aanpassingen moet
doorvoeren om aan de nieuwe emissie-eisen te voldoen hangen de kosten per bedrijf af van de
grootte van het bedrijf, de grootte van de rookgasstroom en de soort techniek waarin wordt gein-
vesteerd. Sommige bedrijven zullen naar verwachting maatwerk (een afwijking van de algemene
regels) aanvragen bij het bevoegd gezag. Hoewel dit extra administratieve lasten op kan leveren
voor bedrijven, kunnen zij via deze weg wel op investeringskosten besparen (Schep et al. 2026).

Naast de aanpassing van de algemene regels wordt ook ingezet op scherper vergunnen. Rijk, pro-
vincies en gemeenten hebben afgesproken dat bevoegde gezagen de emissie-eisen in vergunnin-
gen zo scherp mogelijk zullen vastleggen. Bedrijven die een wijziging in hun vergunning of een
nieuwe vergunning aanvragen, kunnen hierdoor met vertraging in de vergunningsprocedure te ma-
ken krijgen. Ook kunnen strengere emissiegrenswaarden bedrijven noodzaken te investeren in
emissiereductie. Deze bedrijven krijgen hierdoor te maken met extra kosten, en voor de keten
rondom deze bedrijven kan er extra vraag naar arbeid ontstaan voor advies, productie of imple-
mentatie van technieken voor emissiereductie.

Bouwsector zet verdere stappen voor verduurzaming

Voor de bouwsector zijn wettelijke verplichtingen vastgesteld om maatregelen te nemen om de
emissies, waaronder stikstofemissies (NOy), te verminderen. In het kader van het programma
Schoon en Emissieloos Bouwen (SEB) streeft de overheid naar 60 procent NOy-emissiereductie in
2030 ten opzichte van 2018. Het programma bestaat uit de routekaart Schoon en Emissieloos Bou-
wen (SEB) en het bijbehorende convenant, de Subsidieregeling Schoon en Emissieloos Bouwmate-
rieel (SSEB), Schone en emissieloze aanbestedingen door rijksdiensten en het Kennis-, Opschaling-
en Praktijkervaringsprogramma (KOP). In het convenant SEB spreken de deelnemende partijen af
emissie-eisen aan bouwmaterieel toe te passen bij de aanbesteding van bouw-, onderhouds- en
sloopprojecten. Tot nu toe hebben ruim honderd bedrijven en overheden het convenant onderte-
kend, waarbij zij zich committeren aan het basisniveau dan wel het ambitieuze niveau (Schep et al.
2026).

Door de routekaart SEB is te verwachten dat bedrijven sneller schoon- en emissieloos materieel in
gebruik nemen dan zonder de routekaart het geval zou zijn. Dit brengt echter wel meerkosten mee
voor bedrijven, waarbij het gaat om kosten die gemaakt worden voor de aanschaf van schoon en
Zero Emissie-materieel om te voldoen aan de emissie-eisen van de routekaart. Bouwbedrijven
kunnen meerkosten die ze maken om aan de nieuwe regelgeving te voldoen, spreiden over meer-
dere bouwprojecten. De meerkosten zijn relatief beperkt, afhankelijk van het project tussen 0,02%
tot 1,0% (Decisio 2023). Bovendien is er subsidie beschikbaar voor de aanschaf of aanpassing van
duurzaam bouwmaterieel.

Scheepvaartsector investeert vrijwillig in verduurzaming

In de scheepvaartsector zijn twee subsidieregelingen van kracht voor de implementatie van emis-
sie-reducerende technologieén. Eén regeling is gericht op de verduurzaming van binnenvaartsche-
pen en vergoedt een deel van de investeringskosten voor de vervanging of verbetering van
motoren. Een andere regeling vergoedt een deel van de kosten voor de aanleg van

MESN | 59



walstroomvoorzieningen, waardoor schepen in de haven in principe geen gebruik hoeven te maken
van generatoren. Hoewel de subsidieregelingen vrijwillig zijn, geldt voor een deel van de scheep-
vaart een verplichting tot het gebruik van walstroom (Europese Commissie 2025). Wij gaan ervan
uit dat uitsluitend bedrijven deelnemen waarvoor de baten opwegen tegen de resterende investe-
ringskosten. Daarom worden geen negatieve bedrijfseconomische gevolgen verwacht.
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5 |Impactop deregionale economie
en maatschappi

In dit hoofdstuk analyseren we de gerealiseerde en te verwachten tweede- en derde-orde effecten.
Het gaat om effecten die als gevolg van de eerste-orde effecten doorwerken op andere bedrijven,
zoals toeleverende en verwerkende bedrijven (de keten) en gezondheid. In paragraaf 5.1 gaan wein
op de effecten op economie en arbeidsmarkt, zowel op sectorniveau als op het niveau van de regi-
onale economie, om vervolgens in paragraaf 5.2 in te gaan op de gezondheidseffecten van het be-
leid en in paragraaf 5.3 op de samenhang met ecosysteemdiensten.

5.1 Effecten op economie en arbeidsmarkt

De economische effecten van het PSN zijn in macro-economische zin beperkt, maar kunnen op re-
gionaal en sectoraal niveau wel duidelijk zichtbaar zijn. Binnen het agrocomplex ligt de nadruk op
de veehouderij en de daarmee verbonden ketens van toelevering, verwerking en export. Juistin re-
gio’s waar deze sector relatief groot is en waar veel bedrijven deelnemen aan bedrijfsbeéindigings-
regelingen, zullen de effecten op toegevoegde waarde en werkgelegenheid sterker merkbaar zijn.
In de sectoren industrie, bouw en mobiliteit ontstaan vooral effecten door de vraag naar productie
en installatie van nieuwe technieken, wat tijdelijk extra werk kan opleveren.

5.1.1  Landbouw

De primaire landbouw is in economische termen een relatief bescheiden onderdeel van de totale
economie. Het bredere agrocomplex is substantiéler, met een omvangrijkere werkgelegenheid en
een grotere toegevoegde waarde. Daarbij bestaan er duidelijke regionale verschillen: in sommige
regio’s speelt het agrocomplex een grotere rol dan elders. Daarnaast is de keten sterk internatio-
naal georiénteerd. Nederland behoort tot de grootste landbouwexporteurs ter wereld, en naast ex-
portis er ook sprake van aanzienlijke import. Deze import vervult vaak een functie in de toelevering
van Nederlandse primaire bedrijven, bijvoorbeeld door grondstoffen en veevoer uit het buitenland
te betrekken. In de veehouderijketens is goed zichtbaar hoe import van veevoer en dieren, binnen-
landse productie en verwerking, en export van zuivel, vlees en levende dieren met elkaar verweven
zijn. Zo wordt de Nederlandse positie in internationale ketens mede bepaald door deze stromen
van goederen, kennis en kapitaal.

Het veehouderijcomplex maakt een bescheiden onderdeel uit van de Nederlandse economie
De agrarische sector is sterk verbonden met andere onderdelen van de economie. Voor de primaire
productie is zij afhankelijk van de aanvoer van goederen en diensten zoals veevoer, meststoffen,
energie, machines, bedrijfsgebouwen, kassen en diverse veterinaire en zakelijke diensten. Tegelij-
kertijd worden agrarische grondstoffen doorgaans verder verwerkt in de voedingsmiddelenin-
dustrie en via handel en distributie bij de consument gebracht. Het geheel aan directe en indirecte
activiteiten dat met deze processen samenhangt, kan worden gezien als een geintegreerde keten
die vaak wordt aangeduid als het agrocomplex. (Berkhout & Verhoog, 2026; voor een beschrijving
van de methodologie, zie bijlage 1 van dit rapport).
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Omdat de landbouwmaatregelen van het PSN en de aanpak piekbelasting zich concentreren op
veehouderijen, richten we ons in dit rapport voornamelijk op het veehouderijcomplex. Dit complex
bestaat uit twee delen: het grondgebonden veehouderijcomplex, dat gespecialiseerde melkveebe-
drijven (13.880 bedrijven in 2024 (CBS)), andere graasdierbedrijven zoals schapen, paarden en gei-
ten (10.292 bedrijven in 2024 (CBS)), slachterijen, de zuivelindustrie, en toeleveranciers en
distributiebedrijven omvat die aan deze primaire bedrijven of verwerkende industrieén leveren. Be-
langrijke leveranciers zijn onder andere de loonwerkbedrijven, de kunstmest- en veevoederindu-
strie en zakelijke dienstverleners zoals adviesbureaus en accountants. Het intensieve
veehouderijcomplex bestaat uit gespecialiseerde bedrijven voor vleeskalveren, varkens, legpluim-
vee, en vleeskuikens (6.190 bedrijven in 2024 (CBS)), samen met de bijbehorende toeleveranciers,
slachterijen en vleesverwerkers. (Berkhout & Verhoog 2026).

Figuur 5.1
Arbeidsplaatsen en toegevoegde waarde agrocomplex als deel van Nederlandse economie
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Nog sterker dan het agrocomplex, vormt het veehouderijcomplex een relatief bescheiden onder-
deel van de Nederlands economie (Berkhout & Verhoog 2026). De toegevoegde waarde en werkge-
legenheid, bedraagt de afgelopen jaar circa 7% van de totale Nederlandse economie (Berkhout et
al. 2024), waarbij het aandeel van het veehouderijcomplex in de toegevoegde waarde van het hele
agrocomplex rond de 2q% ligt (Berkhout & Verhoog 2026). Weliswaar nam de toegevoegde waarde
van het gehele veehouderijcomplex toe van 9,8 miljard euro in 2010 naar 18,8 miljard euro in 2024
(zie figuur 5.1), het aandeel van het veehouderijcomplex in de totale Nederlandse economie nam in
dezelfde periode af (Berkhout & Verhoog 2026). De afgelopen vijftien jaar is het aantal arbeidsjaren
in het totale agrocomplex toegenomen, maar die in het veehouderijcomplex recent afgenomen.
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Figuur 5.2

Arbeidsplaatsen en toegevoegde waarde veehouderijcomplex
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Figuurs.3
Arbeidsplaatsen in de primaire veehouderij per provincie, 2024
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Het relatieve belang van het veehouderijcomplex verschilt per regio

Het relatieve belang van het veehouderijcomplex verschilt aanzienlijk per regio. Hierdoor is te ver-
wachten dat de impact van een krimp van de veestapel — en de daarmee verbonden afname van de
toegevoegde waarde en het aantal arbeidsplaatsen - per regio uiteenloopt. Het grondgebonden
veehouderijcomplex, met de melkveehouderij als belangrijkste onderdeel, is vrij gelijkmatig ver-
spreid over het landelijk gebied. Binnen de agrarische sector is de melkveehouderij dominantin
Fryslan, Overijssel, Utrecht, Zuid-Holland en in delen van zuidelijk en oostelijk Nederland (zie figuur
5.2). Het intensieve veehouderijcomplex daarentegen is vooral geconcentreerd op de zandgronden
in het zuiden, oosten en midden van het land. In figuur 5.4 is per gemeente het aandeel werkgele-
genheid in het veehouderijcomplex weergegeven. Over het algemeen maakt het veehouderijcom-
plex een bescheiden onderdeel uit van de totale werkgelegenheid per gemeente. Wel zijn in het

MESN | 63



noorden, oosten, zuiden van Nederland en in mindere mate in het Westen gemeenten met relatief
veel werkgelegenheid in het veehouderijcomplex.

Figuurs.q
Aandeel werkgelegenheid in het veehouderijcomplex op de totale werkgelegenheid, 2024

Legenda

Aandeel per gemeente (%)

M ::

M2
M ;-3
M s-6
M -2

Bron: LISA 2025

In de provincies Gelderland, Noord-Brabant en Overijssel bevinden zich de meeste arbeidsplaatsen
in het veehouderijcomplex. Dit komt in grote lijnen overeen met de verwachte regionale verdeling
van deelnemers aan de regelingen voor bedrijfsbeéindiging. Als het om het veehouderijcomplex en
de primaire veehouderij gaat, is de toegevoegde waarde het hoogst in Noord-Brabant, Gelderland,
Overijssel en Fryslan. Gezien het feit dat de maatregelen van het Programma Stikstofreductie en
Natuurverbetering (PSN) vooral gericht zijn op het beéindigen of aanpassen van de bedrijfsvoering
van veehouderijen, is het aannemelijk dat de effecten van deze beleidsinterventies het sterkst
merkbaar zullen zijn in provincies waar veehouderij een essentieel onderdeel vormt van het agro-
complex en de regionale economie (Berkhout en Verhoog 2026).
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Regelingen voor bedrijfsbeéindiging hebben effect op de keten, maar deze zijn afhankelijk van
het aanpassingsvermogen en bredere ontwikkelingen in de economie

Een krimp van de veestapel zou in theoretische zin kunnen leiden tot een daling van 1,7-3,1% in toe-
gevoegde waarde en 1,7-3,0% in werkgelegenheid op basis van het agrocomplex binnenlandse
grondstoffen. Hierbij is aangenomen dat de afname van de veestapel zich vertaalt in eenzelfde af-
name van de toegevoegde en werkgelegenheid in met de veehouderijen verbonden bedrijven
(Berkhout & Verhoog 2026). We geven een bandbreedte omdat nog niet alle bedrijven die zich heb-
ben aangemeld voor de Lbv en Lbv-plus hun bedrijf definitief hebben beéindigd. De ondergrens
van de schatting geeft het effect weer van de bedrijven waarvan vrijwel zeker is dat zij stoppen, ter-
wijl de bovengrens het effect aangeeft indien alle bedrijven die zich hebben aangemeld daadwerke-
lijk stoppen (op basis van stand van zaken in oktober 2025).

Sectoren binnen het agrocomplex, zoals de verwerkende bedrijven (vleesverwerkende industrie,
zuivelindustrie), en dienstverlenende bedrijven zoals dierenartsen en veehandelaren verliezen mo-
gelijk omzet. Hierdoor bestaat het risico dat de krimp van de Nederlandse veestapel leidt tot slui-
tingen van productielocaties, verlies van schaalvoordelen en hogere productiekosten (Berkhout en
Verhoog 2026). Het vaststellen van de kritische grens waaronder de primaire productie het gehele
agrocomplex verzwakt, is complex en varieert per sector en type bedrijf.

Wat betreft de impact op werknemers is het van belang om de rol van arbeidsmigranten in de agro-
sector mee te nemen, gezien hun belangrijke bijdrage aan de sector en de maatschappelijke discus-
sie over de kosten en baten van arbeidsmigranten die steeds prominenter wordt. Het aandeel
arbeidsmigranten in de agrarische sector steeg tussen 2006 en 2020 van 27% naar 37%, met het
hoogste aandeel van 51% bij slachterijen (Heyma & Luiten 2022). Een krimp van de werkgelegen-
heid kan aanzienlijke sociale en economische gevolgen hebben voor deze groep werknemers, zoals
meer barriéres voor het vinden van nieuw werk en verlies van huisvesting dat vaker gebonden is
aan een dienstverband, wat benadrukt dat dit thema expliciet moet worden geadresseerd in toe-
komstige analyses en rapportages (DevISSues 2024).

Hierbij dient te worden aangetekend dat de werkelijke impact waarschijnlijk minder groot zal zijn
dan de hierboven gepresenteerde schattingen. Van de meeste bedrijven kan worden verwacht dat
zij zich (deels) aanpassen aan de veranderende omstandigheden. Er liggen internationale kansen,
ondanks de nationale of regionale focus, die bedrijven binnen het complex kunnen benutten. Uit-
snijderijbedrijven kunnen bijvoorbeeld de binnenlandse productievermindering compenseren door
te werken met importvlees, terwijl internationaal georiénteerde veevoerleveranciers hun afzet kun-
nen heroriénteren naar markten buiten Nederland (ibidem). Dit biedt het complex de mogelijkheid
om zijn activiteiten uit te breiden en beter in te spelen op wereldwijde trends en vraag.

De impact van beéindigingsregelingen verschilt sterk per regio

De effecten van de beéindigingsregelingen op de economie en arbeidsmarkt verschillen regionaal.
Dit volgt allereerst uit de regionale spreiding van het aantal deelnemers aan dergelijke regelingen.
Figuur 5.4 laat per gemeente het aantal deelnemers aan de Lbv en Lbv-plus zien, waarbij we een
onderscheid maken tussen de onder- en bovengrens. Hieruit blijkt dat gemeenten rondom de Ve-
luwe, in Oost-Brabant en in Noord- en Midden-Limburg, relatief veel aanmeldingen hebben. Hier-
bij dient te worden aangetekend dat de afgelopen maanden veehouders zich sinds hun aanmelding
hebben teruggetrokken, en het uiteindelijke aantal deelnemers naar verwachting tussen de onder-
en bovengrens zal liggen.
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Figuurs.q
Aantal aanmeldingen voor de Lbv en Lbv-plus per 14 oktober 2025
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De regionale effecten van de beéindigingsregelingen kan vanuit twee perspectieven worden be-
schouwd. Ten eerste vanuit het perspectief van de primaire sector. Op gemeenteniveau zijn aan-
zienlijke verschillen in het aantal en het percentage van de veehouders dat zich heeft aangemeld
voor de Lbv of Lbv-plus. In de gemeenten Venray, Ede, Barneveld, Land van Cuijk, Deurne, Neder-
weert, Apeldoorn, Putten, Horst aan de Maas, en Asten is het aantal aanmeldingen en het aantal
deelnemers aan de verschillende beéindigingsregelingen het hoogste (peildatum 14 oktober 2025).
Indien alle aangemelde bedrijven deelnemen (bovengrens, zie tabel g.1), resulteert dit in deze ge-
meenten mogelijk tot een aanzienlijke afname van de toegevoegde waarde en werkgelegenheid
van de primaire landbouw. Deze zou, afhankelijk van de gemeente, 9-44% voor toegevoegde
waarde en 11-44% voor werkgelegenheid kunnen bedragen. Wanneer we uitgaan van de onder-
grens van het aantal deelnemende bedrijven, zou dit 7-28% voor toegevoegde waarde en 6-28%
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voor werkgelegenheid kunnen bedragen. De data voor deze gemeentes laten dat de toegevoegde
waarde van veehouderijen in 2024 is gestegen ten opzichte van 2023 door de hoge vlees en zuivel
prijzen. De werkgelegenheid in de veehouderijsector in de genoemde gemeenten is wel gedaald.
Daarin speelt zowel een rol dat het effect van de Lbv-plus nog niet te zien is in de cijfers, alsook dat
niet alleen sprake is van krimp van het aantal banen in de veehouderijsectoren. Er zijn ook sub-sec-
toren binnen de veehouderij per gemeente waar in 2024 de werkgelegenheid toenam (Berkhout &
Verhoog 2026).

Ten tweede kan de impact worden beschouwd vanuit het perspectief van de impact op de regio-
nale economie. Gemeenten met een relatief groot aandeel toegevoegde waarde en werkgelegen-
heid in het veehouderijcomplex, worden potentieel sterker geraakt door een afname van het aantal
veehouderijen en de krimp van de veestapel. In de meeste gemeenten vormt het veehouderijcom-
plex een bescheiden onderdeel van de regionale economie, zoals hierboven weergegeven in figuur
5.2. De impact is naar verwachting in vrijwel alle gemeenten bescheiden aangezien in 275 van de
342 Nederlandse gemeenten (2024) het veehouderijcomplex minder dan 5% van de totale werkge-
legenheid in de gemeente uitmaakt.

De precieze impact van de verschillende beéindigingsregelingen op de regionale kan nu nog niet
worden vastgesteld, aangezien deze nog niet zichtbaar is in de beschikbare data. Deze impact is af-
hankelijk van de wijze waarop stoppende boeren en bedrijven in de keten zich aanpassen. Veehou-
ders gaan vaak verder ondernemen (zie 4.1.1), waardoor een verschuiving van (primaire)
veehouderij, naar andere (deel)sectoren is te verwachten. De mate van impact is uiteraard ook af-
hankelijk van de doorwerking in de keten, zoals hierboven beschreven, en afhankelijk van ontwik-
kelingen in de bredere economie. Zo vinden mensen sneller ander werk bij een voor werknemers
gunstige arbeidsmarkt.

5.1.2  Overige sectoren

Stikstofbronmaatregelen creéren vraag naar arbeid voor productie, installatie en advies

De maatregelen in de sectoren industrie, bouw en mobiliteit leiden tot extra vraag naar arbeid, niet
zozeer bij bedrijven die de maatregelen doorvoeren als wel in de keten rondom deze bedrijven. In
de scheepvaartsector leiden de (gedeeltelijke) vervanging van motoren en de aanleg van wal-
stroomvoorzieningen bijvoorbeeld tot extra vraag naar arbeid voor bedrijven die deze motoren en
walstroomvoorzieningen produceren en installeren. Hetzelfde geldt voor de bouwsector, waar bij-
voorbeeld de aanleg van laadpalen voor elektrisch bouwmaterieel extra vraag naar arbeid creéert
in Nederland voor de productie en installatie van die palen. Ook in de industrie creéren strengere
emissie-eisen een vraag naar arbeid bij bedrijven die systemen produceren voor stikstofreductie bij
verbrandingsprocessen. Daarnaast kunnen adviesbureaus die bedrijven begeleiden bij verduurza-
mingsprocessen, extra vraag naar hun diensten verwachten. Omdat het in de meeste gevallen gaat
om de implementatie van nieuwe technieken is de extra vraag naar arbeid veelal tijdelijk; de struc-
turele vraag is beperkt tot eventueel onderhoud na de implementatie. Ook kan de extra vraag naar
arbeid zowel binnen de landsgrenzen als daarbuiten neerslaan, afhankelijk van waar de benodigde
producten en diensten worden gemaakt. Die extra benodigde arbeid voor het realiseren van deze
maatregelen betekent dat een krappe arbeidsmarkt, met name voor technisch personeel, een mo-
gelijk risico vormt voor het tijdig kunnen uitvoeren van deze regelingen.
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5.2 Gezondheidseffecten

De maatregelen uit het PSN en de aanpak piekbelasting hebben naar verwachting op verschillende
manieren invloed op de gezondheid van mensen. Door de vermindering van luchtverontreinigende
(stikstof)emissies hebben stikstofbronmaatregelen een positieve invlioed op de luchtkwaliteit, en
hiermee ook positieve effecten op de gezondheid. De maatregelen kunnen ook niet-stikstof gerela-
teerde gezondheidseffecten hebben. Zo kan door de krimp van de veestapel en het beéindigen van
veehouderijlocaties, lokaal sprake zijn van vermindering van geur- en geluidsoverlast en reductie
van de uitstoot van primair fijnstof uit bijvoorbeeld stallen. Hierbij dient te worden aangetekend
dat gezondheid zowel wordt beinvloed door omgevingsfactoren, als door de individuele kenmer-
ken van mensen zoals leeftijd, leefstijl en sociale netwerken. Door de combinatie van deze factoren
is sprake van (ruimtelijke) verschillen in de gezondheid van mensen (RIVM 2025c¢). De effecten van
stikstofemissies, en stikstofbronmaatregelen, geven daarom slechts een beperkte verklaring voor
de ontwikkeling in regionale verschillen in gezondheid van mensen.

In deze paragraaf beschouwen wij de te verwachten gezondheidseffecten van de geanalyseerde
stikstofbronmaatregelen. Het startpunt vormen de aangetoonde gezondheidseffecten van lucht-
verontreiniging. Daarna geven we een beschouwing op de verschillende sectoren en stikstofemis-
sies en de (verwachte) effecten van het meegenomen emissiereductiebeleid (zie paragraaf 2.3).
Voor zover mogelijk gaan we ook in op de ruimtelijke dimensies van gezondheidseffecten. Deze zijn
onder andere afhankelijk van de aanwezigheid van bedrijven uit verschillende sectoren, de wijze
waarop deze geraakt worden door maatregelen, en het aantal omwonenden.

Aangetoonde gezondheidseffecten

Door inademing van onder andere fijnstof en stikstofdioxide kunnen in de luchtwegen en longen
ontstekingsreacties van de slijmvliezen optreden (Gezondheidsraad 2018b). Bij stikstofdioxide en
fijnstof wordt ervan uitgegaan dat er geen drempelwaarde is waarboven effecten optreden; ook bij
lagere concentraties kunnen gezondheidseffecten optreden (Gezondheidsraad 2018a). De conse-
quentie hiervan is dat maatregelen die resulteren in een reductie van emissies, in principe een posi-
tief gezondheidseffect hebben. De gezondheidseffecten bestaan uit een korter aantal gezonde
levensjaren en vroegtijdig overlijden (voor meer onderzoek hierover zie Gezondheidsraad 20183;
European Environmental Agency 2025; COMEAP 2018).
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Tabel 5.1
Aangetoonde gezondheidseffecten die samenhangen met stikstofbronmaatregelen

Concentratie van Ontstaat door Bron(nen) Gezondheidseffecten

Fijnstof Emissies van Landbouw, verkeer, indu- Ontstaan en verergeren van
fijnstof, ammo-  strie, landbouw luchtweg- en longaandoenin-
niak, stikstofoxi- gen, aandoeningen van harten
denen bloedvaten

zwaveloxiden

Stikstofdioxide Emissies van Vooral door wegverkeer, Nadelige effecten op luchtwe-
stikstofoxiden en dan m.n. dieselmotoren  gen en longen
Bij langdurige blootstelling kans
op hogere incidentie van astma
bij kinderen
Wellicht effect op long-vaat-
ziekten, longkanker

Ozon Emissies van Divers Nadelige effecten op luchtwe-
stikstofoxiden gen en longen bij kortdurende
en vluchtige or- blootstelling

ganische stoffen

Ammoniak Veehouderij Concentraties ammoniak zijn te
laag voor substantiéle gezond-
heidseffecten; gezondheidsef-
fecten treden m.n. op na
omzetting van ammoniak in

fijnstof
Zodénosen Bacteriénenvi-  Veehouderij, met name Q-koorts, vogelgriep
russen geitenhouderij
Geuroverlast Veehouderij

Bron: Gezondheidsraad 2018.

In tabel 5.1 worden de aangetoonde gezondheidseffecten getoond van de voornaamste stoffen die
worden uitgestoten door in dit onderzoek meegenomen sectoren.® Fijnstof (PM1o en PM2.5) wordt
door verschillende sectoren zoals landbouw en mobiliteit uitgestoten, en heeft aangetoonde ge-
zondheidseffecten op luchtwegen, longen en hart- en vaatziekten. Een deel van het fijnstof wordt
rechtstreeks uitgestoten door emissiebronnen, zoals industriéle bedrijven, agrarische bedrijven en
verkeer (primair fijnstof), en een andere deel ontstaat door omzetting van andere stoffen in de
lucht (secundair fijnstof). Zo wordt ammoniak met stikstofoxiden omgezet in ammoniumnitraat.

® Bij de aangetoonde gezondheidseffecten van fijnstof moet worden aangetekend dat deze zijn afgeleid
voor fijnstof als mengsel van verschillende chemische verbindingen. Binnen het mengsel hebben niet
alle verbindingen (fracties van het fijnstof) hetzelfde effect op de gezondheid. Een uitsplitsing naar de
afzonderlijke effecten van afzonderlijke fijnstoffracties is op basis van huidige wetenschappelijke in-
zichten nog niet te maken. Een specifieke effectschatting voor bestanddelen uit het fijnstofmengsel
kent daarmee een intrinsieke onzekerheid.
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Hetzelfde geldt voor ammoniumsulfaat, een chemische verbinding van ammoniak met zwaveldi-
oxiden. Ammoniumnitraat en ammoniumsulfaat noemen we secundair anorganisch fijnstof en
heeft vooral op deze wijze gezondheidseffecten. Stikstofdioxide (NO,) in de atmosfeer vindt zijn
herkomst uit stikstofoxiden-exmissies (NO,)” (RIVM 2026). NOx-emissies zijn ook schadelijk voor de
gezondheid maar zijn geen fijnstof. NOx is voornamelijk afkomstig uit het verkeer, en in minder
mate van de landbouw en de industrie. De bijdragen van huishoudens, diensten en bouw aan de
NOy-emissie is relatief beperkt. Daarnaast zijn er voor diverse vormen van veehouderij (bijvoor-
beeld geitenhouderijen) gezondheidseffecten aangetoond via de overdracht van ziekteverwekkers
van dieren (zoénose) (RIVM 2016; RIVM 2017).

Regionale verschillen in herkomst van fijnstof en stikstofdioxide

De concentratie van de fijnere fractie van fijnstof (PM2.5) kent verschillen in Nederland (figuur 5.5).
Ongeveer de helft van de fijnstofconcentratie in Nederland is afkomstig uit het buitenland. De in dit
rapport geanalyseerde maatregelen hebben hier geen directe invloed op. De binnenlandse bronnen
verkeer, huishoudens, landbouw en industrie dragen ieder voor circa een kwart bij aan de nationale
bijdrage aan de jaargemiddelde fijnstofconcentratie in Nederland (RIVM 2025b). Regionaal zijn er
aanzienlijke verschillen in de bijdrage van verschillende sectoren en de bijdrage van buitenlandse
bronnen. Zo is in grensgebieden de bijdrage van buitenlandse bronnen logischerwijs groter. En
rond drukke autowegen en in stedelijke gebieden draagt het lokale verkeer meer bij.

De door de veehouderijsector veroorzaakte gezondheidseffecten verlopen voornamelijk via de fijn-
stofconcentratie in de lucht. Met name pluimveebedrijven stoten primair fijnstof uit (met name
PM10), en dit heeft potentiéle gezondheidseffecten in de nabijheid van die bedrijven. De uitstoot
van ammoniak door de veehouderij draagt ook bij aan de totale fijnstofconcentratie, door de om-
zetting van ammoniak in secundair fijnstof. Doordat ammoniak bijdraagt aan de concentratie van
fijnstof, en fijnstof zich over langere afstanden verspreidt dan ammoniak, hebben landbouwactivi-
teiten in een groter gebied invloed op de gezondheid van mensen. In gebieden met veel veehoude-
rijen, is de relatieve bijdrage van de agrarische sector aan de fijnstofconcentratie groter. De
Gelderse vallei, het oostelijk deel van Noord-Brabant, en delen van Midden-Limburg kennen een
relatief hoge concentratie van veehouderijen, en draagt de agrarische sector met soms rond de 15
procent relatief veel bij aan de fijnstofconcentratie (RIVM 2025b). In de randstad is dit soms maar
enkele procenten.

Van de totale Nederlandse stikstofdioxideconcentratie is gemiddeld circa 30% afkomstig uit het
buitenland (RIVM 2025b). Stikstofdioxide is voornamelijk afkomstig van emissies uit verkeer, en in
minder mate van de landbouw en de industrie. De bijdragen van huishoudens, diensten en de
bouw aan de totale stikstofdioxide-concentratie is relatief beperkt. De concentraties zijn in stede-
lijke gebieden en bij (drukke) wegen hoger, zoals is te zien in figuur 5.5 (RIVM 2025b). Een groter
deel van de gezondheidseffecten van stikstofdioxide treedt naar verwachting op in stedelijke ge-
bieden, omdat daar de blootstelling groter en ook de bevolkingsdichtheid hoger is (RIVM 2023). In
stedelijke gebieden ademen dus meer mensen meer stikstofoxiden in waardoor de totale gezond-
heidseffecten door stikstofoxiden daar relatief groot is.

7 Stikstofoxiden (NO,) bestaan uit stikstofmonoxide (NO) en stikstofdioxide (NO,), Stikstofmonoxide
(NO) wordt in de atmosfeer omgezet naar stikstofdioxide (NO,).
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Figuur 5.5
Stikstofdioxide- en fijnstofconcentratie, 2024
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Stikstofbronmaatregelen dragen bij aan luchtkwaliteit en daarmee aan gezondheidswinst
Op basis van eerdere doorrekeningen en trends in stikstofemissies kunnen we een indicatie geven
van de waarschijnlijkheid en omvang van de gezondheidseffecten van de stikstofbronmaatregelen
die in dit rapport worden besproken. Uit de MESN-rapportage over stikstofbronmaatregelen
(Reinds et al. 2026) komt naar voren dat als gevolg van de genomen maatregelen de emissies van
stikstofoxiden en ammoniak dalen. Het is daarom aannemelijk dat de maatregelen bijdragen aan
een daling van de fijnstof- en NOx-concentratie, waarmee het waarschijnlijk is dat in algemene zin
een positief effect op gezondheid optreedt. Hierbij dient te worden aangetekend dat de in de MESN
meegenomen stikstofbronmaatregelen verantwoordelijk zijn voor een klein deel van de totale
emissiereductie voor ammoniak, stikstofoxiden en fijnstof. Het grootste deel van de (verwachte)
emissiereductie tot 2030 is het gevolg van andere maatregelen. Dit zijn onder andere het vervallen
van de derogatie waardoor er minder mest mag worden aangewend op landbouwgrond, en de
maatregelen die gericht zijn op klimaat en luchtkwaliteit (PBL & RIVM 2025; Reinds et al. 2026).

Maatregelen uit het PSN en de aanpak piekbelasting die gericht zijn op de veehouderij, met hame
bedrijfsbeéindigingsregelingen, dragen bij aan reducties in ammoniakemissie. Gezien de regionale
spreiding van de deelnemers (zie figuur 5.4) is deze bijdrage naar verwachting het grootste in de
Gelderse Vallei, het oosten van Noord-Brabant en het noorden van Limburg. Het is aannemelijk dat
deze maatregelen in deze gebieden ook bijdragen aan een afname van primair fijnstof. Dit garan-
deert overigens geen afname in lokale fijnstofconcentraties. Wanneer bijvoorbeeld nabijgelegen
pluimveebedrijven een omslag maken van gesloten pluimveestallen naar meer open systemen met
vrije uitloop dan kan dit (lokaal) alsnog tot een toename van fijnstofconcentraties leiden.
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De maatregelen in de sector mobiliteit zijn vooral gericht op het terugdringen van de uitstoot van
stikstofoxiden. De maatregelen hebben naar verwachting vooral een effect langs snelwegen, in ste-
delijke gebieden en rond de havengebieden van Rotterdam en Amsterdam. De stikstofbronmaatre-
gelen van de industrie zorgen voor reducties van zowel ammoniakemissies en stikstofoxiden.

Op dit moment is het gezondheidseffect van de MESN-maatregelen niet gekwantificeerd. Wel zijn
in het kader van de monitoring van het Schone-luchtakkoord (SLA) de gezondheidseffecten van
verschillende beleidsscenario’s doorgerekend (RIVM 2024). Het gaat hierbij om scenario’s die zijn
gebaseerd op het in de Emissieramingen voor Luchtverontreinigende Stoffen (ERL) meegenomen
vastgestelde, voorgenomen en geagendeerde beleid in het kader van het Schone Luchtakkoord
(SLA). Daarnaastis in 2024 een zogenoemd NPLG-scenario doorgerekend, waarin de resterende
opgave om Natura 2000-gebieden onder de kritische depositiewaarden (KDW) te brengen centraal
staat. Uit deze scenario’s bleek dat het vastgestelde beleid tot een gezondheidswinst van 42% kan
leiden. Dit percentage is hoger (tot een gezondheidswinst van maximaal 49%) wanneer ook voor-
genomen en geagendeerde maatregelen worden meegenomen. De in de MESN meegenomen
maatregelen zijn samen met andere maatregelen opgenomen in de verschillende beleidsscenario’s,
waardoor geen specifieke uitspraken gedaan kunnen worden over de omvang van het gezond-
heidseffect. Aangezien andere maatregelen een grotere bijdrage leveren aan de totale emissiere-
ductie tot 2030, is te verwachten dat de stikstofbronmaatregelen uit het PSN en de aanpak
piekbelasting een relatief beperkte bijdrage leveren aan de totale gezondheidswinst van het voor-
genomen en geagendeerde beleid.

Beéindiging van veehouderijen heeft regionale gezondheidseffecten

De gezondheidseffecten van de stikstofbronmaatregelen hebben een regionale dimensie, met
name door de relatief grote bijdrage van de regelingen voor bedrijfsbeéindiging aan emissiereduc-
tie. De effecten zijn onder andere afhankelijk van de veedichtheid van een regio, de gehouden die-
ren, staltype, het aantal stoppende bedrijven, en het aantal omwonenden. Hierbij dient te worden
aangetekend dat de bevolkingsdichtheid van landelijke gebieden lager is (ten opzichte van stede-
lijke gebieden), en de veehouderijsector een van de emissiebronnen vormt. Het stoppen van een
veehouderij kan lokaal invloed hebben op de geurhinder en daarmee op de gezondheid van omwo-
nenden (RIVM 2015). Bij de Srv is de vermindering van de geuroverlast geévalueerd, aangezien dit
een van de doelen van de regeling was (CE Delft 2023). Volgens schattingen is als gevolg van de in
het kader van de Srv gestopte varkensbedrijven de hoeveelheid geuroverlast afgenomen. De af-
name is groter in Limburg en Noord-Brabant (concentratiegebied Zuid) dan in Gelderland, Overijs-
sel en Utrecht (concentratiegebied Noord), aangezien hier meer bedrijven hebben deelgenomen
aan de regeling (CE Delft 2023).

5.3 Ecosysteemdiensten

Ecosysteemdiensten zijn door ecosystemen geleverde goederen en diensten die ten bate kunnen
komen van de mens, waaronder de productie van voedsel en water, regulering van klimaat en wa-
terveiligheid, en culturele verrijking door de schoonheid en diversiteit van de natuur. Deze diensten
ondersteunen ons dagelijks leven en welzijn, en vormen de basis van een deel van onze economie
en culturele identiteit. Het behoud en de bescherming van deze diensten zijn van belang vooral in
het licht van uitdagingen zoals de stikstofproblematiek (De Knecht et al. 2025). Hoewel stikstof-
overschot vaak genoemd wordt, is het slechts een van de vele drukfactoren op de Nederlandse na-
tuur, zoals vervuiling, verdroging, klimaatverandering, en versnippering van areaal.
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Ecoysteemdiensten worden uitgebreider beschreven in Van Bussel et al. 2026. In dit rapport richten
we ons op de sociaaleconomische effecten van het stikstof en natuurbeleid. De Nederlandse natuur
wordt veelvuldig gebruikt voor recreatie, waarbij vooral bosgebieden en graslanden populair zijn
(zie figuur 5.6). Deze gebieden hebben ook grote aantrekkingskracht op natuurtoeristen met dui-
zenden overnachtingen in de buurt van bossen, graslanden, en duin- en kustgebieden. Het huidige
stikstofoverschot heeft ingrijpende gevolgen voor de biodiversiteit en veerkracht van onze land-
schappen, en daarmee voor de manier waarop mensen deze gebieden ervaren en gebruiken. Door
langdurige hoge stikstofdepositie raken ecosystemen uit balans en verdwijnen voor de Neder-
landse natuur kenmerkende soorten (Naturalis Biodiversity Center 2025). Heidevelden die vroeger
paars kleurden van de struikhei kunnen bijvoorbeeld veranderen in eenvormige grasvelden, waar-
door vogels zoals de veldleeuwerik en de nachtzwaluw minder zullen voorkomen (Van den Burg
2021). Ook kunnen bijzondere bloemrijke graslanden verdwijnen, met soorten als klokjesgentiaan,
orchideeén, samen met vlinders en bijen die afhankelijk zijn van deze planten (Vogels et al. 2020).
In wateren kan stikstofverrijking leiden tot een overmaat aan voedingsstoffen, wat algenbloei ver-
oorzaakt en de zuurstofbalans verstoort. Hierdoor kunnen waterplanten verdwijnen en hebben vis-
sen zoals de snoek, bittervoorn en baars minder paai- en schuilmogelijkheden (Verdonschot 2021;
CLO 2029).

Deze veranderingen kunnen ook sociaaleconomische en emotionele gevolgen hebben. De natuur
levert op uiteenlopende manieren een bijdrage aan menselijk welzijn en de economie. Het betreft
effecten op recreatie, gezondheid, het bestuiving van planten en plaagonderdrukking, en het wa-
terzuiverend vermogen van de natuur. Uit onderzoek en een expertsessie blijkt dat het verslechte-
ren van landschappen, waar kenmerkende vogels en planten verdwijnen, minder aantrekkelijke
plekken voor recreatie en natuurbeleving bieden (Rlo 2021, CLO 2025). Vogelaars zullen merken dat
weide- en heidevogels zeldzamer worden; wandelaars en natuurliefhebbers ervaren minder varia-
tie, kleur en vogelgeluiden. Sporters en gezinnen die in de natuur recreéren, treffen minder aan-
sprekende omgevingen. Voor vissers kan een stikstofoverschot leiden tot minder visdiversiteit.
Voor zwemmers en andere waterrecreanten kan de veiligheid afnemen: algenbloei kan blauwalg of
andere schadelijke bacterién veroorzaken, wat directe gezondheidsrisico’s met zich meebrengt
(NKWK 2022). Tegelijkertijd tonen studies aan dat contact met gevarieerde, soortenrijke natuur bij-
draagt aan een goede mentale en fysieke gezondheid (Aerts et al. 2018; Marselle et al. 2019). De
emotionele verbondenheid met een plek kan afnemen wanneer karakteristieke landschapselemen-
ten verdwijnen of de waterkwaliteit verslechtert (Morales-Giner & Mook 2024; Shum et al. 2025).
Wanneer stikstofoverschotten de natuur aantasten, voelen mensen zich minder verbonden met ge-
bieden waar kenmerkende planten, vogels of vissoorten verdwijnen, terwijl herstel van biodiversi-
teit en waterkwaliteit deze verbondenheid juist kan versterken. Daarnaast bestaat de zorg dat
geleidelijke achteruitgang onopgemerkt blijft en elke generatie zich aanpast aan nieuwe, minder
rijke natuuromstandigheden — het zogenoemde shifting baseline syndrome (Soga & Gaston 2018; Ar-
geloo 2022). Beleid gericht op stikstofreductie, gepaard met natuurherstelmaatregelen kan daarom
een positief effect hebben op de sociaaleconomische en emotionele baten van ecosysteemdiensten
in Nederland.
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Figuur 5.6

Wandelen in Nederlandse natuur per gebied, 2024
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Figuurs.7

Aantal overnachtingen in Nederlandse natuur per gebied, 2024
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6 Vergunningverlening

Sinds het vervallen van het Programma Aanpak Stikstof (PAS) is het beeld ontstaan dat Nederland
‘op slot’ zit. Dit beeld hangt samen met de moeite en middelen die het initiatiefnemers zoals be-
drijven en overheden sinds dien kost om een natuurvergunning® te krijgen voor een nieuwe activi-
teit die stikstofdepositie veroorzaakt op stikstofgevoelige Natura 2000-natuur. We zullen in dit
hoofdstuk laten zien dat het beeld dat Nederland op slot zit niet klopt. Ander gezegd, het is niet zo
dat er geen enkele bouwvergunning meer kan worden verleend vanwege stikstof. Ook zullen we
laten zien dat de veel geuite politieke ambitie om ‘Nederland zo snel mogelijk van het slot te krij-
gen’ (Rijksoverheid 2025a) verwarring wekt over welke activiteiten onder welke voorwaarden toe-
stemming zouden moeten kunnen krijgen. Daarbij is er overigens realistisch gezien geen situatie
denkbaar waarbij stikstof helemaal geen beperkingen meer zal opleggen aan vergunningverlening
(zie: Stabler et al. 2025 en PBL 2021; PBL 2025). Daarom riskeert de ambitie ‘Nederland van het slot
te krijgen’ dus ook niet realistisch te zijn. Bovenal zullen we laten zien dat vergunningverlening
sinds het vervallen van het PAS en de ontwikkelingen die daarop volgden in veel gevallen wel heel
veel lastiger is geworden. We zullen daarbij de voorwaarden benoemen waaronder dit eenvoudiger
zou kunnen worden, en bespreken wat het PSN hieraan bijdraagt.

Of Nederland nu daadwerkelijk op slot zit of niet, de lastige vergunningverlening die ontstond na
het vervallen van het PAS heeft tot grote maatschappelijke onrust geleidt (Bouwend Nederland
2025; Trienekens et al 2024). Na de PAS-uitspraak van de Raad van State die in 2019 tot het verval-
len leidde volgden meer uitspraken die vergunningverlening telkens lastiger hebben gemaakt. Ook
de natuurdoelanalyses van individuele Natura 2000 gebieden die vanaf 2021 zijn verschenen heb-
ben er toe geleidt dat veel bevoegde gezagen (veelal de provincies) terughoudend werden met het
verlenen van vergunningen. Dit hing samen met het feit dat op basis van deze analyses niet bleek
dat natuurbehoud was geborgd. Een belangrijke recente uitspraak die vergunningverlening lastiger
maakte was de uitspraak van de Raad van State van 18 december 2024 over intern salderen. Deze
uitspraak kwam terug op een eerdere uitspraak van de Raad van State en maakte intern salderen
daarmee met terugwerkende kracht weer vergunningplichtig. Dit zorgde ervoor dat een relatief mak-
kelijke manier om zonder (nieuwe) vergunning activiteiten te wijzigen - bijvoorbeeld het bouwen
van woningen op voormalige landbouwgrond, of meer vee te houden door het schoner maken van
stallen en de landbouw te verduurzamen - niet meer mogelijk was.

In dit hoofdstuk zullen we — voor zover dat kwantitatief onderbouwd mogelijk is - stilstaan bij de
sociaaleconomische effecten van het PSN rondom vergunningverlening voor activiteiten die stik-
stofdepositie veroorzaken op stikstofgevoelige Natura 2000-natuur. Om de effecten van het ver-
vallen van het PAS, de stikstofdepositie in Nederland, en het PSN goed te kunnen begrijpen moeten
we eerst kort stilstaan bij de (juridische) werking van deze vergunningverlening. In paragraaf 6.1
schetsen we op hoofdlijnen de juridisch-technische basis voor wat in de samenleving beschreven
wordt als ‘vergunningverlening’ in relatie tot stikstof. We schetsen de ontwikkelingen die na het
vervallen van het PAS (en de rechtspraak die daar op volgde) tot het maatschappelijk beeld hebben

8 Het kan hier ook gaan over toestemming zonder het verkrijgen van een omgevingsvergunning voor
een natura 2000-activiteit (kortweg natuurvergunning), bijvoorbeeld via een zogenoemde voortoets
waaruit blijkt dat er door de activiteit geen significante verslechtering van de natuur te verwachten is.
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geleid van ‘het stilvallen van vergunningverlening’ en de claim dat ‘Nederland op slot’ zou zitten. In
paragraaf 6.2 zullen we stilstaan bij de trends in vergunningverlening, en in 6.3 zullen we kort sa-
menvatten en vooruitblikken op de te verwachten effecten van stikstof- en natuurbeleid op ver-
gunningverlening.

6.1 Ontwikkelingen in vergunningverlening

Als het over vergunningverlening in relatie tot stikstof gaat, dan gaat het feitelijk over het verkrijgen
van een omgevingsvergunning voor een Natura-2000 activiteit die nodig kan zijn voor een activiteit die
stikstofdepositie veroorzaakt op stikstofgevoelige natuur in een Natura 2000-gebied. De Omge-
vingswet is de basis voor deze vergunningverlening. Of deze vergunningverlening mogelijk is wordt
inhoudelijk bepaald door de kaders die zijn gesteld door de Europese Habitatrichtlijn (zie tekstka-
der 6.1). Deze richtlijn stelt dat activiteiten die de natuurlijke kenmerken van een Natura-2000 ha-
tuur kunnen aantasten een vergunning nodig hebben. In Nederland is dit concreet geregeld in de
Omgevingswet. Deze stelt dat zo’n omgevingsvergunning voor een Natura 2000- activiteit moet
worden aangevraagd. Kortweg noemen we dat in deze publicatie een natuurvergunning. Er zijn veel
effecten van maatschappelijke initiatieven die de natuurlijke kenmerken van de natuur in een Na-
tura 2000-gebied kunnen aantasten. Denk daarbij aan de effecten van het onttrekken van grond-
water of het aanleggen van een fietspad. Al deze activiteiten kunnen dus een natuurvergunning
nodig hebben. Ook het veroorzaken van stikstofdepositie kan de kenmerken van stikstofgevoelige
natuur in een Natura 2000-gebied aantasten. Activiteiten als het bouwen van huizen, wegen, ener-
gie infrastructuur, of het houden van vee veroorzaken emissies van stikstof. Wanneer deze stikstof
neerslaat op stikstofgevoelige natuur dan kan deze stikstofdepositie de natuurlijke kenmerken van
deze natuur aantasten, en vaak is dan een natuurvergunning nodig. Sinds het vervallen van het PAS
is het lastiger geworden om voor het veroorzaken van stikstofdepositie op stikstofgevoelige Natura
2000-natuur een vergunning te krijgen. Ook het uitvoeren van activiteiten zonder vergunning - wat
onder het PAS — onder voorwaarden - voor bijvoorbeeld activiteiten die heel weinig depositie ver-
oorzaakten toegestaan was- is beduidend lastiger geworden. Het stikstofbeleid beoogd daarom
tevens om deze vergunningverlening - of toestemmingverlening zoals het vaak in algemene zin ge-
noemd wordt®- weer makkelijker mogelijk te maken. Er bestaan een aantal beleidsprogramma’s en
(wettelijke) regelingen die specifiek gericht zijn op het faciliteren van vergunningverlening. Denk
hierbij aan het legalisatieprogramma PAS-meldingen of het Stikstofregistratiesysteem (SSRS) die
beiden zijn vastgelegd in en op grond van de Omgevingswet. Het PSN is ook vastgelegd in de Om-
gevingswet maar heeft dat doel niet. Dit programma heeft als primair doel de natuurkwaliteit te
verbeteren. Bij het instellen van dit programma was het wel expliciet de verwachting dat ‘natuur-
herstel geleidelijk tot minder knelpunten voor economische en maatschappelijke activiteiten’ zou
leiden (zie Rijksoverheid 2023).

9 Als op voorhand, in een ‘voortoets’, aangetoond kan worden dat een activiteit geen significant ver-
slechterende effecten op een Natura 2000-gebied zal hebben, dan is geen vergunning nodig en hoeft
geen vergunningtraject gevolgd te worden. Dat Nederland op slot zou zitten refereert aan het lastig
worden van beide opties ten opzichte van het PAS. Voor het gemak spreken we in deze monitor over
vergunningverlening, tenzij het specifiek gaat over een voortoets.
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Tekstkader 6.1. Vergunningverlening en de Europese Habitatrichtlijn

De problematiek met vergunningverlening komt niet voort uit de nationale stikstofdoelen of civiel-
rechtelijke rechtszaken zoals die van Greenpeace tegen de Staat. Het is ook niet zo dat de proble-
matiek met vergunningverlening zou zijn opgelost wanneer de wettelijke stikstofdoelen gehaald
zouden worden. De vergunningverleningsproblematiek hangt samen met de vereisten uit de Euro-
pese Habitatrichtlijn. Deze vereisten zijn geimplementeerd in de Nederlandse Omge-vingswet. De
Habitatrichtlijn geeft aan dat een lidstaat de natuur in Natura 2000-gebieden niet mag laten ver-
slechteren (artikel 6.2 van de Habitatrichtlijn), en dat de natuur als geheel op ter-mijn naar een zo-
genoemde ‘gunstige staat van instandhouding’ toe moet (artikel 6.1 van de Habitatrichtlijn). De
termijn waarop deze gunstige staat moet zijn bereikt is niet gedefinieerd in de Habitatrichtlijn. Tot
slot biedt de richtlijn lidstaten de mogelijkheid activiteiten toe te staan (te vergunnen) die mogelijk
een verslechterend effect hebben op de natuurkwaliteit (artikel 6.3 en 6.4 uit de Habitatrichtlijn).
Onder artikel 6.3 is een essentiéle voorwaarde bij het toestaan van dergelijke activiteiten is dat ze
de natuurlijke kenmerken van de betreffende natuur in Na-tura 2000-gebieden niet mogen aantas-
ten. Daarvoor kunnen initiatiefnemers zogenoemde mitigerende maatregelen treffen die het mo-
gelijk verslechterende effect van hun activiteit tegengaan. Voor het veroorzaken van
stikstofdepositie is dit in de praktijk vaak het zoge-noemde ‘salderen’: andere stikstof uitstotende
activiteiten worden beéindigd waardoor er netto niet meer stikstof neer zal slaan op een gevoelig
stuk Natura 2000-natuur. Onder artikel 6.4 kan daarvan worden afgeweken onder de voorwaarden
dat er voor een activiteit geen Al-ternatief beschikbaar is, er Dwingende redenen van maatschap-
pelijk belang zijn, en er voldoen-de natuur gecompenseerd wordt (de zogenoemde ADC-toets). Ar-
tikel 6.4 werkt dus alleen voor specifieke activiteiten (zie ook Bij12 2025)

Omdat de sociale en economische impact van het vervallen van het PAS — en de daarmee samen-
hangende vergunningverleningsproblematiek — maatschappelijk veel aandacht krijgt, bespreken
we in dit hoofdstuk de achtergrond van het lastig geworden vergunningverleningstraject. Zonder
dit te bespreken is het lastig te begrijpen waarom vergunningverlening lastig is geworden, waarom
we bepaalde trends zien in het aantal verleende bouwvergunningen, en wat het PSN zou kunnen
bijdragen aan de zowel maatschappelijk als beleidsmatig geuite ambitie om ‘Nederland zo snel
mogelijk van het slot te krijgen’ (zie bijvoorbeeld Rijksoverheid 2025a). Daarna gaan we nader in op
de ontwikkelingen in vergunningverlening en bespreken we wat de verwachte beleidseffecten kun-
nen zijn van stikstofreductie en natuurverbeteringen, waar het PSN aan beoogt bij te dragen. In
eerdere rapporten (Trienekens et al 2024, Vink et al 2021, PBL 2025) gingen we dieper in op de ach-
tergrond van het lastig verkrijgen van vergunningen. Waar nodig refereren we naar deze rapporten
voor een uitgebreidere analyse, of geven we aan wat er sinds deze publicaties veranderd is.
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Na het vervallen van het Programma Aanpak Stikstof (PAS) biedt de overheid geen ‘gratis’
stikstofruimte meer aan

Voor veel initiatiefnemers is de praktische verandering na het vervallen van het PAS dat de be-
voegde gezagen — meestal zijn dat de provincies — niet meer zonder al te veel vereisten™ een na-
tuurvergunning - dan wel anderszins toestemming - kunnen verlenen voor een activiteit die
stikstofdepositie veroorzaakt op stikstofgevoelige Natura 2000 natuur. Het is belangrijk om kort
stil te staan bij wat de werking van het PAS was, omdat het inzichtelijk maakt waar concreet op ge-
doeld wordt wanneer maatschappelijke partijen spreken over ‘Nederland zit op slot’ of dat vergun-
ningverlening ‘lastig’ is geworden. In deze paragraaf schetsen we waar de huidige
vergunningverlening verschilt van die in de PAS-periode en waarom. Als dat helder is dan kan ook
gereflecteerd worden op de beperkte mate waarin stikstof- en natuurmaatregelen realistisch ge-
zien in staat kunnen zijn om terug te keren naar het voor veel partijen beleefde gemak van vergun-
ningverlening zoals die bestond tijdens het PAS.

Zoals in tekstkader 6.1 is aangegeven stelt de Europese Habitatrichtlijn voorwaarden aan het kun-
nen toestaan van activiteiten die mogelijk de natuurlijke kenmerken van de Natura 2000- natuur
aantasten. Er kan een vergunning verkregen worden als aan deze voorwaarden is voldaan. Zoals we
in tekstkader 6.2 zullen uitwerken zijn er twee voorwaarden waaraan moet worden voldaan. 1)
waar nodig moet door mitigerende maatregelen (zoals bijvoorbeeld salderen in het geval van stik-
stof) aantasting van de natuurlijke kenmerken worden uitgesloten, en 2) de overheid moet onder-
bouwen dat de voorziene mitigerende maatregelen niet al, onafhankelijk van de aangevraagde
activiteit, zouden moeten worden genomen om (dreigende) achteruitgang van de kwaliteit van het
gebied te voorkomen. Dit laatste is de additionaliteit van mitigerende maatregelen die na het ver-
vallen van het PAS een steeds belangrijkere rol is gaan spelen in de vergunningverleningsproblema-
tiek. We leggen de additionaliteit verderop nader uit. Voor een individuele vergunning moet in een
zogenoemde ‘passende beoordeling” worden onderbouwd dat aan de voorwaarden wordt voldaan.
Onder het PAS had Nederland een manier gevonden waarop dit vergunnen voor het veroorzaken
van stikstofdepositie betrekkelijk eenvoudig kon. Zo bood de Nederlandse overheid in het PAS één
passende beoordeling voor zeer veel stikstofdepositie veroorzakende activiteiten in Nederland. Via
(geplande) maatregelen claimde het PAS dat verslechtering van de natuur werd voorkomen, en bo-
vendien bood het PAS een zekere hoeveelheid stikstofruimte voor nieuwe activiteiten. In mei 2019
oordeelde de Raad van State dat deze manier nietin lijn was met de vereisten uit de Europese Ha-
bitatrichtlijn. Het effect van de (geplande) maatregelen stond niet vast, en er werd niet

' 0ok onder het PAS waren er vereisten voor het kunnen verkrijgen van een vergunning of anderszins
‘toestemming’ voor het veroorzaken van stikstofdepositie op stikstofgevoelige natuur. Doordat er
twee drempelwaarden werd gehanteerd (onder de 0,05 mol/ha/ja gold een vrijstelling, tussen de 0,05
en 1 mol/ha/ja volstond een melding) konden veel projecten -zoals woningbouwprojecten- zonder pro-
jectspecifieke ecologische beoordeling doorgang vinden. Voor activiteiten die meer stikstofdepositie
veroorzaakten dan de drempelwaarde van 1 mol/ha/ja was er een bepaalde hoeveelheid ‘depositie-
ruimte’ beschikbaar gesteld in het PAS. Het kwam voor dat er onvoldoende ruimte beschikbaar was
voor een nieuwe activiteit. De ‘depositieruimte’ was in theorie verkregen door de depositiedaling
dankzij bronmaatregelen die met name in het kader van milieu en klimaat werden getroffen, aange-
vuld met de daling dankzij bronmaatregelen die in het kader van het PAS getroffen werden of gepland
waren. De Raad van State oordeelde bij de PAS-uitspraak in mei 2019 dat het effect van ‘autonome
maatregelen’ (die ook zonder het PAS uitgevoerd werden) en maatregelen waarvan het effect niet
vaststaat, niet als mitigerende maatregel ingezet mogen worden. Mede daarom viel het PAS.
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onderbouwd waarom de reductie van de stikstofdepositie door de getroffen en te treffen maatre-
gelen naar nieuwe initiatieven kon en niet ten goede van de natuur moest komen (zie voor nadere
uitleg Raad van State 2019). Ook beide drempelwaarden - waar veel activiteiten zoals bijvoorbeeld
bouwactiviteiten onder vielen - vervielen. Na het vervallen van het PAS zorgde dit ervoor dat voor
veel van deze activiteiten die onder het PAS vrijgesteld waren van de vergunningplicht voor stikstof,
(alsnog) een vergunning moest worden verleend - wat vaak niet eenvoudig was. Zoals we in de vo-
rige monitor hebben laten zien (Trienekens et al 2024) was het vervallen van de drempel- en grens-
waarden terug te zien in een sterke toename van het aantal verleende natuurvergunningen na het
vervallen van het PAS.

Concrete gevolgen voor vergunningverlening na het vervallen van het PAS

Na het vervallen van het PAS — en de rechtspraak die daarop volgde - zijn de voorwaarden voor een
natuurvergunning strikter en nauwkeuriger geworden. Overigens is de situatie na het PAS op
hoofdlijnen vergelijkbaar met de situatie véér het PAS. De situaties verschillen erin dat door de
PAS-uitspraak en de gerechtelijke uitspraken die in de jaren daarna volgden veel nauwkeuriger is
komen vast te staan aan welke eisen moet worden voldaan voor het kunnen verkrijgen van een
vergunning. Ook zijn in de loop van 2023 de Natuurdoelanalyses verschenen, waarin voor veel Na-
tura 2000-gebieden voor het eerst door de provincies geconcludeerd werd dat sprake was van
(dreigende) verslechtering van de natuur door een overbelasting door stikstof. In de jaren na het
vervallen van het PAS is de situatie voor initiatiefnemers daardoor gaandeweg alleen maar lastiger
geworden. Daarbij speelt zeer sterk mee dat op veel locaties stikstof- en natuurmaatregelen nog
altijd onvoldoende zijn om behoud van natuurkwaliteit te borgen (zie de tweede vereiste omtrent
de ‘additionaliteit’ in de volgende paragraaf). Tijdens en véér het PAS speelde dit niet voor de indi-
viduele vergunningen.

Als er in de politieke en maatschappelijke discussie gesteld wordt dat Nederland ‘op slot’ zit, dan
wordt dus bedoeld dat het verkrijgen van natuurvergunningen lastig is geworden voor activiteiten
die extra stikstofdepositie veroorzaken op overbelaste stikstofgevoelige natuurin Natura 2000-ge-
bieden (zie bijvoorbeeld Rijksoverheid 2025). Het gaat dan over te vergunnen activiteiten die zich
binnen een straal van 25 kilometer bevinden van deze overbelaste natuur. In de praktijk is dit bij
een extra depositie van meer dan 0,005 mol per hectare per jaar een situatie die voor verreweg het
grootste deel van Nederland geldt.

Voor veel initiatiefnemers die voor hun activiteiten afhankelijk zijn van een natuurvergunning voor
stikstof zorgt de situatie na het vervallen van het PAS voor een groot contrast met de periode tij-
dens het PAS. Wie nu een bouwproject of staluitbreiding wil starten, moet voor het verkrijgen van
een natuurvergunning kunnen aantonen dat de activiteit geen significante negatieve effecten zal
hebben op overbelaste stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. Is dit wel het geval dan volgt een
vaak complex traject van soms kostbare mitigerende maatregelen om zeker te stellen dat de stik-
stofdepositie niet zal toenemen. Vaak gebeurt dit door eerst een activiteit die stikstofdepositie ver-
oorzaakt te stoppen — het zogenoemde salderen. En zelfs als een initiatiefnemer maatregelen treft
om de depositie niet te laten toenemen, krijgt het in veel gevallen geen natuurvergunning, omdat
het bevoegde gezag (vaak de provincie) niet kan onderbouwen met welke andere maatregelen be-
houd van de natuur in Natura 2000-gebieden wordt geborgd. De zogenoemde additionaliteit kan
niet worden aangetoond.

In het PAS bestonden twee depositiedrempelwaardes die ervoor zorgden dat veel activiteiten die
relatief weinig stikstofdepositie veroorzaakten (zoals bouwactiviteiten en activiteiten op enige
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afstand van Natura 2000-gebieden) geen vergunning hoefden aan te vragen. Veroorzaakte een ac-
tiviteit minder dan 0,05 mol/ha/ja dan kon deze activiteit op voorhand zonder vergunning door-
gang vinden. Was de depositie meer dan 0,05 maar minder dan 1 mol/ha/ja dan volstond vaak een
melding. Activiteiten die meer depositie veroorzaakten (denk aan een veehouder in de buurt van
een stikstofgevoelig Natura 2000-gebied die wilde uitbreiden) konden voor een vergunning vaak
een beroep doen op de depositieruimte™" die de overheid beschikbaar had gesteld. Afhankelijk van
de locatie en de in het PAS beschikbare hoeveelheid depositieruimte kon dan zonder verdere indivi-
duele tegenprestatie een vergunning verleend worden. Anders dan nu het geval is, speelde de vraag
of het behoud van natuurkwaliteit geborgd was geen rol bij de individuele vergunningen via het
PAS. In de passende beoordeling van het PAS was onderbouwd dat dit geborgd was dankzij de
voorziene depositiedaling en de PAS-(herstel)maatregelen. Het PAS viel onder meer omdat het ef-
fect van deze PAS-maatregelen niet vaststond. Mede daardoor is de stikstofuitstoot gedurende de
PAS-periode niet gedaald maar toegenomen.

Voorwaarden voor verkrijgen toestemming veroorzaken stikstofdepositie

Zoals in tekstkader 6.1 is aangegeven stelt de Habitatrichtlijn dat de natuur op termijn in een gun-
stige staat van instandhouding moet komen (art. 6 lid 1), dat de natuur in de individuele Natura
2000-gebieden niet mag verslechteren (art. 6 lid 2), en dat activiteiten vergund kunnen worden als
kan worden uitgesloten dat ze de natuurlijke kenmerken van de natuur in een Natura 2000-gebied
aantasten art. 6 lid 3)™. Op hoofdlijnen betekent dit dat er twee voorwaarden zijn voor een vergun-
ning (voor nadere uitwerking zie tekstkader 6.2). Na het vervallen van het PAS zijn deze twee voor-
waarden een grote rol gaan spelen bij het toestaan van de individuele activiteiten die
stikstofdepositie veroorzaken op stikstofgevoelige natuur waarbij de kritische depositiewaarde is
overschreden.

Om te beginnen moeten initiatiefnemers uitsluiten dat hun activiteit de natuurlijke kenmerken van
stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden aantast, waarbij zo nodig maatregelen genomen
moeten worden om de effecten van een activiteit te mitigeren. De tweede voorwaarde hangt sa-
men met art. 6 lid 2, en art. 6 lid 1 uit de Habitatrichtijn; dat de lidstaat verslechtering in de individu-
ele gebieden moet voorkomen en moeten toewerken naar een gunstige staat van instandhouding.
Lidstaten moeten per gebied beheerplannen maken - in de Nederlandse praktijk gebeurt dit
meestal door de provincie. In deze beheerplannen staat met welke maatregelen een lidstaat ver-
slechtering voorkomt, en waar nodig hoe de lidstaat de natuurkwaliteit gaat verbeteren (om te vol-
doen aan art. 6 lid 1). Als onvoldoende is onderbouwd hoe de lidstaat dit behoud in een specifiek
gebied heeft geborgd en hoe maatregelen bijdragen aan het op termijn bereiken van de gunstige
staat van instandhouding, dan betekent dit dat de zogenoemde ‘additionaliteit’ van de mitigerende
maatregelen van initiatiefnemers niet voldoende is onderbouwd. Het is dan immers niet duidelijk
dat een door een maatregel bereikte reductie van de depositie ‘additioneel’ is ten opzichte van de
taken die op grond van art. 6 lid 1 en art. 6 lid 2 eerst vervuld moeten worden. Een vergunning zal
dan juridisch kwetsbaar zijn tijdens de beroepsprocedure. Bij een rechtszaak kan het dan zo zijn dat
de rechter oordeelt dat de mitigerende maatregelen bedoeld voor de vergunning met prioriteit

" In het PAS ‘ontwikkelruimte’ genoemd.

"2 De Habitatrichtlijn biedt ook de mogelijkheid van vergunnen onder artikel 6.4, wat gericht is op pro-
jecten van dwingend maatschappelijk belang waar geen alternatief voor bestaat. Omdat dit niet voor
substantieel veel activiteiten een optie is bespreken we deze hier niet.
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moeten worden ingezet voor het borgen van de natuur. De vergunning houdt dan geen stand. Dit is
waarom sommige provincies zoals Brabant vrijwel zijn gestopt hatuurvergunningen te verlenen op
basis van intern en extern salderen nadat uit natuurdoelanalyses bleek dat natuurbehoud niet ge-
borgd was. Goed onderbouwde beheerplannen - of anderszins beleidsplannen om natuurbehoud
te borgen - zijn daarom niet alleen een essentiéle basis voor het voldoen aan de vereisten van de
Habitatrichtlijn, maar ook voor het mogelijk maken van de onderbouwing van de additionaliteit
van mitigerende maatregelen voor activiteiten die de natuurlijke kenmerken van de natuur moge-
lijk aantasten (zie ook PBL 2019, PBL 2021; Backes 2023).

Stikstofreductie leidt niet automatisch tot substantieel ‘makkelijke’ toestemming via een een-

voudige voortoets met AERIUS-berekening

De route via de eenvoudige voortoets met AERIUS-berekening geldt in de praktijk als een ‘makke-
lijke’ manier van ‘toestemmingverlening’. Het is een route die in administratieve zin lijkt op de ma-
nier waarop tijdens het PAS veel activiteiten doorgang konden vinden, omdat deze activiteiten toen
veelal onder een drempelwaarde vielen. Beide gevallen kunnen als ‘makkelijk’ gezien worden om-
dat een volledig vergunning traject of projectspecifieke ecologische onderbouwing niet nodig was.
Als een project geen doorgang kan vinden via deze eenvoudige voortoets dan vraagt dat om een
aantal voorwaarden. Zoals in tekstkader 6.2 aangegeven kan dit en ecologische beoordeling in een
voortoets of passende beoordeling. Bij een passende beoordeling voor een vergunning zal ook het
treffen van mitigerende maatregelen horen. Dit is vaak een omvangrijk en kostbaar proces met on-
gewis resultaat. Het is belangrijk om te realiseren dat bij fors stikstofreductiebeleid de voortoets
middels een AERIUS-berekening niet als vanzelf veel vaker met succes gebruikt zal kunnen gaan
worden (Minfin 2023). Zelfs bij een zeer fors maatregelenpakket zal op bijna alle locaties in Neder-
land binnen een straal van 25 kilometer nog natuur te vinden zijn waar de KDW overschreden
wordt. Bij de huidige rekenkundige ondergrens betekent dit dat er zelfs bij een fors maatregelen-
pakket naar verwachting weinig zal veranderen in de mogelijkheden voor een eenvoudige voor-
toets op basis van een AERIUS-berekening. De voorwaarden die bij een uitgebreidere voortoets
gelden -het ecologisch aantonen dat significante verslechtering als gevolg van het project is uitge-
sloten-, of die bij een vergunning en passende beoordeling gelden kunnen in de praktijk eenvoudi-
ger worden, maar zullen niet substantieel van karakter veranderen.

Tekstkader 6.2: Twee voorwaarden voor toestemmingverlening in relatie tot stikstofdepositie

1). Het uitsluiten, dan wel mitigeren van effecten.

In 2022 was bij grofweg 70 procent van de stikstofge-voelige natuur in Natura 2000-gebieden de
KDW overschreden. Wanneer op voorhand kan worden uitge-sloten dat een activiteit een signifi-
cant verslechterend effect zal hebben op de natuurkwaliteit van stik-stofgevoelige natuur, dan is
geen vergunningverleningstraject nodig. In de praktijk gaat dit via een zoge-noemde voortoets.
Wanneer uit een AERIUS-berekening blijkt dat er binnen de maximale rekenafstand van 25 kilome-
ter rond de te vergunnen activiteit geen reeds overschreden natuur ligt, dan is geen vergunning no-
dig. Wanneer er door de activiteit minder dan 0,005 mol/ha/ja aan extra depositie wordt
veroorzaakt op natuur die wel overschreden is er ook geen vergunning nodig. Deze 0,005 mol/ha/ja
is de huidige re-kenkundige ondergrens in AERIUS Calculator. Voor het gemak noemen we deze
vorm van de voortoets via een AERIUS-berekening een ‘eenvoudige’ voortoets. Wanneer dit uits-
luiten van een risico op signifi-cante verslechtering via een AERIUS-berekening niet lukt dan kan er
in de voortoets nog ecologisch on-derbouwd worden dat een significant verslechterend effect is
uitgesloten (zie bijvoorbeeld Raad van State 2020). Een ecologisch onderbouwde voortoets vraagt
gebiedsspecifieke ecologische expertise en is niet eenvoudig. Zonder deze ecologische
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onderbouwing mag er volgens de Nederlandse rechter in beginsel geen extra depositie plaatsvin-
den boven de rekenkundige ondergrens. Als in de voortoets niet op voor-hand kan worden uitge-
sloten dat er significante verslechtering plaatsvindt, dan is een vergunningtraject vereist. In dit
traject moet bijvoorbeeld door een ecologisch adviesbureau een passende beoordeling worden ge-
maakt van de te verwachten effecten, en hoe die waar nodig gemitigeerd worden door bijvoor-
beeld te salderen. Initiatiefnemers moeten dan een toename van stikstofdepositie door een nieuwe
activiteit op een stikstofgevoelig habitat wegstrepen tegen de depositieidaling door bijvoorbeeld
een eigen activiteit te stoppen, bijvoorbeeld door het vervangen van een stal (intern salderen), of
door depositie weg te stre-pen met een activiteit die elders wordt gestopt (extern salderen). Ook
kan voor bepaalde typen activitei-ten in theorie een beroep gedaan worden op het Stikstofregistra-
tiesysteem van de overheid. In theorie omdat er op dit moment onvoldoende expositieruimte be-
schikbaar is. In alle gevallen zal bij een passende beoordeling ook aan de tweede voorwaarden
moeten worden voldaan (de aditionaliteitsvereiste). Vaak is dit een veel grotere bottleneck.

2). Additionaliteit van de mitigerende maatregelen.

Wanneer de voortoets niet mogelijk is, maar de initiatiefnemer wel voldoet aan de eerste voor-
waarde door intern dan wel extern te salderen, dan zal nog aan een tweede voorwaarde moeten
worden voldaan. De overheid - in de praktijk de provincie, maar soms het rijk — zal moeten aanto-
nen dat de mitigerende maatregelen van de initiatiefnemer niet noodza-kelijk zijn voor het behoud
en verbetering van de natuur (art. 6 lid 1 en lid 2). De mitigerende maatregelen moeten additioneel
zijn ten opzichte van de maatregelen die nodig zijn voor de natuur. Zijn er onvoldoende onder-
bouwde maatregelen om natuurbehoud te borgen dan kan een initiatiefnemer niet salderen, en
kan een vergunning niet doorgaan. Dit is bijvoorbeeld waarom de provincie Brabant in maart 2023
besloot vrijwel helemaal geen vergunningen meer te verlenen. De provincie kon de additionaliteit
van de mitige-rende maatregelen van initiatiefnemers niet aantonen met de gebiedsspecifieke be-
heerplannen. De voor de hand liggende route om de additionaliteit van mitigerende maatregelen
wel te kunnen aantonen is in alle gebiedspecifieke beheerplannen beter onderbouwen welke pas-
sende (stikstof)maatregelen getroffen zijn en zullen worden om natuurkwaliteitsbehoud te borgen
en op termijn toe te werken naar een gunsti-ge staat van instandhouding, Bij voorkeur wordt dit en
in deze beheerplannen ook met een geloofwaardig gebiedsspecifiek uitvoeringsplan onderbouwd.
Immers, de uitvoering van de benodigde maatregelen is de crux.

Bij een vergunning met passende beoordeling en mitigerende maatregelen is de grote bottleneck de
additionaliteit van de mitigerende maatregelen. Provincies zullen met hun beheerplannen of an-
derszins moeten aantonen dat behoud van natuur met voldoende maatregelen is geborgd en hoe
de verbeteringen in het desbetreffende gebied bijdragen aan het toewerken naar een gunstige
staat van instandhouding. Eerdere analyses tonen aan dat dit niet voor veel gebieden een grote op-
gave zal zijn (PBL 2025a PBL 2025b, Ecologische Autoriteit). En ook als additionaliteit wel vaker zou
kunnen worden onderbouwd, dan nog is intern en extern salderen doorgaans een complex traject
om projecten vergund te krijgen. Het effect van de bronmaatregel moet vaststaan -dat is bijvoor-
beeld niet bij alle emissiereducerende maatregelen in stallen het geval. En op elke hectare stikstof-
gevoelig habitat waarvoor mitigatie nodig is, moet een bronmaatregel minimaal evenveel
depositiedaling opleveren als een project aan depositiebijdrage veroorzaakt. Voor een substantiéle
vergemakkelijking van toestemmingverlening voor een substantiéle hoeveelheid activiteiten die
maar beperkt stikstofdepositie veroorzaken -zoals veel bouwprojecten zal daarom nog iets extra’s
nodig zijn. Met andere woorden, het onderbouwd treffen van stikstof- en natuurmaatregelen zal
vergunningverlening op meer plaatsen mogelijk maken, maar zal Nederland niet ‘zo snel mogelijk
van het slot krijgen’ (Rijksoverheid 2025a). Om voor substantieel veel (bouw)activiteiten een
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substantiéle (administratieve) vergemakkelijking mogelijk te maken zal in aanvulling op forse stik-
stofbron- en natuurmaatregelen, en goed onderbouwde gebied-specifieke natuurbeheerplannen
daarom ook aan een andere juridische argumentatie gedacht moeten worden. Er zijn hier eerder
voorstellen voor gedaan zoals drempelwaardes (Backes en Boerema 2021), het in de juridische ar-
gumentatie gebruiken van een hogere wetenschappelijk onderbouwde rekenkundige ondergrens
(Petersen 2025), of voor (woning)bouwprojecten de depositie veroorzaakt door emissies van stik-
stofoxiden anders benaderen dan depositie veroorzaakt door ammoniakemissie (Erisman, Backes
en de Vries 2023).

Overheidsprogramma’s om vergunningverlening te faciliteren

In de vorige monitor (Trienekens et al 2024) is stil gestaan bij de overheidsprogramma’s en activi-
teiten die er bestaan rond het vergemakkelijken en faciliteren van activiteiten en vergunningverle-
ning. Het ging daarbij om instrumenten als een bouwvrijstelling, stikstofregistratiesysteem, en een
legalisatieprogramma voor PAS-meldingen. We stelden toen vast dat van deze programma’s wei-
nig vergemakkelijking of facilitering te verwachten is, omdat ze allemaal tegen het additionaliteits-
vereiste aanlopen, waar vaak niet aan kan worden voldaan. Daarbij hield de bouwvrijstelling
juridisch niet stand bij de Raad van State. Door het uitblijven van voldoende generieke en gebieds-
specifiek onderbouwde maatregelen is er op hoofdlijnen weinig veranderd aan de te verwachten
effecten van deze programma’s en instrumenten.

Verhoogde rekenkundige ondergrens

Na het verschijnen van de vorige monitor, publiceerde het Interprovinciaal Overleg (IPO) een aantal
verkennende rapporten over de rekenkundige ondergrens van 0,005 mol/ha/ja zoals die gebruikt
wordt bij de stikstofdepositieberekeningen in AERIUS Calculator. TNO/UvA onderzocht in opdracht
van het IPO de mogelijkheden van het wetenschappelijk onderbouwen -en daarbij verhogen van de
rekenkundige ondergrens in het AERIUS-Calculator. In dit onderzoek is geconcludeerd dat het aan-
nemelijk is dat er een ondergrens is, maar dat er geen onderbouwing is gevonden voor een specifieke
ondergrens. Ook de huidige rekenkundige ondergrens van 0,005 mol/ha/ja is niet wetenschappelijk
te onderbouwen. In navolging van deze verkenning heeft Professor Arthur Petersen in een expert-
oordeel de onderbouwing van een rekenkundige ondergrens verder uitgewerkt (Petersen 2025). De
heer Petersen komt tot een wetenschappelijk onderbouwd voorstel voor een rekenkundige onder-
grens van (afgerond) 0,5 mol per hectare per jaar. Ook de heer Petersen stelt dat de huidige reken-
kundige ondergrens van 0,005 mol/ha/ja niet wetenschappelijk is te onderbouwen. AERIUS-
berekeningen van deposities kleiner dan 0,5 mol/ha/ja zijn niet van nul te onderscheiden en leiden
daarmee tot schijnzekerheid wanneer ze gebruikt worden bij vergunningverlening. Het ministerie
van LVVN heeft zijn voorstel laten reviewen door wetenschappers en kennisinstituten, waarna Pe-
tersen deze reviews conform de wetenschappelijke praktijk heeft verwerkt in een aangescherpte
onderbouwing (zie hier de updates op de University College London (2025) website van Petersen).
LVVN heeft vervolgens een voorstel voor een rekenkundige ondergrens voorgelegd aan de afdeling
advisering van de Raad van State. De afdeling advisering van de Raad van State stelde dat in het ge-
val van een rechtszaak het mogelijk is dat een rechter de rekenkundige ondergrens als drempel-
waarde zou kunnen definiéren. Daarmee zouden er andere vereisten gelden. Vervolgens stelde de
Raad van State: “Een ondergrens - drempelwaarde - is alleen verdedigbaar als eerst een robuust,
geloofwaardig en effectief pakket van natuurherstelmaatregelen is gerealiseerd” (Raad van State
2025).
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6.2 Trendsinvergunningverlening

Na het vervallen van het PAS gaven veel initiatiefnemers van ruimtelijke en maatschappelijke acti-
viteiten aan dat het voor hen lastig was geworden om stikstof uitstotende activiteiten vergund te
krijgen. Dit impliceert een sociaaleconomische impact van de stikstofproblematiek. In de politieke
en maatschappelijke discussie wordt deze impact vaak aangehaald als reden om stikstofbeleid te
voeren, zie bijvoorbeeld: Ministeriele Commissie Economie en Natuurherstel (Rijksoverheid, 2025).
Dit beleid zou dan niet alleen een positief effect hebben op de natuur, maar ook positief bijdragen
aan de woningbouw, industrie, en bijvoorbeeld de bouwprojecten die nodig zijn voor de energie-
transitie. Mede daarom proberen we in deze paragraaf zicht te krijgen op de ontwikkelingen in ver-
gunningverlening, en daarmee mogelijke sociaaleconomische effecten van het stikstof- en
natuurbeleid. Zoals reeds aangegeven, is het formele doel van het PSN niet het vergemakkelijken
van vergunningverlening maar (onder andere) de reductie van stikstof ten bate van de natuurkwali-
teit. Uit de memorie van toelichting op de stikstofwet volgt wel de verwachting dat door het bor-
gen van het natuurbehoud en - verbetering vergunningverlening (indirect) geleidelijk minder
knelpunten zal ondervinden.

Omvang vergunningenproblematiek niet goed objectief vast te stellen

Een belangrijk probleem bij het vaststellen van de effecten van het beleid op vergunningverlening is
het ontbreken van een goed vergelijkbare referentiesituatie. Ook SEO economisch onderzoek be-
vestigede dat het hierdoor lastig is om objectief vast te stellen wat de schade van de stikstofcrisis is
voor de economie (Stabler et al. 2025). Er zou gekozen kunnen worden om uit te gaan van een situ-
atie waarbij stikstof helemaal geen rol meer speelt bij het starten van activiteiten. Zoals we aan het
begin van dit hoofdstuk schetsten zou dit overeenkomen met een situatie waarbij er helemaal geen
‘stikstofslot’ meer zou bestaan. Die situatie is onder de huidige wetgeving en Europese richtlijnen
echter niet realistisch, en heeft ook zelfs onder het PAS niet bestaan (PBL 2021, PBL 2025). Daarbij
komt dat door het ontbreken van een nulmeting ook het effect van het vervallen van het PAS op
vergunningverlening niet goed is vast te stellen. Daardoor is ook het effect van het PSN niet goed
vast te stellen. Er bestaat bijvoorbeeld geen objectief vastgestelde volledige lijst met projecten die
niet door kunnen gaan omdat ze geen natuurvergunning kunnen krijgen. Daarbij geeft het aantal
afgewezen natuurvergunningaanvragen naar alle waarschijnlijkheid een incompleet beeld van de
problematiek. Een initiatiefnemer moet vaak kosten maken om een vergunning aan te vragen en
zal dit dus pas doen wanneer de initiatiefnemer relatief zeker is van zijn of haar zaak. Wel bestaan
er inschattingen van aantallen projecten die geen doorgang vinden, bijvoorbeeld op basis van in-
ventarisaties bij bedrijven of bevoegde gezagen (zie bijvoorbeeld: Van der Boon 2022 of Bouwend
Nederland 2025).

Naar aanleiding van Kamervragen deed SEO een verdiepend onderzoek naar de schade van stik-
stofuitstoot en stikstofbeperkingen. Ook het SEO-onderzoek geeft aan dat dergelijke inventarisa-
ties geen objectief beeld schetsen. Om te beginnen zal niet elke initiatiefnemer vanwege
bedrijfseconomische overwegingen in een vroeg stadium openheid willen geven over projectambi-
ties, terwijl juist andere ondernemers vanwege strategische overwegingen hun ambities mogelijk
overdrijven. Inventarisaties bij bevoegde gezagen zijn mogelijk partieel en bieden ook geen zicht op
vergunningaanvragen die niet zijn ingediend vanwege onzekerheid rond stikstofdepositie. Dit
maakt het niet goed mogelijk objectief vast te stellen wat het aantal activiteiten is dat geen door-
gang vindt door het niet kunnen verkrijgen van een natuurvergunning. Bovendien biedt het kunnen
verkrijgen van een natuurvergunning geen garanties voor daadwerkelijke realisatie van de maat-
schappelijke activiteit -en daarmee de realisatie van het economische effect. Na gedetailleerd
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speurwerk komt SEO economisch onderzoek desalniettemin tot de conclusie dat het economisch
effect van stikstofuitstoot en stikstofbeperkingen voor de Nederlandse economie, en zeker voor de
woningbouw zeer beperkt is. Voor de economie als geheel komt SEO op een netto'3 schade van
0,1% van het BBP, waarbij ze schatten dat de woningbouw in 2025 0,09 procent voor zijn rekening
neemt. Deze conclusie is echter gebaseerd op inschattingen en zonder nulmeting, en zoals SEO
economisch onderzoek zelf aangeeft: “Om deze redenen dienen alle effecten met voorzichtigheid
geinterpreteerd te worden” (Stabler et al. 2025).

Daarbij speelt ook dat naast natuurvergunningen er nog een waaier aan andere beperkingen be-
staan die ruimtelijke en maatschappelijke activiteiten in de weg kunnen staan. Dit kan bij woning-
bouw bijvoorbeeld gaan om de vele eisen die overheden aan nieuwbouw stellen, maar ook om
schommelingen in economische groei (Bekamp & Smit 2024). Kortom, het is glashelder dat de be-
perkte mogelijkheden voor toestemmingverlening in vergelijking met de PAS-periode obstakels
opwerpen voor bedrijven en overheden. Echter, het objectief en nauwkeurig vaststellen van het ef-
fect van de stikstofproblematiek — of het nu gaat om het vervallen van het PAS of het effect van het
PSN - op het gerealiseerd worden van maatschappelijke ambities is met de beschikbare data niet
goed mogelijk. Dat betekent ook dat de signalen die bedrijven en brancheverenigingen afgeven
over de problematiek uitingen zijn van oprechte grote zorgen over het lastig worden van vergun-
ningverlening, maar niet een accurate weergave kunnen zijn van de maatschappelijke impact.

Natuurvergunningen zijn er niet voor niets, wat inherent tot barriéres leidt

Tot slot moet niet worden vergeten dat natuurvergunningen een maatschappelijk doel dienen: het
beperken en codrdineren van activiteiten die mogelijk schade opleveren voor de natuur. Het is
daarom logisch dat een vergunningplicht voor het veroorzaken van stikstofdepositie op stikstofge-
voelige natuur barriéres opwerpt voor activiteiten die stikstof uitstoten, ook wanneer het een poli-
tieke ambitie is om vergunningverlening weer makkelijker te maken. Dat betekent dat zelfs als we
wél een accuraat beeld zouden kunnen geven van de ontwikkelingen in vergunningverlening voor
en na de PAS uitspraak, het de vraag is wat dit zou zeggen over het mogelijke effect van stikstofbe-
leid op vergunningverlening. Wanneer de periode véér het vervallen van het PAS als referentie ge-
nomen wordt dan sluit dat logischerwijs aan bij het maatschappelijk gevoelde ‘slot’ dat op de
vergunningverlening ging na het vervallen van het PAS. Immers, tijdens het PAS was het verkrijgen
van toestemming, of een vergunning — juridisch gezien onterecht - zeer eenvoudig. Het is daarom
lastig voorstelbaar dat onder het huidige juridische regime een vergelijkbare hoeveelheid van de-
zelfde activiteiten vergund zou kunnen worden als tijdens het PAS, zelfs wanneer er door de over-
heid heel veel stikstofreductiemaatregelen getroffen zouden worden. Immers, dat zou betekenen
dat door het makkelijk vergunnen de depositie weer zou toenemen - conform wat we zagen tijdens
het PAS. Kortom, het vergelijken van vergunningverlening tijdens en na het PAS komt feitelijk neer
op het vergelijken van verschillende juridische regimes, waarbij het PAS-regime onterecht zeer
makkelijke vergunningverlening mogelijk maakte. Met andere woorden: onder het huidige juridi-
sche regime is het dus niet aannemelijk dat een vergemakkelijking van vergunningverlening ooit

3 Het effect van stikstofbeperkingen op de omzet van bedrijven is ingeschat op jaarlijks gemiddeld 4,2
miljard euro en het netto effect op jaarlijks ongeveer 0,5 mld. euro (afgerond 0,1% van het BBP). De
omvang van het netto effect is beduidend kleiner dan het omzetverlies vanwege de verwachting dat
budgetten verschuiven naar andere projecten en werkenden verschuiven naar andere banen, waarmee
een groot deel van het verlies volgens SEO wordt gecompenseerd.
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weer één op één tot de situatie van tijdens het PAS zal leiden. ‘Nederland van het slot’ zal realistisch
gezien nooit kunnen betekenen dat er geen stikstofbeperkingen meer zullen zijn.

Trends in bouwvergunningen: Nederland zit niet volledig op slot...

Zoals we hiervoor hebben aangegeven is het onduidelijk hoeveel natuurvergunningen geen door-
gang hebben kunnen vinden door het wegvallen van het PAS. Mede daardoor is het lastig een ant-
woord te geven op vragen over de sociaaleconomische impact van het huidige stikstofbeleid. Dit
neemt niet weg dat het wegvallen van het PAS zondermeer een effect heeft gehad, als is het maar
doordat nu voor zeer veel activiteiten een veel lastiger vergunningverleningstraject gevolgd moet
worden. Om toch een beeld te kunnen geven van de maatschappelijke impact zoomen we in op de
trends in het aantal verleende bouwvergunningen'd, en de onderzoeken die daarnaar zijn gedaan.
Daarbij kijken we achtereenvolgens naar het aantal woningbouwvergunningen, agrarische bouw-
vergunningen en de grote infrastructuurprojecten (MIRT). Als we naar het aantal verleende bouw-
vergunningen voor woningen kijken véér en na de PAS-uitspraak dan valt op dat dit aantal voor
Nederland als geheel niet structureel is afgenomen (zie figuur 6.1, zie ook: Rouwendal 2023, Stabler
etal. 2025).

Figuur 6.1

Verleende bouwvergunningen (woonbestemming) in relatie tot rechtspraak en beleid
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Bouwvergunningen woonruimten; aantal en index. Dit figuur laat per maand het aantal afgegeven vergunningen voor
woningbouw zien. Het aantal afgegeven bouwvergunningen is sinds de PAS-uitspraak licht gedaald, gegroeid na de
bouwvrijstelling, en licht gedaald na het vervallen daarvan. Nu zien we een oplopende trend.

Dit is opvallend omdat zou kunnen worden aangenomen dat voor projecten waar een hatuurver-
gunning nodig is, bouwvergunningen vaak niet zullen worden aangevraagd als duidelijk is dat een
natuurvergunning niet kan worden verkregen of dat tamelijk onzeker is. Het voorbereiden en doen
van een aanvraag van een bouwvergunning kost immers geld. In algemene zin zou dit kunnen be-
tekenen dat de stikstofdepositie die veroorzaakt wordt bij de bouw- en gebruiksfase bij de

4 Onder de omgevingswet heet een bouwvergunning officieel een omgevingsvergunning voor de activi-
teit bouwen. In deze publicatie spreken we over bouwvergunningen.
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bouwvergunning blijkbaar niet méér dan voorheen onoverkomelijke beperkingen heeft opgewor-
pen voor het verkrijgen van toestemming. Dit blijkt zelf niet het geval na de recente uitspraak van
de Raad van State over intern salderen. In 2025 lijken relatief veel bouwvergunningen te zijn afge-
geven.

lets vergelijkbaars zien we voor de periode dat de bouwvrijstelling geldig was. Voor Nederland als
geheel heeft dit niet tot een stijging in het aantal verleende bouwvergunningen voor woningen ge-
leid. Na de inwerkingtreding van deze vrijstelling voor natuurvergunningverlening in de bouw is
eerder een daling in het aantal verleende bouwvergunningen te zien. Ook is geen substantiéle da-
ling van het aantal bouwvergunningen voor woningen zichtbaar na dat de Raad van State de bouw-
vrijstelling eind 2022 ongeldig verklaarde. Dit alles lijkt te suggereren dat het vervallen van het PAS
-ondanks het ontegenzeggelijk lastiger worden van vergunningverlening- het aantal gebouwde
woningen gemiddeld over Nederland niet substantieel heeft beinvloed. Ondanks de veel lastiger
vergunningstrajecten lukt het initiatiefnemers om voor hun initiatieven, waar nodig, ook een ver-
gunning voor een Natura 2000-activiteit te krijgen. Regionaal kan dit uiteraard verschillen (zie bij-
voorbeeld Bouwend Nederland 2025).

Los van de exacte trends in vergunningverlening wordt hiermee in ieder geval duidelijk dat Neder-
land niet volledig op slot zit. De gebiedsspecifieke aard van de stikstofproblematiek maakt dat dit
per gebied, en per provincie kan verschillen. Het is alleen niet zo dat door de stikstofproblematiek
niet of nergens meer projecten mogelijk zijn. Het is uiteraard wel zo dat er voor het verlenen van
deze vergunningen in veel gevallen aan veel meer voorwaarden moet worden voldaan dan dat dit
voor de PAS-uitspraak het geval was. Dit vraagt in veel gevallen veel meer moeite en middelen van
initiatiefnemers.

Grofweg zijn er drie redenen waarom activiteiten - soms ook zonder extra moeite en middelen -
toestemming kunnen hebben verkregen:

1. Bouwprojecten vragen (terecht of niet) geen natuurvergunning aan.

2. Bouwprojecten kunnen na en op grond van een voortoets doorgang vinden. Dit kan
wanneer de berekende depositie per activiteit overal onder de rekenkundige onder-
grens van 0,005 mol/ha/ja blijft, of - wanneer de depositie boven deze rekenkundige
ondergrens uit komt - er via een ecologische analyse wordt uitgesloten dat de veroor-
zaakte depositie effect zal hebben op de stikstofgevoelige natuur

3. Hetlukt bouwprojecten om een vergunningtraject te doorlopen waarbij gesaldeerd
wordt en de additionaliteit van deze maatregelen kan worden aangetoond.

Omdat er na het vervallen van het PAS in veel gevallen een ecologische analyse gemaakt dient te
worden voor een vergunningaanvraag, vaak in combinatie met een omvangrijk salderingstraject, en
het door provincies aantonen van de additionaliteit van deze maatregelen - wat voor een aantal
provincies reden was vergunningverlening vrijwel helemaal te stoppen - zal het initiatiefnemers
aanzienlijk meer onderzoekslast en kosten opleveren dan het geval was tijdens het PAS. Ook kan de
stabiele trend in verleende bouwvergunningen regionaal sterk verschillen. In sommige gebieden
speelt de stikstofproblematiek veel sterker dan in andere gebieden (zie Bouwend Nederland 2025).
Dat de trend gemiddeld genomen vrij stabiel is wordt mogelijk mede verklaard door bijvoorbeeld
een toename in emissie loos bouwen, het strategisch kiezen van bouwlocaties, maar wellicht ook
de politieke ambitie om méér te bouwen in verband met de woningbouwopgave (zie ook Stabler et
al 2025). Ook kan de aantrekkende woningmarkt een vertekenend effect hebben op de trend. Het
verkrijgen van een natuurvergunning is dus ontegenzeggelijk fors lastiger dan voorheen, maar
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regionale verschillen in combinatie met druk om te bouwen compenseert mogelijk voor dit rem-
mende effect op het totaal aantal verleende bouwvergunningen. Bovendien kunnen bouwvergun-
ningen ook los van de benodigde natuurtoestemming verleend worden, waarbij in een later
stadium de natuurvergunningaanvraag wordt ingediend — en mogelijk niet verkregen wordt. In dat
geval betekent het dat een aantal bouwvergunningen uiteindelijk niet ertoe leidt dat daadwerkelijk
gebouwd kan worden maar al wel in de statistiek voorkomt. Dat er geen trendbreuk zichtbaar
wordt in het aantal verleende bouwvergunningen voor woningbouw is dus niet één op één door te
vertalen naar de trends in het aantal projecten dat gerealiseerd wordt. Verderop in de tekst laten
we zien dat het aantal verleende bouwvergunningen voor agrarische activiteiten wel duidelijk fors
teruggelopen, en dat veel infrastructuurprojecten zijn vertraagd.

... maar trends in bouwvergunningen voor woningen vertellen niet het hele verhaal

Dat er geen trendbreuk zichtbaar is in het aantal bouwvergunningen voor de woningbouw verdient
enige nuance en beschouwing waar het gaat om de regionale problematiek, en de last voor initia-
tiefnemers. Met andere woorden: het is goed mogelijk dat deze cijfers geen recht doen aan de regi-
onaal beleefde last die het oplevert om te kunnen blijven bouwen. Bovendien zijn er provincies
zoals Brabant en Overijssel die voor langere periodes het verlenen van natuurvergunningen vrijwel
helemaal stil hebben gelegd. Doorgang kan dan uitsluitend worden verkregen via een voortoets
waarin significant verslechterende effecten op voorhand worden uitgesloten. De provincies legden
deze vergunningverlening vrijwel stil omdat ze zorgen hadden over de additionaliteit. De provincies
konden niet onderbouwen dat ze op basis van de stikstof- en natuurmaatregelen, hun beheerplan-
nen, en de daadwerkelijke staat van de natuur voldoende deden om natuurbehoud te borgen. We
beschrijven in tekstkader 6.3 enkele van de recente rapportages die vanuit de praktijk de problema-
tiek met vergunningverlening adresseren.

Tekstkader 6.3: lllustraties van lastige vergunningverlening uit de praktijk

Uit recente rapportages van externe partijen blijkt dat de beperkte mogelijkheden voor vergun-
ningverlening in toenemende mate een beperkende factor vormt voor woningbouwprojecten. Zo
constateert het Interprovinciaal Overleg (IPO) dat “meer dan de helft van de woningbouwprojecten
wordt geraakt door een gebrek aan stikstofruimte”, waarbij de mate waarin projecten worden be-
invloed sterk verschilt per provincie (IPO, 2025). Daarbij wordt gesignaleerd dat vooral projecten in
de nabijheid van stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden kwetsbaar zijn voor vertraging of stil-
stand. Volgens provinciale rapportages doen deze knelpunten zich reeds in een vroege fase van ge-
biedsontwikkeling voor. Zo wordt in de provincie Gelderland aangegeven dat de Spoorzone in Har-
derwijk zich “op minder dan één kilometer van de Veluwe bevindt”, waardoor “interne saldering
nauwelijks mogelijk is” en “slechts een beperkt deel van de voorgenomen woningbouw binnen de
huidige stikstofruimte gerealiseerd kan worden” (Provincie Gelderland, 2025). Voor Elburg-Zuid
wordt in dezelfde provinciale context beschreven dat agrarische bedrijven die stoppen of worden
opgekocht “wel beschikken over stikstofrechten”, maar dat deze rechten “juridisch en organisato-
risch moeten worden geborgd” voordat zij via een stikstofbank inzetbaar zijn voor woningbouw.
Zonder een dergelijke borging “kan de gebiedsontwikkeling niet worden voortgezet” (Provincie
Gelderland, 2025). Ook in de Randstad worden vergelijkbare signalen afgegeven. In publicaties over
de Verkadebuurt in Zaandam wordt gesteld dat het project is gelegen binnen of nabij stikstofge-
voelige Natura 2000-gebieden waar de stikstofdepositie “ruimschoots boven de kritische deposi-
tiewaarden ligt”. Daarbij wordt gesproken over een overschrijding van “circa 75%”, wat het verkrij-
gen van vergunningen “juridisch onzeker” maakt en leidt tot vertraging in de uitvoering (Reitsma,
2025). In rapportages van de provincie Overijssel wordt gewezen op een verdergaande juridische
verkrapping. De provincie geeft aan dat “alle lopende en nieuwe aanvragen voor natuurvergunnin-
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gen tijdelijk zijn opgeschort tot 1 februari 2026”, zowel onder de Omgevingswet als de Wet natuur-
bescherming (Provincie Overijssel, 2025). Deze maatregel wordt door de provincie gekoppeld aan
recente jurisprudentie van de Raad van State, waarin wordt gesteld dat intern salderen vergunning-
plichtig is en dat extern salderen onvoldoende zekerheid biedt dat de instandhoudingsdoelen van
Natura 2000-gebieden daadwerkelijk worden gerealiseerd. Volgens de provincie betekent dit dat
“stikstofruimte niet zonder meer kan worden ingezet”, zolang niet juridisch is onderbouwd dat de
natuur er per saldo op vooruitgaat en dat geen sprake is van dubbele inzet van stikstofruimte. In de
provinciale rapportage wordt aangegeven dat hierdoor zowel woningbouw- als landbouwprojecten
tijdelijk stil komen te liggen, in afwachting van een juridisch houdbare werkwijze (Provincie Overijs-
sel, 2025).

Agrarische activiteiten worden steeds minder vergund

In de vorige monitor (Trienekens et al 2024) beschreven we dat het aantal agrarische bouwvergun-
ningen weliswaar afhnam maar niet was stilgevallen. Inmiddels zien we dat het aantal agrarische
bouwvergunningen fors is afgenomen (figuur 6.2). Van een volledige stilval is echter nog geen
sprake. Dit is opvallend omdat staluitbreidingen doorgaans een veel grotere depositiebijdrage heb-
ben dan woningbouwprojecten. Ter vergelijking: van alle jaarlijkse stikstofuitstoot komt minder
dan 1 procent voor rekening van bouwprojecten, waarbij dit voor (55.000) agrarische activiteiten in
totaal om g7 procent gaat. De verklaring kan hier liggen in de mogelijkheid van salderen die pas de
laatste jaren fors lastiger is geworden. Zo beschreven we in de vorige monitor nog dat Witteveen en
Bos liet zien dat in de eerste jaren na de PAS-uitspraak de agrarische sector verreweg het grootste
deel van alle gesaldeerde stikstofruimte voor zijn rekening nam (Witteveen en Bos, 2022). Nu addi-
tionaliteit moet worden aangetoond -ook voor intern salderen- is het verkrijgen van een vergun-
ning door te salderen beduidend lastiger.

Figuur 6.2
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Veel projecten van groot maatschappelijk belang nog altijd gepauzeerd

Een ontwikkeling waarbij de stikstofproblematiek heel expliciet naar voren komt in de getalsmatige
ontwikkelingen zijn projecten van groot maatschappelijk belang zoals de projecten uit het Meerja-
renprogramma Infrastructuur, Ruimte en Transport (MIRT). Het gaat om relatief grote projecten
met een ruimtelijke ingreep -zoals projecten die gaan over een betere bereikbaarheid door de
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verbetering van infrastructuur en bijvoorbeeld het verbeteren van de overstromingsveiligheid door
dijkverzwaring. Het zijn projecten waar Nederland nadrukkelijk politiek voor gekozen heeft. Wat bij
deze projecten opvalt is dat na de PAS uitspraak alle MIRT projecten vertraging op liepen en erin de
loop van de tijd nog maar weinig een Natura 2000-toestemming hebben verkregen (Stabler et al
2025, lenW 2023, lenW 2026). MIRT projecten kunnen in een groot deel van Nederland leiden tot
andere routekeuzes van automobilisten en kennen daardoor grote onderzoeksgebieden. Dit zorgt
ervoor dat vaak in meerdere Natura 2000-gebieden mitigerende maatregelen moeten worden ge-
troffen en op al deze locaties ook de additionaliteit van deze mitigerende maatregelen moet wor-
den onderbouwd (is het behoud van de natuurkwaliteit overal voldoende geborgd). Dat is in veel
Natura 2000-gebieden op dit moment niet mogelijk. Met het complexer worden van de vergun-
ningvereisten door rechtszaken en jurisprudentie kost het bovendien meer moeite om voor grote
projecten een juridisch houdbare toestemming te krijgen in relatie tot stikstof. Het recht vraagt
momenteel om zeer veel gedetailleerde uitwerking -zowel qua stikstofberekeningen als waar het
gaat om additionele ecologische beoordelingen. Dit vraagt om veel meer zeer specifieke deskun-
digheid en analyse voordat toestemming verleend kan worden. Mede daarom heeft het rijk beslo-
ten te prioriteren in MIRT projecten, wat betekent dat zij de focus heeft gelegd bij
vervangingsprojecten en renovatieprojecten (lenW 2023). In de Kamerbrief van 13 januari 2026
(lenW 2026) wordt opnieuw gemeld dat veel MIRT projecten gepauzeerd zijn. Dit wordt in deze Ka-
merbrief overigens naast het gebrek aan stikstofruimte ook in verband gebracht met gebrek aan
financién en maakcapaciteit.

Legalisatie PAS-meldingen

December 2025 meldde de minister van LVVN dat 14 van de 2.557 ingediende legalisatieverzoeken
van PAS-meldingen met ondersteuning van de overheid onherroepelijk waren gelegaliseerd (LVVN
2023; LVVN 2024d LVVN 2025). In de vorige monitoringsrapportage van twee jaar geleden werd ook
melding gemaakt van 14 PAS-meldingen die gelegaliseerd waren (Trienekens, 2024). Na Kamervra-
gen van Kamerlid Hertzberger bleek tegen 7 van deze legalisaties nog een beroepsprocedure te lo-
pen (LNV 2024). De vergunningen voor de 14 PAS-meldingen die in december 2025 gelegaliseerd
waren, waren dus wel alle 14 onherroepelijk. Overigens blijkt uit de Kamerbrieven en antwoorden
op de genoemde Kamervragen dat voor ruim honderd PAS-melders een oplossing is gevonden
zonder legalisatie.

6.3 Degenuanceerde relatie tussen stikstof-
beleid en vergunningverlening

De hierboven beschreven problematiek rond stikstof leidt vaak tot politieke urgentie rondom het
‘van het slot’ halen van Nederland (zie bijvoorbeeld Rijksoverheid 2025). Veel discussie gaat daarbij
over de noodzaak van het nemen van stikstofreductiemaatregelen. Echter, het is niet zo dat een
maatregel als het beéindigen van een veehouderij tot een directe en evenredige vergemakkelijking
van vergunningverlening zal leiden. Zoals eerder reeds beschreven vormt de interpretatie van Euro-
pese Habitatrichtlijn een van de belangrijkste fundamenten onder de huidige stikstofcrisis (zie
tekstkaders 6.1 en 6.2). Die interpretatie is deels een specifiek Nederlandse interpretatie o0.a. op ba-
sis van jurisprudentie, en deels een interpretatie zoals het Europees Hof van Justitie die gaf, vooral
naar aanleiding van de Nederlandse PAS-rechtszaak. Zoals eerder geschetst is veel stikstofreductie-
beleid erop gericht dat de natuur zal verbeteren, maar ook dat daarmee (indirect) op termijn meer
ruimte komt voor vergunningverlening. Meer ruimte voor vergunningverlening kan echter fors ver-
schillen van de ambitie ‘Nederland zo snel mogelijk van het slot te krijgen’ (Rijksoverheid 2025a).
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Zoals we in het begin van dit hoofdstuk aangaven riskeert de ambitie Nederland van het slot te krij-
gen dan ook niet realistisch te zijn. Als waarschuwing voor onrealistische verwachtingen en daar-
mee mogelijke maatschappelijke percepties van beleidsfalen schetsen we de genuanceerde relatie
tussen stikstofreductiebeleid en de mogelijkheden voor vergemakkelijkte vergunningverlening.

Stikstofbeleid zal toestemming via eenvoudige voortoets op basis van een depositieberkening
niet substantieel doen toenemen

Zoals we in paragraaf 6.1 reeds bespraken kan er - afhankelijk van de situatie - via verschillende
wegen worden aangetoond dat een activiteit geen significant verslechterend effect zal hebben. In
theorie loopt de makkelijkste manier via een eenvoudige voortoets met enkel een AERIUS-
berekening. Bij zeer weinig depositie kan dan op basis van een depositieberekeningen die onder de
rekenkundige ondergrens blijft van 0,005 mol/ha/ja worden uitgesloten dat een significant ver-
slechterend effect op de natuur zal optreden. Maatschappelijke geuite urgentie lijkt geregeld als
doel te hebben om projecten weer vaker doorgang te laten vinden via een dergelijke eenvoudige
voortoets - bijvoorbeeld in combinatie met een hogere rekenkundige ondergrens of een depositie-
drempelwaarde (zie bijvoorbeeld Bouwend Nederland 2025). Dat zou een situatie zijn die lijkt op
het toestaan via de depositiedrempelwaarde tijdens het PAS. Tijdens het PAS ging dit om beleids-
matig gekozen drempelwaardes van 0,05 mol/ha/jaar, en bij minder dan 1 mol/ha/ja (doorgaans via
een PAS-melding). Dit was dus substantieel veel meer depositie dan de huidige rekenkundige on-
dergrens in AERIUS van 0,005 mol/ha/ja. Voor veel activiteiten is deze eenvoudige voortoets
daarom op dit moment geen optie. Ook kan de voortoets slagen wanneer de afstand tot een over-
belast gebied groter is dan 25 kilometer. Dit laatste komt gezien de verspreiding van de overbelaste
stikstofgevoelige natuur maar op zeer weinig plekken in Nederland voor. Ook kan in de voortoets
via een ecologische beoordeling significante verslechtering worden uitgesloten. Zoals in tekstkader
6.2 geschetst vergt dit echter een omvangrijker traject.

De vraag of er door de maatregelen uit het PSN in de toekomst meer activiteiten via een ‘eenvou-
dige’ voortoets doorgang kunnen vinden hangt dus in theorie af van de daling van de totale deposi-
tie in Nederland. In de praktijk geldt echter dat zelfs bij een zeer forse stikstofdepositiereductie het
gebied waar binnen een straal van 25 kilometer geen overschrijding van de KDW plaatsvindt, niet
substantieel zal vergroten. Door de verspreiding van stikstofgevoelige natuur in Nederland zal er
zich op veel locaties bijna altijd wel ergens binnen een straal van 25 kilometer een stukje natuur be-
vinden waar de KDW wordt overschreden is, ook na de volledige uitvoering van het PSN, maar zelfs
na bijvoorbeeld het wegnemen van alle stalemissies uit de veehouderij (Ministerie van Financién
2023). Om voor veel activiteiten die weinig stikstofdepositie veroorzaken een route via een ‘een-
voudige’ voortoets mogelijk te maken is dus -binnen ecologisch verantwoorde grenzen- bijvoor-
beeld het gebruik van een hogere rekenkundige ondergrens nodig, of de introductie van
(gebiedsspecifieke) depositiedrempelwaarde(s) voor stikstofdepositie. Deze drempelwaardes kun-
nen over alle stikstofdepositie gaan, dan wel apart voor stikstofoxiden en ammoniak. Zoals we eer-
der aangaven, en de Raad van State bijvoorbeeld ook in zijn advies over de rekenkundige
ondergrens hoemde, zullen dergelijke oplossingen alleen binnen ecologische grenzen mogelijk zijn
wanneer er stikstof- en natuurmaatregelen worden getroffen en gebiedsspecifiek is onderbouwd
dat behoud en waar nodig verbetering en uitbreiding van de natuur is geborgd.

Vergunningverlening via een passende beoordeling hangt op de additionaliteit

Als een significant verslechterend effect niet op voorhand kan worden uitgesloten en de voortoets
dus niet slaagt, dan kunnen initiatiefnemers nog toestemming krijgen door een vergunningtraject
te volgen. Zoals we al in paragraaf 6.1 schetsten zullen dan doorgaans onderbouwde mitigerende
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maatregelen getroffen dienen te worden zoals salderen. Een dergelijk traject is daarom per definitie
veel omvangrijker dan een eenvoudige voortoets via enkel een AERIUS-berekening, zelfs als de mi-
tigerende maatregelen (het salderen) niet worden meegerekend, of wanneer de overheid in een
uitzonderlijk geval stikstofruimte via het SSRS of een provinciale stikstofbank beschikbaar zou kun-
nen stellen.

Daarnaast is het de vraag in welke mate deze route perspectief zal bieden, ook nadat alle stikstof-
maatregelen uit het PSN zouden zijn uitgevoerd. Dit hangt samen met de voorwaarde van het kun-
nen aantonen van additionaliteit. Zoals in paragraaf 6.1 geschetst impliceert deze voorwaarde dat
er alleen gesaldeerd kan worden wanneer de provincie kan aantonen dat mitigerende maatregelen
niet ten goede moet komen aan de natuur. Met andere woorden: om vergunningverlening via een
passende beoordeling te kunnen vergemakkelijken is het essentieel dat een provincie bijvoorbeeld
in de gebiedsspecifieke beheerplannen kan onderbouwen dat ze voldoende doet om verslechtering
van de natuur te voorkomen en naar de gunstige staat van instandhouding toe te werken. Omdat
provincies nog maar weinig plannen hebben waaruit blijkt hoe de provincies natuurkwaliteit bor-
gen -en er nog maar beperkt maatregelen worden getroffen, de overschrijdingen van de KDW gere-
geld zeer fors zijn, en uit de Natuurdoelanalyses blijkt dat er in veel Natura 2000-gebieden nog
verslechtering voorkomt, vraagt deze route om forse stikstof- en natuurmaatregelen. Het is de
vraag hoe realistisch het daarmee is om binnen afzienbare tijd voor substantieel veel activiteiten
via deze route een substantiéle vergemakkelijking te verwachten. Dit neemt niet weg dat het ma-
ken van onderbouwde beheerplannen die natuurkwaliteit borgen, en het starten met het nemen
van concrete maatregelen de basis zal blijven voor elke vorm van vergemakkelijking.

Kortom, de vraag in welke mate in de toekomst vergemakkelijkt toestemming verleend kan wor-
den, en of dat betekent dat ‘Nederland zo snel mogelijk van het slot gaat’ (Rijksoverheid 20253)
hangt af van de vraag wat onder ‘van het slot’ wordt verstaan. Een vergemakkelijking via een een-
voudige voortoets via een AERIUS-berekening (zonder ecologische beoordeling) die voor substanti-
eel veel projecten zal gaan gelden -in administratieve zin voor veel projecten vergelijkbaar met de
situatie onder het PAS- is binnen de kaders van de Vogel- en Habitatrichtlijn, en onder de huidige
juridische werkwijze zelfs na het volbrengen van substantieel stikstofbeleid, niet realistisch. Een
vergemakkelijking van het vergunnen via een passende beoordeling zal altijd relatief zijn, relatief
omdat alsnog een omvangrijk administratief traject gevolgd zal moeten worden en door de initia-
tiefnemer bovendien vaak mitigerende maatregelen getroffen dienen te worden, en provincies de
additionaliteit van deze maatregelen moeten kunnen aantonen. Met andere woorden, beleid dat
stikstofdepositie zal reduceren zal zeker helpen en zal te allen tijde randvoorwaardelijk zijn voor
een substantiéle vergemakkelijking van vergunningverlening, maar er bestaat geen lineair verband
tussen de mate waarin stikstofbeleid uitgevoerd wordt en de mate waarin vergunningverlening zal
vergemakkelijken. Het beéindigen van een honderdtal veehouderijen verspreid over Nederland
leidt niet tot makkelijkere vergunningverlening. Voor een substantiéle vergemakkelijking van ver-
gunningverlening voor activiteiten die een kleine depositie veroorzaken (zoals veel woningbouwac-
tiviteiten) zal naast het reduceren van stikstofdepositie ook naar een andere juridische
argumentatie en onderbouwing gekeken moeten worden. Dit neemt niet weg dat wanneer het be-
eindigen van veehouderijen past in een onderbouwd plan hoe in verschillende gebieden behoud
van de natuur te borgen, dit elke juridische oplossing ook juridisch steviger zal maken.
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Vergunningverlening is een juridisch vraagstuk en kan naast substantiéle stikstof- en natuur-
maatregelen ook om een juridische oplossing vragen

Bovenstaande laat niet alleen zien dat er vanwege de voorwaarden die volgen uit de Habitatricht-
lijn geen lineair verband zal bestaan tussen stikstofbronmaatregelen en vergemakkelijkte vergun-
ningverlening. Het laat ook zien dat bij een juridische focus op stikstof en de KDW, het iberhaupt
de vraag is of de huidige stikstofaanpak in zijn isolement tot een substantiéle vergemakkelijking
van vergunningverlening zal kunnen leiden - bijvoorbeeld via een eenvoudige voortoets. Simpel
gezegd: ‘Nederland zo snel mogelijk van het slot krijgen’ kan realistisch gezien niet betekenen dat
er geen stikstofbeperkingen meer zullen zijn voor economische activiteiten. Echter, in de Habitat-
richtlijn gaat het om natuurkwaliteit, niet stikstof. En het is niet zo dat alle natuur in Nederland met
een depositie boven de KDW per definitie aan het verslechteren is (zie PBL 2021). Bovendien zijn er
nog een hele reeks andere drukfactoren die de natuurkwaliteit verslechteren (zie PBL 2021 en Eco-
logische Autoriteit 2024). Dit laat zien dat ‘de stikstofcrisis’ over twee verschillende, maar gerela-
teerde problemen gaat. Het al veel langer bestaande probleem van verslechterende natuur, en een
recenter probleem rond het organiseren van vergunningverlening voor bijvoorbeeld de woning-
bouw die jaarlijks grofweg 1 procent van alle depositie veroorzaakt. Doordat de Habitatrichtlijn ver-
gunningverlening op meer plekken mogelijk maakt wanneer natuurbehoud rond die locatie is
geborgd zijn beide problemen gerelateerd. Echter, wanneer de focus ligt bij stikstofdepositie en de
KDW (als maat voor het uitsluiten van verslechtering -zoals bij een eenvoudige voortoets), dan is
het niet de verwachting dat stikstofmaatregelen voor substantieel veel activiteiten toestemming-
verlening via een eenvoudige voortoets zullen vergemakkelijken, ook niet voor de woningbouw.
Het voorkomen van verslechtering van de natuur is een probleem dat opgelost kan worden door
het goed geinformeerd langjarig in samenhang te verminderen van allerlei gebiedspecifieke druk-
factoren zoals verdroging, versnippering en stikstofdepositie (Ecologische Autoriteit 2024; PBL
2021; PBL 2025). Het lastig vergund krijgen van veel maatschappelijke activiteiten met een mini-
male stikstofdepositie zal voor een substantiéle oplossing ook om een andere juridische argumen-
tatie vragen. Hiervoor zijn reeds verschillende voorstellen gedaan variérend van gebiedspecifieke
drempelwaardes, het verschillend behandelen van depositie veroorzaakt door emissies van stik-
stofoxiden en ammoniakemissies, of het gebruik van een verhoogde rekenkundige ondergrens
(Backes en Boerema 2021; PBL 2021; Erisman, Backes & De Vries 2023; Petersen 2024; zie ook PBL
et al 2025). Dit neemt niet weg dat het voor een dergelijke vergemakkelijking van vergunningverle-
ning in alle gevallen noodzakelijk is om stikstofdepositie te reduceren, en per gebied te onderbou-
wen dat behoud van de natuur is geborgd dankzij stikstof- en natuurmaatregelen, bijvoorbeeld in
de gebiedsspecifieke beheerplannen. Op sommige locaties in Nederland zal de benodigde deposi-
tiedaling substantieel moeten zijn, ook bij een andere juridische manier van argumenteren. In de
analyse van het pakket aan maatregelen dat de Ministeriele Commissie Economie en Natuurherstel
(MCEN) opstelde, gebruikte het PBL de beeldspraak van een krukje op drie poten (figuur 6.3). In ter-
men van de MCEN kan Nederland alleen ‘van het slot’" als aan drie voorwaarden is voldaan:

> Zoals we in deze publicatie laten zien zit Nederland niet volledig op slot. De ministeriele commissie
gebruikte deze term echter om de huidige problematiek rond N2ooo-vergunningverlening rond stik-
stof mee weer te geven. ‘Op slot’ refereert hier dus aan de huidige problematiek rond N2ooo-vergun-
ningverlening zoals gepercipieerd door het Kabinet Schoof. Zoals in dit hoofdstuk aangegeven is het
niet realistisch te denken dat ‘van het slot’ kan betekenen dat stikstof geen beperkingen meer zal op-
leggen aan economische activiteiten. We gaan hier uit van een substantiéle vergemakkelijking voor
substantieel veel activiteiten die maar weinig stikstofdepositie veroorzaken.
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voldoende stikstofreductie, voldoende natuurmaatregelen, en een juridische oplossing. Wordt aan
één van de drie voorwaarden niet voldaan dan valt het krukje om, en blijft Nederland ‘op slot’ (PBL
2025).

Figuur 6.3
Nederland van het slot
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Nederland kan pas van het ‘slot’ — er kunnen pas substantieel meer vergunningen substantieel makRelijker verleend
worden voor het veroorzaken van Rleine deposities - wanneer er aan drie voorwaarden is voldaan: gebiedsspecifiek on-
derbouwde stikstofreductie, natuurherstelmaatregelen, en een juridische oplossing voor activiteiten die maar zeer wei-
nig stikstofdepositie veroorzaken zoals bij bouwprojecten. Wordt niet aan alle drie de voorwaarden voldaan dan valt
het krukje om en blijft Nederland op slot.

Vergunningverlening steeds lastiger, Nederland niet volledig op slot, drie voorwaarden voor
perspectief

Samenvattend vallen drie zaken op: 1) de uitspraak van de Raad van State rondom intern salderen
heeft vergunningverlening nog lastiger gemaakt dan we in de vorige monitor reeds beschreven
(Trienekens et al 2024). Waar we tot 2024 zagen dat er nog heel veel mogelijk leek wat betreft ver-
gunningverlening wordt die ruimte steeds kleiner. 2) Nederland zit niet volledig op slot. Ondanks
dat hetinitiatiefnemers soms zeer veel moeite en middelen kost om toestemming te krijgen onder
de steeds lastiger wordende voorwaarden, is er vooralsnog geen trendbreuk waar te nemen in het
aantal woningbouwvergunningen. Daar tegenover staat dat al langer opvalt dat specifieke pro-
jecten van groot maatschappelijk belang -de zogenoemde MIRT projecten in de ijskast zijn komen
te staan. Ook valt al langer op dat PAS melders nauwelijks door overheid gelegaliseerd kunnen
worden. En we zien een daling in het aantal vergunde agrarische bouwactiviteiten. Tot slot ziet het
PBL drie voorwaarden waaraan zal moeten worden voldaan om makkelijker toestemming te kun-
nen verlenen: a) dalende trend in stikstofdepositie b) gebiedsspecifieke onderbouwing van stikstof-
en natuurmaatregelen in de gebiedsspecifieke beheerplannen, ¢) een andere juridische argumenta-
tie die toestemming makkelijk mogelijk maakt voor substantieel veel activiteiten die maar zeer
weinig stikstofdepositie veroorzaken zoals de woningbouw. De drie voorwaarden zijn als een
krukje op drie poten, wordt niet aan één van de drie voorwaarden voldaan dan valt het kruk je om
en blijft de vergunningenproblematiek bestaan (zie PBL 2025).

MESN | 94



Politieke druk en wensdenken riskeert rechtsongelijke behandelingen

We begonnen dit hoofdstuk met de hevige maatschappelijke en politieke discussie die woedt over
het belang van makkelijkere vergunningverlening. De discussie lijkt zich soms ook toe te spitsen op
de vraag welke activiteiten voorrang of zelfs een uitzondering zouden moeten krijgen bij toestem-
mingsverlening. In de vorige publicatie schreven we nog dat er een hevige maatschappelijke en po-
litieke discussie gevoerd werd over waar de schaarse ‘stikstofruimte’ naar toe zou moeten, zonder
datvoor zo’'n verdeling een onderbouwde afweging gemaakt wordt, dan wel een rechtsgrond be-
staat. Sinds de uitspraken over additionaliteit, en recenter van de Raad van State over intern salde-
ren lijkt de discussie zich meer te richten op uitzonderingsposities voor sectoren of belangen. De
rechtsgrond voor uitzonderingsposities lijkt vooralsnog echter te ontbreken. De enige heldere
rechtsgrond is de grond waarop stikstofreducties moeten worden ingezet voor de natuur. Wanneer
niet kan worden onderbouwd dat dit niet nodig is, zal elke uitzonderingspositie juridisch kwetsbaar
zijn. Wanneer de politieke druk opgevoerd wordt kan dit tot lastig uitvoerbare plannen leiden die
tot druk op hetjuridische systeem zullen leiden, juist omdat rechtsgronden voor uitzonderingen
ontbreekt.
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Bijlagen

Bijlage 1 Methodologische verantwoording

Definitie en afbakening sociaaleconomische effecten

Definitie sociaaleconomische effecten

Wat verstaan wordt onder ‘sociaaleconomische effecten’, is voor meerdere interpretaties vatbaar.
Hieronder lichten wij toe waar de aandacht voor sociaaleconomische effecten vandaan komt, welke
definitie en afbakening in andere studies naar sociaaleconomische effecten wordt gehanteerd en
welke keuze wij voor dit onderzoek gemaakt hebben.

In dit onderzoek verstaan wij onder sociaaleconomische effecten de veranderingen in de welvaart,
het functioneren en de leefomstandigheden van bedrijven en regio’s die samenhangen met het
stikstofreductie- en natuurbeleid, zoals zichtbaar in indicatoren voor materiéle welvaart, toekomst-
perspectief, arbeid, gezondheid, ecosysteemdiensten en vergunningverlening.

In de politieke en maatschappelijke discussie over het beleid voor stikstofreductie en natuurverbe-
tering is de afgelopen jaren vaak aandacht gevraagd voor de sociaaleconomische effecten van het
beleid voor stikstofreductie en natuurverbetering. Daarbij wordt vaak gerefereerd aan de bepaling
in de Habitatrichtlijn dat “in de op grond van deze richtlijn genomen maatregelen rekening wordt gehouden
met de vereisten op economisch, sociaal, en cultureel gebied, en met de regionale en lokale bijzonderheden”. De
toelichting op de Habitatrichtlijn geeft geen nadere duiding aan deze bepaling.

In 2022 heeft de Wageningen University & Research (WUR) op verzoek van het ministerie van Land-
bouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV) een methodiek ontwikkeld voor de analyse van sociaal-
economische effecten van bron- en natuurherstelmaatregelen, en deze toegepast in een
sociaaleconomische effectbeoordeling van het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering
(Reinhard et al. 2022). De WUR heeft daarin de thema’s uit de Monitor Brede Welvaart als kader ge-
kozen: subjectief welzijn, materiéle welvaart, gezondheid, arbeid en vrije tijd, wonen, samenleving,
veiligheid en milieu. De keuze om gebruik te maken van de jaarlijks (ook op regionaal niveau) geac-
tualiseerde indicatoren uit de Monitor Brede Welvaart is mede ingegeven door de behoefte om de
sociaaleconomische effecten van het stikstofbeleid periodiek te monitoren en evalueren.

Afbakening sociaaleconomische effecten

Het beleid voor stikstofreductie en natuurverbetering kan op verschillende manieren van invlioed
zijn op de samenleving. De veranderingen die het beleid met zich meebrengt voor bedrijven kun-
nen financieel-economische gevolgen hebben. Zo kan bijvoorbeeld de krimp van de veestapel effect
hebben op de toegevoegde waarde van de agrarische sector. Op sociaal-maatschappelijk viak kan het
beleid van invloed zijn op het welzijn van mensen, bijvoorbeeld doordat ze meer onzekerheid over
de toekomst van hun bedrijf ervaren, gezondheidseffecten ondergaan, of het gevoel hebben hun
identiteit te kunnen verliezen. Ook besteden we aandacht aan de ontwikkeling van vergunningver-
lening in relatie tot het beleid.

Beleidstheorie

Om inzicht te krijgen in de wijze waarop het nationale stikstofbeleid doorwerkt in sociaaleconomi-
sche veranderingen, is een beleidstheorie opgesteld. Deze beleidstheorie laat zien via welke tussen-
stappen (‘routes’) de verschillende beleidslijnen — het PSN en de aanpak piekbelasting — leiden tot
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sociaaleconomische effecten. We onderscheiden, in lijn met eerdere publicaties en verkenningen
(Reinhard et al. 2022; Folkert et al. 2021) drie niveaus van doorwerking (orde-effecten):

- Eerste-orde effecten zijn directe gevolgen van maatregelen voor bedrijven en onderne-
mers. Dit omvat onder meer de impact op de bedrijfsvoering, de continuiteit van bedrijven,
en de gevolgen van (beperkingen in) vergunningverlening op de (toekomstige) bedrijfsvoe-
ring. Ook milieueffecten, zoals veranderingen in emissies of landgebruik, kunnen hier een
rol spelen;

- Tweede-orde effecten ontstaan wanneer veranderingen bij bedrijven of in de leefomge-
ving doorwerken in bredere sociaaleconomische structuren. Voorbeelden zijn verschuivin-
genin de keten van toeleverende en verwerkende, effecten op identiteit en
beroepsidentiteit, sociale cohesie binnen dorpen en regio’s, gezondheid en ruimtelijke
planning;

- Derde-orde effecten verwijzen naar bredere macro-economische en maatschappelijke ge-
volgen, zoals sociale en politieke spanningen.

De beleidstheorie maakt zichtbaar dat het stikstofbeleid niet alleen ecologische doelen raakt, maar
ook de economische effecten, sociale samenhang, leefbaarheid en het vertrouwen in beleid. Deze
ordening vormt de basis voor de verdere opbouw en interpretatie van de sociaaleconomische ana-
lyses in dit rapport.

Uitgangspunten analyse arbeid en economie

Schaalniveau

Bij de effecten op de arbeidsmarkt en economische effecten kijken we waar relevant naar effecten
op regionale schaal; op gemeente- en provincieniveau. Dat doen we ten eerste omdat de zwaarte
en de omvang van het maatregelenpakket regionaal heel divers is. Zo is bijvoorbeeld de Deurnsche
Peel en Mariapeel een gebied waar de stikstofdepositie vele malen hoger ligt dan de kritische depo-
sitiewaarden voor habitattypes in het gebied. Om de wettelijk vastgelegde omgevingswaarden
rond de Veluwe te realiseren, moeten Rijk en provincies rond dit gebied heel veel stikstofdepositie
terugbrengen. In andere provincies is de opgave juist beperkt doordat er bijvoorbeeld weinig stik-
stofgevoelige natuur ligt, zoals in een groot deel van Groningen. Dit wil niet zeggen dat er in Gro-
ningen geen maatregelen nodig zijn, maar wel dat de opgave een stuk beperkter is dan in gebieden
met veel overbelaste stikstofgevoelige natuur. Ten tweede zijn sociaaleconomische kenmerken van
de Nederlandse bevolking regionaal verdeeld, waardoor dezelfde maatregel in de ene regio tot een
andere sociaaleconomische verandering kan leiden dan in een andere regio. Zo kunnen opkoopre-
gelingen bijvoorbeeld meer impact hebben op de regionale werkgelegenheid en economie in ge-
bieden waar de veehouderij en/of ketenpartijen (toeleveranciers, afnemers en anderen) een
significant aandeel van de bedrijvigheid vormen.

Inkomens per onbetaald arbeidsjaar

Hoewel melk-, vlees- en eierproductie doorgaans de kern van het bedrijf vormen, blijkt dat veel
veehouders een aanzienlijk deel van hun inkomen uit andere bronnen halen. Dit omvat onder meer
inkomenstoeslagen en subsidies, de verkoop van mest of voer, verhuur van machines en stallen, en
werkzaamheden voor derden. Op sommige bedrijven neemt ook energieproductie via mestvergis-
ting of zonnepanelen een steeds belangrijkere plaats in.

De kostenstructuur van veehouderijbedrijven wordt grotendeels bepaald door materiéle activa zo-
als pacht, afschrijvingen van stallen en installaties, brandstof en onderhoud. Daarnaast drukken
diergebonden kosten — waaronder vee, voer, diergeneesmiddelen en strooisel - zwaar op het resul-
taat. Ook financieringslasten, loonwerk door derden en energiekosten vormen een aanzienlijke
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kostenpost.

Het verschil tussen opbrengsten en kosten bepaalt het inkomen uit de normale bedrijfsvoering. Het
inkomen uit bedrijf per oaje (onbetaalde arbeidsjaareenheid) geeft vervolgens inzicht in het inko-
men per boer of voltijds meewerkende. Omdat veel veehouders afhankelijk zijn van neveninkom-
sten, ligt dit inkomen in de praktijk vaak lager dan verwacht. De bedragen uit eerdere jaren zijn
gecorrigeerd voor inflatie. Hiervoor is de consumentenprijsindex (CPI) van het CBS gebruikt, waarbij
alle waarden zijn omgerekend naar prijspeil 2024. Deze correctie maakt het mogelijk om bedragen
uit verschillende jaren op een vergelijkbare manier te interpreteren.

Arbeidsmarkteffecten

Wij hebben naar de effecten van het PSN op de arbeidsmarkt gekeken door te onderzoeken wat de
beleidsinstrumenten voor eerste- en tweede-orde effecten hebben voor de vraag naar arbeid voor
bedrijven op de korte termijn. Een beleidsinstrument kan zorgen voor een afname van de vraag
naar arbeid doordat bijvoorbeeld het aantal veehouderijen afneemt door bedrijfsbeéindiging, en
daarmee het aantal arbeidsplaatsen in deze bedrijven en in de handelsketen. Andersom kan een
maatregel ook leiden tot extra vraag naar arbeid, bijvoorbeeld door subsidies voor investeringen in
duurzame technieken, die de markt voor bepaalde producten stimuleren. In het laatste geval gaat
het bovendien om een tweede orde-effect: bedrijven die in duurzame technieken investeren, halen
hiervoor producten en kennis uit de markt, waardoor extra vraag naar arbeid ontstaat bij bedrijven
die de benodigde producten en kennis leveren.

Een toe- of afname van de vraag naar arbeid in het veehouderijcomplex op de korte termijn wil niet
zeggen dat er gevolgen zijn voor de werkgelegenheid. Werkgelegenheid gaat over het totaal aantal
werkzame personen en vacatures. Een afname van de vraag naar arbeid door bedrijfsbeéindiging in
de veehouderij kan weinig of geen effect hebben op de werkgelegenheid, omdat de personen die
werkzaam waren bij de betreffende bedrijven met vervroegd pensioen gaan of ander werk vinden.
Met andere woorden, veranderingen in de vraag naar arbeid zullen leiden tot aanpassingsgedrag
van de werkenden en bedrijven die direct en indirect (via de waardeketen) door het beleid worden
geraakt. Ook worden de effecten op de werkgelegenheid bepaald door demografische en economi-
sche ontwikkelingen. De uitkomst van al die aanpassingen en ontwikkelingen bepaalt uiteindelijk
wat de gevolgen voor de werkgelegenheid zijn. Wij hebben in dit onderzoek geen rekening gehou-
den met aanpassingsgedrag of bredere demografische en economische ontwikkelingen, en doen
dan ook geen uitspraken over de effecten op de werkgelegenheid, maar over de effecten op de
vraag naar arbeid.

Hoewel een verandering in de vraag naar arbeid dus beperkte effecten kan hebben op de werkgele-
genheid, kan er wel extra dynamiek op de arbeidsmarkt ontstaan als er verschuivingen plaatsvin-
den wanneer de vraag naar specifieke vaardigheden verandert en/of de vraag zich naar andere
regio’s verplaatst. Zo is het waarschijnlijk dat een deel van de boeren die meedoen aan beéindi-
gingsregelingen, op zoek gaat naar nieuwe werkzaamheden, in een andere sector. Als gevolg van
de verplaatsingsregeling voor veehouders kunnen ook regionale verschuivingen in de vraag naar
arbeid ontstaan. In hoeverre dit spanning op de arbeidsmarkt oplevert, hangt af van de mate
waarin werknemers in sectoren en regio’s waar die vraag daalt aan de slag kunnen in sectoren of
regio’s waar de vraag stijgt zonder noodzakelijke aanpassingen zoals verhuizen of omscholing. Ook
de verhouding tussen vraag en aanbod op de arbeidsmarkt is van belang.

Economie
Het thema ‘economie’ analyseren we in deze rapportage op nationaal, provinciaal, en gemeentelijk
niveau. De gehanteerde methoden en het analyseniveau van het thema ‘economie’ verschillen per
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maatregel en sector omdat er verschillen zijn in het soort maatregelen, de databeschikbaarheid en
de voortgang van de uitvoering. Voor regelingen voor bedrijfsbeéindiging in de agrarische sector
zijn er voldoende kwantitatieve gegevens beschikbaar om het effect op de toegevoegde waarde te
bepalen. Bij andere maatregelen die gericht zijn op ‘anders produceren’ (zoals technische innovatie
en aanpassing van de bedrijfsvoering), is het lastiger om deze te kwantificeren en beperken wij ons
tot een kwalitatieve beschouwing op de (verwachte) effecten. Hieronder lichten wij per sector toe
welke methoden precies worden gehanteerd.

Aanpak arbeidsmarkt en economie: toelichting per sector

Regionale economische en werkgelegenheidseffecten van beéindigingsregelingen. Voor het analy-
seren van de effecten van de landbouwmaatregelen op arbeid en economie maken we onderscheid
tussen de beéindigingsregelingen en de andere landbouwmaatregelen. Voor de beéindigingsrege-
lingen die inmiddels zijn afgerond (Srv en MGA?1), zijn deelnemersaantallen bekend (zie hierboven),
en voor de Lbv en de Lbv-plus baseren wij ons op de inschattingen van aanmelders in Reinds et al.
(2026). Echter is deze maatregel nog niet afgerond en kunnen sommige veehouders zich nog terug-
trekken. Bij de overige landbouwmaatregelen gaat het vooral om pilots en om maatregelen waar-
van de uitvoering nog niet op gang is gekomen. Hierdoor kunnen we deze alleen beschouwen op
basis van wat bekend is over de maatregel en de beleidsinstrumenten.

Voor de berekening van de mogelijke effecten van beéindigingsregelingen op de regionale toege-
voegde waarde en werkgelegenheid is gebruikgemaakt van de methodiek zoals beschreven in
Berkhout & Verhoog (2026). Deze studie bevat een uitgebreide toelichting op de gebruikte data-
bronnen, aannames en rekenstappen.

Analyse effect landbouwmaatregelen op toegevoegde waarde (economische effecten)

De bepaling van de toegevoegde waarde van verschillende sectoren binnen het agrocomplex vormt
de basis waarop we de economische effecten van de beéindigingsmaatregelen in de landbouw
hebben geanalyseerd. Hierbij kijken we naar de toegevoegde waarde op het schaalniveau van Ne-
derland, het provinciale niveau en het niveau van gemeente. Dit vormt de input van de analyse van
algemene trends van het agro- en veehouderijcomplex, en van de analyse van de economische ef-
fecten van de verschillende regelingen voor bedrijfsbeéindiging.

De bepaling van de toegevoegde waarde van het agrocomplex is uitgevoerd door Wageningen Eco-
nomic Research en wordt uitgebreid beschreven in Berkhout & Verhoog (2026). In deze studie
wordt op basis van LISA-gegevens en CBS-cijfers uit de Nationale Rekeningen de toegevoegde
waarde per sector en per gemeente bepaald, onder meer door het koppelen van sectorindelingen,
het berekenen van toegevoegde waarde per arbeidskracht en het vermenigvuldigen daarvan met
het aantal banen. Voor verdere differentiatie binnen de land- en tuinbouw en de voedings- en ge-
notmiddelenindustrie worden aanvullende CBS-gegevens en indicatoren zoals de standaard ver-
diencapaciteit gebruikt. Voor een volledige toelichting op databronnen, aannames en
rekenstappen wordt verwezen naar Berkhout & Verhoog (2026).

Het effect van de management- en innovatiemaatregelen in de landbouw op de economie hebben

wij kwalitatief geanalyseerd op basis van expertinterviews en de verschillende studies die al zijn uit-
gevoerd op dit gebied.
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Analyse effecten industrie-, mobiliteit- en bouwmaatregelen op economie en arbeid

Voor de analyse van de maatregelen in de industrie, bouw en mobiliteit hebben wij de externe ex-
pertise ingezet van CE Delft. Zij hebben op basis bestaande studies, modelberekeningen en expert
judgement analyses opgesteld voor de maatregelen die ten tijde van het schrijven van dit rapport
concreet uitgewerkt waren (Schep et al. 2026).

Maatschappelijke onrust

Voor de beschouwing op de maatschappelijke onrust die ontstaan is in reactie op de totstandko-
ming van het stikstofbeleid, hebben wij gebruik gemaakt van literatuuronderzoek. Wij zijn in stu-
dies van onder andere het Sociaal Cultureel Planbureau, TNO, PBL en WUR op zoek gegaan naar
factoren die kunnen verklaren waarom verschillende groepen in de maatschappij de afgelopen ja-
ren veel ongenoegen over het beleid voor stikstofreductie hebben laten blijken. We kijken daarbij
naar de twee groepen die zich het meest prominent in het maatschappelijk debat laten horen: ten
eerste de veehouders en ten tweede de organisaties en mensen die zich voor natuurbescherming
inzetten. Zonder causale verbanden te kunnen aantonen, willen we voor de lezers van dit rapport
duiden welke ontwikkelingen aan het beleid voorafgingen en welke kenmerkende factoren voor de
beide groepen van invloed kunnen zijn op de wijze waarop zij reageren op (de totstandkoming van)
het stikstofbeleid. Omdat bedrijfsbeéindigingen een belangrijk onderdeel vormen van de stikstof-
reductieaanpak, hebben we twaalf zaakbegeleiders geinterviewd die veehouders begeleiden bij het
beéindigingsproces. De interviews zijn getranscribeerd en vervolgens thematisch gecodeerd door
twee onderzoekers om de consistentie en betrouwbaarheid van de analyse te waarborgen. Op ba-
sis van de gecodeerde data zijn de belangrijkste thema’s en patronen geidentificeerd. Deze thema’s
zijn vervolgens geinterpreteerd in het kader van de stikstofreductieaanpak, waarbij gekeken is naar
hoe de ervaringen van zaakbegeleiders inzichten bieden in de factoren die het beéindigingsproces
bevorderen of bemoeilijken. De interpretatie richt zich zowel op praktische implicaties voor bege-
leiding als op beleidsmatige consequenties voor stikstofreductie.

Gezondheidseffecten

In deze rapportage hebben wij een kwalitatieve beschouwing op basis van bekende gezondheidsef-
fecten van luchtverontreiniging (zie 0.a. Gezondheidsraad 2018) opgenomen. Hierbij proberen wij
een verband te leggen tussen de geanalyseerde maatregelen, luchtkwaliteit en gezondheidseffec-
ten. Ter illustratie zijn kaartbeelden van de fijnstofconcentratie (PM2.5) en stikstofdioxideconcen-
tratie toegevoegd. In de analyse baseren wij ons op de door het RIVM opgestelde Grootschalige
Concentratiekaarten Nederland (GCN, zie RIVM 2025b).

Sociaaleconomische effecten van natuurmaatregelen

Voor de analyse van de effecten van de meegenomen natuurmaatregelen baseren wij ons op de ge-
analyseerde maatregelen van Programma Natuur in Van Bussel et al. (2026). In algemene zin ver-
wachten wij dat een deel van de natuurmaatregelen bijdragen aan extensivering in de landbouw
(zie paragraaf gq.1.4). Aangezien voor de meeste maatregelen niet duidelijk is of deze binnen of
rondom Natura 2000-gebieden worden uitgevoerd, kunnen we geen precieze inschattingen maken
van de omvang van dit effect. Wel kunnen we nagaan welk aandeel van de maatregelen een poten-
tieel sociaaleconomisch effect heeft op de landbouwsector. Dit doen we door op basis van de in
Van Bussel et al. (2026) gemaakte onderscheid van 36 categorieén van natuurmaatregelen, de
maatregelen te selecteren met een potentieel effect op de landbouwsector.
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Het gaat dan om de volgende categorieén:

e hydrologie (kwantiteit): maatregel is gericht op het verhogen van de grondwaterstand;

e hydrologie totaal: maatregel waarbij hydrologie van natuurgebied volledig op orde wordt
gebracht;

e uitbreiding: maatregel betreft het omvormen van een gebied waar eerder geen natuur was
(e.g. agrarisch landschap of parkeerplaats) naar een type natuur;

e uitbreiding (natuurinclusieve landbouw): maatregel betreft het omvormen van landbouw-
grond (‘intensief’) naar natuurinclusieve landbouwgrond (met andere woorden extensive-
ring van bestaande landbouwgrond binnen of buiten Natura 2000-begrensd gebied);

e herstel kweltoevoer: maatregel betreft het herstel van de kwelstroom in een gebied;

e minder bemesten: maatregel suggereert dat in en/of in de directe omgeving van een na-
tuurgebied minder wordt bemest, en daarmee minder voedingsstoffen in het natuurge-
bied terecht komen;

e waterkwaliteit: maatregel betreft het verbeteren van de waterkwaliteit.

We rekenen het aandeel uit op basis van het aantal maatregelen, omdat hiervoor gegevens voor
alle provincies bekend zijn. Het aandeel van het uitvoeringsgebied (oppervlakte) en/of budget van
een maatregel zou een beter beeld kunnen geven omdat dan de omvang wordt meegewogen. Ech-
ter zijn de gegevens hiervan beperkt, en is dit daarom niet gedaan.

Vergunningverlening

In hoofdstuk 6 besteden wij aandacht aan de ontwikkeling van vergunningverlening voor be-
staande en nieuwe activiteiten met stikstofuitstoot, zoals PAS-melders, woningbouw en energie-
projecten. Wij besteden aandacht aan de ontwikkeling van vergunningverlening als
sociaaleconomisch effect van het beleid, omdat het ruimte creéren voor vergunningverlening wel-
iswaar niet het hoofddoel is van het beleid, maar — zo blijkt uit de toelichting van de Wet stikstofre-
ductie en natuurverbetering — wel een gewenste uitkomst van het beleid: “De structurele aanpak
heeft als hoofddoel het realiseren van een gunstige of — waar dat nog niet mogelijk is — een verbe-
terde landelijke staat van instandhouding van stikstofgevoelige soorten en habitattypen. (...) Deze
aanpak is voor Nederland niet alleen nodig om aan zijn internationale verplichtingen conform de
VHR kunnen voldoen, maar een gunstige staat van de natuur is ook de belangrijkste randvoor-
waarde voor nieuwe maatschappelijke en economische ontwikkelingen” (Memorie van toelichting
wijziging van de Wet natuurbescherming en de Omgevingswet (stikstofreductie en natuurverbete-
ring), 2020). Daarnaast is de ruimte voor vergunningverlening een maatschappelijk relevant thema;
er is de afgelopen jaren veel onrust ontstaan over het gebrek aan stikstofruimte voor allerlei be-
staande en nieuwe ontwikkelingen, zoals woningbouw, industrie, landbouw (waaronder de legali-
satie van PAS-melders) en infrastructuur. Het kabinet wil met het beleid dat het voert, zorgen dat er
weer meer activiteiten doorgang kunnen vinden. Met de rapportages over sociaaleconomische ef-
fecten van het beleid monitoren wij de ontwikkelingen op dit vlak.

Eris geen eenduidige methode om vast te stellen hoe de vergunningverlening zich ontwikkelt. De
omvang van de problematiek is niet goed objectief vast te stellen: we weten niet hoeveel bedrijven
een vergunning willen maar niet (kunnen) krijgen. We kunnen wel trends op het gebied van vergun-
ningverlening vaststellen. Zo kunnen we voor woningbouw en agrarisch vastgoed met CBS-cijfers
over het aantal verleende bouwvergunningen beschouwen hoe de aantallen zich hebben ontwik-
keld de afgelopen jaren. Ook hebben we gegevens over het aantal grote infrastructuurprojecten
van de rijksoverheid waar het krijgen van een vergunning voor de stikstofdeposities van deze pro-
jecten een belemmering vormt. Van een aantal provincies hebben we daarnaast gegevens over het
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aantal verleende natuurvergunningen, voor agrarische en niet-agrarische activiteiten. Tot slot we-
ten we voor hoeveel veehouders die gedurende de looptijd van het PAS een melding hebben ge-
daan over hun activiteit die sinds het vervallen van het PAS niet meer geldig is (de zogeheten ‘PAS-
melders’), intussen een oplossing gevonden is.

Met deze gegevens van verschillende groepen activiteiten kunnen we een indicatie geven van de

ontwikkeling van de vergunningverlening. Daarbij vergelijken we zowel de periode voor en na de
PAS-uitspraak als de ontwikkeling vanaf het vervallen van de PAS-uitspraak tot op heden.
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Bijlage 2 Sociaaleconomische effecten per
bronmaatregel

In deze bijlage geven wij per meegenomen maatregel een korte omschrijving en een stand van za-
ken, en geven op hoofdlijnen de sociaaleconomische effecten weer. Voor de landbouwmaatregelen
zijn de sociaaleconomische effecten nader onderzocht in Berkhout & Verhoog (2026) en voor de
maatregelen bouw, industrie en mobiliteit door Schep et al. (2026). De korte omschrijving en stand
van zaken van de maatregel is ontleend aan de MESN-rapportage over stikstofbronmaatregelen
(Reinds et al. 2026).

Landbouw

In deze rapportage worden de volgende maatregelen (onderdeel van het PSN en de aanpak piekbe-
lasting) die gericht zijn op de landbouwsector meegenomen:
1. Subsidieregeling sanering varkenshouderijen (Srv);

2. Landelijke beéindigingsregeling piekbelasters veehouderij (Lbv);

3. Maatregel gerichte aankoop, 1¢ tranche (MGA1);

4. Maatregel Gebiedsgerichte beéindiging (MGB);

5. Verlagen ruw-eiwitgehalte in veevoer;

6. Vergroten aantal uren weidegang;

7. Verdunnen mest met water bij zodenbemester in zandgebieden;

8. Omschakelprogramma;

9. Stalmaatregelen;

10. Subsidieregeling hoogwaardige mestverwerking;

11. Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus);
12. Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere sectoren (Lbv-kleine secto-

ren);
13. Landelijke verplaatsingsregeling met piekbelasting (Lvvp);
1q. Samenwerkingsmaatregel Veenweiden en overgangsgebieden;
15. Maatwerkaanpak piekbelasting;
16. Regeling provinciale maatregelen PAS-melders (Rpmp);

Subsidieregeling sanering varkenshouderijen

Beschrijving maatregel

De Subsidieregeling sanering varkenshouderijen (Srv) is in 2019 geintroduceerd om geuroverlast
van varkenshouderijen in veedichte gebieden weg te nemen. Dit wordt bereikt door varkenshoude-
rijlocaties definitief en onherroepelijk te sluiten, waarbij ook de productierechten uit de markt wor-
den gehaald. Naar aanleiding van het Urgenda-vonnis is aan deze regeling in 2019 een extra budget
toegevoegd van 6o miljoen euro. Vervolgens is als onderdeel van de structurele aanpak stikstof in
2020 extra budget van 275 miljoen euro toegevoegd. De regeling heeft naast het oorspronkelijke
doel van vermindering van geuroverlast ook vermindering van de broeikasgas- en stikstofuitstoot
tot doel. De regeling is inmiddels gesloten en naar verwachting hebben de meeste bedrijven op 1
mei 2023 hun activiteiten beéindigd. De Srv wordt meegenomen als vastgesteld beleid.
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Stand van zaken
De regeling is inmiddels afgerond, zie voor een beschouwing van de sociaaleconomische effecten
Trienekens et al. (2024) en Van Berkum et. al (2029).

Landelijke beéindigingsregeling veehouderij (Lbv)

Beschrijving maatregel

De Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv) is een subsidieregeling die gericht is
op de vrijwillige en definitieve beéindiging van locaties voor melkvee-, varkens- en pluimveehou-
derij. De regeling beoogt een structurele afname van de stikstofdepositie op stikstofgevoelige en
overbelaste Natura 2000-gebieden te realiseren, onder meer door het beéindigen van bedrijven en
het uit de markt nemen van productierechten. De regeling stond open van 3 juli 2023 tot en met 1
december 2023 met een oorspronkelijk budget van 500 miljoen euro. Omdat het aantal subsidie-
aanvragen dit budget ruim overschreed, heeft het kabinet het beschikbare budget verhoogd met
612 miljoen euro, zodat alle aanvragen die aan de voorwaarden voldoen konden worden gehono-
reerd.

Aanvankelijk gold binnen de Lbv een landelijke drempelwaarde van 50 mol stikstofdepositie per
jaar op alle Natura 2000-gebieden. Op basis hiervan zouden ongeveer 10.000 veehouderijlocaties in
aanmerking komen. Na de publieke consultatie is echter besloten per overbelast Natura 2000-ge-
bied een afzonderlijke drempelwaarde toe te passen. Hierdoor is de doelgroep geografisch ge-
spreid en kan naar schatting ruim 10 procent van de veehouderijlocaties nabij kwetsbare Natura
2000-gebieden aan de toetredingseis voldoen. Door overlap met de Lbv-plus wordt de effectieve
doelgroep uiteindelijk geraamd op circa 8.000 locaties.

De financiéle tegemoetkoming voor deelnemers bestaat uit een vergoeding voor het vervallen van
productierechten en voor het waardeverlies van de stallen. Hierbij wordt uitgegaan van forfaitaire

vergoedingen van 100 procent voor zowel productierechten als stallen. De verkoop van landbouw-
grond is binnen de regeling vrijwillig en valt buiten het subsidiebudget.

Stand van zaken

Volgens de stand van zaken per 14 oktober 2025 hebben 666 bedrijven een aanvraag ingediend
voor de Lbv-regeling. Van deze aanvragen zijn er 587 toegekend en 79 afgewezen. Na toekenning
moeten aanvragers binnen zes maanden een ondertekende overeenkomst indienen.

Van de toegekende aanvragen waren per 14 oktober 2025 117 aanvragen na een positieve beschik-
king alsnog ingetrokken. Voor q69 aanvragen is een overeenkomst ondertekend. Daarnaast zijn 13
aanvragen waarbij al een overeenkomst was ondertekend later alsnog ingetrokken.
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Sociaaleconomische effecten

Doordat de regeling nog niet volledig is afgerond, kan het definitieve deelnemersaantal niet precies
worden vastgesteld. Op de door ons gehanteerde peildatum (14 oktober 2025°) zijn nog niet alle
bedrijven die de aanvraag hebben ondertekend gestopt. Na ondertekening hebben veehouderijbe-
drijven 12 maanden de tijd om het bedrijf te beéindigen, door de dieren af te voeren, hun produc-
tierechten te laten vervallen en hun natuur- en/of milieuvergunning aan te laten passen of in te
trekken. In aansluiting met de rapportage over de effecten van stikstofbronmaatregelen, schatten
we het definitieve aantal deelnemers in aan de hand van een onder- en bovengrens. Tabel B2.1
geeft schattingen van het aantal verwachtte deelnemers aan de Lbv.

Tabel B2.1
Aantal verwachte deelnemers Lbv per veehouderijsector

Aandeel Ondergrens Bovengrens
Melkveebedrijven 41% 96 187
Varkenshouderijen 52% 122 238
Pluimveehouderijen 5% 12 23
Gemengde bedrij- 2% 5 9
ven/overig
TOTAAL 235 qa57

Het totale effect van de Lbv is nog niet zichtbaar in de landbouwtelling, ervan uitgaande dat per1
april 2024 (peildatum voor de cijfers van de landbouwtelling) nog geen bedrijven waren beéindigd.
Er kan worden aangenomen dat komende jaren het aantal bedrijven als gevolg van de Lbv afneemt.
Het aandeel bedrijven dat stopt via de Lbv-regeling op het totaalaantal bedrijven verschilt per sec-
tor. Voor melkveebedrijven gaat het om circa 1%, voor gespecialiseerde varkenshouderijen om g9-
12%, voor pluimveehouderijen om een kleine 2% en voor gemengde bedrijven om minder dan 1%
(CBS Statline Landbouw; gewassen, dieren en grondgebruik, bedrijfstak (SBI 2008)). Met de Lbv-
regeling zijn in totaal 2.622.000 productierechten doorgehaald, onderverdeeld naar ruim 600.000
varkensrechten en ruim 850.000 pluimveerechten. De opkoop op basis van de Lbv-regeling komt
overeen met 8% van het aantal varkenseenheden in 2023 en 1,3% van het aantal pluimvee-eenhe-
denin 2023.

De krimp van het aantal dieren en bedrijven heeft naar verwachting gevolgen voor bedrijven in de
keten. In Berkhout & Verhoog (2026) is de mogelijke impact op de gehele agroketen ingeschat door
de afname van productierechten te relateren aan de cijfers voor toegevoegde waarde en werkgele-
genheid op basis van de input-outputtabellen voor het jaar 2023. Hierbij is enkel het agrarische
complex op basis van binnenlandse grondstoffen meegenomen. Op basis van deze berekening kan,
als gevolg van de Lbv, de toegevoegde waarde van het agrocomplex op basis van binnenlandse
grondstoffen met 1,3% kan afnemen in het bovengrensscenario en met 0,6% in het

' n lijn met Reinds et al. (2026) hanteren we de gegevens op basis van 1 oktober 2025. Dit is in afwijking
van andere maatregelen (waarvoor de gegevens van 1 mei 2025) worden gebruikt. De reden hiervoor is
dat bij de Lbv en Lbv-plus bleek dat het aantal bedrijven dat zich terugtrekt hoger is dan op basis van
de gegevens van 1 mei werd verwacht.
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ondergrensscenario. Voor de werkgelegenheid is de afname mogelijk tussen de 1,3% en respectie-
velijk 0,6%. Voor het veehouderijcomplex gaat het om een mogelijke afname van de toegevoegde
waarde van 1,2-2,5% en werkgelegenheid met 1,2-2,4%. Vanwege de vereenvoudigde veronder-
stellingen dienen de cijfers met enige voorzichtigheid te worden gehanteerd. Bovendien wordt het
uiteindelijke effect op de keten, net als in de primaire sector, beinvloed door bredere economische
ontwikkelingen, zoals het verloop van de kosten en prijzen. Daarnaast zal een deel van de bedrijven
in de keten zich kunnen aanpassen aan de krimp van de veestapel door zich te heroriénteren. Inter-
nationaal georiénteerde bedrijven in de keten kunnen de import vanuit het buitenland vergroten,
en grote bedrijven met voldoende innovatiebudget kunnen de activiteiten verbreden (Bergevoet et
al. 2021).

Wij verwachten daarnaast regionale verschillen in de impact van de Lbv-regeling. Dit is toe te
schrijven aan verschillen in het relatieve belang van het veehouderijcomplex en het aantal stoppers.
De boven- en ondergrens van het geschatte aantal deelnemers kan ook worden uitgesplitst per ge-
meente. In totaal zijn er vijf gemeenten met meer dan tien deelnemers (bovengrens): Land van Cu-
ijk, Venray, Hof van Twente, Dinkelland, en Hellendoorn. Dit is naar verwachting een overschatting,
aangezien een deel van deze bedrijven zich in principe kan terugtrekken.

Maatregel gerichte aankoop (MGA1)

Beschrijving maatregel

De Maatregel gerichte aankoop en beéindiging veehouderijen bestaat uit twee tranches. In totaal is
hiervoor 483 miljoen euro beschikbaar gesteld vanuit het Rijk, voornamelijk afkomstig uit de struc-
turele aanpak stikstof, waarvan 228 miljoen euro voor de eerste tranche. De eerste tranche is de
voormalige Regeling provinciale aankoop veehouderijen (Rpav, hier aangeduid als MGA1). De MGA1
is gericht op gerichte aankoop van veehouderijbedrijven die een hoge stikstofdepositie veroorza-
ken op één of meerdere natuurgebieden in de nabijheid van het bedrijf. De provincies voeren deze
maatregel uit en zijn in dit instrument de actieve opkopende partij. De opkoop vindt plaats op basis
van een minnelijke schikking. Bedrijven worden inclusief de agrarische grond gekocht, productie-
rechten worden doorgehaald en de veehouder mag niet op een andere locatie een nieuw veehou-
derijbedrijf beginnen of een bestaand bedrijf overnemen. In december 2021 is er een wijziging
gepubliceerd over de uitgangspunten, afgestemd met de provincies, die rekening houdt met een
hoger subsidieplafond (gevolg van resterend budget Srv) en erop gericht is de effectiviteit van de
maatregel te vergroten.

Stand van zaken
De regeling is inmiddels afgerond, zie voor een beschouwing van de sociaaleconomische effecten
Trienekens et al. 2024 en Van Berkum et al. 2024.

Maatregel Gebiedsgerichte beéindiging. 1¢ tranche (MGB)

Beschrijving maatregel

De Maatregel Gebiedsgerichte Beéindiging (MGB), ook aangeduid als de Regeling provinciale ge-
biedsgerichte beéindiging veehouderijlocaties (Rpgb), vormt de tweede tranche van de opkoop-
maatregelen gericht op piekbelasters in de nabijheid van Natura 2000-gebieden. Net als de MGA-1
betreft het een provinciaal instrument, waarbij provincies optreden als uitvoerende en opkopende
partij. Het doel van de MGB is het realiseren van een structurele en blijvende vermindering van de
stikstofemissie en -depositie vanuit veehouderijlocaties. Daarnaast beoogt de regeling via
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vrijwillige beéindiging van bedrijven voortgang te stimuleren in provinciale gebiedsprocessen die
gericht zijn op het behalen van doelen op het gebied van stikstof, water, klimaat en natuur.

Binnen de MGB kunnen provincies veehouderijlocaties van ondernemers die vrijwillig geheel of ge-
deeltelijk willen stoppen, beéindigen via een provinciale subsidieregeling. De regeling is aanvullend
op bestaande landelijke beéindigingsregelingen, waaronder de Landelijke beéindigingsregeling
veehouderijlocaties (Lbv), de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting
(Lbv-plus) en de Lbv voor kleine sectoren. De MGB stond voor provincies open van 2 december
2024 tot en met 28 februari 2025. Provincies kunnen de ontvangen middelen vervolgens tot en met
31 december 2027 aan aanvragers verstrekken. Deelname aan de regeling staat open voor alle vee-
houderijsectoren.

Stand van zaken

In de MESN-rapportage over de stikstofbronmaatregelen (Reinds et al. 2026) worden ramingen ge-
geven van het aantal totaal aantal deelnemers in alle provincies van Nederland. Volgens de boven-
raming doen in totaal circa 9o bedrijven mee; volgens de onderraming zijn dat circa 8o bedrijven.

Sociaaleconomische effecten

De sociaaleconomische effecten van de MGB treedt naar verwachting de komende jaren op. Eris
echter nog veel onduidelijk over het aantal deelnemers, waardoor geen uitspraken kunnen worden
gedaan over de omvang van de effecten. De effecten zijn naar verwachting vergelijkbaar met die
van andere beéindigingsregelingen.

Verlagen ruw-eiwitgehalte in veevoer

Beschrijving maatregel

Het aanpassen van het rantsoen voor melkvee kan bijdragen aan een vermindering van de stikstof-
uitstoot door het ruw eiwitgehalte in het veevoer te verlagen. Overtollig eiwit dat niet door de koe
wordt benut, wordt via de urine uitgescheiden en kan vervolgens worden omgezet in ammoniak.
Deze stikstofverbinding kan bij overmatige depositie schadelijke effecten hebben op bodem en ve-
getatie. Door gerichter en efficiénter te voeren kan de ammoniakemissie worden beperkt. In sa-
menwerking met partijen uit de landbouwsector, waaronder Nederlandse diervoederbedrijven, zijn
hierover afspraken vastgelegd in een convenant. Daarin is afgesproken dat het ruw eiwitgehalte in
het veevoer voor melkvee in 2025 wordt teruggebracht tot maximaal 160 gram per kilogram droge
stof. Daarnaast zijn diverse pilots gestart om te onderzoeken hoe deze aanpassing van het voer
praktisch kan worden toegepast, zowel in de gangbare als in de biologische melkveehouderij.

Stand van zaken

Begin 2022 is de pilot Koe en Eiwit gestart om te onderzoeken hoe een verlaging van het ruw-eiwit-
gehalte in het melkveerantsoen in de praktijk kan worden gerealiseerd. Het project heeft als doel
om deelnemende bedrijven gedurende vier jaar, met ondersteuning van adviseurs, toe te werken
naar een ruw-eiwitgehalte van circa 155 gram per kilogram droge stof. Van de aanvankelijk 155
deelnemende melkveehouders nemen momenteel nog circa 150 bedrijven deel aan de pilot.

Uit de monitoring blijkt dat het gemiddelde ruw-eiwitgehalte op de deelnemende bedrijven is af-
genomen van ongeveer 166 gram per kilogram droge stof in 2020 tot circa 156 gram in 2024. Voor
de melkveehouderij als geheel wordt voor 2024 een gemiddelde van ongeveer 161 gram geraamd,
tegenover circa 167 gram in 2020 (Koe en Eiwit 2025). Daarnaast laten analyses zien dat bedrijven
met een lager ruw-eiwitgehalte geen significante verschillen vertonen in melkproductie per koe,
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omvang van het jongvee, productiviteit per hectare of beweidingsduur in vergelijking met bedrijven
met een hoger eiwitgehalte.

Sociaaleconomische effecten

Op basis van de pilotrapportages kan voorzichtig worden geconcludeerd dat de verlaging van het
ruw-eiwitgehalte bij deelnemende melkveebedrijven geen aantoonbare inkomenseffecten heeft.
Daarmee lijken ook bredere effecten op regionaal of nationaal niveau, bijvoorbeeld voor toege-
voegde waarde of werkgelegenheid, beperkt aannemelijk. Onderzoek naar de motieven, drijfveren
en ervaren belemmeringen bij melkveehouders laat zien dat lagere mestafzetkosten en besparin-
gen op voerkosten belangrijke economische prikkels vormen om het eiwitgehalte te verlagen. Te-
gelijkertijd ervaren sommige ondernemers een lager eiwitgehalte als potentieel risico voor
diergezondheid of melkproductie. Daarbij wordt een praktische ondergrens genoemd waar verdere
verlaging mogelijk economische of productietechnische nadelen kan opleveren. Kennisuitwisseling
en onderlinge leerprocessen worden gezien als belangrijke factoren om deelname en motivatie van
ondernemers te ondersteunen (Spoelman et al. 2025).

Vergroten aantal uren weidegang

Beschrijving maatregel

Het uitgangspunt van deze maatregel is dat weidegang op melkveebedrijven bijdraagt aan de ver-
mindering van ammoniakemissies. Bij meer weidegang daalt de ammoniakuitstoot omdat de urine
in de bodem trekt en vanwege de lagere temperatuur. Sindsdien bestaan basis van nieuwe metin-
gen in het kader van het Nationaal Kennisprogramma Stikstof (NKS) sterke twijfels over de effecti-
viteit van deze maatregel; aangezien de emissie van ammoniak bij weidegang op basis van de
metingen (veel) hoger blijkt dan tot nu toe werd aangenomen (zie Reinds et al. 2026).

In een convenant met sectorvertegenwoordigers is afgesproken dat het gemiddelde aantal weide-
uren per melkkoe op sectorniveau moet toenemen met circa 180 uur per jaar ten opzichte van het
niveau van 2018. Daarbij werd ingezet op een tussenstap van ongeveer 9o extra uren in 2022 en het
behalen van de volledige doelstelling in 2023. Ter ondersteuning van deze ontwikkeling is in de pe-
riode 2021-2024 de pilot Grip op Gras uitgevoerd, met als doel om circa 500 melkveehouders bij het
traject te betrekken. Dit aantal is niet bereikt; medio 2023 namen ongeveer 268 bedrijven deel.
Daarnaast is weidegang bevorderd via kennis- en communicatieactiviteiten, waaronder de cam-
pagne Jong gegraasd, oud gedaan. De gemaakte afspraken gelden op sectorniveau, waardoor indivi-
duele ondernemers ruimte houden om zelf te bepalen in hoeverre en op welke wijze zij
maatregelen toepassen die aansluiten bij hun bedrijfsvoering. Verder is verlengde weidegang opge-
nomen als maatregel binnen de ecoregeling van het nieuwe Gemeenschappelijke Landbouwbeleid
(GLB). In 2024 en 2025 kunnen melkveehouders binnen deze regeling kiezen voor een weidegang
van meer dan 1.500 uur per jaar of voor een hoger niveau van meer dan 2.500 uur.

Stand van zaken

Ter stimulering van weidegang is in de periode 2021-2024 de pilot Grip op Gras uitgevoerd, met als
doel circa 500 melkveehouders te laten deelnemen. Dit aantal is niet gerealiseerd; medio 2023 na-
men ongeveer 268 bedrijven deel. De gemaakte afspraken en doelstellingen zijn geformuleerd op
sectorniveau. Hierdoor behouden individuele ondernemers de ruimte om zelf te bepalen welke
maatregelen, en in welke mate, passend zijn binnen hun bedrijfsvoering.
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Sociaaleconomische effecten

Weidegang kan financiéle consequenties hebben voor melkveehouders wanneer aanpassingen aan
het bedrijf nodig zijn of wanneer extra arbeid vereist is voor het organiseren van beweiding. Tege-
lijkertijd is het aandeel bedrijven met weidegang in de sector de afgelopen jaren relatief stabiel ge-
bleven. Dit suggereert dat weidegang op veel bedrijven inpasbaar is zonder duidelijke negatieve
inkomenseffecten. De geleidelijke afbouw en mogelijke beéindiging van de derogatie kan leiden tot
een afname van het graslandareaal, wat indirect druk kan zetten op de mogelijkheden voor weide-
gang (Sectorrapportage Duurzame Zuivelketen 2024). Op regionaal of nationaal niveau worden
vooralsnog geen duidelijke effecten voorzien op arbeid of werkgelegenheid.

Verdunnen mest met water bij zodenbemester in zandgebieden

Beschrijving maatregel

Het doel van deze maatregel is het beperken van ammoniakemissies bij het bemesten van land-
bouwgrond. Op grasland op zandgronden wordt drijfmest in de praktijk al veelal toegediend met
een zodenbemester, waarmee emissies worden beperkt. Aanvullend wordt verondersteld dat ver-
dere reductie mogelijk is door de mest vooraf met water te verdunnen. Door deze verdunning kan
de mest sneller en beter in de bodem infiltreren, waardoor de ammoniakemissie verder kan afne-
men.

Stand van zaken

In onderzoek worden geen aanwijzingen gevonden voor een gunstig effect op de ammoniakemissie
door het verdund toedienen van mest met een zodenbemester aan grasland op zandgrond (Hols-
hof et al. 2023). In lijn met de rapportage over stikstofbronmaatregelen (Reinds et al. 2026), nemen
wij deze maatregel niet mee.

Omschakelprogramma

Beschrijving maatregel

Het Omschakelprogramma bestaat uit een subsidie en regelingen die boeren helpen de omslag te
maken naar een stikstofarme(re), extensievere en duurzamere manier van produceren. Het gaat om
de volgende regelingen:

Investeringsfonds Duurzame Landbouw

Binnen het Investeringsfonds Duurzame Landbouw (IDL) kunnen agrarische ondernemers financi-
ele ondersteuning aanvragen om een omschakeling in hun bedrijfsvoering mogelijk te maken. Het
fonds is bedoeld voor situaties waarin reguliere financiers de investering als te risicovol beoorde-
len. Het instrument biedt leningen onder gunstige voorwaarden, waaronder een rente van circa 1
procent en een aflossingsvrije periode in de eerste jaren. De maximale lening bedraagt 400.000
euro, waarbij cofinanciering door de ondernemer vereist is.

Subsidieregeling Bedrijfsplan voor Omschakeling

De subsidieregeling Bedrijfsplan voor Omschakeling is gericht op het ondersteunen van agrarische
ondernemers bij het opstellen van een robuust bedrijfsplan voor omschakeling. Via deze regeling
konden ondernemers een bedrijfsplanvoucher aanvragen waarmee 8o procent van de kosten voor
hetinhuren van een bedrijfsadviseur wordt vergoed, tot een maximum van 6.000 euro.
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Subsidieregeling Praktijknetwerken en Demonstratiebedrijf

De subsidieregeling Parktijknetwerken en Demonstratiebedrijf ondersteunt praktijkvoorbeelden
van boeren en tuinders die al zijn omgeschakeld, zodat zij hun kennis en ervaring kunnen uitwisse-
len met collega’s.

BL-Plus Omschakelingskrediet (Werkkapitaalregeling)

De overheid verleent met het BL-Plus Omschakelingskrediet (werkkapitaalregeling) een borg-
stelling op de bancaire financiering om ook de (extra) werkkapitaalbehoefte als gevolg van de om-
schakeling beter financierbaar te maken.

Stand van zaken

Investeringsfonds Duurzame Landbouw

Het Investeringsfonds Duurzame Landbouw (IDL) is in juli 2022 gestart als pilot, uitgevoerd via het
Nationaal Groenfonds, met een budget van 10 miljoen euro. Deze pilot liep tot en met 31 december
2023 en is daarna omgezet in een meerjarig programma met een looptijd van tien jaar, met een
mogelijke verlenging van vijf jaar, en een fondsvermogen van circa 130 miljoen euro.

Tijdens de pilotfase werden 193 aanvragen ingediend, waarvan 117 zijn toegekend en 76 zijn afge-
wezen. In de daaropvolgende periode van 18 juni 2024 tot en met 31 maart 2025 zijn 138 aanvragen
ontvangen, waarvan 85 zijn goedgekeurd en 5 zijn afgewezen.

Subsidieregeling Bedrijfsplan voor Omschakeling

De subsidieregeling Bedrijfsplan voor Omschakeling is tot nu toe drie keer opengesteld, waarbij on-
geveer 1.200 bedrijfsplanvouchers zijn aangevraagd. De regeling is opgenomen als SABE-
instrument voor omschakeling naar duurzame landbouw binnen het Gemeenschappelijk Land-
bouwbeleid / Nationaal Strategisch Plan (GLB/NSP) voor de periode 2023-2027. Binnen deze pro-
grammaperiode worden naar verwachting nog meerdere openstellingen voorzien (RVO 2023).

Subsidieregeling Praktijknetwerken en Demonstratiebedrijf

De subsidieregeling Demonstratiebedrijf kende een derde openstellingsronde van 3 oktober tot en
met 14 november 2024 (LNV 2024). In deze ronde zijn 32 aanvragen ingediend, waarvan er 17 zijn
gehonoreerd. Voor het kunnen honoreren van deze aanvragen is het budget verhoogd van circa 2,1
miljoen euro naar ruim 2,6 miljoen euro (RVO 2025). De regeling wordt in 2025 opnieuw openge-
steld, van 1juli tot en met 12 augustus.

Uit een evaluatie van Tissing en Schelfhout (2024) blijkt dat in totaal 53 praktijknetwerken en 22 de-
monstratiebedrijven zijn geselecteerd. De ondersteunde praktijknetwerken hebben naar schatting
ongeveer 7.800 agrariérs bereikt, terwijl via de demonstratiebedrijven circa 13.500 agrariérs zijn be-
reikt. Onder deelnemers en bezoekers bestaat over het algemeen waardering voor zowel de inhoud
als de uitvoering van de projecten. De evaluatie geeft aanwijzingen dat de verspreide kennis daad-
werkelijk bijdraagt aan veranderingen in de bedrijfsvoering, waarbij dit effect sterker lijkt bij prak-
tijknetwerken dan bij demonstratiebedrijven.

BL-Plus Omschakelingskrediet (WerkRapitaalregeling)

Het BL-Plus omschakelingskrediet is op 1 januari 2022 opengesteld. In dat jaar is één aanvraag in-
gediend. Uit de evaluatie van het BL-instrumentarium blijkt dat deze module slechts beperkte toe-
gevoegde waarde heeft (Ecorys 2024). Op basis daarvan heeft het ministerie van LVVN het
voornemen uitgesproken om deze module per 1 januari 2026 te beéindigen (LVVN 2025f).

MESN | 126



Sociaaleconomische effecten

De sociaaleconomische effecten van deze regelingen zijn slechts beperkt kwantificeerbaar. Een deel
van de instrumenten richt zich primair op kennisontwikkeling en kennisuitwisseling, waarvan de
directe economische effecten doorgaans beperkt en moeilijk afzonderlijk vast te stellen zijn. Voor
regelingen die gericht zijn op het verlagen van financieringskosten of het verbeteren van toegang
tot kapitaal, kunnen op individueel bedrijfsniveau wel sociaaleconomische gevolgen worden ver-
wacht. Uit een ex-ante-evaluatie van Ecorys (Meurs et al. 2022) blijkt dat het Investeringsfonds
Duurzame Landbouw (IDL) omschakelende agrariérs kan helpen om de benodigde financiering te
realiseren. Hierdoor kan het financiéle effect op bedrijfsniveau substantieel zijn. In een context van
stijgende marktrentes kan de positieve invloed van het IDL op de kasstromen van toekomstige pro-
jecten bovendien toenemen, doordat de relatief gunstige leenvoorwaarden een groter voordeel
opleveren ten opzichte van marktfinanciering. Tegelijkertijd ontbreken gegevens over de feitelijke
bedrijfsresultaten na investeringen, waardoor de effecten op kosten en opbrengsten niet systema-
tisch kunnen worden vastgesteld en niet goed kunnen worden vergeleken met een hypothetische
situatie zonder ondersteuning vanuit het IDL.

Stalmaatregelen

Beschrijving maatregel

De subsidiemodules Brongerichte Verduurzaming Stal- en Managementmaatregelen (Sbv) zijn be-
doeld om innovatie en investeringen in emissiereducerende staltechnieken te ondersteunen. Vee-
houders kunnen via deze regeling subsidie ontvangen voor maatregelen die aan de bron leiden tot
lagere emissies van broeikasgassen, ammoniak, geur en fijnstof/endotoxinen, terwijl tegelijkertijd
wordt ingezet op verbetering van dierenwelzijn en brandveiligheid.

Het instrument bestaat uit twee onderdelen. De innovatiemodule ondersteunt onderzoek en ont-
wikkeling van technische innovaties en managementmaatregelen. De investeringsmodule is gericht
op de toepassing van reeds bewezen technieken in de praktijk.

Stand van zaken

Per 20 mei 2025 zijn vanuit de varkenshouderij 18 aanvragen ingediend; één daarvan is ingetrok-
ken, vijf zijn afgewezen en twaalf toegekend. Vanuit de melkveehouderij zijn twaalf aanvragen ont-
vangen, waarvan twee zijn ingetrokken en tien zijn gehonoreerd. In de vleeskalverhouderij zijn zes
aanvragen ingediend, die alle zijn toegekend (Van der Werf et al. 2026). Het is echter onzeker in
hoeverre de toegekende projecten daadwerkelijk tot investeringen leiden, omdat daarvoor eerst
een vergunning vereist is. Sinds de uitspraak van de Raad van State in december 2024 is intern sal-
deren namelijk niet langer vergunningsvrij, wat de uitvoerbaarheid van projecten kan beinvioeden.

Sociaaleconomische effecten

De deelname aan de regeling is vooralsnog beperkt. Op nationaal niveau worden geen duidelijke
effecten verwacht op toegevoegde waarde of werkgelegenheid, aangezien de betrokken bedrijven
hun productie kunnen voortzetten. Op individueel bedrijfsniveau kunnen wel sociaaleconomische
effecten optreden. Bedrijven moeten investeren in aanpassingen aan hun bedrijfsvoering, en om-
dat de subsidie niet alle kosten dekt, kunnen deze investeringen gevolgen hebben voor zowel de
kostenstructuur als de opbrengsten.
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Subsidieregeling hoogwaardige mestverwerking

Beschrijving maatregel

Emissies uit stallen en mestopslag kunnen worden teruggedrongen door mest te verwerken, met
name om de uitstoot van ammoniak en methaan te verminderen. Centrale mestverwerking maakt
het mogelijk deze emissies op landelijke schaal te beperken, doordat mest op een centrale locatie
wordt behandeld waar vrijkomende emissies kunnen worden afgevangen. De bewerkte mestpro-
ducten kunnen vervolgens dienen als vervanger van kunstmest of worden geéxporteerd naar het
buitenland.

Om agrariérs en mestverwerkers te stimuleren mest snel van het bedrijf af te voeren en centraal te
verwerken tot hoogwaardige meststoffen, is een subsidieregeling ingesteld voor de financiering
van mestverwerkingsinstallaties. Van deze regeling kunnen mestverwerkers gebruikmaken die ge-
registreerd staan als intermediair, zoals mestvervoerders of mestverwerkende bedrijven.

De regeling is opengesteld in 2022 en 2023 en zal naar verwachting jaarlijks worden opengesteld tot
en met 2030. Voor deze periode is in totaal 48 miljoen euro beschikbaar, waarvan 33 miljoen euro
afkomstig is uit het Klimaatakkoord en 15 miljoen euro uit stikstofmiddelen. De subsidie HMV is
bedoeld voor bedrijven die een hoogwaardige mestverwerkingsinstallatie realiseren of een be-
staande installatie ombouwen tot een dergelijke installatie.

Stand van zaken

In de jaren 2022 en 2023 is aan 14 van deze bedrijven een subsidie verleend met een totaalbedrag
van iets meer dan 5 miljoen euro. Gegevens over de hoeveelheid mest die daarmee (extra) wordt
verwerkt zijn echter niet beschikbaar.

Sociaaleconomische effecten

Door de spanning op de mestmarkt kan deze maatregel vooral bijdragen aan het verlichten van die
druk. Voor landbouwbedrijven die blijven produceren en mest moeten afzetten, kan dit gunstig uit-
pakken doordat de kosten voor mestafzet afnemen. Tegelijkertijd kunnen afnemers van mest, zo-
als akkerbouwbedrijven die momenteel een vergoeding ontvangen voor het overnemen van mest,
juist te maken krijgen met lagere inkomsten uit deze activiteit.

Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus)

Beschrijving maatregel

De Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus) is een gerichte
beéindigingsregeling binnen de aanpak piekbelasting. De regeling richt zich op melkvee-, varkens-,
pluimvee- en vleeskalverbedrijven die onder deze aanpak vallen. Het doel is om op korte termijn de
stikstofdepositie op stikstofgevoelige en reeds overbelaste Natura 2000-gebieden te verminderen.
De regeling werd op 3 juli 2023 opengesteld met een budget van 975 miljoen euro. In april 2024 is
dit budget verhoogd naar 1,82 miljard euro. Hoewel de regeling aanvankelijk zou sluiten op 5 april
2024, is de openstelling in april 2024 verlengd tot en met 20 december 2024.

Stand van zaken

Na sluiting van de regeling op 20 december 2024 hadden gog bedrijven zich aangemeld. Per 14 ok-
tober 2025 waren daarvan 851 aanvragen toegekend. Na toekenning moeten aanvragers binnen zes
maanden de ondertekende overeenkomsten indienen. Op 1 oktober 2025 waren 563
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overeenkomsten daadwerkelijk ondertekend, terwijl 263 aanvragen in de tussentijd waren inge-
trokken (Reinds et al., 2026).

Sociaaleconomische effecten

Doordat de regeling nog niet volledig is afgerond, kan het definitieve deelnemersaantal niet precies
worden vastgesteld. Op de door ons gehanteerde peildatum (1 oktober 2025) zijn nog niet alle be-
drijven die de aanvraag hebben ondertekend gestopt. Na ondertekening hebben veehouderijbedrij-
ven 12 maanden de tijd om het bedrijf te beéindigen, door de dieren af te voeren, hun
productierechten te laten vervallen en hun natuur- en/of milieuvergunning aan te laten passen of in
te trekken. In aansluiting met de rapportage over de effecten van stikstofbronmaatregelen (Reinds
et al. 2026), schatten we het definitieve aantal deelnemers in aan de hand van een onder- en bo-
vengrens. Het aantal verwachtte deelnemers aan de Lbv-plus bedraagt 377 (ondergrens) en 587
(bovengrens). De meeste bedrijven die zich hebben aangemeld zijn varkensbedrijven (34%), ge-
volgd door melkveebedrijven (2q%), kalverhouderijen (21%) pluimveehouderijen (19%), en ge-
mengde/overige bedrijven (3%).

Het totale effect van de Lbv is nog niet zichtbaar in de landbouwtelling, ervan uitgaande dat per1
april 2024 (peildatum voor de cijfers van de landbouwtelling) nog geen bedrijven waren beéindigd.
Er kan worden aangenomen dat komende jaren het aantal bedrijven als gevolg van de Lbv-plus af-
neemt. De bijdrage aan de afname van het aantal bedrijven verschilt per sector. Voor melkveebe-
drijven gaat het om circa 1%, voor gespecialiseerde varkenshouderijen om circa 10%, voor
pluimveehouderijen om circa 9%, en voor kalverhouderijen om circa 13%. Met de Lbv-plus regeling
zijn in totaal 8.639.000 productierechten doorgehaald, onderverdeeld naar 731.000 varkensrechten
en ruim 6.500.000 pluimveerechten. In de melkveehouderij zijn ruim 1.300.000 fosfaatrechten
doorgehaald. Dit komt overeen met 9,2% van het aantal varkenseenheden in 2023 en 9,8% van het
aantal pluimvee-eenheden in 2023. Via de Lbv-plus is ruim 1,6% van de fosfaatrechten uit de markt
gehaald (Berkhout & Verhoog 2026).

Net als bij de Lbv-regeling heeft de krimp van het aantal dieren en bedrijven naar verwachting ge-
volgen voor bedrijven in de keten. In Berkhout & Verhoog (2026) is de mogelijke impact op de ge-
hele agroketen ingeschat door de afname van productierechten en het aantal bedrijven gerelateerd
aan de cijfers voor toegevoegde waarde en werkgelegenheid op basis van de input-outputtabellen
voor het jaar 2023. Hierbij is enkel het agrarische complex op basis van binnenlandse grondstoffen
meegenomen. Op basis van deze berekening kan, als gevolg van de Lbv-plus, de toegevoegde
waarde van het agrocomplex op basis van binnenlandse grondstoffen met 1,8% afnemen in het bo-
vengrensscenario en met 1,1% in het ondergrensscenario. Voor de werkgelegenheid is de afname
mogelijk tussen de 1,7% en respectievelijk 1,1%. Voor het veehouderijcomplex gaat het om een mo-
gelijke afname van de toegevoegde waarde van 2,3-3,6% en werkgelegenheid met 2,1-3,3%. Van-
wege de vereenvoudigde veronderstellingen dienen de cijfers met enige voorzichtigheid te worden
gehanteerd. Bovendien wordt het uiteindelijke effect op de keten, net als in de primaire sector, ook
beinvloed door bredere economische ontwikkelingen, zoals het verloop van de kosten en prijzen.
Daarnaast zal een deel van de bedrijven in de keten zich kunnen aanpassen aan de krimp van de
veestapel door zich te heroriénteren. Internationaal georiénteerde bedrijven in de keten kunnen de
import vanuit het buitenland vergroten, en grote bedrijven met voldoende innovatiebudget kun-
nen de activiteiten verbreden (Bergevoet et al. 2021).

Net als bij de Lbv-regeling, verwachten daarnaast regionale verschillen in de impact van de Lbv-
plus. Dit is toe te schrijven aan verschillen in het relatieve belang van het veehouderijcomplex en
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het aantal stoppers. In totaal zijn er vijftien gemeenten met meer dan tien deelnemers (boven-
grens; per 1 oktober 2025 nog lopende aanvragen); dit is naar verwachting een overschatting, aan-
gezien een deel van deze bedrijven zich in principe kan terugtrekken. Een beperkter aantal
gemeenten heeft naar verwachting enkele tientallen deelnemers, ook indien wordt uitgegaan van
de ondergrens in het aantal uiteindelijke deelnemers (zie tabel B2.2).

Tabel B2.2
Deelnemers Lbv-plus regeling per gemeente

Bovengrens Ondergrens
Ede 62 32
Barneveld 48 40
Venray 45 30
Apeldoorn 24 18
Deurne 23 17
Putten 23 16
Nederweert 18 11
Horst aan de Maas 17 <10
Land van Cuijk 15 <10
Asten 14 <10

Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties Rleinere sectoren (Lbv kleinere sectoren)

Beschrijving maatregel

De Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties Rleinere sectoren (Lbv Rleinere sectoren) is een gerichte
beéindigingsregeling binnen de aanpak piekbelasting. De regeling biedt veehouders met kalveren,
melkgeiten, konijnen, vleeseenden of overig rundvee (zoals zoogkoeien en fokstieren) de mogelijk-
heid om hun bedrijf of een afzonderlijke locatie vrijwillig, definitief en onherroepelijk te beéindigen
met subsidie. Deelname staat open voor bedrijven die voldoen aan de drempelwaarden van de Lbv
of aan de depositiedrempel van de aanpak piekbelasting (2.500 mol per jaar). De regeling is op 18
november 2024 opengesteld en op 20 december 2024 gesloten. Vanwege de belangstelling is het
beschikbare budget, na goedkeuring door kabinet, parlement en Europese Commissie, verhoogd
met 78 miljoen euro.

Stand van zaken

In totaal hebben 104 bedrijven zich voor deze regeling aangemeld. Per 14 mei 2025 waren 36 aan-
vragen toegekend, 7 afgewezen en 61 aanvragen nog in behandeling. Na toekenning moeten aan-
vragers binnen zes maanden een ondertekende overeenkomst indienen.

Sociaaleconomische effecten

Omdat de regeling nog niet volledig is afgerond, kan het uiteindelijke aantal deelnemers nog niet
definitief worden vastgesteld. Op de gehanteerde peildatum van 1 mei 2025 waren nog niet alle be-
drijven die een overeenkomst hebben ondertekend daadwerkelijk gestopt. Binnen twaalf maanden
na ondertekening moeten alle veehouderijactiviteiten zijn beéindigd en moeten productierechten
vervallen en natuur- en/of milieuvergunningen worden aangepast of ingetrokken. Na het voldoen
aan deze voorwaarden kan het tweede voorschot worden aangevraagd. Daarnaast moeten de stal-
len binnen 28 maanden na ondertekening zijn gesloopt.
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Tabel B2.3
Aantal verwachte deelnemers Lbv kleinere sectoren per veehouderijsector

Aandeel Bovengrens Ondergrens

Geitenhouderijen 30% 29 19
Kalverhouderijen 52% 50 32
Konijnenhouderijen 7% 7 4
Vleeseendenhouderijen 6% 6 4

Overig rundvee 2% 2 1

Bedrijven met meerdere 3% 3 2
diersoorten

TOTAAL 97 62

Voor de diersoorten die vallen onder de Lbv kleinere sectoren zijn geen dier- of fosfaatrechten no-
dig, waardoor informatie over het aantal dieren dat onder de regeling valt niet beschikbaar is. De
sociaaleconomische effecten zijn gezien de kleinere aantallen bedrijven naar verwachting beperkter
ten opzichte van de grotere regelingen (Lbv en Lbv-plus). De deelnemende bedrijven liggen over-
wegend in Overijssel (25), Gelderland (17) en Noord-Brabant (31), waardoor in deze provincies de
meeste effecten van de Lbv kleinere sectoren is te verwachten.

Landelijke verplaatsingsregeling met piekbelasting (Lvvp)

Beschrijving maatregel

Deze regeling heeft tot doel de vrijwillige verplaatsing van veehouderijbedrijven te stimuleren naar
locaties waar geen of aanzienlijk minder stikstofdepositie op overbelaste Natura 2000-gebieden
plaatsvindt. Veehouders kunnen subsidie aanvragen voor het daadwerkelijk verplaatsen van hun
bedrijf naar een andere locatie, of voor het uitvoeren van een haalbaarheidsonderzoek naar zo’'n
verplaatsing. Op de nieuwe locatie kunnen de landbouwactiviteiten worden voortgezet. Voor de
regeling is in totaal 105 miljoen euro beschikbaar gesteld.

Stand van zaken

Op de peildatum van 1 mei 2025 waren voor module 1 in totaal 65 aanvragen ingediend, waarvan
g2 zijn toegekend. Voor module 2 zijn vijf aanvragen ontvangen, afkomstig van vier varkensbedrij-
ven en één rundveebedrijf.

Sociaaleconomische effecten

Door de vooralsnog beperkte deelname zijn de economische effecten op sectorniveau nog moeilijk
vast te stellen. Verwacht wordt dat de gevolgen op nationaal niveau beperkt blijven, aangezien de
landbouwactiviteiten doorgaans op een andere locatie worden voortgezet. Wanneer bedrijven zich
buiten Nederland vestigen, kunnen de effecten groter zijn, maar gezien de huidige beperkte be-
langstelling wordt voorlopig uitgegaan van geringe impact op toegevoegde waarde en werkgele-
genheid. Op individueel bedrijfsniveau kunnen wel sociaaleconomische gevolgen optreden, omdat
een bedrijfsverplaatsing investeringen vergt en niet alle kosten via de regeling worden gecompen-
seerd, wat invloed kan hebben op de kostenstructuur en opbrengsten van de bedrijfsvoering.
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Samenwerkingsmaatregel Veenweiden en overgangsgebieden

Beschrijving maatregel

Melkveehouders in veenweidegebieden of in (de nabijheid van) stikstofgevoelige Natura 2000-ge-
bieden kunnen sinds 2024 gebruikmaken van de subsidieregeling Samenwerking in veenweiden en
overgangsgebieden N200o. Deze regeling ondersteunt bedrijven bij het extensiveren van hun be-
drijfsvoering om de ammoniakemissie en daarmee de stikstofuitstoot te verminderen. Daarmee
kan de regeling ook worden benut door melkveehouders die onder de aanpak piekbelasting vallen.
De regeling kent drie categorieén. Categorie 1 biedt subsidie voor het vormen van een samenwer-
kingsverband en het opstellen van een gebiedsplan voor veenweidegebieden of gebieden in en
rond stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden, met een maximale bijdrage van € 4o0.000. Categorie
2 voorziet in jaarlijkse steun voor maatregelen in veenweidegebieden, waaronder een beperktere
drooglegging — met een waterstand van maximaal 20, 30 of 4o cm onder maaiveld tussen 1 april
en 1 oktober — en voor extensivering van het melkveebedrijf. Categorie 3 richt zich op extensive-
ring van melkveebedrijven op landbouwgrond in en rond stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden,
tot 2.500 meter afstand, waarbij het productie- en bemestingsniveau wordt verlaagd tot maximaal
100 of 150 kg stikstof uit dierlijke mest per hectare per bedrijf, bij voorkeur in combinatie met ver-
lengde weidegang binnen de eco-regeling.

Stand van zaken

Volgens gegevens van RVO (peildatum 4 juli 2024) zijn er vier aanvragen ingediend voor categorie 1,
veertien voor categorie 2 en zevenentwintig voor categorie 3. Op 1 mei 2025 waren er in totaal 26
samenwerkingsverbanden gevormd, met gezamenlijk 164 deelnemende bedrijven.

Sociaaleconomische effecten

Het aantal deelnemers aan de regeling is vooralsnog beperkt. De subsidie binnen categorie 2 en ca-
tegorie 3 wordt vastgesteld op basis van gederfde inkomsten en gemaakte kosten, overeenkomstig
de vergoedingssystematiek van het ANLb. Dergelijke vergoedingen zijn gemiddeld genomen inko-
mensneutraal voor de ondernemer. De extensivering van de bedrijfsvoering leidt wel tot een lagere
productie. Hoe groot dit effect is, hangt af van het aantal deelnemers en de mate waarin de pro-
ductie daadwerkelijk wordt teruggebracht.

Maatwerkaanpak piekbelasting

Beschrijving maatregel

De Maatwerkaanpak piekbelasting is een regeling die wordt ingezet als aanvulling op de generieke
regelingen uit de aanpak piekbelasting. Om het doelbereik te vergroten probeert de maatwerkaan-
pak rekening te houden met zeer specifieke omstandigheden van veehouderijen die deel willen ne-
men aan beéindigingsregelingen maar die niet of onvoldoende passen binnen generieke regelingen
vanuit het stikstofbeleid en daardoor niet kunnen deelnemen terwijl deelname beleidsmatig gezien
wel wenselijk is. De maatwerkaanpak wordt selectief ingezet en alleen in de gevallen dat er geen
andere oplossingen zijn. Stikstofreductie is het belangrijkste criterium om een casus op te pakken
(LVVN 20248).

Voor de maatwerkaanpak piekbelasting is 5o miljoen euro beschikbaar aan budget tot en met

2028. Dit budget komt voort uit de resterende middelen van de eerder geplande 3e tranche van de
Maatregel gerichte opkoop naast de MGA1 en MGB (PBL & TNO 2024).
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Stand van zaken

De maatwerkaanpak piekbelasting wordt als vastgesteld beleid meegenomen. In totaal heeft de
maatwerkaanpak piekbelasting 34 casussen behandeld. 26 casussen zijn afgerond en 8 nog open-
staand. Deze regeling heeft zelf geen budget om bedrijven te beéindigen, maar draagt wel bij aan
de deelname van andere beéindigingsregelingen zoals de Lbv en Lbv-plus, waarbij zonder deze re-
geling mogelijk een aantal deelnemers waren afgehaakt.

Sociaaleconomische effecten
De afzonderlijke sociaaleconomische effecten van deze regeling kunnen niet worden bepaald. Wel
dragen ze bij aan een groter aantal deelnemers aan een van beéindigingsregelingen.

Regeling provinciale maatregelen PAS-melders (Rpmp)

Beschrijving maatregel

De Regeling provinciale maatregelen PAS-melders (Rpmp) is bedoeld om de legalisatie van PAS-
melders te versnellen. Via deze regeling kunnen provincies een specifieke uitkering aanvragen om
het toekomstperspectief te verbeteren van bedrijven die tijdens het Programma Aanpak Stikstof
(PAS) een melding hebben gedaan. De middelen kunnen bijvoorbeeld worden ingezet voor de aan-
koop van bedrijven, met als doel gehele of gedeeltelijke beéindiging zodat depositieruimte vrij-
komt voor het legaliseren van PAS-meldingen. Daarnaast kan de uitkering worden gebruikt om
PAS-melders te ondersteunen bij het beéindigen van de gemelde activiteit of bij het stoppen van
het gehele bedrijf.

Voor de regeling is een budget van 250 miljoen euro beschikbaar gesteld. Bij de inzet van middelen
voor het oplossen van een PAS-melding geldt dat provincies niet meer mogen besteden dan de
waarde van het betrokken bedrijf, met een maximum van 3,5 miljoen euro per geval. Op 15 juli 2022
heeft het kabinet hiervoor 250 miljoen euro uit de tweede tranche van de Lbv naar voren gehaald,
zodat provincies sneller maatregelen kunnen treffen om PAS-meldingen te legaliseren.

Stand van zaken

De Rpmp is op 1 mei 2023 opengesteld en op 31 augustus 2023 gesloten. In totaal is binnen deze re-
geling voor 14,8 miljoen euro aan budget benut, wat wijst op een beperkte belangstelling. Hoewel
via de regeling wel bedrijven zijn beéindigd, zijn de bijbehorende dierrechten niet doorgehaald.
Naar verwachting zullen deze rechten door andere bedrijven worden overgenomen, waardoor het
totale aantal dieren structureel niet afneemt. Om die reden worden op sectorniveau geen noe-
menswaardige sociaaleconomische effecten verwacht.

Sociaaleconomische effecten

Binnen de Rpmp 2024 kunnen bedrijven worden beéindigd. PAS-melders die van deze regeling ge-
bruik willen maken voor een volledige of gedeeltelijke bedrijfsbeéindiging moeten daarnaast vol-
doen aan de voorwaarden van de MGB. Hierdoor komt een kleiner aantal PAS-melders voor deze
regeling in aanmerking dan bij de Rpmp 2023. Wanneer PAS-melders via de Rpmp 2024 (een deel
van) hun bedrijf beéindigen, worden de bijbehorende dierrechten wél doorgehaald. Dit leidt tot een
structurele afname van het aantal dieren.
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Industrie- en energiesector

In het PSN staan drie bronmaatregelen voor de industrie- en energiesector. Daarnaast beschouwen
we een extra bronmaatregel die het kabinet eind 2022 heeft aangekondigd, die inzet op stikstofre-
ductie bij piekbelasters in de industriesector. In totaal gaat het om de volgende maatregelen voor
de industrie- en energiesector:
1. Subsidiestop van de Investeringssubsidie duurzame energie en energiebesparing (ISDE)
voor pelletkachels en biomassaketels;
2. Specifieke maatwerkaanpak voor de piekbelasters industrie, later vervangen door Ver-
snelde Klimaatinvesteringen Industrie;
3. Verkenning aanpassing huidige BBT-aanpak;
q. Aanpakindustriéle piekbelasters (API).

Subsidiestop van de Investeringssubsidie duurzame energie en energiebesparing (ISDE) voor
pelletkachels en biomassaketels

Beschrijving maatregel

De bronmaatregel ‘Subsidiestop ISDE voor pelletkachels en biomassaketels’ betreft het stopzetten
van de Investeringssubsidie duurzame energie voor kleine apparaten (ISDE of ISDE-KA), een subsi-
dieregeling gericht op het verminderen van CO,-emissies. Deze regeling is in 2016 opengesteld om
de aanschaf van biomassaketels, pelletkachels, warmtepompen en zonneboilers te subsidiéren
voor particulieren en de zakelijke markt. De regeling in deze vorm zou in eerste instantie lopen van
2016 tot eind 2020. Uit een tussenevaluatie van SEO (2019) bleken de negatieve effecten op lucht-
kwaliteit van de biomassaketels en de pelletkachels groot. Omdat de gemonetariseerde kosten van
de PM10-, NO«- en CO,-uitstoot bleken groter dan de gemonetariseerde CO,-baten, is besloten
deze apparaten al per 1januari 2020 niet meer op te nemen in de ISDE-KA-regeling. De vervroegde
stopzetting van deze regeling voor biomassaketels en pelletkachels is vervolgens als bronmaatregel
voor stikstofreductie opgenomen in het PSN.

Stand van zaken
De maatregel is uitgevoerd: met ingang van 1 januari 2020 is het niet meer mogelijk om subsidie
aan te vragen voor de aanschaf van biomassaketels of pelletkachels binnen de ISDE-regeling.

Sociaaleconomische effecten

Het stopzetten van de subsidie op biomassaketels en pelletkachels maakt het financieel minder
aantrekkelijk voor particulieren en bedrijven om deze warmtebronnen aan te schaffen. Het is
daarom aannemelijk dat het stopzetten van de ISDE heeft geleid tot minder vraag naar biomassa-
ketels en pelletkachels, en daarmee tot minder productie van deze apparaten. In theorie kan hier-
mee de vraag naar arbeid voor de productie van biomassaketels en pelletkachels verloren gaan,
mits deze productie in Nederland gevestigd is. Uit een evaluatie van de ISDE voor kleine apparaten
blijkt echter dat de subsidie waarschijnlijk weinig extra aanschaf van biomassaketels en pelletka-
chels heeft opgeleverd. Ook al kan de productie van biomassaketels en pelletkachels dus afgeno-
men zijn als gevolg van de subsidiestop, de omvang van dit effect zal beperkt zijn omdat de
subsidie geen substantieel effect had op het aantal particulieren en bedrijven dat deze apparaten
heeft aangeschaft.
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Specifieke maatwerkaanpak voor de piekbelasters industrie, opgegaan in VEKI-regeling

Beschrijving maatregel

De VEKI is een subsidieregeling die gericht is op het verminderen van CO,-uitstoot van de industrie.
De regeling richt zich op het mkb en grote bedrijven uit de hoofdgroepen C(industrie), D (energie-
voorziening) en E (waterbedrijven en afvalbeheer) van de Standaard Bedrijfsindeling van het Cen-
traal Bureau voor de Statistiek. Het doel is het verkorten van de terugverdientijd, waarbij als grens
is gesteld dat de investering dusdanig is dat de terugverdientijd 5 jaar of meer is. Het verminderen
van stikstofuitstoot is geen primair doel van de VEKI. Wel is er budget (20 miljoen euro) van een
maatregel uit het PSN (van de oorspronkelijke regeling maatwerk piekbelasters industrie) doorge-
schoven naar de VEKI-regeling 2022, waardoor we de maatregel in dit onderzoek meenemen. Hier-
bij dient te worden aangetekend dat een beperkt deel van de sociaaleconomische effecten van de
VEKI-regeling toegeschreven kan worden aan het budget dat afkomstig is van de PSN. De regeling
kan gebruikt worden voor investeringen in apparaten, systemen of technieken in de thema’s ener-
gie-efficiéntie, circulaire economie, infrastructuurvoorzieningen (voor restwarmte en waterstof), of
overige CO,-verlagende maatregelen.

Stand van zaken

Er zijn sinds de openstelling in de eerste ronde (2019) in totaal 212 aanvragen ingediend, waarvan er
56 zijn afgerond en 88 waarvan het project nog in uitvoering is. De overige zijn teruggetrokken (1g)
of afgewezen (54). Eén aanvraag betrok één project. Eén aanvrager kon ook meerdere aanvragen
indienen, waarbij een dertigtal aanvragers één of meerdere aanvragen had ingediend. In de MESN-
rapportage over de stikstofbronmaatregelen (Reinds et al. 2026) worden, om tot een inschatting te
komen van de stikstofoxiden-effecten van deze regeling, de specifieke projecten geselecteerd die
door de VEKI-2022 regeling gesubsidieerd zijn én invloed hadden op brandstofverbruik (en de
daarmee samenhangende NOx emissie). Dit zijn 19 projecten uit verschillende industriéle sectoren.
In lijn hiermee, kan worden gesteld dat de sociaaleconomische impact van het deel van de VEKI-
regeling dat gefinancierd is vanuit het PSN-budget, beperkt is.

Sociaaleconomische effecten

De VEKI-regeling stimuleert investeringen in apparaten, systemen en technieken zoals de inzet van
warmtepompen of de elektrificatie van productieprocessen. Voor bedrijven worden investeringen
door de regeling sneller terugverdiend. Aangezien er geen monitoring plaatsgevonden op de uitein-
delijke terugverdientijd na de ingebruikname van de technologie, is de omvang van dit effect onbe-
kend. In de evaluatie van de regeling is onderzocht of bedrijven de investering ook zonder de VEKI-
regeling zouden hebben gedaan (Dialogic 2024). Hieruit bleek dat de additionaliteit beperkt is.

De regeling heeft een beperkt effect op de vraag naar arbeid voor de deelnemers aan de regeling.
Voor bedrijven betekent een subsidieaanvraag administratieve lasten voor de aanvrager en voor de
verwerker (RVO); deze last is echter niet gekwantificeerd. Aangezien het om technische maatrege-
len gaat die geen of weinig inzet van extra arbeid vereisen van de bedrijven die deze maatregelen
nemen. Wel vinden er in de keten (van bijvoorbeeld warmtepompen) effecten plaats: met name in
de productie- en installatiefase, en eventueel ook bij het onderhoud. Het gaat wel om een beperkt
aantal aanvragen voor investeringen in dit thema, dus zal dit arbeidsmarkteffect ook klein zijn.

MESN | 135



Verkenning aanpassing huidige BBT-aanpak

Beschrijving maatregel

Met de bronmaatregel ‘Verkenning aanpassing huidige BBT aanpak’ wil het kabinet stikstofreductie
realiseren door het bestaande BBT-beleid te optimaliseren. BBT staat voor beste beschikbare tech-
nieken; dit zijn de meest doeltreffende methoden die technisch en economisch haalbaar zijn, om
emissies en andere nadelige gevolgen voor het milieu van een bedrijf te voorkomen (Infomil 2023).
In het kader van het Schone Lucht Akkoord zet het kabinet verschillende maatregelen in om de
BBT-aanpak te optimaliseren. Deze maatregelen kunnen, naast andere verbeteringen in de lucht-
kwaliteit, stikstofreductie in de industrie bewerkstelligen; daarom zijn de maatregelen ook in het
PSN opgenomen. Het gaat hierbij om algemene regels voor industriéle emissies, berekeningen van
kosteneffectiviteit (die invloed hebben op de verplichte toepasbaarheid van maatregelen), en de
inzet op scherper vergunnen (zie voor uitgebreidere weergave van deze maatregel Reinds et al.
2026; Schep et al. 2026).

Stand van zaken
De aanpassing van de algemene regels gaat in op 1 januari 2024, samen met de Omgevingswet.
Scherper Vergunnen wordt al toegepast.

Sociaaleconomische effecten

Deze bronmaatregel heeft effecten op bedrijfsniveau en op de bredere arbeidsmarkt. Doordat een
beperkt aantal bedrijven niet meer aan de emissie-eisen voor één of meerdere stoffen voldoet, krij-
gen deze bedrijven te maken met investeringskosten of administratieve lasten. Daarnaast kunnen
Investeringen van bedrijven in emissiereductie leiden tot extra vraag naar arbeid in de keten. Het
gaat dan om vraag naar arbeid bij bedrijven die adviseren over de verduurzaming van productie-
processen, uitvoerende diensten bieden zoals installatie en onderhoud of benodigd materiaal pro-
duceren.

Aanpak industriéle piekbelasters (API)

Beschrijving maatregel

Met de Aanpak Piekbelasters Industrie wil de overheid de stikstofuitstoot van piekbelasters aan-
pakken. Voor, en samen met, de industriéle bedrijven die voldoen aan de drempelwaarde wordt
gekeken wat nodig is om de stikstofneerslag versneld naar beneden te brengen. Dit gebeurt via het
aanscherpen van de vergunningen, bovenwettelijke reductiemaatregelen, en het verduurzamen
van het productieproces. Alleen voor bovenwettelijke maatregelen kan subsidie aan de orde ko-
men. Hierbij wordt dan eerst naar bestaande, algemene, regelingen gekeken, alvorens een maat-
werksubsidie te overwegen. Naast een mogelijkheid voor maatwerksubsidie is de subsidieregeling
Beperking Ammoniakuitstoot Industriéle Piekbelasters ontwikkeld, waarbij piekbelasters een aan-
vraag kunnen doen om subsidie te krijgen voor hun investeringen om specifiek de ammoniakuit-
stoot te reduceren. 100% van de investering werd vergoed tot een bedrag van 30 miljoen euro. Dit
ging aan de hand van een tender, waarbij de investering met de meest kosteneffectieve reductie als
eerste subsidie krijgt (RVO 2024a). Het totale budget van deze subsidieregeling was 54 miljoen
euro.

MESN | 136



Stand van zaken

Onder de piekbelasters vallen bedrijven uit de volgende drie groepen: afvalcentrales (AVI’s), ener-
giecentrales en bedrijven uit de basisindustrie. De bedrijven die vallen onder de piekbelasters zijn
bepaald door het RIVM (2023c¢). Hieronder vallen 19 bedrijven uit de industrie, 5 energiebedrijven
en q afvalcentrales (AVI's). De Aanpak Piekbelasters Industrie richt zich op de 19 bedrijven uit de in-
dustrie. Op 1 mei 2025 omvat deze maatregel een maatwerk-project bij Rockwool voor NH3-
reductie. De subsidieregeling Beperking Ammoniakuitstoot bij Industriéle Piekbelasters (BAIP) ein-
digde op 29 januari 2025. Het kabinet heeft 54 miljoen euro beschikbaar gesteld aan Rockwool, OCI
en Fibrant om de uitstoot van ammoniak in de industrie verder terug te dringen (Reinds et al.
2026).

Sociaaleconomische effecten

Het gaat hier om maatregelen die genomen worden bovenop wettelijke verplichtingen om stikstof-
uitstoot te verminderen. Het doel is dit zo kostenefficiént mogelijk te doen, maar er is geen vereiste
om dit op termijn terug te verdienen. Deze maatregelen zullen dus waarschijnlijk voornamelijk tot
extra kosten leiden, en administratieve lasten rondom de subsidie. Het kan zo zijn dat het volledige
investeringsbedrag vergoed wordt onder de BAIP, waardoor de investeringskosten voor het bedrijf
mee kunnen vallen. De subsidieregeling zal naar verwachting tot extra administratieve lasten lei-
den. Een ander aspect van deze aanpak is het voeren van gesprekken en eventueel aanscherpen
van vergunningen. Dit zal ook een effect hebben op de administratieve last voor een bedrijf, maar
ook voor de overheid. De productie, installatie en onderhoud van de technieken die onder de aan-
pak worden geimplementeerd, zullen maar beperkt tot extra arbeid leiden, door de kleine schaal
waarop implementatie gebeurt.

Mobiliteit
In het PSN staan de volgende maatregelen voor de sector mobiliteit:
1. Subsidieregeling verduurzaming binnenvaartschepen;
Subsidieregeling walstroom zeevaart;

2.
3. Stimuleren elektrisch taxién;
4. Gerichte handhaving defecte en gemanipuleerde AdBlue-systemen vrachtwagens.

Subsidieregeling verduurzaming binnenvaartschepen

Beschrijving maatregel

De Subsidieregeling Verduurzaming Binnenvaartschepen is in het leven geroepen om de vervan-
ging van oudere motoren naar de modernere motoren (Stage V-motoren) te versnellen. De regeling
geldt dus enkel voor de vervanging van bestaande motoren, en niet voor nieuwbouwschepen. Het
doel van de regeling is om de luchtkwaliteit te verbeteren en de stikstofuitstoot door
binnenvaartschepen te verminderen. Voor de subsidieregeling komen onder andere de aanschaf en
installatie van een SCR-katalysator, eventueel in combinatie met een roetfilter (retrofit), en de aan-
schaf en installatie van een Stage V-motor of een elektrische aandrijfmotor.

Stand van zaken

Van 2021 tot 2023 was het budget verdeeld tussen motorvervanging en katalysatoren. Vanaf 2024
is er één budget voor beide beschikbaar. Per 3 juni 2025 zijn in totaal 553 subsidieaanvragen toege-
kend, waarvan 117 aanvragen voor het retrofitonderdeel. In totaal is 86 miljoen euro toegekend
voor deze aanvragen. De aanvragen voor het resterende deel van het budget waren grotendeels
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bekend, maar nog niet toegekend. Initieel zou de regeling doorlopen tot en met 2029. In een ka-
merbrief van 3 juni 2025 blijkt echter dat de regeling stopt na 2025 en wordt vervangen door een
andere regeling (Ministerie van |&W 2025).

Sociaaleconomische effecten

Deze bronmaatregel heeft, net als bij andere maatregelen die inzetten op technische maatregelen
effecten op bedrijfsniveau en op de bredere arbeidsmarkt. De Subsidieregeling verduurzaming bin-
nenvaart versnelt de motorvervanging van binnenvaartschepen van oude, meer vervuilende naar
modernere, schonere Stage V-motoren. Er ontstaat een piek in de vraag naar arbeid door versnelde
productie en installatie van Stage V-motoren. Voor SCR-katalysatoren (inclusief roetfilter) kan wel
worden gesteld dat er tijdelijk een toename in de directe vraag naar arbeid zal ontstaan, doordat
deze ‘extra’ bij de motor komen. Wij verwachten daarom een extra vraag naar arbeid voor de pro-
ductie en installatie van de katalysatoren en roetfilters. Voor bedrijven betekent dit een toename
van de investeringskosten, waarvan maximaal 4o procent wordt gesubsidieerd.

Subsidieregeling walstroom zeevaart

Beschrijving maatregel

Met de Subsidieregeling walstroom zeevaart wil het kabinet de aanleg van walstroomvoorzienin-
gen stimuleren. Walstroom is een faciliteit waardoor schepen gebruik kunnen maken van een aan-
sluiting op het elektriciteitsnet van de wal. Tijdens het varen gebruiken schepen eigen
(diesel)generatoren om elektriciteit op te wekken. Als een schip aan de kade ligt, heeft het ook
elektriciteit nodig en kan de elektriciteit dan ook met de eigen generatoren worden opgewekt. Dit
resulteert echter in de uitstoot van onder andere fijnstof, stikstof en CO, en in geluidsoverlast. Bij
gebruik van walstroom kunnen de generatoren volledig uitgeschakeld worden en worden de (ge-
luids)emissies vermeden (CE Delft 2022). De tijdelijke subsidieregeling walstroom bevat in totaal
drie subsidieregelingen: de tijdelijke subsidieregeling walstroom zeeschepen 2022-2023, de tijde-
lijke subsidieregeling walstroom zeeschepen 2024-2027, en de tijdelijke subsidieregeling wal-
stroom zeeschepen klimaat 2024-2026. De eerste twee komen voort uit het PSN. De laatste
subsidieregeling is opgesteld vanuit de Europese Alternative Fuels Infrastructure Regulation (AFIR)
om te voldoen aan de walstroomverplichting in zeehavens, en is gericht op CO2-reductie.

Stand van zaken

De tijdelijke subsidieregelingen walstroom zeeschepen geeft subsidie aan in Nederland gevestigde
natuurlijke of rechtspersonen die van plan zijn om een walstroomvoorziening in een Nederlandse
zeehaven aan te leggen voor de energievoorziening van zeeschepen. Per 1 mei 2025 zijn 23 subsi-
diebeschikkingen toegekend met een totaal subsidiebedrag van 174 miljoen euro. Het grootste deel
van de beschikkingen is voor de Rotterdamse haven.

Sociaaleconomische effecten

Door de subsidieregeling is het aannemelijk dat er (tijdelijke) werkgelegenheid ontstaat voor de
productie en aanleg van de walstroomaansluiting. Ondanks dat de subsidieregeling enkel geldt
voor de investering aan de terminal, is het aannemelijk dat hierdoor ook extra schepen geschikt
worden gemaakt voor aansluiting op walstroom. Hierdoor is de verwachting dat hier ook (tijdelijk)
de vraag naar directe arbeid toeneemt. Door de administratieve lasten van de subsidie zal er een
kleine hoeveelheid extra vraag naar directe arbeid ontstaan. Om te zorgen dat zeevaartschepen
walstroom kunnen gebruiken zijn, naast operationele kosten, zowel investeringen aan de terminal
(ook wel land- en walzijde genoemd) en het schip (scheepszijde) zelf nodig. Deze kosten verschillen
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per type schip. Doordat de benodigde grootte (in Megawattuur) van een walstroomaansluiting ver-
schilt per scheepstype, neemt de omvang van de walstroomaansluiting en daarmee de kosten toe.

Stimuleren elektrisch taxién

Beschrijving maatregel

De bronmaatregel Stimuleren elektrisch taxién betreft een innovatiesubsidie om elektrisch taxién
bij vliegtuigen te stimuleren. Vliegtuigen gebruiken hun eigen motor om van de landingsbanen naar
de gates en van de gates naar de startbanen te rijden. Door elektrisch taxién, met behulp van een
taxibot, hoeven de vliegtuigen de eigen motoren niet te gebruiken en tijdens de taxifase dus geen
kerosine te gebruiken. Hierdoor wordt er minder stikstof uitgestoten. Luchthavens onderzoeken
wat er nodig is om elektrisch taxién in te voeren. Als blijkt dat elektrisch taxién haalbaar en wense-
lijk is, dan is er 10 miljoen euro beschikbaar in de vorm van innovatiesubsidie vanuit de aanpak stik-
stof.

Stand van zaken

Schiphol heeft in 2022 heeft een pilot uitgevoerd door de aankoop van twee dieselelektrische
taxitowvoertuigen. De Nederlandse Arbeidsinspectie eiste in 2024 dat Schiphol maatregelen treft
om de blootstelling van werknemers aan dieselmotoremissie en kerosinemotoremissie te beper-
ken. Sindsdien heeft Schiphol samen met sectorpartners een actieplan opgesteld en is een beste-
dingsplan voor 10 miljoen euro subsidie goedgekeurd door het Ministerie van Financién. Dit bedrag
is gereserveerd voor de periode 2027-2029. Schiphol wil met deze middelen 20 zero emissie
taxitowvoertuigen aanschaffen, de huidige taxitowvoertuigen elektrificeren en de benodigde laad-
en tankinfrastructuur aanleggen (Reinds et al. 2026).

Sociaaleconomische effecten
Aangezien de maatregel nog dient te worden uitgevoerd, worden de sociaaleconomische effecten van de
regeling in de volgende rapportage uitgebreider geanalyseerd.

Gerichte handhaving defecte en gemanipuleerde AdBlue-systemen vrachtwagens

Beschrijving maatregel

Sinds de introductie van de Euro-V-emissienormen voor vrachtauto’s in 2009 (en vervolgens Euro-
VIin 2014) zijn vrijwel alle nieuwe vrachtauto’s voorzien van een SCR-katalysator (Selectieve Kata-
lytische Reductie) om de emissie van stikstofoxiden terug te dringen. Voor een goed werkend sys-
teem moet een verbruiksreagens worden gebruikt, zoals Adblue. Het systeem kan worden afge-
schakeld via software of een emulator, of door het niet tijdig bijvullen van Adblue. Hiermee kan be-
spaard worden op onderhoudskosten van het systeem en op het bijtanken van Adblue. Daarnaast
wordt voorkomen dat het voertuig in een noodloop terechtkomt bij een defect systeem. Deze
bronmaatregel betreft een handhavingsaanpak gericht op correct gebruik van AdBlue systemen in
vrachtwagens. Er is een budget van 15 miljoen euro beschikbaar, dat grotendeels naar de Inspectie
Leefomgeving en Transport (ILT) zal gaan voor de uitvoering van handhaving in de eerste jaren. Er
is nog geen structureel budget voor handhaving.

Stand van zaken

Deze bronmaatregel heeft per 1 mei 2025 de status van geagendeerd beleid. Tijdens de voorberei-
ding van deze maatregel in 2023 is gebleken dat er geen adequate juridische grondslag is op basis
waarvan de ILT en politie op de weg kunnen handhaven voor een niet correcte werking van AdBlue-
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systemen in vrachtwagens. Momenteel wordt gewerkt aan een ministeriéle regeling, die naast de
huidige Europese wetgeving kan worden ingevoerd. Details over de methode van handhaving, boe-
tebedragen, of uitvoerings-toets waren nog niet beschikbaar, en daarom wordt de regeling in deze
ronde niet meegenomen.

Bouw

Beschrijving maatregelen

Om in de bouwsector de opgaven op het gebied van natuur, klimaat en gezondheid gezamenlijk
aan te pakken, is het programma Schoon en Emissieloos Bouwen (SEB) opgericht. Het programma
maakt deel uit van het PSN, en streeft naar 60 procent stikstofoxiden-emissiereductie in de bouw
in 2030 ten opzichte van 2018. Daarnaast helpt het programma bij vergunningverlening voor de
(woning)bouw, door de depositie tijJdens de bouwfase naar beneden te brengen. Het programma
bestaat uit de volgende maatregelen, met een totaalbudget van 1.290 miljoen euro:

— DelInnovatieregeling pilots bouw en GWW (gestart in 2020);

— Deroutekaart SEB beschrijft een tijdspad en bijbehorende acties om stapsgewijs steeds
schonere bouwmachines te gebruiken en uiteindelijk volledig over te stappen op emissie-
loze technologie;

— Inhet convenant SEB hebben partijen (ministeries, provincies, gemeenten, waterschappen,
bedrijven en brancheorganisaties) afspraken gemaakt over de uitvoering van het basisni-
veau uit de routekaart;

— Desubsidieregeling Schoon en Emissieloos Bouwmaterieel (SSEB) vergoedt een percen-
tage van de meerkosten van aanschaf van emissieloze bouwmachines ten opzichte van
vergelijkbare dieselbouwmachines. Ook is er een onderdeel voor ombouw van dieselma-
chines naar zero emissie en een innovatieregeling;

— De maatregel emissiearme en circulaire aanbestedingen rijksdiensten ondersteunt Rijks-
waterstaat, ProRail, Rijksvastgoedbedrijf en TenneT bij het financieren van emissiearme en
circulaire aanbestedingen;

— Het Kennis-, Opschaling- en Praktijkervaringsprogramma (KOP) richt zich op het verlagen
van emissies door betere processen. In dit programma werken consortia aan kennisont-
wikkeling, toetsen in de praktijk en het verspreiden van kennis en inzichten.

— Deregeling stimulering Schoon en Emissieloos Bouwen voor medeoverheden (SPUK SEB)
biedt aan gemeentes, provincies en waterschappen een financiéle tegemoetkoming voor
de meerkosten van het uitvragen van het gebruik van emissieloos bouwmaterieel. Alleen
ondertekenaars van het convenant SEB komen in aanmerking voor deze regeling.

— Delaadinframiddelen worden verdeeld over verschillende beleidsinstrumenten en speci-
fiek ingezet op het gebied van laadinfrastructuur.

Stand van zaken

Het convenant SEB is op 30 oktober 2023 hebben de eerste 45 partijen het convenant SEB onderte-
kend. Sindsdien is het aan ondertekenaars toegenomen; medio augustus 2025 zijn er 19 koplopers,
wat betekent dat in totaal ¢ ministeries, 11 gemeenten en g grote bedrijven het convenant op het
ambitieuze niveau hebben ondertekend. Daarnaast hebben 98 partijen het convenant ondertekend
op het basisniveau, waaronder alle provincies en waterschappen, 58 gemeenten, 3 bedrijven en 4
ministeries. De Subsidieregeling Schoon en Emissieloos Bouwmaterieel is in 2022 opengesteld. Op
basis van opgedane ervaringen is de regeling aangepast, en is in mei 2023 het loket bij RVO voor de
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volgende subsidieronde geopend. Tabel B2.4 toont het toegekende subsidiebedrag per deelpro-
gramma in 2022, 2023 en 2024, inclusief het aantal toegekende subsidieaanvragen.

Tabel B.2.4
Toegekend subsidiebedrag per deelprogramma, met tussen haakjes het aantal (machine)

subsidieaanvragen

Deelprogramma 2022 2023 2024

Aanschaf € 25 miljoen (686) € 41 miljoen (855) €29 miljoen (1.111)
Retrofit € 7 miljoen (86) €13 miljoen (118) € 4 miljoen (80)
Innovatie € 8 miljoen (32) €10 miljoen (34) €10 miljoen (38)
Totaal € qo miljoen €64 miljoen € q3 miljoen

De aanbestedende rijksdiensten zetten extra middelen in voor aanbestedingen met emissieloos
materieel. Het kennis- en innovatieprogramma is in uitvoering. Er wordt momenteel gewerkt aan
een ondersteuningsprogramma en een Specifieke Uitkering (SPUK) gericht op medeoverheden.

Sociaaleconomische effecten

De maatregelen die vallen onder het programma SEB leiden naar verwachting tot extra investerin-
gen voor bedrijven en een grotere vraag naar arbeid in toeleverende sectoren. Om te voldoen aan
de ambitieniveaus in de routekaart zal naar verwachting veel worden ingezet op elektrische mo-
biele werktuigen. De introductie van de routekaart SEB en de emissiereductieplicht creéert vraag
naar arbeid voor de productie van schone en emissieloze mobiele werktuigen, een markt die in Ne-
derland door de toegenomen vraag in ontwikkeling is. Door de invoering van de routekaart SEB
mag worden verwacht dat de ingroei van schoon en emissieloos materieel sneller zal toenemen
dan zonder de routekaart het geval zou zijn. Door de routekaart worden mogelijk additionele kos-
ten die gemaakt voor de aanschaf van schoon en zero-emissiematerieel om te voldoen aan de
emissie-eisen van de routekaart; deze zouden zonder de routekaart SEB naar verwachting niet wor-
den gemaakt. De (autonome) kosten die gemaakt zouden worden door de vlootontwikkeling van
machines, voertuigen en vaartuigen indien er geen aanvullende emissie-eisen zouden gelden, zijn
dus geen onderdeel van de ‘meerkosten’. In deze kostenberekening is geen rekening gehouden met
eventuele (gedeeltelijke) dekking van de kosten door de subsidieregeling Schoon en Emissieloos
Bouwen (SSEB). Deze regeling verlagen de totale meerkosten voor bedrijven om aan het minimum-
niveau van de routekaart SEB te voldoen. De investeringen zijn hoger, maar worden verdeeld over
meerdere projecten. Ten opzichte van de oorspronkelijke aanschafprijs van werktuigen is aangeno-
men dat de extra investeringskosten 7,5 procent bedragen voor een hogere emissieklasse om aan
de minimale niveaus uit de routekaart te voldoen; dit extra bedrag wordt echter gespreid over
meerdere projecten, waardoor de meerkosten per project een stuk lager zijn.
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Voorwoord

Al decennia staat de stikstofgevoelige natuur in Nederland onder druk. Natuurverbetering is een
belangrijke en complexe opgave van maatschappelijke betekenis. De Europese regels uit de Vogel-
richtlijn (1979), de Habitatrichtlijn (1992) en de Natuurherstelverordening (2024), met de daarin op-
genomen doelen, onderstrepen dit. Dat geldt ook voor de omgevingswaarden voor
stikstofdepositie. Dat zijn de sinds 2021 geldende wettelijke doelen voor stikstofgevoelige natuur.
Sinds die tijd hebben maatregelen te weinig opgeleverd om de doelen te kunnen realiseren. Diverse
uitspraken van de Raad van State, met gevolgen voor de vergunningverlening, illustreren de grote
spanningen in het stikstofvraagstuk. Stikstofreductie en natuurverbetering staan dan ook terecht
hoog op de agenda van het nieuwe kabinet.

Voor het vraagstuk is kennis nodig vanuit diverse disciplines en vakgebieden. Het ministerie van
Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV), inmiddels LVVN, heeft ons daarom in 2023 als con-
sortium van het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL), het Rijksinstituut voor Volksgezondheid
en Milieu (RIVM) en Wageningen University & Research (WUR) gevraagd om op een structurele ma-
nier de voortgang en effecten van het stikstof- en natuurbeleid in kaart te brengen en te evalueren.
Een belangrijke vraag daarbij is of aan de wettelijke doelen (instandhoudingsdoelstellingen en om-
gevingswaarden) kan worden voldaan. Het consortium doet dit binnen het gezamenlijke werkpro-
gramma ‘Monitoring en Evaluatie Stikstofreductie en Natuurverbetering’ (MESN). Het voorliggende
rapport en de achtergrondrapporten zijn de weerslag van de tweede rapportageronde van dit werk-
programma.

In de vorige MESN-rapportage constateerden we dat het beleid voor stikstofreductie en natuurver-
betering sinds 2021 aarzelend van start is gegaan. Hoewel er inmiddels voortgang is geboekt met
de uitvoering van de maatregelen, blijft het heel erg onwaarschijnlijk dat aan de omgevingswaar-
den kan worden voldaan. Het stelsel, zoals vastgelegd in de Omgevingswet en het Programma Stik-
stofreductie en Natuurverbetering (PSN), heeft een cyclische werking. Daarbij worden
beleidsmakers geacht het programma aan te passen als uit de monitoring blijkt dat niet aan de
wettelijke doelen wordt voldaan. Om te voorkomen dat de natuur permanent verslechtert of zelfs
verloren gaat, is die aanpak nodig. Dat vraagt om te beginnen een herziening van het PSN. Een her-
zien programma kan een solide en consistente basis bieden aan allen die betrokken zijn bij de
maatregelen voor stikstofreductie en natuurverbetering. De opgave is uitdagend; problemen die al
decennia bestaan, zijn niet binnen enkele jaren opgelost.

Het is essentieel om beleid en de daarin opgenomen maatregelen op een consistente en voorspel-
bare wijze bij te sturen en te faseren. Zo kan worden gewerkt aan blijvend natuurherstel. Dat is ook
van belang voor de ontwikkeling van andere functies, zoals wonen en werken. Als samenwerkende
kennisinstituten blijven we ook in de toekomst graag onze kennis inzetten.

Prof. dr. Marko Hekkert, directeur Planbureau voor de Leefomgeving

Drs. Charles Wijnker, directeur Milieu en Veiligheid, Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu
Dr. ir. André van Lammeren, algemeen directeur Environmental Sciences Group, Wageningen Uni-
versity and Research
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Samenvatting

De stikstofgevoelige natuur in Nederland staat al decennialang onder druk. Maatregelen om de
toestand van de natuur te verbeteren leveren tot nu toe te weinig op. Het ministerie van LVVN ver-
zocht het PBL, het RIVM en de WUR om de voortgang van het Programma Stikstofreductie en Na-
tuurverbetering (hierna: PSN) te monitoren en te evalueren. In dit rapport staan de belangrijkste
bevindingen van de tweede ronde binnen ons programma Monitoring en Evaluatie Stikstofreductie
en Natuurverbetering (MESN). We kijken in hoeverre het PSN, maar ook de sinds die tijd genomen
maatregelen, de wettelijke omgevingswaarden voor stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden en de
instandhoudingsdoelstellingen dichterbij brengen, en daarmee de toestand van de natuur verbete-
ren.

De stikstofdepositie in Nederland daalt ...

De depositie op stikstofgevoelige natuur in Nederlandse Natura 2000-gebieden nam tussen 2005
en 2023 af met gemiddeld 2,1 procent per jaar (jaarlijks gemiddeld 35 mol per hectare per jaar min-
der), waarbij een stagnatie van de daling optrad tussen 2010 en 2017, vooral door de afschaffing
van de melkquota. De afname van de stikstofdepositie sinds 2005 komt doordat de uitstoot uit
buitenlandse bronnen daalt, net als de uitstoot door de landbouw, en het verkeer in Nederland. In
2023 bedroeg de stikstofdepositie op stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden gemiddeld
ongeveer 1365 mol per hectare per jaar (hierna mol/ha/jaar).” Daarvan was bijna de helft van de
stikstofdepositie op stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden afkomstig uit de Neder-
landse landbouw. Bijha 12 procent van de stikstofdepositie werd veroorzaakt door het Nederlandse
verkeer en vervoer en 2 procent door de Nederlandse industrie. Ongeveer een derde van de stik-
stofdepositie kwam uit buitenlandse bronnen (RIVM 2025).

... maar de realisatie van de wettelijke doelen is nog niet in zicht

Het is heel erg onwaarschijnlijk dat de wettelijke doelen voor stikstofdepositie (omgevingswaar-
den) worden gehaald met de huidige maatregelen. Op de meeste locaties slaat er nog steeds meer
stikstof neer dan de natuur kan verdragen, met het risico dat de natuur verslechtert. In de Omge-
vingswet staat welk percentage van het oppervlak van stikstofgevoelige natuur binnen de Neder-
landse Natura 2000-gebieden in welk jaar een stikstofdepositie onder de zogenoemde kritische
depositiewaarde (KDW) moet krijgen. In 2025 is dat minstens qo procent van het oppervlak, in 2030
minstens 50 procent en in 2035 minstens 74 procent. Dit noemen we de omgevingswaarden. Met
de KDW wordt aangegeven hoeveel stikstof de natuur kan verdragen zonder risico op negatieve ge-
volgen. Wanneer de stikstofdepositie boven de KDW komt, is er een risico op verslechtering van de
natuur.

' De cijfers over de berekende stikstofdepositie kennen een onzekerheid: het is erg waarschijnlijk (kans
van g5 procent) dat de werkelijke depositie binnen een marge van 30 procent hoger of lager is dan de
berekende waarde.

2 Het gaat hier om vastgesteld en voorgenomen stikstofbronmaatregelen (binnen en buiten PSN), aan-
palend beleid en andere ontwikkelingen, inclusief buitenlandse ontwikkelingen.

MESN | 5



Tussen 2005 en 2023 daalde de gemiddelde overschrijding van de KDW met ongeveer 55 procent
op de stikstofgevoelige natuur. Doordat de stikstofdepositie daalde, is het oppervlak stikstofge-
voelige natuur waar de depositie onder de KDW lag, gestegen van ongeveer 21 procent in 2005 naar
30 procent in 2023. De prognoses voor het percentage stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-ge-
bieden onder de KDW zijn: 30 procent in 2025, tussen 32 en 34 procent in 2030, en tussen 33 en 39
procentin 2035. Het is daarmee heel erg onwaarschijnlijk dat de omgevingswaarden worden ge-
haald. In tabel 1 staat dit weergegeven. Daarin wordt ook duidelijk dat de resterende opgave om
aan de omgevingswaarden te voldoen nog groot is (17 procentpunt in 2030, wat neerkomt op 205
mol/ha/jaar en 39 procentpunt in 2035, wat neerkomt op 225 mol/ha/jaar). Maar uit tabel 1 blijkt
ook dat de verwachting is dat tussen 2023 en 2035 de gemiddelde depositie daalt met 288
mol/ha/jaar tot 1077 mol/ha/jaar. Dit betekent dat ruim de helft van depositievermindering die no-
dig is tussen 2023 en 2035 om de omgevingswaarde voor 2035 te behalen (515 mol/ha/jaar) naar
verwachting gerealiseerd zal worden. De daling tussen 2023 en 2035 komt grotendeels door (be-
leids)ontwikkelingen in het buitenland en door verwachte ontwikkelingen in de Nederlandse land-
bouw en mobiliteit, maar in beperkte mate door stikstofbronmaatregelen.

Verder laat tabel 1 zien dat de reductie van stikstofdepositie door bronmaatregelen uit het PSN ge-
richt op de landbouw, mobiliteit, bouw en industrie aanzienlijk achterblijft bij de oorspronkelijke
aannames die in het PSN zijn gehanteerd. In 2023 was de behaalde stikstofreductie 5 (4,8-5,1)
mol/ha/jaar. De verwachting voor 2030 is dat vastgestelde en voorgenomen bronmaatregelen uit
het PSN leiden tot een vermindering van 18,2 (13,9-21,5) mol/ha/jaar. Dit is aanzienlijk lager dan de
oorspronkelijke aanname van 103-180 mol/ha/jaar in 2030, die werd gemaakt bij de vaststelling van
het PSN in 2022. In 2023 was de behaalde stikstofreductie door alle stikstofbronmaatregelen, ook
buiten het PSN, 8,9 (8,1-9,3) mol/ha/jaar. De verwachting voor 2030 is dat vastgestelde en voorge-
nomen maatregelen leiden tot een vermindering van 55,6 (42,9-63,8) mol/ha/jaar. Dat is 10-15 pro-
cent van de totale benodigde vermindering in stikstofdepositie om tot het doel voor 2030 te komen
(dat wil zeggen, de stikstofdepositie ligt onder de KDW op 50 procent van het oppervlak stikstofge-
voelige natuur).

Stikstofbronmaatregelen hebben effect, vooral beéindigingsregelingen in de landbouw

De vermindering van stikstofdepositie is vooral te danken aan beéindigingsregelingen in de land-
bouw zoals de Lbv en de Lbv-plus. De melkveehouderij maakt minder gebruik van deze beéindi-
gingsregelingen dan de pluimveehouderij en de varkenshouderij. Maatregelen die niet onder het
PSN vallen dragen het meest bij aan het reduceren van stikstofdepositie in stikstofgevoelige Natura
2000-gebieden, waarbij de Lbv-plus uit de aanpak piekbelasting de grootste bijdrage levert. De ge-
schatte vermindering van stikstofdepositie door deze maatregelen bedraagt 30-qo mol/ha/jaar in
2030. Managementmaatregelen en innovaties binnen de landbouw zijn vijf jaar na aankondiging
van het maatregelenpakket echter nog onvoldoende uitgewerkt of hebben minder effect dan eer-
der werd verwacht. Voor mobiliteit, bouw en industrie zijn maatregelen voor een groot deel afge-
rond.
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Tabel1
Ontwikkeling en prognose oppervlak stikstofgevoelige natuur onder de KDW, de gemiddelde depositie

op stikstofgevoelige natuur en de depositievermindering

Oppervlak stikstof- Gemiddelde depositie op Depositievermindering stikstof
gevoelige natuur stikstofgevoelige natuur bronmaatregelen (mol/ha/jaar)
onder KDW (mol/ha/jaar)

Jaar Doel® Realisatie Reste- Indicatief Realisatie Reste- Verwacht-  Realisatie Realisatie en
en rende benodigd® en rende ingin PSN en prognose alle
prognose" opgave prognose" opgaved prognose bronmaatrege-

PSN¢ len®

2005 21% - - 1925 N - ' -

2023 30% - - 1365 - - 5,0 8,9

@8-51) (81-9,3)

2025 40% 30% 10% €a.1030 1348 ca. 320

2030 50% 33% 17% ca. 950 1154 ca. 205 103-180 18,2 55,6
(32-34) (1098-1218) (13,9~ (42,9 -63,8)

21,5)

2035 74% 35% 39% ca. 850 1077 ca. 225 - - -
(33-39) (1017-1146)

a) Hetgaat hier om de omgevingswaarden voor stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden.

b) Gaat om totaal als gevolg van vastgestelde en voorgenomen stikstofbronmaatregelen (binnen en
buiten PSN), aanpalend beleid en andere ontwikkelingen, waaronder die in het buitenland (in 2023,
zoals berekend in ERL 2024 en RIVM 2025).

¢) Degemiddelde depositie die indicatief benodigd is om het KDW-doel voor het specifieke jaar te ha-
len (RIVM 202qg).

d) Verschil tussen geprognosticeerde depositie en ‘Indicatief benodigd’. De resterende opgave is hier
uitgedrukt in percentage onder de KDW en een beeld van de benodigde resterende depositiereduc-
tie om de doelen te halen. Het gaat om de resterende opgave, gedefinieerd als het verschil tussen
de geraamde oppervlakte onder KDW (prognose) en het doel. Deze cijfers zijn gebaseerd op bereke-
ningen met verschillende modelversies en zijn daarom alleen geschikt voor een eerste beeld en on-
derlinge vergelijking. Cijfers zijn afgerond op 5 mol/ha/jaar.

e) Hetgaat hier stand van zaken van het beleid in 2025 (Reinds et al. 2026).

De diverse beéindigingsregelingen hebben beperkte gevolgen voor de toegevoegde waarde en

werkgelegenheid binnen het agrocomplex.3 Hoewel het volume van productie en de werkgelegen-
heid de komende jaren zullen afnemen, wordt het agrocomplex hierdoor niet noodzakelijkerwijs
onder druk gezet. Bedrijven in de primaire landbouw die niet deelnemen aan beéindigingsmaatre-
gelen, kunnen profiteren van voordelen, zoals verminderde druk op de mestmarkt. Afhankelijk van
prijsvorming hoeft de toegevoegde waarde van de primaire landbouw niet te dalen.

3 Het agrocomplex omvat het geheel van directe en indirecte economische activiteiten rond de land-
bouw. Hieronder vallen zowel de primaire landbouwproductie als de toeleverende bedrijven, de ver-
werkende industrie, handel en distributie.
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Terugkijkend: effecten natuurmaatregelen nog niet te bepalen door ontoereikende gegevens-
basis

Voor de analyse van de effecten van maatregelen voor natuurverbetering is de gegevensbasis — net
als tijdens de vorige MESN-rapportage uit 2024 — ontoereikend. Als het gaat om de beschikbaar-
heid van gegevens over de voortgang van de maatregelen, is er ten opzichte van de MESN-
rapportage uit 2024 enige verbetering, maar nog onvoldoende om conclusies te trekken. Op basis
van beschikbare gegevens kan wel worden afgeleid dat tot nu toe vooral relatief eenvoudige maat-
regelen worden uitgevoerd om de gevolgen van stikstofdepositie binnen natuurgebieden tegen te
gaan (zogenaamde patroonmaatregelen, zoals plaggen of maaien). Maatregelen om drukfactoren
structureel te verminderen en het natuurlijke systeem te herstellen (systeemherstel) zijn doorgaans
complexer. Daarbij stuiten uitvoerders, zoals decentrale overheden en terreinbeheerders, vaak op
ingewikkeldere bestuurlijke besluitvorming en minder draagvlak. Uit onze analyses blijkt dan ook
dat de inzet van deze maatregelen minder prioriteit krijgt — vooral buiten de Natura 2000-gebie-
den. Juist de maatregelen voor systeembherstel zijn noodzakelijk voor een duurzaam herstel van de
natuur.

Vooruitkijkend: natuurmaatregelen hebben in potentie effect, maar er is meer aandacht nodig
voor systeemherstel

De voorgenomen natuurherstel- en bronmaatregelen hebben in potentie een positief effect op de
toestand van de natuur. Uit de modelsimulaties® blijkt dat in de huidige situatie (2023) naar schat-
ting voor circa 50 procent van de gemodelleerde soorten (vogel- plant- en vlindersoorten) de con-
dities op orde zijn om landelijk duurzaam voor te komens. Deze soortgroepen behoren tot de
meest vertegenwoordigde soortgroepen in het Nederlandse natuurbeleid, en kunnen daarom als
indicator dienen voor het doelbereik van het Programma Natuur (onderdeel van het PSN). Het be-
leidsdoel in het Programma Natuur is: ‘het realiseren van condities voor een gunstige (of waar dat niet haal-
baar is een verbeterde) staat van instandhouding (Svl) van alle soorten en habitats onder de VHR’. In het
Programma Natuur staat daarbij de verwachting dat voor 2030 met de maatregelen voor stikstof-
gevoelige natuur een doelrealisatie van 70 procent wordt behaald.

Het natuurbeleid dat al voor het PSN bestond, zal er rond 2027 toe leiden dat het aandeel soorten
dat landelijk duurzaam kan voorkomen stijgt met ongeveer 6 procentpunt. Het aandeel van soor-
ten dat landelijk duurzaam kan voorkomen kan nog eens 7 procentpunt stijgen wanneer het Pro-
gramma Natuur volledig wordt uitgevoerd. Daarbij moet dan ook al het aanpalende natuurbeleid
worden uitgevoerd dat is ingegaan sinds de start van het PSN, en moet de stikstofdepositie dalen
volgens de verwachtingen. Als dit allemaal gebeurt, is rond 2030 voor circa 63 procent van de ge-
modelleerde soorten de condities voor duurzaam voorkomen op orde, een toename van 13 pro-
centpunten ten opzichte van 2023. Echter, de uitvoering van de verschillende natuurmaatregelen
staat door verschillende factoren onder druk, zoals lokaal en politiek draagvlak voor complexe
maatregelen (zie hierboven). Als we in de modelsimulaties rekening houden met deze knelpunten
in de uitvoering, verwachten we in 2030 in plaats van 7 een stijging van 4 procentpunt van het

4Met het Model for Nature Policy (MNP).

> Dit getal is lager dan eerder berekend in Van Bussel & Van Hinsberg (2024). Dit komt door recente we-
tenschappelijke inzichten over stikstofgevoeligheid van de Nederlandse natuur. Dit heeft geleid tot een
herziening van de KDWs (Wamelink et al. 2023).
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aantal soorten dat duurzaam kan voorkomen. Dit komt boven op de stijging van 6 procentpunt
door het beleid dat al bestond voor het PSN van start ging.

Te weinig aandacht voor aanpak andere drukfactoren dan stikstofdepositie en voor
samenhang tussen stikstofbron- en natuurherstelmaatregelen

Voor systeemherstel is het noodzakelijk om verschillende drukfactoren, zoals vermesting door stik-
stofdepositie en verdroging, gelijktijdig aan te pakken. Ook zijn voor systeemherstel maatregelen
nodig buiten Natura 2000-gebieden. Verder worden stikstofbron- en natuurherstelmaatregelen tot
nu toe onvoldoende op elkaar afgestemd. Dat betekent dat er op een plek gewerkt kan worden aan
natuurherstel door bijvoorbeeld het verminderen van verdroging, maar dat daar tegelijkertijd on-
voldoende reductie van stikstofdepositie optreedt. En waar stikstofproblemen worden verminderd,
blijven vaak andere drukfactoren bestaan voor de natuur, zoals verdroging en versnippering. Dat
vraagt om bij de uitwerking van maatregelen bewuster te sturen op de samenloop van stikstofre-
ductie en natuurverbetering in gebieden. In dit verband kan ook beter de prioriteit worden gelegd
op die gebieden waar natuurherstel ecologisch en beleidsmatig het meest gewenst is.

Cyclische bijsturing is onvoldoende toegepast: er is een samenhangende en bestendige werk-
wijze nodig voor stikstofreductie en natuurverbetering

Als de wettelijke doelen niet worden gehaald, staat zowel in de Omgevingswet als in het PSN zelf
dat het beleidsprogramma moet worden gewijzigd. Een programma op grond van de Omgevings-
wet, zoals het PSN, is namelijk niet alleen een document met maatregelen, maar ook een werkwijze
waarbij actief wordt gewerkt aan het realiseren van de wettelijke doelen. Daarbij worden alle maat-
regelen binnen het kader van het programma beschouwd. Een dergelijke cyclische bijsturing is ech-
ter niet goed van de grond gekomen, hoewel duidelijk is dat met de huidige inzet de doelen niet
worden gehaald.

De beoogde cyclische werkwijze is wel gewenst. Zo kunnen beleidsmakers met het PSN beter stu-
ren op samenhang tussen maatregelen en gebiedsgericht prioriteren. Met het programma kan ge-
werkt worden aan een afgestemde aanpak van de verschillende overheidslagen, consistente
bijsturing van het beleid en een langetermijnperspectief. Voor systeemherstel in de natuur is lang-
durig en consistent beleid en budget belangrijk. Het herstel van natuurlijke systemen vergt een bre-
dere focus dan alleen stikstof en stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. De problemen met
bijvoorbeeld waterkwaliteit, dat samenhang vertoont met het beleid voor stikstofreductie en na-
tuurverbetering, spelen nadrukkelijk ook een rol. Bovendien is ook het pakket voor stikstofbron-
maatregelen in de diverse sectoren aan herziening toe.

De uitvoering van de Europese Natuurherstelverordening (NHV) biedt aanknopingspunten voor
zo’n brede aanpak voor natuurherstel. Het voorziet in een (hernieuwd) programma dat kan dienen
als een vehikel voor samenhang en consistent beleid. Een hernieuwd PSN moet in dit licht worden
herzien of kan ermee worden gecombineerd. Van belang is in ieder geval dat het beleidspro-
gramma wordt ingericht als (bij)sturingsinstrument: als volgens de monitoring niet wordt voldaan
aan de (wettelijke) doelen, kan via het PSN actie worden ondernomen.

Het vorige kabinet en het kabinet-Jetten stellen voor om de omgevingswaarden af te schaffen.
Daarmee is een hernieuwde beleidsaanpak voor stikstof en natuur nodig. Die kan worden gecom-
bineerd met het op te stellen Natuurherstelplan, waarmee — door de brede set aan natuurdoelen in
de NHV - een bredere focus ontstaat dan alleen op stikstof. In het Coalitieakkoord wordt ook er-
kend dat het volgen van de effecten op natuur, bodem en water en bijstellen beleid of maatregelen
als dat nodig is.
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Om vergunningverlening vaker en makkelijker mogelijk te maken moet aan een aantal voorwaar-
den worden voldaan. Denk hierbij aan een dalende trend in stikstofdepositie door consistent be-
leid, en een gebiedsspecifieke onderbouwing van stikstof- en natuurmaatregelen in beheerplannen
van de specifieke Natura 2000-gebieden. Wanneer ‘Nederland van het slot’ betekent dat voor sub-
stantieel veel woningbouwprojecten zeer eenvoudig toestemming® verkregen moet kunnen wor-
den, dan zal ook een andere juridische argumentatie nodig zijn. Met alleen het treffen van stikstof-
en natuurmaatregelen is dit niet realistisch. Het PSN draagt bij aan het vergemakkelijken van ver-
gunningverlening, maar zal Nederland op zichzelf niet ‘van het slot’ halen. Daar is het programma
ook niet voor bedoeld.

® Woningbouwprojecten hebben voor veel zaken toestemming nodig, ook als het gaat om het ver-
oorzaken van significante negatieve gevolgen voor de Natura 2000-gebieden. Met toestemming
bedoelen wij hier toestemming in relatie tot het veroorzaken van stikstofdepositie op stikstofge-
voelige Natura 2000-gebieden.
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1 Inleiding

In dit syntheserapport presenteren het PBL, het RIVM en de WUR de belangrijkste bevindingen van
de monitoring en evaluatie van het beleid om de stikstofdepositie te verminderen en de natuur in
Natura 2000-gebieden te verbeteren. De Omgevingswet vereist regelmatige monitoring om het be-
leid indien nodig bij te sturen. Op verzoek van het ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzeker-
heid en Natuur (LVVN) wordt deze monitoring en evaluatie uitgevoerd door een consortium?,
bestaande uit het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL), het Rijksinstituut voor Volksgezondheid
en Milieu (RIVM) en Wageningen University & Research (WUR).

Het consortium heeft de werkzaamheden ondergebracht in het Programma Monitoring en Evalua-
tie Stikstofreductie en Natuurverbetering (MESN). Dit rapport, opgesteld binnen het programma
MESN, is bedoeld voor beleidsmakers op nationaal en provinciaal niveau, de Tweede Kamer, en de-
genen die de beleidsmaatregelen uitvoeren. De centrale vraag in dit rapport is in hoeverre het be-
leid in het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering (PSN) uit 2022 en de sinds die tijd
genomen maatregelen, de wettelijke omgevingswaarden voor stikstofgevoelige Natura 2000-ge-
bieden en de instandhoudingsdoelstellingen dichterbij brengen, en daarmee de toestand van de
natuur verbeteren.

Dit syntheserapport is gebaseerd op de volgende deelstudies®:

e Monitor Stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden 2025 (RIVM 2025).

o \Voortgang stikstofbronmaatregelen en verwachte effecten in 2030 (Reinds et al. 2026).

e Voortgang en effecten van natuurmadtregelen (Poppeliers et al. 2026).

o \Verwachte effecten van voorgenomen natuur- en stikstofbronmaatregelen op de toestand van de natuur
(Van Bussel et al. 2026).

e Sociaaleconomische effecten van stikstofbronmaatregelen en natuurmaatregelen (Mook et al. 2026).

e Doeltreffendheid en doelmatigheid van geselecteerde stikstofbronmaatregelen (Van der Werf et al. 2026).

De WUR stelt tevens elke zes jaar een rapport op over de landelijke staat van instandhouding van
stikstofgevoelige habitattypen en soorten met een stikstofgevoelig leefgebied. Dat rapport ver-
schijntin het najaar van 2026.

7 Het verzoek van het toenmalige ministerie van LNV dateert van 14 juni 2023 per brief van de secretaris-
generaal van het ministerie aan de directeur van het PBL.

8 De deelstudies bieden gedetailleerde informatie over de resultaten en gebruikte methodieken. Daar-
naast publiceert het consortium een beleidsoverzicht en factsheets van beleidsinstrumenten (te ver-
schijnen in het voorjaar van 2026).
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Tekstkader 1.1: Opbouw synthese

In dit syntheserapport zijn de resultaten van de uitgevoerde onderzoeken geordend naar de be-
leidscyclus die achter het wettelijk kader in de Omgevingswet zit (zie figuur 1.1). Daarmee sluit het
aan op de cyclische werkwijze die volgt uit de wet (zie hoofdstuk 2). Dat is gedaan met het oog op
het handelingsperspectief van beleidsmakers. Het rapport bevat daartoe beschouwingen over de
werking en de effecten van de onderzochte maatregelen en over het stelsel van het stikstofbeleid
als geheel. Afhankelijk van de beschikbare gegevens gebeurt dit kwantitatief of kwalitatief. De
cyclus volgend gaan we in deze rapportage — na de inleiding in hoofdstuk 1 - achtereenvolgens in
op:

Hoofdstuk 2 — Wettelijke doelen: de wettelijke doelen voor stikstofreductie en natuurverbetering
waar de monitoring en evaluatie op is gericht;

Hoofdstuk 3 — Beleidsontwikkeling: het geldende beleid en de beleidsontwikkeling sinds de
rapportage van februari 2024;

Hoofdstuk g — Maatregelen en uitvoering: de beschouwde maatregelen en de effecten daarvan op
stikstof en natuur, zowel terugkijkend als vooruitkijkend;

Hoofdstuk 5 — Doelbereik en neveneffecten: de mate waarin de wettelijke doelen binnen bereik
komen en de sociaaleconomische (neven)effecten van het beleid;

Hoofdstuk 6 — Werking stelsel en bijsturing: het handelingsperspectief, gegeven het doelbereik en
de werking van de maatregelen en beleidsontwikkelingen. Ook de kwaliteit en beschikbaarheid van
de voor de evaluatie en monitoring benodigde gegevens komen hier aan de orde.

Figuuri.1

Leeswijzer syntheserapport Monitoring en Evaluatie Stikstofreductie en
Natuurverbetering (MESN) aan de hand van de beleidscyclus
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®» 2 Wettelijke doelen

Wettelijke doelen voor stikstofreductie en natuurverbetering

Nederland heeft zich ertoe verplicht de natuur in de zogenoemde Natura 2000-gebieden te be-
schermen. Zowel binnen als buiten Natura 2000-gebieden is de toestand van veel natuurgebieden
in Nederland zorgwekkend. Dit komt deels door overmatige stikstofdepositie die schadelijk is voor
bepaalde natuurtypen (zie 0.a. Bobbink et al. 2010; Bobbink 2021; PBL 2025; PBL & RIVM 2025).
Daarom moet de stikstofdepositie worden verminderd. In de Omgevingswet zijn omgevingswaar-
den vastgesteld die bepalen welk percentage van de natuur (areaal stikstofgevoelige habitats®) on-
der de kritische depositiewaarde (KDW) voor stikstof moet vallen: go procent in 2025, 50 procentin
2030 en 74 procent in 2035. De KDW geeft aan hoeveel atmosferische stikstofdepositie de natuurin
een zeker habitat kan verdragen voordat het risico op schade ontstaat.™ Realisatie van de omge-
vingswaarden moet bijdragen aan de op grond van de Europese Vogelrichtlijn (VR) en Habitatricht-
lijn (HR) gevraagde instandhoudingsdoelstellingen. Dat geldt met name voor stikstofgevoelige
habitats in Natura 2000-gebieden.

Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering (PSN)

Het beleid om deze doelen te bereiken is vastgelegd in het Programma Stikstofreductie en Natuur-
verbetering uit 2022 (PSN, LNV 2022b) en in maatregelen die sindsdien zijn genomen of worden
ontwikkeld (zie tekstkader 2.1). Het gaat om een combinatie van stikstofbronmaatregelen en na-
tuurherstelmaatregelen. Voor zover deze maatregelen voldoende zijn uitgewerkt, zijn ze in het
MESN-onderzoek betrokken. Ook het klimaatbeleid, gericht op de vermindering van de uitstoot
van broeikasgassen, heeft gevolgen voor de stikstofdepositie. Daarover rapporteert het PBL twee-
jaarlijks, in de Emissieramingen Luchtverontreinigende stoffen (ERL). De ERL bouwt voort op de Kli-
maat- en Energieverkenning (KEV), die gaat over ontwikkelingen in onder meer energieverbruik,
broeikasgassen en de effectiviteit van beleidsmaatregelen in dat verband.

Tekstkader 2.1: Wettelijk en beleidskader stikstofreductie en natuurverbetering

De Vogelrichtlijn (VR) en de Habitatrichtlijn (HR) van de Europese Unie (EU) verplichten lidstaten om
Natura 2000-gebieden aan te wijzen en te beschermen. Het doel is om alle soorten en habitattypen
die onder de richtlijnen vallen in een gunstige staat te brengen (HR) en de vogelpopulaties te stabi-
liseren of te verbeteren (VR). Uitgaande van de VR en HR introduceerde de Wet stikstofreductie en
natuurverbetering (Wsn) uit 2021 doelen in de vorm van omgevingswaarden, om stikstofdepositie
in Natura 2000-gebieden te verminderen. De Wsn is per 1januari 2024 opgenomen in de Omge-
vingswet (Ow). Deze doelen houden in dat de hoeveelheid stikstofdepositie op een bepaald per-
centage van het oppervlak stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden onder de kritische
depositiewaarde (KDW) voor stikstof moet liggen: 4o procent in 2025, 50 procentin 2030 en 74
procent in 2035 (artikel 2.15a Ow). Op grond van de wet gaat het om een resultaatsverplichting voor
de overheid, waarbij rekening moet worden gehouden met economische, sociale en culturele ver-
eisten en regionale en lokale bijzonderheden.

9 Een verzamelnaam voor habitattypen en leefgebieden van soorten. Zie bijlage 4 voor de definities.
'° Zie voor de definitie van de KDW bijlage 4 en Dobben et al. (2012).
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De Wsn kwam voort uit de structurele aanpak stikstof, opgesteld door het kabinet-Rutte Il in april
2020 (LNV 2020a) naar aanleiding van de uitspraak van de Raad van State in 2019 dat vergunning-
verlening op basis van het Programma Aanpak Stikstof (PAS) in strijd was met Europese natuurbe-
schermingsregels.

Om de omgevingswaarden te halen en de instandhouding van stikstofgevoelige Natura 2000-ge-
bieden te bevorderen moest de minister van LVVN een programma opstellen (artikel 3.9, vierde lid
Ow). In 2022 werd het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering (PSN) vastgesteld, dat
stikstofbronmaatregelen en natuurherstelmaatregelen combineert. In het PSN zijn bestaande be-
leidsprogramma’s opgenomen, zoals de structurele aanpak stikstof 2020 (inclusief de Spoedwet
aanpak stikstof 2019) en het Programma Natuur. Ander lopend beleid van védr de vaststelling van
het PSN blijft ook relevant, zoals de Regeling versneld natuurherstel. In het PSN werd ook al voor-
gesorteerd op maatregelen die zouden worden genomen in het licht van het Nationaal Programma
Landelijk Gebied (NPLG, LNV, lenW & BZK 2022) en de adviezen uit het rapport Wat wel kan. Uit de
impasse en een aanzet voor perspectief (Remkes 2022). Sinds de vaststelling van het PSN zijn de vol-
gende beleidsmaatregelen geintroduceerd: de regeling uitvoering aanpak piekbelasting (2022), de
regeling specifieke uitkering provinciale versnellingsvoorstellen transitie landelijk gebied (2022) en

de Koploperprojecten™ (2024).

De Ow kent ook een monitoringsplicht (artikel 20.1 Ow) voor de minister, waarvan MESN de uitwer-
king is. De wet schrijft een cyclische werkwijze voor. Met het oog op doelbereik worden beleids-
maatregelen uitgewerkt en wordt bijgestuurd als dat nodig is (zie figuur 1.1). Als de monitoring
uitwijst dat doelen niet worden gehaald, moet het PSN worden aangepast zodat deze wel binnen
bereik komen. Het PSN nog niet aangepast. Wel zijn er aanvullende maatregelen genomen. In bij-
lage 1is een overzicht van het wettelijk en beleidskader opgenomen.

Het PSN is niet bedoeld om de problematiek op te lossen omtrent de vergunningverlening van ver-
gunningplichtige activiteiten die stikstofemissies veroorzaken of om een uitweg te bieden voor de
zogenoemde PAS-melders.™ Deze problematiek is onderwerp van een apart programma (Legalisa-
tieprogramma PAS-meldingen, LNV 2022a).

" Koploperprojecten: de definitieve voorstellen voor maatregelpakketten van provincies, vooruitlopend
op de vaststelling van de gebiedsprogramma’s (provinciale programma’s landelijk gebied). Deze voor-
stellen zijn per 1 april 2023 gedaan aan de toenmalige minister voor Natuur en Stikstof. Op 7 juni 2024
is aan elke provincie meegedeeld welke onderdelen van maatregelpakketten zijn goedgekeurd en voor
welk maximumbedrag provincies financiéle middelen kunnen aanvragen (Boezeman et al. 2024b).

2 PAS-melders zijn bedrijven en ondernemers die voor het Programma Aanpak Stikstof een melding de-
den bij de overheid, bijvoorbeeld een melding van een uitbreiding. Een melding van de berekende stik-
stofbelasting was voldoende zonder dat een vergunning werd vereist, terwijl ze later toch een
vergunning nodig bleken te hebben.
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Figuur 2.1
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De stikstofproblematiek: een complex maatschappelijk vraagstuk

De natuur in Nederland staat al decennialang onder druk. Plant- en diersoorten hebben last van
vermesting, verzuring, verdroging, verstoring en versnippering van leefgebieden. Te veel stikstof-
depositie draagt hieraan bij, met name aan vermesting en verzuring. De staat van instandhouding
(Svl) van veel soorten en habitattypen is ongunstig, zoals opnieuw blijkt uit de laatste zesjaarlijkse
rapportage van Nederland aan de Europese Commissie in het kader van de Vogelrichtlijn en de Ha-
bitatrichtlijn en de Elfde Voortgangsrapportage Natuur (LVVN 2025g, IPO & LVVN 2024).

Stikstofdepositie veroorzaakt al langere tijd grote schade aan biodiversiteit en Natura 2000-gebie-
den. Economische sectoren hebben te maken hebben met beperkende regels en onzekerheid. Het
leidt tot spanningen tussen belangengroepen en tot protesten. Dit alles vraagt om ingrijpende
maatregelen, wat de problematiek beleidsmatig en politiek ingewikkeld maakt. Met zijn uitspraak
in 2019 heeft de Raad van State de Programmatische aanpak Stikstof (PAS) ongeldig verklaard,
waardoor (bouw)projecten stil kwamen te liggen en nieuw beleid noodzakelijk werd. Sindsdien zijn
juridische en beleidsmatige stappen genomen, zoals de ontwikkeling van de Wsn en het PSN. Di-
verse gerechtelijke uitspraken van onder meer de Raad van State zijn van invloed geweest op de
mogelijkheden om vergunning te verlenen voor diverse activiteiten, aan boeren, maar bijvoorbeeld
ook voor woningbouw en de aanleg van infrastructuur. De stikstofproblematiek is dus een complex
maatschappelijk vraagstuk met ecologische, economische, sociale, politieke en juridische aspecten.
De monitoring en evaluatie van het stikstof- en natuurbeleid vindt plaats binnen deze maatschap-
pelijke dynamiek. In hoofdstuk 3 gaan we dieper in op de beleidsontwikkelingen in de laatste jaren.
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Tekstkader 2.2 Achtergrond bij het PSN: het belang van natuur en natuurherstel

Om de diversiteit van Europese planten, dieren en habitats van Europees belang te beschermen,
zijn Europese afspraken vastgelegd in de Vogel- en de Habitatrichtlijn. Het doel van deze richtlijnen
is: het behoud van het natuurlijke erfgoed in de EU en het behoud en herstel van bedreigde habi-
tats en populaties van soorten. In 2024 is daar de Natuurherstelverordening (NHV) bijgekomen, be-
doeld om herstel van de natuur verder te bevorderen.

Verder zijn ook de Europese Biodiversiteitsstrategie 2030 en het Global Biodiversity Framework
(GBF) gericht op het behoud, herstel en duurzaam gebruik van biodiversiteit van belang. Nederland
heeft zich aan beide gecommitteerd. Het GBF benadrukt dat het voortschrijdende verlies van biodi-
versiteit een bedreiging vormt voor het leven op aarde, menselijk welzijn en de economie. Naast
het behoud van natuurlijk erfgoed dragen deze afspraken bij aan het versterken van ecosysteem-
diensten die de natuur aan mensen levert. Voorbeelden hiervan zijn het tegengaan van (de effecten
van) klimaatverandering door koolstofopslag in bossen en hoogvenen, het bevorderen van water-
veiligheid door waterberging in natte natuur, waterzuivering en schone lucht, de bestuiving van ge-
wassen, het bieden van ruimte voor recreatie en het bevorderen van menselijk welzijn door
nabijheid van natuur. Beschadigde ecosystemen leveren deze diensten in mindere mate en herstel-
len minder snel van verstoringen.

Binnen deze kaders wordt natuurbescherming en -herstel benaderd als een middel om zowel eco-
logische waarden als maatschappelijke functies op de lange termijn te waarborgen. Biodiversiteits-
herstel is dan niet alleen een ecologisch vraagstuk, maar ook van belang voor sociaaleconomische
ontwikkelingen en menselijk welzijn.

De betekenis van biodiversiteit en de huidige staat van de natuur vormen mede de context van het
Nederlandse beleid gericht op stikstofreductie en natuurverbetering. Dit staat in het PSN als volgt
verwoord (LNV 2022b): ‘De neerslag van stikstof (stikstofdepositie) op de natuur is in Nederland al
decennialang te hoog. Te veel stikstof is schadelijk voor mens en milieu. Als er te veel stikstof in de
natuur komt, vermest en verzuurt de bodem. Daar kunnen bepaalde planten niet tegen en die ster-
ven af. Dit heeft negatieve effecten op de kwaliteit van de natuur en als gevolg daarvan op de bio-
diversiteit. De bescherming van een deel van de Nederlandse natuurgebieden vloeit direct voort uit
Europese richtlijnen. Dit zijn de Natura 2000-gebieden. Van de 162 Natura 2000-gebieden in Neder-
land zijn er 128 stikstofgevoelig. Indien achteruitgang van de kwaliteit van voor stikstof gevoelige
habitats in gebieden niet kan worden uitgesloten dienen passende maatregelen getroffen te wor-
den om die achteruitgang te stoppen. Het kan daarvoor nodig zijn om ook buiten de grenzen van
Natura 2000-gebieden maatregelen te treffen. Daarnaast dient de kwaliteit te worden verbeterd
om een gunstige staat van instandhouding te realiseren.’

MESN |16




® 3 Beleidsontwikkeling

In dit hoofdstuk gaan we in op het stikstof- en natuurbeleid in de afgelopen jaren. We laten de
ontwikkelingen zien die van invloed zijn op de mate van het succes van en het perspectief voor het
beleid voor stikstofreductie en natuurverbetering. Daarmee vormt dit hoofdstuk de context van de
analyses van MESN.

Het PSN als beleidskader en sturingsinstrument

In de afgelopen dertig jaar is de stikstofdepositie in veel stikstofgevoelige habitats in Natura 2000-
gebieden afgenomen, maar deze is nog steeds te hoog (RIVM 2025). Maatregelen hebben onvol-
doende effect gehad, waardoor wettelijke doelen buiten bereik blijven. Het geldende stikstofbeleid
voor natuurverbetering is vooral gebaseerd op het PSN (LNV 2022b). Het PSN werd in 2022 door
het kabinet-Rutte |V vastgesteld, met een looptijd van zes jaar. Het is gericht op het bereiken van
landelijke omgevingswaarden en instandhoudingsdoelstellingen, vanuit de gedachte dat ook eco-
nomische en maatschappelijke knelpunten als gevolg van de stikstofproblematiek minder knellend
worden. Uitgangspunt van het PSN is dat het Rijk het algemene beleid bepaalt; provincies zijn ver-
antwoordelijk voor gebiedsgerichte aanpakken.

Het PSN moest een solide basis vormen voor het Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG).
De aanbevelingen uit het rapport van Remkes (2022) moesten erin worden geintegreerd. Het pro-
gramma zou in 2023 worden geactualiseerd op basis van het coalitieakkoord en natuurdoelanaly-
ses. Het programma voorziet in een bijsturingsmechanisme, maar is nooit geactualiseerd. Wel zijn
er sinds de vaststelling van het PSN nieuwe maatregelen ingevoerd, zoals die in het kader van de
aanpak piekbelasting. Daarnaast is eerder vastgesteld relevant beleid, zoals het Natuurpact, nog
steeds geldig. De beschouwde maatregelen worden verder toegelicht in hoofdstuk 4.

Kabinetswissel 2024 en koerswijziging: het NPLG werd geschrapt

Het kabinet-Schoof, dat aantrad op 2 juli 2024, koos voor een andere koers voor het landelijk ge-
bied. Het schrapte het NPLG en het voorgenomen Transitiefonds, met uitzondering van budgetten
voor enkele maatregelen.' Vooruitlopend op de instellingswet van het Transitiefonds had het kabi-
net-Rutte IV namelijk besloten om deze te financieren met voor dit fonds gereserveerde middelen.
Hierdoor is in 2022, 2023 en 2024 circa 2 miljard euro van de gereserveerde 24,3 miljard euro uitge-
geven of in plannen vastgelegd.

Met de koerswijziging verviel ook de afspraak dat provincies Provinciale Programma’s Landelijk Ge-
bied (PPLG’s) zouden vaststellen. De minister van LVVN stuurde op 29 november 2024 de aanpak
Ruimte voor Landbouw en Natuur naar de Tweede Kamer (LVVN 2024). Hiermee wilde het kabinet-
Schoof meer regie voeren op het halen van wettelijke doelen en de ontwikkeling van een toe-
komstperspectief voor de landbouw, ook op gebiedsniveau. In de aanpak werden nationale

3 Voor een uitgebreide beschrijving van het beleid, zie het rapport Mook et al. (2026). Zie verder ook
Boezeman et al. (2023).

'4 Zoals de Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus) en provinci-
ale koplopers- en versnellingsmaatregelen.
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ruimtelijke keuzes bepleit voor ontwikkeling van landbouw en natuur en meer samenhang in het
rijksbeleid voor het landelijk gebied. Een eenmalig budget van 5 miljard euro kwam beschikbaar
voor investeringen in de agrarische sector, zoals innovatie, een opkoopregeling en de aanpak van
de mestmarkt. Voor agrarisch natuurbeheer kwam een structureel budget van soo miljoen euro per
jaar beschikbaar. Doelen op het gebied van klimaat, natuur en water die voortkomen uit (inter)nati-
onale wet- en regelgeving bleven gelden en werden ook door het nieuwe kabinet onderschreven.
Het kabinet-Schoof is op 3 juni 2025 gevallen.

Natuurherstelverordening

In alle EU-landen geldt sinds 2024 de Natuurherstelverordening (NHV, Verordening (EU) 2024/1991)
op grond waarvan ecosystemen niet alleen beschermd maar ook hersteld moeten worden. Het gaat
om ecosystemen op land, aan de kust, in zoetwater, in bosgebieden, in landbouwgebieden, in ste-
den en in zee. Ook Nederland moet gebieden herstellen en beschermen. Artikel 4 van de NHV gaat
specifiek over de habitattypen (Bijlage | HR) en de leefgebieden van soorten van de Vogelrichtlijn
(VR) en Habitatrichtlijn (HR). De lidstaten moeten herstelmaatregelen nemen om niet in goede toe-
stand verkerende oppervlaktes van bepaalde habitattypen te verbeteren om ze in een goede toe-
stand te brengen: uiterlijk in 2030 op minstens 30 procent van de totale oppervlakte, in 2040 op 60
procent en in 2050 op 9o procent. De NHV vraagt van EU-lidstaten om een natuurherstelplan te
maken waarvan het conceptin september 2026 gereed moet zijn. De wijze waarop de NHV wordt
uitgewerkt en toegepast zal gevolgen hebben voor het huidige stikstof- en natuurbeleid en voor de
samenloop daarvan met de aanpak van andere drukfactoren op de natuur dan vermesting en ver-
zuring door stikstof.

Uitspraken van rechterlijke instanties

Op 18 december 2024 oordeelde de Raad van State dat intern salderen vergunningplichtig is. Hier-
mee kwam de Raad van State terug op een eerdere uitspraak waardoor dit ook met terugwerkende
kracht geldt (Raad van State 202qa en 2024b). Intern salderen houdt in dat de stikstofdepositiebij-
drage van een gewijzigde activiteit wordt weggestreept tegen de stikstofdepositiebijdrage van de
oude, vergunde activiteit op die locatie. Denk hierbij aan woningbouw die plaatsvindt op voorma-
lige agrarische grond waar eerder mest werd uitgereden. Nu is intern salderen pas mogelijk als een
‘passende beoordeling’ is gedaan en er op basis van deze passende beoordeling een (nieuwe) ver-
gunning kan worden verleend. Net als bij extern salderen mag de stikstofdepositie van de oude ac-
tiviteit worden ingezet als mitigerende maatregel wanneer kan worden aangetoond dat deze
reductie van stikstofdepositie niet nodig is voor het bereiken van de instandhoudingsdoelen (addi-
tionaliteit). Het moeten aantonen van deze additionaliteit maakt het lastiger activiteiten vergund te
krijgen. Rechterlijke uitspraken als deze zijn dus van invloed op de mogelijkheden voor het vergun-
nen van activiteiten die stikstofdepositie veroorzaken. Dergelijke uitspraken zijn een van de rede-
nen dat vergunningverlening de afgelopen jaren alleen maar lastiger zijn geworden.

Verder oordeelde de rechtbank van Den Haag op 22 januari 2025 in een civiele zaak van Greenpeace
tegen de Nederlandse Staat (Rechtbank Den Haag 2025), dat de Staat onrechtmatig handelt. De
Staat neemt volgens de rechtbank onvoldoende maatregelen tegen de stikstofdepositie in Natura
2000-gebieden. Ook geeft de Staat geen prioriteit aan de meest kwetsbare natuurgebieden. De
Staat moet naar het oordeel van de rechtbank meer doen om de stikstofuitstoot beduidend om-
laag te brengen. Uiterlijk eind 2030 moet de staat 50 procent van de stikstofgevoelige natuur onder
de KDW brengen, oftewel het wettelijke doel voor 2030, en daarbij voorrang geven aan de meest
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kwetsbare gebieden. Het kabinet-Schoof tekende hoger beroep aan (LVVN 2025¢). In afwachting
van de uitspraak in hoger beroep moet de Staat de uitspraak van de rechtbank wel uitvoeren.

Ministeriéle Commissie Economie en Natuurherstel

Als reactie op de gerechtelijke uitspraken heeft het kabinet-Schoof in februari 2025 de Ministeriéle
Commissie Economie en Natuurherstel (MCEN) ingesteld om ‘Nederland van het (stikstof)slot’ te
halen (LVVN 2025a). Naar aanleiding daarvan kondigde het kabinet in april een Startpakket (LVVN
2025d) en in september een Vervolgpakket (LVVN 2025e) met beleidsaanpassingen aan, inclusief de
financiering daarvan. De maatregelen die in dit verband zijn ontwikkeld waren nog onvoldoende
uitgewerkt om in deze MESN-ronde te worden gekwantificeerd. Wel heeft het ministerie van LVVN
in juni 2025 aan het consortium en Deltares gevraagd te reflecteren op een toen voorliggend pakket
aan mogelijke maatregelen (PBL, Deltares, RIVM & WUR 2025). Dit pakket was echter omvangrijker
dan de maatregelen in het Startpakket en het Vervolgpakket.

Vervallen derogatie

Een andere belangrijke ontwikkeling houdt in dat de voor Nederland geldende derogatie van de Ni-
traatrichtlijn is vervallen. De derogatie betrof een verruiming van de hoeveelheid dierlijke mest die
op het land mag worden uitgereden, als dat geen nadelige gevolgen heeft voor het milieu. Lidsta-
ten mogen hiervan gebruik maken als ze met objectieve criteria kunnen aantonen dat ze geen af-
breuk doen aan de doelstellingen van de Nitraatrichtlijn. Voor Nederland is deze afwijkmogelijkheid
vanaf 2023 stapsgewijs afgebouwd en per 1januari 2026 volledig vervallen. De Europese Commissie
(EQ) besloot hiertoe omdat Nederland te weinig doet om de waterkwaliteit te verbeteren. De de-
missionaire minister van LVVN heeft op 11 juli 2025 bij de EC opnieuw om derogatie gevraagd. De
EC heeft dit verzoek op 22 december 2025 afgewezen (LVVN 2025h). In de vorige MESN-
rapportages is al geconstateerd dat het wegvallen van de derogatie in belangrijke mate bijdraagt
aan de vermindering van de stikstofemissie (ammoniak) uit de landbouw (PBL, WUR, RIVM 2024).

Wetsvoorstel vervangen omgevingswaarden

Ook werkte het kabinet-Schoof aan de vervanging van de omgevingswaarden uit de Omgevingswet
door emissiereductiedoelen (LVVN 2025f). Het vorige kabinet wilde doelen anders vormgeven en
vastleggen in een wettelijk verplicht programma. In dat programma worden ook de maatregelen
opgenomen om die doelen te bereiken. Op die manier verlegt het kabinet de focus van het sturen
op stikstofdepositie (neerslag) naar het sturen op stikstofemissie (uitstoot), wat moet leiden tot
een depositievermindering op Natura 2000-gebieden. Het voornemen is te sturen op sectordoelen
zoals benoemd in het Startpakket Nederland van het slot: ‘Specifiek voor industrie, landbouw en
mobiliteit (inclusief bouw) wordt gestuurd op een reductie van respectievelijk 50 procent, 42-46
procent en 50 procent in 2035 ten opzichte van 2019, rekening houdend met bestaande beleids-
maatregelen en haalbaarheid.” (LVVN 2025d).

Het kabinet zond het wetsvoorstel op 21 oktober 2025 voor advies naar de Afdeling advisering van
de Raad van State (hierna: Afdeling). In december 2025 adviseerde de Afdeling het kabinet om het
wetsvoorstel niet in de huidige vorm aan de Tweede Kamer voor te leggen (Raad van State 2025).
De Afdeling heeft een aantal bedenkingen bij het wetsvoorstel met het oog op de verplichtingen tot
natuurherstel op grond van de VR en de HR. Ook plaatst zij kanttekeningen bij de motivering van de
gewenste omslag naar het sturen op emissie in plaats van depositie van stikstof en wijst zij op het
ontbreken van voldoende waarborgen in de wet voor het tijdig nemen van afdoende maatregelen
gericht op natuurherstel. Het wetsvoorstel is tot op heden niet bij de Tweede Kamer ingediend.
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Kabinetswissel 2026: continuiteit en extra inspanningen

Na de verkiezingen van oktober 2025 hebben D66, VVD en CDA een minderheidskabinet gevormd
(kabinet-Jetten). Het in januari 2026 gepresenteerde Coalitieakkoord (D66, VVD, CDA, 2026) com-
bineert continuiteit van ingezet beleid door vorige kabinetten met extra inspanningen. Belangrijk-
ste punten van continuiteit zijn het voornemen om sectorale emissiereductiedoelen wettelijk vast
te leggen als alternatief voor de KDW'’s, het invoeren van een rekenkundige ondergrens, vrijwillige
beéindigingsregelingen voor boeren en de omslag naar een vergunningensystematiek voor boeren
gebaseerd op ‘doelvoorschriften’. Er zijn voor landbouw, industrie en mobiliteit emissiedoelen be-
paald voor 2035 met een ‘streefdoel’ voor 2030. In het Coalitieakkoord is vastgelegd dat er aanvul-
lende maatregelen worden genomen als het tussendoel niet wordt gehaald. Als het doel voor 2035
niet wordt gehaald, wordt gekort op dier- en fosfaatrechten. Rond kwetsbare natuurgebieden wor-
den bufferzones aangemerkt, waarbij de omvang dusdanig is dat deze gebieden in stand kunnen
blijven. Om deze doelen te realiseren wordt een investeringspakket van 20 miljard euro beschik-
baar gesteld voor landbouw, natuur en stikstof. Het budget voor maatregelen tot en met 2030 be-
draagt bijna 7 miljard euro, de rest is gereserveerd voor de periode erna. Voor maatregelen voor
herstel, monitoring en beheer van natuur wordt tot en met 2035 een bedrag van 2,2 miljard euro
vrijgemaakt. Daarna is hiervoor structureel 200 miljoen euro per jaar beschikbaar. Ook voor agra-
risch natuurbeheer wordt budget vrijgemaakt, maar minder dan het kabinet-Schoof dat wilde
doen. Waar het kabinet-Schoof daar structureel 500 miljoen euro extra voor uit wilde trekken, is
dat bij kabinet-Jetten circa goo miljoen euro. Daar staat wel tegenover dat bijna de helft van de 20
miljard euro geoormerkt is voor extensivering van de landbouw rondom natuurgebieden en water-
lopen.
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Onderwerp van dit hoofdstuk zijn de (verwachte) effecten van de stikstofbron- en natuurmaatrege-
len. Ook de uitvoerbaarheid van deze maatregelen en de uitvoerbaarheid ervan komen aan de
orde. De bevindingen die de (verwachte) effecten van de stikstofbronmaatregelen aangaan, komen
uit het MESN-rapport Voortgang stikstofbronmaatregelen en verwachte effecten in 2030 (Reinds et al.
2026). De bevindingen over de natuurmaatregelen komen uit de MESN-rapporten Voortgang en ef-
fecten natuurmaatregelen (Poppeliers et al. 2026) en Verwachte effecten van voorgenomen natuur- en stik-
stofbronmaatregelen op de toestand van de natuur (Van Bussel et al. 2026).

4.1 Beschouwde maatregelen

Maatregelen uit het PSN

In het MESN-programma analyseren het PBL, RIVM en de WUR in de eerste plaats de uitvoering
van maatregelen uit het PSN. Daarin zijn de eerder vastgestelde structurele aanpak stikstof en het
Programma Natuur (inclusief het Uitvoeringsprogramma Natuur) opgenomen. Het gaat om stik-
stofbronmaatregelen voor de sectoren landbouw, mobiliteit, bouw en industrie, en om maatrege-
len ter verbetering van de natuur in en rondom stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. Voor de
landbouw gaat het om beéindigingsregelingen, managementmaatregelen en technologische maat-
regelen (innovatie) die zowel door het Rijk als door provincies worden uitgevoerd. Denk hierbij aan
de tweede verhoging van het budget voor de Subsidieregeling sanering varkenshouderijen (Srv), de
Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv), de Maatregel gerichte aankoop 1e tran-
che (MGA-1) en de Maatregel gebiedsgerichte beéindiging (MGB). Binnen MESN worden vastge-
stelde en voorgenomen maatregelen (peildatum 1 mei 2025) geanalyseerd’®; geagendeerde
maatregelen zijn niet in de analyse meegenomen, omdat deze onvoldoende zijn uitgewerkt.

Met het PSN zijn middelen gereserveerd voor maatregelen waarmee het Rijk en de provincies tijdig
aan de wettelijke stikstofdoelen willen voldoen, en de zogenoemde instandhoudingsdoelstellingen
voor de Natura 2000-gebieden willen behalen. Het geheel aan maatregelen is gericht op verbete-
ring van de toestand van de natuur. Het Programma Natuur heeft een bredere scope dan alleen
stikstofgevoelige natuur. Het is gericht op een gunstige of, waar dat niet haalbaar is, een verbe-
terde staat van instandhouding van alle in de Vogelrichtlijn (VR) en de Habitatrichtlijn (HR) opgeno-
men soorten en habitats.

'> Met uitzondering van de Lbv en Lbv-plus waarvoor de peildatum 1 oktober 2025 is. In de loop van
2025 bleek namelijk dat meer bedrijven zich uit deze regelingen terugtrokken dan was aangenomen.
De latere peildatum maakt het mogelijk om dit effect in de analyse mee te nemen (voor definities van
vastgesteld, voorgenomen en geagendeerd beleid, zie bijlage g).
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Maatregelen buiten het PSN

De analyse betreft ook maatregelen uit andere kaders dan het PSN. Het gaat dan om maatregelen
die volgen uit het Natuurpact en emissiemaatregelen die in de Emissieramingen Luchtverontreini-
gende Stoffen (ERL) worden beschouwd. Voorbeelden zijn het beleid dat vastligt in het Besluit
emissiearme stallen, de Meststoffenwet, de regels die emissies van de industrie bepalen en de
emissie-eisen aan voertuigen. Deze maatregelen zijn in de analyse meegenomen omdat de toe-
stand van de natuur zowel reageert op het geheel aan natuurmaatregelen als op de totale afname
van de stikstofdepositie.

Ook de maatregelen die volgen uit de Regeling versneld natuurherstel (2020) zijn in de analyse
meegenomen. Deze regeling bood terreinbeherende organisaties de mogelijkheid om, samen met
provincies, financiering aan te vragen voor snel uitvoerbare maatregelen ter vermindering van stik-
stofeffecten op de natuur. Deze omvatten intensivering van natuurmaatregelen, hydrologische ver-
beteringen en de realisatie van ecologische verbindingen.

In de analyse zijn verder maatregelen beschouwd die na de vaststelling van het PSN in 2022 zijn in-
gevoerd. Het gaat dan vooral om de beéindigingsregelingen uit de Aanpak piekbelasting, zoals de
Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus), de Lbv voor klei-
nere sectoren en de zogenoemde versnellings- en koplopermaatregelen gefinancierd vanuit het
voormalige Transitiefonds van het NPLG. Bijlage 3 bevat een overzicht van de beschouwde maatre-
gelen.

Patroon- en systeemmaatregelen voor natuurherstel

Met het Programma Natuur streven Rijk en onder meer provincies naar de realisatie van condities

voor een verbeterde staat van instandhouding van alle soorten en habitats waar de VR en HR op

zijn gericht. In het Programma Natuur zijn maatregelen zoveel mogelijk gericht op ‘structureel sys-

teemherstel’ (LNV 2020b). Er wordt onderscheid gemaakt tussen:

1. maatregelen gericht op de standplaats of de diversiteit in het landschap (zoals gradiénten of
overgangen tussen leefgebieden), voor deze analyse patroonmaatregelen genoemd;

2. maatregelen gericht op natuurlijke processen en systemen, hier aangeduid als systeemmaatre-
gelen.

Voor duurzaam natuurherstel zijn beide soorten maatregelen nodig. In figuur 4.1 worden ze geillu-

streerd. De binnen MESN beschouwde patroon- en systeemmaatregelen zijn aanvullend op het re-

guliere beheer van natuurgebieden dat sowieso plaatsvindt. Het reguliere beheer is daarom niet in

de analyse betrokken.

Patroonmaatregelen

Patroonmaatregelen, zoals de begrazing en het maaien van graslanden die door extensief agrarisch
gebruik zijn ontstaan, dragen bij aan de instandhouding van vegetaties en populaties. Ze verminde-
ren de effecten van drukfactoren zoals stikstof, maar pakken de oorzaak niet direct aan. In het licht
van toenemende drukfactoren zoals stikstofdepositie kan het noodzakelijk zijn om patroonmaatre-
gelen regelmatiger en intensiever uit te voeren. Voorbeelden zijn het regelmatiger maaien of plag-
gen en bekalken van gebieden, waardoor opgehoopt stikstof uit het systeem wordt verwijderd en
gevolgen daarvan zoals verzuring van de bodem worden tegengegaan. Patroonmaatregelen heb-
ben een tijdelijk mitigerend effect. Veel patroonmaatregelen, zoals plaggen en bekalken, kunnen
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niet onbeperkt worden herhaald, vanwege schadelijke neveneffecten, zoals het uitputten van de
zaadbank (Bijlsma et al. 2022).

Systeemmaatregelen

Systeemmaatregelen zijn gericht op de bron van drukfactoren en/of op het herstel van natuurlijke
processen zoals een natuurlijke waterhuishouding en het verbinden van natuurgebieden (via ecolo-
gische corridors). Deze maatregelen zijn vaak grootschalig en hebben een permanent effect.

In de aangeleverde gegevens van de provincies is sprake van inrichtingsmaatregelen, waarbij met
name de complexe inrichtingsmaatregelen in als systeemmaatregelen kunnen worden gezien.

Figuur 4.1
Aanpak drukfactoren Natura 2000-gebieden met patroon- en systeemmaatregelen
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De oorspronkelijk verwachte reductie van stikstofdepositie

Toen het kabinet-Rutte Il de stikstofbronmaatregelen uit de structurele aanpak stikstof (2020) op-
nam in het PSN was de verwachting dat een totale vermindering van de binnenlandse stikstofdepo-
sitie van gemiddeld 255 mol/ha/jaar op stikstofgevoelige natuur (PSN, LNV 2022b) nodig zou zijn
om de omgevingswaarde voor 2030 te bereiken (50 procent van het areaal stikstofgevoelige habi-
tats in Natura 2000 gebieden onder de KDW).'® Van deze vermindering zou 145 mol/ha/jaar gereali-
seerd worden als gevolg van bestaand beleid.”” De stikstofbronmaatregelen uit het PSN zouden de
benodigde bijdrage van ongeveer 110 mol/ha/jaar moeten opleveren (LNV 2022b). Om de omge-
vingswaarde voor 2035 te realiseren (74 procent van het areaal stikstofgevoelige habitats in Natura
2000 gebieden onder de KDW) zou een landelijke reductie van gemiddeld 485 mol/ha/jaar nodig
zijn (LNV 2022b). Inmiddels is de benodigde depositiereductie groter omdat door herziening van de
KDW'’s het berekende percentage oppervlakte stikstofgevoelige natuur met een depositie onder de
KDW afgenomen van ongeveer 4o naar 30 procent voor 2030 (RIVM 2023).- Om de omgevings-
waarde in 2030 te halen (5o procent beneden de KDW), moet 200 mol/ha/jaar extra worden gere-
duceerd, dus boven op de 255 mol/ha/jaar (RIVM 2024).

q.2 Effecten stikstofbronmaatregelen

q.2.1 Effectenvan stikstofbronmaatregelen: terugkijkend

Voortgang in de uitvoering van maatregelen, maar de afname van de stikstofdepositie blijft
achter

Uit de huidige berekeningen blijkt dat de al uitgevoerde stikstofbronmaatregelen in 2023 zorgden
voor een vermindering van stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden met stikstofgevoelige natuur
van ongeveer 9 mol/ha/jaar ten opzichte van de situatie zonder maatregelen (Reinds et al. 2026).
Hiervan is ongeveer 5 mol/ha/jaar te danken aan PSN-maatregelen. Er is voor 2023 gekozen omdat
op 1 mei 2025 voor dit jaar de meest recente activiteit- en emissiegegevens beschikbaar waren.

De meeste stikstofvermindering komt door maatregelen in de landbouw, terwijl een klein deel
voortkomt uit de verlaging van de maximumsnelheid op snelwegen overdag. De overige maatrege-
len voor mobiliteit, bouw en industrie hebben minder effecten. Het aandeel van deze sectoren aan
de stikstofdepositie is (berhaupt veel kleiner dan dat van de landbouw.

Sinds de vorige MESN-rapportage is er voortgang geboekt bij de uitvoering van landbouwmaatre-
gelen die de stikstofdepositie verminderen. Dat geldt vooral voor de maatregelen die na de vast-
stelling van het PSN zijn ingevoerd, met hame voor de aanpak van piekbelasting.

Daarnaast leidt aanpalend beleid (zoals voor waterkwaliteit) in belangrijke mate tot een verminde-
ring van stikstofdepositie. Dit betreft bijvoorbeeld het vervallen van de derogatie. Ook de lagere

'8 Bronmaatregelen structurele aanpak stikstof zoals gepresenteerd op 24 april 2020 (LNV 2020a).
7 De inschattingen staan in het PSN.
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stikstofgebruiksnormen voor gebieden die verontreinigd zijn met nutriénten, waardoor er minder
ammoniak vrijkomt, dragen aan bij aan de vermindering.

In tabel g.1 staat de in 2023 behaalde reductie als gevolg van maatregelen per sector.

Tabel g.1
Berekende depositiereductie in 2023 door stikstofbronmaatregelen, gemiddeld op stikstofgevoelige na-

tuur

Sector Bronmaatregel Depositiereductie (mol/ha/jaar)?
Landbouw MGA-1 1,3
Landbouw Srv 5.0
Landbouw Deel van Srv programma SN 3,3
Landbouw Deel van Srv niet-programma SN 1.8
Landbouw Totaal landbouw 6.3
Landbouw Waarvan programma SN 4.5
Mobiliteit Pakket maatregelen bouw 0,1
Mobiliteit Subsidieregeling verduurzaming binnenvaart 0,2 (0,1-0,3)
Mobiliteit Verlaging maximumsnelheid 2,2(1,6 -2,4)
Mobiliteit Totaal Mobiliteit 2,5(1,8-2,9)
Mobiliteit Waarvan programma SN 0,3(0,2-0,4)
Industrie Subsidiestop ISDE-KA 0-0,1
Industrie Totaal Industrie 0,1(0,0-0,1)
Gezamenlijk Totaal 8,9(81-9,3)
Gezamenlijk Waarvan programma SN 5,0 (4,8 = 5,1)

a) Dewaarden van de individuele maatregelen tellen niet op tot totalen vanwege afrondingen.

De ontwikkeling van ammoniakemissie uit de landbouw

Sinds 2000 is de ammoniakemissie vanuit de landbouw aanzienlijk afgenomen. Het beeld verschilt
per deelsector. In figuur 4.2 staat de ontwikkeling van de totale ammoniakemissie door de land-
bouw. Emissies uit mestaanwending en varkens- en pluimveestallen zijn verminderd. De emissie
uit melkveestallen nam juist toe. In 2022 waren melkveestallen de grootste bron van stikstofemis-
sie en -depositie op stikstofgevoelige natuur (Cals et al. 2024).

Mobiliteit, bouw en industrie

Voor mobiliteit is relatief weinig veranderd ten opzichte van de MESN-rapportage uit 2024. Wel zijn
er significante ontwikkelingen op het gebied van bouwmachines: er wordt sterk ingezet op de tran-
sitie naar elektrische machines, ondersteund door een uitgebreid beleidsplan, een langetermijnrou-
tekaart en subsidies. Het uitgebreide pakket voor de bouwsector kost 1,3 miljard euro. De subsidies
leveren een bijdrage aan de transitie naar emissieloos bouwen, die anders niet op gang zou komen.
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Figuur 4.2
Ammoniakemissie door landbouw
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Andere sectoren, zoals de binnenvaart, waar emissieloze technologieén nog nauwelijks worden
toegepast, kunnen wellicht leren van deze samenhangende aanpak. Cruciale elementen die mo-
menteel ontbreken in de binnenvaart zijn een solide business case voor emissieloze oplossingen en
een lange termijnperspectief. Wel gaat naar verwachting eind 2026 een nieuwe subsidieregeling
voor emissieloze technologieén in de binnenvaart van start.

q.2.2 Effectenvan stikstofbronmaatregelen: vooruitkijkend (2030)

Landbouw levert relatief grootste bijdrage aan depositievermindering

Voor 2030 wordt verwacht dat de totale vermindering van de stikstofdepositie door bronmaatrege-
len ongeveer 55,6 (42,9 — 63,8) mol/ha/jaar zal zijn (zie tabel g.2). Dit komt door een combinatie van
het vastgestelde en voorgenomen beleid in het PSN, de aanpak piekbelasting en de provinciale
bronmaatregelen. Maatregelen in de mobiliteit zorgen voor een vermindering van ongeveer 5,7 (3,4
-7,9) mol/ha/jaar en maatregelen in de industrie voor ongeveer 1,6 (1,5 — 1,6) mol/ha/jaar. Net als in
de MESN-rapportage van 2024, blijkt uit de huidige analyse dat de grootste vermindering in de
landbouw wordt gerealiseerd: 48,3 (38,1 — 54,3) mol/ha/jaar. De reducties in depositie in 2030 be-
dragen voor landbouw, mobiliteit, en industrie respectievelijk 7 procent, 3 procent en 5 procent van
de totale depositie van deze sectoren.

De vermindering van 55,6 mol/ha/jaar is 10-15 procent van de totale benodigde vermindering in

stikstofdepositie om tot het doel voor 2030 te komen: een stikstofdepositie onder de KDW op 50
procent van het oppervlak stikstofgevoelige natuur (zie figuur 4.3).
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Figuur 4.3
Gemiddelde reductie stikstofdepositie per maatregel in stikstofgevoelige
Natura 2000-gebieden ten opzichte van situatie zonder maatregelen, 2030
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De voorziene depositiereductie van het PSN is 10 tot 15 procent van de prognose

Vijf jaar na de aankondiging van de stikstofbronmaatregelen in de structurele aanpak stikstof (LNV
2020a) kan op basis van de vastgestelde en voorgenomen maatregelen binnen het PSN in 2030 een
reductie van ongeveer 18,2 (13,9 - 21,5) mol/ha/jaar worden bereikt in vergelijking met een situatie
zonder deze maatregelen (zie tabel 4.2). Dat is 10 tot 15 procent van de in het PSN verwachte 103 -

180 mol/ha/jaar.

Tabel g.2

Berekende depositiereductie in 2030 door stikstofbronmaatregelen

Sector Bronmaatregel Depositiereductie
(mol/ha/jaar)

Landbouw KoploperLimburg 0,2 (0,2 -0,2)

Landbouw VersnellingGelderland 1,7 (1,7-1,8)

Landbouw Lbv 4,9 (2,8 -6,1)

Landbouw Lbv kleinere sectoren 2,1(1,7-2,6)

Landbouw Lbv-plus 29,6 (22,0 - 33,9)

Landbouw Sbv <0,

Landbouw MGB 2,6 (2,5-2,8)

Landbouw MGA-1 2,2

Landbouw Srv 5,0

Landbouw Srv, waarvan PSN 3,3

Landbouw Srv, waarvan niet-PSN 1,8

Landbouw Totaal 48,3 (38,1-54,3)

Landbouw waarvan PSN 13 (10,8 —14,0)

Landbouw waarvan Aanpak piekbelasters 31,7 (23,7 - 36,4)

Mobiliteit Pakket maatregelen bouw 2,4 (1,0-3,8)

Mobiliteit Stimuleren elektrisch taxién <0,1

Mobiliteit Subsidieregeling verduurzaming binnenvaart 0,4 (0,0-0,7)

Mobiliteit Verlaging maximumsnelheid 1,3(1,0-1,5)

Mobiliteit Walstroom zeevaart 1,6 (1,3-1,9)

Mobiliteit Totaal 57 (3.4-7.9)

Mobiliteit waarvan PSN 4,3(2,3-6,4)

Industrie Maatwerkaanpak overgegaan in VEKI-regeling < 0,01

Industrie Aanpak piekbelasters Industrie 0,7

Industrie Subsidiestop ISDE-KA 0,1(0,0-0,1)

Industrie Maatwerkaanpak Industrie 0,3

Industrie Verkenning Aanpassing BBT 0,5

Industrie Totaal 1,6 (1,5-1,6)

Industrie waarvan PSN 0,5 (0,5 - 0,6)
waarvan Aanpak piekbelasters 0,7

Gezamenlijk Totaal 55,6 (42,9 — 63,8)

Gezamenlijk waarvan PSN 18,2 (13,9 — 21,5)

Gezamenlijk Waarvan aanpak piekbelasters 32,4 (24,4 — 37,1)
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De meeste depositiereductie wordt gerealiseerd in de landbouw, met name door beéindigingsrege-
lingen MGA-1, MGB en Lbv uit het PSN: ongeveer 10,8 - 14 mol/ha/jaar. Maatregelen in mobiliteit,
zoals het bouwmaatregelenpakket en de subsidieregeling voor walstroom zeevaart, dragen met
een reductie van ongeveer 2,3 — 6,4 mol/ha/jaar minder bij. Industriéle maatregelen, zoals de aan-
pak van piekbelasting en de aanpassing van de huidige Beste Beschikbare Technieken (BBT), dra-
gen ongeveer 1 (0,5 - 0,6) mol/ha/jaar bij. De bronmaatregelen uit het PSN zorgen voor een afname
van de stikstofdepositie veroorzaakt door de landbouw met ongeveer 2 procent, door mobiliteit en
bouw met 1tot 4 procent, en door de industrie met 2 tot 3 procent.

Maatregelen buiten het PSN dragen bij aan een grotere reductie in de landbouw, met een geschatte
vermindering van 30 — 40 mol/ha/jaar in 2030. Het gaat vooral om maatregelen vanuit de aanpak
piekbelasting, zoals de beéindigingsregeling Lbv-plus.

De vermindering van stikstofdepositie voor de landbouw is minder dan oorspronkelijk ver-
wacht

De afname van stikstofdepositie is veel minder dan in het PSN (2022) werd voorzien. Dit heeft ver-
schillende oorzaken. Twee van de grootste bronmaatregelen hebben tot hu toe weinig effect. Voor
de maatregel ‘verlagen ruw eiwitgehalte (RE) in veevoer is een convenant afgesloten over deze ver-
laging, maar normerend beleid of financiéle prikkels ontbreken. Voor de bronmaatregel ‘stalmaat-
regelen: innoveren, investeren en normeren emissiearme stallen’ geldt dat door uitgestelde
besluitvorming over een mogelijke aanscherping van de emissiegrenswaarden voor ammoniak uit
stallen en als gevolg van moeizame vergunningverlening, weinig voortgang is geboekt. Hiervan
werd in het PSN een groot effect verwacht.

De maatregel om mest met water te verdunnen bij zodenbemesting in zandgebieden is vervallen
vanwege twijfels over de effectiviteit. Aan de maatregel voor meer weidegang is in dit rapport geen
effect toegekend, omdat - zoals eerder opgemerkt — recente metingen twijfels hebben opgeroepen
over de effectiviteit ervan (LVVN 2025b; CDM 2021; pers. com.).

Ook zijn van sommige maatregelen de budgetten verlaagd (MGB) en/of de kosten hoger geworden
(Lbv). Daarnaast komen bedrijven die voor de Lbv in aanmerking komen en de grootste stikstofde-
positie veroorzaken ook in aanmerking voor de aantrekkelijkere Lbv-plus, wat het effect van de Lbv
en daarmee van het PSN vermindert. Op de totale reductie heeft dit geen effect, omdat effecten
verschuiven naar de aanpak piekbelasting.

De Lbv-plus is gericht op bedrijven met de grootste depositie op het totale oppervlak van Natura
2000-gebieden. De grootste afname van depositie vindt zodoende plaats in de omgeving van grote
Natura 2000-gebieden met intensieve veehouderij, zoals in oostelijk Noord-Brabant en rond de
Gelderse Vallei. Op grotere afstand van deze gebieden, zoals in specifieke natuurgebieden langs de
kust en in Zeeland, neemt de depositie juist nauwelijks af.

Beéindigingsmaatregelen hebben het grootste effect

Het berekende effect van de stikstofbronmaatregelen voor de landbouw is een afname van de stik-
stofdepositie van 48,3 mol/ha/jaar ten opzichte van de situatie zonder deze maatregelen. Dit effect
wordt volledig veroorzaakt door beéindigingsregelingen. Alle sectoren tonen interesse voor deel-
name aan de Lbv-plus vergeleken met eerdere beéindigingsregelingen; ongeveer een kwart van de
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bedrijven die in aanmerking kwamen heeft zich aangemeld. Er zijn echter ook veel intrekkingen van
goedgekeurde aanvragen in vergelijking met eerdere regelingen.

Bronmaatregelen gericht op melkveehouderijen hebben beperkt effect of Romen niet van de

grond

Melkveehouderijen maken relatief minder gebruik van de beéindigingsregelingen dan andere in-
tensieve veehouderijsectoren. De melkveehouderij levert wel de grootste bijdrage aan de stikstofe-
missie en -depositie op Natura 2000-gebieden (Reinds et al. 2026, zie figuur 4.q).

Tegelijkertijd zijn andere stikstofbronmaatregelen gericht op de melkveehouderij :1. Vervallen (toe-
dienen van verdunde mest met een zodenbemester op zandgrond), of 2. Ze komen nog maar be-
perkt van de grond bij gebrek aan normerend beleid of financiéle prikkels (verlagen ruw
eiwitgehalte), of 3. Ze blijken op basis van recent onderzoek weinig effect te hebben (meer weide-
gang; LVVN 2025b; CDM 2021; pers. comm.).

Figuur 4.4

Stikstofdepositie in stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden door Nederlandse
landbouw, 2030
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De stikstofbronmaatregelen voor mobiliteit leiden tot verlaging van de depositie (2030)

De stikstofbronmaatregelen voor mobiliteit zorgen voor een afname van de stikstofdepositie in ge-
voelige natuurgebieden van ongeveer 5,7 mol/ha/jaar (zie tabel g.2). De uitvoering van de meeste
maatregelen is vergevorderd, waarmee de vraag zich aandient of nieuwe maatregelen gewenst zijn
als het kabinet een hogere stikstofreductie in deze sector wenselijk acht.

Waar in de landbouw vooral de emissie van ammoniak aan de orde is, speelt bij de mobiliteit en de
bouw vooral de emissie van stikstofoxiden (NOy)." De omvang van de stikstofdepositie uit mobili-
teit en bouw zijn van een veel kleinere orde dan die in de landbouw.

18 Stikstofoxiden beinvloeden vooral de luchtkwaliteit en gezondheid, terwijl ammoniak voornamelijk
effecten heeft op de bodem- en waterkwaliteit. Beide dragen bij aan verzuring en vermesting, maar
vanuit verschillende bronnen en via verschillende routes.
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Aanpassingen in voorwaarden en subsidiepercentages zijn gedaan om schone technologie aantrek-
kelijk te maken. Deze ervaringen met huidige subsidieregelingen in de mobiliteit en de bouw kun-
nen helpen bij de vormgeving van nieuwe subsidieregelingen. Deelname aan subsidieregelingen is
vrijwillig, een regulerend beleidskader (met doelen, beprijzing, normering) kan het animo verster-
ken. Adequate handhaving van het gebruik van schone technieken is van belang om het technisch
potentieel hiervan te realiseren. Het wettelijk kader voor handhaving op de correcte werking van
AdBlue-systemen’, zoals nu in ontwikkeling voor het wegverkeer, is mogelijk niet toereikend voor
handhaving bij de binnenvaart, mobiele werktuigen en zeescheepvaart. Een betere monitoring van
de effecten is essentieel voor een degelijke beleidsevaluatie.

De stikstofbronmaatregelen voor de industrie leiden tot verlaging van de depositie (2030)

Ook voor de industrie geldt dat de omvang van de stikstofdepositie veel kleiner is dan die in de
landbouw. De vijf stikstofbronmaatregelen voor de industrie leiden in 2030 tot een depositiereduc-
tie van ongeveer 1,6 mol/ha/jaar (zie tabel g.2). Stikstofemissies (NOy) dalen al door ander beleid,
waardoor het effect van de maatregelen beperkt is. Ze hebben een relatief groter effect op ammo-
niakemissies, maar de totale reductie daarvan is kleiner dan van NOx.

De Aanpak piekbelasters industrie en de Verkenning aanpassing Best Beschikbare Technieken In-
dustrie hebben de grootste effecten op de afhame van depositie. Dit ondanks het feit dat voor de
Verkenning alleen de aanpassingen van de eisen in het Besluit activiteiten leefomgeving (Bal) zijn
doorgerekend als vastgesteld beleid. Het effect van Scherper Vergunnen?® is niet doorgerekend
aangezien dit nog niet voldoende is verankerd in provinciaal beleid. Dit heeft wel een potentieel
significant effect (ERL 2025, PBL & RIVM 2025). Specifieke maatregelen binnen de VEKI-regeling
2022 (Versnelde Klimaatinvesteringen Industrie) en de ISDE-regeling (Subsidiestop Investerings-
subsidie duurzame energie en energiebesparing kleine apparaten) hebben een beperkt effect.

4.2.3 De beéindigingsregelingen voor de landbouw nader
beschouwd

Bij de vormgeving van beéindigingsregelingen kunnen verschillende keuzes van invloed zijn op het
succes ervan. Wat is het beoogde doel en hoe wordt dit geformuleerd? Hier speelt mee of rekening
wordt gehouden met de relatieve emissie of depositie in verhouding tot de omvang van het bedrijf
(grote bedrijven met relatief weinig emissie versus kleine bedrijven waar veel ruimte voor reductie
is). Verder zijn bijvoorbeeld de openstellingsduur van een regeling en het vergoedingensysteem be-
palend. Een vooraf bepaalde vergoeding bij beéindiging heeft een ander effect dan een vergoeding
die afhankelijk is van de marktprijzen op het moment van daadwerkelijke beéindiging.

'9 AdBlue-systemen zijn technologieén in dieselvoertuigen die schadelijke stikstofoxiden (NO,) vermin-
deren. Ze gebruiken een ureumoplossing (AdBlue) die in het uitlaatsysteem wordt geinjecteerd, waar-
door NO, wordt omgezet in onschadelijk stikstof en waterdamp. Dit helpt voertuigen te voldoen aan
strenge emissienormen.

20 Scherper Vergunnen is een maatregel uit het Schone Lucht Akkoord (SLA) voor de industrie. Deze
maatregel is nog niet in provinciale regelgeving verankerd. Daarnaast is Scherper Vergunnen opgeno-
men in de herziene Europese Richtlijn Industriéle Emissies (RIE), die nog wacht op omzetting naar na-
tionaal beleid in 2026.
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De Lbv en de Lbv-plus leiden tot emissiereducties die er zonder de regelingen niet zouden zijn
Om te beoordelen of beéindigingsregelingen leiden tot extra emissiereducties, is de doeltreffend-
heid van deze regelingen onderzocht (Van der Werf et al. 2026). Voor de Lbv, Lbv-plus en de Lbv
kleinere sectoren zijn geen kwantitatieve doelen vastgesteld in termen van depositievermindering,
emissiereductie of aantal deelnemers. Dat maakt de analyse lastig. Wel is het mogelijk om de mate
van deelname aan deze regelingen te vergelijken met de vooraf door beleidsmakers ingeschatte
aantallen. Of het ingeschatte aantal deelnemers haalbaar is, verschilt per regeling. Het uiteindelijke
aantal deelnemers aan de Lbv zal waarschijnlijk tussen 235 en gq57 liggen. Het bij de berekening van
de uitvoeringskosten geschatte aantal van 300 deelnemers is dus nog haalbaar. Het uiteindelijke
aantal deelnemers aan de Lbv-plus zal naar verwachting tussen 377 en 587 liggen. Dit is minder dan
de vooraf geschatte 600 deelnemers. Het bij de beleidsvoorbereiding geschatte aantal deelnemers
aan de Lbv kleinere sectoren (g5) lijkt nog haalbaar: het uiteindelijke aantal deelnemers ligt waar-
schijnlijk tussen go en 87.

De Lbv en Lbv-plus leiden tot een afname van stal- en opslagemissies van ammoniak die zonder de
regelingen niet zouden hebben plaatsgevonden. Met andere woorden, deze regelingen leiden tot
additionele emissiereducties, hoewel dit slechts voor een deel van de bedrijfslocaties kon worden
vastgesteld. Daarom kwalificeren we de Lbv en Lbv-plus momenteel als 'tenminste in enige mate
doeltreffend'. Voor de Lbv kleinere sectoren kan nog niet worden aangetoond dat deze leidt tot
emissiereducties die zonder de regeling niet zouden hebben plaatsgevonden. Dit zijn voorlopige
resultaten, aangezien de regelingen nog niet zijn afgerond en de emissiedata voor 2025 nog niet
definitief zijn.

De openstellingstermijn is vooral van betekenis in samenhang met vergoedingssystematieg, in
combinatie met (verwachte) alternatieven voor deelnemers

De duur van een beéindigingsregeling heeft een beperkt effect op het aantal deelnemers. De
meeste aanmeldingen vinden plaats rond de sluitingsdatum. Bij regelingen met een first-come-first-
serve-prioritering, zoals de Lbv-plus, meldt men zich ook aan bij de opening. Een langere looptijd
van de regeling heeft vooral invloed op het aantal deelnemers als de economische situatie in een
bepaalde sector verandert gedurende de looptijd (Reinds et al. 2026).

Door een langere looptijd kunnen vergoedingen minder aantrekkelijk worden. De onderzochte be-
eindigingsregelingen werken veelal met een vergoedingssystematiek op basis van vaste prijzen. Tij-
dens de looptijd van een regeling kunnen marktprijzen echter veranderen. Gunstige marktprijzen
voor producten en productierechten blijken een belangrijke reden om niet deel te nemen aan deze
regelingen. Aantrekkelijke afzetprijzen maken het financieel aantrekkelijk om de onderneming
voort te zetten. Hogere prijzen voor productierechten kunnen het aantrekkelijk maken om de on-
derneming te verkopen in plaats van deel te nemen aan een regeling, vooral als de in de regeling
vastgestelde vergoedingen voor productierechten uiteindelijk lager zijn dan de actuele marktprij-
zen.

Bij de Lbv-plus deed deze situatie zich voor. Op het moment dat veel deelnemers hun productie-
rechten definitief moesten laten doorhalen, lagen de marktprijzen voor productierechten anderhalf
tot tweemaal hoger dan de vaste prijzen uit de regeling bij de opening anderhalf jaar eerder. De ge-
kozen vergoedingsstructuur van bijvoorbeeld de Srv, Lbv en Lbv-plus houdt geen rekening met de
ontwikkelingen van marktprijzen tijdens de openstellingstermijn van een regeling. In de MGA-1 en
MGB wordt daar wel rekening mee gehouden.

Vanuit de landbouwsectoren klinkt de wens om meerdere typen regelingen, zoals beéindigings- en
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verplaatsingsregelingen, tegelijkertijd en voor langere tijd open te stellen. Dit geeft ondernemers
de tijd om mogelijke andere bedrijfsmatige werkzaamheden ter plaatse goed af te wegen en even-
tueel met de gemeente een proces voor herbestemming te doorlopen. Met een langere en gelijktij-
dige openstelling en betere communicatie over de voorwaarden hadden ondernemers een betere
afweging tussen verschillende regelingen kunnen maken. Dit is ook de context waarin veel eerdere
beéindigingsregelingen werden toegepast, als sociaal vangnet bij wijzigingen in beleid voor bedrij-
ven die daaraan niet wilden of konden voldoen (Boezeman & Vink 2022).

Veel deelnemende bedrijven hebben een bedrijfshoofd zonder opvolger

Veel bedrijven die deelnemen aan beéindigingsregelingen hebben een ouder bedrijfshoofd en geen
opvolger (zie figuur 4.5). Deze bedrijven zouden waarschijnlijk ook zonder beéindigingsregeling op
termijn stoppen. Dat wil echter niet zeggen dat de stikstofemissie en -depositie zouden afnemen.
Zonder deelname aan een beéindigingsregeling zouden zij hun productierechten verkopen, waar-
door andere bedrijven zouden kunnen uitbreiden binnen hun stikstofvergunning. Echter, door een
wijziging van de Meststoffenwet wordt sinds 2025 13, 22, of 30 procent van de productierechten af-
geroomd bij verkoop van productierechten voor respectievelijk pluimvee, varkens en melkvee aan
iemand buiten de familie. Dus als bedrijven waren gestopt zonder deel te nemen aan een beéindi-
gingsregeling zou een deel van de productierechten uit de markt zijn gehaald, zonder vergoeding.
Voor varkens en pluimvee is deze afroming van productierechten per december 2025 afgeschaft,
voor melkvee niet. In het Coalitieakkoord 2026 wordt voorgesteld het stelsel van productierechten
uit te breiden naar kalveren en geiten en worden productierechten in alle sectoren (weer) afge-
roomd.

Figuur g.5
Opvolgingssituatie onder deelnemers aan veehouderijbeéindigingsregelingen
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Deelname van regelingen is op basis van 2025, de opvolgingssituatie is op basis van 2023.
Het is niet bekend welke bedrijven in aanmerking kwamen voor de Srv- en MGA-1-regeling en niet hebben deelgenomen.
Daarom zijn deze regelingen niet meegenomen in de analyse.

Afkorting beéindigingsregelingen:

—Srv Eerste en tweede verhoging budget Subsidieregeling sanering varkenshouderijen
- MGA-1 Maatregel gerichte aankoop, 1° tranche
- Lbv Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties

—Lbv-plus Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting
Bron: WUR, PBL, RIVM
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Vooral grote bedrijven met weinig uitstoot per dier stoppen

De Lbv en de Lbv-plus zijn ontworpen om de groep bedrijven met de grootste stikstofdepositie op
Natura 2000-gebieden te motiveren om te stoppen. Criteria voor deelname aan de regelingen zijn
gebaseerd op de totale depositie van het gehele bedrijf. In de regelingen wordt geen rekening ge-
houden met de relatieve emissie of depositie ten opzichte van de omvang van het bedrijf. Het aan-
tal dieren op een bedrijf heeft wel een direct effect op de kosten van beéindiging van een bedrijf;
door te investeren in maatregelen die de stikstofuitstoot verminderen, zoals luchtwassers, kunnen
bedrijven de uitstoot per dier verminderen. Grote bedrijven en bedrijven met een relatief geringe
uitstoot per dier nemen vaker deel aan de beéindigingsregelingen dan kleinere bedrijven en bedrij-
ven met een aanzienlijke emissie per dier. Dit leidt ertoe dat de emissiereductie vooral is behaald
bij grotere bedrijven met een relatief geringe uitstoot en tegen hoge kosten. Het was goedkoper
geweest als de kleinere bedrijven met relatief grote emissies per dier de regeling hadden gebruikt
om te stoppen. Als toekomstig beleid zich zou richten op doelen voor stikstofemissies per bedrijf,
moet er op deze kleine bedrijven, waar weinig is geinvesteerd in uitstoot reducerende maatregelen,
nog relatief veel geinvesteerd worden om aan dergelijke doelen te voldoen.

Verwachte effecten op de veestapel

De beéindigingsregelingen zorgen voor het grootste effect in de intensieve veehouderijsectoren en
veel minder in de melkveehouderij. Deze leiden naar verwachting tot een reductie van 10 tot 17 pro-
cent van aantallen dieren in de varkens-, pluimvee- en vleeskalverhouderijen en in een reductie van
2 procent in de melkveehouderij. De Lbv-plus leidt tot de grootste afname van dieraantallen in de
vier grootste veehouderijsectoren (zie figuur 4.6)*": 7 tot 9 procent in de varkens-, pluimvee- en
vleeskalverhouderij en 1 procent in de melkveehouderijen. De Lbv leidt vooral tot een afname van
het aantal varkens en is met een afhame van 7 procent vergelijkbaar met de afname die door de Srv
is gerealiseerd. De Lbv kleinere sectoren leidt vooral in de vleeskalverhouderij tot een aanvullend
effect van circa 3 procent afname. De MGB kan naar verwachting voor een extra procentpunt re-
ductie zorgen in de drie intensieve veehouderijsectoren. De bijdragen van de MGA-1 en de provinci-
ale maatregelen zijn minimaal.

2 Binnen de sectoren zijn verschillende diercategorieén te onderscheiden, waaronder zowel ouderdieren
als jonge dieren (zoals fokzeugen en biggen), die sterk verschillen in aantallen. Bij het berekenen van de
sectorale krimp op basis van het aantal dieren kunnen bepaalde categorieén, zoals biggen, een on-
evenredig grote invloed hebben op het totaalbeeld, wat kan leiden tot een vertekende weergave. Om
tot een evenwichtiger en representatiever beeld van de sectorale krimp te komen, is daarom gekozen
voor een benadering op basis van de afname van de fosfaatexcretie.
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Figuur 4.6
Reductie van dieraantallen door beéindigingsregelingen ten opzichte van situatie
zonder maatregelen, 2022 - 2030
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Afkorting beéindigingsregelingen:

-MGA-1  Maatregel gerichte aankoop, 1€ tranche

-MGB Maatregel gebiedsgerichte beéindiging

- Lbv Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties

- Lbv-plus Landelijke beéindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting

Bron: WUR, PBL, RIVM

4.3 De effecten van natuurmaatregelen

4.3.1 Voortgang natuurmaatregelen: terugkijkend

Evaluatie van de voortgang natuurmaatregelen is niet goed mogelijk

In de vorige MESN-rapportage werd geconstateerd dat een evaluatie van de voortgang van natuur-
maatregelen niet goed mogelijk was vanwege het ontbreken van juiste gegevens (Smits et al.
2024). Inmiddels zijn er vollediger maar nog niet volledig gestandaardiseerde data beschikbaar ge-
komen. Tegelijk ontbreekt er essentiéle informatie over de voortgang, de locaties en het doel van
de maatregelen. Ook is er nog geen uniform registratiesysteem. Hierdoor kan geen compleet beeld
van de voortgang van natuurmaatregelen worden verkregen. Toch is een aantal constateringen ge-
daan. Ze worden hieronder toegelicht.

Maatregelen met bestuurlijke besluitvorming blijven achter in de uitvoering

De uitvoering van inrichtingsmaatregelen — van belang voor systeemherstel — verloopt vaak trager
dan die van patroonmaatregelen, vooral buiten Natura 2000-gebieden en/of wanneer hiervoor be-
stuurlijke besluitvorming of grondverwerving zijn vereist. Inrichtingsmaatregelen waarvoor be-
stuurlijke besluitvorming nodig is, zoals herstel van de hydrologie, zijn het minst ver gevorderd
(figuur q.7). Ditis een knelpunt voor systeemherstel. Patroonmaatregelen die eenmalig worden uit-
gevoerd, zoals plaggen, zijn het verst in uitvoering maar hebben vaak een tijdelijk effect, zeker als
de drukfactor aanhoudt. Zonder bronaanpak en voortgang in de uitvoering van systeemmaatrege-
len blijft de natuur afhankelijk van maatregelen die alleen voor korte duur de symptomen van ver-
zuring en vermesting bestrijden. Dit is ecologisch niet wenselijk vanwege schadelijke neveneffecten
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van sommige maatregelen en maatschappelijk omdat er herhaaldelijk kosten verbonden zijn aan
dit type maatregelen.

Figuur g.7
Status van natuurmaatregelen per maatregeltype, mei 2025
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De snelheid van de uitvoering is onduidelijk

Eris onvoldoende inzicht in de snelheid waarmee natuurherstelmaatregelen worden uitgevoerd.
Dit komt vooral doordat hun status niet consistent wordt bijgewerkt in opeenvolgende provinciale
rapportages met monitoringsgegevens. Voor de volgende MESN-rapportageronde dient dit te wor-
den verbeterd, zodat ook het potentieel van het stikstofbron- en natuurbeleid nauwkeuriger kan
worden bepaald.

Uit interviews met provincieambtenaren blijkt wel dat de uitvoering van maatregelen vertraging
oploopt. Oorzaken hiervoor zijn het beperkte draagvlak in de lokale politiek en de directe omge-
ving, de complexiteit van besluitvormings- en uitvoeringsprocessen en onvoldoende uitvoeringsca-
paciteit. De meest recente Voortgangsrapportage Natuur (IPO & LVVN 2024) en andere studies,
zoals de Derde lerende evaluatie van het Natuurpact (PBL & WUR 2023), bevestigen dit beeld.

Maatregelen buiten Natura 2000-gebieden zijn onvoldoende in beeld

Ook buiten Natura 2000-gebieden is natuurherstel noodzakelijk voor de instandhouding van soor-
ten en habitattypen. De beoordeling hiervan gebeurt op basis van informatie over de verspreiding,
de oppervlakte, de kwaliteit en het toekomstperspectief van een habitattype, waarbij de situatie
binnen en buiten Natura 2000-gebieden relevant is. In de gegevens voor deze MESN-analyse is
echter bij slechts 25 procent van de maatregelen aangegeven of deze binnen of buiten Natura
2000-gebieden plaatsvinden. Ook ontbreken gegevens over de exacte locatie. Hierdoor ontbreekt
inzicht in de ruimtelijke spreiding van maatregelen en hun bijdrage aan de landelijke natuurdoelen.

Als het gaat om de vraag waar natuurherstel nodig is en waar het PSN-beleid zich vooral op richt,

wordt duidelijk dat er ook een opgave ligt buiten de PSN-scope wat betreft het bereiken van de
landelijke instandhoudingsdoelstellingen. Figuur 4.8 geeft dit schematisch weer.
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Als het gaat om de vraag waar natuurherstel nodig is, wordt duidelijk dat het bereiken van de lan-
delijke instandhoudingsdoelstellingen een opgave behelst die de scope van het PSN-beleid over-
stijgt. Figuur 4.8 geeft dit schematisch weer.

Figuur 4.8
Ruimtelijke overlap van (beleid over) natuur in Nederland
e Nederland
Habitats (habitattypen en o ' '
leefgebieden van soorten) ¢ Stikstofgevoelige

natuur

Programma
Stikstofreductie en
Natuurverbetering (PSN)-~"

Natura 2000-gebieden ... .-

Oppervlaktes niet in verhouding
tot werkelijke omvang gebieden

Bron: WUR; bewerking PBL

q.3.2 Effectenvan natuurmaatregelen: vooruitkijkend

De voorgenomen maatregelen leiden in potentie tot verbetering van de toestand van de na-

tuur®

Voor 2023 schatten we in dat voor circa de helft van het aantal beschermde plant- en diersoorten
de condities op orde zijn om potentieel duurzaam voort te bestaan in Nederland. Dit is berekend op
basis van modelsimulaties met het ecologisch rekenmodel Model for Nature Policy (zie figuur 4.9;
Van Bussel et al. 2026). Deze gemodelleerde soorten (vogel-, plant- en vlindersoorten) vallen onder
de typische soorten van een of meer habitattypen en een deel behoort tot de vogel- en habitat-
richtlijnsoorten. Deze soortgroepen behoren daarnaast tot de meest vertegenwoordigde soort-
groepen in het Nederlandse natuurbeleid. Het aandeel soorten waarvoor de condities op orde zijn,
gebruiken we als proxy voor het doelbereik van het Programma Natuur. Het beleidsdoel is: ‘het re-
aliseren van condities voor een gunstige (of waar dat niet haalbaar is een verbeterde) staat van in-
standhouding (Svl) van alle soorten en habitats onder de VHR’ (LNV 2020b). In Programma Natuur
staat daarbij de verwachting dat voor 2030 70 procent wordt gerealiseerd, met specifieke aandacht
voor stikstofgevoelige natuur.

Voor het PSN bestond er al beleid gericht op het verbeteren van de natuur, zoals het Natuurpact,
uitwerkingen van de Bossenstrategie en maatregelen in het kader van de PAS en de Kaderrichtlijn

#2Voor de begrenzing van landnatuur hanteren we alle oppervlaktes zoals aangegeven op de provinciale
beheertypenkaart (Natuurbeheerplan 2024, BlJ12 2025) en de ambitiekaart (Natuurbeheerplan 2023,
BlJ12 2025, door PBL bewerkt; zie Roelofsen et al. 2025).
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water (het basispad). Door volledige uitvoering van het basispad stijgt het aandeel soorten dat in
potentie duurzaam kan voorkomen met 6 procentpunt (figuur 4.9). Het gaat hier om de verbetering
van de benodigde condities. De effecten op de soorten zelf treden vaak pas enkele tot vele jaren
later op. Boven op het basispad zorgt het Programma Natuur, samen met maatregelen buiten het
PSN (Regeling versnel natuurherstel, versnellingsmaatregelen en de koploperprojecten), voor een
extra stijging van 7 procentpunt (zie figuur 4.9). De condities om potentieel duurzaam voor te ko-
men zullen naar verwachting daardoor rond 2030 op orde zijn voor circa 63 procent van de gemo-
delleerde soorten.

Met de voorgenomen en vastgestelde maatregelen wordt een stap gezet naar het beoogde effect
van het Programma Natuur, maar het streven van 70 procent wordt niet gehaald. Bovendien wordt
de uitvoering van de natuurmaatregelen door verschillende factoren onder druk gezet (zie volgende
sectie). Rekening houdend met deze knelpunten wordt een verhoging van q procentpunten ver-
wacht (het uitvoeringspotentieel). Deze toename is bijna de helft minder dan de 7 procentpunten
volgens het planpotentieel van het PSN (Van Bussel et al. 2026).

Figuur 4.9
Aandeel soorten in landnatuur in Natura 2000-gebieden en Natuurnetwerk Nederland
waarvoor condities voor duurzaam voorkomen op orde zijn
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In figuur 4.9 staat links het percentage soorten waarvoor in 2023 de condities voor het duurzaam
voorkomen in orde zijn: circa 50 procent. Dit getal is lager dan eerder berekend in Van Bussel & Van
Hinsberg (2024) als gevolg van recente wetenschappelijke inzichten in stikstofgevoeligheid van de
Nederlandse natuur. Dit heeft geleid tot een herziening van de KDW’s (Wamelink et al. 2023).
Rechts staat de voor 2030 verwachte toename als resultaat van (1) het planpotentieel basispad, (2)
het planpotentieel van vastgesteld en voorgenomen beleid en (3) het uitvoeringspotentieel van
vastgesteld en voorgenomen beleid. Deze toenames zijn grotendeels onafhankelijk van de gekende
modelonzekerheden die de uitkomsten van het huidige scenario bepalen (Van Bussel et al. 2026).

MESN | 38



Minder ecologisch resultaat door knelpunten in de uitvoering

Alhoewel voorgenomen natuur- en stikstofbronmaatregelen in potentie tot een verbetering van de
toestand van de landnatuur leiden, zijn er diverse omstandigheden die de uitvoering van natuur-
maatregelen kunnen bemoeilijken, zo blijkt uit interviews met verantwoordelijke ambtenaren van
de twaalf provincies en andere betrokkenen? (Van Bussel et al. 2026). Het gaat dan om de vol-
gende onderwerpen.

Weinig steun voor maatregelen buiten Natura 2000-gebieden

De uitvoering van maatregelen voor herstel van natuur is vooral lastig buiten Natura 2000-gebie-
den. Geinterviewden wijzen op diverse factoren die vertragingen en problemen kunnen veroorza-
ken. Een belangrijke belemmering is het beperkte draagvlak in de lokale politiek en de directe
omgeving. Hierdoor worden maatregelen die beperkingen aan de landbouw opleggen deels verme-
den en anders alleen uitgevoerd bij vrijwillige medewerking van grondeigenaren. Daarnaast spelen
factoren zoals uitvoeringscapaciteit, beschikbaarheid van instrumenten, beleidsstabiliteit en finan-
ciéle prioritering een rol.

TekRort aan mensen en Rennis

In interviews wordt aangegeven dat er te weinig personeel beschikbaar is. Provincies en natuuror-
ganisaties hebben een tekort aan seniore ecologen, hydrologen en ervaren projectbegeleiders.
Rijkswaterstaat kon door een tekort aan personeel niet deelnemen aan de tweede fase van het Pro-
gramma Natuur. Dit legt extra druk op de provincies.

Verder is in enkele gevallen moeilijk te achterhalen wat de oorzaak is van bijvoorbeeld verdroging
van een natuurgebied. Dit hindert de effectieve inzet van maatregelen.

Beperkingen instrumentarium

Medewerkers van provincies geven aan dat er een gebrek is aan instrumenten waarmee ze effec-
tieve afspraken met boeren kunnen maken over extensivering voor herstel van stikstofgevoelige
natuur. Er is nieuw instrumentarium nodig, financiéle ondersteuning aan boeren voor extensivering
van landgebruik, dat voldoet aan de staatssteunregels van de EU.

Wegvallen Nationaal Programma Landelijk Gebied

De provinciale aanpak was afgestemd op het voormalige NPLG. Op basis van het NPLG kon men
met behulp van Rijksmiddelen een gebiedsproces doorlopen met een integrale blik op de opgave
per gebied. Door de beéindiging van het NPLG zijn er 'gaten’ ontstaan in de provinciale plannen
voortkomend uit het Programma Natuur.

Looptijd Programma Natuur beperkend

Maatregelen gericht op systeemherstel, zoals het natter maken van natuurgebieden, vergen vaak
zeker tien jaar aan voorbereidingstijd (PBL & WUR 2023). Als met de voorbereiding nog niet is be-
gonnen, kunnen herstelmaatregelen niet meer binnen de nog resterende looptijd van het Pro-
gramma Natuur worden uitgevoerd. Het geld voor deze maatregelen moet namelijk uiterlijk 31
december 2032 zijn besteed.

2 Medewerkers van de provinciale landschappen, Natuurmonumenten, Staatsbosbeheer en enkele wa-
terschappen.
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Minder inzet op systeemmaatregelen

Met het Programma Natuur wordt volgens startdocumenten nagestreefd dat zo veel mogelijk mid-
delen aan systeemherstel worden besteed (LNV 2020b). In fase 2 van Programma Natuur hebben
de provincies zo’n go tot 69 procent van het budget gereserveerd voor systeemherstel. Echter, uit
interviews blijkt dat zij om bovengenoemde redenen minder inzetten op systeemmaatregelen.
Waarschijnlijk gaat er meer geld naar maatregelen die sneller en makkelijker zijn uit te voeren, zoals
patroonmaatregelen binnen Natura 2000-gebieden en extra voorbereidende onderzoekstappen.
Patroonmaatregelen voor overleving van plant- en diersoorten werken echter vaak tijdelijk en zijn
niet op systeemherstel gericht.

4.4 Samenhang tussen de stikstofbron-en
natuurmaatregelen

Aanpak van verschillende drukfactoren is nodig

De toestand van de natuur wordt beinvloed door verschillende drukfactoren. Naast stikstofdeposi-
tie (vermesting en verzuring) gaat het bijvoorbeeld om verdroging. Als niet alle drukfactoren tegelij-
kertijd worden aangepakt, zal de verbetering van de natuur beperkt zijn. Als bijvoorbeeld de
stikstofdepositie op een natuurgebied onder de KDW daalt, maar dat gebied verdroogt blijft, zal
het natuurherstel beperkt zijn. Daarom is het van belang dat natuurmaatregelen goed op elkaar én
op bronmaatregelen worden afgestemd (Van Bussel & Van Hinsberg 2024).

Te weinig samenhang tussen stikstofbron- en natuurmaatregelen

De ruimtelijke samenhang tussen de plekken waar stikstofdepositie afneemt en de plekken waar
natuurherstelmaatregelen worden uitgevoerd, blijkt beperkt (Van Bussel et al. 2026). Op twee
derde van het areaal stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden waar de stikstofdepositie bovenge-
middeld daalt ten opzichte van de KDW, blijft minstens één andere drukfactor bestaan. Dit bete-
kent dat de stikstofproblematiek gedeeltelijk is opgelost, maar dat (aanvullende)
natuurmaatregelen nodig zijn om verdere verzuring of verdroging aan te pakken. Naar schatting
worden voor een derde van het areaal wel maatregelen genomen die alle drukfactoren aangaan. In
de ideale situatie worden stikstofbron- en natuurmaatregelen ruimtelijk beter op elkaar afgestemd
zodat condities gelijktijdig worden verbeterd om zo de effectiviteit van het natuur- en stikstofbe-
leid te vergroten. Dit geldt ook voor maatregelen die op meerdere condities en drukfactoren tege-
lijkertijd zijn gericht.

Effect in grote versus Rleine Natura 2000-gebieden

De aanpak piekbelasting door middel van beéindigingsregelingen (Lbv-plus) is gericht op snelle
vermindering van stikstofdepositie op een zo groot mogelijk oppervlak stikstofgevoelige natuur in
Natura 2000-gebieden. Dit doet de overheid door bedrijven op te kopen nabij grote stikstofgevoe-
lige natuurgebieden zoals de Veluwe. Hoewel dit helpt om omgevingswaarden te behalen en op
een zo groot mogelijk oppervlak natuur de depositie onder de KDW te krijgen, kan de vermindering
van stikstofdepositie in kleinere, verspreide gebieden met unieke habitats juist beperkt zijn. De Lbv
en het PSN zijn gericht op depositievermindering in alle Natura 2000-gebieden. De Lbv-plus leidt
tot een grotere depositievermindering dan de Lbv. Uit de analyse blijk dat de Lbv-plus bijdraagt aan
depositievermindering in alle natuurgebieden (Reinds et al. 2026). Als je de depositievermindering
per Natura2o00 gebied bekijkt ten opzichte van de totale emissievermindering door de Lbv of Lbv-

MESN | go



plus, vermindert de Lbv in kleinere gebieden (bijvoorbeeld in gebieden met hoogvenen), relatief
meer depositie (Van Bussel et al. 2026).
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¢ 5Doelbereik en neveneffecten

Worden de wettelijke doelen gehaald? En wat zijn de (verwachte) neveneffecten van het beleid
voor stikstofreductie en natuurverbetering? Deze vragen staan centraal in dit hoofdstuk. De bevin-
dingen in dit hoofdstuk komen uit de publicaties Monitor stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden 2025
(RIVM 2025), Voortgang stikstofbronmaatregelen en effecten in 2030 (Reinds et al. 2026), Verwachte effecten
van voorgenomen natuur- en stikstofbronmaatregelen op de toestand van de natuur (Van Bussel et al. 2026)
en Sociaaleconomische effecten van stikstof- en natuurmadatregelen (Mook et al. 2026). We kijken naar de
mate waarin de omgevingswaarden worden bereikt en naar de doelen van de VR en de HR (een
gunstige staat van instandhouding).

5.1 Mate van bereik van omgevingswaarden

5.1.1  De omgevingswaarden zijn nog buiten bereik, maar komen
wel dichterbij

Het is heel erg onwaarschijnlijk dat de omgevingswaarden gehaald worden met het vastge-
steld en voorgenomen beleid

Het RIVM (2025) laat zien dat de omgevingswaarden nog buiten bereik zijn (zie figuur 5.1). Het ver-
wachte oppervlak van stikstofgevoelige natuur met een depositie lager dan de KDW bedraagt in
2025 30 procent, in 2030 tussen de 32 en 34 procent, en in 2035 tussen de 33 en 39 procent. De
prognoses blijven daarmee ruim achter bij de gestelde omgevingswaarden. Dit geldt ook als we
met behulp van bandbreedtes rekening houden met onzekerheden in de prognoses.

Figuur 5.1
Stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden onder kritische depositiewaarde
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Denk hierbij aan onzekerheden over de hoeveelheid economische activiteiten, toenemend gebruik
en effectiviteit van verbeterde technieken, én de effectiviteit van beleidsinstrumenten. Het is
daarom heel erg onwaarschijnlijk dat de omgevingswaarden met het huidige beleid worden ge-
haald.

Een belangrijke opmerking hierbij is dat deze prognoses het beleid omvatten dat op de peildatum
van 1 mei 2024 voldoende concreet was uitgewerkt, en niet 1 mei 2025.%* Dat betekent dat de effec-
ten van het vervallen van de derogatie zijn meegenomen (uitzonderingspositie van Nederlandse
boeren voor normen voor het toedienen van dierlijke mest op landbouwgronden), evenals de ef-
fecten van de uitkoopregelingen tot 1 mei 2024.

De verwachte daling van de stikstofdepositie neemt door nieuwe ontwikkelingen meer af dan
eerder geraamd

Hoewel het heel erg onwaarschijnlijk is dat de omgevingswaarden worden gehaald, nemen de stik-
stofdepositie en de mate van overschrijding van de KDW sterker af dan bleek uit de vorige MESN-
rapportages. In de vorige prognoses van de stikstofdepositie van het RIVM daalde de overschrijding
van de KDW’s tussen 2020 en 2035 gemiddeld met 3,1 procent per jaar. In het RIVM-rapport van
2025 is deze daling tussen 2023 en 2035 gemiddeld 6,0 procent per jaar (dus in totaal ongeveer qo
procent in deze periode). Weliswaar daalt de mate van overschrijding van de KDW, maar dit leidt er
nog niet toe dat het areaal onder de KDW toeneemt. Daarvoor is de mate van overschrijding van de
KDW te groot (zie volgende alinea). De sterkere dalende trend komt vooral doordat in de nieuwste
emissieramingen extra beleidsmaatregelen zijn meegenomen. Dit betreft onder andere maatrege-
len in de landbouw, zoals diverse regelingen voor bedrijfsbeéindiging (met name de Lbv en Lbv-
plus), ontwikkelingen in de mobiliteit zoals het verhoogde tempo van elektrificatie van het wegver-
keer, en het vervallen van de derogatieregeling voor mesttoediening op landbouwgronden.

Resterende opgave: stikstofdepositie moet twee keer zo snel verminderen voor 2030-doel

De afstand tot het doel (de omgevingswaarden) kan worden uitgedrukt in het percentage opper-
vlak van de stikstofgevoelige natuur dat onder de KDW ligt. Maar ook in termen van de hoeveel-
heid stikstofdepositie. Dat laatste geeft een beter beeld van de opgave. De relatie tussen het
oppervlak Natura 2000-gebieden onder de KDW en depositiereductie is namelijk niet lineair. Dit is
in tabel 5.1 weergegeven.

Deze cijfers geven bij benadering een beeld van hoeveel extra reductie in stikstofdepositie nog
moet plaatsvinden boven op de huidige prognoses, zodat de doelen voor 2025, 2030 en 2035 wor-
den gehaald. Voor elk van deze jaren is een ander doel gesteld en is er een andere prognose, waar-
door de resterende opgave voor elk jaar anders is.

Uit de analyse van het RIVM (2025) blijkt dat de resterende opgave voor de reductie van stikstofde-
positie voor het jaar 2030 ongeveer gelijk is aan de verwachte reductie tussen 2023 en 2030. Anders
gezegd betekent dit dat de stikstofdepositie twee keer zo snel moet verminderen om aan het doel
in 2030 te kunnen voldoen.

24 Dit wijkt af van de peildatum die voor het rapport Voortgang stikstofbronmaatregelen en effecten in 2030
(Reinds et al. 2026) is gebruikt.
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Tabel 5.1a
Resterende opgave: oppervlak stikstofgevoelige natuur onder KDW

Jaar Doel (omgevingswaar- Prognose Resterende opgave®
den)
2025 40% 30% 10%
2030 50% 33% 17%
(32-34)
2035 74% 35% 39%
(33-39)

a) Verschil tussen het wettelijk doel en de prognose voor vastgestelde en voorgenomen stikstofbron-
maatregelen (binnen en buiten PSN), aanpalend beleid en andere ontwikkelingen, inclusief buiten-
landse ontwikkelingen.

De resterende opgave is hier uitgedruRt in percentage onder de KDW. Het gaat om de resterende opgave, gedefinieerd

als het verschil tussen de geraamde oppervlakte onder KDW (prognose) en het doel.

Bron: RIVM (2025)

Tabel 5.1b
Resterende opgave: gemiddelde depositie op stikstofgevoelige natuur (mol/ha/jaar)
Jaar Indicatief benodigd® Prognose Resterende opgave*
2025 Ca. 1030 1348 ca. 320
2030 Ca. 950 1154 (1098-1218) Ca. 205
2035 ca. 850 1077 (1017-1146) Ca. 225

b) Gemiddelde depositie die indicatief benodigd is om het KDW-doel voor het specifieke jaar te halen.
Afkomstig uit RIVM (2024).

¢) Verschil tussen geprognosticeerde depositie en ‘Indicatief benodigd’. Deze cijfers zijn gebaseerd op
berekeningen met verschillende modelversies en zijn daarom alleen geschikt voor een eerste beeld
en onderlinge vergelijking. Cijfers zijn afgerond op 5 mol/ha/jaar.

De resterende opgave is hier uitgedrukt in een beeld van de benodigde resterende depositiereductie om de doelen te ha-

len. Het gaat om de resterende opgave, gedefinieerd als het verschil tussen de geraamde opperviakte onder KDW (prog-

nose) en het doel.

Bron: RIVM (2025)

Ontwikkeling van de overschrijding van de KDW vanaf 2005

De gemiddelde overschrijding van de KDW in Nederlandse Natura 2000-gebieden is tussen 2005 en
2023 met ongeveer 57 procent (510 mol/ha/jaar) gedaald (zie figuur 5.2). Hierdoor steeg het opper-
vlak stikstofgevoelige natuur waar de stikstofdepositie lager is dan de KDW van ongeveer 21 pro-
cent naar 30 procent in 2025.
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Figuur 5.2
Overschrijding van kritische depositiewaarde op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden
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De stikstofdepositie daalt niet het snelst waar dat beleidsmatig of ecologisch het meest ge-

wenst is

RIVM (2025) liet zien dat het oppervlak stikstofgevoelige natuur onder de KDW in 2030 en 2035
stijgt (figuur 5.1). Ook heemt de mate van overschrijding van de KDW’s af. Echter, uit de analyses
blijkt dat de relatieve afname van de stikstofdepositie niet groter is op habitats waarvoor dit be-
leidsmatig of ecologisch het meest wenselijk is. Daarvoor is gekeken voor habitats ingedeeld naar
de Svl, de urgentie om deze te herstellen en de herstelbaarheid (Van Bussel et al. 2026).

Wat betreft de Svl is een onderscheid gemaakt tussen habitats met een gunstige Svl (8 procent van
het totale areaal), een matig ongunstige Svl (36 procent van het totale areaal) en een zeer ongun-
stige Svl (56 procent van het totale areaal). De resultaten staan in figuur 5.4 en tabel 5.2 weergege-
ven. Absoluut gezien daalt de gemiddelde stikstofdepositie het meest op de habitattypen met een
zeer ongunstige Svl (zie tabel 5.2). De relatieve afname van de stikstofdepositie is echter vergelijk-
baar tussen de habitattypen met verschillende Svl. Dit komt doordat de depositie in 2023 gemid-
deld hoger was op de habitattypen met een zeer ongunstige Svl. De huidige prognose van de
stikstofdepositie zorgt naar verwachting dus voor vergelijkbare ontwikkelingen van de stikstofde-
positie voor de habitattypen met verschillende Svl’s.

Op habitattypen met een zeer ongunstige staat van instandhouding is de mate van overschrijding
van de KDW gemiddeld nog het hoogst. Dit komt door een combinatie van factoren. De KDW ligt
voor deze habitattypen vaak lager dan voor de andere habitattypen, maar de gemiddelde stikstof-
depositie is er juist hoger. In 2030 zal 91 procent van het areaal van de habitattypen met een nu
zeer ongunstige Svl een stikstofdepositie hebben die boven de KDW ligt. Dit is een lichte verbete-
ring in vergelijking met 2023.
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Figuurs.3

Verschil in overschrijding kritische depositiewaarde (KDW) in Natura 2000-gebieden
tussen 2023 en 2030
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Figuurs.q

Overschrijding van kritische depositiewaarde in stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden in
habitats naar staat van instandhouding
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Tabel 5.2
Depositie en overschrijding voor habitats naar staat van instandhouding
Tabel 5.2a
Gemiddelde depositie (N mol/ha/jaar)
Jaar Gunstige Svl Matig ongunstige Svl ~ Zeer ongunstige Svl
2023 802 1045 1150
2030 692 897 971
2035 644 837 904
Tabel 5.2b
Relatieve afname van de depositie t.0.v. 2023 (%)
Jaar Gunstige Svl Matig ongunstige Svl ~ Zeer ongunstige Svl
2030 14% 14% 16%
2035 20% 20% 21%
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Tabel 5.2¢
Gemiddelde overschrijding KDW (N mol/ha/jaar)

Jaar Gunstige Svl Matig ongunstige Svl  Zeer ongunstige Svl
2023 7 182 393
2030 3 105 250
2035 2 79 201
Tabel 5.2d
Oppervlak onder de KDW (%)
Jaar Gunstige Svl Matig ongunstige Svl  Zeer ongunstige Svl
2023 98% 67% 8%
2030 99% 73% 9%
2035 99% 75% 14%

Verder hebben het RIVM (2025) en het PBL (Van Bussel et al. 2026) gekeken naar gebieden met ha-
bitats waar de natuur slecht herstelbaar is en naar gebieden waar de stikstofdepositie met prioriteit
moet worden verminderd. Die prioriteit is mede van belang door de gerechtelijke uitspraak van 22
januari 2025 in de Greenpeace-zaak (Rechtbank Den Haag 2025).

Als het gaat om de herstelbaarheid van habitats, dan laat de prognose van de stikstofdepositie zien
dat voor habitats met een tamelijke goede herstelbaarheid het oppervlak waarop de KDW niet
meer wordt overschreden het meest toeneemt. Het oppervlak onder de KDW van de matig en
slecht herstelbare habitats neemt beperkter toe, terwijl dit het grootste areaal betreft (Van Bussel
et al. 2026). Voor al deze habitats neemt de mate van overschrijding in 2030 en 2035 wel af. Als de
verbetering van de stikstofbelasting wordt uitgedrukt in de relatieve afname van de stikstofdeposi-
tie, zien we echter niet dat de stikstofdepositie op habitats met een slechte herstelbaarheid sneller
afneemt dan op de andere habitats (Van Bussel et al. 2026). Het beleid is dus maar beperkt gericht
op habitats met een herstelbaarheid en nagenoeg het gehele areaal van slecht herstelbare habitats
blijft overschreden in 2030 en 2035. Dit leidt tot zorgen over mogelijk verlies van habitats in Neder-
land (Bobbink & Thomassen 2024).

Als we kijken naar de mate van overschrijding bij de urgente en de zeer urgente habitats laat de
prognose ook zien dat de mate van overschrijding van de KDW afneemt. Echter, van habitats met
een zeer hoge urgentie om stikstofdepositie te reduceren blijft grotendeels het gehele areaal nog
overbelast met stikstof in 2030 en 2035. Voor habitats met een hoge urgentie om stikstofdepositie
te reduceren is een duidelijke verbetering te zien in het areaal onder de KDW in 2030, met nog een
extra beperkte verbetering voor 2035. Ook hier zien we echter dat de relatieve daling van de stik-
stofdepositie vergelijkbaar is voor de zeer urgente habitattypen en de urgente habitattypen. Ook
hier zien we dus dat het beleid maar beperkt gericht is op de zeer urgente habitats. Voor de zeer ur-
gente, slecht herstelbare habitats en voor de habitattypen met een nu zeer ongunstige staat van
instandhouding blijft de opgave voor stikstofdepositiereductie het grootst.
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5.1.2 De herkomst van stikstofdepositie

Stikstofdepositie Romt vooral van de landbouw en uit het buitenland

Twee derde van de stikstofdepositie in Nederland komt uit Nederlandse bronnen, en een derde is
afkomstig uit buitenlandse bronnen. De landbouwsector levert de grootste bijdrage, met in totaal
64 procent: q7 procent van de stikstofdepositie komt uit de Nederlandse landbouw en 17 procent
uit landbouw in het buitenland. Andere sectoren dragen minder bij: mobiliteit draagt bij met 23
procent (waarvan ongeveer de helft uit Nederland), industrie en energie met 7 procent (waarvan
het grootste deel uit het buitenland), en overige sectoren met 5 procent.

Figuur 5.5
Herkomst stikstofdepositie op stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden, 2023
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De stikstofdepositie nam af in de afgelopen 20 jaar

De stikstofdepositie is de afgelopen twintig jaar met ongeveer 32 procent afgenomen, met een
stagnatie tussen 2010 en 2017. Dat komt neer op een daling van gemiddeld ongeveer 2,1 procent
per jaar. De daling is het meest te danken aan de afhame van buitenlandse emissies.

Verwachte afname van 2,4 procent per jaar tot 2030

Uit figuur 5.6 blijkt dat de verwachte daling van stikstofdepositie tot 2030 ongeveer 2,4 procent per
jaar is. Het grootste deel van deze daling is toe te schrijven aan de Nederlandse landbouw, gevolgd
door buitenlandse bronnen. Mobiliteit heeft het hoogste reductiepercentage van de stikstofdeposi-
tie, hoewel de absolute bijdrage minder groot is.
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Figuur 5.6°
Stikstofdepositie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden per sector
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a) De totale depositie is de som van de bijdragen van alle individuele sectoren, plus een correctie naar de metingen (kali-
bratie). De correctie is op basis van 5 jaar aan verschillen tussen model en metingen in het verleden. De cijfers van de
sectoren tellen in figuur 5.5 niet op tot de totale depositie, omdat de kalibratie geen onderdeel is van dit figuur. Voor
meer informatie, zie RIVM 2025.

5.1.3 Bereik van de instandhoudingsdoelen

De mate waarin instandhoudingsdoelen voor stikstofgevoelige natuur uit de VR en HR worden be-
reikt (landelijk en in de Natura 2000-gebieden) wordt nog onderzocht door de WUR. De resultaten
daarvan verwachten we in het najaar van 2026. Dit rapport wordt onder andere gebaseerd op de
zesjaarlijkse rapportages aan de Europese Commissie over de uitvoering van de Vogel- en Habitat-
richtlijn. Op hoofdlijnen is in de rapportage 2025 (2019-2024) geen verbetering van de situatie te
zien ten opzichte van de vorige periode (2013-2019)% Eén van de doelen van het PSN is om de in-
standhoudingsdoelstellingen te bereiken voor de stikstofgevoelige habitats in Natura 2000-gebie-
den. Vooralsnog heeft het PSN op landelijk niveau op dit gebied dus nog onvoldoende effect
gehad.

25 ‘De resultaten schetsen een vergelijkbaar beeld als in de vorige VHR-rapportages (2019): voor be-

paalde vogels, Habitatrichtlijnsoorten en habitattypen zijn positieve ontwikkelingen zichtbaar, maar ge-
middeld genomen gaat het niet goed met de onder de Vogel- en Habitatrichtlijn beschermde natuur.
Ten opzichte van de vorige VHR-rapportages is het aantal vogelsoorten dat een positieve populatietrend
laat zien gestegen. Tegelijkertijd is 88 procent van de habitattypen en 60 procent van de soorten van de
Habitatrichtlijn nog in een ongunstige staat van instandhouding’ (LVVN 2025g).
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5.2 Sociaaleconomische effecten

De maatregelen voor stikstofreductie en natuurherstel zijn bedoeld om bij te dragen aan een goede
staat van instandhouding van soorten en habitattypen en om de omgevingswaarden te bereiken.
Maar de maatregelen hebben ook andere effecten, zoals op de economie, op de arbeidsmarkt, op
gezondheid en op de verlening van omgevingsvergunningen voor activiteiten waarbij stikstof
wordt uitgestoten. In deze paragraaf beschrijven we deze effecten volgens de bevindingen van het
achtergrondrapport over sociaaleconomische effecten van de stikstofbronmaatregelen (Mook et al.
2026). Daarbij hebben we vooral gekeken naar de effecten van stikstofbronmaatregelen op de
landbouw. Dit is omdat deze sector het meest bijdraagt aan de stikstofdepositie.

5.2.1 Economische en arbeidsmarkteffecten

Het veehouderijcomplex maakt een bescheiden deel uit van de Nederlandse economie

Om de economische impact van het stikstofbeleid te duiden, hebben we gekeken naar de economi-
sche betekenis van de landbouw in Nederland. Nederland is mondiaal gezien een belangrijke land-
bouwexporteur. De agrarische productieketen is sterk