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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 efficiënter beleid. Hieruit volgen belangrijke 
inzichten die het kabinet ter hand zal nemen bij de invulling van de opdracht aan 
de Ministeriële Taskforce Landbouw, Natuur en Stikstof.

Ons kenmerk
DGLGS / 104491851

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.

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.
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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.
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Aanbieding rapportages in het kader van Monitoring en Evaluatie 
Stikstofreductie en Natuurverbetering

Bijlage(n) 
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De voornaamste bevindingen van deze rapportages zijn:
• 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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hierdoor groot.
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1 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)

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

64 mol/ha/jaar zullen leiden. De bronmaatregelen hebben dus effect, maar de 
daling is onvoldoende om de stikstofdoelen uit de wet te realiseren. Dit was 
ook al bekend uit de doorrekening van het consortium in 20251. 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 Psn2 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 
beëindigingsregelingen 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 stikstof reductie 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
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inzichten. Het is kelangrij 
natuurmaatregelen go.

dat we de voortgang en het effect van stikstof- en 
ijven volgen, zodat we tijdig kunnen bijsturen.

Ons kenmerk
DGLGS / 104491851

coalitieakkoord gekozen voor een aanpak die natuurherstel verbindt met 
perspectief voor boeren. Bovendien is er 20 miljard beschikbaar om de voortgang 
te versnellen en te investeren in oplossingen.

Directoraat Generaal
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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.

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 ontwikkeimogelijkheden 
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.

Jaimi vanEsen 
Ministef‘vanLar
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Aanbieding rapportages in het kader van 
monitoring en evaluatie stikstofreductie en 
natuurverbetering

Directoraat Generaal
Landelijk Gebied en Stikstof

Aanleiding
Op grond van een verplichting in de Omgevingswet rapporteert een 
kennisconsortium bestaande uit het Planbureau voorde 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.

TER BESLISSING
Datum
23 februari 2026

Kenmerk
DGLGS / 103641388

Ministerie van Landbouw, Visserij, 
Voedselzekerheid en Natuur

Kernpunten
• 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.

• 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

Geadviseerd besluit
• 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.

nota
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gehouden. In een syntheserapport zijn de belangrijkste punten dglgs/ 103641388
samengebracht. Verder doet het consortium aanbevelingen voor effectiever 
en efficiënter beleid.
De rapportages zijn gebaseerd op de huidige wet, met stikstofdoelen voor 
2025, 2030 en 2035. Uit de onderliggende rapportages blijkt dat ondanks de 
daling van stikstofemissies en depositie, deze doelen niet gehaald worden. Dat 
de doelen buiten bereik liggen, is vorig jaar aan de Kamer gemeld in de 
Monitor stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden van oktober vorig jaar 
(Kamerstuk 35334, nr. 416).
Het consortium heeft de verwachting dat met de uitvoering van de 
maatregelen van het Psn is het aantal soorten met geschikte condities voor 
duurzaam voorkomen met 4 procentpunten toeneemt, wat lager is dan de 
verwachting bij vaststelling van de maatregelen. Zo zijn de complexe 
maatregelen die zich richten op de bron van drukfactoren en/of het herstellen 
van natuurlijke processen - zoals hydrologisch herstel en gebiedsinrichting - 
het minst ver in de uitvoering.
In het Coalitieakkoord staat het voornemen om op de kritische 
depositiewaarden gebaseerde stikstof-omgevingswaarden te vervangen door 
stikstofemissiereductiedoelen voor 2035 per sector (landbouw, industrie, 
mobiliteit). Het op de wet gebaseerde Programma stikstofreductie en 
natuurverbetering (Psn) van 20221 zal hiermee dan in lijn gebracht moeten 
worden. Dat geldt ook voor het daarmee samenhangende stelsel van 
monitoring en evaluatie. Hierbij zal ook gekeken worden of dit in samenhang 
met de monitoring en evaluatie van de Natuurherstelverordening kan 
gebeuren.
U geeft in de brief een korte opsomming van de belangrijkste bevindingen uit 
de rapportages en geeft aan dat de aanbevelingen betrokken zullen worden bij 
de verdere uitwerking van het Coalitieakkoord.
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In het werkprogramma Monitoring en evaluatie stikstofreductie en natuurverbetering, werken drie 
instituten structureel samen in een consortium: het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL), Rijks-
instituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) en Wageningen University & Research (WUR). De 
rapportages uit dit werkprogramma leveren informatie voor bijsturing van het beleid in het Pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering. De monitoring en evaluatie is ingesteld op verzoek 
van het Ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur.  
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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 beëindi-
gingsregelingen in de landbouw en twee subsidieregelingen voor de aanschaf van schonere tech-
nologieën. Voor onderzoek naar de doeltreffendheid en doelmatigheid van maatregelen ter 
verbetering van de natuur zijn onvoldoende data beschikbaar (Poppeliers et al. 2026). Ze zijn 
daarom geen onderwerp van dit rapport. 

Evaluatie van geselecteerde 
beëindigingsregelingen 

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:  

• de Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv); 
• de Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus); 
• de Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere sectoren (hierna: Lbv klei-

nere sectoren); 
• 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 beëindigingsregelingen 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 40 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 beëindigingsre-
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 beëin-
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 beëindigingsregeling 
Om inzicht te krijgen in de beweegredenen van veehouders voor deelname aan een beëindigingsre-
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 beëindigings- 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 financiële 
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, dat in 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 beëindigings-
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 cliënten 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. Bedrijfsbeëindiging 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 beëindigingsregeling. 

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 beëindigingsregeling. 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 beëindigen (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 beëindigings- 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 beëindigingsregelingen 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 nutriënten 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 technologieën 

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 geïnvesteerd 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 (NOX) 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 financiële belemmerin-
gen, zoals het niet voldoen aan voorwaarden, financiële 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 III 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).  
 
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 programma SN 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 (twee-

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

• 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 presenteert een analyse van de doeltreffendheid en doelmatigheid van 
een aantal stikstofbronmaatregelen. 

1.2 Doel en vraagstelling 
Het doel van dit rapport is om de doeltreffendheid en doelmatigheid van een aantal stikstofbron-
maatregelen te belichten. We richten ons op vier beëindigingsregelingen in de landbouw en twee 
subsidieregelingen voor de aanschaf van schonere technologieën. 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 beëindigingsregelingen, 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 enquête 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, beïnvloed 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. Wat zijn de kenmerken van de deelnemers aan de onderzochte beleidsmaatregelen? 
3. Wat zijn 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 beëindigingsregelingen, in vergelijking met de situatie waarin de onderzochte rege-
lingen niet zouden zijn uitgevoerd (additionaliteit)?  

5. In welke 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 beëindigingsrege-

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. Wat zijn 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:  

• de Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv); 
• de Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus); 
• de Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere sectoren (hierna: Lbv klei-

nere sectoren); 
• de Subsidieregeling sanering varkenshouderijen (Srv); 
• het onderdeel ‘Subsidie voor investeringen in verduurzaming voor veehouderijlocaties met 

piekbelasting’ van de beleidsmaatregel ‘Subsidiemodules brongerichte verduurzaming 
stal- en managementmaatregelen’ (Sbv); 

• 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 4) 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. (2024). 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 

(miljoen 

euro) 

Openstel-

ling 

Geschatte depositiere-

ductie in 2030, 

mol/ha/jaar (Reinds et 

al. 2024)a 

Landbouw Landelijke beëindigingsregeling 

veehouderijlocaties  

1.102 3 juli 2023 - 

1 december 

2023 

8,8 

 

Landbouw Lbv-plus 1.820 3 juli 2023 - 

20 decem-

ber 2024 

24,8-34,8 

Landbouw Lbv kleinere sectoren  128 18 novem-

ber 2024 - 

20 decem-

ber 2024 

- 

Landbouw Subsidieregeling sanering var-

kenshouderijen, tweede verho-

ging budget (Srv)  

273 (reali-

satie) 

november 

2019 -janu-

ari 2020 

5,3 

Landbouw Subsidiemodules brongerichte 

verduurzaming stal- en ma-

nagementmaatregelen, onder-

deel investeringsmodule 

piekbelasters veehouderij 

60 21 oktober 

2024 - 8 ja-

nuari 2025 

0,0 

Mobiliteit Subsidieregeling verduurza-

ming binnenvaart  

94 januari 

2021, jaar-

lijks tot en 

met 2025 

0,2-1,5 

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; 2023a,b,c), LVVN (2024a,b).  
 
Naast de vier bovengenoemde beëindigingsregelingen, 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. 

Tabel 1.2 
Overzicht van de onderzochte beleidsmaatregelen en onderzoeksvragen 

 Lbv Lbv-plus Lbv  

kleinere 

sectoren 

Srv Sbv SRVB 

1 Doeltreffendheid: deel-

name-aantallen 

Ja Ja Ja Ja Ja Ja 

2 Doeltreffendheid: kenmer-

ken deelnemers 

Ja Ja Nee Nee Nee Ja 

3 Doeltreffendheid: redenen 

wel/niet deelnemen 

Ja Ja Ja Nee Ja Ja 

4 Doeltreffendheid: additio-

naliteit 

Ja Ja Ja Ja Nee Nee 

5 Doeltreffendheid: mate van 

doeltreffendheid 

Ja Ja Ja Ja Nee Ja 

6 Doelmatigheid: publieke 

kosten 

Ja Ja Ja Ja Ja Ja 

7 Doelmatigheid: verhouding 

tussen kosten en effecten 

Ja Ja Ja Nee Nee Nee 

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 4) vergelijkt beleidsuitkomsten met een situa-
tie waarin het beleid niet zou zijn uitgevoerd. We onderzoeken deze onderzoeksvraag voor de vier 
beëindigingsregelingen. 
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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 beïn-
vloed. Voor de beëindigingsregelingen 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 1.4). 
 
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 enquête 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 
financiële, economische en sociaal-maatschappelijke effecten. Daarbij wordt gekeken naar gevol-
gen voor bedrijven en bedrijfseigenaren, handelsketens en regionale economieën, evenals voor 
ecosysteemdiensten, gezondheid en het functioneren van de vergunningverlening. 

1.4 Beschrijving van de onderzochte 
maatregelen 

In dit rapport onderzoeken we vier beëindigingsregelingen 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 beëindigingsregeling veehouderijlocaties  
De Landelijke beëindigingsregeling 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 beëindigen 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 beëindigingsregeling 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 beëindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting 
Het doel van de Landelijke beëindigingsregeling 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 beëindigen 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 beëindi-
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 beëindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere sectoren  
De Landelijke beëindigingsregeling 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 beëindigen 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 

stikstofdepo-

sitie 

Veehouderijlocaties 

waarvan de stikstofde-

positie boven de ge-

biedsspecifieke 

drempelwaar per Na-

tura 2000-gebied komt 

Veehouderijlocaties 

waarvan de stikstof-

depositie boven de 

drempelwaarde van 

2.500 mol/jaar komt 

Veehouderijlocaties waarvan de 

stikstofdepositie boven de ge-

biedsspecifieke drempelwaarde 

per Natura 2000-gebied komt of 

boven de drempelwaarde van 

2.500 mol/jaar komt 

Diersoorten Varkens, melkvee, kip-

pen en kalkoenen 

Varkens, melkvee, 

kippen, kalkoenen en 

vleeskalveren 

Geiten, vleeseenden, konijnen, 

vleeskalverena, en overige rund-

vee 

Hoogte ver-

goeding ver-

lies aan 

productieca-

paciteit 

100% 120% 100% (bij stikstofvracht lager dan 

2.500 mol) of 120% (bij stikstof-

vracht hoger dan 2.500 mol) 

Vergoeding 

voor produc-

tierechten 

Ja Ja N.v.t. 

Vergoeding 

voor sloop-

kosten 

Nee Ja Ja, indien boven de drempel-

waarde van 2.500 mol 
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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 
bedrijfsbeëindiging 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 creëren 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 diercategorieën.  
 
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’ 
(IenW 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 beëindi-
gingsregelingen met elkaar en met andere maatregelen interacteren. In Hoofdstuk 6 onderzoeken 
we de additionaliteit van de in dit rapport onderzochte beëindigingsregelingen. 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 beëindigingsregelingen. 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 9 en 10 gaan in op twee subsidieregelingen voor de adoptie van schonere technolo-
gieën: 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 financiële, 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 2.2.4 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 (financiële) middelen en 
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ongewenste neveneffecten worden bewerkstelligd, dan wel de mate waarin met de inzet van een 
bepaalde hoeveelheid (financiële) 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; 
2. Statistische toetsen en regressieanalyse om groepen ondernemers te vergelijken; 
3. Expertworkshop; 
4. Interviews met zaakbegeleiders; 
5. Toepassen van de interventielogica; 
6. Additionaliteitsonderzoek; 
7. Interviews met medewerkers van de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO). 

 
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  

kleinere 

sectoren 

Srv Sbv SRVB 

1 Doeltreffendheid: deel-

name-aantallen 

1 1 1 1 1 1 

2 Doeltreffendheid: kenmer-

ken deelnemers 
2 2    2 

3 Doeltreffendheid: redenen 

wel/niet deelnemen 
3, 4 3, 4 3, 4  4, 7 7 

4 Doeltreffendheid: additio-

naliteit 
5, 6 5, 6 5, 6 5, 6   

5 Doeltreffendheid: mate 

van doeltreffendheid 
5, 6 5, 6 5, 6 5, 6  5 

6 Doelmatigheid:  publieke 

kosten 
1 1 1 1 1 1 

7 Doelmatigheid: kosten en 

effecten 
1 1 1    

8 Doelmatigheid:  uitvoering 4, 7 4, 7 4, 7  7 7 

9 Doelmatigheid: vormge-

ving 
3, 4, 7 3, 4, 7 3, 4, 7  4, 7  
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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 beëindigings- 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 enquête 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 categorieën: 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 geïnterpreteerd, 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 4. 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 beëindigingsregeling 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 4 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 beïnvloed 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 beëindigings- 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 beëindiging veehoude-
rijlocaties met piekbelasting: Tranche 1 (MGA) en de Maatregel gebiedsgerichte beëindiging 
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 beëin-
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 geïnterviewde 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 Toepassen van de interventielogica 
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 beëindigingsregelingen, 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 beëindigingsregeling 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 beëindigingsregeling 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 beëindigingsregeling en de andere situatie (niet invoeren beëindi-
gingsregeling) wordt gerepresenteerd door een groep vergelijkbare bedrijfslocaties die niet in aan-
merking komt voor de beëindigingsregeling. Het verschil in uitkomsten van beide situaties is dan 
het additionele effect van de beleidsmaatregel.  
 
De populatie veehouders, in relatie tot een beëindigingsregeling, 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 beëindigingsregeling (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 beëindigd 
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  

 

Figuur is gebaseerd op Linderhof et al. (te verschijnen) 
 
De groep bedrijfslocaties die wel in aanmerking komt maar zich niet aanmeldt (T4+T5 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 beëindigingsregeling 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 beëindigingsregeling 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 beïnvloeden, 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 beëindigingsregeling 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 beëindigingsregeling minder vaak gestopt zouden zijn. Het negeren van dit 
selectie-effect zou leiden tot een overschatting van het effect van de beëindigingsregeling. 
 
De ITT-benadering voorkomt het probleem van het selectie-effect. Bij een ITT-analyse worden 
veehouderijlocaties die in aanmerking komen voor een beëindigingsregeling 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 geïnterpreteerd als het 
additionele effect van de regeling. Het ITT-effect is het gemiddelde effect van het beschikbaar stel-
len van de beëindigingsregeling 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 medewerkers van RVO 
Naast interviews met zaakbegeleiders hebben we semigestructureerde interviews gehouden met 
RVO medewerkers. Voor de Lbv-regelingen hebben we gesproken met de procescoördinator, voor 
de Sbv met de procescoördinator en een medewerker verantwoordelijk voor de dagelijkse 
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aansturing, en voor de SRVB de procescoördinator en de technisch coördinator. 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.  



 
 

MESN | 35 
 

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 beëindigingsregeling. 

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 beëindigingsmaatregelen in de landbouw en subsi-
dieregelingen voor schonere technologieën 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. 
(2024). 
 
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 3.1 

 

De blauwe pijlen in de figuur geven de doorwerking van het stikstof- en natuurbeleid richting na-
tuurkwaliteit weer. Het beleid beïnvloedt 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 invloed 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 invloeden 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. 
 



MESN | 38 
 

Figuur 3.2 

 

3.4 Deelname aan beëindigingsregelingen 
In deze paragraaf presenteren we een kort overzicht van de factoren die volgens de literatuur deel-
name aan een beëindigingsregeling bepalen. Dit overzicht is gebaseerd op hoofdstuk 3 in Boeze-
man & Vink (2022) en voedt de analyses van de additionaliteit van beëindigingsregelingen 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 beïn-
vloed. Hiervoor gebruiken we inzichten uit interviews met zaakbegeleiders. 
 
Deelname aan een beëindigingsregeling 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 beëindigingsregeling, zoals hoogte van de vergoeding en de voorwaarden 
waar de ondernemer en het bedrijf aan moeten voldoen, is niet de enige factor die van invloed is op 
het deelnamebesluit van een ondernemer. Ook de financiële 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 financiële situatie van een ondernemer speelt een belangrijke rol in het deelnamebe-
sluit. Voor ondernemers met ongunstige financiële vooruitzichten kan een beëindigingsregeling de 
mogelijkheid bieden om zonder of met beperkte restschulden te stoppen. Aan deze financiële 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 beëindigings-
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 beëindigingsregelingen. 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 beëindigingsregeling vergroten. Hierbij dient opgemerkt te worden dat beëindi-
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 beëindigingsregeling. De 
hoogte van de vergoeding, in verhouding tot het financiële perspectief van de ondernemer, is een 
cruciale factor. Ook de eisen die worden gesteld aan de locatie (welke activiteiten mogen na beëin-
diging nog worden uitgevoerd?) en aan de ondernemer (zoals een doorstartverbod) zijn medebepa-
lend voor deelname.  
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4 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 beëindigingsmaat-
regelen in de historische context van bedrijfsbeëindiging te plaatsen, presenteren we in paragraaf 
4.3 de historische ontwikkeling van het aantal veehouderijen en aantallen gehouden dieren.  

4.1 Depositie en emissies in Nederland 

4.1.1 Bronnen van 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 (NH3) en stikstofoxiden (NOx). 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 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, variërend van 26 procent bij de sector landbouw tot 81 procent bij energie. Daarbij gaat 
het in de landbouw met name 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 

 

4.2 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-
cent van 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.1 Maatregelen bestaan uit subsidies of afspraken om vrijwillig te beëindigen, extensi-
veren, technologisch om te vormen of te verplaatsen (LNV 2022).  
 
De sector landbouw levert de grootste bijdrage aan de stikstofdepositie (zie Figuur 4.2). 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 4.1, gebaseerd op de bedragen die gereserveerd zijn 
voor de regelingen die onder het programma SN of de Aanpak Piekbelasting vallen. 

Tabel 4.1  
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 Trends in de landbouw: stoppen of doorgaan  
In dit rapport onderzoeken we vier beëindigingsregelingen in de landbouw. Het beëindigen van 
landbouwactiviteiten middels vrijwillige beëindigingsregelingen (‘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 beëindigingsregelingen 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 Beëindiging 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 4.4 presenteert voor elk van deze sectoren de ontwikkeling van het percentage 
bedrijven dat de activiteiten beëindigt.  
 
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 bedrijfsbeëindiging melkveehou-
derij, stopte in 2018 6 procent van de melkveebedrijven (Boezeman & Vink 2022). Sinds 2018 stopt 
jaarlijks ruim 3 procent van de melkveehouderijen. 
 

 
 
 
1 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 80 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 4 procent van de varkenshouderijen. 

Figuur 4.3 

 

Melkveehouderij: bedrijven met melk- en kalfkoeien van tenminste twee jaar oud; varkenshouderij: bedrijven met var-
kens; pluimveehouderij: bedrijven met kippen; 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 

 

Melkveehouderij: bedrijven met melk- en kalfkoeien van tenminste twee jaar oud; varkenshouderij: bedrijven met var-
kens; pluimveehouderij: bedrijven met kippen; 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 43 procent, van 2.391 in 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 Deelname aan 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 beëindi-
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 800 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 907 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  456 563 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 48 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 4 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 vóór de daadwerkelijke aankondiging 
in de Staatscourant. Om die reden verwachten zaakbegeleiders niet veel terugtrekkingen. Volgens 
de gegevens van RVO (peildatum 13 oktober 2025) hebben 40 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 40 
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 nog 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 907 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 40 (aantal deelnemers dat een ondertekende 
overeenkomst heeft geretourneerd per 13 oktober 2025) en 87 (het aantal toekenningen). Het aan-
tal van 45 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:  

• Leeftijd van de ondernemer in jaren; 
• Aanwezigheid van opvolger (ja/nee); 
• Hoofdactiviteit locatie (pluimvee, varkens, melkvee, vleeskalveren); 
• Omvang locatie (gestandaardiseerd op basis van dieraantallen);  
• Leeftijd van de stal in jaren; 
• Emissiefactor van de stal op de locatie, gebaseerd op de diergroep; 
• 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 9 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:  

• minder vaak een opvolger; 
• een lagere emissiefactor van de stal; 
• een hoger aantal dieren (alleen Lbv-plus); 
• 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: 

• pluimvee- en melkveehouders relatief minder vaak deelnemen dan varkenshouders; 
• locaties van eigenaren zonder opvolger relatief vaker deelnemen; 
• 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 bedrijfsomvang of aanwezigheid van een opvolger.  
 
Uit de analyse van de deelnemers en de kandidaat-bedrijven voor de Lbv-plus blijkt dat: 

• melkveehouders relatief minder vaak deelnemen dan veehouders in de andere sectoren; 
• locaties van eigenaren zonder opvolger relatief vaker nemen; 
• 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 beëindigingsregeling hangt af van diverse factoren. In paragraaf 3.4 bespraken 
we welke factoren bij eerdere beëindigingsregelingen 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 financiële 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 vlakbij 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 
beëindigen. Voorbeelden van bedrijfsspecifieke factoren zijn de financiële situatie van het bedrijf en 
of de technologie van het bedrijf verouderd is, grondbezit en locatie. Bij een aantrekkelijke vergoe-
ding voor bedrijfsbeëindiging 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 bedrijfsbeëindiging 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 Redenen om 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 cliënten 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 geïnterviewde 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 beëindigen 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 beëindigingsregeling) 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 dat is 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 beëindigingsregeling. 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 beëindigingsregeling. 
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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 beëindigingsregeling. 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 beëindigingsregelingen in het verle-
den (zie paragraaf 3.4).  

5.4 Eerder versus 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 80 procent van de 
pluimvee en- varkensrechten komt te vervallen (wordt ‘doorgehaald’) en zo uit de markt verdwij-
nen. 
 
Bij beëindiging van een bedrijf zonder deelname aan een beëindigingsregeling 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 1 januari 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 9 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 beëindigingsregeling. 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 bedrijfsbeëindi-
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 beëindigen 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 geïnterviewde 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 beëindi-
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 beëindigingsregeling 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 
beëindigingsregeling 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 beëindigingsregelingen, 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 beëindigingsregeling 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) beïnvloed 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: 

• Op welk moment van het ontwikkel- of implementatieproces hebben veehouders kennis-
genomen van de regelingen? 

• In welke mate hebben veehouders afgezien van deelname aan regeling, omdat men ver-
wacht dat er aantrekkelijkere regeling worden ingevoerd in de toekomst? 

• Welke elementen maken de regeling wel of juist niet aantrekkelijk? 
• 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 beëindigingsregelingen 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 9).  
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Dit alles betekent dat de beëindigingsregelingen onafhankelijk van elkaar geëvalueerd 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 beïnvloed 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 40 
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 financiële 
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 beëindigingsregeling, 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 
beëindigingsregelingen 

In dit hoofdstuk beantwoorden we onderzoeksvraag 4: Hoeveel reductie van ammoniakemissies is 
extra gerealiseerd door de in dit rapport onderzochte beëindigingsregelingen, 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 beëindigingsregelingen? 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 beëindigingsregelingen. 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 Srv in 
paragraaf 6.6. In paragraaf 6.7 trekken we conclusies over de additionaliteit van de beëindigingsre-
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 beëindi-
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:  

• de treatmentgroep met veehouderijlocaties die in aanmerking komen voor de betreffende 
beëindigingsregeling (de kandidaatlocaties), en  

• de controlegroep met veehouderijlocaties die vergelijkbaar zijn, maar niet in aanmerking 
komen voor de betreffende regeling. 

Met een één-op-één 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 beïnvloeden.  
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Het selecteren van locaties voor de controlegroep gebeurt door locaties die in aanmerking komen 
voor de betreffende beëindigingsregeling 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 beëindigingsre-
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): 

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

• 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 financiële situatie van de ondernemer. 

• 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. 

• Leeftijdsklasse van de eigenaar en aanwezigheid van een opvolger van de eigenaar van de 
locatie. Beide aspecten kunnen van invloed zijn op de deelname aan een beëindigingsrege-
ling. Ondernemers zonder opvolger zouden eerder geneigd kunnen zijn om mee te doen 
met een beëindigingsregeling. 

 
Bij het gebruik van een matchingsprocedure is het mogelijk dat niet alle locaties die in aanmerking 
komen voor een beëindigingsregeling 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 Bepalen van 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 beëindigingsregeling 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 beëindigingsregeling 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 niet in 
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 beëindigingsmaatregelen voor veldemissies zijn buiten be-
schouwing gelaten. Hierbij veronderstellen we dat de mogelijke gevolgen van beëindigings-
regelingen op veldemissies beperkt is. Veldemissies komen vooral vrij bij het toedienen van dier-
lijke mest en kunstmest op landbouwgrond. Door de beëindigingsregelingen 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 beëindigingsregelingen 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 beëindigingsregelingen 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 name 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 beëindigen. 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 bedrijfsbeëindiging via ver-
koop aan een andere ondernemer worden de bedrijfsactiviteiten op de locatie beëindigd, 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 beëindiging nog lopen. Daarom zijn er, voor de Lbv, de Lbv-plus en de Lbv klei-
nere sectoren, twee scenario’s onderscheiden: 

• 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. 

• 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 2e 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. 2024). 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 beëindigingsregelingen geldt dat de overheid budget beschikbaar stelt voor veehouders 
die hun bedrijf of een deel van hun bedrijfsactiviteiten willen beëindigen (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 beëindigingsregeling. 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 beëindigingsregeling.  
 
In alle gevallen betreft de regeling een subsidie voor het opheffen van veehouderijactiviteiten op 
een locatie. De beëindigingsregelingen 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 bedrijfsbeëindiging de geuroverlast van 
varkenshouderijen voor omwonenden in veedichte gebieden te verminderen. Later kreeg de rege-
ling als nevendoel vermindering van stikstofdepositie. 
 
De drie landelijke beëindigingsregelingen 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 N2000-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 beëindigingsregelingen 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 beëindigingsregelin-
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 beëindigingsregelingen 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 N2000-
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 geïntroduceerd door de overheid. In april 2020 werd een beëindigingsregeling 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  
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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 NH3) 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 NH3 in het basisjaar 2021 naar 1.511 kg NH3 in het eindjaar 2025. Voor locaties in de controlegroep 
dalen de ammoniakemissies van 1.687 kg NH3 in het basisjaar naar 1.567 kg NH3 in het eindjaar 
2025.  

Figuur 6.2 

 

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 NH3; dit betekent dat locaties in de treat-
mentgroep 64 kg NH3 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 NH3, 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 

 

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 NH3) 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 NH3 in het basisjaar 2021 naar 1.549 kg 
NH3 in het eindjaar 2025. Voor locaties in de controlegroep dalen de ammoniakemissies van 1.685 
kg NH3 in het basisjaar naar 1.567 kg NH3 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 6.4 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 NH3. Dit betekent dat bedrijfslocaties in de 
treatmentgroep 25 kg NH3 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 NH3. Het relatieve additionele effect van de Lbv in het scenario ondergrens is 
-1,5 procent. 
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Figuur 6.4 

 

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 geïntroduceerd door de overheid. In april 2020 kondigde 
de minister van LNV een landelijke beëindigingsregeling 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 beëindigingsregeling 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 
dan in 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 

 

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 



 
 

MESN | 69 
 

aanmerking komt. Figuur 6.6 toont de gemiddelde ammoniakemissies (kg NH3) 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 NH3 in het basisjaar 2021 naar 1.741 kg NH3 in het eindjaar 2025. Voor locaties in de controle-
groep dalen de ammoniakemissies van 2.270 kg NH3 in het basisjaar naar 2.139 kg NH3 in het eind-
jaar 2025.  

Figuur 6.6 

 

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 -417 kg NH3. Dit betekent dat de veehouderijloca-
ties in de gematchte data die in aanmerking komen voor de Lbv-plus een extra reductie van 417 kg 
NH3 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 NH3, dan is het relatieve additionele effect -18,2 
procent. 

6.4.2 Scenario ondergrens 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.  Dit is 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  

 

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 NH3) 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 NH3 in het eindjaar 2025. Voor 
locaties in de controlegroep dalen de ammoniakemissies van 2.272 kg NH3 in het basisjaar naar 
2.140 kg NH3 in het eindjaar 2025 in het scenario ondergrens.  
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Figuur 6.8 

 

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 NH3. Dit betekent dat de veehou-
derijlocaties in de gematchte data die in aanmerking komen voor de Lbv-plus een extra reductie 
van 273 kg NH3 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 NH3, 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 Lbv kleinere 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 
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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 40.  
 
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 geïntroduceerd door de overheid. 
Dit is 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 november 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 

 

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 nagenoeg 
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 NH3) 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 NH3 in het basis-
jaar 2023 naar 1.691 kg NH3 in het eindjaar 2025. Voor locaties in de controlegroep dalen de 
ammoniakemissies van 1.813 kg NH3 in het basisjaar naar 1.700 kg NH3 in het eindjaar 2025.  
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Figuur 6.10 

 

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 

 

De gemiddelde ammoniakemissie per locatie ontwikkelt zich in de periode 2023-2025 nagenoeg 
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 NH3) 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 NH3 in het basisjaar 2023 naar 1.708 kg NH3 in het eindjaar 2025. Voor locaties in de contro-
legroep dalen de ammoniakemissies van 1.831 kg NH3 naar 1.721 kg. 

Figuur 6.12 

 

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 geïnteresseerd 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 niet in 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 o.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.  



MESN | 78 
 

7 Doeltreffendheid van 
beëindigingsregelingen 

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

• Wat waren de doelen van de vier onderzochte beëindigingsregelingen? (Paragraaf 7.1) 
• Hoe verhouden de daadwerkelijke aanmeldingen voor en deelnames aan de beëindigings-

regelingen zich tot de verwachte aanmeldingen en deelnames bij de publicatie van de be-
eindigingsregelingen (onderzoeksvraag 1 van dit rapport)? (Paragraaf 7.2) 

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

7.1 Doelen van de regelingen 
De eerste deelvraag is wat de doelen van de beëindigingsregelingen 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 
beëindigingsregelingen 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: 

• Voor de 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.  

• Voor de 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. 

• Bij de 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 45 kan nog steeds ge-
realiseerd worden.  
 

De Srv is 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 
beëindigingsmaatregelen 

7.3.1 Additionaliteit 
De derde deelvraag van doeltreffendheid is de vraag of de beëindigingsregelingen 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 NH3-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 NH3) 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 NH3. In het scenario ondergrens is de additionele emissiereductie van de 
Lbv 134,8 ton NH3, 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 NH3. In het scenario ondergrens is de additionele emissiereductie van de Lbv-
plus voor de gematchte locaties 459,9 ton NH3. 
 
Voor de Lbv kleinere sectoren verschillen zijn de geschatte coëfficiënten 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 NH3) op basis van deelname, groep die in aanmerking 
komt, gematcht sample en regressieresultaten voor verschillende regelingen per scenario. 

Regeling en scenario Aantal 

deelne-

mende 

locaties 

Aandeel 

in groep 

die in 

aanmer-

king 

komt 

(%) 

Aantal lo-

caties dat 

in aanmer-

king komt 

Aandeel 

in ge-

matchte 

sample 

(%) 

ITT-effect 

(gemid-

delde ad-

ditionele 

reductie in 

NH3-

emissies, 

kg) 

Additio-

nele emis-

siereductie 

(ton NH3) 

Lbv bovengrens 457 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 -416,76 698,4 

Lbv-plus ondergrens 377 13,0 2.891 58,3 -272,78 459,9 

Lbv kleinere sectoren 

bovengrens 

87 11,3 769 77,0 0 0,0 

Lbv kleinere sectoren 

ondergrens 

40 5,2 769 77,9 0 0,0 

 

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 NH3 (zie Tabel 7.1). De berekende reductie van ammoniakemissies in Reinds et al. (2026) 
voor hun scenario Laag bedragen 0,50 kton NH3. In het geval van scenario bovengrens bedragen de 
additionele reductie van ammoniakemissies 0,34 kton NH3 (zie Tabel 7.1). De berekende reductie 
van ammoniakemissies voor het scenario Hoog in Reinds et al. (2026) zijn 1,1 kton NH3. 
 
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 NH3 
(zie Tabel 7.1), terwijl de berekende reductie van ammoniakemissies in het scenario Laag in Reinds 
et al. (2026) 1,4 kton NH3 bedragen. In het geval van scenario bovengrens bedragen de additionele 
reductie van ammoniakemissies 0,70 kton NH3 (zie Tabel 7.1), terwijl de in Reinds et al. (2026) bere-
kende emissiereductie in scenario Hoog 2,2 kton NH3 bedragen. 
 
Voor de Lbv kleinere sectoren verschillen de geschatte coëfficiënten 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 NH3 in scenario Laag en 0,3 kton 
NH3 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 NH3 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 beëindigingsrege-
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 NH3) vergeleken met de geschatte emissiereducties in 
2030 uit Reinds et al. (2026) 

 Geschatte emis-

siereductie am-

moniak in 2030 – 

scenario Laag, 

Reinds et al. 

Geschatte emis-

siereductie am-

moniak in 2030 – 

scenario Hoog, 

Reinds et al. 

Additionele emis-

siereductie voor 

gematchte loca-

ties – scenario on-

dergrens 

Additionele emis-

siereductie voor 

gematchte loca-

ties – scenario bo-

vengrens 

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

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

Lbv kleinere 

sectoren 

0,2 0,3 0,00 0,00 

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

7.4 Voorlopige conclusies doeltreffendheid 
beëindigingsregelingen 

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 | 84 
 

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 beëindigingsregelingen 
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 Inzicht in publieke kosten 
In deze paragraaf worden de publieke kosten van beëindigingsregelingen 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. 
 
Beëindigingsregelingen zijn complexer dan reguliere subsidieregelingen, vooral vanwege de hoge 
subsidiebedragen en de daarmee samenhangende strengere eisen aan beoordeling en verantwoor-
ding. Daarnaast leidt beëindiging 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 beëindigingsregelingen, maar 
ook van enkele andere regelingen. De MGA (2020-2022, afronding in 2024) en de MGB/Rpgb zijn 
provinciale beëindigingsregelingen. In 2024 en 2025 konden zes provincies met de MGB via een 
specifieke uitkering middelen aanvragen om veehouders te subsidiëren bij (gedeeltelijke) beëindi-
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 beëindigingsregelingen; de oude locatie wordt gesloten en een wijziging van het omgevings-
plan is 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) beëindigingsrege-
lingen en de verplaatsingsregeling spelen daarnaast gemeenten en provincies een substantiële 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-uitkering2 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 beëindigings- 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 financiële 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 9). 
Voor het laatste onderdeel van de regeling, de investeringsmodule veehouderij, geldt ook dat van 
het beschikbare budget van 60 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 

subsi-

diebe-

drag 

A: Trans-

actiekos-

ten Rijks-

overheid  

B: Kosten 

gemeen-

ten en 

provin-

cies 

C: Subsi-

diesa  

D: Totaal 

(A+B+C) 

E: Aan-

deel 

transac-

tiekosten 

((A+B)/D) 

Lbv en Lbv-plus (2023-

2025) 

2.922  22,2 32,2b 2.368,2 2.422,6 2,2% 

   Waarvan Lbv 1.102  13,8 764,9   

   Waarvan Lbv-plus 1.820  18,3 1.603,3   

Lbv kleinere sectoren 

(2024-2025) 

128 3,0 1,5b 103,2 107,7 4,1% 

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 4,2 5,8 378,3 388,3 2,6% 

Lvvpc (2024-2025) 105 2,6 0,2f 53,3 56,1 5,1% 

Extensiveringsregeling 

(2024-2025) 

160 2,7 N.B. 154,9 157,5 1,7% 

Sbv investering vee-

houderijd (2024-2025) 

60 1,3 N.B. 12,3 13,7 9,8% 

SRVBe (2020-2025) 94 1,7 N.B. 100,9 102,6 1,6% 
a) De subsidiebedragen 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. 

c) 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) Data voor de 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 beëindigingsregelingen, 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-
gen in 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. Doelen van 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 N2000-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 beëindigingsregelingen 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 beëindigingsregelingen uitwerkt. De resultaten zijn alleen van toepassing op 
de bedrijfslocaties waarvoor een match is gevonden. Hierdoor zijn de resultaten voor addi-
tionaliteit tussen beëindigingsregelingen 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. 
Dit illustreert 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 bedrijfsbeëin-
diging. Deze inzichten zijn gebaseerd op interviews met zaakbegeleiders en een interview met een 
procescoördinator 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 efficiënter 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 (beëin-
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. Dit is 
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 a  2022 2023 2024 2025 b 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 categorieën. 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 het intern 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 dit is 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 geïntroduceerd, 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 beëindigen 
(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 beëindigingsregelingen 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 beëindigingsrege-
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 beëindigings- en verplaatsingsregelingen. 
Dit past ook beter binnen de context waarin veel eerdere beëindigingsregelingen 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 geïnterviewde 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 geïnterviewde 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.’ 
Er is 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.4 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 geïnterviewde 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 CO2-uitstoot en nitraatuitspoeling (Louis 
Bolk Instituut, 2023). Dit is van belang omdat de waterkwaliteit van het grond- en oppervlaktewa-
ter in Nederland al jaren niet voldoet aan de eisen uit de Kaderrichtlijn Water. Dit geldt met name 

 
 
 
4 Wanneer 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, CO2-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 nutriënten 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 beëindigingsregeling. 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 geïnterviewd.  
 
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 geïnvesteerd 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 beëindigen.  

Breder palet aan opties voor veehouders 
Dit onderzoek laat zien dat de vormgeving van het beleid veel invloed 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 beëindiging, ontstaat voor hen meer hande-
lingsperspectief.  
 
Volgens de geïnterviewde 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 Zorgen van 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 geïnterviewde zaakbegeleiders en de veehouders die zij begeleiden over de effec-
ten en effectiviteit van de regelingen zijn als volgt: 

• 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 efficiënt 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. 

• 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 beëindigingsregeling gericht op akkerbouw. 

• Lbv drempelwaarde 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. 

• 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 België en Duitsland. 

• 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.  

• Kosten van beëindigingsregelingen. Sommige zaakbegeleiders en veehouders vinden het 
beëindigen van bedrijven een (te) kostbare maatregel. Het inzetten op een 
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innovatieregeling voor een brede doelgroep in plaats van beëindiging wordt gezien als ef-
fectiever. De geïnterviewden 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-
nanciële impact is ook veel minder, je stimuleert iets. De boeren die willen dat ook graag, 
die krijgen weer perspectief’ (interview #4). 

• 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 beëindigingsregeling 
(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. 
 
Beëindigingsregelingen 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 geïnterviewde 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 oriënteren op herbestemming, 
en om een emotioneel en economisch zwaar besluit zorgvuldig te nemen. Volgens de geïnter-
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 beëindigingsregelingen 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 beëindigingsregeling pas echt effec-
tief als deze onderdeel is van een ruimtelijke strategie met aanvullend grondbeleid.’  
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9 Sbv investeringsmodule 
veehouderij  

Dit hoofdstuk is gericht op een (tussen)evaluatie van het Sbv onderdeel ‘investeringsmodule vee-
houderijlocaties met piekbelasting’ (hierna: investeringsmodule veehouderij). We zijn geïnteres-
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 zijn 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, kostenefficiënte 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 geïnvesteerd 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 geïntegreerde 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 financiële 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 80 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 geïnstalleerde technieken en gerealiseerde maatregelen. De uitkomsten op 
korte en lange termijn (Outcomes) definiëren 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 4) 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 60 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 substantiële belemmering. Deze bevin-
dingen komen zowel naar voren uit interviews met zaakbegeleiders en RVO, als uit het klanttevre-

denheidsonderzoek dat in 2025 is uitgevoerd.5 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 geïnterviewden (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 categoriea voor de Sbv, miljoen euro 

 2022b 2023 2024 2025c Totaal 

Opzet (advies) 0,05 0,14 0,96 0,06 1,21 

Uitvoering (verlening) 1,16 0 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 categorieën: 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. 

c) 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, o.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-
den in de regeling.  
 
Een mogelijke aanpassing volgens de geïnterviewde RVO-medewerkers is om flexibiliteit toe te 
staan in de samenstelling van dieren, zonder dat dit leidt tot extra milieubelasting. Dit zou volgens 
de geïnterviewde 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 geïnterviewde 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 1 in 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 4), waardoor we ook geen vergelijking tus-
sen kosten en additionele effecten (vraag 7) kunnen maken. Het bleek niet mogelijk om een 
enquête 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’ (IenW 2021). De toelichting op de regeling vult dit verder 
in: ‘Het doel van deze regeling is de binnenvaart energie-efficiënter, klimaatvriendelijker en milieu-
vriendelijker te maken.’ (IenW 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:  

• Retrofit: Subsidie voor de aanschaf en installatie van een SCR (Selective Catalystic Reduction)-
katalysator, mogelijk in combinatie met een roetfilter; 

• 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 60 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 40 procent) bedraagt en maximaal 400.000 euro. Voor een mid-
delgrote of kleine onderneming gelden hogere subsidiepercentages van maximaal 40 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 CO2 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 2024). 
 
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 (IenW, 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 

aanvraag 

Regeling onderdeel 2021 2022 2023 2024 2025 Totaal 

Toegewezen 

  

  

Retrofit 45 23 23 17 9 117 

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, 

afgewezen of 

te-

ruggevorderd  

Retrofit 5 4 20 16 6 51 

Motorvervanging 60 32 135 76 14 317 

Totaal 65 36 155 92 20 368 

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 

schepen 

Gemiddeld 

aantal vaar-

kilometers 

Gemiddelde 

NOX-uitstoot 

(kton) 

Gemiddelde 

motorleef-

tijd 

Gemiddeld 

vermogen 

motor (kW) 

< 1.050 ton 3.984 5.326 0,8 41,1 290,3 

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 normen voor nieuwe motoren golden: Stage V eisen vanaf 
2019, CCR II eisen vanaf 2008, CCR I 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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Figuur 10.1 

 

De staafdiagram laat zien dat de groep lichte schepen veel motoren bevat van voor 2003. Ook in de middelste tonnage-
klasse 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 4). 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 financiële 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 efficiënter brandstofverbruik zien en bewust an-
ders zijn gaan varen om brandstof te besparen. 

Figuur 10.2  

 

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 
financiële 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 beëindigingsregelingen 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 vlootmodel 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. Subsidiëring 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 
et al. (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 geïnterviewde 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.6  
 
Het retrofitten van motoren met SCR-katalysatoren, sinds 2023 eventueel in combinatie met een 
roetfilter (IenW, 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 geïnterviewde 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 CO₂-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 geïnterviewde 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. 

 
 
 
6 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 potentiële 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 geïnstalleerde technologie.  
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Tabel 10.3  
Transactiekosten RVO voor de SRVB in miljoen euro, exclusief kosten voor middelen  

Categorie kosten a  2020 2021 2022 2023 2024 2025 b Totaal 

Opzet (advies) 0,00 0,07 0,13 0,21 0,02 0,18 0,6 

Uitvoering (verlening) 0 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 0,11 0,22 0,37 0,28 0,30 1,14 
a) Ingedeeld in drie categorieën: 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) Gegevens voor 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 
NOX, fijnstof en CO2. De uitstoot van CO2 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 
beëindigingsregelingen  
De relevante stappen voor beëindiging 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 beëindiging van een veehouderij 
1. Na een positieve subsidiebeslissing (ondernemer) 

• Ondertekenen van de vaststellingsovereenkomst met RVO 
• Binnen de regelingstermijn stoppen met de veehouderij 
• Verwijderen van alle dieren en beëindigen van dierhouderijactiviteiten 
• Intrekken of laten aanpassen van de natuur- en/of milieuvergunning  

 
2. Bestemmingswijziging (gemeente en ondernemer) 

• Vaststellen dat de agrarische (veehouderij)bestemming niet meer past bij de beëindigde 
locatie 

• Indienen verzoek tot wijziging van het omgevingsplan bij de gemeente 
• Gemeente beoordeelt of en welke nieuwe bestemming passend is (bijvoorbeeld wonen, 

opslag, maatschappelijke functie, bedrijvigheid zonder veehouderij) 
• Doorlopen van de formele procedure om het omgevingsplan te wijzigen 

 
3. Herbestemming en ontheffing sloop (ondernemer en RVO) 

• Afstemmen met de gemeente welke gebouwen mogen blijven staan 
• Gemeentelijk akkoord vastleggen  
• Aanvragen ontheffing van de sloopverplichting bij RVO (productiecapaciteit dat blijft wordt 

dus niet vergoed) 
• Gemeentelijk akkoord en situatietekening aanleveren  

 
4. Afronding (ondernemer, RVO en NVWA) 

• Slopen van gebouwen waarvoor géén ontheffing is verleend 
• Uitvoering nieuwe functie conform het gewijzigde omgevingsplan 
• 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 beëindigingsregelingen, de Maatregel Gerichte Aankoop en de 
Maatregel Gebiedsgerichte Beëindiging, 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 Beëindiging Veehouderijen (LNV 2020b). Deze regeling is gericht op de selectieve, vrij-
willige beëindiging 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 95 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 (4), Friesland (2) en Groningen (1).  
 
Maatregel Gebiedsgerichte Beëindiging De Maatregel Gebiedsgerichte Beëindiging (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 2024b). Alle veehouderijsectoren kunnen deelnemen aan de MGB. Met de MGB kunnen pro-
vincies veehouderijlocaties van veehouders die geheel óf 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 diercategorieën). 
Op basis van deze criteria komen ruim 15.000 veehouderijbedrijven in aanmerking voor deze rege-
ling (Van der Maas et al. 2024). Voor de (deels) beëindiging 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 m2 
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 90 miljoen.  
 
Extensiveringsregeling De extensiveringsregeling is een onderdeel van de regeling Samenwerking 
in veenweidegebieden en Natura 2000-overgangsgebieden (LNV, 2023c; 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 CO2-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 initiële 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 geïnter-
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. Wat is 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?  

4. Wat is uw beeld van hoe het proces verloopt bij de gemeenten? Wat zijn de grootste ver-
schillen hierin bij de gemeenten? 

5. In het algemeen, wat gaat er volgens u goed bij de uitvoering van de regeling? 
6. In het algemeen, wat gaat er niet goed? 
7. 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. Heeft u 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 42 31 75 

Brabant 5 72 64 141 

Overijssel 17 84 41 142 

West 0 15 7 22 

Totaal 31 269 373 673 
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Tabel B2.2 
Overzicht interviews 

Nr. Regio Kenmerken interview* Lengte (in 

minuten) 

Aantal onderne-

mers begeleid 

#1 Brabant Individueel, op locatie 54 14 

#2 Brabant Individueel, op locatie 57 12 

#3 Overijssel Individueel, op locatie 80 20 

#4 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 81 140 (indirect want 

bredere aanpak) 

#9 Limburg Duo-interview, op locatie 90 101 

#10 Noord (Friesland, Gronin-

gen en Drenthe) 

Individueel, op locatie 66 20 

#11 Noord (Friesland, Gronin-

gen en Drenthe) 

Individueel, online  18 

#12 RVO voor Sbv Duo-interview, op locatie 

met procescoördinator, 

dagelijkse aansturing 

70 - 

#13 RVO voor SRVB Duo-interview, op locatie 

met procescoördinator, 

technisch coördinator 

81 - 

#14 RVO voor Lbv-regelingen Individueel interview, on-

line met procescoördinator 

75 - 

*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 B2.4 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 9 

eerlijk 4 

effectiviteit 48 

efficiëntie  37 

emotie 17 

financieel goed 7 

financiële vergoeding 15 

formele representatie 17 

geen opvolger 17 

gelijke behandeling 24 

grasland verdwijnt 8 

grond andere bestemming tegenstrijdig 8 

grond of locatie behouden 6 

impact op boer zelf 14 

inhoudelijke representatie 22 

Integraal/integrale 14 

intern salderen 11 

maatschappelijke acceptatie 14 

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 5 

suggestie andere aanpak 42 

titel piekbelaster 6 

transparantie 1 

volledigheid 3 

zet ondernemer op scherp 5 
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Tabel B2.4a  
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, 

maatschappelijke acceptatie 

1 

geen opvolger maatschappelijke acceptatie, moe 1 

geen opvolger maatschappelijke acceptatie, moe, druk re-

gelgeving 

1 

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 financiële vergoeding, wens andere activi-

teit 

1 

maatschappelijke acceptatie moe 1 

hangt af van financiële positie financieel goed 2 
 

Tabel B2.4b 
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 B2.4a zijn de belangrijkste verbanden tussen de redenen om deel te nemen zijn als volgt:  

• Het ontbreken van een opvolger wordt vooral samen genoemd met hogere leeftijd en 
soms ook met gezondheidsredenen.  

• Het ontbreken 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 beëindigen.  

• De initiële financiële positie van het bedrijf wordt soms direct samen genoemd met finan-
cieel goed uitkomen met behulp van de regeling, of met de gunstige financiële 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 initiële fi-
nanciële 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 
financiële 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 financiële 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 beëindigingsgregeling.  

• 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 geïnterviewde 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 beëindigingsregelingen: 
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 Sta toe in de regeling 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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o 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. 

• 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.  

o 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). 

• Een meer lokale benadering in plaats van een uniforme regeling 
o Kleine bedrijven zonder toekomst aantrekken om mee te doen met beëindigen en 

dit combineren met woonbestemming. Deze bedrijven herbestemmen is namelijk 
makkelijker en zo kunnen tegelijk veehouderijen bij dorpskernen worden omgezet 
naar een woonbestemming. 

o 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). 

• 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. 

o 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. 

o 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. 

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

• Een open regeling 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 
beëindigingsregeling 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: 

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

• Hoe verschillen deelnemende veehouderijlocaties met de kandidaten? (t-test)  
• 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:  

• Leeftijd, de leeftijd van de ondernemer in jaren. 
• Opvolger aanwezig: ja (1) of nee (0). 
• 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. 

• 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. 

• Stalleeftijd, leeftijd van de stal in jaren.  
• 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 kandidaat-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 9 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 

veehoude-

rijen 

Kandi-

daten 

Lbv 

p-waarde 

t-test 

Overige 

veehoude-

rijen 

Kandida-

ten Lbv-

plus 

p-waarde 

t-test 

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-

ten 

Lbv 

Lbv-deel-

nemers 

p-waarde 

t-test 

Kandida-

ten 

Lbv-plus 

Lbv-plus 

deelne-

mers 

p-waarde 

t-test 

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 8.274 479 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 (coëfficiënt 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). Bedrijfsomvang is wel statistisch significant op 10 procent maar het effect 
is economisch niet relevant: de geschatte coëfficiënt verschilt nauwelijks van 1. 
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Tabel B3.5. 
Resultaat probit regressie voor de Lbv. 

Variabele p-
waarde 

Coëffici-
ent (𝒆𝒆𝜷𝜷) 

Ondergrens 95%-
betrouwbaarheids-

interval 

Bovengrens 95%-
betrouwbaarheids-

interval 
Heeft geen opvolger <0,001 1,650 1,367 1,993 
Heeft opvolger Ref.a Ref.a Ref.a Ref.a 
Sector melkvee <0,001 0,413 0,313 0,543 
Sector pluimvee <0,001 0,359 0,197 0,653 
Sector varkens Ref.a Ref.a Ref.a Ref.a 
Emissiefactor 0,102 0,997 0,994 1,001 
Bedrijfsomvang 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.a Ref.a Ref.a Ref.a 
Omvang*Melkvee 0,071 1,001 1,000 1,002 
Omvang*Pluimvee 0,193 0,999 0,998 1,000 
Omvang*Varkens Ref.a Ref.a Ref.a Ref.a 
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 17,1 

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 (coëfficiënt 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 coëfficiënt 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 

(𝒆𝒆𝜷𝜷) 

Ondergrens 

95%-be-

trouwbaar-

heidsinterv

al 

Bovengrens 

95%-be-

trouwbaar-

heidsinterv

al 

Heeft geen opvolger 0,001 1,571 1,194 2,066 

Heeft opvolger Ref.a Ref.a Ref.a Ref.a 

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.a Ref.a Ref.a Ref.a 

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.a Ref.a Ref.a Ref.a 

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.a Ref.a Ref.a Ref.a 

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 4 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:   

• subsidietoekenning; een dummy waarbij 1 = subsidie aangevraagd én toegekend door 
RVO, 0 = geen subsidie toegekend of geen subsidie aangevraagd (er is geen aparte dummy 
of iemand is aangemeld maar afgewezen in de dataset); 

• voor welk subsidieonderdeel de aanvraag is toegekend; 
• scheepstype (categorische variabele); 
• de scheepsomvang (tonnage, in drie klassen); 
• lengte (meters); 
• motorleeftijd (jaren);  
• type motor (categorische variabele); 
• vermogen van de motor (kilowatt); 
• aantal vaarkilometers gemaakt in een jaar  
• 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 NOX 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 B4.1). 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 I eisen 
vanaf 2003, CCR II eisen vanaf 2008, en Stage V eisen vanaf 2019.  

Tabel B4.1.  
Eigenschappen vaartuigen per tonnageklasse 

Vergelijking deelnemers met overige populatie schepen 
Tabel B4.2 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 B4.2.  
Testen verschillen kenmerken deelnemers SRVB en overige schepen 

Kenmerken Deelnemers 
SRVB 

Rest van de 
vloot 

p-waarden t-
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.  
  

Tonnage 

(ton) 

Aantal vaar-

tuigen 

NOx-uitstoot 

(ton per jaar) 

Vaarkilome-

ters 

Motorleeftijd Vermogen 

motor (kW) 

< 1.050  3.984 0,8 5.326 41,1 290,3 

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 



 
 

MESN | 135 
 

Tabel B4.3.  
Aantallen deelnemers per leeftijdsklasse en subsidieonderdeel 

Leeftijdsklasse Subsidieonderdeel 

Katalysator 

Subsidieonderdeel 

Motorvervanging 

Totaal 

pre (<2003) 49 281 330 

ccr-1 (2003-2007) 24 81 105 

ccr-2 (>2007) 41 63 104 

Totaal 114 425 539 
Pearson Chi2(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 B4.4). Ook het verschil in verdeling naar tonnageklasse is niet 
eenduidig (tabel B4.5). 

Tabel B4.4.  
Chi-kwadraat test deelname en leeftijdsklasse 

Leeftijdsklasse Deelnemers Rest van de vloot 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) 0 63 63 

Totaal 539 7.447 7.986 
Pearson Chi2(3) = 18,299 (p=0,000) 
Nulhypothese: er is geen verband tussen deelname aan de regeling en leeftijdsklasse. 

Tabel B4.5.   
Chi-kwadraat test deelname en tonnage 

Tonnage Deelnemers Rest van de vloot Totaal 

< 1050 t 228 3.756 3.984 

1050-2050 t 140 1.496 1.636 

> 2050 t 171 2.195 2.366 

Totaal 539 7.447 7.986 
Pearson Chi2(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 
lijst is 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 efficiëntie 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 B4.6 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 coëfficiënt 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 B4.6. 
Probit regressie uitkomsten, geschatte coëfficienten (β’s)  

Variabele (1) Alleen NOx met type 

vaartuig als controle 

(2) Vaarkilometers, motor 

leeftijdsklasse, geen NOx 

NOx emissies 0,046**  

> 2050 ton (L3)  -0,116 

1050 – 2050 ton (L2)  -0,017 

< 1050 ton (L1)  Ref.a 

Vaarkilometers  0,00003** 

CCR-2 (>2007)  -0,128 

CCR-1 (2003-2007)  0,029 

Pre (<2003)  Ref.a 

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.a Ref.a 

Constante -2,015** -2.151** 

N 7.986 7.923 

Likelihood Ratio Chi2 164,42** 281,86** 

Pseudo R2 0,042 0,072 
Significantie: * p<0,01 ** p < 0,001. 
a) Ref. = referentiegroep 
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In het werkprogramma Monitoring en evaluatie stikstofreductie en natuurverbetering, werken drie 
instituten structureel samen in een consortium: het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL), Rijks-
instituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) en Wageningen University & Research (WUR). De 
rapportages uit dit werkprogramma leveren informatie voor bijsturing van het beleid in het Pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering. De monitoring en evaluatie is ingesteld op verzoek 
van het Ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur. 
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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 geïntroduceerd 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 verwacht in de veehouderijsector. Naarmate er meer veehouderijen deelnemen aan 
een van de bedrijfsbeëindigingsregelingen en zijn gestopt, zal de veestapel verder afnemen. Veel 
van deze beëindigingsregelingen 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, 
heroriëntatie 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 substantiële 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 het in-
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 bedrijfsbeëindigingen. 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 40 procent in 2025, 50 procent in 2030 en 74 pro-
cent in 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 industriële bedrijven met de 
grootste bijdrage aan depositie op Natura 2000-gebieden, hun bedrijf vrijwillig konden beëindigen 
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 Ministeriële 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 bedrijfsbeëindigings-
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 beëindigingsregelingen 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 technologieën, 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 substantiële 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 bedrijfsbeëindiging dragen komende 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 beëindiging (MGA1) afgerond, waar ruim 300 
bedrijven aan deelnamen. In 2023 en 2024 zijn de Landelijke beëindigingsregeling veehouderijloca-
ties (Lbv), de Landelijke beëindigingsregeling 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 vlees en eieren en met onzekerheden over toegestane 
activiteiten na bedrijfsbeëindiging. Op 1 oktober 2025 zijn 612 bedrijven daadwerkelijk beëindigd 
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 bedrijfsbeëindigingsregelin-
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 Beëindiging (MGB) en een brede beëindigings-
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 beëindigingsregelingen. 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 bedrijfsbeëindiging met financiële 
steun van de overheid te realiseren. Tegelijkertijd geldt dat het beëindigen 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 bedrijfsbeëindigingsregeling 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 bedrijfsbeëindigingen, 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 heroriënteren. Internationaal georiënteerde 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-
rijbedrijven die deelnemen aan beëindigingsregelingen, 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 beëindigingsregelingen 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 bedrijfsbeëindigingsregelingen 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 creëert 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 geïntensiveerd. 
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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 strategieën. 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 zoönosen 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 beïnvloe-
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 óók 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 substantiële 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 – o.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 III 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-
dacht is 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 
beïnvloeden. 
 
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-
drijfsbeëindiging op het niveau van de agrarische ondernemers, maken we bovendien gebruik van 
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kwalitatieve informatie uit interviews met zaakbegeleiders.1 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.  

Figuur 1.1 

 

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 4 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.  

 
 
 
1 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.2 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 Omvang van 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. Het verminderen van de depositie van stikstof op voor stikstof gevoelige habitats in Natura 
2000-gebieden om te voldoen aan de omgevingswaarden;  

b. Het bereiken 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 creëren 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).

 
 
 
2 Delen 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  
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Figuur 2.2  

 

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 (NOx). 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-
dustriële installatie. In de landbouw komt stikstof vooral vrij in de vorm van ammoniak (NH3), 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 beëindigd 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 beëindigen 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 geëxtensiveerd 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 efficiënter 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, vooraf 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 III 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 1 juli 2021 werd de Wet stikstofreductie en natuurverbetering (Wsn) van kracht, wat op 1 januari 
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 40 procent in 2025, 50 procent in 2030 en 74 procent in 2035 (ar-
tikel 3.9, lid 4 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 13a, 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 2022c).  
 
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 beëindigingsregelingen in te zetten, die overigens ook als maatregelen in het PSN zijn 
benoemd: de Landelijke beëindigingsregeling 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 industriële 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 
beëindigingsregelingen. 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 2024).  

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, beëdigd. 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 beëindigd 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 invloed 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 Ministeriële 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 financiële 
dekking gevonden (LVVN 2025b; LVVN 2025c). 

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 Ministeriële 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 beëindigingsregeling veehouderijlo-
caties met piekbelasting (Lbv-plus), de verplaatsingsregeling en de specifieke aanpak piekbelasting 
voor de industrie geïntroduceerd. 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 beëindigingsregelingen. 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 beëindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv) en  In uitvoering  

Maatregel gerichte aankoop, 1e tranche (MGA1, voorheen Re-

geling Provinciale Aankoop Veehouderijen nabij natuurgebie-

den) 

In uitvoering 

  

Maatregel Gebiedsgerichte Beëindiging (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-

arme stallen 

In uitvoering  

Centrale mestverwerking In uitvoering 

Investeringsmodule van de subsidiemodule investering in be-

wezen innovaties voor veehouderijen met piekbelasting (Sbv) 

In uitvoering  

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: 

Retrofit binnenvaart) 

In uitvoering 

 

Stimuleren elektrisch taxiën  In uitvoering 

Gerichte handhaving defecte en gemanipuleerde AdBlue sys-

temen vrachtwagens 

Geagendeerd 

Walstroom zeevaart (nu: Subsidieregeling walstroom zeevaart) In uitvoering 

 

Innovatieregeling pilots bouw en GWW In uitvoering 

Subsidieregeling Schoon en Emissieloos Bouwmaterieel (SSEB; 

valt onder maatregelen Bouw) 

In uitvoering 

 

Kennis- en innovatieprogramma SEB (valt onder maatregelen 

Bouw) 

In uitvoering 

 

Emissiearme en circulaire aanbestedingen door rijksdiensten (valt 

onder maatregelen Bouw) 

In uitvoering 

 

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 categorieën: 1) 
versnellen verwerving van grond; 2) optimaliseren van inrichting en beheer; 3) verbetering kwaliteit 
bestaande natuurgebieden; 4) 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 categorieën 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 beëindigen 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 industriële bedrijven onder. Met de 
aanpak piekbelasters industrie (API) heeft het kabinet als doel de depositie van industriële 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 beëindigingsregeling piekbelasters veehouderij met piekbelasting 

(Lbv-plus) 

In uitvoering 

 

Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere sectoren (Lbv klei-

nere sectoren) 

In uitvoering 

 

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 

voor veehouderijen met piekbelasting (Sbv) 

In uitvoering 

 

Pilots Ondernemingsplan voor agrariërs In uitvoering 

 

Pilots Ondernemingsplan voor agrariërs 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 financiële 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-
ciën 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 kader 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 2025c). 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 creëren 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 Sociaaleconomische 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 recreëren 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 2024). 

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 georiënteerd 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 beïnvloed 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 materiële 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 landelijk gebied daalt structureel, maar van ‘kaalslag’ 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 georiënteerd. Dit proces is, zij het 
met regionale verschillen, gedurende de gehele naoorlogse periode zichtbaar (Groot 1972; Van Dam 
1995; Bastiaanssen & Breedijk 2024). 
 
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 georiënteerd en de mentale kloof 
tussen stad en platteland nam af (Van Dam 1995). Vooral jongeren oriënteerden 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-Vlaanderen 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 beïnvloeden 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 beïnvloeden, 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, efficiënter 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 afname 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 21e 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 agrariërs 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 efficiënter produceren en zo de concurrentie met omliggende bedrijven 
beter aan. Daarnaast is er een sterke invloed 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 komt in vrijwel 
alle sectoren van de economie voor. 

Figuur 3.1 

 

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 en in 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 beëindigingsregelingen (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 90 niet meer toegenomen (CLO 2025) 

Figuur 3.2  

 

Inkomens veehouderij: pieken, dalen en sectorale contrasten 
De inkomens per onbetaald arbeidsjaareenheid (aje)4 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 (vleeskuikens 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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Figuur 3.3  

 

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 (CPI Index 2023 euro’s)5 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 
dat inkomens 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 vóórdat 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 geïmplementeerd 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 beëindigd 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 financiële 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 enquête 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 enquête die I&O 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&O Research 2021). Daar-
naast blijkt uit de enquête 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 beëindigen 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 beïnvloedt. 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 bracht in 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 substantiële 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 I (2010–2012) werden forse 
bezuinigingen doorgevoerd. Staatssecretaris Bleker kortte 600 miljoen euro op natuurbeleid – een 
reductie van 60 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 II 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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4 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 – beëindigen, 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 bedrijfsbeëindiging 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 bedrijfsbeëindiging 
meegenomen: de Srv, de eerste tranche van de Maatregel Gerichte Aankoop en beëindiging 
(MGA1), de Maatregel Gerichte Aankoop en beëindiging veehouderijen (MGAB), de Landelijke be-
eindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv) en de Landelijke beëindigingsregeling 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 beëindigingsregeling 
In tabel 4.1 geven wij een overzicht van het aantal (verwachte) deelnemers aan de afgesloten en 
nog lopende beëindigingsregelingen. 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 beëindigingsregelingen van minimaal zo’n 
1.000 en maximaal ruim 1.500 deelnemers.  
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Tabel 4.1  
Geschatte aantal deelnemers regelingen voor bedrijfsbeëindiging  

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-

ren 

2023-2024 In uitvoering 62-97 

MGB 2025-2027 In uitvoering 80-90 

TOTAAL   1.084-1.561 

 
Regelingen voor bedrijfsbeëindiging zorgen komende jaren voor een piek in het aantal stop-
pende veehouderijen 
Het gecombineerde effect van de afgeronde en lopende regelingen voor bedrijfsbeëindiging treedt 
op over een periode van meerdere jaren. Na verwerking van de aanmelding volgt het beëindigings-
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 agrariër, 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 4.1). Tegen deze achtergrond is het aannemelijk dat de beschikbaar-
heid van beëindigingsregelingen vooral het tijdstip van bedrijfsbeëindiging beïnvloedt. 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 bedrijfsbeëindigingen, 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 beëindigingen 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 beëindigd. Het onderscheid 
tussen autonome bedrijfsbeëindiging en beëindiging 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 beëindigingsregeling 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 

 

 
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 4.2 
Aandeel stoppers op totaalaantal bedrijven in veehouderijsector 

 Totaal aantal be-

drijven, 2024 

Verwacht aantal stop-

pers door Lbv en Lbv-

plus 

Verwacht aandeel stop-

pers door Lbv en Lbv-

plus 

Melkveehouderij  13.880 186-328 1-2% 

Varkensbedrijven  3.070 250-438 12-21% 

Pluimveehouderij  1.670 84-134 6%-9% 

Kalverhouderij  1.450 79-123 7-11% 

Deelnemers beëindigingsregelingen 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 beëindigingsregelingen. 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 continuïteit 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 bedrijfsbeëindigingsregeling 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: “Ik vind het wel heel lastig 
om… hè, 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 
geïnterviewde 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. 
 
Financiële omstandigheden vormen een andere motivatie. Bij sommige bedrijven is de nood 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 beëindigd 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 beëindigingsregeling 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 geïnterviewde 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 financiële 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 80 uur in de week aan het werken, maar ik kan beter achter 
de kassa bij de Jumbo gaan zitten.” 

Stoppende boeren heroriënteren zich, bijvoorbeeld door het ontplooien van nieuwe activiteiten 
Hoewel de meerderheid van de deelnemers bestaat uit oudere agrariërs zonder opvolger, zijn er 
ook jongere boeren die bewust kiezen voor deelname aan een bedrijfsbeëindigingsregeling. Voor 
hen speelt de wens tot heroriëntatie 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, financiële omstandigheden, ge-
zondheid en heroriëntatie 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 financiële motieven en 
in Gelderland en Overijssel meer op de depositie op Natura 2000-gebieden wordt gewezen. Toch 
geldt voor alle geïnterviewden 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. 

4.1.2 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 zijn 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). 

4.1.4 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 potentiële 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 agrariërs 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 agrariërs 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 
bedrijfsbeëindigingsregelingen 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 bedrijfsbeëindiging. In de regelingen worden dierrechten en stallen opgekocht, in de 
meeste gevallen blijft een deelnemende veehouder eigenaar van de grond nadat de veehouderij is 
beëindigd. Uit gesprekken met zaakbegeleiders komt naar voren dat boeren na beëindiging 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, IenW & 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, IenW & 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 agrariër 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 zijn onder andere afhankelijk van teelt, bodemtype en waterhuishouding. 
Een beperkter aantal maatregelen is direct gericht op de bedrijfsvoering van agrariërs. 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 41% 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 dit in 
dat landbouw en natuurbeheer meer worden geïntegreerd 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 financiële 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 CO2 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 industriële 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 Industriële 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 geïn-
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 (NOx), te verminderen. In het kader van het programma 
Schoon en Emissieloos Bouwen (SEB) streeft de overheid naar 60 procent NOx-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 technologieën. 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 
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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 Impact op de regionale economie 
en maatschappij 

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 we in 
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. Juist in re-
gio’s waar deze sector relatief groot is en waar veel bedrijven deelnemen aan bedrijfsbeëindigings-
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 substantiëler, 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 georiënteerd. Nederland behoort tot de grootste landbouwexporteurs ter wereld, en naast ex-
port is 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 geïntegreerde 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 industrieën 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 

 
 
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 24% 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 

 

Figuur 5.3 

 

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 dominant in 
Fryslân, 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 
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noorden, oosten, zuiden van Nederland en in mindere mate in het Westen gemeenten met relatief 
veel werkgelegenheid in het veehouderijcomplex. 

Figuur 5.4 

  
 
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 bedrijfsbeëindiging. Als het om het veehouderijcomplex en 
de primaire veehouderij gaat, is de toegevoegde waarde het hoogst in Noord-Brabant, Gelderland, 
Overijssel en Fryslân. Gezien het feit dat de maatregelen van het Programma Stikstofreductie en 
Natuurverbetering (PSN) vooral gericht zijn op het beëindigen 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 bedrijfsbeëindiging 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 beëindigd. 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 barrières 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 georiënteerde veevoerleveranciers hun afzet kun-
nen heroriënteren 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 beëindigingsregelingen verschilt sterk per regio  
De effecten van de beëindigingsregelingen 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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Figuur 5.4 

 
  
De regionale effecten van de beëindigingsregelingen 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 beëindigingsregelingen het hoogste (peildatum 14 oktober 2025). 
Indien alle aangemelde bedrijven deelnemen (bovengrens, zie tabel 4.1), 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 beëindigingsregelingen 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 creëren 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 creëert 
in Nederland voor de productie en installatie van die palen. Ook in de industrie creëren 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 invloed 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 beëindigen 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 beïnvloed 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 2018a; 
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 

fijnstof, ammo-

niak, stikstofoxi-

den en 

zwaveloxiden 

Landbouw, verkeer, indu-

strie, landbouw 

 

Ontstaan en verergeren van 

luchtweg- en longaandoenin-

gen, aandoeningen van hart en 

bloedvaten 

Stikstofdioxide 

 

Emissies van 

stikstofoxiden 

Vooral door wegverkeer, 

en dan m.n. dieselmotoren 

Nadelige effecten op luchtwe-

gen en longen  

Bij langdurige blootstelling kans 

op hogere incidentie van astma 

bij kinderen 

Wellicht effect op long-vaat-

ziekten, longkanker 

Ozon Emissies van 

stikstofoxiden 

en vluchtige or-

ganische stoffen 

Divers Nadelige effecten op luchtwe-

gen en longen bij kortdurende 

blootstelling  

Ammoniak  Veehouderij Concentraties ammoniak zijn te 

laag voor substantiële gezond-

heidseffecten; gezondheidsef-

fecten treden m.n. op na 

omzetting van ammoniak in 

fijnstof 

Zoönosen Bacteriën en vi-

russen 

Veehouderij, met name 

geitenhouderij 

Q-koorts, vogelgriep  

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.6 Fijnstof (PM10 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 industriële 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. 

 
 
 
6 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 (NO2) in de atmosfeer vindt zijn 

herkomst uit stikstofoxiden-exmissies (NOx)7 (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 
NOx-emissie is relatief beperkt. Daarnaast zijn er voor diverse vormen van veehouderij (bijvoor-
beeld geitenhouderijen) gezondheidseffecten aangetoond via de overdracht van ziekteverwekkers 
van dieren (zoönose) (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 potentiële 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 (NOx) bestaan uit stikstofmonoxide (NO) en stikstofdioxide (NO2), Stikstofmonoxide 

(NO) wordt in de atmosfeer omgezet naar stikstofdioxide (NO2).  
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Figuur 5.5 

 

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 name 
bedrijfsbeëindigingsregelingen, 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). Daarnaast is 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.  

Beëindiging 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 bedrijfsbeëindiging 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 geëvalueerd, 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, 
orchideeën, 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 2024). 
 
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 recreëren, 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 bacteriën 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  

 

Figuur 5.7  
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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 natuurvergunning8 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: Stäbler 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 na-
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 wordt9- 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 geïmplementeerd 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 essentiële 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 beëindigd 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 vereisten10 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 niet in lijn was met de vereisten uit de Europese Ha-
bitatrichtlijn. Het effect van de (geplande) maatregelen stond niet vast, en er werd niet 

 
 
 

 10 Ook 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 vóór 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 vóór 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 natuur in 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 depositieruimte11 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)12. 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 

 
 
 
11 In het PAS ‘ontwikkelruimte’ genoemd.  
12 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 natuurvergunningen 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 essentiële 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 substantiële 
vergemakkelijking van toestemmingverlening voor een substantiële 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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substantiële (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 definiëren. 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 Trends in vergunningverlening 
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 (Stäbler 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 netto13 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 
geïnterpreteerd te worden” (Stäbler 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 barrières leidt 
Tot slot moet niet worden vergeten dat natuurvergunningen een maatschappelijk doel dienen: het 
beperken en coördineren 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 barrières 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 vóór 
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 vóór 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 

 
 
 
13 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 bouwvergunningen14, 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 vóór 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, Stäbler 
et al. 2025).  

Figuur 6.1 

 

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 natuurver-
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 

 
 
 
14 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. 
 
Iets 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 substantiële 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 beïnvloed. 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. Het lukt 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 Stäbler 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: Illustraties 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 afnam 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 47 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  

 

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 er in de 
loop van de tijd nog maar weinig een Natura 2000-toestemming hebben verkregen (Stäbler et al 
2025, IenW 2023, IenW 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 (IenW 2023). In de Kamerbrief van 13 januari 2026 
(IenW 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 
financiën 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 De genuanceerde 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 níet zo dat een 
maatregel als het beëindigen 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 o.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 Financiën 
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 noemde, 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 substantiële 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 2025a) 
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 substantiële vergemakkelijking van vergunningverlening, maar er bestaat geen lineair verband 
tussen de mate waarin stikstofbeleid uitgevoerd wordt en de mate waarin vergunningverlening zal 
vergemakkelijken. Het beëindigen van een honderdtal veehouderijen verspreid over Nederland 
leidt niet tot makkelijkere vergunningverlening. Voor een substantiële 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.



 
 

MESN | 93 
 

Vergunningverlening is een juridisch vraagstuk en kan naast substantiële 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 überhaupt 
de vraag is of de huidige stikstofaanpak in zijn isolement tot een substantiële 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 geïnformeerd 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 substantiële oplossing ook om een andere juridische argumen-
tatie vragen. Hiervoor zijn reeds verschillende voorstellen gedaan variërend 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’15 als aan drie voorwaarden is voldaan: 

 
 
 
15 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 N2000-vergunningverlening rond stik-
stof mee weer te geven. ‘Op slot’ refereert hier dus aan de huidige problematiek rond N2000-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 substantiële 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  

 

 
Nederland kan pas van het ‘slot’ – er kunnen pas substantieel meer vergunningen substantieel makkelijker verleend 
worden voor het veroorzaken van kleine 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 het initiatiefnemers 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, c) 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).  
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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 
dat voor 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 het juridische 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 materiële 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, materiële 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 invloed 
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 vlak 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 continuïteit 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-
gen in 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 materiële 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 bedrijfsbeëindiging, 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 bedrijfsbeëindiging 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 beëindi-
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 bedrijfsbeëindiging 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 beëindigingsregelingen. Voor het analy-
seren van de effecten van de landbouwmaatregelen op arbeid en economie maken we onderscheid 
tussen de beëindigingsregelingen en de andere landbouwmaatregelen. Voor de beëindigingsrege-
lingen die inmiddels zijn afgerond (Srv en MGA1), 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 beëindigingsregelingen 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 beëindigingsmaatregelen 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 bedrijfsbeëindiging. 
 
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 bedrijfsbeëindigingen een belangrijk onderdeel vormen van de stikstof-
reductieaanpak, hebben we twaalf zaakbegeleiders geïnterviewd die veehouders begeleiden bij het 
beëindigingsproces. 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 geïdentificeerd. Deze thema’s 
zijn vervolgens geïnterpreteerd in het kader van de stikstofreductieaanpak, waarbij gekeken is naar 
hoe de ervaringen van zaakbegeleiders inzichten bieden in de factoren die het beëindigingsproces 
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 o.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 4.1.4). 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 categorieën van natuurmaatregelen, de 
maatregelen te selecteren met een potentieel effect op de landbouwsector.
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 Het gaat dan om de volgende categorieën:  
• hydrologie (kwantiteit): maatregel is gericht op het verhogen van de grondwaterstand; 
• hydrologie totaal: maatregel waarbij hydrologie van natuurgebied volledig op orde wordt 

gebracht;; 
• uitbreiding: maatregel betreft het omvormen van een gebied waar eerder geen natuur was 

(e.g. agrarisch landschap of parkeerplaats) naar een type natuur;  
• 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); 

• herstel kweltoevoer: maatregel betreft het herstel van de kwelstroom in een gebied; 
• 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; 

• 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 creëren 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. 
 
Er is 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 beëindigingsregeling piekbelasters veehouderij (Lbv); 
3. Maatregel gerichte aankoop, 1e tranche (MGA1); 
4. Maatregel Gebiedsgerichte beëindiging (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 beëindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus); 
12. Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere sectoren (Lbv-kleine secto-

ren); 
13. Landelijke verplaatsingsregeling met piekbelasting (Lvvp); 
14. 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 geïntroduceerd 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 60 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 beëindigd. 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 (2024). 

Landelijke beëindigingsregeling veehouderij (Lbv) 

Beschrijving maatregel  
De Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv) is een subsidieregeling die gericht is 
op de vrijwillige en definitieve beëindiging 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 beëindigen 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 financiële 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 469 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 202516) zijn nog niet alle 
bedrijven die de aanvraag hebben ondertekend gestopt. Na ondertekening hebben veehouderijbe-
drijven 12 maanden de tijd om het bedrijf te beëindigen, 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-

ven/overig 

2% 5 9 

TOTAAL  235 457 
 
Het totale effect van de Lbv is nog niet zichtbaar in de landbouwtelling, ervan uitgaande dat per 1 
april 2024 (peildatum voor de cijfers van de landbouwtelling) nog geen bedrijven waren beëindigd. 
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 9-
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-
den in 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 

 
 
 
16 In 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, beïnvloed 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 heroriënteren. Inter-
nationaal georiënteerde 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 beëindiging 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 beëindiging. 1e tranche (MGB) 

Beschrijving maatregel  
De Maatregel Gebiedsgerichte Beëindiging (MGB), ook aangeduid als de Regeling provinciale ge-
biedsgerichte beëindiging 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 beëindiging 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, beëindigen via een provinciale subsidieregeling. De regeling is aanvullend 
op bestaande landelijke beëindigingsregelingen, waaronder de Landelijke beëindigingsregeling 
veehouderijlocaties (Lbv), de Landelijke beëindigingsregeling 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 90 bedrijven mee; volgens de onderraming zijn dat circa 80 bedrijven.  

Sociaaleconomische effecten 
De sociaaleconomische effecten van de MGB treedt naar verwachting de komende jaren op. Er is 
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 beëindigingsregelingen. 

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 efficiënter 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 90 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 financiële 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 beëindiging 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 80 procent van de kosten voor 
het inhuren 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 1 juli 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 agrariërs bereikt, terwijl via de demonstratiebedrijven circa 13.500 agrariërs 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 (Werkkapitaalregeling) 
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 beëindigen (LVVN 2025f). 
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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 agrariërs kan helpen om de benodigde financiering te 
realiseren. Hierdoor kan het financiële 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 beïnvloeden. 

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 geëxporteerd naar het 
buitenland. 
 
Om agrariërs 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 beëindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus) 

Beschrijving maatregel  
De Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus) is een gerichte 
beëindigingsregeling 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 909 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 beëindigen, 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 (24%), 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 per 1 
april 2024 (peildatum voor de cijfers van de landbouwtelling) nog geen bedrijven waren beëindigd. 
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 
beïnvloed 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 heroriënteren. Internationaal georiënteerde 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 beëindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere sectoren (Lbv kleinere sectoren) 

Beschrijving maatregel  
De Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere sectoren (Lbv kleinere sectoren) is een gerichte 
beëindigingsregeling 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 beëindigen 
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 beëindigd 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 

diersoorten 

3% 3 2 

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 
42 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 N2000. 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 categorieën. 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 € 40.000. Categorie 
2 voorziet in jaarlijkse steun voor maatregelen in veenweidegebieden, waaronder een beperktere 
drooglegging — met een waterstand van maximaal 20, 30 of 40 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 beëindigingsregelingen 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 2024g).  
 
Voor de maatwerkaanpak piekbelasting is 50 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 beëindigen, maar draagt wel bij aan 
de deelname van andere beëindigingsregelingen 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 beëindigingsregelingen. 

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 beëindiging zodat depositieruimte vrij-
komt voor het legaliseren van PAS-meldingen. Daarnaast kan de uitkering worden gebruikt om 
PAS-melders te ondersteunen bij het beëindigen 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 beëindigd, 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 beëindigd. PAS-melders die van deze regeling ge-
bruik willen maken voor een volledige of gedeeltelijke bedrijfsbeëindiging 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 beëindigen, 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; 
4. Aanpak industriële 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 CO2-emissies. Deze regeling is in 2016 opengesteld om 
de aanschaf van biomassaketels, pelletkachels, warmtepompen en zonneboilers te subsidiëren 
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-, NOx- en CO2-uitstoot bleken groter dan de gemonetariseerde CO2-baten, is besloten 
deze apparaten al per 1 januari 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 CO2-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-efficiëntie, circulaire economie, infrastructuurvoorzieningen (voor restwarmte en waterstof), of 
overige CO2-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 (14) 
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 industriële 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.
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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 industriële 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 industriële piekbelasters (API) 

Beschrijving maatregel  
Met de Aanpak Piekbelasters Industrie wil de overheid de stikstofuitstoot van piekbelasters aan-
pakken. Voor, en samen met, de industriële 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 Industriële 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.
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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 4 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 Industriële 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 kostenefficiënt 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 geïmplementeerd, 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; 
2. Subsidieregeling walstroom zeevaart; 
3. Stimuleren elektrisch taxiën; 
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 I&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 40 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 CO2 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 taxiën 

Beschrijving maatregel  
De bronmaatregel Stimuleren elektrisch taxiën betreft een innovatiesubsidie om elektrisch taxiën 
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 taxiën, 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 taxiën in te voeren. Als blijkt dat elektrisch taxiën 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 Financiën. 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-
VI in 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 ministeriële 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 tijdens de bouwfase naar beneden te brengen. Het programma 
bestaat uit de volgende maatregelen, met een totaalbudget van 1.290 miljoen euro: 

− De Innovatieregeling pilots bouw en GWW (gestart in 2020);  
− De routekaart SEB beschrijft een tijdspad en bijbehorende acties om stapsgewijs steeds 

schonere bouwmachines te gebruiken en uiteindelijk volledig over te stappen op emissie-
loze technologie; 

− In het convenant SEB hebben partijen (ministeries, provincies, gemeenten, waterschappen, 
bedrijven en brancheorganisaties) afspraken gemaakt over de uitvoering van het basisni-
veau uit de routekaart; 

− De subsidieregeling 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.  

− De regeling stimulering Schoon en Emissieloos Bouwen voor medeoverheden (SPUK SEB) 
biedt aan gemeentes, provincies en waterschappen een financiële 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. 

− De laadinframiddelen 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 4 ministeries, 11 gemeenten en 4 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 € 40 miljoen €64 miljoen € 43 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 creëert 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  



 
 

MESN | 5 
 

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).1 Daarvan was bijna de helft van de 
stikstofdepositie op stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden afkomstig uit de Neder-
landse landbouw. Bijna 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 huidige2 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 40 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. 
 
  

 
 
 
1 De cijfers over de berekende stikstofdepositie kennen een onzekerheid: het is erg waarschijnlijk (kans 

van 95 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. 
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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 
procent in 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 beëindigingsregelingen in de landbouw 
De vermindering van stikstofdepositie is vooral te danken aan beëindigingsregelingen in de land-
bouw zoals de Lbv en de Lbv-plus. De melkveehouderij maakt minder gebruik van deze beëindi-
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 30-40 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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Tabel 1 
Ontwikkeling en prognose oppervlak stikstofgevoelige natuur onder de KDW, de gemiddelde depositie 
op stikstofgevoelige natuur en de depositievermindering  

 
Oppervlak stikstof- 

gevoelige natuur  

onder KDW  

Gemiddelde depositie op  

stikstofgevoelige natuur 

(mol/ha/jaar)  

Depositievermindering stikstof 

bronmaatregelen (mol/ha/jaar) 

 

Jaar Doela Realisatie 

en  

prognoseb 

Reste-

rende  

opgave 

Indicatief  

benodigdc 

Realisatie 

en  

prognoseb 

Reste-

rende  

opgaved 

Verwacht-

ing in PSN 

Realisatie 

en  

prognose 

PSNe  

Realisatie en 

prognose alle 

bronmaatrege-

lene 

2005  21% - - 1925 - - - - 

2023  30% - - 1365 - - 5,0  

(4,8 – 5,1) 

8,9 

(8,1 – 9,3) 

2025 40% 30% 10% ca. 1030 1348 ca. 320    

2030 50% 33%  

(32-34) 

17% ca. 950 1154 

(1098-1218) 

ca. 205 103-180 18,2  

(13,9– 

21,5) 

55,6  

(42,9 – 63,8) 

2035 74% 35%  

(33-39) 

39% ca. 850 1077 

(1017-1146) 

ca. 225 - - - 

a) Het gaat 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). 

c) De gemiddelde depositie die indicatief benodigd is om het KDW-doel voor het specifieke jaar te ha-
len (RIVM 2024). 

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) Het gaat hier stand van zaken van het beleid in 2025 (Reinds et al. 2026). 
 
 
De diverse beëindigingsregelingen 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 beëindigingsmaatre-
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 systeemherstel 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 modelsimulaties4 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 komen5. 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 (SvI) 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 

 
 
 
4 Met het Model for Nature Policy (MNP). 
5 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 toestemming6 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. 
  

 
 
 
6 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 consortium7, 
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 deelstudies8: 

• Monitor Stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden 2025 (RIVM 2025). 
• Voortgang stikstofbronmaatregelen en verwachte effecten in 2030 (Reinds et al. 2026). 
• Voortgang en effecten van natuurmaatregelen (Poppeliers et al. 2026). 
• Verwachte effecten van voorgenomen natuur- en stikstofbronmaatregelen op de toestand van de natuur 

(Van Bussel et al. 2026). 
• Sociaaleconomische effecten van stikstofbronmaatregelen en natuurmaatregelen (Mook et al. 2026). 
• 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-
schijnt in 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 4 – 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. 

 
 
Figuur 1.1 
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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 o.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 habitats9) on-
der de kritische depositiewaarde (KDW) voor stikstof moet vallen: 40 procent in 2025, 50 procent in 
2030 en 74 procent in 2035. De KDW geeft aan hoeveel atmosferische stikstofdepositie de natuur in 
een zeker habitat kan verdragen voordat het risico op schade ontstaat.10 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 1 januari 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: 40 procent in 2025, 50 procent in 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.  
10 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 III 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 vóór 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, IenW & 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 geïntroduceerd: de regeling uitvoering aanpak piekbelasting (2022), de 
regeling specifieke uitkering provinciale versnellingsvoorstellen transitie landelijk gebied (2022) en 

de Koploperprojecten11 (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 1 is 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.12 Deze problematiek is onderwerp van een apart programma (Legalisa-
tieprogramma PAS-meldingen, LNV 2022a). 

 
 
 
11 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 financiële middelen kunnen aanvragen (Boezeman et al. 2024b). 

12 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 

 

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 
(SvI) 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. 
  



MESN | 16 
 

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.’ 
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3 Beleidsontwikkeling 
In dit hoofdstuk gaan we in op het stikstof- en natuurbeleid in de afgelopen jaren.13 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 IV 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 geïntegreerd. 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.14 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 

 
 
 
13 Voor een uitgebreide beschrijving van het beleid, zie het rapport Mook et al. (2026). Zie verder ook 

Boezeman et al. (2023).  
14 Zoals de Landelijke beëindigingsregeling 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 500 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 I 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 90 procent. De NHV vraagt van EU-lidstaten om een natuurherstelplan te 
maken waarvan het concept in 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 2024a 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 2025c). In afwachting 
van de uitspraak in hoger beroep moet de Staat de uitspraak van de rechtbank wel uitvoeren. 

Ministeriële Commissie Economie en Natuurherstel 
Als reactie op de gerechtelijke uitspraken heeft het kabinet-Schoof in februari 2025 de Ministeriële 
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 1 januari 2026 volledig vervallen. De Europese Commissie 
(EC) 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: continuïteit 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 continuïteit van ingezet beleid door vorige kabinetten met extra inspanningen. Belangrijk-
ste punten van continuïteit zijn het voornemen om sectorale emissiereductiedoelen wettelijk vast 
te leggen als alternatief voor de KDW’s, het invoeren van een rekenkundige ondergrens, vrijwillige 
beëindigingsregelingen 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 400 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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4  Maatregelen en uitvoering 
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 beëindigingsregelingen, 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 beëindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv), de Maatregel gerichte aankoop 1e tran-
che (MGA-1) en de Maatregel gebiedsgerichte beëindiging (MGB). Binnen MESN worden vastge-

stelde en voorgenomen maatregelen (peildatum 1 mei 2025) geanalyseerd15; 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.

 
 
 
15 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 4).  
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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 beëindigingsregelingen uit de Aanpak piekbelasting, zoals de 
Landelijke beëindigingsregeling 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 gradiënten 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 geïllu-
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 
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De oorspronkelijk verwachte reductie van stikstofdepositie  
Toen het kabinet-Rutte III 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).16 Van deze vermindering zou 145 mol/ha/jaar gereali-

seerd worden als gevolg van bestaand beleid.17 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 40 naar 30 procent voor 2030 (RIVM 2023).. Om de omgevings-
waarde in 2030 te halen (50 procent beneden de KDW), moet 200 mol/ha/jaar extra worden gere-
duceerd, dus boven op de 255 mol/ha/jaar (RIVM 2024). 

4.2 Effecten stikstofbronmaatregelen 

4.2.1 Effecten van 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 überhaupt 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 name 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 

 
 
 
16 Bronmaatregelen structurele aanpak stikstof zoals gepresenteerd op 24 april 2020 (LNV 2020a). 
17 De inschattingen staan in het PSN. 
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stikstofgebruiksnormen voor gebieden die verontreinigd zijn met nutriënten, waardoor er minder 
ammoniak vrijkomt, dragen aan bij aan de vermindering. 
 
In tabel 4.1 staat de in 2023 behaalde reductie als gevolg van maatregelen per sector.  

Tabel 4.1  
Berekende depositiereductie in 2023 door stikstofbronmaatregelen, gemiddeld op stikstofgevoelige na-
tuur 

Sector Bronmaatregel Depositiereductie (mol/ha/jaar)a 

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 (8,1 – 9,3) 

Gezamenlijk Waarvan programma SN 5,0 (4,8 – 5,1)  
a) De waarden 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 

 
Uitgesplitst naar deelsectoren, vanaf 2000. Emissie in kilogram ammoniak per jaar berekend met het model 
INITIATOR.  
 
Andere sectoren, zoals de binnenvaart, waar emissieloze technologieën 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 technologieën in de binnenvaart van start. 

4.2.2 Effecten van 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 4.2). 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 
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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 4.2  
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 < 0,1 

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 taxiën < 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 5,7 (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 beëindigingsrege-
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. Industriële 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 1 tot 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 beëindigingsregeling 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 nu toe weinig effect. Voor 
de maatregel ‘verlagen ruw eiwitgehalte (RE) in veevoer is een convenant afgesloten over deze ver-
laging, maar normerend beleid of financiële 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. 

Beëindigingsmaatregelen 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 beëindigingsregelingen. Alle sectoren tonen interesse voor deel-
name aan de Lbv-plus vergeleken met eerdere beëindigingsregelingen; 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 komen niet van de 
grond 
Melkveehouderijen maken relatief minder gebruik van de beëindigingsregelingen 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 4.4).  
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 financiële 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 

 
 
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 4.2). 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 (NOx).18 De omvang van de stikstofdepositie uit mobili-
teit en bouw zijn van een veel kleinere orde dan die in de landbouw.  

 
 
 
18 Stikstofoxiden beïnvloeden 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-systemen19, 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 4.2). Stikstofemissies (NOx) 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 afname 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 Vergunnen20 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 beëindigingsregelingen voor de landbouw nader 
beschouwd 

Bij de vormgeving van beëindigingsregelingen 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 beëindiging heeft een ander effect dan een vergoeding 
die afhankelijk is van de marktprijzen op het moment van daadwerkelijke beëindiging.  

 
 
 
19 AdBlue-systemen zijn technologieën in dieselvoertuigen die schadelijke stikstofoxiden (NOx) vermin-

deren. Ze gebruiken een ureumoplossing (AdBlue) die in het uitlaatsysteem wordt geïnjecteerd, waar-
door NOx 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 Industriële 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 beëindigingsregelingen 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 457 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 (45) lijkt nog haalbaar: het uiteindelijke aantal deelnemers ligt waar-
schijnlijk tussen 40 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 vergoedingssystematiek, in 
combinatie met (verwachte) alternatieven voor deelnemers 
De duur van een beëindigingsregeling 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 beëindigings- 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 
beëindigingsregelingen 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 beëindigingsregelingen hebben een ouder bedrijfshoofd en geen 
opvolger (zie figuur 4.5). Deze bedrijven zouden waarschijnlijk ook zonder beëindigingsregeling op 
termijn stoppen. Dat wil echter niet zeggen dat de stikstofemissie en -depositie zouden afnemen. 
Zonder deelname aan een beëindigingsregeling 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 beëindi-
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 4.5 
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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 beëindiging 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 beëindigingsregelingen 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 geïnvesteerd in uitstoot reducerende maatregelen, 
nog relatief veel geïnvesteerd worden om aan dergelijke doelen te voldoen. 

Verwachte effecten op de veestapel 
De beëindigingsregelingen 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)21: 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 afname 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.  

 
 
 
21 Binnen de sectoren zijn verschillende diercategorieën 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 categorieën, 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 

 

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 essentiële 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 4.7). Dit is 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 4.7  

 

De snelheid van de uitvoering is onduidelijk 
Er is 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 

 
 

4.3.2 Effecten van natuurmaatregelen: vooruitkijkend 

De voorgenomen maatregelen leiden in potentie tot verbetering van de toestand van de na-
tuur22 
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 (SvI) 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 

 
 
 
22Voor de begrenzing van landnatuur hanteren we alle oppervlaktes zoals aangegeven op de provinciale 

beheertypenkaart (Natuurbeheerplan 2024, BIJ12 2025) en de ambitiekaart (Natuurbeheerplan 2023, 
BIJ12 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 4 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  

 
 
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). 
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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 betrokkenen23 (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. Geïnterviewden 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-
ciële prioritering een rol. 

Tekort aan mensen en kennis 
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, financiële 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 beëindiging 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. 

 
 
 
23 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 40 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 beïnvloed 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 kleine Natura 2000-gebieden 
De aanpak piekbelasting door middel van beëindigingsregelingen (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 Natura2000 gebied bekijkt ten opzichte van de totale emissievermindering door de Lbv of Lbv-
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plus, vermindert de Lbv in kleinere gebieden (bijvoorbeeld in gebieden met hoogvenen), relatief 
meer depositie (Van Bussel et al. 2026).  
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5 Doelbereik 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 natuurmaatregelen (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 
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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 2025.24 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 40 
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 bedrijfsbeëindiging (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-

den) 

Prognose Resterende opgavea 

2025 40% 30% 10% 

2030 50% 33%  

(32-34) 

17% 

2035 74% 35%  

(33-39) 

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 uitgedrukt 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 benodigdb Prognose Resterende opgavec 

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). 
c) 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 oppervlakte 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. 



 
 

MESN | 45 
 

Figuur 5.2 

 
 

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 neemt 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 SvI, de urgentie om deze te herstellen en de herstelbaarheid (Van Bussel et al. 2026).  
 
Wat betreft de SvI is een onderscheid gemaakt tussen habitats met een gunstige SvI (8 procent van 
het totale areaal), een matig ongunstige SvI (36 procent van het totale areaal) en een zeer ongun-
stige SvI (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 SvI (zie tabel 5.2). De relatieve afname van de stikstofdepositie is echter vergelijk-
baar tussen de habitattypen met verschillende SvI. Dit komt doordat de depositie in 2023 gemid-
deld hoger was op de habitattypen met een zeer ongunstige SvI. De huidige prognose van de 
stikstofdepositie zorgt naar verwachting dus voor vergelijkbare ontwikkelingen van de stikstofde-
positie voor de habitattypen met verschillende SvI’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 SvI een stikstofdepositie hebben die boven de KDW ligt. Dit is een lichte verbete-
ring in vergelijking met 2023.  
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Figuur 5.3 
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Figuur 5.4  

 

Tabel 5.2 
Depositie en overschrijding voor habitats naar staat van instandhouding 

Tabel 5.2a 
Gemiddelde depositie (N mol/ha/jaar) 

Jaar Gunstige SvI Matig ongunstige SvI Zeer ongunstige SvI 

2023 802 1045 1150 

2030 692 897 971 

2035 644 837 904 

Tabel 5.2b 
Relatieve afname van de depositie t.o.v. 2023 (%) 

Jaar Gunstige SvI Matig ongunstige SvI Zeer ongunstige SvI 

2030 14% 14% 16% 

2035 20% 20% 21% 
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Tabel 5.2c 
Gemiddelde overschrijding KDW (N mol/ha/jaar) 

Jaar Gunstige SvI Matig ongunstige SvI Zeer ongunstige SvI 

2023 7 182 393 

2030 3 105 250 

2035 2 79 201 

Tabel 5.2d 
Oppervlak onder de KDW (%) 

Jaar Gunstige SvI Matig ongunstige SvI Zeer ongunstige SvI 

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 komt 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: 47 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 

 

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 afname 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 5.6a 

 
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)25. 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 internationaal georiënteerd. De toegevoegde 
waarde aan de Nederlandse economie van het agrocomplex (dat bestaat uit de samenhangende 
economische keten rond de landbouw, waarin toeleveranciers, primaire producenten, verwerkende 
industrie, handel en logistiek gezamenlijk waarde creëren), is gestegen van 40,3 miljard euro in 
2010 naar 78,4 miljard euro in 2024 (zie figuur 5.7). Het aandeel van het agrocomplex in de totale 
economie is echter na 2022 gekrompen. Binnen het agrocomplex zijn zes deelsectoren te onder-
scheiden, met het akkerbouwcomplex als grootste. Binnenlandse grondgebonden en intensieve 
veehouderijcomplexen leveren samen een bijdrage van minder dan 2 procent aan de nationale eco-
nomie. 

Figuur 5.7 

 
 
De werkgelegenheid in het agrocomplex op basis van binnenlandse stoffen is licht afgenomen tot 
582.000 arbeidsjaren (2000 uur) in 2024. Het veehouderijcomplex omvat 155.500 arbeidsjaren. Het 
aandeel van de werkgelegenheid in het veehouderijcomplex is afgenomen van 2,3 procent in 2010 
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naar 1,8 procent in 2024 van de totale werkgelegenheid in het agrocomplex. Al met al vormt het 
veehouderijcomplex een relatief klein aandeel van de totale werkgelegenheid in Nederland (Berk-
hout & Verhoog 2026). 

De economische effecten van stikstofbronmaatregelen voor Nederland zijn bescheiden, met 
mogelijkheden voor heroriëntatie van handelsketen 
Agrarische bedrijven die stoppen door beëindigingsregelingen zorgen voor een afname van de pro-
ductie binnen het veehouderijcomplex. Veel stoppende veehouders kiezen ervoor om verder te 
gaan met een andere tak van ondernemen of om (gedeeltelijk) met pensioen te gaan. De krimp van 
deze sector heeft ook gevolgen voor bedrijven die producten en diensten leveren aan en afnemen 
van de veehouderij. Bij een deel van deze bedrijven is een aanzienlijk deel van de werknemers ar-
beidsmigrant. Bij slachterijen bestaat bijvoorbeeld 37 procent van het personeel uit arbeidsmigran-
ten. Hierdoor kunnen veranderingen in de agrarische sector niet alleen economische gevolgen 
hebben, maar ook sociale gevolgen voor de werknemers (Heyma & Luiten 2022; DevISSues 2024) 
 
Een krimp van de veestapel door uitvoering van de Lbv en Lbv-plus zou in de komende jaren kun-
nen leiden tot een daling van 1,7 tot 3,1 procent in toegevoegde waarde en 1,7 tot 3,0 procent in 
werkgelegenheid ten opzichte van een scenario zonder regeling in 2024. Hierbij hebben we aange-
nomen dat de afname van de veestapel leidt tot eenzelfde afname van de toegevoegde waarde die 
het veehouderijcomplex heeft voor de economie. Daarnaast wordt verondersteld dat de werkgele-
genheid bij met de veehouderij verbonden bedrijven, zoals voerleveranciers, slachterijen en dieren-
artsen, evenredig afneemt met de krimp van de veestapel. (Berkhout & Verhoog 2026).  
 
Er wordt een bandbreedte gegeven, omdat niet alle bedrijven die zich hebben aangemeld voor de 
Lbv en Lbv-plus hun bedrijf definitief hebben beëindigd. Het is echter niet zeker dat de werkgele-
genheid en/of toegevoegde waarde zullen afnemen met de afname van de veestapel. Bedrijven in 
de keten vinden vaak manieren om zich aan te passen aan veranderende omstandigheden. Ze kun-
nen bijvoorbeeld beginnen met het importeren van vee uit het buitenland of ze richten zich op 
plantaardige producten. Voerleveranciers kunnen zich ook heroriënteren, bijvoorbeeld door zich 
meer te richten op buitenlandse markten. Desondanks is het niet uitgesloten dat door de krimp van 
de Nederlandse veestapel bepaalde productielocaties gesloten zullen worden. Daarbij kunnen we 
niet vaststellen bij welke mate van krimp van de veestapel dit zal plaatsvinden. 

De economische gevolgen van de krimp van de veestapel verschillen per regio 
Het belang van de veehouderij voor de lokale economie verschilt per regio, waardoor de economi-
sche gevolgen van een afname van het aantal dieren ook verschillen per regio. De melkveehouderij 
is verspreid door heel Nederland, maar komt meer voor in Friesland, Overijssel, Utrecht, Zuid-Hol-
land. Intensieve veehouderij is vooral te vinden op zandgronden in het zuiden, oosten en midden 
van het land. In Gelderland, Noord-Brabant en Overijssel zijn relatief veel banen in de veehouderij. 
De economische betekenis van de gehele productieketen van de veehouderij, inclusief toeleveran-
ciers, verwerking en export, is ook relevant als bijdrage aan de Nederlandse economie (Berkhout & 
Verhoog 2026). 
 
In de gebieden waar het intensieve veehouderijcomplex een relatief groot aandeel van werkgele-
genheid uitmaakt, zoals in het zuiden en oosten van Nederland, kan de vermindering van het aantal 
veehouderijen regionaal substantiëlere economische gevolgen hebben. Regio's met relatief veel 
intensieve veehouderijen zijn nauw verbonden met de mengvoerindustrie, slachterijen en logistiek, 
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waardoor veranderingen in de omvang van de veestapel daar meer impact kunnen hebben. Hierbij 
moet worden aangetekend dat het veehouderijcomplex in de meeste gemeenten een bescheiden 
deel uitmaakt van de totale werkgelegenheid: in 2024 vormde de veehouderij, inclusief de produc-
tieketen, minder dan 5 procent van de werkgelegenheid in 275 van de 342 Nederlandse gemeenten 
(2024). In 27 gemeenten maakte de werkgelegenheid in het veehouderijcomplex meer dan 10 pro-
cent uit van de totale werkgelegenheid (Berkhout & Verhoog 2026).  
 
De gevolgen van de krimp van de primaire veehouderijen voor de keten is in een aantal gemeenten 
wél aanzienlijk. De WUR heeft voor de tien gemeenten met de meeste aanmeldingen voor en deel-
nemers aan de Lbv en Lbv-plus ingeschat wat de effecten zijn op de toegevoegde waarde van de 
veehouderij en op de werkgelegenheid. Het gaat om de gemeenten Venray, Ede, Barneveld, Land 
van Cuijk, Deurne, Nederweert, Apeldoorn, Putten, Horst aan de Maas en Asten. Deze gemeenten 
liggen allemaal in het oosten en zuiden van Nederland, waar meer intensieve veehouderij voor-
komt (Berkhout & Verhoog 2026). 
 
Als alle bedrijven die zich hebben aangemeld voor de Lbv of Lbv-plus in deze gemeenten ook daad-
werkelijk deelnemen (bovengrens), resulteert dit in deze gemeenten mogelijk tot een afname van 
de toegevoegde waarde en werkgelegenheid van de primaire veeteelt. Afhankelijk van de ge-
meente ligt de afname tussen de 9 en 44 procent van de toegevoegde waarde van de veehouderij 
voor de gemeentelijke economie. De werkgelegenheid neemt tussen de 11 en 44 procent af. Als we 
uitgaan van de ondergrens van het aantal deelnemende bedrijven aan de beëindigingsregelingen, 
neemt de toegevoegde waarde van de veehouderij per gemeente af tussen de 7 en 28 procent. 
Voor de werkgelegenheid is dit tussen de 6 en 28 procent. Hoewel veehouderij in deze gemeenten 
een klein deel van de totale werkgelegenheid uitmaakt, is het aandeel stoppende varkens- en 
pluimveehouders relatief groot. In andere regio's zijn de gevolgen minder groot, door een combi-
natie van minder stoppers en een kleiner relatief belang van de veehouderij in de werkgelegenheid 
(Berkhout & Verhoog 2026). 

Meer vraag naar arbeid in de industrie, bouw en mobiliteit door stikstofbronmaatregelen 
In de industrie, bouw en mobiliteitssector leiden maatregelen om stikstof te verminderen juist tot 
méér vraag naar arbeid. In de scheepvaart worden motoren vervangen en walstroomvoorzieningen 
aangelegd, wat extra werk oplevert. In de bouw worden er tijdelijk meer banen gecreëerd, bijvoor-
beeld omdat laadpalen voor elektrisch bouwmaterieel worden geïnstalleerd. Strengere regels voor 
uitstoot in de industrie zorgen voor meer vraag naar manieren om stikstof te verminderen. Dit ver-
groot de werkgelegenheid bij bijvoorbeeld adviesbureaus en bedrijven die duurzame oplossingen 
aanbieden. De extra vraag naar arbeid is vaak tijdelijk, omdat het gaat om installatie van nieuwe 
technologie. Het tekort aan personeel, vooral aan mensen met technische vaardigheden, kan een 
risico vormen voor de tijdige uitvoering van de stikstofbronmaatregelen (Schep et al. 2026). 

5.2.2 Gevolgen van stikstofbronmaatregelen voor 
ecosysteemdiensten 

Ecosysteemdiensten zijn de goederen en diensten die ecosystemen aan de mens leveren, zoals 
voedsel- en waterproductie, klimaatregulering, waterveiligheid en culturele verrijking. Ook het 
kunnen recreëren in de natuur wordt als ecosysteemdienst gezien. Deze diensten zijn belangrijk 
voor het dagelijks leven en het welzijn van mensen. Ook zijn ze van betekenis voor de economie en 
culturele identiteit (De Knegt et al. 2025). Het stikstofoverschot, maar ook drukfactoren als 
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vervuiling, verdroging en klimaatverandering, hebben negatieve gevolgen voor de levering van 
ecosysteemdiensten. 
 

Landelijk gezien zijn er geringe effecten van stikstofbronmaatregelen op ecosysteemdiensten 
Het PSN en het direct aanpalende beleid (de Regeling versneld natuurherstel, provinciale versnel-
lingsmaatregelen en koploperprojecten) hebben effect op de bijdrage van ecosystemen aan wel-
vaart en welzijn (ecosysteemdiensten). Ook heeft het stikstof- en natuurverbeteringsbeleid effect 
op bredere maatschappelijke opgaven, zoals klimaatmitigatie en -adaptatie. De levering van de 
meeste ecosysteemdiensten die we onderzochten, zoals bestuiving en groene recreatie, neemt toe 
door het voorgenomen beleid. Op landelijke schaal zijn de veranderingen echter gering. Dat komt 
vooral doordat het oppervlak natuurgebied maar relatief beperkt toeneemt, terwijl juist natuuruit-
breiding het grootste effect heeft op de beschikbaarheid van ecosysteemdiensten. Doordat het 
Programma Natuur vooral gericht is op de verbetering van bestaande natuurgebieden, neemt 
vooral in en nabij de natuurgebieden het aanbod van ecosysteemdiensten het meest toe (Van Bus-
sel et al. 2026). 
 
De ecologische veranderingen die het gevolg zijn van stikstofoverschot, hebben ook sociaalecono-
mische en emotionele gevolgen. Verslechterende landschappen bieden minder aantrekkelijke plek-
ken voor recreatie; kenmerkende vogels en planten verdwijnen. Minder visdiversiteit kan vissers 
treffen, terwijl zwemmers gezondheidsrisico’s lopen door schadelijke algenbloei (NKWK 2022; Na-
turalis Biodiversity Center 2025). Diverse natuur vermindert stress en bevordert gezondheid (Aerts 
et al. 2018; Marselle et al. 2019). Emotionele verbondenheid met een plek kan afnemen wanneer 
kenmerkende elementen verdwijnen (Morales-Giner & Mook 2024; Shum et al. 2025). Er is zorg dat 
achteruitgang onopgemerkt blijft, waardoor volgende generaties zich aanpassen aan de minder 
rijke natuur:- het zogenoemde ‘shifting baseline syndrome’ (Soga & Gaston 2018; Argeloo 2022). 

5.2.3 Gezondheidseffecten 
Voor deze MESN-rapportage is in algemene zin onderzocht wat de relatie is tussen stikstofreductie-
maatregelen en de volksgezondheid (zie Mook et al. 2026). Dit heeft inzicht opgeleverd in de mate 
waarin stikstofbronmaatregelen, die primair zijn gericht op natuurherstel, samenhangen met effec-
ten op de volksgezondheid. Luchtverontreiniging door bedrijven en verkeer, waaronder fijnstof, 
stikstofoxiden en ammoniak, heeft schadelijke effecten op de gezondheid, zoals luchtweg- en hart-
ziekten. Elke vermindering van deze uitstoot verbetert de gezondheid (Gezondheidsraad 2018). 
Stikstofbronmaatregelen, zoals de veestapel verkleinen en de maximumsnelheid op snelwegen 
verlagen, verminderen uitstoot van stikstofoxiden en ammoniak en hebben daarmee positieve ge-
zondheidseffecten. Uit onze analyse blijkt dat de gezondheidsbaten van stikstofbronmaatregelen 
regionaal verschillen en sterk afhankelijk zijn van de lokale bronnen van uitstoot en de bevolkings-
dichtheid. Daarnaast kunnen maatregelen als de veestapel verkleinen en veehouderijen sluiten lo-
kaal zorgen voor minder geur- en geluidsoverlast en het risico op zoönose verkleinen.  

5.2.4 Vergunningverlening 

Vergunningverlening is nóg lastiger geworden, toch zit Nederland niet ‘op slot’ 
In 2019 verklaarde de Raad van State de Programmatische Aanpak Stikstof (PAS) ongeldig. Daar-
mee viel het PAS weg als grondslag voor toestemmingsverlening voor activiteiten die 
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stikstofdepositie veroorzaken op stikstofgevoelige natuur. Het PAS voldeed niet aan de Vogel- en 
Habitatrichtlijn (VHR) vanwege twee belangrijke redenen: 
1. Het effect van stikstofmaatregelen stond niet vast  
2. In het PAS werd geen onderscheid gemaakt tussen maatregelen die werden getroffen om 

ruimte te creëren voor vergunningen en maatregelen die nodig waren om de natuur te verbe-
teren.  

 
Het vervallen van het PAS heeft het lastiger gemaakt om een natuurvergunning26 te verkrijgen voor 
activiteiten die stikstofdepositie veroorzaken op stikstofgevoelige natuur. De afgelopen jaren is 
deze vergunningverlening nóg lastiger geworden. Dit komt door rechtspraak die volgde op de PAS-
uitspraak, maar ook door het verschijnen van zogenoemde natuurdoelanalyses die aangeven dat 
natuurbehoud in natuurgebieden niet is gewaarborgd. Dat er de afgelopen jaren maar een be-
perkte reductie is bewerkstelligd in stikstofdepositie heeft daarbij niet geholpen.  
De verwachting leeft dat beleidsmaatregelen voor stikstofreductie en natuurverbetering een oplos-
sing zullen zijn voor de lastige vergunningverlening. Zo had de Ministeriële Commissie voor Econo-
mie en Natuurherstel (MCEN) als doel om ‘Nederland zo snel mogelijk van het slot af te krijgen’. 
Daarbij valt op dat Nederland qua vergunningverlening feitelijk niet ‘op slot’ zit; er worden nu niet 
minder bouwvergunningen verleend dan vóór de PAS-uitspraak in 2019. De ambitie om Nederland 
van het slot af te krijgen wekt bovendien verwarring over welke activiteiten onder welke voorwaar-
den toestemming zouden moeten kunnen krijgen. Door de schadelijke effecten van stikstof op de 
natuur, en de overschrijding van de KDW die er altijd op veel plekken in Nederland zal blijven, is er 
realistisch gezien geen situatie denkbaar waarbij stikstof helemaal geen beperkingen meer zal op-
leggen aan vergunningverlening (zie in dat kader Stäbler et al. 2025; PBL 2021; PBL 2025). Afhanke-
lijk van wat er onder ‘van het slot’ wordt verstaan riskeert de ambitie ‘Nederland van het slot te 
krijgen’ dus niet realistisch te zijn.  

 
Lastige vergunningverlening 
Door de PAS-uitspraak werd duidelijk dat nieuwe activiteiten die stikstofdepositie veroorzaken op 
stikstofgevoelige natuur pas kunnen worden toegestaan wanneer voor die activiteit concrete zoge-
noemde mitigerende stikstofmaatregelen daadwerkelijk zijn getroffen. Anders gezegd: als er scha-
delijke effecten op de natuur te verwachten zijn, dan mag de stikstofdepositie niet toenemen door 
de nieuwe activiteit. Bovendien is duidelijk geworden dat stikstofdepositiereductie pas mag wor-
den ingezet als mitigerende maatregel bij het toestaan van nieuwe activiteiten, wanneer door de 
overheid kan worden onderbouwd dat natuurbehoud reeds is geborgd. Dit noemt men de additio-
naliteit van mitigerende maatregelen. Deze additionaliteitsvereiste heeft vergunningverlening heel 
veel lastiger gemaakt, zeker nadat uit de zogenoemde natuurdoelanalyses van de individuele na-
tuurgebieden bleek dat dit natuurbehoud veelal niet geborgd is. 
 

 
 
 
26 De formele term is een omgevingsvergunning voor een Natura 2000-activiteit. In deze publicatie noemen 

we dit een natuurvergunning. Toestemmingverlening voor activiteiten die stikstofdepositie veroorza-
ken op stikstofgevoelige natuur hoeft niet altijd via een natuurvergunning. Als op voorhand kan wor-
den uitgesloten dat een activiteit de natuurlijke kenmerken van de natuur niet aantast, kan ook 
toestemming verkregen worden zonder vergunning. Dit heet een voortoets. Deze kan administratief 
gezien eenvoudig zijn – via stikstofdepositieberekening met AERIUS – of complexer wanneer dit via 
een ecologische onderbouwing gebeurt. In deze publicatie volgen we de terminologie uit het maat-
schappelijk debat en noemen we alles ‘vergunningverlening’.  
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Sinds de PAS-uitspraak zijn er meer rechtszaken gevoerd waarin stikstof en natuurkwaliteit een rol 
speelden. Het vergunningverleningsproces is na veel van die uitspraken complexer geworden. Zo is 
het door de recente uitspraak van de Raad van State over intern salderen niet meer mogelijk om 
zonder (nieuwe) vergunning intern te salderen. Intern salderen wil zeggen dat een activiteit die stik-
stofdepositie veroorzaakt wordt aangepast. Denk hierbij bijvoorbeeld aan een stal die vervangen 
wordt door een emissiearmere stal waardoor er onder de vergunde depositieruimte meer dieren 
kunnen worden gehouden. Voorheen kon dit zonder nieuwe vergunning. Na de recente uitspraak 
gelden voor intern salderen dezelfde vereisten als voor extern salderen, wat inhoudt dat er bij een 
aanpassing van een activiteit een (nieuwe) vergunning moet worden aangevraagd en dat daarmee 
ook de additionaliteit van de aanpassing moet zijn aangetoond. Dit legt extra druk op de provincies 
om het behoud van natuurkwaliteit te waarborgen. Immers, pas als dit gewaarborgd is kunnen ini-
tiatiefnemers via intern dan wel extern salderen een vergunning krijgen.  
 

Nederland niet volledig op slot, stikstof zal realistisch gezien altijd beperkingen opleggen 
Tegen de achtergrond van deze lastige vergunningverlening is het opvallend dat er na de PAS-
uitspraak niet minder woningbouwactiviteiten zijn vergund dan vóór de PAS-uitspraak. Dit is zelfs 
niet het geval na de recente uitspraak van de Raad van State over intern salderen. Ondanks dat het 
ontegenzeggelijk lastiger is geworden om een bouwactiviteit vergund te krijgen – zeker op speci-
fieke locaties – zit Nederland dus niet op slot. Het lukt initiatiefnemers nog altijd om activiteiten 
vergund te krijgen, met name voor activiteiten die maar relatief weinig stikstofdepositie veroorza-
ken zoals woningbouwactiviteiten. Voor activiteiten die meer stikstofdepositie veroorzaken zoals 
infrastructuurprojecten of agrarische activiteiten is wel een duidelijke afname in de verleende ver-
gunningen te zien (zie ook Stäbler et al. 2025). 
 
Het beeld dat Nederland op slot zit heeft tot de reactie geleid om ‘Nederland zo snel mogelijk van 
het slot te krijgen’ (MCEN 2025, LVVN 2025a). Het probleem is dat de betekenis van de ambitie om 
‘Nederland zo snel mogelijk van het slot te krijgen’ niet precies duidelijk is. Betekent het dat er voor 
specifieke locaties onder voorwaarden vergunningen mogelijk gemaakt moeten worden waar dat 
nu nog niet mogelijk is – bijvoorbeeld omdat de additionaliteit van maatregelen nu nog niet kan 
worden aangetoond? Of betekent het dat stikstof geen beperkingen meer mag opleggen aan eco-
nomische activiteiten? Dus dat voor nieuwe activiteiten nergens meer gesaldeerd zal hoeven te 
worden of een administratief omvangrijke passende beoordeling zal hoeven te worden uitgevoerd. 
Beide definities verschillen aanzienlijk in implicaties, waarbij het realistisch gezien niet voorstelbaar 
is dat de laatste definitie werkelijkheid wordt. De ambiguïteit in ambitie maakt het lastig om te mo-
nitoren en evalueren of de ambitie gehaald wordt – en kan worden. We noemen hieronder een 
aantal zaken waar rekening mee gehouden dient te worden bij het vergemakkelijken van vergun-
ningverlening. 
 
Het doel van de Habitatrichtlijn is de natuurkwaliteit in individuele Natura 2000-gebieden te be-
houden, en de natuur als geheel in een gunstige staat van instandhouding te brengen. De mogelijk-
heden voor vergunningverlening zijn gerelateerd aan deze doelen, maar ze zijn niet één op één 
hetzelfde. Met andere woorden, de Habitatrichtlijn stelt niet dat de natuur eerst helemaal op orde 
moet zijn voordat er vergunningen kunnen worden verleend. Omgekeerd geldt ook dat uitsluitend 
stikstofreductiemaatregelen realistisch gezien nooit voldoende zullen kunnen zijn om voor veel ac-
tiviteiten zonder (omvangrijk) administratief traject een vergunning te verkrijgen. Dit hangt samen 
met de Nederlandse fysieke en ecologische situatie en de huidige Nederlandse juridische interpre-
tatie en jurisprudentie. De stikstofdepositie op stikstofgevoelige natuur is dermate dat hoeveel 



 
 

MESN | 57 
 

emissies er in Nederland ook worden gereduceerd er in heel veel gevallen een vergunningtraject 
nodig zal blijven. Wel is het zo dat bij het treffen van stikstof- en natuurmaatregelen dit vergun-
ningtraject in meer gevallen (makkelijker) mogelijk zal worden. 
 
Juridische oplossingen voor eenvoudige vergunningverlening bij kleine deposities 
Goed geïnformeerd en langdurig werken aan diverse drukfactoren, zoals verdroging, versnippering 
en het verminderen van stikstofdepositie kan het hoofddoel van de Habitatrichtlijn binnen bereik 
brengen (Ecologische Autoriteit 2024; PBL 2021; PBL 2025). Dit kan samengaan met het makkelijker 
maken van vergunningverlening. Immers, zoals hierboven aangegeven vraagt het onderbouwen 
van de additionaliteit om gebiedsspecifieke, in (beheer)plannen onderbouwde stikstof- en natuur-
maatregelen. Echter, voor sommige maatschappelijke belangen die maar weinig depositie veroor-

zaken – zoals de woningbouw27 – kunnen de vereisten van een vergunningtraject met passende 
beoordeling en het aantonen van additionaliteit een zware administratieve last zijn. Als dit ook ge-
zien wordt als onderdeel van het ‘stikstofslot’, dan kan om Nederland van het slot te krijgen ook 
aan een juridische oplossing gedacht worden. Er zijn hiervoor al verschillende voorstellen gedaan, 
variërend van gebiedsspecifieke depositiedrempelwaarden, het verschillend behandelen van depo-
sitie veroorzaakt door emissies van stikstofoxiden (veroorzaakt door de bouw en het verkeer) en 
ammoniak (hoofdzakelijk veroorzaakt door de landbouw), tot het juridisch gebruiken van een we-
tenschappelijk onderbouwde rekenkundige ondergrens voor stikstofdepositie – die hoger is dan de 
huidige ondergrens (zie: Backes 2023; PBL 2021; Erisman, Backes & De Vries 2023; Petersen 2025; 
zie ook PBL 2025). Om deze oplossingen ook juridisch houdbaar te laten zijn zullen er te allen tijde 
onderbouwde maatregelen getroffen dienen te worden. 

Drie voorwaarden om de vergunningverlening makkelijker te maken 
Kortom: het is niet duidelijk wat ‘Nederland van het slot’ precies betekent. Dit riskeert een onrealis-
tisch beeld van het oplossen van de vergunningenproblematiek. Om vergunningverlening te verge-
makkelijken zal het in alle gevallen juridisch gezien voorwaardelijk zijn om stikstofdepositie op 
gebiedsniveau te verminderen, natuurmaatregelen te treffen en dit per gebied te onderbouwen in 
specifieke beheerplannen gericht op natuurherstel. Op sommige locaties in Nederland zal de ver-
mindering van stikstofdepositie aanzienlijk moeten zijn. Daarnaast kan een juridische oplossing 
helpen om voor veel bouwactiviteiten de vergunningverlening te vergemakkelijken.  
In de analyse van het maatregelenpakket dat de Ministeriële Commissie Economie en Natuurher-
stel (MCEN) heeft opgesteld, gebruikte het PBL de metafoor van een krukje met drie poten. Een 
substantieel deel van de activiteiten die nu grote hinder ondervinden door stikstof kunnen uitslui-
tend administratief eenvoudig vergund worden (‘van het slot’) als aan drie voorwaarden wordt vol-
daan: per stikstofgevoelig Natura 2000-gebied voldoende stikstofreductie, per stikstofgevoelig 
Natura 2000-gebied voldoende natuurmaatregelen en een juridische oplossing om vergunningver-
lening voor veel activiteiten ook administratief makkelijker te maken. Wordt aan één van deze 
voorwaarden niet voldaan, dan valt het krukje om en blijft de problematiek rondom vergunningen 
voor deze activiteiten bestaan (PBL, Deltares, RIVM & WUR 2025). 

 
 
 
27 De bouw veroorzaakt jaarlijks minder dan 1 procent van de stikstofdepositie. 
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5.3 Maatschappelijk onbehagen 
Voortdurende politiek-maatschappelijke discussies en juridisering van de stikstofproblematiek 
Sinds de PAS-uitspraak van mei 2019 werken kabinetten, provincies en sectoren aan beleid voor 
stikstofreductie en natuurverbetering. De druk is hoog door Europese verplichtingen, juridische uit-
spraken en ruimtelijke claims zoals die voor landbouw, natuur en woningbouw. De juridisering van 
het stikstofbeleid speelt een grote rol in deze spanningen omdat maatschappelijke en politieke dis-
cussies verder gaan dan de PAS-uitspraak. Er is onzekerheid over vergunningen, instabiel beleid en 
conflicterende beleidsdoelen.  
Na de verkiezingen van 2023 en onder het kabinet-Schoof bleven spanningen rond stikstofbeleid 
bestaan. Milieuorganisaties ondernamen juridische stappen om reductiedoelen aan te scherpen. 
De val van het kabinet-Schoof vergrootte de onzekerheid over stikstofdoelen en toekomstig beleid. 
Daardoor blijft de stikstofaanpak gebukt gaan onder maatschappelijke druk, Europese verplichtin-
gen en een onzeker politiek landschap (Mook et al. 2026). 

Onbehagen in het landelijk gebied 
In landelijke gebieden is er relatief veel maatschappelijk onbehagen, vooral onder praktisch opge-
leiden, ouderen en zelfstandigen. Dit komt door zorgen over negatieve maatschappelijke ontwik-
kelingen en een gevoel daar weinig invloed op te hebben. In de landbouwsector zijn er specifieke 
risicofactoren zoals lage inkomens, een hoge werkdruk en een tekort aan opvolgers, die bijdragen 
aan onzekerheid en onvrede, zoals gezien bij de verschillende boerenprotesten. Boeren voelen 
spanning tussen de druk tot schaalvergroting en de druk om te verduurzamen. Dat leidt tot mach-
teloosheid en onbegrip voor het beleid. Daarnaast voelen inwoners van het landelijk gebied zich 
relatief vaak vergeten door de nationale overheid, door een afname van voorzieningen en investe-
ringen. Dat versterkt het onbehagen (SCP 2023). 

Onduidelijkheid voor ondernemers heeft psychosociale gevolgen 
Boeren ervaren naast economische ook psychosociale gevolgen van de voortdurende onzekerheid 
rond het stikstof- en landbouwbeleid. Uit onderzoek van de WUR blijkt dat boeren gevoelens van 
stress, machteloosheid en verlies van autonomie ervaren (Van Dam & Kraan 2025). Onzekerheid 
over vergunningen, bedrijfsopvolging en waardering vanuit de samenleving tast hun gevoel van 
zingeving en identiteit aan. De regelgeving wordt vaak als complex en oneerlijk ervaren, waardoor 
het vertrouwen in de overheid afneemt. Deze combinatie van onzekerheid, verlies van controle en 
maatschappelijke druk heeft een aantoonbare impact op het mentale welzijn van boeren (Walther, 
Stomph & Van Dam 2023). 

Onbehagen bij natuurbeschermers en zorgen over de natuur bij burgers 
Ook natuurbeschermers ervaren onbehagen bij het stikstofbeleid. Zij vinden dat opeenvolgende 
kabinetten tekortschieten in het effectief beschermen van biodiversiteit en dat Europese richtlijnen 
traag en inconsistent worden uitgevoerd. Natuurbeschermers vrezen dat de overheid kiest voor 
kortetermijnoplossingen en compromissen in plaats van een integrale strategie voor natuurbe-
houd. Dit wantrouwen is deels geworteld in eerdere ervaringen, zoals de bezuinigingen op natuur 
en biodiversiteit onder het kabinet-Rutte I. Net als boeren zetten natuurbeschermers juridische 
procedures in om beleidszekerheid te verkrijgen. Ze maken hun ongenoegen kenbaar via protesten, 
campagnes en rechtszaken, vaak in samenwerking met andere organisaties. Denk hierbij aan de 
eerder beschreven rechtszaak van Greenpeace tegen de Staat in 2024 (Rechtbank Den Haag 2025). 
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Daarnaast maakt ook een groot gedeelte van de Nederlandse bevolking zich zorgen over achteruit-
gang van de natuur (Rli 2021, CLO 2025).  

Behoefte aan oplossingen 
Het stikstofbeleid raakt verschillende groepen en regio's waar vaak al maatschappelijk onbehagen 
speelt. Dit verklaart waarom het stikstofreductie- en natuurherstelbeleid tot onrust leidt in de 
maatschappij. Boeren en natuurbeschermers voelen dat hun belangen niet voldoende worden be-
hartigd, wat leidt tot een gevoel van machteloosheid. Natuurbeschermers vrezen voor compromis-
sen die natuurherstel vertragen en onvoldoende zicht geven op oplossingen (Walther, Stomph & 
Van Dam 2023).  
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6 Werking stelsel en bijsturing 
In dit hoofdstuk gaan we in op de werking van de beleidscyclus voor stikstofreductie en natuurver-
betering, uitgaande van de bevindingen uit de vorige hoofdstukken. Op hoofdlijnen schetsen we 
enkele handelingsperspectieven voor beleidsmakers, gezien de mate waarin de wettelijke doelen 
voor stikstofreductie en natuurverbetering worden bereikt. Daarnaast schetsen we in dit hoofdstuk 
de beschikbaarheid van en de behoefte aan monitoringsgegevens om te kunnen voldoen aan de 
monitoring en evaluatie van het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering. 

6.1 Bijsturing van het beleid 
De adaptieve aanpak uit de Omgevingswet en het PSN komt niet uit de verf 
Om de stikstofdepositie in stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden te verlagen en Europese na-
tuurdoelstellingen te behalen, is het cruciaal dat de achteruitgang van habitats en soorten stopt. 
Daarvoor is het nodig dat maatregelen voor stikstofreductie en natuurverbetering meer in samen-
hang worden ingezet, en dat de aanpak breder is dan in de afgelopen jaren het geval was. Dat ver-
onderstelt een coherente sturingsmethodiek met oog op de lange termijn, waarbij beleidsmakers 
geregeld kunnen bijsturen op basis van de bereikte resultaten. Omdat hier wettelijke doelen in de 
vorm van omgevingswaarden aan de orde zijn, vraagt de Omgevingswet om een dergelijke cycli-
sche werkwijze. De mate waarin omgevingswaarden worden gerealiseerd moeten regelmatig wor-
den geëvalueerd en als deze buiten bereik blijven is aanpassing van het PSN nodig. Een dergelijke 
aanpassing moet ertoe leiden dat de omgevingswaarden wel gehaald zullen worden.  
In het PSN zelf staat ook een dergelijke aanpak beschreven. Bij de vaststelling ervan ging men er 
dan ook van uit dat het PSN steeds bijgesteld zou worden. Deze flexibele en adaptieve aanpak was 
bedoeld om in te kunnen spelen op maatschappelijke en politieke ontwikkelingen en om maatre-
gelen op nationaal en regionaal niveau te coördineren. Het NPLG, waarin een samenhangend kader 
stond voor natuur, water, bodem, landbouw en klimaat, moest in samenhang met het PSN worden 
uitgewerkt. Een eerste actualisatie van het PSN was gepland voor de tweede helft van 2023, met 
vervolgens regelmatige bijsturing waar nodig (LNV 2022b). Dit heeft niet plaatsgevonden. Herzie-
ning van het PSN is sowieso opportuun, gelet op de looptijd van zes jaar (tot en met 2028). Het in 
het PSN opgenomen Programma Natuur loopt tot 2032. De opgaven spelen echter ook daarna. 
 
Het PSN is dus nooit gewijzigd, ondanks dat de wettelijke doelen niet in zicht zijn. In de afgelopen 
jaren is het beleid wel in beweging geweest door gerechtelijke uitspraken en nieuwe initiatieven, 
zoals de MCEN. Door het wegvallen van het NPLG is echter het PSN (en ook het provinciale beleid) 
minder ingebed in breder beleid voor stikstofreductie en natuurverbetering. Daardoor is de finan-
ciering en de gebiedsgerichte structuur deels weggevallen en sluiten maatregelen mogelijk onvol-
doende op elkaar aan.  
 
Kortom, de stikstofproblematiek vraagt om een bestendige, langjarige en samenhangende aanpak 
met ingebouwde bijsturingsmogelijkheden. Het gaat dan zowel om beleidsinhoudelijke als be-
stuurlijke samenhang. Dit bleek ook uit de ex ante-analyse van het NPLG (Boezeman et al. 2024a). 
Daarin constateerde het PBL de noodzaak van een heldere taakverdeling tussen Rijk en provincies. 
Bij de gebiedsgerichte aanpak moeten prioriteiten en de indeling van maatregelen in fases onder-
ling worden afgestemd. Voor natuurherstel is een langetermijnperspectief nodig waarbij langjarig 
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middelen kunnen worden ingezet, ook na 2032. Ook betrokkenen, ondernemers en burgers moeten 
kunnen uitgaan van stabiel beleid. Het is dus tijd voor een nieuw programma dat wel gestalte geeft 
aan de oorspronkelijk beoogde werking van het PSN. Onderstaande punten zijn bedoeld als input 
voor dit te vernieuwen beleid.  

Naar een samenhangender aanpak van natuurherstel, met meer aandacht voor systeemher-
stel 
Voor beleidshernieuwing zijn op grond van bevindingen uit de voorgaande hoofdstukken een aan-
tal aandachtspunten af te leiden (zie ook resumé in tekstkader 6.1). De kern is dat wordt gewerkt 
aan een samenhangende aanpak voor natuurherstel. Daarbij zijn een aantal punten van belang (zie 
ook Van Bussel et al. 2026), zoals: 
• Voor natuurherstel is een combinatie nodig van lokale natuurmaatregelen binnen Natura 

2000-gebieden om de negatieve effecten van stikstofdepositie tegen te gaan (patroonmaatre-
gelen) en systeemmaatregelen die gericht zijn op de vermindering van drukfactoren zelf.  

• Voor natuurherstel is niet alleen verlaging nodig van de stikstofdepositie, maar ook de aanpak 
van andere drukfactoren. Herstel van de natuur blijft uit als andere drukfactoren niet tegelijker-
tijd worden aangepakt. Verder is het raadzaam om breder te kijken dan alleen de Natura 2000-
gebieden. De natuur buiten Natura 2000-gebieden draagt immers ook bij aan de landelijke in-
standhoudingsdoelen.  

• Voor een effectief natuurbeleid is ook meer sturing nodig op de (ruimtelijke) samenhang tus-
sen bronmaatregelen voor stikstofdepositie en natuurherstelmaatregelen die (ook) andere 
drukfactoren aanpakken. Zo kunnen de effecten van deze maatregelen elkaar op gebiedsni-
veau versterken.  

• Voor natuurherstel is het ook van belang om meer prioriteit te geven aan gebieden die voor-
rang vragen omdat ze een slechte staat van instandhouding en slechte herstelbaarheid kennen. 
Dat is nodig om verdere achteruitgang tegen te gaan en om te voorkomen dat deze natuur per-
manent verloren gaat.  

• Als de beheerplannen voor Natura 2000-gebieden verder verbeterd worden (met concretere 
doelen voor de ontwikkeling van het betreffende gebied), kunnen deze gebieden beter beheerd 
worden. Dit helpt ook bij de onderbouwing van de additionaliteit van stikstofbronmaatregelen 
in het kader van vergunningverlening. 

 
Voor reductie van stikstofdepositie en natuurherstel is dus een systeemgerichte benadering nodig, 
naast specifieke lokale acties in natuurgebieden. Dit houdt bijvoorbeeld in dat hydrologische sys-
temen moeten worden hersteld en dat er een samenhang moet zijn tussen stikstofreductie en na-
tuurherstel. Een verzameling van lokale patroonmaatregelen is niet voldoende om nationale 
instandhoudingsdoelen en veerkrachtige ecosystemen te realiseren. Er moet (ook) gewerkt worden 
aan systeemherstel, ook buiten Natura 2000-gebieden. 
Voor een natuurbeleid waarin natuurgebieden worden gezien als onderdelen van een groter ecolo-
gisch systeem is beleidsafstemming nodig tussen verschillende schaalniveaus (van lokaal tot 
(jnter)nationaal. Daarbij kan het natuurherstel bijvoorbeeld worden geïntegreerd met waterbeheer, 
verduurzaming van de landbouw en klimaatadaptatie. Voor duurzaam natuurherstel is langdurige 
inzet nodig, net als structurele financiering. Dit om de gestelde doelen te bereiken en een robuust 
natuurlijk systeem te creëren dat bestand is tegen externe drukfactoren. 
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Actualisatie van het bronbeleid is wenselijk  
De landbouw blijft de grootste bron van stikstofemissie. Dat geeft aanleiding om de maatregelen 
voor deze sector opnieuw te bezien. Managementmaatregelen en maatregelen gericht op extensi-
vering zijn nog nauwelijks uitgewerkt. Beëindigingsregelingen hebben op dit moment het meeste 
effect. Op dit moment nemen grote, maar relatief schone bedrijven echter eerder deel aan beëindi-
gingsregelingen dan kleinere bedrijven met relatief hoge emissies per dier, die wellicht nog weinig 
hebben geïnvesteerd in de vermindering van uitstoot. Als nieuwe regelingen worden vormgegeven 
kan rekening worden gehouden met deze verschillen. Als bovendien toekomstig beleid meer uit-
gaat van verlaging van emissies per bedrijf (doelsturing), is vooral meer stikstofwinst te halen bij 
die bedrijven waar nog relatief veel moet gebeuren. 
 
De maatregelen voor mobiliteit en bouw zijn grotendeels uitgevoerd. De vraag is aan de orde of 
nieuwe maatregelen nodig zijn en hoe efficiënt deze zijn. Een eerste stap kan zijn om een systema-
tische inventarisatie te doen waarbij mogelijke maatregelen worden geanalyseerd op doeltreffend-
heid en doelmatigheid, ook in hun onderlinge samenhang en in samenhang met maatregelen voor 
natuurherstel. 

Beleidsmakers kunnen op drie verschillende punten sturen op samenhangend stikstof- en na-
tuurbeleid 
Voor meer samenhang en continuïteit van het stikstof- en natuurbeleid kunnen beleidsmakers op 
drie punten sturen: (1) het schaalniveau waarop aan stikstofreductie en natuurverbetering wordt 
gewerkt, (2) de scope van het beleid en (3) de termijn van het beleid: het perspectief op korte én 
lange termijn.  
 
Met het schaalniveau bedoelen we dat maatregelen worden getroffen op het juiste niveau. Zo 
moet voor systeemherstel in de natuur een balans worden gezocht tussen patroon- en systeem-
maatregelen. Ook stikstofbronmaatregelen zijn van belang op zowel landelijk als regionaal en lo-
kaal niveau.  
Met de scope van het beleid bedoelen we dat voor natuurherstel breder moet worden gekeken dan 
alleen naar vermesting en verzuring. Er zijn meer drukfactoren van invloed op natuurherstel, zoals 
verdroging en versnippering van natuurgebieden. Die moeten in samenhang worden aangepakt. Er 
zijn dus meer maatregelen nodig dan alleen die voor stikstofreductie. Daarbij is een samenhan-
gende visie nodig op de wijze waarop gestuurd wordt op natuurverbetering en wie welke beleidsin-
strumenten inzet.  
Voor dit alles is een bestendige, langjarige inzet nodig, zowel financieel als beleidsmatig. Daarbij 
kunnen beleidsmakers cyclisch kijken hoe het beleid werkt en of doelen – in welke vorm dan ook – 
worden gehaald. Zo kan worden bijgestuurd. Voor natuurherstel is veel tijd nodig. Een langeter-
mijnperspectief geeft duidelijkheid aan betrokkenen bij de inzet van natuur- en stikstofmaatrege-
len. 
 
Voor deze driedimensionale werkwijze moeten beleidsmakers keuzes maken over de sturingsfilo-
sofie van het PSN (de vormgeving van doelen met bijbehorende indicatoren, de inzet van het type 
beleidsinstrumenten, de vormgeving van die beleidsinstrumenten, verantwoordelijkheidsverdeling, 
mogelijkheden tot bijsturing en de vormgeving van monitoring en evaluatie van het beleid). 
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Tekstkader 6.1 Overzicht met aandachtspunten bij beleidsontwikkeling voor een nieuw of her-
zien PSN 
 
●   Hoewel de stikstofdepositie al jaren afneemt, heeft dit nog onvoldoende geleid tot een gunstige 
staat van instandhouding van de natuur. Voor een gunstige staat van instandhouding is meer aan-
dacht nodig voor maatregelen buiten de Natura 2000-gebieden en in overgangsgebieden.  
●   Uit de voortgang van de stikstof- en natuurmaatregelen blijkt dat met name systeemmaatrege-
len achterblijven, terwijl deze wel essentieel zijn voor structureel natuurherstel op de lange termijn. 
●   Maatregelen buiten de Natura 2000-gebieden zijn moeilijker uit te voeren door complexere be-
sluitvorming of maatschappelijke en politieke gevoeligheid – hiervoor is extra inspanning gewenst. 
●   Er is behoefte aan meer prioriteit voor gebieden waar de staat van instandhouding, de herstel-
baarheid slecht zijn of die anderszins urgent zijn. Om achteruitgang te voorkomen, is juist daar een 
gerichte aanpak nodig. Daarbij kunnen overheden, terreinbeheerders en andere actoren hun in-
spanningen op elkaar afstemmen.  
●   Het beleid kan daarbij effectiever worden door te sturen op ruimtelijke samenhang tussen stik-
stofbron- en natuurmaatregelen, zodat deze elkaar op gebiedsniveau versterken, waarbij ook an-
dere drukfactoren worden aangepakt.  
●   De korte looptijd van het Programma Natuur staat op gespannen voet met de vaak complexe en 
tijdrovende gebiedsprocessen die nodig zijn voor veel maatregelen. Een langetermijnperspectief, 
met daarbij een stabiele, langjarige financieringsstroom, is echt nodig om toe te kunnen werken 
naar systeemherstel. 
●   Als het gaat om natuurmaatregelen kunnen overheden bewuster sturen op een goede afstem-
ming tussen systeemherstel, waarmee drukfactoren direct worden aangepakt, en een lokale aan-
pak waarin de effecten van drukfactoren worden tegengegaan. Brede bestuurlijke betrokkenheid 
van alle overheidslagen – ook bij de lokale beleidsimplementatie – is daarbij essentieel. 
●   Dit betekent een systeemgerichte benadering (van lokaal tot (inter)nationaal), met een gecoör-
dineerde interbestuurlijke aanpak waarin overheden en terreinbeheerders samenhangend en ge-
biedsgericht werken. 
●   In de NHV is een eindjaar van herstel opgenomen, wat de noodzaak voor een voortvarende aan-
pak onderstreept. 
●   De maatregelen voor mobiliteit en bouw zijn grotendeels uitgevoerd. Eventuele nieuwe maatre-
gelen zijn naar verwachting relatief duur, waardoor overwegingen over kostenoverwegingen be-
langrijk zijn. 
●   De landbouw is een belangrijke bron van stikstofemissies; herziening van maatregelen voor deze 
sector is nodig. Managementmaatregelen en extensiveringsmaatregelen zijn nog nauwelijks uitge-
werkt. Uitwerking van dergelijke maatregelen kan mede in het licht van doelsturing worden be-
schouwd. 
●   Beëindigingsregelingen hebben nu het meeste effect op stikstofreductie.    
●   Als toekomstig beleid gericht wordt op de verlaging van emissies per bedrijf, dan is stikstofwinst 
vooral te behalen bij bedrijven waar nu nog veel stikstofreductie mogelijk is. 

Aanknopingspunten vanuit de Europese Natuurherstelverordening 
Doordat de Europese Natuurherstelverordening is aangenomen, komt het PSN nadrukkelijker in de 
bredere context te staan van ecologische kwaliteit en herstel. Met de NHV zijn lidstaten, en dus ook 
Nederland, verplicht om de natuur en biodiversiteit actief te herstellen. De verordening bouwt 
voort op bestaande EU-regels zoals de VR en de HR, maar er worden strengere doelen en duidelijke 
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termijnen gesteld. In een groot deel van de aangetaste natuur moeten in 2030 maatregelen geno-
men zijn, met vervolgstappen richting 2040 en 2050. Ook zijn de doelen in de NHV breder dan in de 
werkingssfeer van de VR en de HR, zoals herstel van bestuiverpopulaties, stedelijke natuur en land-
bouwecosystemen. Nederland moet uiterlijk 1 september 2026 een nationaal concept natuurher-
stelplan indienen bij de Europese Commissie. Daarin moet beschreven staan welke gebieden 
worden aangepakt, welke maatregelen en financiering worden ingezet en hoe natuurherstel wordt 
verbonden met andere opgaven, zoals woningbouw, landbouw, energie en infrastructuur. 
 
Daarmee biedt de NHV een mogelijkheid om het PSN en aanverwant beleid in een breder kader te 
plaatsten. Dat sluit aan bij eerdere constateringen dat stikstofbronmaatregelen meer in verband 
moeten worden gebracht met maatregelen voor natuurherstel. En dat dit ook geldt voor maatrege-
len gericht op andere drukfactoren dan vermesting en verzuring door stikstof. De verordening zal 
ook gevolgen hebben voor de monitoring en evaluatie van beleid en mogelijk daarmee ook voor 
MESN. Voor de NHV wordt bij de monitoring en evaluatie om meer gegevens gevraagd dan die in 
het kader van het stikstofbeleid worden gevraagd. In dat licht moeten ook de monitoring en evalu-
atie van mogelijke nieuwe doelen worden bezien, mochten de omgevingswaarden voor stikstof 
worden aangepast of vervangen, zoals door het vorige en huidige kabinet is voorgesteld.  
 

Aandachtspunten bij wijziging van de Omgevingswet  
Het kabinet-Schoof kondigde in het kader van het wetsvoorstel tot afschaffingen van de omge-
vingswaarden met de KWD en een nieuw PSN aan. In dit wetsvoorstel - dat niet is doorgezet - werd 
een systeem geïntroduceerd waarin stikstofemissie centraal staat. Het nieuwe kabinet-Jetten 
schetst een koerswijziging in zijn coalitieakkoord, waarbij wordt ingezet op emissiedoelen per sec-
tor. 
 
Met een dergelijke koers verschuift de focus van depositie op natuurgebieden naar reductie van 
stikstofuitstoot bij de bron. Het huidige PSN is al gericht op het verminderen van stikstofuitstoot in 
sectoren zoals landbouw, industrie, mobiliteit en bouw. Bij het vastleggen van emissiereductiedoe-
len per sector in de wet is het wenselijk dat naar de totale stikstofuitstoot van deze sectoren wordt 
gekeken (ammoniak en stikstofoxiden) en dat als doelen niet gehaald dreigen te worden, aanvul-
lende maatregelen worden genomen.  
 
Dergelijke voorstellen beïnvloeden mogelijk de bestaande bronmaatregelen, het natuurherstel, de 
monitoring van de huidige maatregelen, de vergunningverlening en de governance van het beleid. 
En ook voor een nieuw wettelijk kader is het essentieel dat dat aansluit op de instandhoudings-
doelstellingen voor stikstofgevoelige natuur.  
 
Als de stikstofreductiedoelen niet langer gebaseerd zijn op de KDW, wordt de feitelijke kwaliteit 
van natuurgebieden belangrijker als maatstaf. Inzet op natuurherstelmaatregelen is dan onvermin-
derd nodig om de condities op orde te brengen, op weg naar realisatie van de instandhoudingsdoe-
len. Wat een goede natuurkwaliteit is en hoe men die monitort, is overigens lastig te bepalen. 
Hoewel in het huidige stelsel vooral depositie op stikstofgevoelige habitats wordt gemonitord, 
moeten monitoring en sturing in het nieuwe kader worden aangepast aan emissiedoelen. Daarbij 
horen afspraken over bijsturing van het beleid wanneer er onvoldoende stikstofreductie is. De mo-
nitoring zal in een nieuw stelsel, zonder de KDW, mogelijk meer gericht moeten zijn op de uitstoot 
van stikstof. Monitoring van stikstofdepositie en de relatie tot de KDW blijven echter belangrijk om 
de stikstofdepositie en daarmee de staat van de stikstofgevoelige natuur te kunnen blijven volgen. 
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6.2 De beschikbaarheid van 
monitoringsgegevens 

Het consortium voor de Monitoring en Evaluatie Stikstofreductie en Natuurverbetering (MESN) is in 
2021 gestart. Al in de Voorverkenning was duidelijk dat een belangrijk deel van de Monitoring en 
Evaluatie tot ‘groeimodel’ moest worden gerekend (Folkert et al. 2021). Deze ontwikkelt zich in de 
loop van de jaren als gevolg van de ontwikkeling van methoden & aanpak en de informatievoorzie-
ning. 

6.2.1 Gegevens over natuur(maatregelen) en het ambitieniveau van 
deze evaluatie 

Gegevens over de voortgang van natuurmaatregelen zijn verbeterd, maar nog niet optimaal 
De kwaliteit van de data over natuurmaatregelen is in 2025 aanzienlijk verbeterd ten opzichte van 
2023: de aanleveringen zijn completer, uniformer en beter gestandaardiseerd. Toch blijft het ondui-
delijk hoe volledig de dataset is en hoe consistent deze is ingevuld. Hierdoor bieden de resultaten 
vooral een indicatief beeld van de voortgang van de natuurmaatregelen, maar geen volledig lande-
lijk overzicht. Geadviseerd wordt daarom om een uniform registratiesysteem voor maatregelgege-
vens te creëren, bruikbaar voor voortouwnemers. Daarmee kan gegevensverzameling (door BIJ12, 
in opdracht van het ministerie van LVVN) efficiënter gemaakt worden en het draagvlak vergroot. 
Hierbij kunnen ook afspraken worden gemaakt over datastromen en eigenaarschap. Ruimtelijke 
informatie over waar natuurmaatregelen worden genomen is essentieel voor goede effectmonito-
ring. Stel vooraf ook heldere monitoring- en evaluatiecriteria voor subsidieregelingen vast. Huidige 
subsidieregelingen missen deze richtlijnen, wat de bruikbaarheid van geleverde gegevens bemoei-
lijkt. 

Ambitieniveau evaluatie: de effecten van maatregelen zijn onduidelijk 
Er zijn bij de huidige monitoring nog geen duidelijke beleidskeuzes gemaakt over de evaluatie van 
de effecten van natuurmaatregelen. Belangrijke punten die moeten worden vastgesteld zijn het 
schaalniveau en de mate van detail van de evaluatie. Het is ook onduidelijk of monitoring causali-
teit moet aantonen (hetgeen niet mogelijk is) of dat een correlatieve benadering volstaat (wat al 
ambitieus is met de huidige data-infrastructuur). Deze keuzes beïnvloeden de meetstrategie en de 
mogelijkheid om ecologische veranderingen te meten, die vaak pas na jaren zichtbaar worden. Zo-
dra deze keuzes zijn gemaakt, kan er gewerkt worden aan een realistische monitoring en evaluatie, 
bij voorkeur gericht op systeemherstel. 
 
Het advies is dan ook om de datalevering en evaluatie op systeemherstel te richten. Door duidelijke 
doelen voor habitattypen en soorten in Natura 2000-gebieden te stellen en deze te koppelen aan 
landelijke instandhoudingsdoelen en natuurmaatregelen, kan er op hoofdlijnen gerapporteerd 
worden over voortgang en effecten van beleidsmaatregelen. Dit maakt monitoring en evaluatie 
haalbaarder en optimaliseert de kosten van gedetailleerde rapportage. 
 
Voor effectieve monitoring en evaluatie moet verder het begrip ‘systeemherstel’ duidelijk worden 
gedefinieerd.  
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Evaluatie van de effecten van natuurmaatregelen is nog niet mogelijk: gegevens en systema-
tiek ontbreken 
Momenteel is het niet mogelijk om vast te stellen of natuurmaatregelen voor systeemherstel de 
beoogde effecten bereiken, vanwege een tekort aan essentiële data over omgevingscondities zoals 
hydrologie en bodemchemie. Zonder deze gegevens kunnen ecologische trends niet in beeld wor-
den gebracht en zijn veranderingen niet aan de maatregelen toe te schrijven. Binnen het Verbeter-
programma VHR Natuurmonitoring wordt gewerkt aan een handreiking voor monitoringsplannen, 
maar deze wordt nog niet toegepast. Er ontbreekt ook een uniforme beoordelingssystematiek, zo-
als protocollen voor gegevensinwinning en maatlatten voor analyse. De ontwikkeling van deze ka-
ders is gaande, maar het is nog onduidelijk wanneer ze beschikbaar zullen zijn. Daardoor is een 
onderbouwde rapportage over de effecten van natuurmaatregelen voorlopig niet mogelijk. 
 
We adviseren een monitoringssystematiek voor effectmonitoring te ontwikkelen die aansluit bij 
het gewenste ambitieniveau van het ministerie van LVVN voor effectmonitoring. De monitoring 
moet vooral gericht zijn op systeemherstel, met een uniforme beoordelingssystematiek. Verken of 
de natuurdoelanalyses voor Natura 2000-gebieden (NDA's) voorlopig als bron van gegevens over 
de effecten van maatregelen en doelbereik gebruikt kunnen worden. Dit gezien de rol van de na-
tuurdoelanalyses als tweejaarlijkse 'apk’ van beheerplannen voor natuurgebieden. 

De huidige monitoring en datavoorziening zijn onvoldoende bruikbaar voor effectevaluatie 
Hoewel Nederland een hoogwaardig monitoringsysteem heeft voor natuur, is dat systeem niet ge-
schikt om de effecten van maatregelen te meten. Het systeem werkt vooral om trends en statussen 
te volgen. Er zijn drie grote monitoringprogramma's: het Netwerk Ecologische Monitoring (NEM), 
het Subsidiestelsel Natuur en Landschap (SNL) en het netwerk Ontwikkeling en Beheer Natuurkwa-
liteit (OBN natuurkennis). Het NEM biedt trendinformatie, maar de schaal en meetdichtheid zijn te 
grof voor het detecteren van specifieke effecten. Het SNL monitort de natuurstatus per zesjarige 
cyclus, wat te weinig frequent is om veranderingen te volgen. Het netwerk OBN natuurkennis levert 
soms causale kennis over maatregelen, maar is beperkt tot korte projecten, waardoor langjarige 
effecten missen. Burgerwaarnemingen en andere bronnen kunnen waardevol zijn, maar zijn vaak 
niet gestandaardiseerd genoeg om effecten te kwantificeren. 
 
Omdat de tweejaarlijkse effectmonitoring van alle natuurmaatregelen momenteel niet haalbaar is, 
moet met het ministerie van LVVN en voortouwnemers worden bepaald wat wel uitvoerbaar is. 
Vier sporen worden aanbevolen: (1) versterk en breid het NEM uit voor betrouwbaardere trendbe-
paling; (2) verbreed gebiedsmonitoring met abiotische gegevens en koppel deze beter aan de Na-
tura 2000-beheercyclus; (3) zet het netwerk OBN strategischer in voor causale effectonderzoeken 
en lange-termijninzichten; (4) optimaliseer het gebruik van bestaande meetnetten en breid ze in-
dien nodig uit. 

6.2.2 Gegevens over de monitoring van stikstofbronmaatregelen 
Het aantal stikstofbronmaatregelen is fors toegenomen, zowel landelijk als provinciaal. Zo zijn er 
inmiddels dertien regelingen waarmee agrarisch ondernemers kunnen besluiten hun landbouwbe-
drijf te beëindigen. De toename van het aantal stikstofbronmaatregelen maakt het lastig om een 
goed overzicht te krijgen van het totale beleidspakket. Ook maakt het de monitoring van het totale 
pakket aan maatregelen steeds complexer. 
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Van de aangekondigde bronmaatregelen uit de bestaande beleidspakketten is een aantal maatre-
gelen nog niet door te rekenen. Dit komt doordat de maatregel nog niet is omgezet is in een con-
creet beleidsinstrument, of omdat er nog geen rekenmethodiek voor is. Zo was het niet mogelijk 
om het effect van de bronmaatregel mestverwerking op emissies te berekenen. Er is nog geen in-
zicht in de hoeveelheid verwerkte mest en de emissiefactoren van de kunstmestvervangers gepro-
duceerd via mestverwerking. Ook ontbreekt een rekenmethode. 
 
Voor maatregelen die door provincies worden uitgevoerd geldt dat er vaak informatie ontbreekt 
over de individuele deelnemers. Daardoor kan geen goede schatting van het (ruimtelijk) effect ge-
maakt worden. Als monitoring van provinciale maatregelen ook in de toekomst gewenst is, zullen 
er afspraken gemaakt moeten worden over het beschikbaar stellen van informatie op bedrijfsni-
veau (voor maatregelen zoals stalinnovaties en beëindigingsregelingen). Daarnaast zal bij een aan-
tal provinciale maatregelen verder gekeken moeten worden naar een evaluatiesystematiek, zoals 
voor de maatregel ‘minder ruw eiwit in veevoer’ (omdat het effect ervan lastig te onderscheiden is 
van landelijke trends in ruw eiwitgehalte) en maatregelen gericht op doelsturing (omdat daar een 
aangepaste berekening en evaluatiesystematiek voor nodig is).  
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Bijlagen 

Bijlage 1: Schets van het wettelijke- en het 
beleidskader 
Gunstige staat van instandhouding voor Natura 2000-gebieden 
Met de Vogelrichtlijn (VR) en de Habitatrichtlijn (HR) zijn lidstaten van de Europese Unie (EU) ver-
plicht om een netwerk van natuurgebieden aan te wijzen, de zogenoemde Natura 2000-gebieden. 
Hier moeten de lidstaten maatregelen nemen ter bescherming van de biodiversiteit. De VR en HR 
zijn gericht op de bescherming van kwetsbare en zeldzame Europese soorten en habitattypen. Een 
verslechtering van het voorkomen van deze soorten en habitats binnen Natura 2000-gebieden is 
verboden. Het einddoel van de richtlijnen is om alle soorten en habitattypen onder de VR en HR in 
een gunstige staat te brengen (Habitatrichtlijn) en de vogelpopulaties te stabiliseren of verbeteren 
(Vogelrichtlijn). In Nederland zijn de richtlijnen geïmplementeerd in de Omgevingswet (Ow).  

Omgevingswaarden 
Om de druk vanuit stikstofdepositie op de natuur te verminderen zijn in de Omgevingswet omge-
vingswaarden vastgesteld waaraan binnen een bepaald tijdspad moet worden voldaan (zie hieron-
der). Deze omgevingswaarden zijn in 2021 geïntroduceerd in de Wet stikstofreductie en natuurver-
betering (Wsn), die per 1 januari 2024 is opgegaan in de Omgevingswet (Ow). De Wsn kwam voort 
uit de structurele aanpak stikstof, opgesteld door het kabinet-Rutte III in april 2020. Dit was naar 
aanleiding van de uitspraak van de Raad van State in 2019 dat het Programma Aanpak Stikstof 
(PAS) in strijd was met Europese natuurbeschermingsregels.  
 
In artikel 2.15 Ow staan de omgevingswaarden voor stikstof beschreven als: ‘Het percentage van 
het areaal van de voor stikstofgevoelige habitats in Natura 2000-gebieden waarop de depositie van 
stikstof niet groter is dan de hoeveelheid in mol per hectare per jaar waarboven verslechtering van 
de kwaliteit van die habitats niet op voorhand is uit te sluiten, bedraagt: a. in 2025: ten minste 40 
procent; b. in 2030: ten minste 50 procent; c. in 2035: ten minste 74 procent.’ Het gaat hier gaat om 
een resultaatsverplichting voor de overheid zelf. 

Programmaplicht 
In artikel 3.9 vierde lid Ow staat voorgeschreven dat de minister van Landbouw, Visserij, Voedsel-
zekerheid en Natuur (LVVN) een programma vaststelt voor het verminderen van de depositie van 
stikstof op voor stikstof gevoelige habitats in Natura 2000-gebieden teneinde te voldoen aan de 
omgevingswaarden en de instandhoudingsdoelstellingen voor die habitats. Het door de minister 
vastgestelde programma moet een bijdrage leveren aan een gunstige staat van instandhouding van 
stikstofgevoelige soorten en habitattypen. De minister moet daarbij rekening houden ‘met de ver-

eisten op economisch, sociaal en cultureel gebied en met de regionale en lokale bijzonderheden’28.  

 
 
 
28 De Omgevingswet heeft ook een grondslag voor een programma voor de legalisering van projecten 

met een geringe stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden die voldoen aan voorwaarden van artikel 
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Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering (PSN) 
In 2022 heeft de (toenmalige) minister van Landbouw, Natuur en Voedselveiligheid (LNV) als invul-
ling van de programmaplicht het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering vastgesteld 
(PSN, LNV 2022). In de aanpak worden maatregelen om de stikstofuitstoot bij de bron te verminde-
ren (bronmaatregelen) gecombineerd met natuur(herstel)maatregelen.  

Plicht monitoring en aanpassing programma 
Op grond van artikel 20.1 Ow bestaat een monitoringsplicht om te kunnen beoordelen of aan de 
omgevingswaarden wordt voldaan. De minister van LVVN is verantwoordelijk voor het opstellen 
van verschillende verslagen met betrekking tot stikstofdepositie en natuurbehoud (afdeling 11.5 
van het Besluit kwaliteit leefomgeving, artikel 11.69c). Er moet jaarlijks worden gerapporteerd over 
de resultaten van de monitoring van de omgevingswaarden voor stikstofdepositie. Daarnaast moet 
elke twee jaar een verslag opgesteld dat de voortgang en effecten van de maatregelen binnen het 
programma voor stikstofreductie en natuurverbetering beoordeelt. Ten slotte wordt er elke zes jaar 
een verslag gemaakt over de ontwikkeling van de staat van instandhouding van stikstofgevoelige 
habitats in Natura 2000-gebieden. Dit verslag bekijkt de relatie tussen deze ontwikkeling en de in-
standhoudingsdoelstellingen voor de gebieden. De minister moet een programma (dus ook het 
PSN) wijzigen als uit de monitoring blijkt dat met dat programma niet aan de omgevingswaarde 
kan worden voldaan (artikel 3.11 Ow). Het programma wordt zo gewijzigd dat binnen een passende 
termijn aan de omgevingswaarde wordt voldaan.  

MESN 
Op verzoek van het ministerie29 van LVVN wordt dit uitgevoerd door een consortium van het Plan-
bureau voor de Leefomgeving (PBL), het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) en 
Wageningen University & Research (WUR). Zij werken samen in het programma Monitoring en Eva-
luatie Stikstofreductie en Natuurverbetering (MESN). 
  

 
 
 

2.12 van het Besluit natuurbescherming zoals die luidde op 28 mei 2019 (artikel 22.21 Ow). Dit pro-
gramma staat los van het PSN en mag ook geen maatregelen bevatten die in het PSN zijn opgenomen. 

29 Bij brief van 14 juni 2023 van de secretaris-generaal van het ministerie van LNV aan de directeur van 
het PBL. 
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Bijlage 2: Verantwoording aanpak 
In deze bijlage lichten we het publicatieritme en de ontwikkeling van MESN toe. Verder wordt de 
methodologische aanpak van de achterliggende rapporten beschreven. Een meer gedetailleerde 
beschrijving van de gebruikte methoden en data en uitgevoerde analyses staan in de betreffende 
rapporten. 

Publicaties en ontwikkeling van MESN 

Tweede syntheserapport MESN 
Dit is de tweede keer dat het consortium van het PBL, het RIVM en de WUR een syntheserapport 
uitbrengt. Het eerste rapport verscheen in februari 2024 (zie PBL, WUR & RIVM 2024). De centrale 
vraag in dit syntheserapport is in hoeverre het PSN-beleid, samen met de sinds die tijd geformu-
leerde maatregelen, de omgevingswaarden dichterbij brengen en daarmee de toestand van de na-
tuur verbeteren. In het rapport gaan we in op de werking van de stikstofbron- en 
natuurherstelmaatregelen en de mate waarin deze leiden tot realisatie van de wettelijke doelen 
voor stikstofreductie en natuurverbetering in stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. Het RIVM 
publiceert daartoe jaarlijks een rapport over de voortgang van de verwachte vermindering van de 
stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden. Het meest recente rapport werd gepubliceerd in okto-
ber 2025 (RIVM 2025).  
 
Het consortium publiceert ook elke twee jaar – tezamen met dit syntheserapport – rapporten over 
de uitvoering en de effecten van stikstofbron- en natuurherstelmaatregelen, de verwachte effecten 
van de maatregelen op de toestand van de natuur, de sociaaleconomische neveneffecten van de 
maatregelen, en de doeltreffendheid en doelmatigheid van de maatregelen. De WUR stelt tevens 
elke zes jaar een rapport op over de landelijke staat van instandhouding van stikstofgevoelige habi-
tattypen en soorten met een stikstofgevoelig leefgebied (te verschijnen in het najaar van 2026). 
 
Dit syntheserapport is gebaseerd op de volgende achtergrondrapporten30: 
Jaarlijkse publicatie 
• Monitor Stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden 2025 (RIVM 2025). 
Tweejaarlijkse publicatie 
• Voortgang stikstofbronmaatregelen en verwachte effecten in 2030 (Reinds et al. 2026). 
• Voortgang en effecten van natuurmaatregelen (Poppeliers et al. 2026). 
• Verwachte effecten van voorgenomen natuur- en stikstofbronmaatregelen op de toestand van de natuur 

(Van Bussel et al. 2026). 
• Sociaaleconomische effecten van stikstofbronmaatregelen en natuurmaatregelen (Mook et al. 2026). 
• Doeltreffendheid en doelmatigheid van geselecteerde stikstofbronmaatregelen (Van der Werf et al. 2026).  
 
  

 
 
 
30 De achtergrondrapporten bieden gedetailleerde informatie over de resultaten en gebruikte methodie-

ken. Daarnaast publiceert het consortium een beleidsoverzicht en factsheets van beleidsinstrumenten 
(te verschijnen in het voorjaar van 2026). 
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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. Dit rapport ver-
schijnt in het najaar van 2026. 
 
Daarnaast verschijnt in het najaar van 2026 een rapport over de ervaren legitimiteit van het stik-
stof- en natuurbeleid. Daarin onderzoeken we de acceptatie van het stikstof- en natuurbeleid door 
verschillende groepen in de samenleving, vanuit het perspectief van het algemeen belang. 

Monitoring en evaluatie van stikstof- en natuurbeleid is nog in ontwikkeling 
In dit syntheserapport en de bijbehorende achtergrondrapporten rapporteren we over de voort-
gang en effectiviteit van het PSN, gebruikmakend van de best beschikbare kennis en gegevens. Het 
ministerie van LVVN levert data, terwijl de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO), provin-
cies en andere organisaties deze gegevens verzamelen. Uit de vorige MESN-rapportage bleek dat 
essentiële gegevens en methoden voor evaluatie deels ontbraken (PBL, WUR & RIVM 2024). Dit 
probleem is nu slechts gedeeltelijk opgelost. Vooral de informatie over de effecten van uitgevoerde 
natuurmaatregelen is nog onvoldoende voor een analyse (zie verder de bevindingen in paragraaf 
4.3). De monitoring, ramingen en evaluatiemethoden binnen de MESN zijn daarom nog in ontwik-
keling.  
 
Er is een 'groeimodel' afgesproken met het ministerie van LVVN om de monitoring in de loop van 
de tijd te verbeteren.  

Databronnen en methodologische aanpak achterliggende rapporten 
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 van het stikstofbeleid die volgt uit de wet (zie hoofdstuk 2). Dat is ge-
daan met het oog op handelingsperspectief van beleidsmakers. Het rapport bevat daartoe be-
schouwingen over de werking en de effecten van de onderzochte maatregelen en over het stelsel 
van het stikstofbeleid als geheel. Afhankelijk van de beschikbare gegevens doen we kwantitatief of 
kwalitatief onderzoek. Hieronder volgt per achtergrondrapport een kort overzicht van de gebruikte 
data en methoden. 

Monitor stikstofdepositie 2025 (RIVM) 
Om de ontwikkeling van stikstofdepositie en de overschrijding van de KDW’s in beeld te brengen, 
wordt een aantal stappen doorlopen. Deze worden in meer detail besproken in de Monitor stikstofde-
positie in Natura 2000-gebieden 2025 (RIVM 2025). In het kort zijn de stappen: 

Berekening stikstofdepositie 
De stikstofdepositie is berekend met het verspreidingsmodel Operationele Prioritaire Stoffen 
(OPS). Hiervoor zijn verschillende gegevens gebruikt over de uitstoot van stikstof. Naast de hoe-
veelheid uitstoot gaat dat over de hoogte van de uitstoot, de warmte-inhoud en de locatie van 
emissiebronnen. Het model gebruikt ook gegevens over het weer. Daarnaast zijn eigenschappen 
van het terrein, zoals de ruwheid door vegetatie of bebouwing, medebepalend voor de depositie. 
Het resultaat is een kaart van de totale depositie uit alle emissiebronnen in Nederland en het bui-
tenland, onderverdeeld naar sectoren. 
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Gebruikte emissiegegevens  
Voor de historische emissies is gebruikgemaakt van de gegevens van de Emissieregistratie voor Ne-
derlandse bronnen en voor buitenlandse bronnen van het Centre on Emission Inventories and Pro-
jections. Voor de toekomstige jaren is voor Nederlandse emissiebronnen gebruikgemaakt van de 
lichte actualisatie van de Emissieramingen Luchtverontreinigende stoffen 2025 (PBL & RIVM 2025) . 
Voor buitenlandse bronnen is gebruik gemaakt van emissieramingen uit de Fourth Clean Air Out-
look die in opdracht van de Europese Commissie is opgesteld. 
 
Voor de Nederlandse emissieramingen is uitgegaan van de raming met vastgesteld en voorgeno-
men beleid. De ERL bevat beleid en maatregelen die op 1 mei 2024 een definitief akkoord hadden in 
de wetgeving (vastgesteld) of die op 1 mei 2024 wel concreet waren uitgewerkt maar nog niet vast-
gesteld (voorgenomen). Een overzicht van welke maatregelen in de ramingen zijn meegenomen is 
beschikbaar als bijlage bij de ERL 2025 (PBL & RIVM 2025). 

Kalibratie aan metingen 
De modelresultaten worden vergeleken met metingen en worden aangepast als ze verschillen van 
de metingen. Dit heet kalibratie. Voor de kalibratie worden verschillende stikstofmetingen ge-
bruikt. Het RIVM meet in verschillende meetnetten hoeveel stikstof er in de lucht zit (concentratie) 
en hoeveel stikstof neerslaat via natte depositie (stikstof in regenwater) en droge depositie. De 
concentratie van ammoniak wordt in het Meetnetwerk Ammoniak in Natuurgebieden (MAN) op 
ruim driehonderd plekken in meer dan honderd natuurgebieden gemeten, de natte depositie in het 
Landelijk Meetnet Luchtkwaliteit (LML) op tien meetlocaties en de droge depositie op zes locaties.  

Bepalen overschrijding van de KDW 
Na de kalibratie worden de depositiekaarten gecombineerd met gegevens over de ligging en ge-
voeligheid van de habitats voor stikstof. Niet alle habitats uit een kartering worden meegenomen. 
Alleen stikstofgevoelige habitattypen en stikstofgevoelige leefgebiedtypen worden meegenomen 
waar een vogel, plan- of diersoort afhankelijk van is, en waarvoor instandhoudingsdoelen in het 
gebied zijn vastgesteld. Met behulp van de KDW’s wordt vervolgens een (ruimtelijk) beeld van de 
overschrijding van de KDW berekend. 

Onzekerheden in berekende stikstofdepositie 
Het is niet mogelijk om met volledige zekerheid vast te stellen hoeveel stikstof neerslaat in natuur-
gebieden. Dit komt doordat metingen een onzekerheid kennen, en rekenmodellen en benodigde 
gegevens een benadering van de werkelijkheid zijn. Enkele oorzaken hiervan zijn de onzekerheid in 
gegevens en locaties van emissies, de nauwkeurigheid van het rekenmodel, de onzekerheid van 
achtergrondgegevens zoals het weer en de nauwkeurigheid van de metingen. Voor landelijke bere-
keningen is het zeer waarschijnlijk (95 procent waarschijnlijkheidsinterval) dat de werkelijke depo-
sitie binnen 30 procent boven of onder de berekende depositie ligt.  
 
In de toekomst spelen nog meer onzekerheden. Zo is onzeker welk beleid daadwerkelijk wordt uit-
gevoerd gezien het draagvlak voor en de realisatiesnelheid van de uitvoering van beleidsmaatrege-
len, welke economische ontwikkelingen plaatsvinden, wat de effectiviteit is van 
emissiereducerende maatregelen, hoe strikt het beleid wordt nageleefd en of handhaving plaats-
vindt. Voor de Nederlandse emissieramingen worden daarom bandbreedtes gebruikt. 
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Ook KDW’s kennen een onzekerheid. In de Monitor stikstofdepositie worden echter de KDW’s ge-
hanteerd zonder rekening te houden met die onzekerheid. Ook zit er onzekerheid in de locatie en 
omvang van habitats, wat invloed heeft op de oppervlakte waar de KDW wordt overschreden. 

Voortgang en effecten van stikstofbronmaatregelen 
In Voortgang stikstofbronmaatregelen en verwachte effecten in 2030 (Reinds et al. 2026) is een gedetail-
leerde aanpak gebruikt voor het berekenen van stikstofemissies en de effectiviteit van bronmaatre-
gelen binnen de sectoren landbouw, mobiliteit, bouw, en industrie. In de methodologie worden 
actuele data, beleidsramingen en modellen gecombineerd om een inschatting van de impact op 
stikstofuitstoot en -depositie te geven. 

Landbouwemissies 
De berekening van stikstofemissies in de landbouw is gebaseerd op de meest recente gegevens 
over dieraantallen, staltypes, en landgebruik. Emissies worden bepaald per bron: stal, opslag buiten 
de stal, beweiding, en mesttoediening. Voor elke emissiebron wordt de hoeveelheid stikstof die 
wordt geproduceerd of gebruikt vermenigvuldigd met specifieke emissiefactoren. Bronmaatrege-
len kunnen zowel de stikstofproductie beïnvloeden, bijvoorbeeld via veranderingen in dieraantallen 
of rantsoenen, als de emissiefactoren beïnvloeden, door gebruik te maken van verschillende stalty-
pes of mesttoedieningsmethoden. 
 
Het model INITIATOR wordt ingezet om regionale stikstofstromen in de landbouw te berekenen. 
Hierbij wordt rekening gehouden met mestproductie op stalniveau, mestverdeling op bedrijfs- en 
perceelniveau, en veldemissies. In het model wordt ook rekening gehouden met wettelijke ge-
bruiksnormen voor stikstof en fosfaat, gewastype en grondsoort. INITIATOR berekent de stikstof- 
en fosfaatexcretie door het aantal dieren te vermenigvuldigen met excretiefactoren. De stal- en op-
slagemissies worden berekend door de stikstofexcretie in de stal te vermenigvuldigen met emissie-
factoren die zijn gebaseerd op dier- en staltype.  
 
De effectbepaling van bronmaatregelen omvat zowel ex post- (terugkijkend) als ex ante- (vooruit-
kijkend) analyses. Voor al uitgevoerde maatregelen wordt een ex post-analyse uitgevoerd waarbij 
de actuele situatie wordt vergeleken met een fictieve situatie zonder maatregelen. Zo kan het effect 
van de genomen maatregelen op stikstofemissies en depositie worden bepaald. 
 
Voor nog uit te voeren maatregelen wordt een ex ante-analyse gedaan. Hierbij wordt de referentie-
situatie voor 2030, gebaseerd op uitgangspunten uit de KEV 2024, vergeleken met een situatie 
waarin de maatregelen niet zijn geïmplementeerd. Met deze analyse worden de verwachte effecten 
van bronmaatregelen op dieraantallen, staltypes, en emissiefactoren gesimuleerd. 
 
Binnen de landbouwsector zijn er specifieke beëindigingsregelingen gericht op het verkleinen van 
de veestapel om stikstofuitstoot en depositie te verminderen. De analyse van deze maatregelen, 
zoals de Srv, MGA-1, MGB, Lbv en Lbv-plus, maakt gebruik van datasets die de deelnemende be-
drijven koppelt aan relevante landbouwdata in de GIAB dataset van 2022. Voor de gedetailleerde 
analyse van de regelingen worden de eigenschappen van deelnemende bedrijven vergeleken met 
bedrijven die in aanmerking kwamen voor de regeling op verschillende niveaus: bedrijfsniveau 
(leeftijd bedrijfshoofd, opvolgingssituatie), locatieniveau (omvang in aantal dieren) en stalniveau 
(emissie per dierplaats, stalleeftijd). Deze analyses worden apart uitgevoerd voor verschillende sec-
toren, zoals melkvee, varkens, vleeskalveren en pluimvee. 
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Mobiliteit en bouw 
De stikstofemissies door de sectoren mobiliteit en bouw worden berekend ten opzichte van het ba-
sispad van de Emissieregistratie (ER) en de lichte actualisatie van de ERL. Bronmaatregelen zoals 
snelheidsverlagingen en verduurzamingssubsidies worden afzonderlijk geanalyseerd om hun speci-
fieke effect op stikstofemissies te bepalen. Diverse modellen worden ingezet, zoals Mephisto en 
EMMA voor mobiele werktuigen, en POSEIDON voor zeescheepvaart. 
 
Deze modellen maken gebruik van gegevens zoals het aantal machines, machinetypen, eigen-
schappen, brandstofgebruik en emissiefactoren. Prognosemodellen zoals POTAMIS+ voor binnen-
vaart en POSEIDON voor zeescheepvaart helpen bij het ramen van toekomstige emissies. Hierin 
wordt rekening gehouden met factoren als de snelheid van vernieuwing van scheepsmotoren en 
technologische ontwikkelingen. Voor wegverkeer wordt gebruik gemaakt van een gedetailleerde 
methodiek waarmee een beeld geschetst wordt van emissies, rekening houdend met brandstof-
soort, bouwjaar, jaarkilometrage en geïnstalleerde technieken. De prognoses voor het wagenpark 
en gereden kilometers maken gebruik van modellen zoals LMS, die rekening houden met economi-
sche, demografische en technologische ontwikkelingen. 
 
Voor de luchtvaart worden emissies berekend met het CLEO-model, dat de Landing and Take-Off 
(LTO) emissies inschat voor alle lijn- en chartervluchten. Het AEOLUS-model wordt ingezet voor het 
ramen van toekomstige emissies, op basis van het aantal vluchten en brandstofverbruik.  

Industrie 
De aanpak voor de industrie omvat de doorrekening van verschillende maatregelen, zoals ‘Scherper 
Vergunnen’ en wijzigingen in het Besluit activiteiten leefomgeving. Deze maatregelen hebben in-
vloed op de vergunningen en emissienormen voor grote emissiebronnen. De VEKI-regeling en de 
subsidiestop voor pelletkachels worden geanalyseerd op hun impact op de emissies van stikstof-
oxiden, waarbij gegevens uit subsidieaanvragen en de Emissieregistratie worden gebruikt. 
 
Emissie-effecten van individuele projecten binnen de VEKI-regeling worden berekend en bij elkaar 
opgeteld om een totaalbeeld te krijgen van de reductie. Voor de ‘Aanpak piekbelasters industrie’ en 
‘Maatwerkaanpak industrie’ worden gegevens uit bestaande vergunningen en emissieregistraties 
gebruikt om een inschatting van het effect voor 2030 te geven. Dit omvat zowel directe effecten 
binnen de industrie als indirecte effecten in andere sectoren zoals huishoudens en de energiesector. 

Depositie 
De berekende effecten op emissies van de maatregelen uit de verschillende sectoren worden ruim-
telijk verdeeld en worden gebruikt in het OPS-model om de vermindering in de depositie te bere-
kenen. Voor iedere afzonderlijke bronmaatregel en voor beleidspakketten wordt op gedetailleerde 
schaal berekent hoe de depositie ruimtelijk verandert, voor zowel de maatregelen uit het PSN als 
voor maatregelen uit de aanpak piekbelasting en een aantal provinciale bronmaatregelen.  

Voortgang en effecten van natuurmaatregelen  

Databronnen 
De analyses in Voortgang en effecten van natuurmaatregelen van Poppeliers et al. (2026) zijn gebaseerd 
op de data-uitvraag die BIJ12 in de winter van 2024/2025 heeft uitgevoerd onder provincies, Defen-
sie en Rijkswaterstaat. Deze dataset bevat informatie over natuurmaatregelen met effect op 
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stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden, met uitzondering van regulier beheer. Data over de rege-
ling Versneld natuurherstel ontvingen komt van RVO. Voor de database van drukfactoren per stik-
stofgevoelig habitattype of doelsoort voor alle stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden zijn de 
natuurdoelanalyses als databron gebruikt. 

Gebruikte methoden 
De dataset zoals deze is verkregen van BIJ12 bestond uit losse tabellen per voortouwnemer. Deze 
tabellen zijn samengevoegd tot één tabel, en de data zijn vervolgens opgeschoond en geharmoni-
seerd (o.a. controle op ontbrekende waarden, consistentie van coderingen en samenvoeging van 
categorieën). Vervolgens zijn de data geaggregeerd naar relevante analyse-eenheden, zoals maat-
regeltype en uitvoeringsstatus. Per categorie zijn absolute aantallen en relatieve aandelen bere-
kend om verschillen in samenstelling en voortgang inzichtelijk te maken. De resultaten zijn 
gevisualiseerd in figuren (o.a. verdelingen en proportionele weergaven) om patronen en onderlinge 
verschillen systematisch te kunnen vergelijken. De interpretatie is gebaseerd op deze geaggre-
geerde uitkomsten en richt zich op trends, relatieve voortgang en potentiële knelpunten in de uit-
voering van maatregelen. 

Verwachte effecten van voorgenomen natuur- en stik-stofbronmaatregelen op de toestand 
van de natuur 

Databronnen  
De basis voor de natuurmaatregelen voor de analyses in Verwachte effecten van voorgenomen natuur- en 
stikstofbronmaatregelen op de toestand van de natuur in Van Bussel et al. (2026) zijn de twaalf provinciale 
SPUK-aanvragen voor Programma Natuur fase 1, het Programmaplan Rijkswaterstaat Uitvoerings-
programma voor fase 1 en de twaalf provinciale SPUK-aanvragen voor het Programma Natuur fase 
2. Data over de regeling Versneld natuurherstel ontvingen komt van RVO (zie ook Van Bussel & Van 
Hinsberg 2024). Informatie over de provinciale maatregelen gericht op natuurherstel en -uitbrei-
ding, gefinancierd uit de middelen die gereserveerd waren voor het Transitiefonds Landelijk Gebied 
en Natuur (Versnellingsmaatregelen en Koploperprojecten), komt uit Boezeman et al. (2024b). 
 
Voor het basispad is uitgegaan van de ex ante-evaluatie van het Natuurpact (Van der Hoek et al. 
2017). Daarin is rekening gehouden met het in 2017 geldige vastgestelde en voorgenomen beleid, 
namelijk de natuurmaatregelen uit het Natuurpact (inclusief de Programmatische Aanpak Stikstof 
en verdrogingsmaatregelen uit de Kaderrichtlijn Water) en het concreet uitgewerkte gedeelte van 
de Bossenstrategie. 
 
De stikstofdepositiekaart voor 2023 en de prognosekaarten voor 2030 en 2035 komen van het 
RIVM (2025). Hierin is beleid meegenomen dat voldoende concreet was uitgewerkt op de peilda-
tum 1 mei 2024.  

Gebruiken methoden en modellen  
Voor de prognose van het effect van voorgenomen maatregelen op de toestand van de Neder-
landse natuur rond 2030 is gebruik gemaakt van modellen, expertkennis, interviews met beleids-
ambtenaren van provincies en medewerkers van andere betrokken partijen bij de uitvoering van 
maatregelen, en inzichten uit eerder onderzoek over uitvoerbaarheid van natuurbeleidspro-
gramma’s. Voor de inschatting van het effect van het planpotentieel en het uitvoeringspotentieel 
van het PSN wordt het ecologisch rekenmodel Model for Nature Policy (MNP) gebruikt (Pouwels et 
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al. 2017). Het MNP koppelt op landelijk schaalniveau een selectie van de omgevings- en ruimtelijke 
condities die nodig zijn voor het duurzaam voortbestaan van een selectie van dagvlinders, vaat-
planten en broedvogels. Het model bepaalt niet of soorten daadwerkelijk duurzaam aanwezig zul-
len zijn, maar of de condities voor een soort op orde zijn zodat die in potentie een duurzame 
populatie kan vormen. 
 
De effecten van het PSN en direct aanpalend beleid op de levering van ecosysteemdiensten is inge-
schat met expertoordelen. Hiervoor is gekozen omdat de beschikbare modellen nog maar beperkt 
geschikt zijn om de effecten van veranderingen in met name natuurkwaliteit te bepalen. Het exper-
toordeel is opgehaald volgens de Delphi-methode. 

Sociaaleconomische effecten van stikstofbronmaatregelen en natuurmaatregelen 

Databronnen 
Voor de analyse van sociaaleconomische effecten in Mook et al. (2026) is gebruikgemaakt van een 
combinatie van kwantitatieve databronnen, interviews en beleidsdocumenten. Voor deelname aan 
beëindigingsregelingen in de landbouw zijn gegevens van RVO gebruikt met als peildatum 14 okto-
ber 2025. Voor de economische structuur, werkgelegenheid en regionale spreiding van bedrijven is 
gebruikgemaakt van het LISA-register en sectorale gegevens van het CBS. Waar mogelijk is gewerkt 
met de meest recente beschikbare statistische jaargangen. 
 
Voor luchtkwaliteit en gezondheid zijn de grootschalige concentratiekaarten Nederland (GCN) van 
het RIVM gebruikt. Ontwikkelingen in vergunningverlening zijn geanalyseerd op basis van CBS-
gegevens over bouwvergunningen en aanvullende beleidsinformatie. 
 
De analyse bestrijkt primair de periode sinds de invoering van het PSN. Waar mogelijk worden ont-
wikkelingen weergegeven vanaf de periode vóór de PAS-uitspraak tot en met het meest recente 
beschikbare statistische jaar. Voor maatregelen die nog in uitvoering zijn, zijn voorlopige deelna-
mecijfers en beleidsinschattingen gebruikt. 

Gebruikte methoden 
In de analyse worden kwantitatieve en kwalitatieve onderzoeksmethoden gecombineerd om in-
zicht te krijgen in de sociaaleconomische doorwerking van stikstof- en natuurbeleid. Voor land-
bouwmaatregelen zijn economische effecten berekend door de sectorale toegevoegde waarde per 
gemeente te bepalen via een koppeling tussen LISA-gegevens over banen en CBS-gegevens over 
toegevoegde waarde per sector. 
 
Op basis van gegevens over deelname aan beëindigingsregelingen is vervolgens per gemeente be-
rekend in welke mate de primaire veehouderijsector kan krimpen. Deze percentages zijn toegepast 
op werkgelegenheid en toegevoegde waarde om de mogelijke economische effecten te schatten. 
Daarbij is aangenomen dat deelnemende bedrijven gemiddeld representatief zijn voor hun sector. 
 
Maatschappelijke effecten zijn onderzocht via literatuurstudie en een thematische analyse van in-
terviewdata, waarbij transcripties systematisch zijn gecodeerd. Gezondheidseffecten zijn be-
schouwd op basis van bestaande studies naar de relatie tussen luchtverontreiniging en gezondheid. 
Ontwikkelingen in vergunningverlening zijn geanalyseerd via jaarlijkse trendindicatoren en beleids-
documenten. 
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Samenhang met andere onderzoeken 
Voor onderdelen van de sociaaleconomische analyse is gebruikgemaakt van studies die in het ka-
der van deze monitor in opdracht zijn uitgevoerd. Voor de economische analyse van het agrocom-
plex en regionale effecten is voortgebouwd op de studie van Wageningen Social and Economic 
Research (Berkhout & Verhoog 2026). Voor maatregelen in industrie, mobiliteit en bouw is gebruik-
gemaakt van de sectoranalyses van CE Delft (Schep et al. 2026). De resultaten en methodische uit-
gangspunten uit deze studies zijn in deze rapportage geïntegreerd. 

Doeltreffendheid en doelmatigheid van geselecteerde stikstofbronmaatregelen 

Databronnen 
Voor de kwantitatieve analyses in Doeltreffendheid en doelmatigheid van geselecteerde stikstofbronmaat-
regelen (Van der Werf et al. 2026) wordt gebruik gemaakt van meerdere datasets. Voor de analyses 
van de doeltreffendheid van de Lbv, de Lbv-plus, de Lbv kleinere sectoren en de Srv wordt gebruik 
gemaakt van data over aanmeldingen en deelnames van RVO, en data over veehouderijlocaties en 
hun eigenaren uit GIAB24 en de Landbouwtelling. Voor de kwantitatieve analyses van de doeltref-
fendheid van de SRVB maken we gebruik van data over aanmeldingen en deelnames van RVO en 
een dataset van TNO en inzichten uit Reinds et al. (2026). 

Gebruikte methoden 
In Van der Werf et al. (2026) worden diverse onderzoeksmethoden gebruikt om de onderzoeksvra-
gen te beantwoorden. Kort samengevat:  

• Voor het onderzoek naar deelname-aantallen per beleidsmaatregel, de kosten van beleid 
en de verhouding van kosten en effecten wordt gebruikt gemaakt van beschrijvend onder-
zoek.  

• Om de kenmerken van groepen veehouders (voor de beëindigingsregelingen) en binnen-
vaartschepen (voor de SRVB) te vergelijken, wordt gebruik gemaakt van statistische toet-
sen en regressieanalyse.  

• Om inzichten te verkrijgen in de redenen voor ondernemers om wel of niet deel te nemen 
aan een regeling is gebruik gemaakt van een expertworkshop, en semigestructureerde in-
terviews met zaakbegeleiders en medewerkers van RVO. 

• Om inzichten te verkrijgen in de uitvoering van regelingen is gebruik gemaakt van semige-
structureerde interviews met zaakbegeleiders en medewerkers van RVO. 

• Om inzichten te verkrijgen in de rol van de vormgeving van regelingen in de beslissing van 
ondernemers om aan een regeling deel te nemen, is gebruik gemaakt van een expertwork-
shop, en semigestructureerde interviews met zaakbegeleiders en medewerkers van RVO. 

• Er is een interventielogica opgesteld om inzicht te krijgen in de mogelijk oorzakelijke ver-
banden tussen beleidsmaatregelen, gedragsreacties van burgers en bedrijven en beleids-
uitkomsten. Hieruit zijn vervolgens indicatoren voor deze veranderingen afgeleid. Deze zijn 
toegepast in het onderzoek naar doeltreffendheid en doelmatigheid.  

• Voor het onderzoek naar de additionaliteit van vier beëindigingsregelingen (hoeveel reduc-
tie van ammoniakemissies is extra gerealiseerd door de in dit rapport onderzochte beëin-
digingsregelingen, in vergelijking met de situatie dat de onderzochte regelingen niet 
zouden zijn uitgevoerd?) is gebruik gemaakt van intention-to-treat analyses (zie Linderhof 
et al. 2026). 
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Bijlage 3: Overzicht maatregelen 
Deze bijlage geeft een overzicht van de stikstofbronmaatregelen (tabel B1) en natuurmaatregelen 
(tabel B2). Per maatregel is de beleidsstatus aangegeven (per 2023 en 2025) t.b.v. de MESN-
analyses. In tabel B1 is ook het beleidsprogramma waar de stikstofbronmaatregel onder valt (PSN, 
Aanpak piekbelasting, Provinciaal beleid en overige) en de sector (landbouw, mobiliteit en bouw, 
industrie, divers) weergegeven.  
In tabel B2 is van de natuurmaatregelen per regeling/ beleidsprogramma het budget benoemd, wat 
de status was van de maatregelen voor de MESN-analyses en welke rapporten deze maatregelen 
geanalyseerd hebben. 

Tabel B1 
Overzicht stikstofbronmaatregelen per 1 mei 2025a. Bron: Reinds et al. (2026) 

Naam bronmaatregel Status  

MESN 

 2023  

Status 

MESN 

2025  

Beleidsprogramma Sector 

Eerste en tweede verhoging budget 

Subsidieregeling sanering varkens-

houderijen (Srv) 

V V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Landelijke beëindigingsregeling vee-

houderijlocaties (Lbv) 

VV V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Maatregel gerichte aankoop, 1e tran-

che (MGA-1) 

V V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Maatregel gebiedsgerichte beëindi-

ging veehouderijlocaties (MGB) 

G V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Verlagen ruw eiwitgehalte (RE) in vee-

voer / Maatregel optimalisatie melk-

veevoerrantsoen 

G G Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Vergroten aantal uren weidegang / 

Maatregel weidegang 

G V  Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Verdunnen mest met water bij zoden-

bemester in zandgebieden 

verval-

len 

 vervallen Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Omschakelprogramma V V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Stalmaatregelen: innoveren, investe-

ren en normeren emissiearme stallen 

-  VV Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 
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Naam bronmaatregel Status  

MESN 

 2023  

Status 

MESN 

2025  

Beleidsprogramma Sector 

Subsidie hoogwaardige mestverwer-

king  

G V  Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Subsidie voor investeringen in ver-

duurzaming voor veehouderijlocaties 

met piekbelasting (Sbv) 

V V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Verkenning aanpassing huidige BBT 

aanpak 

V&G  V&G  Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Industrie 

Maatwerkaanpak Industrie – opge-

gaan in VEKI-regeling  

V V  Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Industrie 

Subsidiestop ISDE (pelletkachels en 

biomassaketels) 

V  V  Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Industrie 

Subsidieregeling verduurzaming bin-

nenvaart (SRVB) 

V , VV  V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Mobiliteit 

en bouw 

Stimuleren elektrisch taxiën lucht-

vaart 

G VV Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Mobiliteit 

en bouw 

Gerichte handhaving defecte en ge-

manipuleerde AdBlue systemen 

vrachtwagens 

VV  G Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Mobiliteit 

en bouw 

Subsidieregeling walstroom zeevaart V , VV  V, VV Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Mobiliteit 

en bouw 

Pakket maatregelen bouw V, VV 

en G 

V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Mobiliteit 

en bouw 

Landelijke beëindigingsregeling vee-

houderijlocaties met piekbelasting 

(Lbv-plus) 

G V Aanpak piekbelasting Land-

bouw 

Landelijke beëindigingsregeling vee-

houderijlocaties kleinere sectoren 

(Lbv-kleinere sectoren) 

- V Aanpak piekbelasting Land-

bouw 

Landelijke verplaatsingsregeling vee-

houderijen met piekbelasting (Lvvp) 

G V Aanpak piekbelasting Land-

bouw 

Aanpak Piekbelasters Industrie   - V Aanpak piekbelasting Industrie 

Opkoopregeling kalveren Gelderland V V Provinciaal beleid Land-

bouw 
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Naam bronmaatregel Status  

MESN 

 2023  

Status 

MESN 

2025  

Beleidsprogramma Sector 

Interim Omgevingsverordening 

Noord-Brabant 

 V V Provinciaal beleid Land-

bouw 

Stikstofbronmaatregelen Noord-Bra-

bant (excl. Interim omgevingsveror-

dening) 

 V V Provinciaal beleid Land-

bouw 

Omgevingsverordening Limburg 2014 

(en 2021) 

 V V Provinciaal beleid Land-

bouw 

POP3 module verduurzaming kalver-

stallen Gelderland 

 V V Provinciaal beleid Land-

bouw 

Versnellingsmaatregelen G V Provinciaal beleid Divers 

Koplopermaatregelen - V Provinciaal beleid Divers 

Investeringsregeling Reductie Stik-

stofemissie Noord-Nederland 

 - V Provinciaal beleid Land-

bouw 

Versnellingsaanpak zandprovincies 

en sectoren 

 - V Provinciaal beleid Land-

bouw 

Subsidieregeling Circulaire mestver-

werking Gelderland 

 - V Provinciaal beleid Land-

bouw 

Vrijwillige beëindigingsregeling vee-

houderijlocaties (Vbr) 

 - G Overig Land-

bouw 

Subsidieregeling extensivering melk-

veehouderij (SEM) 

- G Overig Land-

bouw 

Regeling provinciale maatregelen 

PAS-melders (Rpmp) 

V V Overig Land-

bouw 

Subsidie om te leren over duurzame 

landbouw (SABE) 

V V Overig Land-

bouw 

Maatwerkaanpak Industrie - V Overig Industrie 

Verlaging maximumsnelheid V V Overig Mobiliteit 

en bouw 

Pilots verduurzaming zeevaart en zee-

havens 

- G Overig Mobiliteit 

en bouw 

Walstroom Rijksligplaatsen - G Overig Mobiliteit 

en bouw 
d) V = vastgesteld beleid, VV = vastgesteld en voorgenomen beleid, G = geagendeerd beleid, - = niet 

meegenomen 
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Tabel B2 
Overzicht natuurmaatregelena. Bron: Van Bussel et al. (2026) en Poppeliers et al. (2026). 

Regeling/  

beleidspro-

gramma 

Budget Status  

MESN 

 2023  

Status  

MESN 

 2025 

Analyse in 

rapport ex 

post? 

Analyse in 

rapport ex 

ante? 

Programma 

Natuur – 1e 

tranche 

640 miljoen euro voor gebieds-

gerichte natuurmaatregelen voor 

stikstofgevoelige natuur en 

boscompensatie 

V V Ja Ja 

Programma 

Natuur – 2e 

tranche 

1,35 miljard euro voor gebiedsge-

richte natuurmaatregelen voor 

stikstofgevoelige natuur en 

boscompensatie 

VV V Ja Ja 

Regeling Ver-

sneld Natuur-

herstel 

Eenmalige impuls van 125 mil-

joen euro voor stikstofgevoelige 

natuur 

V V Ja Ja 

Versnellings-

maatregelen 

 

185 miljoen voor natuurherstel, 

uitbreiding van het natuurareaal, 

watermaatregelen en agrarische 

natuurmaatregelen,  

G V Nee Ja 

Koploperpro-

jecten 

588 miljoen voor natuurherstel, 

uitbreiding van het natuurareaal, 

watermaatregelen en agrarische 

natuurmaatregelen 

G V Nee Ja 

a) Legenda: V = vastgesteld beleid, VV = vastgesteld en voorgenomen beleid en G = geagendeerd be-
leid 
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Bijlage 4: Begrippenlijst 
 

Begrip Definitie 

Additionaliteit Het vergelijken van beleidsuitkomsten met een situatie waarin het be-

leid niet zou zijn uitgevoerd. Onderdeel van het onderzoek naar doel-

treffendheid is onderzoek naar de additionaliteit van een 

beleidsmaatregel: de mate waarin de beleidsmaatregel heeft bijge-

dragen aan de doelen ervan, rekening houdend met veranderingen in 

doelvariabelen (bijvoorbeeld stikstofemissies) die ook zonder de 

maatregel zouden zijn opgetreden 

Agrocomplex De complete keten van activiteiten rond de landbouw 

Ammoniak (NH3) Een verbinding van stikstof en waterstof die onder andere aanwezig is 

in mest. Deze stof is een belangrijk onderdeel van gereduceerd stik-

stof (NHx) en draagt bij aan verzuring en vermesting (eutrofiering). 

Bandbreedte De bandbreedte van de emissieramingen geeft een beeld van de on-

zekerheid van toekomstige ontwikkelingen en de effectiviteit van de 

maatregelen. De marge van onzekerheid van gepresenteerde gege-

vens. 

Depositie Neerslag of afzetting van luchtverontreinigende stoffen op bodem, 

water, planten, dieren of gebouwen. Het gaat in milieuverband om 

depositie van verzurende (bijvoorbeeld ammoniak) en vermestende 

stoffen. Gebeurt deze neerslag in droge vorm dan spreken we van 

droge depositie. Worden verzurende stoffen door de neerslag afgezet 

dan spreken we van natte depositie 

Derogatie Om met toestemming van de EU af te wijken van een algemeen vast-

gestelde norm. Sinds 2006 geldt als algemene norm 170 kg stikstof uit 

dierlijke mest per hectare grond. Nederlandse veebedrijven mochten 

hier onder voorwaarden van afwijken, maar deze uitzonderingspositie 

met ingang van 2026 vervallen. 

Doelbereik De mate waarin een doel wordt bereikt 

Doelmatigheid Draait om de publieke en private kosten van een beleidsmaatregel, de 

kwaliteit van de uitvoering, en de vormgeving van de beleidsmaatre-

gel. 

Doeltreffendheid De mate waarin een beleidsmaatregel heeft bijgedragen aan het be-

reiken van het doel ervan. 

Ecosysteemdiensten De goederen en diensten die ecosystemen aan de mens leveren, zoals 

voedsel- en waterproductie, klimaatregulering, waterveiligheid en 

culturele verrijking.  

Emissie De uitstoot van milieuverontreinigende stoffen naar lucht, water en 

bodem. 

Emissieramingen De verwachte toekomstige emissies voor luchtverontreinigende stof-

fen. Deze schattingen worden gebruikt voor het ontwikkelen van 
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beleid en het beoordelen van de milieueffecten van menselijke activi-

teiten. 

Geagendeerd beleid Omvat beleidsplannen, intenties of contouren die voor 1 mei 2025 

openbaar waren, officieel waren medegedeeld, maar die nog niet of 

slechts beperkt concreet waren uitgewerkt. 

Habitats Verzamelnaam voor habitattypen (conform bijlage I van de Habitat-

richtlijn) én leefgebieden van soorten. 

Habitattypen Ecosysteemtype op het land of in het water met karakteristieke geo-

grafische, abiotische en biotische kenmerken, die zowel geheel na-

tuurlijk als halfnatuurlijk kunnen zijn. Habitattypen waarvoor 

gebieden worden aangewezen zijn opgenomen in bijlage I van de Ha-

bitatrichtlijn. In het Natura 2000 profielendocument wordt expliciet 

aangegeven welke vegetatietypen en begroeiingen in Nederland wel 

of niet onderdeel uitmaken van een habitattype. 

INITIATOR Berekent nutriëntenstromen, emissies en bodemkwaliteit op regio-

nale schaal. Het model ondersteunt beleid en onderzoek rond mest-

gebruik, waterkwaliteit en stikstofreductie met ruimtelijke precisie. 

Kalibreren Met kalibreren wordt het verschil tussen berekende en gemeten waar-

den opgelost. Voor berekeningen van historische jaren worden de 

metingen uit dat specifieke jaar gebruikt, voor prognoses en de refe-

rentiekaarten wordt op basis van vijf jaar aan metingen en berekenin-

gen een correctie toegepast. 

Kritische depositiewaarde 

(KDW) 

De grens waarboven het risico bestaat dat de kwaliteit van het habitat 

significant wordt aangetast als gevolg van de verzurende en/of ver-

mestende invloed van atmosferische stikstofdepositie. 

Leefgebied Een door specifieke abiotische en biotische factoren bepaald milieu 

waarin de soort tijdens één van de fasen van zijn biologische cyclus 

leeft. 

Natura 2000 Een samenhangend netwerk van leefgebieden en soorten die van be-

lang zijn vanuit het perspectief van de Europese Unie als geheel, inge-

steld door de Europese Unie. Op die gebieden is de Vogel- en/of 

Habitatrichtlijn van toepassing. 

Natuurvergunning Omgevingsvergunning voor een Natura 2000-activiteit. 

Omgevingswaarden Een omgevingswaarde bepaalt voor de fysieke leefomgeving of een 

onderdeel daarvan: de gewenste staat of kwaliteit, de toelaatbare be-

lasting door activiteiten, en de toelaatbare concentratie of depositie 

van stoffen. Voor stikstof is de omgevingswaarde een resultaatsver-

plichting voor het oppervlak van de stikstofgevoelige natuur met een 

stikstofdepositie lager dan de kritische depositiewaarde. De omge-

vingswaarden voor stikstof gelden voor alle Nederlandse Natura 

2000-gebieden samen en niet per gebied. 

Patroonmaatregel Maatregelen gericht op de standplaats of diversiteit in het landschap 

zoals gradiënten of overgangen tussen leefgebieden. Patroonmaatre-

gelen helpen bij het in stand houden van vegetaties en populaties, 
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zoals begrazing en maaien van graslanden die door extensief agra-

risch gebruik zijn ontstaan. Ze verminderen de effecten van drukfacto-

ren zoals stikstof, maar pakken de oorzaak niet direct aan. 

Prognose De term prognose wordt gehanteerd als het gaat om toekomstige de-

positiekaarten. De depositieprognoses zijn gebaseerd op de 

emissieramingen.  

Salderen (intern of extern) Het compenseren van stikstofemissie voor het verkrijgen van een ver-

gunning, door de emissie van een andere activiteit binnen het bedrijf 

(intern) of bij een ander bedrijf (extern, bijvoorbeeld door opkoop) 

omlaag te brengen. 

Staat van instandhouding Habitattypen: De som van de invloeden die op het betrokken habitat-

type en de daar voorkomende typische soorten inwerken en op lange 

termijn een verandering kunnen bewerkstelligen in de natuurlijke ver-

spreiding, de structuur en de functies van dat habitattype of die van 

invloed kunnen zijn op het voortbestaan op lange termijn van de be-

trokken typische soorten in Nederland. 

Soorten: De som van de invloeden die op de betrokken soort inwer-

ken en op lange termijn een verandering kunnen bewerkstelligen in de 

verspreiding en de grootte van de populaties van die soort in Neder-

land. De beoordeling van de staat van instandhouding van een habi-

tattype of soort, vindt plaats op basis van aspecten (1) 

verspreidingsgebied; (2) hoeveelheid (aantallen of oppervlakte); (3) 

oppervlakte en kwaliteit leefgebied van een soort of kwaliteit van een 

habitattype; en (4) de vooruitzichten voor het duurzaam voortbe-

staan. De huidige landelijke staat van instandhouding van een soort of 

habitattype is mede bepalend voor de instandhoudingsdoelstellingen. 

Dit begrip wordt alleen gebruikt op landelijke schaal (of hoger). Voor 

de landelijke staat van instandhouding tellen voorkomens van habi-

tattypen en soorten binnen én buiten Natura 2000-gebieden mee.  

Stikstofgevoelige natuur Plekken waar de kwaliteit van bepaalde soorten of habitattypen kan 

worden aangetast door de invloed van stikstofdepositie. Habitattypen 

en leefgebied van soorten worden tot stikstofgevoelige natuur gere-

kend als de KDW van het habitattype of leefgebied kleiner is dan 2400 

mol/ha/jaar. In deze rapportage is alleen gebruikgemaakt van stik-

stofgevoelige natuur met instandhoudingsdoelstellingen in Natura 

2000-gebieden. 

Stikstofoxiden (NOx) Een groep stoffen bestaande uit een stikstofatoom, en één of twee 

zuurstofatomen (NO en NO2). Stikstofoxiden komen vooral vrij bij de 

verbranding van fossiele brandstoffen. Als stikstofoxiden (samen met 

bijvoorbeeld salpeterzuur; HNO3) neerslaan, noemen we dat geoxi-

deerd stikstof (NOy). De depositie van geoxideerd stikstof draagt bij 

aan verzuring en vermesting (eutrofiering). 

Systeemmaatregel Meer proces- en systeemgerichte maatregelen. Systeemmaatregelen 

richten zich direct op de bron van drukfactoren en/of herstellen 
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natuurlijke processen. Voorbeelden zijn herstel van waterhuishouding 

en het verbinden van natuurgebieden via ecologische corridors. Deze 

maatregelen hebben een permanente impact en zijn vaak grootschali-

ger. 

Vastgesteld beleid Omvat de beleidsinstrumenten waar op voor 1 mei 2025 een definitief 

akkoord op is gegeven. Bij de Rijksoverheid is dat een akkoord door 

de Eerste Kamer, bij de Europese Unie is dat goedkeuring door de Eu-

ropese Raad en het Europese parlement en bij de provincies is dat bij 

de Gedeputeerde Staten. 

Voorgenomen beleid Betreft beleidsinstrumenten van de Rijksoverheid, de Europese Unie 

en provincies die op 1 mei 2025 nog bindend moesten worden vastge-

legd, maar wel al concreet waren uitgewerkt en openbaar waren. Bij 

maatregelen waarbij dat van toepassing is, geldt dat ze ter consultatie 

moeten zijn voorgelegd. 
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Bijlage 5: Afkortingenlijst 
 

Afkorting Definitie 

Afdeling Afdeling advisering Raad van State 

Bal Besluit activiteiten leefomgeving 

BBT Best Beschikbare Technieken 

CBS Centraal Bureau voor de Statistiek 

EC Europese Commissie 

ERL Emissieramingen Luchtverontreinigende stoffen 

EU Europese Unie 

GCN Grootschalige concentratiekaarten Nederland 

GIAB Geografische informatie agrarische bedrijven 

GBF Global Biodiversity Framework 

HR Europese Habitatrichtlijn 

ISDE-KA Investeringssubsidie duurzame energie en energiebesparing kleine apparaten 

KDW Kritische depositiewaarde 

KEV Klimaat- en energieverkenning 

Lbv Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties 

Lbv-plus Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting 

LISA Landelijk Informatiesysteem van Arbeidsplaatsen 

LML Landelijk Meetnet Luchtkwaliteit 

LVVN Ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuura 

LTO Landing and Take-Off 

MAN Meetnetwerk Ammoniak in Natuurgebieden 

MCEN Ministeriële commissie economie en natuurherstel 

MESN Monitoring en evaluatie stikstofreductie en natuurverbetering 

MGA-1 Maatregel gerichte aankoop (1e tranche) 

MGB Maatregel gebiedsgerichte beëindiging 

MNP Model for Nature Policy 

NDA Natuurdoelanalyse 

NEM Netwerk Ecologische Monitoring 

NHV Natuurherstelverordening 

Nox Stikstofoxiden 

NPLG Nationaal Programma Landelijk Gebied 

OBN Ontwikkeling en Beheer Natuurkwaliteit 

Ow Omgevingswet 

OPS Operationele Prioritaire Stoffen 

PAS Programma Aanpak Stikstof 

PBL Planbureau voor de Leefomgeving 

PPLG Provinciaal Programma Landelijk Gebied 

PSN Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

RE Ruw eiwitgehalte 
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RIE Richtlijn Industriële Emissies 

RIVM Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu 

RVO Rijksdienst voor Ondernemend Nederland 

Sbv Subsidieregeling brongerichte verduurzaming stal- en managementmaatregelen 

SLA Schone Lucht Akkoord 

SNL Subsidiestelsel Natuur en Landschap 

SPUK Specifieke uitkering 

Srv Subsidieregeling sanering varkenshouderijen 

SvI Staat van instandhouding 

VEKI Versnelde klimaatinvesteringen industrie 

VR Europese Vogelrichtlijn 

WSER Wageningen Social and Economic Research 

Wsn Wet stikstofreductie en natuurverbetering 

WUR Wageningen University & Research 
a) Referenties: tot juli 2024 LNV, Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit, vanaf juli 2024 LVVN 
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Samenvatting 
Rijk en provincies ontwikkelden beleidsplannen om druk op natuur te verlagen en natuurkwa-
liteit te verbeteren  
De natuur in Nederland staat onder druk en de kwaliteit van de natuurgebieden is niet op orde. Met 
het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering (hierna PSN) is geld vrijgemaakt om maatre-
gelen te nemen waarmee het Rijk en provincies tijdig aan de wettelijke stikstofdoelen wil voldoen. 
Ook willen ze hiermee de zogenoemde instandhoudingsdoelstellingen voor de stikstofgevoelige 
Natura 2000-gebieden behalen. Het Programma Natuur, een integraal onderdeel van het PSN, om-
vat maatregelen voor natuurherstel en natuurontwikkeling. Deze natuurmaatregelen worden ge-
nomen om condities te verbeteren, zowel voor soorten als habitattypen. 
 
De toestand van de natuur wordt beïnvloed door het geheel aan maatregelen. In deze analyse heb-
ben we daarom de verwachte effecten van belangrijke vastgestelde en voorgenomen pakketten 
aan maatregelen samen beschouwd. Het gaat hierbij om maatregelen uit Programma Natuur en 
direct aanpalend beleid: de regeling Versneld Natuurherstel, de Versnellingsmaatregelen en Koplo-
perprojecten, gecombineerd met de verwachte vermindering van de stikstofdepositie. We zetten 
de effecten van dit vastgestelde en voorgenomen beleid af tegen het natuurbeleid dat al vastge-
steld was vóór het PSN (‘basispad’). Het gaat hierbij om het Natuurpact, het concreet uitgewerkte 
gedeelte van de Bossenstrategie, en de PAS- en KRW-maatregelen.  

Het voorgenomen en vastgestelde beleid heeft in potentie een positief effect op het duurzaam 
voorkomen van beschermde plant- en diersoorten, maar de opgave blijft nog fors 
Voor de uitgangssituatie (2023) schatten we in dat voor circa de helft1 van het aantal beschermde 
plant- en diersoorten de condities op orde zijn om potentieel duurzaam voor te bestaan in Neder-
land (op basis van modelsimulaties met het ecologisch rekenmodel Model for Nature Policy, tekst-
kader 4.1 en figuur S.1). Door volledige uitvoering van het basispad stijgt het aandeel soorten dat in 
potentie duurzaam kan voorkomen met 6 procentpunt (zie figuur S.1). Het gaat hier om de verbete-
ring van de benodigde condities, de effecten op de soorten zelf treden vaak pas enkele tot vele ja-
ren later op. Boven op het basispad zorgt Programma Natuur, samen met direct aanpalend beleid, 
voor een extra stijging van 7 procentpunt (zie figuur S.1). De condities om potentieel duurzaam voor 
te komen zullen naar verwachting daardoor rond 2030 op orde zijn voor circa 63 procent van de ge-
modelleerde soorten. Het aandeel soorten waarvoor de condities op orde zijn om landelijke duur-

zaam voor te bestaan, gebruiken we als proxy voor het doelbereik van Programma Natuur2. Dit 
betekent dat het voorgenomen en vastgestelde beleid – indien volledig en ecologisch optimaal 

 
 
 
1 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 KDW’s (Wamelink et al. 2023). Zie ook bijlage 1. 

2 Het beleidsdoel is: ‘het realiseren van condities voor een gunstige (of waar dat niet haalbaar is een ver-
beterde) staat van instandhouding (SvI) van alle soorten en habitats onder de VHR’. In Programma Na-
tuur staat daarbij de verwachting dat voor 2030 met de maatregelen een doelrealisatie van 70% wordt 
behaald, met specifieke aandacht voor stikstofgevoelige natuur. 



 

MESN | 7 
 

uitgevoerd – een stap maakt richting het beoogde effect van Programma Natuur, al zijn aanvul-
lende inspanningen nodig. Uit de modelresultaten blijkt ook dat het natuurareaal toeneemt 
waarop een groot aantal van de beoogde soorten tegelijk lokaal kan voorkomen. In een fors deel 
van de natuur blijven de condities echter suboptimaal, ook na uitvoering van alle maatregelen. Om 
de doelstellingen van de Vogel- en Habitatrichtlijnen volledig te verwezenlijken zijn meer maatre-
gelen nodig, onder andere gericht op emissiereductie, natuuruitbreiding en zonering (zie de Land-
bouw- en Natuurverkenning 2025, PBL 2025).  
 
In de uitvoering van natuurmaatregelen (zie hieronder) spelen verschillende knelpunten. Wij achten 
het daarom waarschijnlijk dat met name buiten de Natura 2000-gebieden een aanzienlijk deel van 
het beleid niet, of niet tijdig, zal worden uitgevoerd. Wanneer we de modelsimulatie hierop aan-
passen, wordt de stijging van het aandeel soorten dat landelijk duurzaam kan voorkomen door 
Programma Natuur en direct aanpalend beleid beperkt tot 4 procentpunt (zie figuur 1). De mate van 
natuurverbetering zal bij vertraagde en onvolledige uitvoering dus bijna de helft lager uitvallen dan 
wat potentieel mogelijk is. Het beoogde effect van Programma Natuur raakt hierdoor verder uit 
beeld. Aannemelijk is dat ook de berekening van het effect van het basispad (zie figuur 1) een over-
schatting is van de toestand rond 2030, omdat er bij het Natuurpact eveneens risico is op ver-
traagde en onvolledige uitvoering.  

Figuur 1 

 

Door knelpunten in de uitvoeringspraktijk zal herstel van de natuur lager uitvallen dan wat 
potentieel mogelijk is 
In het hele land werken provincies en partners momenteel hard aan herstel van stikstofgevoelige 
natuur. Ons onderzoek naar de uitvoering van de beleidsmaatregelen van Programma Natuur laat 
zien dat dat binnen de Natura 2000-gebieden de uitvoering over het algemeen voorspoedig ver-
loopt. Tegelijkertijd blijkt uit onze interviews met verantwoordelijke ambtenaren van provincies en 
met andere betrokkenen dat de uitvoeringspraktijk weerbarstig is. Dit geldt vooral bij maatregelen 
buiten de natuurgebieden. Hydrologische maatregelen, versnelde verwerving van natuur en 
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extensivering van landbouw lopen veel vertraging op, of worden geheel geschrapt. Dit beeld wordt 
bevestigd door de analyse achteraf (ex post, Poppeliers et al. 2026) en de voortgang in besteding 
van budgetten binnen het Programma Natuur. 
 
Uit de interviews blijkt dat er drie belangrijke knelpunten zijn voor de uitvoering van de voorgeno-
men maatregelen uit het Programma Natuur. De eerste belemmerende factor is het beperkte 
draagvlak, in zowel de lokale politiek als de directe omgeving, voor maatregelen rondom de Natura 
2000-gebieden. Zo worden maatregelen gemeden die beperkingen aan de landbouw zouden op-
leggen, of alleen uitgevoerd bij vrijwillige medewerking van grondeigenaren. Een tweede knelpunt 
is dat deze maatregelen buiten de natuurgebieden ecologisch en organisatorisch erg complex zijn, 
wat een snelle uitvoering bemoeilijkt. Dat komt doordat er samengewerkt moet worden met di-
verse belanghebbenden en er relatief veel voorbereidende stappen nodig zijn, zoals vooronder-
zoeken, grondverwerving en bestuurlijke besluitvorming. Veel provincies rekenden hierbij op de 
middelen en instrumenten van het Nationaal Programma Landelijk Gebied, dat in 2024 werd ge-
schrapt. Kabinet-Jetten heeft in zijn coalitieakkoord een investeringspakket van 20 miljard euro 
aangekondigd voor landbouw, natuurherstel en stikstofreductie.  
 
Als provincies nu nog niet gestart zijn met deze complexe processen, is de nog resterende termijn 
(zes jaar) van Programma Natuur te kort om nog tot uitvoering van de maatregelen te komen. Door 
de relatief korte looptijd van het beleidsprogramma zijn bovendien de mogelijkheden beperkt 
voor opschaling van de uitvoeringscapaciteit. In de interviews kwam dit als derde grote knelpunt 
naar voren. De schaarse uitvoeringscapaciteit kan er ook toe leiden dat provincies en uitvoerders 
voorrang geven aan relatief eenvoudige maatregelen binnen de Natura 2000-gebieden, die een 
grotere slagingskans hebben. Meer structurele oplossingen voor de langere termijn vallen zo buiten 
de boot. Het is aan beleidsmakers en politici om bovenstaande knelpunten in de uitvoeringsprak-
tijk weg te nemen. 

Het voorgenomen en vastgestelde beleid heeft een positief effect op ecosysteemdiensten 
Het PSN en het direct aanpalende beleid hebben effect op de bijdrage van natuur aan welvaart en 
welzijn (ecosysteemdiensten). Ook dragen de beleidsmaatregelen bij aan andere maatschappelijke 
opgaven, zoals het tegengaan van klimaatverandering en het bevorderen van klimaatadaptatie. De 
levering van de meeste van de onderzochte ecosysteemdiensten, zoals bestuiving en groene recre-
atie, neemt toe door het voorgenomen en vastgestelde beleid. Op landelijke schaal zijn de verande-
ringen echter gering. Dat komt vooral omdat het natuurareaal maar relatief beperkt toeneemt, 
terwijl juist natuuruitbreiding het grootste effect heeft. Het aanbod van ecosystemen neemt vooral 
in en nabij de natuurgebieden het meest toe, doordat Programma Natuur vooral is gericht op de 
verbetering van bestaande natuurgebieden. 

Een aanzienlijk deel van het budget wordt besteed aan maatregelen met een tijdelijk effect 
Het achterliggende doel van het Programma Natuur is niet zozeer een verbetering van condities in 
2030, maar het uiteindelijk bereiken van een gunstige staat van instandhouding voor alle VR en HR-
soorten en -habitats. In dat licht is het streven van het Rijk en de provincies naar ‘zoveel mogelijk 
systeemherstel’ van belang. Systeemherstel komt neer op het structureel verminderen van drukfac-
toren en het herstellen van natuurlijke processen en structuren in het landschap. Vaak zijn maatre-
gelen buiten de natuurgebieden daarvoor essentieel. Van het totale budget van de provincies voor 
fase 2 van Programma Natuur is zo’n 40 tot 69 procent gereserveerd voor deze 
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systeemmaatregelen. De rest gaat grotendeels op aan maatregelen die alleen tijdelijk de achteruit-
gang van natuurkwaliteit remmen. In de uitvoeringspraktijk zien we dat juist systeemmaatregelen 
vertraging oplopen of worden vervangen door maatregelen met een tijdelijk effect. Daarmee is on-
zeker welk deel van het Programma Natuur structureel en blijvend bijdraagt aan het bereiken van 
de instandhoudingsdoelstellingen. 

Om het beleid voor systeemherstel uitvoerbaar te maken, is een breed gedragen, concrete lan-
getermijnstrategie nodig 
Systeemherstel is noodzakelijk voor duurzaam natuurherstel.  Om hier op de langere termijn effec-
tief aan te werken is het zaak om te leren van de knelpunten die nu optreden in Programma Natuur. 
Daaruit destilleren we drie voorwaarden voor uitvoerbaar beleid.  
 
De grote complexiteit van maatregelen buiten de Natura 2000-gebieden vraagt allereerst om een 
langetermijnstrategie, met daarbij ook een stabiele langjarige financieringsstroom. We zien bij de 
decentrale overheden en hun partners een grote behoefte aan eenduidig en consistent natuurbe-
leid met 2050 als richtjaar (in lijn met de Natuurherstelverordening). Dit in plaats van de huidige 
stapeling van diverse incidentele beleidsprogramma’s. Continuïteit maakt het voor provincies en 
uitvoerders beter mogelijk om hun capaciteit af te stemmen op de verdere opschaling van werk-
zaamheden die nog zal volgen. Ook ontstaat er bij een langere looptijd meer ruimte en rust voor de 
inzet op de complexere maatregelen – veelal buiten de beschermde natuurgebieden – die zorgvul-
dige en vaak lange gebiedsprocessen vereisen.  
 
Een tweede voorwaarde voor uitvoerbaar natuurbeleid is dat er passende beleidsinstrumenten 
zijn. Op korte termijn ligt de prioriteit bij de uitwerking van een beleidsinstrument waarmee de ge-
deeltelijke afwaardering van agrarische grond gefinancierd kan worden. Provincies hebben dit no-
dig om concreet in gesprek te kunnen gaan met boeren over natuurinclusieve landbouwpraktijken. 
Ook moet een herstart worden gemaakt met een landelijke integrale aanpak voor de ‘overgangsge-
bieden’ rondom de beschermde natuur. Daarbij hebben decentrale overheden een heldere op-
dracht van het Rijk nodig voor het herstel van stikstofgevoelige natuur. Zo ontstaan voor hen de 
benodigde randvoorwaarden om met partijen in deze overgangsgebieden constructief en doelge-
richt te kunnen werken aan deze en andere gebiedsopgaven.  
 
Tot slot is het van groot belang dat het Rijk en de koepels samen investeren in bestuurlijk commit-
ment van alle overheidslagen. Daarmee bedoelen we: niet alleen op de generieke doelen voor na-
tuurherstel, maar ook op de lokale inzet van beleidsmakers en uitvoerders die daarvoor nodig is. 
Veel beleidsinstrumenten – van Projectbesluiten tot onteigening en landinrichtingsprocessen – zijn 
wel beschikbaar maar worden nu nauwelijks ingezet. Een gezamenlijke visie en koers van mede-
overheden zal dit makkelijker maken. Hardere afspraken tussen provincies en Rijk over prioritering 
van systeemherstel bij de besteding van budget kunnen onderdeel zijn van die koers. Denk bijvoor-
beeld aan een minimale vereiste inzet op maatregelen buiten de beschermde natuurgebieden. 
Door dit tijdig te laten landen in een vervolgaanpak voor het Programma Natuur voorkomen we 
bovendien een ondoelmatige besteding van budget. Dit ligt op de loer als de nu lopende voorberei-
dingstrajecten niet voor 2032 in concrete maatregelen resulteren. De uitwerking van het Natuurher-
stelplan dat Nederland moet opstellen voor de Europese Natuurherstelverordening vormt een 
logisch vertrekpunt voor zo’n vervolgaanpak. 
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Zorg voor beleidsmatige en/of ecologische prioriteringen bij nieuwe stikstofbronmaatregelen 
De stikstofdepositie moet snel dalen op habitattypen met een slechte tot matige herstelbaarheid 
en met een groot oppervlak waarop de stikstofdepositie hoger is dan de kritische depositiewaarde. 
Ecologisch gezien moet er ook prioriteit worden gegeven aan habitattypen met een zeer ongun-
stige staat van instandhouding. In de huidige prognoses zien we echter niet dat op deze habitatty-
pen de relatieve afname van de stikstofdepositie groter is dan op habitattypen waarvoor deze 
daling minder urgent is. Ook blijft op een groot areaal van deze habitattypen de kritische depositie-
waarde overschreden in 2030 en 2035. Met gerichte stikstofbronmaatregelen, zoals de landelijke 
aanpak piekbelasting, kan hier beter op worden gestuurd.  
 
Het risico van deze sturing is wel dat bepaalde typen natuur, op grotere afstand van de stikstof-
bronmaatregelen, minder profiteren. Bijvoorbeeld bij het nemen van stikstofbronmaatregelen 
rondom de Veluwe, is de meeste stikstofdepositie verlaging te verwachten op de Veluwe, maar 
minder op bijvoorbeeld de hoogveengebieden in noordoost Nederland. Denkend vanuit een lande-
lijk perspectief voor het bereiken van een gunstige staat van alle Nederlandse natuur kan het Rijk 
keuzes maken over welke natuur waar prioriteit heeft om te herstellen. Ook deze beleidskeuzes 
kunnen richting geven aan het Natuurherstelplan. 

Kans op natuurherstel is te vergroten door drukfactoren in samenhang aan te pakken 
Voor duurzaam natuurherstel via systeemherstel is het van belang dat alle drukfactoren in een ge-
bied worden aangepakt, en niet alleen de drukfactoren die worden veroorzaakt door een overmaat 
aan stikstof. Onze analyses laten beperkte ruimtelijke samenhang zien tussen de daling van de stik-
stofdepositie enerzijds en het verbeteren van andere condities door het nemen van natuurmaatre-
gelen anderzijds. Wanneer condities niet in samenhang verbeteren, kan het effect van maatregelen 
die wel worden genomen lager uitvallen dan wanneer alle relevante condities tegelijkertijd verbe-
teren. Als bijvoorbeeld de stikstofdepositie op een natuurgebied onder de kritische depositie-
waarde daalt, maar het natuurgebied verdroogd blijft, zal het natuurherstel beperkt zijn. Natuur- 
en stikstofbeleid wordt ecologisch efficiënter als er meer ruimtelijke afstemming tussen stikstof-
bron- en natuurmaatregelen komt. Daarbij kan ook gekeken worden hoe de levering van ecosys-
teemdiensten kan worden vergroot door de inzet van deze maatregelen. 
 
Wanneer drukfactoren blijven bestaan, zullen vaker zogenoemde patroonmaatregelen nodig zijn 
om de achteruitgang van natuurgebieden tegen te gaan. Neem bijvoorbeeld plaggen, dat vermes-
ting door een te hoge stikstofdepositie tegengaat door het verwijderen van nutriënten uit de bo-
dem. Het negatieve effect van stikstofdepositie wordt echter tijdelijk tegengegaan. De 
stikstofdepositie zelf, de bron, vermindert niet, en vermesting vindt daardoor op den duur weer 
plaatst.  

Voor effectief natuurherstel is daarnaast een systeemgerichte benadering nodig waarbij over-
heidslagen werken in samenhang 
Om op de lange termijn tot effectief natuurherstel te komen is, naast de drie voorwaarden voor uit-
voerbaar beleid, brede afstemming op verschillende factoren noodzakelijk. Het gaat hierbij om af-
stemming tussen ruimtelijke schaalniveaus, tussen overheidslagen en tussen de huidige en 
aanstaande beleidsdoelen en -programma’s. Het is bijvoorbeeld belangrijk dat de beheerplannen 
van afzonderlijke Natura 2000-gebieden ook een plek krijgen in plannen voor de omgeving rondom 
deze gebieden, mét afstemming met het stikstofreductiebeleid. De landschapsecologische 
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systeemanalyses, zoals toegepast bij natuurdoelanalyses, kunnen een schakel vormen tussen de 
landelijke aanpak in het natuurbeleid en de gebiedsgerichte uitvoering. Zo kunnen afzonderlijke 
natuurgebieden in een ecologisch samenhangend geheel geplaatst worden met de directe omge-
ving.  
 
Het Rijk staat daarbij aan de lat om de landschappelijke eenheden (zoals hoge zandgronden of 
kust- en duingebieden) te plaatsen in een context van een nationaal ecologisch netwerk. Ook moet 
het Rijk zorgen voor afstemming over natuurherstel met het Gemeenschappelijk landbouwbeleid 
en het Natuurherstelplan. Een integrale benadering over de verschillende overheidslagen is nodig, 
zodat ook andere maatschappelijke opgaven zoals waterkwaliteit en het beperken van klimaatver-
andering worden aangepakt in samenhang met natuurherstel. 
 

De informatie over natuurherstelmaatregelen is nog niet op orde 
Goede informatie over natuurherstelmaatregelen is essentieel om toekomstige veranderingen in 
de toestand van de natuur in beeld te krijgen. In de ex post-analyse van de voortgang van natuur-
maatregelen wordt geconcludeerd dat de informatievoorziening weliswaar verbeterd is ten op-
zichte van de vorige evaluatie, maar nog niet op orde is om een volledige voortgang te kunnen 
rapporteren (Poppeliers et al. 2026). Door uiteenlopende definities, detailniveaus en dataleemtes is 
de voortgang slechts indicatief in plaats van volledig. Daarnaast mist het ruimtelijke aspect: waar 
maatregelen worden genomen of waar maatregelen zijn voorgenomen ontbreekt nog in de aange-
leverde data. Net als de (verwachte) effecten van maatregelen.  
 
Monitoring van maatregelen wordt steeds belangrijker. Zo is voor de Natuurherstelverordening in-
formatie nodig over de plannen en het verloop van maatregelen om de voortgang richting de doel-
stellingen te kunnen monitoren. Belangrijk is om deze rapportageverplichtingen te koppelen aan 
nationale verplichtingen voor monitoring van het PSN. Ook is in toenemende mate informatie no-
dig over omgevingscondities buiten natuurgebieden. Goede afspraken tussen ministeries, provin-
cies en waterschappen over de governance en vastgestelde financiering voor de datavoorziening 
zijn hiervoor essentieel. 
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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 III 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 2020a). 
 
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 PSN laat evalueren. Het ministerie van Landbouw, Vis-
serij, Voedselzekerheid en Natuur (LVVN) heeft daarop het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL), 
het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) en Wageningen University & Research 
(WUR) verzocht gezamenlijk de voortgang en gevolgen (effecten) van het PSN te evalueren. Als uit 
de monitoring blijkt dat met het programma niet kan worden voldaan aan de omgevingswaarden 
waarvoor een resultaatsverplichting geldt, moet het programma 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); 
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− Doeltreffendheid en doelmatigheid van geselecteerde stikstofbronmaatregelen (tweejaarlijks, Van der 
Werf et al. 2026); 

− 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. In het voorliggende rapport analyseren we de verwachte effecten van voor-
genomen natuur- en stikstofbronmaatregelen op de toestand van de natuur. 

1.2 Natuur- en stikstofbronmaatregelen en 
effecten op de toestand van de natuur 

Beleid kan met maatregelen de omgevingscondities beïnvloeden 
Het doel van de stikstofbron- en natuurmaatregelen uit het PSN is om de negatieve effecten van 
drukfactoren op de toestand van de natuur te verminderen, door de omgevings- en ruimtelijke 
condities voor zowel soorten als habitattypen te verbeteren. De stikstofbronmaatregelen uit het 
PSN zijn gericht op het verminderen van de stikstofuitstoot van de belangrijkste binnenlandse stik-
stofbronnen: de landbouw, het verkeer, de energiesector, de industrie en de gebouwde omgeving 
(zie tekstkader 1.1 en figuur 1.1). Wanneer de stikstofuitstoot van deze bronnen vermindert, neemt 
ook de stikstofdepositie op de natuur af en dat verbetert (op den duur) de bodemcondities en zo de 
toestand van de natuur. 
 
Het Programma Natuur, een integraal onderdeel van het PSN, omvat maatregelen voor natuurher-
stel en natuurontwikkeling. Deze natuurmaatregelen worden genomen om de negatieve effecten 
van een diversiteit aan drukfactoren te verminderen en zo de omgevingscondities te verbeteren, 
zowel voor soorten als habitattypen. Voorbeelden hiervan zijn het dempen van sloten om het 
grondwaterpeil te verhogen en zo verdroging tegen te gaan; het plaggen van de bodem om opge-
hoopt stikstof uit het systeem te verwijderen om vermesting tegen te gaan; en het aanleggen van 
recreatiezones om verstoring door recreanten tegen te gaan.  
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Tekstkader 1.1: Toestand van de natuur 
De toestand van de natuur is afhankelijk van omgevingscondities en door de aanwezigheid van ha-
bitattypen en soorten (zie figuur 1.1). Onder omgevingscondities vallen zowel biotische als abioti-
sche condities. Biotische condities hebben betrekking op levende organismen, zoals bijvoorbeeld 
de vegetatiestructuur, de aan- of afwezigheid van soorten, en het aantal individuen van een soort. 
Abiotische condities zijn condities die geen biologische oorsprong hebben, zoals temperatuur, 
zuurgraad van de bodem en waterbeschikbaarheid. Naast omgevingscondities zijn ook de ruimte-
lijke condities belangrijk voor de toestand van de natuur. De omvang van leefgebieden en de ruim-
telijke samenhang van leefgebieden in het landschap (connectiviteit) noemen we ruimtelijke 
condities. 
 
Menselijke activiteiten zoals landbouw, industrie, mobiliteit beïnvloeden omgevings- en ruimtelijke 
condities door emissies van bijvoorbeeld stikstof of bestrijdingsmiddelen of door omzetting van 
natuur naar andere gebruiksfuncties (zie figuur 1.1). Hierdoor treden er processen op zoals vermes-
ting, verzuring, versnippering, verdroging en verstoring, oftewel drukfactoren. Onderling kunnen 
deze drukfactoren elkaars effect beïnvloeden. Ze hebben een negatief effect op de benodigde con-
dities voor de aanwezigheid van soorten en habitattypen en kunnen daardoor de populatieomvang 
van soorten, en de verspreiding van soorten en habitats beïnvloeden. Stikstofdepositie bijvoor-
beeld, veroorzaakt bij te hoge waarden een ophoping van stikstof in de bodem, en een stijging van 
de zuurgraad van de bodem (de bodem-pH daalt) met negatieve gevolgen voor onder andere bo-
demfauna.  
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Figuur 1.1 
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Systeemherstel vraagt om aanpak van drukfactoren in samenhang 
In het Uitvoeringsprogramma Natuur (LNV 2020b) staan een aantal ‘basisvoorwaarden’ beschreven 
voor de natuurmaatregelen uit het PSN. Eén daarvan luidt: ‘De maatregelen zijn (…) zo veel moge-
lijk gericht op structureel systeemherstel.’ Daar wordt aan toegevoegd dat de extra investeringen 
‘zo min mogelijk [worden ingezet] voor tijdelijke natuurherstelmaatregelen, omdat deze niet duur-
zaam zijn op de langere termijn.’  
 
Duurzaam natuurherstel en een effectief stikstofbronbeleid vereisen dat alle drukfactoren in een 
gebied in samenhang worden aangepakt, en niet alleen de drukfactoren die worden veroorzaakt 
door een overmaat aan stikstof. Om dit ‘systeemherstel’ te bereiken zijn maatregelen nodig die in-
grijpen in randvoorwaardelijke natuurlijke processen zoals een nutriëntenkringloop die in balans is 
(fysische en chemische processen, waarbij bodem en water sturend zijn). Ook belangrijk zijn maat-
regelen die zorgen voor structuren zoals landschapselementen (bijvoorbeeld hagen of poelen), 
maar ook gradiënten in bijvoorbeeld hoogte, vochtgehalte en vegetatiestructuren. De natuurlijke 
dynamiek moet zoveel mogelijk hersteld worden zodat natuurlijke processen weer functioneren en 
de overhand hebben. 
 
Het is belangrijk voor systeemherstel om niet alleen de abiotische componenten, maar ook de bio-
tische componenten te beschouwen (zoals het mogelijk maken dat soorten terugkeren of dat de 
gewenste soorteninteracties weer terugkomen). Naast ingrepen in processen moet ook de invloed 
van drukfactoren op de sturende sleutelfactoren (factoren die het oorspronkelijke systeem hebben 
gevormd) gereduceerd worden. Bijvoorbeeld door het watersysteem zo in te richten dat benodigde 
kwel weer kan optreden, of dat neerslag langer in een natuurgebied wordt vastgehouden. Met sys-
teemherstel kan biodiversiteitsverlies worden gestopt, kan biodiversiteit worden hersteld, en kan 
een natuurlijk systeem worden gecreëerd dat minder afhankelijk is van menselijk ingrijpen. 
 
Afstemming tussen natuurmaatregelen onderling en tussen stikstofbron- en natuurmaatregelen 
kan het natuurbeleid effectiever maken (Van Bussel & Van Hinsberg 2024). Wanneer condities niet 
in samenhang verbeteren, kan het effect op natuur lager uitvallen dan wanneer alle relevante con-
dities tegelijkertijd verbeteren. Op locaties waar bijvoorbeeld de depositie daalt of waar natuur-
maatregelen worden getroffen voor vermindering van de gevolgen van stikstofdepositie op de 
natuur, moet ook een eventuele ongunstige grondwaterstand worden aangepakt. Daarom is het 
van belang om tot een goede mix van maatregelen te komen, zowel binnen als rondom de Natura 
2000-gebieden.  

Rol van patroon- en systeemmaatregelen in natuurherstel 
In het natuurbeleid kan onderscheid gemaakt worden in maatregelen gericht op enerzijds het ver-
beteren van standplaatscondities en/of diversiteit in het landschap zoals gradiënten of overgangen 
tussen leefgebieden (bijvoorbeeld van nat naar droog) (patroonmaatregelen) en anderzijds gericht op 
het verminderen van de oorzaak van drukfactoren en het terugbrengen van natuurlijke processen 
(systeemmaatregelen). Figuur 1.2 laat een aantal voorbeelden van maatregelen zien en waar ze plaats-
vinden in het landschap. Voor systeemherstel is een combinatie van beide typen maatregelen no-
dig. Op korte termijn moeten (extra) patroonmaatregelen worden ingezet om de effecten van 
drukfactoren te mitigeren en het verlies van plant- en diersoorten te voorkomen. Deze maatrege-
len blijven relevant totdat systeemmaatregelen de oorzaak van de drukfactoren voldoende hebben 
verminderd. 
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Patroonmaatregelen hebben een belangrijke functie voor het in stand houden van vegetaties en po-
pulaties. Patroonmaatregelen zijn maatregelen die het negatieve effect van drukfactoren vermin-
deren, maar niet direct de bron. Ze verbeteren direct lokale omstandigheden zodat bepaalde 
planten of dieren kunnen overleven of zich kunnen herstellen. Voorbeelden zijn het maaibeheer om 
specifieke soorten orchideeën of kruiden in een gebied te behouden of terug te laten keren, het 
plaggen of chopperen van heide om vergrassing tegen te gaan, het kappen van (uitheemse) boom-
soorten om open habitat zoals heide of grasland te behouden of om de successie terug te zetten, 
en het schonen van poelen of vennen om bijvoorbeeld amfibieën te behouden.  
 
Door maaien en plaggen wordt onder andere stikstof uit het natuurlijk systeem verwijderd en/of 
worden de gevolgen van stikstofdepositie gemitigeerd, maar de stikstofdepositie zelf verandert 
niet. Het is belangrijk om te realiseren dat het effect van patroonmaatregelen van tijdelijke aard is 
en dat daarom herhaald inzetten van deze maatregelen nodig is. Wanneer de bron van de betref-
fende drukfactor namelijk aanhoudt, zullen positieve resultaten van de patroonmaatregelen teniet 
worden gedaan. Ook kunnen veel patroonmaatregelen, zoals plaggen en bekalken niet onbeperkt 
worden herhalend, vanwege schadelijke neveneffecten, zoals het uitputten van de zaadbank 
(Bijlsma et al. 2022). 
 
Voor het reguliere natuurbeheer worden vaak ook patroonmaatregelen uitgevoerd, wat van belang 
is voor de instandhouding van de Nederlandse natuur. Vaak zijn dit maatregelen die historisch 
landgebruik nabootsen, zoals begrazing en maaien van graslanden die door extensief agrarisch ge-
bruik zijn ontstaan. Echter, in de huidige situatie is het reguliere beheer vaak niet voldoende om de 
negatieve effecten van de drukfactoren te mitigeren. Er zijn dan aanvullende patroonmaatregelen 
nodig, terwijl er aan systeemherstel wordt gewerkt. 
 
Systeemmaatregelen grijpen direct in op de bron van de drukfactoren en/of brengen natuurlijke pro-
cessen terug. Ze zijn bedoeld om de natuurlijke veerkracht van ecosystemen te herstellen, zodat 
natuur zich daarna grotendeels zelfstandig kan ontwikkelen. Voorbeelden zijn het herstel van de 
waterhuishouding, extensivering van de landbouw nabij natuurgebieden, afname van recreatiedruk 
door zonering, en het verbinden van natuurgebieden door ecologische corridors. Deze maatregelen 
dragen bij aan het wegnemen van een drukfactor en worden gekenmerkt door hun vaak grootscha-
ligere aard, vaak ook buiten natuurgebieden. De effecten van deze maatregelen zijn in het alge-
meen meer permanent en hoeven dus vaak maar eenmalig te worden uitgevoerd.  
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Figuur 1.2  

 

1.3 Doel en vraagstelling 
Het doel van deze studie is kort samengevat tweeledig. Ten eerste geven we een prognose van het 
effect van beleid voor stikstofgevoelige natuur op de toestand van de Nederlandse natuur rond 
2030 (zie paragraaf 1.4 voor de afbakening van het bestudeerde beleidspakket). We kijken hierbij 
ook naar de verwachte effecten op de levering van ecosysteemdiensten. Omdat de toestand van de 
natuur op het geheel aan maatregelen reageert, kunnen we niet de effecten van individuele maat-
regelpakketten inschatten. Ook is ons modelinstrumentarium niet geschikt om iets te zeggen over 
alleen stikstofgevoelige natuur. We hebben daarom het gezamenlijke effect van de belangrijkste 
maatregelpakketten onderzocht. Het gaat hierbij om maatregelen uit het PSN, de regeling Versneld 
Natuurherstel, de Versnellingsmaatregelen en de Koploperprojecten. Ten tweede informeren we 
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beleidsmakers over mogelijkheden voor bijsturing om het doelbereik van het beleid te kunnen ver-
groten. 

Inschatting van de effecten van voorgenomen maatregelen 
Voor de prognose van het effect van voorgenomen maatregelen op de toestand van de Neder-
landse natuur rond 2030, en om beleidsmakers te informeren over mogelijkheden tot bijsturing, 
kijken we vooruit (ex ante evaluatie); hiervoor maken we gebruik van modellen, expertkennis en 
interviews met beleidsambtenaren van provincies en medewerkers van andere betrokken partijen 
bij de uitvoering van maatregelen. Om de voortgang en effecten van genomen natuurmaatregelen 
te bepalen, kijken we terug (ex post evaluatie). Smits et al. (2024) en Poppeliers et al. (2026) leggen 
uit hoe met metingen van omgevingscondities en gegevens over genomen maatregelen een in-
schatting kan worden gemaakt van de daadwerkelijke voortgang en effecten van maatregelen.  
 
Idealiter gebruiken we de kennis over de voortgang en effectiviteit van maatregelen uit de ex post 
evaluatie om de invoer voor de ex ante evaluatie te actualiseren en kalibreren. In deze evaluatie is 
dat nog niet mogelijk door het ontbreken van nauwkeurige monitoringsgegevens over genomen 
maatregelen en abiotische condities. Het merendeel van de maatregelen moet nog worden uitge-
voerd, of zit nog in de uitvoeringsfase (Poppeliers et al., 2026). In de modelsimulaties is daarom 
aangenomen dat maatregelen leiden tot optimale ecologische condities. We weten echter uit de 
praktijk dat effecten niet altijd ecologisch optimaal uitpakken in het veld. Hierom hebben we ook 
met aanvullende gedetailleerde modellen inzicht verkregen in de realistisch te verwachten veran-
deringen in zuurgraad en grondwaterstand, ook wanneer de drukfactoren invloeden blijven uitoe-
fenen. 
 
Daarnaast zorgen alleen daadwerkelijk uitgevoerde maatregelen voor een verbetering van de toe-
stand van de natuur. De uitvoerbaarheid van verschillende maatregelcategorieën hebben we 
daarom onderzocht aan de hand van interviews, beschikbare informatie over de huidige voortgang 
van Programma Natuur, en studies naar andere natuurbeleidsprogramma’s. Een expertgroep heeft 
met de verzamelde aanwijzingen een verwachte realisatiegraad bepaald per type maatregel. Dit is 
vervolgens gebruikt om het ‘uitvoeringspotentieel’ van het vastgestelde en voorgenomen beleid 
(zie ook paragraaf 4.2.2) te modelleren. Tot slot hebben we met behulp van experts ingeschat wat 
het potentiële effect is van de voorgenomen maatregelen op andere baten, de zogenaamde eco-
systeemdiensten, de diensten die door natuur aan de maatschappij worden geleverd.  

Informatie over de ontwikkeling in de stikstofoverbelasting en de toestand van de natuur door 
voorgenomen maatregelen 
Doel van dit rapport is om het effect van natuur- en stikstofbeleid op de toestand van de natuur 
rond 2030 in te schatten, waarbij we allereerst kijken naar de drukfactoren vermesting en verzuring. 
Ecologisch en beleidsmatig gezien is het interessant om te bepalen of de stikstofoverbelasting, als 
indicator voor vermesting en verzuring, met voorgenomen stikstofbronmaatregelen het snelst 
daalt op het areaal met stikstofgevoelige natuur waarvoor dit het meest urgent en relevant is. Dit is 
extra van belang gezien de uitspraak van de rechtbank in Den Haag in januari 2025 waarbij de 
rechtbank de Staat heeft opgedragen om voorrang te geven aan de meest kwetsbare natuur. Ten 
tweede combineren we de vier drukfactoren vermesting, verzuring, verdroging en versnippering, 
om het voorkomen van plant- en diersoorten in te schatten. Deze drukfactoren zijn het meest van 
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invloed op de staat van instandhouding van Nederlandse soorten en habitattypen en bepalen daar-
mee mede de toestand van de natuur.  

Hoe verhoudt deze evaluatie zich tot de vorige evaluatie? 
De ex ante analyse is net zoals de vorige analyse gericht op een combinatie van effecten van bron- 
en natuurmaatregelen. We beantwoorden de centrale vragen: 

1. Wordt de stikstofdepositie door stikstofbronmaatregelen daar verlaagd waar dit vanuit 
ecologisch en beleidsoogpunt het meest noodzakelijk is? In aanvulling op de vorige evalu-
atie bekijken we nu ook de effecten op de urgente habitats zoals beschreven in Bobbink en 
Tomassen (2024). En we bekijken het effect van beleidspakketten met een verschillende 
uitgangspunten voor de verlaging van de stikstofdepositie voor verschillende typen natuur 
in Nederland.  

2. Welke potentiële bijdrage leveren natuurmaatregelen uit het PSN en aanpalend natuurbe-
leid in combinatie met het stikstofbronbeleid aan de verbetering van de omvang en de 
omgevingscondities van Natura 2000-gebieden en het Natuurnetwerk Nederland? En wat 
is hiervan het effect op het potentieel duurzaam voorkomen van planten- en diersoorten 
als wordt gekeken naar meer factoren dan alleen stikstofdepositie? In 2023 zijn de KDW’s 
herzien (zie Wamelink et al. 2023). In deze ex-ante analyse worden de herziene KDW’s ge-
bruikt voor deze analyse. 

 
In deze evaluatie is de set vragen uitgebreid naar: 

3. Daalt de stikstofdepositie als gevolg van stikstofbronmaatregelen naar verwachting daar 
waar natuurmaatregelen worden genomen om de effecten van stikstofdepositie en andere 
drukfactoren te mitigeren? 

4. Hoe beïnvloeden de uitdagingen die provincies en uitvoerende organisaties zoals terrein-
beheerders tegenkomen de (tijdige) realisatie van voorgenomen natuurmaatregelen? 

5. Wat is het potentiële effect van natuurmaatregelen uit het PSN en aanpalend natuurbeleid 
in combinatie met het stikstofbronbeleid op de levering van ecosysteemdiensten? 

 
Deze uitbreiding geeft verdiepend zicht op hoe het systeem van beleid naar uitvoering werkt. En we 
krijgen zicht op welke baten natuurherstel, naast het verbeteren van condities voor de instandhou-
ding van soorten en habitattypen die onder de Vogel- en Habitatrichtlijnen vallen, nog meer ople-
vert. 

1.4 Afbakening 
Evaluatie is beperkt tot landnatuur op landelijk schaalniveau en belangrijkste drukfactoren 
We analyseren in dit rapport de verwachte effecten van voorgenomen natuurherstel- en stikstof-

bronmaatregelen op de toestand van landnatuur3 in Natura 2000-gebieden en het Natuurnetwerk 

 
 
 
3 Voor de begrenzing van landnatuur gebruiken we alle oppervlaktes zoals aangegeven op de pro-

vinciale beheertypenkaart (Natuurbeheerplan 2024, BIJ12 2025a) en de ambitiekaart (Natuurbe-
heerplan 2023, BIJ12 2025a). Beide zijn door PBL bewerkt; zie Roelofsen et al. 2026). 
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Nederland (NNN). We richten ons op de Natura 2000-gebieden en het NNN omdat dit de belang-
rijkste natuurgebieden in Nederland zijn om de achteruitgang in biodiversiteit te stoppen. Omdat 
de natuur in dit netwerk van natuurgebieden op elkaar reageert, kunnen we de analyses niet beper-
ken tot alleen Natura 2000 (ondanks dat PSN hierop gericht is). De resultaten zijn gebaseerd op 
plannen (ex ante analyse) en niet op getroffen maatregelen. En we doen uitspraken op landelijk 
schaalniveau uitspraken voor Nederland als geheel, met de kanttekening dat natuur buiten Natura 
2000-gebieden en het NNN niet wordt meegenomen.  
 
De toestand van de natuur schatten we in door rekening te houden met het areaal aan natuur, de 
mate van verdroging, de mate van vermesting, de mate van verzuring en de mate van fragmentatie 
van natuur. De stikstofbronmaatregelen uit het PSN zijn gericht op het verminderen van de stik-
stofuitstoot van de belangrijke binnenlandse stikstofbronnen. We kijken daarom ook naar de over-
schrijding van de kritische depositiewaarde van habitats binnen Natura 2000-gebieden. De 
kritische depositiewaarde (KDW) is de hoeveelheid stikstof die een habitat kan verdragen voordat 
het risico ontstaat dat het habitattype of leefgebied verslechtert als gevolg van de invloed van at-
mosferische stikstofdepositie.  

De provinciale plannen voor natuurverbetering, de regeling Versneld Natuurherstel, de Ver-
snellingsmaatregelen en de Koploperprojecten vormen de basis voor de doorrekening 
Het Programma Natuur (LNV 2020b) is een onderdeel van het PSN. In dat programma is de inzet op 
natuurherstel tot 2030 uitgewerkt. De twaalf provincies hebben elk eigen uitvoeringsprogramma’s 
opgesteld voor de invulling van de eerste fase (2021-2026) en tweede fase (2024-2032) van de gere-
serveerde middelen voor Programma Natuur en hebben dit met het Rijk en terreinbeherende orga-
nisaties afgestemd. Voor de financiering van de provincies in beide fasen wordt het instrument van 
de Regeling specifieke uitkering (SPUK) benut (LNV 2021, LNV 2024c). De basis voor de natuurmaat-
regelen voor de analyse in hoofdstuk 4 zijn de twaalf provinciale SPUK-aanvragen voor Programma 
Natuur fase 1, het Programmaplan Rijkswaterstaat Uitvoeringsprogramma voor fase 1 en de twaalf 
provinciale SPUK-aanvragen voor het Programma Natuur fase 2. De gebiedsgerichte maatregelen 
uit Programma Natuur en de generieke maatregel Boscompensatie (zie hoofdstuk 2) zijn meegeno-
men in de analyse.  
 
Direct aanpalend beleid is toegevoegd aan de analyse. Aanpalend beleid is beleid dat niet hoort bij 
PSN, maar wel een effect heeft op (stikstofgevoelige) natuur. Het aanpalende beleid betreft de re-
geling Versneld Natuurherstel (LNV 2020c), zoals in de vorige ex-ante analyse, en nu voor deze ana-
lyse ook de provinciale maatregelen gericht op natuurherstel en uitbreiding gefinancierd uit de 
middelen die gereserveerd waren voor het Transitiefonds Landelijk Gebied en Natuur (Versnellings-
maatregelen en Koploperprojecten (zie ook Boezeman et al. 2024b)). Voor meer detail over het 
meegenomen beleid zie hoofdstuk 2. In de analyses zijn we uitgegaan van de maatregelen zoals be-
schreven in plannen, dat betekent dat we ook maatregelen die in de tussentijd al zijn uitgevoerd 
nog steeds beschouwen als voorgenomen maatregelen. Dit hebben we gedaan omdat ons model-
instrumentarium niet als monitoringstool kan worden ingezet, en omdat ruimtelijke informatie en 
voldoende gedetailleerde informatie over de voortgang van maatregelen ontbreekt (zie ook Pop-
peliers et al. 2026). 
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Verwachte stikstofdepositie tot 2030 ook meegenomen in de analyses 
Naast de effecten van natuurherstelmaatregelen nemen we in onze analyse ook de effecten mee 
van voorgenomen stikstofbronmaatregelen. Het stikstofdepositiescenario dat we daartoe gebrui-
ken, staat beschreven in RIVM (2025). Voor de analyses in hoofdstuk 3 is het stikstofdepositiesce-
nario gebruikt dat beschikbaar is voor de Natura 2000-gebieden met een resolutie van 16 hectare. 
De analyse in hoofdstuk 4 vereist een landsdekkend stikstofdepositiescenario. Daarom is in hoofd-
stuk 4 het stikstofdepositiescenario gebruikt met een resolutie van 1 km2 (ook beschreven in RIVM 
(2025). Deze cijfers zijn gebaseerd op de emissieramingen voor stikstofoxiden en ammoniak voor 
Nederland, die volgen uit de Emissieramingen Luchtverontreinigende stoffen 2025 (PBL et al. 2025) en de 
Lichte Actualisatie van de Emissieramingen Luchtverontreinigende stoffen 2025 (Smeets et al. 2025). In deze 
ramingen is het beleid meegenomen dat op 1 mei 2024 voldoende concreet is uitgewerkt. 

1.5 Leeswijzer 
In hoofdstuk 2 bespreken we de beleidscontext van deze ex ante analyse. We gaan in op de doelen, 
budgetten en gemaakte afspraken in het PSN en het Programma Natuur dat daar een onderdeel 
van is. Om de effecten van voorgenomen maatregelen voor natuurverbetering en stikstofreductie 
op de toestand van de natuur rond 2030 te analyseren, komt in hoofdstuk 3 eerst onderzoeksvraag 
1 aan de orde. In hoofdstuk 3 beschrijven we ook de methode om te bepalen of de stikstofdepositie 
met bronbeleid daar verlaagd wordt waar het vanuit ecologisch en beleidsmatig oogpunt het meest 
noodzakelijk is.  
 
In hoofdstuk 4 bekijken we de potentiële bijdrage van de maatregelen uit het PSN aan de verbete-
ring van de omvang en de omgevingscondities van Natura 2000-gebieden en het Natuurnetwerk 
Nederland (onderzoeksvraag 2). We beschouwen in dit hoofdstuk meer factoren dan alleen stik-
stofdepositie, omdat de toestand van de natuur ook door andere condities dan stikstof wordt be-
paald (zie figuur 1.1). In hoofdstuk 4 analyseren we ook wat de effecten van de verbetering van 
condities zijn op het potentieel landelijk duurzaam voorkomen van planten- en diersoorten en ge-
ven we een inschatting van de mate van verbetering van lokale condities voor soorten. We hebben 
hier ook aandacht in hoeverre drukfactoren in samenhang worden aangepakt (onderzoeksvraag 3). 
We geven daarnaast ook inzicht in welke uitdagingen provincies tegenkomen bij de uitvoering van 
natuurherstelmaatregelen en wat deze betekenen voor het potentieel landelijk duurzaam voorko-
men van planten- en diersoorten (onderzoeksvraag 4). In hoofdstuk 5 gaan we in op mogelijke ba-
ten van natuurherstel en verlaging van de stikstofdepositie door te kijken naar de effecten hiervan 
op het aanbod van ecosysteemdiensten (onderzoeksvraag 5). In hoofdstuk 6 presenteren we onze 
conclusies en aanbevelingen. 
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2 Beleidscontext van de Wet 
stikstofreductie en 
natuurverbetering 

Stikstofproblematiek sinds 2019 hoog op de beleidsagenda  
De Raad van State oordeelde in mei 2019 dat het Programma Aanpak Stikstof (PAS) in strijd was 
met de natuurbeschermingsregels in de Europese Habitatrichtlijn. Het PAS kon niet voldoende 
waarborgen dat er voldoende natuurbehoud en -herstel in de Natura 2000-gebieden zou plaatsvin-
den. De uitspraak van de Raad van State was aanleiding voor het kabinet om in april 2020 de zoge-
heten structurele aanpak stikstof op te stellen. Het hoofddoel daarvan is het realiseren van een 
gunstige of – waar dat nog niet mogelijk is – een verbeterde landelijke staat van instandhouding 
van stikstofgevoelige soorten en habitattypen die onder de Vogel- en Habitatrichtlijnen vallen (LVN 
2020a). Om de natuur te versterken en die de kans te geven zich te herstellen, is op 1 juli 2021 de 
wijziging van de Wet natuurbescherming met bepalingen over stikstofreductie en natuurverbete-
ring (verder: Wsn) in werking getreden. In de Wsn is ook opgenomen dat het Rijk het Programma 
Stikstofreductie en Natuurverbetering (hierna PSN) opstelt. Figuur 2.1 geeft een schematisch over-
zicht van de budgetten van belangrijke regelingen voor natuur vanaf de inwerkingtreding van het 
Natuurpact. 

Recente rechterlijke uitspraken hebben urgentie om natuur te herstellen en stikstof te reduce-
ren verder vergroot  
Eind 2024 en begin 2025 zorgden twee rechtelijke uitspraken voor een nog grotere urgentie om na-
tuur te herstellen en stikstofdepositie te verminderen. Een uitspraak van de Raad van State in de-
cember 2024 heeft tot gevolg dat nu ook bij intern salderen een natuurvergunning nodig is, waarbij 
ook beoordeeld moet worden of de eventuele stikstofwinst door een nieuw project eerst naar na-
tuurherstel moet gaan (Raad van State 2024). In januari 2025 oordeelde de Rechtbank in Den Haag 
in een zaak aangespannen door Greenpeace tegen de Staat, dat de Staat in 2030 het wettelijke stik-
stofdoel moet halen.  
 
Daarnaast oordeelde de Rechtbank dat de Staat voorrang moet verlenen aan gebieden met de 
grootste stikstofoverbelasting, de zogenaamde ‘Urgente lijst’ van habitats (Rechtbank Den Haag 
2025). De urgentie voor stikstofreductie is ingeschat op basis van de staat van instandhouding 
(‘structuur en functie’), de oppervlakte waarop de kritische depositiewaarde (KDW) wordt over-
schreden en de mate daarvan, en de mate van herstelbaarheid van habitats (Bobbink & Tomassen 
2024, zie ook tabel B2.1 in bijlage 2). Als reactie op deze twee rechtelijke uitspraken besloot het ka-
binet in januari 2025 tot de oprichting van de Ministeriële Commissie Economie en Natuurherstel 
(MCEN). De MCEN is ingesteld om ‘Nederland zo snel mogelijk van het stikstofslot af te krijgen’ en 
perspectief te bieden aan sectoren die zijn geraakt door de rechterlijke uitspraken (LVVN 2025a). 
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Meegenomen beleid in analyse 
De provinciale plannen met gebiedsspecifieke maatregelen voor natuurverbetering vanuit het PSN, 
de maatregelen uit de regeling Versneld Natuurherstel en de provinciale maatregelen gericht op 
natuurherstel gefinancierd uit het transitiefonds (‘Versnellingsmaatregelen’ (LNV et al. 2022) en 
‘Koploperprojecten’ (LNV 2024b)) vormen de basis voor onze analyses. We hebben deze plannen 
als één geheel geëvalueerd omdat de toestand van de natuur op het geheel aan maatregelen rea-
geert. In dit hoofdstuk gaan we dieper in op de doelen, budgetten en gemaakte afspraken van de 
beleidsprogramma’s van waaruit deze provinciale plannen en maatregelen zijn ontstaan. Tabel 2.1 
geeft een overzicht van het beschouwde beleid en de budgetten in deze ex ante analyse. 
 
Nieuw geagendeerd beleid (zoals de maatregelen uit het startpakket van de MCEN, de extra impuls 
voor agrarisch natuurbeheer, de Europese Natuurherstelverordening uit 2024 en het aangekon-
digde investeringspakket van 20 miljard euro voor landbouw, natuur en stikstof in het Coalitieak-
koord van kabinet-Jetten) maakt geen onderdeel uit van deze ex ante analyse omdat dit beleid nog 
onvoldoende is uitgewerkt. Zie bijlage 3 voor een beschrijving van dit beleid en van overig Neder-
lands natuurbeleid dat al was ingezet voordat de Wsn in werking trad, zoals het Natuurpact. Omdat 
ook dit beleid een effect heeft op soorten en habitattypen die onder de Vogel- en Habitatrichtlijnen 
vallen, vormt dit beleid het basispad voor onze analyses (zie paragraaf 4.2.2). 

Figuur 2.1 

 

Overzicht van vastgesteld, voorgenomen en geagendeerd natuurbeleid: totaalbudgetten en looptijden. Alleen beleid 
met een budget van minimaal 100 miljoen voor de gehele looptijd van een programma is meegenomen, daarom is niet 
al het natuurbeleid weergegeven in dit figuur. Budget voor Programma Natuur is hier inclusief programmakosten en 
Natuurcompensatiebank. Zie voor budgetten voor stikstofbronmaatregelen Reinds et al. (2026). 
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2.1 Programma Stikstofreductie en 
Natuurverbetering 

Het Rijk stelt middelen beschikbaar voor stikstofreductie en voor het bereiken van de instand-
houdingsdoelen voor stikstofgevoelige natuur 
In het PSN wordt het tweeledige doel van het programma als volgt beschreven (LNV 2022a: 6): 

a. ‘het bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen voor de voor stikstof gevoelige habi-
tats in Natura 2000-gebieden. 

b. het verminderen van de depositie van stikstof op de in onderdeel a benoemde habitats om 
te voldoen aan de wettelijke omgevingswaarden.’ 

 
Dit wil het programma bewerkstelligen door het nemen van zowel stikstofbronmaatregelen (die de 
stikstofuitstoot bij de bron aanpakken) als door natuurmaatregelen. De resultaatverplichtende om-
gevingswaarden uit de Wsn (het areaal aan stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden dat 
in 2025, 2030 en 2035 onder de KDW moet zijn gebracht) zijn daaraan ondersteunend. Tot 2030 is 
een investeringsbudget van 7 miljard euro beschikbaar voor het PSN. Daarvan is 3,7 miljard be-
schikbaar voor stikstofreductie, 3,1 miljard voor natuurherstel (inclusief 100 miljoen euro voor de 
Natuurcompensatiebank) en 0,2 miljard voor programmakosten.  
 
Eind 2022 werd het wetsvoorstel voor de Natuurcompensatiebank ingetrokken. De gereserveerde 
middelen werden toegevoegd aan de middelen gereserveerd voor stikstofbronmaatregelen en na-
tuurherstel (LNV 2022b). De stikstofbronmaatregelen worden vooralsnog besteed via rijksregelin-
gen. Voor de besteding van de maatregelen voor natuurherstel hebben het Rijk en de provincies 
afspraken gemaakt; de middelen worden via specifieke uitkeringen (SPUKs) beschikbaar gesteld 
(fase 1: LNV 2022a; fase 2: LNV 2024c). Voor een uitgebreidere beschrijving van het stikstofbron-
maatregelenpakket, zie Reinds et al. (2026) en Mook et al. (2026). Internationaal stikstofbeleid 
wordt besproken in de Emissieramingen Luchtverontreinigende stoffen 2025 (PBL et al. 2025).  

2.2 Programma Natuur 
Met het Programma Natuur wordt gestreefd naar ‘een robuuste, veerkrachtige natuur die te-
gen een stootje kan’ 
In juli 2020 presenteerden het Rijk en de provincies de hoofdlijnen van het Programma Natuur (LNV 
2020d). Dit beleidspakket borduurt voort op het gezamenlijke ambitiedocument Nederland Natuur-
positief uit 2019 (LNV & IPO 2019) en op de bestaande afspraken tussen de provincies en het Rijk in 
het Natuurpact uit 2013. Programma Natuur is vastgelegd in het latere PSN en omvat daar de be-
leidsonderdelen die zich richten op natuurherstel.  
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Het streven van Programma Natuur is: ‘een robuuste, veerkrachtige natuur die tegen een stootje 
kan’. In het hoofdlijnendocument worden twee ambities en bijbehorende beleidssporen geformu-
leerd (LNV 2020b: 3): 
 

1. ‘We streven naar het realiseren van condities voor een gunstige (of waar dat niet haalbaar 
is een verbeterde) staat van instandhouding (SvI) van alle soorten en habitats onder de 
VHR. We streven hiermee, in samenhang met de andere maatregelen in de structurele aan-
pak, aan de eisen te voldoen die de VHR stelt (artikel 6 lid 1 en 2). Voor 2030 verwachten we 
met de maatregelen 70% doelrealisatie te behalen, met specifieke aandacht voor stikstof-
gevoelige natuur.’ Het bijbehorende beleidsspoor richt zich vooral op de natuur in en rond 
beschermde natuurgebieden. Dit is nader uitgewerkt door Rijk en provincies in een geza-
menlijk Uitvoeringsprogramma voor de periode 2021-2030 (LNV 2020b). 

2. ‘We willen een goede basiskwaliteit van de natuur, binnen én buiten natuurgebieden en 
bevorderen de transitie naar een natuurinclusieve samenleving voor algeheel biodiversi-
teitsherstel.’ Dit beleidsspoor heeft vorm gekregen in de Agenda Natuurinclusief. 

 
In deze ex ante analyse focussen we op de doelen en maatregelen genoemd onder de eerste ambi-
tie. We hebben hiervoor gekozen omdat het budget voor de Agenda Natuurinclusief beperkt was in 
vergelijking met het beschikbare budget voor het Programma Natuur. Daarnaast verwachten we 
maar een beperkt effect van de maatregelen uit Agenda Natuurinclusief op de (stikstofgevoelige) 
natuur in Natura 2000-gebieden en het NNN. 
 
De inzet op 70 procent doelbereik is in het document ‘Uitvoeringsprogramma Natuur’ (LNV 2020b) 
verder gespecificeerd: ‘Dit wil zeggen dat voor 70% van de beschermde habitats en soorten de con-
dities voor een gunstige staat van instandhouding geboden zijn. De 70% is de ‘ondergrens’ volgens 
de quickscan van het PBL [Van Hinsberg & Van Egmond 2020]. Het PBL geeft hierbij aan dat met ge-
biedsgerichte, samenhangende keuzes mogelijk een hoger doelbereik gerealiseerd kan worden.’ 
(LNV 2020b: 3). 
 
Inmiddels is in de buitenwereld ‘Programma Natuur’ de gangbare term geworden om te verwijzen 
naar het beleidsspoor dat hoort bij deze ambitie. In het vervolg van deze publicatie zullen wij 
daarom ook consequent spreken van ‘Programma Natuur’. 

Programma Natuur bevat generieke en gebiedsgerichte maatregelen  
Voor het werken aan natuurherstel in en rond beschermde natuurgebieden heeft het toenmalige 
kabinet een bedrag van 2,85 miljard euro beschikbaar gesteld, exclusief proceskosten en Natuur-
compensatiebank. Oorspronkelijk was dit budget bedoeld voor de periode 2021 tot 2030; later is de 
termijn verlengd tot 2032. De middelen zijn aanvullend op eerder gemaakte afspraken, zoals het 
Natuurpact in 2013. Het Programma Natuur bevat generieke en gebiedsgerichte maatregelen. De 
generieke maatregelen dragen breed bij aan natuurherstel en zijn niet exclusief voor de stikstofge-
voelige Natura 2000-gebieden.  
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In het programma worden de volgende generieke maatregelen beschreven: 
− Een verhoging van de beheervergoedingen van 75 naar 84 procent van de standaardkostprijs. 
− Boscompensatie voor bos dat is gekapt voor het behalen van de instandhoudingsdoelen in 

Natura 2000-gebieden. 
− Kwaliteitsverhoging Riviernatuur (door het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat), onder 

andere via het verbeteren van de natuurlijke dynamiek van gebieden en de waterkwaliteit 
door het tegengaan van ontsnippering (het aanbrengen van verbindingen langs en dwars 
op de rivier) en het realiseren van gevarieerde habitats en leefgebieden. 

− Verbetering van de basiskwaliteit van de natuur en experimenten, door betere verankering van na-
tuur in de maatschappelijke belangenafweging en besluitvorming en budget is beschikbaar 
voor experimenten en onderzoek rondom intensiever natuurbeleid. 

Gebiedsgerichte provinciale maatregelen zijn vooral gericht op Natura 2000-gebieden en het 
Natuurnetwerk Nederland met stikstofgevoelige natuur 
Naast de generieke maatregelen bevat Programma Natuur maatregelen die gericht zijn op ‘structu-

reel systeemherstel’ via een gebiedsgerichte aanpak.4 Het is de taak van de provincies om dit nader 
uit te werken in een provinciaal uitvoeringsprogramma, en te laten aansluiten op de beheerplannen 

van Natura 2000-gebieden5. Voor de maatregelen die in deze provinciale plannen zijn opgenomen 
geldt een uitvoeringsverplichting. “Provincies en andere bestuursorganen moeten zorgen dat maatregelen, 
waarvoor zij deze verplichting aangaan, tijdig zijn uitgevoerd.” (LNV 2020b: 5). 
 
De gebiedsgerichte maatregelen zijn met name toegespitst op de Natura 2000-gebieden waar stik-
stofgevoelige habitattypen en soorten voorkomen die vallen onder de Vogel- en Habitatrichtlijnen. 
Daarbij is gekozen voor een gefaseerde invoering van het programma. In de eerste fase – met als 
looptijd 2021 tot eind 2026 – zijn provincies gestart met maatregelen die op korte termijn uitvoer-
baar zijn. Ondertussen werken Rijk en provincies aan de doorontwikkeling van het beleidspro-
gramma, en treffen zij voorbereidingen voor de programmering van de tweede fase. Beide fasen 
lichten we hier kort toe. 
  

 
 
 
4 In de startdocumenten van Programma Natuur wordt niet gedefinieerd wat onder systeemherstel 

wordt verstaan. Volgens PBL en WUR (2020) gaat het bij systeemherstel om de realisatie van robuuste, 
veerkrachtige ecosystemen (die tegen een stootje kunnen), wat vraagt om herstel van natuurlijke 
structuren en natuurlijke processen. In de VHR Businesscase, dat in opdracht van Programma Natuur 
uitgevoerd werd, wordt onder systeemherstel verstaan: ‘natuurgebieden robuust en veerkrachtig wor-
den, zodat de aanwezige natuurwaarden minder snel onder druk komen te staan. Hiervoor moeten de 
sturende fysische, fysisch-chemische en/of biochemische processen in onderlinge samenhang functio-
neren, zowel op landschapsschaal als op de standplaats/leefgebied’ (BIJ12 2022: 35). 

5 De ministeries van Infrastructuur en Waterstaat en Defensie hebben dezelfde verantwoordelijkheid 
voor de relevante rijksgronden die zij in bezit hebben. Ook Rijkswaterstaat heeft een budget gekregen 
voor het nemen van herstelmaatregelen van stikstofgevoelige natuur, maar dan vooral in niet-be-
schermde natuur zoals bermen en uiterwaarden. 
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De uitwerking van gebiedsgerichte maatregelen voor de eerste fase van Programma Natuur ge-
beurde aan de hand van de volgende maatregelcategorieën (LNV 2020b): 
 

A. Verbetering kwaliteit bestaande natuurgebieden. Drukfactoren zoals verzuring, vermesting en 
verdroging van leefgebieden kunnen worden tegengegaan door het uitvoeren van structu-
rele systeemherstelmaatregelen binnen natuurgebieden, bijvoorbeeld een verbeterde in-
richting, hydrologische maatregelen en bosvitalisering. Ook maatregelen met een tijdelijk 
effect, zoals het tegengaan van verruiging en verhouting, vallen onder deze categorie en 
zijn toegestaan omdat het in sommige gevallen lang duurt voordat systeemherstel op-
treedt. 

B. Extra hydrologische maatregelen. Voor veel natuurgebieden is het herstel van de hydrologie 
rondom het gebied essentieel voor de verbetering van de kwaliteit erbinnen. Enkele hydro-
logische herstelmaatregelen zijn daarom gericht op structureel systeemherstel, met als 
doel robuustere natuurgebieden. 

C. Versnellen verwerving, optimaliseren van inrichting en beheer. Het versneld verwerven en optimali-
seren van de inrichting van gebieden dragen bij aan de uitbreiding van de leefgebieden, het 
robuuster maken van natuursystemen en het in een gunstige staat van instandhouding 
brengen van de overbelaste stikstofgevoelige gebieden. Dit is aanvullend op wat er in het 
basispad al gebeurt bij het realiseren van het Natuurnetwerk Nederland. 

D. Inzet op maatregelen in overgangsgebieden, inclusief verbinden van gebieden. Mogelijke maatrege-
len in deze overgangsgebieden zijn andere vormen van beheer, het stimuleren van exten-
sievere vormen van landbouw, het verhogen van het waterpeil, aangepaste vormen van 
(agrarisch natuur)beheer of functieverandering. Bij het verbinden van natuurgebieden gaat 
het om ecologische en landschappelijke verbindingen tussen het omliggende (agrarische) 
gebied en natuurgebieden. 

E. Overige kwaliteitsmaatregelen boven op Natuurpact. Ook andere drukfactoren zoals verstoring 
door recreatie en invasieve exoten beïnvloeden de toestand van de natuur. Daarom wordt 
ook een deel van de middelen uit het Programma Natuur ingezet om deze drukfactoren 
tegen te gaan, zoals het beter reguleren van de recreatieve druk. 

F. Boscompensatie. Ook de inzet van de middelen voor boscompensatie (toegelicht bij de gene-
rieke maatregelen) loopt via de provincies. Zij ontvangen hiervoor binnen dezelfde regelin-
gen afzonderlijk budget. 

 
In de tweede fase zijn de maatregelcategorieën losgelaten en wordt het accent verder verlegd naar 
structureel natuurherstel. Provincies selecteren daarbij maatregelen op basis van een natuurdoel-
analyse voor elk relevant Natura 2000-gebied. Deze systematiek is geborgd in het PSN. Fase 2 is 
van start gegaan in 2024 en loopt door tot eind 2032.  
 
De middelen voor beide fasen zijn verstrekt door het Rijk aan de provincies in de vorm van speci-
fieke uitkeringen (SPUK). Het geld komt dus alleen beschikbaar voor specifieke doeleinden, met bij-
behorende kaders en voorwaarden die zijn vastgelegd in twee aparte regelingen (LNV 2021, LNV 
2024c). Toezegging van budget is gedaan op basis van de individuele SPUK-aanvragen van provin-
cies, waarin ze concreet aangeven welke maatregelen ze willen treffen. Voor de analyses in deze 
rapportage zijn we uitgegaan van de vastgestelde aanvragen in fase 1 en 2 (zie bijlage 4). De rege-
ling schrijft tevens voor dat provincies toezien op een goede voortgangsmonitoring, conform de 
afspraken in Programma Natuur. Provincies moeten hiertoe afspraken maken met de overige 
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provincies en het Rijk, zodat eenduidige, optelbare informatie wordt verzameld en gerapporteerd 
over de toestand van de natuur en het programmaverloop. 
 
In de eerste tranche (LNV 2021) werd ruim 640 miljoen euro beschikbaar gesteld, waarvan 41 mil-
joen euro was bestemd voor boscompensatie. In 2024 kwam de tweede tranche van gereserveerde 
middelen voor het Programma Natuur beschikbaar (LNV 2024c). Hierin zit totaal 1,35 miljard euro, 
waarvan 1,18 miljard voor gebiedsgerichte maatregelen en 169 miljoen voor boscompensatie. Hier-
van is 1 miljard meegenomen in de modelsimulaties (zie bijlage 5). Figuur 2.2 geeft een overzicht 
van de samenstelling van het beleidspakket van Programma Natuur, verdeeld naar maatregelcate-
gorieën. Dit is inclusief apparaatskosten (G). 

Figuur 2.2 

 
Programma Natuur fase 1: relatieve verdeling van het budget naar de verschillende maatregelcategorieën is gebaseerd 
op Bouwma & Frissel (2023); deze verdeling is vervolgens toegepast op het totale bedrag dat beschikbaar is gesteld 
(LNV 2021). Programma Natuur fase 2: maatregelen uit de SPUK-aanvragen zijn handmatig ondergebracht in de 
maatregelcategorieën; de relatieve verdeling is vervolgens toegepast op het totale bedrag wat beschikbaar is gesteld 
(LNV 2024c).  

Natuurdoelanalyses en adviezen Ecologische Autoriteit leidend voor maatregelen tweede fase 
In het PSN is afgesproken dat provincies per (stikstofgevoelig) Natura 2000-gebied een natuurdoel-
analyse (NDA) opstellen. Een NDA beschrijft de huidige toestand van een Natura 2000-gebied, 
welke maatregelen zijn genomen en voorgenomen om de natuur te verbeteren en welke extra 
maatregelen nodig zijn de natuur te behouden en waar nodig te verbeteren. De NDA’s worden ge-
toetst door de Ecologische Autoriteit (EA). Zij beoordeelt of de juiste ecologische informatie is ge-
bruikt voor de onderbouwing van besluiten over de beschermde natuur. De provincies hebben voor 
het opstellen van de SPUK-aanvragen voor fase 2 gebruik gemaakt van de NDA’s en adviezen van 
de EA. 
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De ambitie is ook een natuurinclusief Nederland 
Binnen het Programma Natuur valt ook de Agenda Natuurinclusief. Via deze agenda wordt gewerkt 
aan een goede basiskwaliteit van de natuur overal in Nederland en toegewerkt naar een gemeen-
schappelijk beeld van een natuurinclusieve Nederlandse samenleving in 2050. Waar het Pro-
gramma Natuur is gericht op de beschermde natuur (Natura 2000-gebieden en het Natuurnetwerk 
Nederland), focust de Agenda Natuurinclusief ook op gebieden buiten natuurgebieden. De be-
oogde effecten van de Agenda Natuurinclusief zijn onder andere verbetering van de basiskwaliteit 
van de natuur buiten het Natuurnetwerk Nederland en Natura 2000-gebieden, verbetering van de 
condities (ruimtelijk, emissies, depositie, kwaliteit van bodem, water en lucht) binnen het Natuur-
netwerk Nederland en Natura 2000, en een kleiner beslag van maatschappelijke sectoren op de 
biodiversiteit en natuurlijke hulpbronnen, oftewel het verkleinen van de voetafdruk in Nederland 
en daarbuiten (LNV 2020b). 

2.3 Regeling Versneld Natuurherstel 
Middelen zijn versneld beschikbaar gekomen om de stikstofeffecten op de natuur te 
verminderen 
In de Kamerbrief van 19 februari 2020 (LNV 2020c) worden twee natuurherstelregelingen aange-
kondigd: de Natuurcompensatiebank en de regeling Versneld Natuurherstel. Deze laatste regeling 
valt niet strikt onder het PSN, maar omvat wel natuurmaatregelen met als doel het verminderen 
van de stikstofeffecten op de natuur. In totaal is 250 miljoen euro gereserveerd voor deze twee na-
tuurherstelregelingen. De reservering wordt voor de helft aangewend in het kader van de Natuur-
compensatiebank en voor de andere helft in het kader van de regeling Versneld Natuurherstel. Eind 
2022 werd het wetsvoorstel voor de Natuurcompensatiebank ingetrokken, de middelen werden 
toegevoegd aan de middelen gereserveerd voor stikstofbronmaatregelen en natuurherstel (LNV 
2022b). 
 
De regeling Versneld Natuurherstel betreft een regeling voor terreinbeherende organisaties voor 
het nemen van gerichte maatregelen voor natuurherstel en -verbetering ter vermindering van de 
stikstofgevoeligheid van de natuur. Binnen deze regeling konden tot 2022 terreinbeherende orga-
nisaties, in samenspraak met provincies, gericht middelen aanvragen voor maatregelen die bijdra-
gen aan het verminderen van de stikstofeffecten op de natuur en die op korte termijn tot uitvoering 
kunnen komen. Maatregelen die in aanmerking voor financiering kwamen, zijn bijvoorbeeld het 
versnellen en waar nodig intensiveren van natuurmaatregelen, het nemen van hydrologische maat-
regelen in en rondom natuurgebieden, het versneld inrichten van verworven natuurgronden, het 
verwerven van zogeheten sleutelhectares om versnippering van natuur tegen te gaan en robuuste 
ecologische verbindingen te realiseren, en het behalen van doelen in het kader van de Kaderrichtlijn 
Water. 
 
Subsidieontvangers moesten verantwoording afleggen over de voortgang in de uitvoering van de 
geplande maatregelen, maar niet over de effectiviteit van elke individuele maatregel apart. De sub-
sidieregeling was erop gericht om effectieve maatregelen versneld te kunnen uitvoeren, en niet om 
onderzoek te doen naar de effectiviteit van natuurherstel. Het in beeld brengen van de effecten van 
deze herstelmaatregelen moet gaan meelopen in de reguliere natuurmonitoring. De circa 125 mil-
joen euro die beschikbaar was voor deze regeling is meegenomen in de analyse. 
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2.4 Versnellingsmaatregelen en 
Koploperprojecten 

In het Coalitieakkoord van het kabinet-Rutte IV werd de ambitie geformuleerd om de stikstofdoel-
stelling van 74 procent areaal natuur onder de KDW te vervroegen van 2035 naar 2030. Ook werd 
de focus verbreed naar beleid gericht op natuurkwaliteit. Daarvoor werd in 2022 een Transitiefonds 
landelijk gebied en natuur in het leven geroepen, met een omvang van 24,3 miljard euro, boven op 
de eerdergenoemde middelen uit het PSN. Het kabinet-Schoof sloeg echter een andere koers in 
dan het kabinet-Rutte IV en schrapt het Transitiefonds landelijk gebied en natuur en het bijbeho-
rende programma Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG). Dat betekende dat de budgettaire 
voorziening voor het Transitiefonds medio 2024 verviel. Kabinet-Jetten heeft in zijn coalitieak-
koord een investeringspakket van 20 miljard euro aangekondigd voor landbouw, natuur en stik-
stofreductie. 
 
Het kabinet-Rutte IV besloot vooruitlopend op de instellingswet van het Transitiefonds een aantal 
maal om beleidsmaatregelen te financieren met middelen die gereserveerd waren voor dit Transi-
tiefonds. Hierdoor is in 2022, 2023 en 2024 circa 2 miljard euro van de gereserveerde 24,3 miljard 
euro uitgegeven of in plannen vastgelegd. Dit ging om generieke maatregelen van het Rijk, zoals de 
aanpak piekbelasters voor bedrijfsbeëindiging en -verplaatsing, en techniekinvestering in veehou-
derijen. En het ging om gebiedsgerichte maatregelen door de provincies. Met deze beschikbare 
middelen konden de provincies provinciale beleidsregelingen uitbreiden en co-financieren. De ko-
mende jaren zetten de provincies middelen in voor zogeheten ‘Versnellingsmaatregelen’ (504 mil-

joen (LNV 2022c)) en ‘Koploperprojecten’ (1,54 miljard (LNV 2024b))6 om met concrete landbouw- 
en natuurmaatregelen bij te dragen aan de opgaven voor natuur, stikstof, klimaat en water (Boeze-
man et al. 2024b). 
 
Boezeman et al. (2024b) bepaalden op basis van openbare bronnen de verdeling van het budget 
over de verschillende maatregelen. Zij concludeerden dat ruim de helft van de middelen uit de Ver-
snellingsmaatregelen en Koploperprojecten is bestemd voor landbouwmaatregelen die technolo-
gische doorontwikkeling, extensivering en stoppen mogelijk maken. Ongeveer 40 procent van de 2 
miljard is bestemd om natuur te herstellen en uit te breiden. Het meeste van dat budget gaat naar 
herstelmaatregelen van droge en natte natuur, met maatregelen zoals revitalisering van bossen, 
hydrologische maatregelen in natuurgebieden en het laten hermeanderen van beeklopen. Een klei-
ner deel van het budget wordt besteed aan natuuruitbreiding, met een orde van grootte van enkele 
duizenden hectaren nieuwe natuur en landschapselementen. Voor deze ex ante analyse is alleen 
het concreet uitgewerkte beleid relevant.  
 
Totaal komen we uit op circa 773 miljoen aan maatregelen voor natuurherstel, uitbreiding van het 
natuurareaal, watermaatregelen en agrarische natuurmaatregelen meegenomen in deze ex ante 

 
 
 
6De officiële benamingen van deze twee regelingen zijn: Regeling Specifieke Uitkering provinciale ver-

snellingsvoorstellen transitie landelijk gebied (Versnellingsmaatregelen) & Regeling provinciale maat-
regelen landelijk gebied (Koploperprojecten). 
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analyse (zie bijlage 5). Tabel 2.1 geeft een overzicht van het beschouwde beleid en de budgetten in 
deze ex ante analyse. 

Tabel 2.1 
Overzicht van meegenomen budgetten van beleidsprogramma’s in de analyses in hoofdstuk 4a.  

Regeling/beleidsprogramma Budget en omschrijving maatregelen 

Programma Natuur – 1e tranche 640 miljoen euro voor gebiedsgerichte natuurmaatregelen voor 

stikstofgevoelige natuur en boscompensatie 

Programma Natuur – 2e tranche 1,35 miljard euro voor gebiedsgerichte natuurmaatregelen voor 

stikstofgevoelige natuur en boscompensatie 

Regeling Versneld Natuurherstel Eenmalige impuls van 125 miljoen euro voor stikstofgevoelige 

natuur 

Versnellingsmaatregelen 

 

185 miljoen voor natuurherstel, uitbreiding van het natuurare-

aal, watermaatregelen en agrarische natuurmaatregelen,  

Koploperprojecten 588 miljoen voor natuurherstel, uitbreiding van het natuurare-

aal, watermaatregelen en agrarische natuurmaatregelen 
a)  De maatregelen gefinancierd uit deze budgetten zijn voldoende concreet uitgewerkt om mee te ne-

men in de analyse.  
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3 Verandering van de overbelasting 
met stikstof in Natura 2000-
gebieden 

In dit hoofdstuk kijken we naar wat stikstofreductieplannen doen voor de stikstofdepositie op stik-
stofgevoelige habitats in de Natura 2000-gebieden in relatie tot de kritische depositiewaarde 
(KDW) en we geven hier ecologische duiding aan. Daarnaast beantwoorden we de vraag is of de af-
name van de stikstofdepositie daar plaatsvindt waar het meeste effect te behalen valt voor natuur-
herstel en waar het beleidsmatig relevant is, dat wil zeggen, in hoeverre het beleid bijdraagt aan het 
bereiken van gestelde (sub)doelen door beleid. We gebruiken hiervoor de stikstofdeposities uit 
RIVM (2025). In de prognose is het beleid dat op 1 mei 2024 concreet was uitgewerkt verwerkt, zo-
als stikstofbronmaatregelen uit het PSN, maar ook de inzichten over de verwachte deelname aan 
de landelijke beëindigingsregelingen en beleid gericht op mobiliteit en industrie op 1 mei 2024. Ook 
verwachte ontwikkelingen in het buitenland zijn beschouwd in de prognose (zie ook paragraaf 3.2.2 
en RIVM (2025)). 
 
Hoewel het woord stikstof niet voorkomt in de Vogel- en Habitatrichtlijnen, vormen deze richtlij-
nen wel het fundament voor de structurele aanpak stikstof. In deze richtlijnen wordt veel belang 
gehecht aan de wetenschappelijke onderbouwing van maatregelen om natuurkwaliteit te behou-
den en waar nodig te verbeteren. Artikel 6.3 van de Habitatrichtlijn stelt de nodige eisen aan de on-
derbouwing dat significante gevolgen van een plan of project de natuurlijke kenmerken van het 
betrokken gebied niet zal aantasten (Broekmeyer et al. 2017). Wetenschappelijke studies hebben 
aangetoond dat bepaalde habitattypen gevoelig zijn voor een te veel aan stikstofdepositie (zie bij-
voorbeeld Bobbink & Hettelingh 2011; Dise et al. 2011). Ook heeft wetenschappelijk onderzoek aan-
getoond dat niet alle natuur even makkelijk te herstellen is (Bobbink et al. 2021a). En bepaalde 
habitats en HR-soorten gaat meer achteruit dan andere (LVVN 2025b; IPO & LVVN 2025). 
 
In de Wsn zijn doelen vastgelegd in termen van het percentage areaal met stikstofgevoelige habi-
tats onder de kritische depositiewaarde in Natura 2000-gebieden (omgevingswaarde voor stikstof, 
zie Artikel 2.15a Omgevingswet). Omdat er harde doelen zijn gesteld voor stikstof, is de daling van 
de stikstofdepositie de focus van dit hoofdstuk. Het is belangrijk te benadrukken dat het oplossen 
van de stikstofoverbelasting alleen niet hoeft te betekenen dat de natuur verbetert en dat de gun-
stige SvI wordt bereikt. Hiervoor moeten ook andere drukfactoren die de toestand van de natuur 
beïnvloeden afnemen (zie figuren 1.1 en 3.1). In hoofdstuk 4 beschouwen we daarom ook andere 
drukfactoren en de effecten van maatregelen daarop.  
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3.1 Inleiding 
Stikstofdepositie is een belangrijke drukfactor voor natuur, maar niet de enige en het effect is 
afhankelijk van andere drukfactoren 
Figuur 3.1 laat zien dat drukfactoren – zoals vermesting, verdroging, spontane ontwikkeling maar 
ook verzuring – vaak gerapporteerde drukfactoren zijn in de natuurdoelanalyses. Hierbij moet wor-
den opgemerkt dat deze cyclus natuurdoelanalyses alleen gemaakt zijn voor stikstofgevoelige na-
tuurgebieden, dus dat er mogelijk drukfactoren niet benoemd zijn. 
 
Een te veel aan stikstofdepositie zorgt ervoor dat natuurgebieden vermesten en versneld verzuren. 
Stikstofdepositie speelt ook een rol bij natuurlijke processen. Het versnelt natuurlijke processen, 
zoals ontwikkeling van de vegetatie (successie), bodemvorming en bodemverwering. De zuurgraad 
van de bodem kan daarnaast ook worden beïnvloed door veranderingen in de waterhuishouding, 
bijvoorbeeld door een verminderde toevoer van basenrijke kwel. Verzuring, vermesting en verdro-
ging zijn drukfactoren die elkaar beïnvloeden en kunnen versterken. 

Figuur 3.1  

 

De ranking van de drukfactoren zegt niets over welke drukfactor de meeste druk op de Natura 2000-gebieden legt, 
maar wel hoe vaak een drukfactor is gerapporteerd in de natuurdoelanalyses van de stikstofgevoelige Natura 2000-
gebieden. 
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Daalt de stikstofdepositie op de ecologisch en beleidsmatig meest relevante plekken? 
Zoals eerder aangegeven, is stikstofdepositie een belangrijke oorzaak van de ongunstige staat van 
instandhouding (hierna SvI) van habitattypen. En hoewel ook andere drukfactoren de SvI van habi-
tats bepalen, is het ecologisch en beleidsmatig gezien interessant om te analyseren of de stikstof-
overbelasting in de toekomst naar verwachting het meest daalt op het areaal met habitats 
waarvoor dit het meest relevant is. Om dit te analyseren, hebben we de habitats ingedeeld naar 
herstelbaarheid en de SvI. Bobbink et al. (2022a) hebben een lijst opgesteld met moeilijk te herstel-
len ecosystemen, waarvoor het belangrijk is om de stikstofdepositie snel te reduceren om de voort-
durende verslechtering te stoppen.  
 
Een andere groep habitats waarvoor een urgente daling in stikstofdepositie nodig is, zijn de habi-
tats met een (zeer) ongunstige SvI, die mede veroorzaakt wordt door stikstofdepositie. Het beleids-
doel is immers om toe te werken naar een gunstige SvI voor alle habitats. De rechtelijke uitspraak 
in de zaak van Greenpeace tegen de Staat heeft er daarnaast voor gezorgd dat voorrang moet wor-
den verleend aan gebieden met de grootste stikstofoverbelasting (in oppervlakte en mate van de 
overschrijding) in combinatie met de mate van herstelbaarheid, de zogenaamde ‘Urgente lijst’ van 
habitats (zie ook bijlage 2, tabel B2.2). We analyseren daarom ook de trends in stikstofdepositieda-
ling op habitats met een verschillende urgentie voor stikstofreductie. 

Effect van twee beëindigingsregelingen met verschillende insteek 
In 2023 zijn twee beëindigingsregelingen opengesteld door het Rijk: de gebiedsgerichte Landelijke 
beëindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv) en de Landelijke beëindigingsregeling veehoude-
rijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus). Beide regelingen hebben als doel om de stikstofdepositie 
op overbelaste Natura 2000-gebieden te verminderen. De insteek van de regelingen is verschillend: 
de Lbv-plus is gericht op landbouwbedrijven die de grootste stikstofdepositie op Natura 2000-ge-
bieden veroorzaken (de landelijke aanpak piekbelasters). Bij de Lbv geldt als voorwaarde dat een 
veehouderij kan deelnemen aan deze regeling indien stikstof van deze veehouderij neerkomt op 
minimaal één overbelast Natura 2000-gebied. Hierdoor kan de maatregel een positieve bijdrage 
leveren aan het verminderen van de stikstofdepositie op alle overbelaste Natura 2000-gebieden 
(vermindering van de zogenaamde ‘stikstofdeken’).  
 
De Algemene Rekenkamer concludeerde dat de Lbv-plus in potentie vijfmaal doelmatiger kan zijn 
dan de Lbv om stikstofdepositie te verlagen op Natura 2000-gebieden. Of in andere woorden: per 
besteedde euro reduceert de Lbv-plus in potentie vijf keer meer stikstofdepositie op Natura-2000 
gebieden dan de Lbv. Dat komt omdat deelnemers aan de Lbv minder vaak gevestigd zijn in de 
buurt van de grotere Natura 2000-gebieden, zoals de Veluwe. Als aanbeveling geeft de Algemene 
Rekenkamer om toekomstige beëindigingsregelingen te richten op bedrijven die de meeste stik-
stofdepositie veroorzaken op Natura 2000-gebieden (Algemene Rekenkamer 2025). Echter, deze 
insteek kan ertoe leiden dat de stikstofdepositie op bepaalde andere (kleinere) Natura 2000-gebie-
den juist minder (hard) daalt, met negatieve gevolgen voor de natuur in deze gebieden. Om inzicht 
te krijgen in het effect van verschillende beëindigingsregelingen laten we de verwachte veranderin-
gen in stikstofdepositie zien uitgesplitst voor deze twee beëindigingsregelingen. We geven inzicht 
wat dit betekent voor de verschillende typen natuur in Nederland.  
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3.2 Methode en gegevens 

3.2.1 Indeling van de habitats 
Om te analyseren of de stikstofdepositie in de toekomst het meest zal dalen op het areaal met ha-
bitats waarvoor dit het meest relevant is, hebben we de stikstofgevoelige habitats ingedeeld in ver-
schillende classificaties. Hierbij is geen rekening gehouden met andere drukfactoren die de 
toestand van de natuur bepalen. Zo zijn de habitattypen op basis van de SvI onderverdeeld in klas-
sen met een gunstige, een matig ongunstige en zeer ongunstige SvI, uitgaande van de laatste Habi-
tatrichtlijnrapportage artikel 17 (Proosdij & Baptist in prep.). We hebben geen onderscheid gemaakt 
tussen eventuele subtypen. Voor leefgebieden is geen trend van de SvI beschikbaar; deze konden 
we daarom niet meenemen in deze indeling. De habitattypen met een onbekende SvI (indien de SvI 
ontbreekt) hebben we in de analyse achterwege gelaten.  
 
Voor de mate van herstelbaarheid van habitattypen en leefgebieden hebben we de resultaten van 
Bobbink & Tomassen et al. (2024) gebruikt. De gepubliceerde herstelstrategieën voor het Pro-
gramma Aanpak Stikstof (Smits & Bal 2014) zijn gebruikt als uitgangspunt voor de herstelbaarheid 
van habitats, aangevuld met nieuwe kennis en ontwikkelingen op het gebied van het herstel van 
door stikstof aangetaste systemen. Niet voor alle habitats kon de mate van herstelbaarheid worden 
bepaald, deze habitats hebben we in deze analyse achterwege gelaten. Daarnaast hebben we de 
analyses uitgebreid met een indeling gebaseerd op de urgentie om stikstofdepositie te verlagen zo-
als bepaald door Bobbink & Tomassen et al. (2024). Zie bijlage 2 voor de indelingen, een beschrij-
ving van de klassen, waar ze in Nederland voorkomen en welke informatie per habitat beschikbaar 
is. 

3.2.2 Stikstofdepositiekaarten 
Om het areaal met overschreden KDW te bepalen, is gebruikgemaakt van de depositiekaart voor 
2023 en de prognosekaarten voor 2030 en 2035 uit RIVM (2025). Voor alle depositiekaarten is gere-
kend met gemiddelde weersomstandigheden (over een periode van tien jaar). Ze geven daarom 
een beeld van de stikstofdepositie zonder de fluctuatie door verschillen in weer. De berekeningen 
zijn gecorrigeerd met een vijfjarig gemiddelde van het verschil tussen metingen en berekeningen 
(zie RIVM 2025 voor details). 
 
De 2023 kaart is gebaseerd op de meest recente vastgestelde emissiecijfers in binnen- en buiten-
land. De prognosekaarten zijn op basis van Nederlandse emissieramingen voor 2030 en 2035 uit de 
Emissieramingen luchtverontreinigende stoffen 2025 (Smeets et al. 2025). Hierin is beleid meege-
nomen dat voldoende concreet was uitgewerkt op peildatum 1 mei 2024. Belangrijke maatregelen 
uit het PSN die in de ramingen zijn opgenomen zijn de gebiedsgerichte Lbv en Lbv-plus, de Maatre-
gel Gerichte Aankoop 1e tranche (MGA-1) en de provinciale maatregelen Vrijwillige Opkoopregeling 
kalverhouderijen Gelderland, Omgevingsverordening Noord-Brabant en Omgevingsverordening 
Limburg. Kanttekening bij deze ramingen is dat deze enigszins zijn verouderd. 
Recentelijk hebben namelijk relatief veel boeren zich teruggetrokken uit verschillende uitkooprege-
ling(en). De nieuwste inzichten in deelnamepercentages voor de Lbv en Lbv-plus zijn wel meegeno-
men in de berekeningen van de effecten van specifieke maatregelen in Reinds et al. (2026). 
Aangezien voor de analyse in deze rapportage totale stikstofdepositiekaarten nodig zijn, hebben 
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we gebruik gemaakt van de gegevens uit RIVM (2025). Dit zijn op dit moment de meest recent be-
schikbare depositiekaarten. Ook de effecten van aanpalende beleidsmaatregelen – zoals dat vanaf 
2026 de uitzondering voor Nederlandse boeren vervalt om onder voorwaarden meer dierlijke mest 
aan te wenden dan in het merendeel van de Europese Unie is toegestaan (afbouw van de derogatie) 
– zijn opgenomen in de emissieramingen (zie RIVM 2025).  

3.2.3 Effect van twee beëindigingsregelingen met verschillende 
insteek 

Om inzicht te krijgen in het effect van verschillende beëindigingsregelingen op verschillende typen 
natuur, laten we de verwachte veranderingen in stikstofdepositie zien, uitgesplitst voor twee be-
eindigingsregelingen: de Lbv-plus en de Lbv. Hiervoor zijn de inzichten uit Reinds et al. (2026) ge-
bruikt (de middenraming). We hebben per regeling de verwachte stikstofdepositiereductie (in mol 
N/ha) in de periode 2023 - 2030 gedeeld door de totale stikstofemissiereductie van de desbetref-
fende regeling (in kiloton N). De verwachte depositievermindering door de Lbv wordt overal ge-
deeld door de totale emissiereductie van de Lbv. De verwachte depositievermindering door de Lbv-
plus wordt gedeeld door de totale emissiereductie van de Lbv-plus. Door de correctie met emissie-
reductie-inspanning kunnen we de effecten van beide regelingen vergelijken, onafhankelijk van 
verschillen in omvang of deelname. Hiermee wordt het effect van de ruimtelijke insteek van de 
bronmaatregelen per regeling zichtbaar. Ook is de gemiddelde relatieve depositievermindering be-
paald voor de deelselecties van de habitats zoals beschreven in paragraaf 3.2.1.  

3.2.4 Bepaling van overschrijding van de kritische depositiewaarden 
Om te bepalen op hoeveel areaal van stikstofgevoelige habitats de KDW wordt overschreden, is ge-
bruikgemaakt van dezelfde methode als die van het RIVM (2025). De habitattypen en leefgebieden 
met dezelfde mate van herstelbaarheid zijn samengenomen, alsook de habitattypen met dezelfde 
SvI en de habitattypen en leefgebieden die bij dezelfde fysisch-geografische regio horen (zie para-
graaf 3.2.1 voor een beschrijving van de indelingen). Daarnaast zijn de habitattypen ook ingedeeld 
in categorieën van urgentie om stikstofdepositie te verlagen. Omdat informatie over de mate van 
herstelbaarheid en urgentie niet voor alle habitat(sub)types beschikbaar was, is de totale opper-
vlakte van de habitats per indeling verschillend (zie bijlage 2, tabel B2.3 voor welke informatie be-
schikbaar is). 
 
Als basis voor de overschrijding van de KDW van de habitats zijn de stikstofgevoelige habitat- en 

leefgebiedenkaarten7 van de Natura 2000-gebieden gebruikt (BIJ12, 2025b). Het gekarteerde op-
pervlak van habitat(sub)typen uit de habitatkaarten is bepaald, zodat de locaties en het oppervlak 
van de aanwezige stikstofgevoelige habitat(sub)typen konden worden gebruiken voor de 

 
 
 
7 Een deel van de aangewezen Vogel- en Habitatrichtlijnsoorten heeft een leefgebied dat (geheel of ge-

deeltelijk) stikstofgevoelig is. Deze leefgebieden vallen voor een groot deel onder de habitattypen. 
Daarnaast worden er 14 (aanvullende) stikstofgevoelige leefgebieden onderscheiden (zie Leefgebied-
kaarten Natura 2000 en PAS - BIJ12). 
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berekeningen. De gekarteerde oppervlakte is het oppervlak (in hectare) waarvoor wordt aangeno-
men dat hier een bepaald (sub)habitattype voorkomt. Hetzelfde is gedaan voor de leefgebieden. 
 

Ook zoekgebieden8 voor de habitattypen en leefgebieden zijn meegenomen in de berekening, dat 
wil zeggen, zoekgebieden zijn gelijkwaardig behandeld als een normaal habitattype of leefgebied. 
Voor de habitattypen en leefgebieden is alleen het gekarteerde oppervlak beschouwd indien de in-
formatie over herstelbaarheid en de SvI van het betreffende habitat(sub)type beschikbaar was (zie 
bijlage 2, tabel B2.3). De gebieden met een onbekend habitattype zijn niet meegenomen in de ana-
lyse. 
 
Het gekarteerde oppervlak, gecombineerd met de referentie- en prognosedepositie en de herziene 
KDW’s zoals beschreven in Wamelink et al. (2023) zijn gebruikt om het areaal met overschreden 
KDW te berekenen, ook voor de huidige situatie. Bij het bepalen van de gemiddelde overschrijding 
voor een habitattype of leefgebied, is eerst de gewogen overschrijding berekend. Dat is gedaan 
door de overschrijding te vermenigvuldigen met het gekarteerde oppervlak binnen de berekende 
vierkante kilometer of hectare. Vervolgens zijn al deze gewogen bijdragen opgeteld en gedeeld 
door het totale gekarteerde oppervlak. Het resultaat is een gemiddelde overschrijding, waarbij elke 
vierkante meter gekarteerd oppervlak even zwaar meetelt. Grote gebieden hebben hierdoor meer 
invloed op de uitkomst dan kleine gebieden. Zie ook RIVM (2025). 

3.2.5 Onzekerheden  
In deze paragraaf bespreken we de onzekerheden van de uitgevoerde analyses en modelberekenin-
gen voor dit hoofdstuk. Drie belangrijke factoren voor de onzekerheden in de overschrijding van de 
KDW zijn onzekerheden in de berekende depositiewaarden, onzekerheden in de KDW’s en onze-
kerheden in de gebruikte habitat- en leefgebiedenkaarten.  

Onzekerheden in depositiewaarden 
De cijfers over de overschrijding van de KDW zijn gebaseerd op depositiewaarden die op hun beurt 
zijn gebaseerd op een combinatie van metingen en berekeningen (zie paragraaf 3.2.2). Deze cijfers 
kennen een onzekerheid, onder andere doordat het gebruikte rekenmodel een benadering is van 
de werkelijkheid, niet alle factoren die de depositie van stikstof bepalen zijn meegenomen. Ook 
kennen bijvoorbeeld verspreiding van stikstof door de lucht en parametrisaties voor de depositie 
een onzekerheid. Daarnaast zitten er in de gebruikte invoergegevens, zoals binnen- en buiten-
landse emissiebronnen en landgebruik, ook onzekerheden. De prognosekaarten van de stikstofde-
positie worden ook bepaald door onzekerheden in toekomstige ontwikkelingen in bijvoorbeeld 
landgebruik, maar ook doordat inschattingen van het beleid en de beleidseffectiviteit gemaakt 

 
 
 
8 Zoekgebieden voor het habitattype: het gebied waarvan onduidelijk is of een bepaald habitattype 

daadwerkelijk aanwezig is. Zoekgebieden voor leefgebieden: ‘het gedeelte van het potentiële leefge-
bied dat geen bezet, maar wel mogelijk bezet leefgebied is voor ten minste 1 soort die in de herstelstra-
tegie bij het betreffende leefgebied-type wordt genoemd. Het gaat daarbij alleen om delen van Natura 
2000-gebieden waarin voor de betreffende soort een instandhoudingsdoelstelling geldt’. (Sierdsema 
et al. 2016: 41). 
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moesten worden (zie RIVM (2025) voor meer details over de onzekerheden in de stikstofdepositie-
kaarten). 
 
In het algemeen kan worden gesteld dat de onzekerheid van de depositiecijfers toeneemt naar-
mate het schaalniveau afneemt waarop modelresultaten worden gepresenteerd, omdat op een la-
ger schaalniveau (zoals een hectare of vierkante kilometer) incidentele afwijkingen minder 
uitgemiddeld zijn dan op een hoger schaalniveau (zoals landelijk). De onzekerheid in de depositie 
wordt uitgedrukt met een standaarddeviatie (of standaardafwijking). Volgens het RIVM (2024) is de 
standaarddeviatie van de lokaal berekende depositie (op een schaal van 1 hectare of 1 vierkante ki-
lometer) 35 procent van de berekende waarden. De standaarddeviatie van de landelijk gemiddelde 
depositie is kleiner, namelijk ongeveer 15 procent van de berekende waarde. Het areaal waarvoor in 
dit rapport de KDW-overschrijding wordt gepresenteerd is minimaal 2000 hectare, wat betekent 
dat de standaarddeviatie van de daarbij gebruikte deposities tussen de 15 en 35 procent ligt (RIVM 
2024a). 

Onzekerheden in de kritische depositiewaarden 
Naast onzekerheden in stikstofdepositiewaarden hebben ook de KDW’s een onzekerheid. De in Ne-
derland gebruikte KDW’s zijn gebaseerd op een combinatie van modelstudies en empirische stu-
dies zie Van Dobben et al. 2012. Het gebruik van modellen is nodig omdat voor individuele 
habitattypen geen empirische KDW’s beschikbaar zijn. Wel is er internationaal beschreven binnen 
welke range de empirische KDW’s vallen, afhankelijk van variatie in condities als klimaat, beheer, 
bodem en grondwater (Bobbink et al. 2022b).  
 
De gebruikte bodem-vegetatie modellen om KDW’s te berekenen zijn geparametriseerd voor Ne-
derlandse condities. Om de KDW per habitat te bepalen wordt de gemodelleerde waarde vergele-
ken met de internationaal vastgestelde empirische bandbreedte van de KDW. Als de 
gemodelleerde waarde binnen deze empirische bandbreedte valt, dan wordt de gemodelleerde 
waarde als KDW genomen. Als de gemodelleerde waarde buiten de empirische bandbreedte valt, is 
de uiterste waarde van de empirische range genomen (de boven-, dan wel de onderkant van de 
range). Deze aanpak zorgt ervoor dat de betrouwbaarheid van de afgeleide KDW’s per habitattype 
vrij groot is (De Vries 2022, Wamelink et al. 2023). De betrouwbaarheid van elke empirische band-
breedte is echter niet altijd goed vast te stellen door gebrek aan metingen (Bobbink et al. 2022b). 
Met name het ontbreken van de effecten van stikstofdepositie op fauna bij de bepaling van de 
KDW waarde wordt gezien als een belangrijke bron van onzekerheid in de KDW’s (Wamelink et al. 
2022b).  
 
Dobben et al. (2006) hebben laten zien dat de onzekerheid in KDW’s ook afhangt van het ruimtelijk 
schaalniveau; op het niveau van locaties is de onzekerheid groter dan op niveau van habitattype. 
Dit komt voornamelijk door onzekerheid in de invoer van het model, met name de invoer met be-
trekking tot de condities die het wel of niet voorkomen van soorten bepalen. Deze condities, zoals 
stikstofbeschikbaarheid en pH, kunnen lokaal sterk variëren terwijl het aantal actuele metingen be-
perkt is.  

Onzekerheden in de habitattypen- en leefgebiedenkaart 
De overschrijdingen van de KDW’s zijn berekend voor locaties waar volgens de gebruikte kaart in 
de methode toegepast in RIVM (2025) habitattypen en leefgebieden voorkomen. Onzekerheden in 
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deze kaart werken door in de analyses. De kaart kent gebieden waar het niet zeker is of het habitat-
type wel of niet voorkomt. Dit zijn de zogenoemde zoekgebieden. Daarnaast is de kaart niet overal 

even recent (de T0-kaart9 bestrijkt een periode van dertig jaar) en het is niet altijd duidelijk of de 
kaart volledig is (Smits et al. 2024). Er zijn wensen om de kaarten te verbeteren en daarmee de on-
zekerheid te verkleinen (zie Smits et al. 2024). 

Omgaan met onzekerheden 
Om rekening te houden met bovenstaande onzekerheden, laten we in dit hoofdstuk ruimtelijk ge-
aggregeerde resultaten zien. Dat wil zeggen, we laten het areaal waarop de KDW niet wordt over-
schreden en de mate van overschrijding van de KDW alleen zien voor grotere ruimtelijke eenheden 
en clusters van habitats en presenteren geen resultaten voor kleine oppervlakten en individuele ha-
bitats. We gaan ervan uit dat afwijkingen in de depositiewaarden, KDW’s, en habitatkaarten meer 
uitgemiddeld zijn wanneer groepen van habitats worden samengenomen dan voor individuele ha-
bitats. Het kleinste oppervlak waarvoor we resultaten laten zien is ruim 9 duizend hectare. Omdat 
de KDW als norm wordt gehanteerd, is de onzekerheid in het areaal onder of boven de KDW groter 
als de berekende depositie in de buurt komt van de KDW dan bij een grotere over- of onderschrij-
ding. Om te laten zien of overschrijdingen groot of klein zijn presenteren we in grafieken niet alleen 
het percentage areaal met overschrijding, maar ook de mate van overschrijding van de KDW. 

3.3 Afname van overschrijding van de KDW op 
de meest relevante locaties? 

In deze paragraaf analyseren we de veranderingen in het areaal waarop de KDW niet wordt over-
schreden en veranderingen in de depositiedaling. We hebben dit gedaan voor de verschillende 
deelselecties van de habitats zoals beschreven in paragraaf 3.2.1, zodat we de deelselecties met el-
kaar kunnen vergelijken. We zijn in het bijzonder geïnteresseerd of de afname van de overschrijding 
van de KDW het grootst is voor habitats waar de daling van de stikstofdepositie ecologisch of be-
leidsmatig gezien het meest relevant is. In onze analyse zijn dat 1) de habitattypen met een zeer on-
gunstige SvI, 2) habitats met een slechte herstelbaarheid en 3) habitats waarop met voorrang de 
stikstofdepositie moet worden verlaagd volgens de Greenpeace-uitspraak, de zogenoemde ’zeer 
urgente’ en ‘urgente’ habitattypen. We kijken hierbij vooral naar de relatieve afname van de stik-
stofdepositie, waarbij we 2023 als zichtjaar gebruiken. Daarnaast bekijken we of de toename van 
het areaal onder de KDW in 2030 het grootst is voor de relevante habitats.  

Stikstofdepositie daalt niet sneller op habitattypen met een ongunstige staat van instandhou-
ding 
Absoluut gezien daalt de gemiddelde stikstofdepositie het meest op de habitattypen met een zeer 
ongunstige SvI (tabel 3.1). Echter, de relatieve afname van de stikstofdepositie is vergelijkbaar tus-
sen de habitattypen met verschillende SvI. Dit komt doordat de depositie in 2023 gemiddeld hoger 
was op de habitattypen met een zeer ongunstige SvI. Het beleid zorgt naar verwachting dus voor 

 
 
 
9 Voor elk Natura 2000-gebied is een habitattypenkaart gemaakt die de situatie rond het moment van 

het aanwijzen van het betreffende Natura 2000-gebied beschrijft: de zogeheten T0-kaart. 
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vergelijkbare ontwikkelingen van de stikstofdepositie, uitgedrukt als relatieve afname, voor de ha-
bitattypen met verschillende SvI. 
 
De gemiddelde overschrijding van de KDW neemt relatief het minste af voor de habitattypen met 
een zeer ongunstige SvI. Dit komt door een combinatie van factoren. De KDW ligt voor deze habi-
tattypen vaker lager dan voor de andere habitattypen en de gemiddelde depositie is er juist hoger. 
In 2030 en 2035 zal nog steeds het grootste gedeelte van het areaal van de habitattypen met een nu 
zeer ongunstige SvI een stikstofdepositie hebben van boven de KDW (zie figuur 3.2 en tabel 3.1). 
Wel is een lichte verbetering te zien in vergelijking met 2023. Het areaal onder de KDW neemt het 
meeste toe voor de habitats met matig ongunstige SvI. 

Figuur 3.2 

 
 

Tabel 3.1a 
Depositie voor habitats naar staat van instandhouding (SvI) 

 Gemiddelde depositie 

(mol N /ha/jaar) 

Relatieve afname van de depositie 

t.o.v. 2023 (%) 

Jaar 

Gunstig SvI Matig 

ongunstig 

SvI 

Zeer 

ongunstig 

SvI 

Gunstig SvI Matig 

ongunstig 

SvI 

Zeer 

ongunstig 

SvI 

2023 802 1045 1150    

2030 692 897 971 14% 14% 16% 

2035 644 837 904 20% 20% 21% 
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Tabel 3.1b 
Overschrijding voor habitats naar staat van instandhouding (SvI) 

 Gemiddelde overschrijding KDW 

(mol N/ha/jaar) 

Areaal onder de KDW (%) 

Jaar 

Gunstig SvI Matig 

ongunstig 

SvI 

Zeer 

ongunstig 

SvI 

Gunstig SvI Matig 

ongunstig 

SvI 

Zeer 

ongunstig 

SvI 

2023 7 182 393 98% 67% 8% 

2030 3 105 250 99% 73% 9% 

2035 2 79 201 99% 75% 14% 

Habitats waarvoor herstel tot nu toe (vrijwel) niet mogelijk is gebleken ook in 2030 en 2035 
fors overschreden 
De prognose van de stikstofdepositie laat zien dat voor habitats met een tamelijke goede herstel-
baarheid het areaal waarop de KDW niet meer wordt overschreden het meest toeneemt (zie figuur 
3.3 en tabel 3.2). Het areaal onder de KDW van de matig en slecht herstelbare habitats neemt be-
perkter toe, terwijl dit het grootste areaal betreft.  
 
Voor alle klassen van herstelbaarheid neemt de mate van overschrijding af in 2030 en 2035. 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. Ook figuur 3.3 en tabel 3.2 laten dus zien dat de huidige prog-
nose van de stikstofdepositie niet resulteert in een snellere daling van de stikstofdepositie op habi-
tats waarvoor dit uit ecologische of beleidsmatig oogpunt belangrijk is. Het beleid is dus maar 
beperkt gericht op habitats met een slechte of matige herstelbaarheid en nagenoeg het gehele are-
aal van slecht herstelbare habitats blijft overschreden in 2030 en 2035. Dit leidt tot zorgen over mo-
gelijk verlies van habitats in Nederland (Bobbink & Thomassen 2024). 
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Figuur 3.3 

 

 

Tabel 3.2a 
Depositie en overschrijding voor habitats naar herstelbaarheid 

 Gemiddelde depositie 

(mol N/ha/jaar) 

Relatieve afname van de depositie 

t.o.v. 2023 (%) 

Jaar 

Tamelijk 

goed 

Matig Slecht Tamelijk 

goed 

Matig Slecht 

2023 1001 1116 1707    

2030 859 942 1436 14% 16% 16% 

2035 800 878 1343 20% 21% 21% 

Tabel 3.2b 
Overschrijding voor habitats naar herstelbaarheid 

 Gemiddelde overschrijding KDW 

(mol N/ha/jaar) 

Areaal onder de KDW (%) 

Jaar 

Tamelijk 

goed 

Matig Slecht Tamelijk 

goed 

Matig Slecht 

2023 101 395 697 71% 18% 0% 

2030 52 243 428 82% 22% 3% 

2035 40 189 337 86% 28% 5% 
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Areaal van habitattypen met zeer hoge urgentie voor daling stikstofdepositie nog grotendeels 
overbelast in 2030 en 2035 
De uitsnede naar de urgentie voor daling van de stikstofdepositie is relevant door de rechtelijke uit-
spraak in de Greenpeace-zaak dat voorrang gegeven moet worden om de depositie in de meest 
kwetsbare natuur onder de KDW te brengen (Rechtbank Den Haag, 2025). De prognose van de stik-
stofdepositie laat zien dat de mate van overschrijding bij de urgente en de zeer urgente habitatty-
pen afneemt. Echter, van habitattypen met een zeer hoge urgentie om stikstofdepositie te 
reduceren blijft grotendeels het gehele areaal nog overbelast met stikstof in 2030 en 2035 (zie fi-
guur 3.4, tabel 3.3). 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 ver-
betering voor 2035. 
 
De absolute daling in de stikstofdepositie en de absolute daling van de gemiddelde overschrijding 
is het grootst voor de zeer urgente habitattypen. Echter, de relatieve daling van de stikstofdepositie 
is vergelijkbaar voor de zeer urgente habitattypen en de urgente habitattypen. Dit komt doordat de 
gemiddelde depositie op de zeer urgente habitattypen het hoogst was en blijft. Ook blijft de gemid-
delde overschrijding van de KDW op de zeer urgente habitattypen het hoogst. Dit komt, in combi-
natie met de hoge depositie, doordat deze habitattypen gevoeliger zijn voor stikstof. 
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Figuur 3.4 

 

Tabel 3.3a 
Depositie voor urgente en zeer-urgente habitattypen. 

 Gemiddelde depositie 

(mol N/ha/jaar) 

Relatieve afname van de depositie 

t.o.v. 2023 (%) 

Jaar Urgent Zeer urgent Urgent Zeer urgent 

2023 1056 1615   

2030 901 1359 15% 16% 

2035 842 1269 20% 21% 

Tabel 3.3b 
Overschrijding voor urgente en zeer-urgente habitattypen. 

 Gemiddelde overschrijding KDW 

(mol N/ha/jaar) 

Areaal onder de KDW (%) 

Jaar Urgent Zeer urgent Urgent Zeer urgent 

2023 112 646 63% 1% 

2030 55 392 79% 3% 

2035 42 305 84% 6% 
 
Figuren 3.2-3.4 en tabellen 3.1-3.3 laten zien dat de huidige plannen (inclusief autonome ontwikke-
lingen en ontwikkeling in het buitenland) niet resulteren in een snellere relatieve daling van de stik-
stofdepositie op habitats waarvoor dit uit ecologisch of beleidsmatig oogpunt het belangrijkste is. 
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Ook blijft de KDW op een groot areaal van deze habitattypen overschreden en blijft de gemiddelde 
overschrijding substantieel. Dit roept de vraag op of er met nieuwe stikstofbronmaatregelen niet 
meer rekening gehouden kan worden met beleidsmatige en/of ecologische prioriteringen. 

3.4 Effect van twee beëindigingsregelingen  
In deze paragraaf laten we het effect zien op verschillende typen natuur van twee beëindigingsre-
gelingen met een verschillende insteek: de Lbv-plus regeling, deze is gericht op landbouwbedrijven 
die de grootste stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden veroorzaken (de landelijke aanpak piek-
belasters) en de Lbv regeling, deze is vooral gericht op het verminderen van de stikstofdeken. 
 
Beide regelingen zorgen in grote delen van Natura 2000-gebieden voor een verlaging van de stik-
stofdepositie. De Lbv-plus leidt naar verwachting tot een gemiddeld hogere absolute daling van 
depositie dan de Lbv (Reinds et al. 2026). Dit geldt ook voor de relatieve stikstofdepositiereductie 
ten opzichte van de emissiereductie-inspanning. 

Figuur 3.5 

 

Hoewel de gemiddelde relatieve depositiedaling ten opzichte van de emissiereductie-inspanning 
door de Lbv-plus groter is dan de Lbv, geldt dit niet voor alle typen natuur. Ruimtelijke verschillen 
zijn zichtbaar bij de vergelijking van de relatieve depositievermindering (zie figuur 3.6). De Lbv-plus 
regeling levert per eenheid emissiereductie een grotere afname van stikstofdepositie op voor bij-
voorbeeld de Veluwe en de Brabantse Wal. Dit zijn twee Natura 2000-gebieden in het hogere zand-
landschap met doelstellingen voor habitattypen zoals zandverstuivingen, vochtige en droge heide 
en beuken-eikenbossen met hulst. De Lbv regeling zorgt juist voor meer stikstofdepositieverlaging 
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aan de randen van Nederland en in kleinere Natura 2000-gebieden, in bijvoorbeeld Bargerveen, het 
Vecht- en Beneden-Reggegebied en het Buurserzand en Haaksbergerveen. Dit zijn Natura 2000-
gebieden met doelstellingen voor onder andere kust habitattypen en hoogvenen. Afhankelijk van 
de insteek van de regeling, en dus de locaties waar stikstofbronmaatregelen worden genomen, laat 
figuur 3.6 zien dat op ander soort natuur de stikstofdruk wordt verlaagd. 

Figuur 3.6 
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4 Effecten van Programma 
Stikstofreductie en 
Natuurverbetering en direct 
aanpalend beleid op de toestand 
van de natuur 

Het vorige hoofdstuk heeft als focus stikstofoverbelasting van natuur, in dit hoofdstuk beschouwen 
we ook andere drukfactoren die belangrijk zijn voor de toestand van de natuur (zie figuren 1.1 en 
3.1) en beantwoorden de centrale onderzoeksvragen 2 t/m 4 (paragraaf 1.3). Naast stikstofdepositie 
kijken we ook naar de drukfactoren verzuring, verdroging en versnippering. We maken gebruik van 
een combinatie van interviews, expert-inschatting en modelsimulaties om de effecten van maatre-
gelen uit Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering (hierna PSN) en aanpalend beleid op 
deze drukfactoren in te schatten en hoe dit naar verwachting de toekomstige toestand van de na-
tuur bepaalt.  
 
Omdat alleen daadwerkelijk uitgevoerde maatregelen de toestand van de natuur bepalen, beschrij-
ven we eerst kwalitatief de uitdagingen die provincies tegenkomen tijdens de (tijdige) uitvoering 
van voorgenomen natuurherstelmaatregelen (paragraaf 4.3). Daarna presenteren we de resultaten 
van de modelstudies over het verwachte effect van het PSN en aanpalend beleid op de toestand 
van de natuur. Ook reflecteren we op het verwachte effect van de maatregelen in de praktijk als re-
kening wordt gehouden met de time-lag tussen het nemen van de maatregelen en het optreden 
van ecologische effecten en met effecten van drukfactoren die niet in de modelsimulaties zitten 
(paragraaf 4.4). Ten slotte kijken we naar de inzet op systeemherstel via Programma Natuur en de 
ruimtelijke samenhang van geplande maatregelen (paragraaf 4.5).  

4.1 Inleiding 

4.1.1 Drie niveaus voor het potentiële effect van het PSN 
Voor dit hoofdstuk onderscheiden we drie niveaus van het potentiële effect van het PSN. Deze noe-
men we het (1) planpotentieel, het (2) uitvoeringspotentieel en (3) de ecologische effectiviteit (zie 
figuur 4.1). We onderscheiden drie niveaus omdat er onzekerheden bestaan over de inschattingen 
van de uitvoering van de natuurmaatregelen en het daadwerkelijke effect dat ze hebben. Bij het 
planpotentieel gaat het om het te verwachte effect rond 2030 als het concreet uitgewerkte voorgeno-
men en vastgestelde beleid volledig en tijdig wordt uitgevoerd waarbij het optimale beoogde eco-
logische effect wordt behaald. Bij het uitvoeringspotentieel wordt rekening gehouden met eventuele 
vertraging en/of onvolledige uitvoering van natuurmaatregelen. Bij ecologische effectiviteit gaat het 
over de verminderde en/of vertraagde ecologische effecten van natuurmaatregelen. In de praktijk 
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manifesteert het effect van het beleid zich als een samenspel van factoren op de drie onderschei-
den niveaus. Een deel van de beleidsmaatregelen zal overeenkomstig de planning worden geïmple-
menteerd, terwijl andere maatregelen gaandeweg onhaalbaar blijken of (te) veel vertraging 
oplopen. Ook zal niet met alle maatregelen het beoogde ecologische effect worden bereikt. 

Figuur 4.1 

 

Planpotentieel alleen met optimale uitvoering van natuurmaatregelen 
De plannen voor de eerste tranche en de tweede tranche van de gereserveerde middelen van het 
Programma Natuur zijn concreet genoeg uitgewerkt om mee te kunnen nemen in onze analyse. Dit 
geldt ook voor de Regeling Versneld Natuurherstel. Van de Versnellingsmaatregelen en Koploper-
projecten hebben we minder concrete gegevens. We hebben het effect van dit beleid wel via een 
inschatting mee kunnen nemen in de simulaties (zie bijlage 5 voor meer details hierover en hoofd-
stuk 2 voor een beschrijving van het beleid). In totaal is circa 72 procent van het totale budget van 
Programma Natuur meegenomen. Het verwachte gemodelleerde planpotentieel gaat uit van opti-
male uitvoering van al deze voorgenomen maatregelen en dat maatregelen een ecologisch opti-
maal resultaat bereiken.  

Beperkingen in de uitvoerbaarheid van beleid leiden tot lager uitvoeringspotentieel  
Studies naar eerdere beleidsprogramma’s (Van der Hoek et al. 2017; PBL 2024) laten zien dat bij de 
realisatie van natuurherstel aanzienlijke vertragingen kunnen optreden. Provincies en andere uit-
voerders liepen in de uitvoeringspraktijk van het Natuurpact tegen diverse risico’s, knelpunten en 
onvoorziene omstandigheden aan. Zo kostte de verwerving en inrichting van gronden voor natuur-
ontwikkeling geregeld meer tijd dan voorzien (PBL & WUR 2017; PBL & WUR 2023). Ook beperkt 
draagvlak in de omgeving voor grootschalige hydrologische maatregelen, zoals verhoging van het 
waterpeil, zorgt voor vertraging in de uitvoering van dit soort maatregelen.  
 
Het is daarom aannemelijk dat ook bij Programma Natuur het ecologische effect in werkelijkheid 
lager zal zijn. Dit komt tot uitdrukking in het uitvoeringspotentieel: het deel van het planpotentieel dat 
naar verwachting wordt gerealiseerd, rekening houdend met onvolledige, vertraagde of afwijkende 
uitvoering van het beleid. Om hier een inschatting van te kunnen maken, hebben we onderzocht 
welke successen en uitdagingen provincies en andere betrokken organisaties tegenkomen in de uit-
voeringspraktijk en hoe dit de tijdige realisatie van voorgenomen natuurmaatregelen beïnvloedt.  
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Ecologische effectiviteit afhankelijk van daadwerkelijke effecten in het veld 
Het derde niveau gaat in op de ecologische effectiviteit van maatregelen. Van de uitgevoerde maatre-
gelen is niet altijd met zekerheid te zeggen dat zij het beoogde ecologische effect zullen hebben. 
Ecosystemen zijn complex, en hierdoor is de effectgrootte van natuurmaatregelen vaak moeilijk te 
voorspellen. Veranderingen in abiotische condities door het nemen van maatregelen kunnen min-
der groot uitvallen dan aangenomen in de modelsimulaties van het planpotentieel en uitvoerings-
potentieel.  
 
Ook speelt er ecologische vertraging (‘ecological time lag’). Nadat een maatregel wordt genomen 
kan het een langere periode duren voordat een (of meer) abiotische condities veranderen, en ver-
volgens kost het tijd voordat een soort hierop reageert. Dit duurt vaak meer dan tien, vijftien jaar 
(Smits & Bal 2014, Watts et al. 2020). Soms keren soorten überhaupt niet terug naar een hersteld 
natuurgebied (Cortina-Segarra et al. 2021). Gezien deze vertraging is het waarschijnlijk dat effecten 
van een aantal geanalyseerde natuurmaatregelen pas ná 2030 in het veld zullen optreden.  
 
Ten slotte zijn er ook twijfels over de mogelijkheden van behoud en herstel van bepaalde ecosys-
temen (Bijlsma et al. 2022; Cortina-Segarra et al. 2021; Bobbink et al. 2022a). Natuurmaatregelen 
zijn naar verwachting niet altijd voldoende effectief voor abiotisch herstel en vaak ook niet toerei-
kend om leefgebieden duurzaam te herstellen (Bijlsma et al. 2022). Bijvoorbeeld het herstel van ge-
degradeerde droge heide verloopt tot nu toe moeizaam en de biodiversiteit in het droge 
heidelandschap gaat nog steeds achteruitgaat. En hoewel de toediening van steenmeel verlichting 
kan brengen voor dit type natuur is het nog geen bewezen succesvolle maatregel voor de lange ter-
mijn (Bobbink et al. 2022a).  
 
Met behulp van gedetailleerde modellen reflecteren we op de ecologische effectiviteit van de voor-
genomen maatregelen uit het beleid gericht op de drukfactoren verzuring en verdroging. Ten slotte 
moet worden opgemerkt dat naast de beschouwde drukfactoren in MNP ook verstoring door inva-
sieve exoten en vervuiling van bestrijdingsmiddelen de ecologische effectiviteit van maatregelen 
kan beperken. Omdat het model deze drukfactoren niet beschouwt, hebben we maatregelen die 
ingrijpen op (de effecten van) deze drukfactoren niet beschouwd in onze analyses. 

4.1.2 Bijdrage PSN aan systeemherstel 
In het Uitvoeringsprogramma Natuur (LNV 202b) staan een aantal ‘basisvoorwaarden’ beschreven 
voor de natuurmaatregelen in het PSN. Eén daarvan luidt: ‘De maatregelen zijn (…) zo veel mogelijk 
gericht op structureel systeemherstel.’ Daar wordt aan toegevoegd dat de extra investeringen ‘zo 
min mogelijk [worden ingezet] voor tijdelijke natuurherstelmaatregelen, omdat deze niet duurzaam 
zijn op de langere termijn.’ Een kwantitatieve inschatting van in hoeverre de natuurmaatregelen uit 
programma Natuur bijdragen aan systeemherstel is lastig te bepalen door onder andere het ont-
breken van data over de significantie van verschillende drukfactoren voor natuurgebieden, interac-
tie hiertussen en hoeveel maatregelen bijdragen aan het oplossen van drukfactoren. Wel 
reflecteren we op belangrijke factoren die cruciaal zijn voor het bereiken van systeemherstel. 
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Voor systeemherstel is combinatie tussen stikstofdepositiedaling en natuurherstelmaatregelen 
essentieel 
Voor duurzaam natuurherstel, via systeemherstel, en een effectief stikstofbronbeleid is het van be-
lang dat alle drukfactoren in een gebied worden aangepakt. Daarvoor is vaak een combinatie nodig 
van stikstofdepositiedaling en natuurherstelmaatregelen, waarbij meerdere drukfactoren tegelij-
kertijd worden aangepakt (zie ook paragraaf 1.2). Wanneer in een natuurgebied natuurmaatregelen 
worden genomen maar de stikstofdepositie onvoldoende daalt, blijft systeemherstel vaak buiten 
bereik. Systeemherstel wordt ook niet bereikt wanneer stikstofdepositie voldoende daalt, terwijl 
andere drukfactoren blijven bestaan. Ruimtelijke afstemming tussen de stikstofdepositiedaling en 
natuurherstelmaatregelen verhoogt daarom de doeltreffend- en doelmatigheid van het natuur- en 
stikstofbeleid.  

Goede balans tussen patroon- en systeemmaatregelen nodig  
Daarnaast is voor systeemherstel vaak een combinatie van twee typen natuurmaatregelen nodig: 
patroon- en systeemmaatregelen. Als effecten van drukfactoren op een natuurgebied worden ge-
mitigeerd met patroonmaatregelen, is er geen sprake van systeemherstel. Patroonmaatregelen zijn 
immers maatregelen die wel het negatieve effect van drukfactoren verminderen, maar de bron, de 
drukfactor zelf, wordt niet aangepakt. Dit in tegenstelling tot systeemmaatregelen (zie ook para-
graaf 1.2). Daarom kijken we in paragraaf 4.5 ook naar de verhouding tussen patroon- en systeem-
maatregelen van natuurgebieden en of deze aansluiten op de drukfactoren zoals in de 
natuurdoelanalyses omschreven.  

4.2 Methode en gegevens 
In deze paragraaf beschrijven we in het kort de methode en gegevens die zijn gebruikt voor de in-
schatting van het planpotentieel en het uitvoeringspotentieel, en te kunnen reflecteren op de eco-
logische effectiviteit van het beleid. Bijlage 6 beschrijft in meer detail de methode en gegevens 
gebruikt voor het onderzoek over het uitvoeringspotentieel (zie voor de resultaten paragraaf 4.3). 
Bijlage 5 en Roelofsen et al. (2026) geven meer details over de methode en gegevens gebruikt voor 
modelsimulaties (zie voor de resultaten paragraaf 4.4). En bijlages 7 en 8 beschrijven in meer detail 
de modellen die zijn toegepast om te reflecteren op de ecologische effectiviteit van het beleid. 

4.2.1 Simulaties met het Model for Nature Policy 

Model for Nature Policy 
Voor de inschatting van het plan- en uitvoeringspotentieel van het PSN wordt het ecologisch re-
kenmodel Model for Nature Policy (MNP) gebruikt (Pouwels et al. 2017). Het MNP koppelt op lande-
lijk schaalniveau een selectie van omgevings- en ruimtelijke condities, die nodig zijn voor het 
duurzaam voortbestaan van dagvlinders, vaatplanten en broedvogels (zie ook tekstkader 4.1 en bij-
lage 5). Het model bepaalt niet of soorten daadwerkelijk duurzaam aanwezig zullen zijn, maar of de 
condities voor een soort op orde zijn, zodat deze in potentie een duurzame populatie kan vormen.  
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Tekstkader 4.1: Staat van instandhouding is niet strikt te modelleren met huidige modellen 
De staat van instandhouding van soorten en habitattypen zoals gerapporteerd dient te worden aan 
de Europese Commissie (artikel 17 HR-rapportage) is strikt gedefinieerd. Zo moet met meetgege-
vens ex post gekeken worden naar voorkomen of trends in de verspreiding of populatieomvang 
van soorten (zie Smits et al. (2024) en Houtkamp et al. (2023)). Per soort en habitattype moet wor-
den vastgesteld of er sprake is van een gunstige of ongunstige staat van instandhouding. 
 
De in dit rapport gepresenteerde MNP-modeluitkomsten gaan niet over de staat van instandhou-
ding. De referenties en maatlatten van het model wijken af van de referenties en de maatlatten die 
worden toegepast voor de beoordeling van de staat van instandhouding van soorten en habitatty-
pen die onder de Habitatrichtlijn vallen. Onze modeluitkomsten zijn niet uitputtend en nauwkeurig 
genoeg voor uitspraken op het niveau van afzonderlijke soorten of gebieden. Wel geven de uit-
komsten een indicatie van de verandering in de belangrijkste condities die relevant zijn voor de 
staat van instandhouding van veel soorten en habitats op nationale schaal. Het gebruikte model is 
beperkt tot landnatuur binnen het Natuurnetwerk Nederland en Natura 2000-gebieden en de 
soortgroepen dagvlinders, vaatplanten en broedvogels. De 146 dier- en plantsoorten (92 vaatplan-
ten, 23 dagvlinders en 31 broedvogels) in het model omvatten niet alle soorten en soortgroepen die 
onder de Vogel- en Habitatrichtlijnen vallen. Wel vallen de gemodelleerde soorten onder de typi-
sche soorten van een of meer habitattypen en een deel behoort tot de Vogel- en Habitatrichtlijn-
soorten.  De gemodelleerde soortgroepen zijn daarnaast ook de meest vertegenwoordigde 
soortgroepen die terugkomen in het Nederlandse natuurbeleid, en zijn samen een sterke indicator 
voor de natuurkwaliteit. Ook zijn deze verschillende soortgroepen afhankelijk van processen op de 
schaalniveaus landschap (vogels), vegetatiestructuur (dagvlinders) en standplaats (planten) (Carig-
nan & Villard 2002), en geven zodoende een betere afspiegeling van biodiversiteit op verschillende 
functionele schaalniveaus dan wanneer één soortgroep zou worden meegenomen (Wolters et al. 
2006; Eglington et al. 2012). Daarnaast leggen provincies ook de nadruk op planten, vlinders en 
broedvogels om natuurkwaliteit te bepalen (Van Beek et al. 2014). De modeluitkomsten kunnen 
daarom beschouwd worden als proxy (oftewel een indirecte maatstaf) voor het doelbereik van Pro-
gramma Natuur. Het beleidsdoel is: ‘het realiseren van condities voor een gunstige (of waar dat niet 
haalbaar is een verbeterde) staat van instandhouding (SvI) van alle soorten en habitats onder de 
VHR’. In Programma Natuur staat daarbij de verwachting dat voor 2030 met de maatregelen een 
doelrealisatie van 70% doelrealisatie wordt behaald, met specifieke aandacht voor stikstofgevoe-
lige natuur. 
 
In het PSN ligt de nadruk op stikstofgevoelige natuur. De modeluitkomsten zijn echter niet geschikt 
voor het doen van uitspraken die uitsluitend betrekking hebben op stikstofgevoelige soorten of op 
soorten die voorkomen in stikstofgevoelige habitattypen. De uitkomsten geven alleen valide uit-
spraken over het duurzaam voorkomen van soorten op nationale schaal. We kijken ook niet naar 
het verslechteringsverbod dat geldt voor de individuele Natura 2000-gebieden. 

 
De effecten van het PSN worden ingeschat door het model te voeden met ruimtelijke – en omge-
vingscondities voor en na het nemen van de natuurmaatregelen, die voortkomen uit het Pro-
gramma Natuur en aanpalend beleid. De stikstofbronmaatregelen zijn gebaseerd op de 
emissieramingen voor 2025 en 2030 voor vastgesteld beleid op 1 mei 2024, uit de Emissieramingen 
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Luchtverontreinigende stoffen 2025 (PBL et al. 2025) en de Lichte Actualisatie van de Emissieramingen Lucht-
verontreinigende stoffen 2025 (Smeets et al. 2025). 
 
Drie indicatoren geven inzicht in de effecten van het beleid: 
1. Natuurareaal met geschikte condities: de condities atmosferische stikstofdepositie en de gemid-

delde voorjaarsgrondwaterstand worden vergeleken met de randvoorwaarden voor SNL-
beheertypen, die provincies gebruiken om hun natuurbeheer in Natura 2000-gebieden en het 
Natuurnetwerk Nederland te beschrijven en te beoordelen (Van Beek et al. 2014). Voor de in-
schatting van de geschiktheid van de ruimtelijke samenhang (connectiviteit) wordt een MNP-
simulatie gebruikt waarbij de drukfactoren vermesting, verzuring en verdroging achterwege 
zijn gelaten in de simulatieopzet; dat wil zeggen, in de modelsimulaties is alleen met versnip-
pering rekening gehouden; 

2. Soortenindicator: dit is het aandeel soorten dat in potentie duurzaam in Nederland kan voortbe-
staan volgens modelsimulaties met MNP, waarbij rekening wordt gehouden met abiotische – 
en ruimtelijke condities; 

3. Ecosysteemkwaliteitsindicator: deze indicator zegt iets over de lokale ecosysteemkwaliteit van het 
natuurareaal, volgens modelsimulaties met MNP. Het dient als een verklarende factor van de 
Soortenindicator. Ecosysteemkwaliteit is hier uitgedrukt als het aantal soorten op een plek waar-
voor het type natuur, de aanwezige abiotische omgevingscondities én de grootte van het leef-
gebied voldoende zijn voor een potentieel stabiele populatie, afgezet tegen het aantal soorten 
dat in totaal op die plek kán voorkomen gegeven het type natuur dat ervoor komt. 

Vier modelsimulaties 
Om een inschatting te krijgen van het effect van het beleid zijn vier modelsimulaties uitgevoerd: 
1. de uitgangsituatie: de situatie rond het jaar 2023 (zie bijlage 5 voor de brongegevens). Deze mo-

deluitkomsten, gebaseerd op de huidige condities, dienen als uitgangspunt waar de effecten 
van het vastgestelde en voorgenomen beleid bij op worden geteld; 

2. het planpotentieel van het basispad met zichtjaar 2030: deze situatie is op basis van verwachte 
ruimtelijke en omgevingscondities met de aanname dat het Natuurpact, de herstel- en inrich-
tingsmaatregelen uit de Programmatische Aanpak Stikstof en de Bossenstrategie uitgevoerd 
zijn volgens eerder gemaakte plannen en afspraken, in combinatie met de verwachte stikstof-
depositie op basis van vastgesteld beleid op 1 mei 2024. We gebruiken dit basispad om een re-
ferentiesituatie te berekenen waarmee de gemodelleerde effecten van het PSN en aanpalend 
beleid worden vergeleken. Zo kan een inschatting worden gemaakt van de additionele effecten 
van het vastgestelde en voorgenomen beleid; 

3. het planpotentieel van het vastgestelde en voorgenomen beleid met zichtjaar 2030: de situatie waarin, 
boven op het beleid uit het basispad, de effecten van het vastgestelde en voorgenomen beleid 
uit Programma Natuur en aanpalend beleid10 op de ruimtelijke en omgevingscondities zijn 
meegenomen, in combinatie met de verwachte stikstofdepositie op basis van vastgesteld be-
leid op 1 mei 2024; 

 
 
 
10 Het totaal meegenomen vastgestelde en voorgenomen beleid is: de plannen voor Programma Natuur; 

de regeling Versneld Natuurherstel; maatregelen voor natuurherstel, uitbreiding van het natuurareaal, 
watermaatregelen en agrarisch natuurmaatregelen uit de Versnellingsmaatregelen en Koploperpro-
jecten (zie ook tabel 2.1). 
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4. het uitvoeringspotentieel van het vastgestelde en voorgenomen beleid met zichtjaar 2030: de situatie 
zoals het planpotentieel van het vastgestelde en voorgenomen beleid, maar rekening houdend 
met vertraagde en onvolledige uitvoering van het beleid. 

Figuur 4.2 

 
 
In bijlage 5 beschrijven we gedetailleerder hoe de verschillende stappen van deze analyses zijn uit-
gevoerd. Zie voor een verdiepende technische toelichting bij deze analyse Roelofsen et al. (2026). 
De analyse in dit hoofdstuk vereist een landsdekkend stikstofdepositiescenario. Daarom is het stik-
stofdepositiescenario met een resolutie van 1 km2 gebruikt zoals beschreven in RIVM (2025). Dit 
scenario is gebaseerd op de emissieramingen voor stikstofoxiden en ammoniak voor Nederland, 
die volgen uit de Emissieramingen Luchtverontreinigende stoffen 2025 (PBL et al. 2025) en de Lichte Actuali-
satie van de Emissieramingen Luchtverontreinigende stoffen 2025 (Smeets et al. 2025). 
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4.2.2 Inschatting van het planpotentieel van het basispad 
We gebruiken een basispad om de referentiesituatie te berekenen. Daarmee kunnen we de gemo-
delleerde effecten van het PSN en direct aanpalend beleid vergelijken. Zo kan een inschatting wor-
den gemaakt van de additionele effecten van dit vastgestelde en voorgenomen beleid. Voor het 
basispad is uitgegaan van de ex ante evaluatie van het Natuurpact (Van der Hoek et al. 2017). Hierin 
is rekening gehouden met het in 2017 geldige vastgestelde en voorgenomen beleid, namelijk de 
vastgestelde natuurmaatregelen uit het Natuurpact (inclusief de Programmatische Aanpak Stikstof 
en verdrogingsmaatregelen uit de Kaderrichtlijn Water) en de Bossenstrategie. Specifiek betekent 
dit: 
− Ruimte: het Natuurnetwerk Nederland wordt in de periode 2011-2027 met 80.000 hectare uit-

gebreid; 
− Beheer: in het hele oppervlak van het beoogde Natuurnetwerk Nederland (inclusief het provin-

ciale deel) wordt regulier natuurbeheer, soortenbeheer en agrarisch natuurbeheer uitgevoerd. 
Ook is aangenomen dat er voldoende financiële middelen zijn voor het adequaat beheren van 
alle natuurgebieden, al dan niet door aanvullingen van beheerders van natuurgebieden;  

− Herstelmaatregelen: de middelen uit de voormalige Programmatische Aanpak Stikstof (inclu-
sief de tweede fase), zoals opgenomen in Van der Hoek et al. (2017), worden ingezet om onder 
andere effecten van verdroging en vermesting in de Natura 2000-gebieden te bestrijden; 

− Kaderrichtlijn Water: de geplande maatregelen uit de stroomgebiedsbeheerplannen voor de 
Kaderrichtlijn Water zoals beschreven in Van Gaalen et al. (2016) en Hoek et al. (2017) worden 
uitgevoerd. 

 
De voorgenomen natuuruitbreiding in het planpotentieel uit Van der Hoek et al. (2017) is geactuali-
seerd door uit te gaan van de provinciale ambitiekaarten voor Natuurnetwerk Nederland 2023 (Be-
heergebied’ Ambitie-kaartlaag uit het Natuurbeheerplan 2023, Het Natuurbeheerplan - BIJ12). 
Indien voor een provincie geen ambitiekaart beschikbaar was, is teruggevallen op de beheertypen-
kaart (huidig beheertype). Concrete plannen uit de Bossenstrategie, zoals compensatieplicht en uit-
breiding bos in natuurgebieden, zijn toegevoegd (Van Hinsberg & Van Egmond 2020). In de 
modelsimulatie leidt dit uiteindelijk tot een natuuruitbreiding van circa 39 duizend hectare ten op-
zichte van de huidige situatie, waarvan circa 11 duizend ha bosuitbreiding betreft. 
 
In de analyses is rekening gehouden met de KRW-maatregelen die tussen 2016 en 2027 zijn en wor-
den uitgevoerd. Hierbij is uitgegaan van de plannen uit het jaar 2014 (Van der Hoek et al. 2017). Mo-
gelijk valt de inschatting van het doelbereik hoger uit wanneer uitgegaan was van recente 
stroomgebiedsbeheersplannen. Het verwachte verschil zal echter beperkt zijn omdat uit eerdere 
analyses bleek dat de overlap tussen natuurmaatregelen en KRW-maatregelen groot was. Zo bleek 
dat circa 85 procent van het aantal fysieke natuurmaatregelen van de provincies rond KRW-
wateren ook al onderdeel waren van de stroomgebiedsbeheerplannen (Van der Hoek et al. 2017). 

4.2.3 Inschatting van het planpotentieel van het vastgestelde en 
voorgenomen beleid 

De basis voor de natuurmaatregelen van het vastgestelde en voorgenomen beleid voor de analyse 
zijn (1) de twaalf provinciale SPUK-aanvragen voor het Programma Natuur voor de eerste fase, (2) 
de twaalf provinciale SPUK-aanvragen voor de tweede fase, (3) het Programmaplan Rijkswaterstaat 
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Uitvoeringsprogramma behorende bij het Programma Natuur fase 1, (4) de regeling Versneld Na-
tuurherstel en (5) de Versnellingsmaatregelen en Koploperprojecten (zie hoofdstuk 2 en bijlage 5).  
 
Voor de tweede fase bevatten de SPUK-aanvragen meer gedetailleerdere informatie over de voor-
genomen maatregelen dan voor de eerste fase. Waar bijvoorbeeld in fase 1 een maatregel als kwali-
teitsverbetering werd gecategoriseerd, zijn maatregelen in fase 2 vaker uitgesplitst naar verschillende 
typen kwaliteitsverbetering-maatregelen zoals het toevoegen van basische stoffen of het herstellen van 
winddynamiek. De natuurmaatregelen in fase 2 zijn onderverdeeld in voor MNP geschikte catego-
rieën (36 in totaal). Ook is er ten opzichte van de SPUK-aanvragen voor de eerste fase meer infor-
matie beschikbaar over op welke drukfactor een maatregel is gericht. Hierdoor konden we een 
betere inschatting maken van de verwachte veranderingen in condities door het nemen van de 
maatregelen. De condities na het nemen van maatregelen is gebruikt als invoer voor MNP om het 
planpotentieel te berekenen. 
 
Ook bevatten de SPUK-aanvragen voor de tweede fase meer ruimtelijke informatie over de voor-
genomen locaties van de maatregelen dan in de SPUK-aanvragen voor de eerste fase. Per Natura 
2000-gebied is door de meeste provincies beschreven voor welk deelgebied, en vaak voor welke 
habitattypen (en –soorten) de maatregelen bedoeld zijn. Ook hierdoor kunnen nauwkeurigere ana-
lyses worden uitgevoerd, omdat er minder aannames hoeven te worden gedaan over waar een 
maatregel is voorgenomen. 
 
Ten behoeve van monitoring en evaluatie van het PSN is door directoraat-generaal Landelijk ge-
bied en Stikstof data en informatie beschikbaar gesteld op basis van een uitvraag aan de voortouw-
nemers (provincies, Rijkswaterstaat en Defensie). Voor veel provincies bevat deze database weinig 
tot geen voorgenomen maatregelen, maar vooral uitgevoerde maatregelen of maatregelen in uit-
voering. Ten opzichte van de SPUK-aanvragen bevat de database ook erg beperkte informatie over 
de locatie van voorgenomen maatregelen. Informatie over voorgenomen maatregelen, inclusief 
ruimtelijke informatie, is essentieel om een ex ante analyse te kunnen uitvoeren. Daarom is beslo-
ten om uit te gaan van de SPUK-aanvragen voor de modelsimulaties, waarbij deze zijn aangevuld 
met eventueel beschikbare aanvullende informatie uit de database.  
 
De individuele maatregelen uit de Versnellingsmaatregelen en de Koploperprojecten zijn ook geca-
tegoriseerd volgens de 36 MNP-geschikte categorieën. Op basis van beschikbare tekstuele informa-
tie zijn ook voor deze maatregelen zoekgebieden gecreëerd. Deze zoekgebieden zijn vaak groter en 
niet gebonden aan stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden, in tegenstellingen tot de maatregelen 
uit de SPUK-aanvragen.  
 
De beschreven maatregelen in de SPUK-aanvragen en de Versnellingsmaatregelen en Koploper-
projecten zijn ruimtelijk toegewezen en gecombineerd met de ruimtelijke informatie over de rege-
ling Versneld Natuurherstel (zie Roelofsen et al. 2026). Vervolgens zijn de toekomstige condities 
voor 2030 ingeschat door ervan uit te gaan dat op locaties waar maatregelen zijn toegewezen, de 
condities optimaal worden voor de soorten die passen bij het daar geldende beheertype (zie bijlage 
5 voor meer detail). 
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4.2.4 Inschatting van het uitvoeringspotentieel van het vastgestelde 
en voorgenomen beleid 

Afbakening beperkt tot maatregelen Programma Natuur 
Het uitvoeringspotentieel is het deel van het planpotentieel dat naar verwachting wordt gerealiseerd, 
rekening houdend met onvolledige, vertraagde of afwijkende uitvoering van het vastgestelde en 
voorgenomen beleid. Om dit te onderzoeken hebben we specifiek gekeken naar de gebiedsgerichte 
maatregelen binnen Programma Natuur (zie ook paragraaf 2.2). De provincies zijn verantwoordelijk 
voor de uitvoering hiervan. Het Rijk gaat over de generieke natuurmaatregelen en de stikstofbron-
maatregelen; deze zijn niet op hun uitvoerbaarheid onderzocht. Om een directe vergelijking moge-
lijk te maken met het planpotentieel van Programma Natuur is van het concrete beleid uit het 
basispad (Natuurpact en Bossenstrategie) aangenomen dat dit volledig wordt uitgevoerd. 
 
De provinciale SPUK-aanvragen beschrijven concrete maatregelen en inzet waarvoor het Rijk bud-
get beschikbaar heeft gesteld. Dit beschouwen we als het voorgenomen en vastgestelde beleid in 
Programma Natuur, en vormt de basis voor het onderzoek naar uitvoerbaarheid. Zoals figuur 4.2 
laat zien, is er ook nog ander beleid: vergelijkbare maatregelen voor natuurherstel, gefinancierd 
vanuit de regeling Versneld Natuurherstel en de Versnellingsmaatregelen en Koploperprojecten. De 
uitvoerbaarheid hiervan is niet apart onderzocht, omdat dit beleid beperkter is in omvang en an-
dere randvoorwaarden kent. Een aantal maatregelcategorieën in die regelingen bleken één op één 
vergelijkbaar met maatregelen uit Programma Natuur. In die gevallen zijn we uitgegaan van de-
zelfde mate van uitvoerbaarheid. 

Semigestructureerde interviews om inzicht te krijgen in successen en uitdagingen 
Inzicht in de ervaren successen en uitdagingen bij de uitvoering van natuurmaatregelen is verkre-
gen via semigestructureerde interviews met de verantwoordelijke beleidsambtenaren van alle 12 
provincies. Daarnaast hebben we interviews afgenomen bij een aantal belangrijke partners in de 
uitvoering: LandschappenNL en twee Provinciale Landschappen, Natuurmonumenten, Staatsbos-
beheer en drie waterschappen. De interviewreeks vond plaats in de periode maart – mei 2025.  
 
Aanvullend hebben we gebruik gemaakt van een aantal geschreven bronnen. Als voorbereiding op 
de interviews is een vooranalyse gedaan op basis van beschikbare informatie over de plannen en 
voortgang in Programma Natuur, waaronder: beschikbare SPUK-aanvragen, verschillende Voort-
gangsrapportages Natuur van BIJ12, jaarstukken van provincies en gedeelde informatie in de Le-

rende Samenwerking Programma Natuur11. Ook zijn resultaten uit de interviews vergeleken met 
eerdere studies naar uitvoerbaarheid en voortgang van andere natuurbeleidsprogramma’s. Bijlage 
4 geeft een overzicht van alle SPUK-aanvragen; bijlage 6 bevat een lijst met de overige bronnen die 
zijn geraadpleegd.  
  

 
 
 
11 Zie: De Lerende Samenwerking/ 
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Analysekader voor de uitvoerbaarheid van natuurmaatregelen 
Voor dit onderzoek naar uitvoerbaarheid zijn de maatregelen gegroepeerd in een beperkt aantal 
categorieën. Dit was noodzakelijk om structuur aan te brengen in de interviews, en om de ervarin-
gen van afzonderlijke provincies in specifieke situaties te kunnen bundelen tot een landsbreed to-
taalbeeld. We hebben daarbij de maatregelcategorieën A t/m D uit fase 1 gebruikt, zoals nader 
toegelicht in paragraaf 2.2. Deze categorieën zijn herkenbaar voor de respondenten en kennen elk 

een duidelijk eigen profiel in termen van bijpassende beleidsstrategieën12 en uitvoerbaarheid. Om-
dat het MNP ongevoelig is voor de drukfactoren invasieve exoten en recreatiedruk, hebben we ca-
tegorie E (overige kwaliteitsmaatregelen) buiten beschouwing gelaten.  
 
In de gesprekken werden respondenten gevraagd naar hun ervaringen bij de uitvoering tot nu toe, 
en hun verwachtingen voor de periode die nog resteert: welke randvoorwaarden spelen een rol bij 
de uitvoering van verschillende maatregelen, waar zit de grootste complexiteit en welke strate-
gieën worden gehanteerd om hiermee om te gaan? Bij onvoldoende aanwezigheid van de rand-
voorwaarden, of voorziene belemmeringen of risico’s bij het verkrijgen ervan, achten we de kans 
groter dat een deel van het beleid onvolledig of vertraagd wordt uitgevoerd. 
 
De interviews en aanvullende literatuur resulteerden in een algemeen beeld van de uitvoerbaarheid 
van de vier maatregelcategorieën. Meer informatie over het gehanteerde analysekader en de stap-
pen in dataverwerking en -analyse is te vinden in bijlage 6. 

Van uitvoerbaarheid naar uitvoeringspotentieel 
Tot slot zijn de kwalitatieve inzichten over de uitvoeringspraktijk gebruikt voor een modelbereke-
ning van het uitvoeringspotentieel met het MNP. Dat gebeurde in een aantal gespreksrondes met 
experts waarbij gebruik is gemaakt van overzichten van de verzamelde aanwijzingen over uitvoer-
baarheid (zie ook figuur 4.2). De expertgroep, bestaande uit experts van PBL en WUR met verschil-
lende disciplines (waaronder ecologen, bestuurskundigen en sociologen) maakte per 
maatregelcategorie een gezamenlijke inschatting van de belangrijkste belemmeringen en de ver-
wachte invloed daarvan op de realisatiegraad. De realisatiegraad is het gedeelte van het totale aan-
tal voorgenomen maatregelen dat naar verwachting tijdig wordt gerealiseerd. De hoofdlijsten met 
maatregelen in de SPUK-aanvragen van provincies, dus exclusief eventuele reservemaatregelen, 

vormden daarbij het uitgangspunt13. Een overzicht van de realisatiegraden en de verwerking daar-
van tot invoer voor het MNP is te vinden in bijlage 6. 

 
 
 
12 Met beleidsstrategie (of: realisatiestrategie) doelen we op: “enerzijds de inzet van instrumenten – financieel, 

juridisch of communicatief – en anderzijds de manier waarop provincies de inzet van deze instrumenten – in samen-
werking met andere partijen – organiseren. Ook de rol en positie die ze daarbij innemen horen tot de beleidsstrategie” 
(PBL & WUR 2015). 

13 In de interviews werden – naast onvolledige of vertraagde uitvoering – ook verschillende voorbeelden 
genoemd van afwijkende uitvoering. Maatregelen uit de hoofdlijsten die niet uitvoerbaar blijken, wor-
den dan door provincies vervangen door andere (typen) maatregelen, zodat het beschikbare budget 
toch wordt besteed (zie ook paragraaf 4.3.6 en 4.3.7). Het is mogelijk dat dit deels compenseert voor de 
beperkte realisatie van de hoofdlijsten. Gedetailleerde informatie over deze verschuivingen is echter 
niet beschikbaar. Een inschatting van dit effect was daarom in deze studie niet mogelijk. 
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4.2.5 Inschatting ecologische effectiviteit van maatregelen 
In de modelsimulaties met MNP is aangenomen dat maatregelen leiden tot optimale ecologische 
condities. We weten echter uit de praktijk dat effecten in het veld niet altijd ecologisch optimaal 
uitpakken. Om een realistischere effectinschatting van maatregelen op abiotische condities te kun-
nen maken, rekening houdend met factoren zoals time-lag, kunnen gedetailleerde modellen wor-
den ingezet. In deze studie hebben we met behulp van het bodemmodel VSD+ (Mol-Dijkstra & 
Reinds 2017) en het Landelijk Hydrologisch Model (LHM) (Janssen et al. 2025), effectberekeningen 
gedaan voor veelvoorkomende natuurmaatregelen uit het PSN. Deze effectberekeningen geven in-
zicht in de mogelijke vertraging van maatregeleffecten en verwachte veranderingen in zuurgraad en 
grondwaterstand, ook wanneer drukfactoren blijven bestaan.  
 
In het planpotentieel en uitvoeringspotentieel wordt aangenomen dat de drukfactoren ook met 
patroonmaatregelen worden weggenomen. In de praktijk hebben patroonmaatregelen alleen een 
mitigerende werking. Dit is niet meegenomen in de modelsimulaties van het planpotentieel en uit-
voeringspotentieel. Met behulp van de modeluitkomsten van VSD+ en LHM kunnen we op deze be-
perking reflecteren.  
 
VSD+ is een model dat de effecten van atmosferische depositie (inclusief stikstofdepositie) en kli-
maatverandering op bodemverzuring, beschikbaarheid van voedingsstoffen en koolstofvastlegging 
berekent. Ook organisch strooisel zoals bladval, en kwelflux maken onderdeel uit van het model. 
Voor de volgende natuurmaatregelen zijn effectinschattingen gemaakt voor de effecten op de 
zuurgraad van de bodem: begrazen, maaien, toevoegen van basische stoffen, herstel van kweltoe-
voer en vermindering van lokaal mestgebruik in verband met extensivering. Zie bijlage 7 voor de 
gebruikte parametrisering voor de VSD+-analyse. 

 
Het LHM is een geïntegreerd landsdekkend grond- en oppervlaktewater model van Nederland. 
Hiermee kunnen effecten van natuurmaatregelen uit het PSN worden bepaald die effect hebben op 
de waterkwantiteit. Voor de volgende natuurmaatregelen zijn effectinschattingen gemaakt: (1) slo-
ten dempen, (2) ontwatering aanpassen, (3) drainagebasis beek aanpassen, (4) bos verwijderen, (5) 
naaldbos omvormen naar loofbos, (6) plaggen, (7) ontgronden, (8) landbouw omvormen naar na-
tuur en (9) grondwateronttrekkingen voor beregening stopzetten. Het verwachte verschil (delta) 
tussen grondwaterstanden voor en na het nemen van de hydrologische maatregelen uit het PSN is 
ingeschat met LHM. Deze verschillen zijn vergeleken met de veranderingen in grondwaterstand zo-
als aangenomen in het planpotentieel. Zie bijlage 8 voor meer informatie. 

4.2.6 Inschatting van ruimtelijke samenhang van het vastgestelde 
en voorgenomen beleid 

Ruimtelijke samenhang tussen stikstofdepositiedaling en natuurmaatregelen 
Afstemming tussen natuurmaatregelen onderling en bron- en natuurmaatregelen maakt het na-
tuurbeleid effectiever (Van Bussel & Van Hinsberg 2024). De mate van afstemming is geanalyseerd 
door te bepalen of de verwachte daling van de stikstofdepositie en natuurmaatregelen op dezelfde 
plek plaatsvinden. Hiervoor hebben we gekeken naar de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden, 
specifiek het areaal waar de KDW in de huidige situatie (2023) wordt overschreden.  
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Voor het overschreden areaal is een tweedeling gemaakt op basis van gemiddelde relatieve over-
schrijdingsreductie ten opzichte van de KDW tussen 2023 en 2030 met voorgenomen stikstofbron-
beleid: (1) hexagonen waar de overschrijdingsreductie ten opzichte van de KDW bovengemiddeld 
is, en in bepaalde hexagonen leidt tot een depositie onder de KDW in 2030, en (2) hexagonen waar 
de overschrijdingsreductie ten opzichte van de KDW minder dan gemiddeld is. Zie tekstkader 4.2 
voor een voorbeeld van de relatieve overschrijdingsreductie ten opzichte van de KDW.  
 

Tekstkader 4.2: Voorbeeld relatieve overschrijdingsreductie ten opzichte van de KDW 
Voor een (fictief) habitattype is de KDW gelijk aan een stikstofdepositie van 500 mol N per hectare 
per jaar. De depositie op dit habitattype in 2023 bedraagt 1000 mol N per hectare per jaar. Dit bete-
kent een overschrijding van 500 mol N per hectare per jaar. De verwachte depositie in 2030 is 750 
mol N per hectare per jaar, wat een overschrijding van 250 mol N per hectare per jaar betekent. De 
relatieve overschrijdingsreductie ten opzichte van de KDW in de periode 2023 – 2030 is daarom ge-
lijk aan 50 procent (250/500 × 100%). 

 
Ten slotte is per gebied (hexagoon met oppervlakte van 16 ha) bepaald of maatregelen zijn voorge-
nomen om de effecten van vermesting en andere drukfactoren tegen te gaan (zie tabel 4.1). Belang-
rijk om hierbij te vermelden is dat de inschatting van de aanwezigheid van drukfactoren gebaseerd 
is op de invoerkaarten voor MNP zoals beschreven in bijlage 5 en de maatregelallocatie van het be-
leid, zoals beschreven in paragraaf 4.2.2 en 4.2.3. Dit betekent dat alleen de drukfactoren vermes-
ting, verzuring en verdroging zijn beschouwd. Een hexagoon heeft een knelpunt wanneer volgens 
MNP-analyses voor minimaal 10 procent van het hexagoon-oppervlakte een knelpunt aanwezig is. 
Daarnaast nemen we aan dat een knelpunt wordt aangepakt met natuurmaatregelen, als voor mi-
nimaal de helft van de knelpuntoppervlakte binnen een hexagoon natuurmaatregelen zijn voorge-
nomen volgens de plannen. Zie bijlage 5 voor hoe locatie van natuurmaatregelen is bepaald.  

Tabel 4.1 
Overschrijdingsreductie t.o.v. de KDW en of natuurmaatregelen zijn voorgenomen om effecten van 
drukfactoren tegen te gaan 

Bovengemiddelde reductie Minder dan gemiddelde reductie 

Ja, voor alle drukfactoren Ja, voor alle drukfactoren 

Voor minimaal 1 drukfactor niet Voor minimaal 1 drukfactor niet 

Geen drukfactoren aanwezig volgens MNP Geen drukfactoren aanwezig volgens MNP 

Integrale aanpak van drukfactoren 
Voor het in kaart brengen van drukfactoren per Natura 2000-gebied is gebruikt gemaakt van de 
NDA’s, waarin per Natura 2000-gebied de belangrijkste drukfactoren zijn beschreven (zie ook Pop-
peliers et al. 2026). De natuurmaatregelen uit het PSN zijn gekoppeld aan de maatregeltypen zoals 
opgenomen in Mathijsen & Jongbloed (2024), en gekoppeld aan drukfactoren die door de natuur-
maatregelen gemitigeerd of gereduceerd worden. Vervolgens is er per Natura 2000-gebied geke-
ken of voor iedere drukfactor (bekend vanuit de NDA’s), minimaal één natuurmaatregel wordt 
genomen om het effect van de betreffende drukfactor te verminderen en/of te mitigeren. Verder 
hebben we geanalyseerd welk deel van het budget voor natuurmaatregelen binnen het PSN direct 
bijdraagt aan systeemherstel (systeemmaatregelen) (zie bijlage 9 voor meer details over de hier-
voor toegepaste methode). 
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4.2.7 Validiteit van de onderzoeksresultaten 

Reflectie op de validiteit van de resultaten aan de hand van bekende en onbekende onzekerhe-
den 
In deze paragraaf reflecteren we op de validiteit van de verschillende onderdelen van dit onder-
zoek: laten onze onderzoeksinstrumenten zien wat we beogen te laten zien? Beperkingen in de va-
liditeit kunnen ontstaan door diverse onzekerheden in onze analyses en modelberekeningen. Een 
model is altijd een vereenvoudiging van de werkelijkheid en de analyses bevatten aannames. Een 
exact totaalbeeld van de onzekerheden is niet te bepalen. Wel kunnen we iets zeggen over de be-
kende onzekerheid van de zaken die onderdeel zijn van het gebruikte model.  
 
Recent zijn op basis van analyses interne onzekerheidsmarges van het MNP berekend. Hieruit komt 
een onzekerheidsmarge van -8,9 tot +2,8 procent ten opzichte van het percentage soorten wat 
duurzaam kan voorkomen (Wamelink et al. 2022a; Van Hinsberg et al. 2023). Deze marges betref-
fen de bekende onzekerheid binnen het MNP, dat ook te verwachten is voor de modelsimulaties 
van deze studie (uitgangssituatie, planpotentieel basispad, en planpotentieel – en uitvoeringspo-
tentieel van het vastgestelde en voorgenomen beleid). Achterliggende aannames van het MNP zijn 
beschreven in Pouwels et al. (2016; 2017).  
 
Daarnaast is er sprake van onbekende onzekerheden, waarvan het bestaan bekend is, maar waar-
van de mate waarin deze de onderzoeksresultaten beïnvloeden niet exact kunnen worden inge-
schat. Drie belangrijke onbekende onzekerheden in de analyses en modelberekeningen voor het 
planpotentieel en het uitvoeringspotentieel zijn (1) onzekerheden in het model door het vereenvou-
digen van de werkelijkheid, (2) onzekerheden in de modelinvoer, en (3) afwijking van plannen bij 
uitvoering van het beleid. Hieronder staan deze onzekerheden in meer detail beschreven. 

Onzekerheden in modelsimulaties door vereenvoudiging van de werkelijkheid 
Het MNP beschouwt de belangrijkste drukfactoren en bedreigingen die van invloed zijn op Euro-
pees beschermde soorten en habitattypen: vermesting, verzuring, verdroging en versnippering. Het 
model is echter een vereenvoudiging van de werkelijkheid. Stikstofdepositie wordt bijvoorbeeld 
gebruikt als proxy voor de stikstofbeschikbaarheid in de bodem. In het model zitten ook niet alle 
drukfactoren waarvan we weten dat ze het duurzaam voortbestaan van een soort kunnen beïn-
vloeden. Zo kijken we in het model niet naar biotische factoren, zoals de aanwezigheid van concur-
renten, predatoren, plagen en exoten. Ook houdt het model geen rekening met de effecten van 
verstoring of vervuiling door bijvoorbeeld recreatie of bestrijdingsmiddelen. Wat het niet meene-
men van deze drukfactoren betekent voor de gepresenteerde cijfers is niet te zeggen. Wel gebrui-
ken we de database van Poppeliers et al. (2026) waarin per Natura 2000-gebied de genoemde 
drukfactoren in de NDA’s staan, om te reflecteren op de drukfactoren die niet worden meegeno-
men in de modelsimulaties (zie paragraaf 4.4.5).  
 
Daarnaast wordt de landelijke staat van instandhouding van soorten en habitattypen bepaald door 
natuur in de Natura 2000-gebieden, het Natuurnetwerk Nederland (NNN) én natuur in de overige 
delen van Nederland (Smits et al. 2024). Echter omvatten de MNP-analyses alleen de Natura 2000-
gebieden, het Natuurnetwerk Nederland en de voorgenomen uitbreidingen daarvan. Stedelijke na-
tuur is bijvoorbeeld niet meegenomen, en agrarische natuur maar in beperkte mate. Wat het effect 
hiervan is op het duurzaam voorkomen van soorten is niet bepaald. 
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Ook wordt het ecologische effect van maatregelen versimpeld in de modelsimulaties. In onze ana-
lyses nemen we aan dat voorgenomen maatregelen zo worden uitgevoerd dat de geplande effec-
ten op de omgevingscondities volledig worden bereikt. Zo is bijvoorbeeld aangenomen dat 
inrichtingsmaatregelen lokale knelpunten in zuurgraad en watercondities volledig opheffen en dat 
hydrologische maatregelen lokale knelpunten in de grondwaterstand volledig oplossen. Deze aan-
names zijn gedaan omdat gegevens ontbreken om effecten van maatregelen te analyseren (Smits 
et al. 2024 en Poppeliers et al. 2026). De verwachting is, dat door deze aannames, het daadwerke-
lijke effect van het beleid in de modelsimulaties met het MNP hoogstwaarschijnlijk worden over-

schat14.  

Onzekerheden in modelsimulaties door invoerdata 
Ook de gebruikte invoerkaarten in de modelsimulaties bevatten onzekerheden. Voor zover ons be-
kend is, zijn de meest recente provinciale SNL-beheertypenkaarten de meest nauwkeurige en lan-
delijk uniforme kaarten over de ligging van beheertypen. Daarom hebben we deze als uitgangspunt 
gebruikt voor onze analyses. Hierin wordt echter geen rekening gehouden met heterogeniteit bin-
nen een beheertype, en mogelijk wijkt deze kaart lokaal af van het type natuur wat in de praktijk 
aanwezig is. In de modelsimulaties wordt er ook vanuit gegaan dat het natuurbeheer optimaal 
wordt uitgevoerd. 
 
In het MNP gebruiken we invoerkaarten voor stikstofdepositie, grondwaterstand en zuurgraad van 
de bodem. Voor de stikstofdepositie gebruiken we actuele kaarten van het RIVM (2025), maar voor 
de grondwaterstand en zuurgraad zijn er geen lopende (monitorings-)programma’s om de actuele 
situatie in te schatten. De gebruikte invoerkaarten geven daarom een indicatie van de actuele situa-
tie, gebaseerd op basis van langjarig gemiddelde cijfers. Daarnaast zijn deze kaarten landsdekkend 
gemaakt met ruimtelijke interpolatie, wat extra onzekerheid met zich meebrengt. 
 
De kaarten van de ex ante analyse van het Natuurpact (PBL & WUR 2017) zijn gebruikt als maatre-
gelkaart voor het basispad. Deze kaarten zijn geactualiseerd met de meest recente provinciale am-
bitiekaarten. Onzeker daarbij is echter of in de provinciale ambitiekaarten de meest actuele 
informatie is verwerkt en of de hiervoor gebruikte bronnen geen dubbeltellingen opleveren en/of 
data mist.  
 
Voor het planpotentieel hebben provincies en Rijkswaterstaat documenten opgeleverd met plan-
nen over de voorgenomen maatregelen (zie bijlage 4). Gedetailleerde ruimtelijke informatie over 
waar deze maatregelen zijn voorgenomen ontbreken vaak. In de SPUK-aanvragen voor fase 1 is 
vaak alleen aangegeven in welk natuurgebied maatregelen zijn gepland. In de tweede fase is de 
aangeleverde informatie per maatregel specifieker, en werd aangegeven in welk deelgebied en/of 
habitattype binnen een natuurgebied een maatregel is voorgenomen. Maar specifieke locaties ont-
braken. Voor de modelsimulaties van het plan- en uitvoeringspotentieel, hebben we de 

 
 
 
14 De modelinschattingen van VDS+ en LHM (zie paragraaf 4.2.5) geven inzicht in de orde van grootte 

van de overschatting door de aanname dat lokale knelpunten geheel worden opgeheven. 



 

MESN | 64 
 

maatregelen zelf ruimtelijke gealloceerd via het definiëren van zoekgebieden voor maatregelen, op 
basis van de meegeleverde tekstuele informatie.  
 
Door de gedetailleerdere ruimtelijke informatie over de voorgenomen maatregelen uit de tweede 
fase van Programma Natuur konden voor deze maatregelen nauwkeurigere zoekgebieden worden 
gedefinieerd (zie bijlage 5 voor een toelichting). Desondanks blijft er onzekerheid bij deze databe-
werking. Maatregelen kunnen binnen een zoekgebied op een andere plek worden gealloceerd dan 
waar ze in de praktijk zijn voorgenomen. Ook was onduidelijk of de genoemde arealen uitvoerings-
gebied of effectgebied van maatregelen betroffen. We hebben aangenomen dat de genoemde are-
alen effectgebied betreffen (dat wil zeggen: de arealen waar de condities verbeteren). Hierdoor kan 
een onderschatting ontstaan, wanneer het in de praktijk eigenlijk om uitvoeringsgebied gaat (are-
aal waar maatregel daadwerkelijk wordt genomen), waarbij uitstralende effecten te verwachten 
zijn. 

Onzekerheden over de uitvoering van voorgenomen maatregelen  
Tot slot zien we een aantal onzekerheden bij de wijze waarop het vastgestelde en voorgenomen 
beleid ten uitvoer wordt gebracht. Bij de berekening van het basispad doen we de aanname dat de 
concrete afspraken uit het Natuurpact en de Bossenstrategie volledig worden nagekomen. De 
meest recente evaluatie van het Natuurpact (PBL & WUR 2023) laat echter zien dat deze maatrege-
len tot dusver aanzienlijk vertraagd zijn. Het is dus aannemelijk dat de toestand in 2030 in de mo-
delsimulatie van het basispad overschat wordt. 
 
In de berekening van het planpotentieel voegen we de potentiële effecten toe van alle voorgeno-
men maatregelen in het PSN en aanpalend beleid. Onzeker hierbij is of de maatregelen zoals be-
schreven in de SPUK-aanvragen beschouwd kunnen worden als definitief. Er lijken bijvoorbeeld 
verschillen te zijn met de database die is aangeleverd door het directoraat-generaal Landelijk ge-
bied en Stikstof over geplande, in uitvoering en genomen maatregelen. Ook de getallen in de 
Voortgangsrapportages Natuur van BIJ12 (IPO & LVVN 2024, IPO & LVVN 2025a), over beoogde 
hectares per maatregel en provincie in fase 1, wijken af van die in de SPUK-aanvragen. Bij het plan-
potentieel hebben we besloten de informatie in de SPUK-aanvragen als uitgangspunt te nemen. 
Daarbij hebben we de ‘reservemaatregelen’ in sommige aanvragen buiten beschouwing gelaten: 
het budget kan immers maar één keer uitgegeven worden. 
 
Als laatste noemen we enkele onzekerheden bij de berekening van het uitvoeringspotentieel, 
waarin de onvolledige uitvoering van het beleid is meegenomen. Zoals toegelicht in paragraaf 4.2.4 
richten we ons daarbij op de gebiedsgerichte natuurmaatregelen uit Programma Natuur, en doen 
we voor de andere onderdelen van het beleidspakket een aantal aannames. De realisatiegraden die 
we in dit rapport voor de maatregelcategorieën geven zijn onderbouwd en bediscussieerd, maar 
blijven onmiskenbaar toekomstvoorspellingen met een inherente onzekerheid. Daarnaast zitten er 
beperkingen aan dit type kwalitatief onderzoek. Er is geen perfecte informatie beschikbaar over de 
kansrijkheid van iedere individuele maatregel in iedere individuele provincie; onze prognoses zijn 
dus gebaseerd op een algemeen, landsbreed beeld van kansen en uitdagingen per maatregeltype.  

Omgaan met onzekerheden 
In het algemeen kan worden gesteld dat de onzekerheden afnemen naarmate het schaalniveau 
toeneemt (bijvoorbeeld van provincie naar landelijk), omdat op een hoger schaalniveau incidentele 
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afwijkingen meer uitgemiddeld zijn dan op een lager schaalniveau. De onzekerheden in de model-
resultaten nemen ook af wanneer de resultaten om de effecten van beleid in te schatten worden 
gepresenteerd in relatie tot een referentiesituatie. De onzekerheden in beide modelsimulaties zijn 
namelijk grotendeels gelijk (Verboom & Wamelink 2005). Rekening houdend met bovenstaande, 
presenteren we in deze ex ante analyse het planpotentieel op landelijk schaalniveau en bespreken 
we het additionele effect (dat wil zeggen, we duiden de extra effecten op de toestand van de natuur 
die de modeluitkomsten laten zien als resultaat van het vastgestelde en voorgenomen beleid in 
vergelijking met het basispad).  

4.3 Uitvoerbaarheid van provinciale 
natuurmaatregelen uit Programma Natuur  

Een eerste aanwijzing voor de uitvoerbaarheid van Programma Natuur kan worden gevonden in de 
voortgang tot dusver. In de jaarlijkse Voortgangsrapportage Natuur (VRN) geven de provincies 
sinds 2022 aan hoe ver zij gevorderd zijn met fase 1 van Programma Natuur, in termen van hectares 
per maatregelcategorie (IPO & LNV 2023; IPO & LVVN 2024; IPO & LVVN 2025). In figuur 4.3 zijn 
deze getallen gebundeld en afgezet tegen de totale ‘opgave’ per categorie zoals die staat weerge-
geven in de VRN-editie over 2024. Wat opvalt, is dat categorieën A en B een gestage positieve trend 
laten zien, maar dat binnen C en D nog nauwelijks maatregelen zijn afgerond. De uitvoering lijkt 
hier te stagneren, en ook de groei in de totale voortgang vlakt wat af.  
 
Uit onze analyse van de jaarstukken van alle provincies blijkt dat zij aan het eind van 2024 zo’n 68 
procent van de toegezegde middelen voor fase 1 hadden besteed, tegenover 41 procent in 2023. 
Voor de afronding van fase 1 is nog de tijd tot eind 2026, en soms kunnen maatregelen worden 
doorgeschoven naar fase 2, die in 2024 van start ging. Maar de huidige voortgang laat al wel zien 

dat sommige maatregelen meer uitdagingen kennen dan andere15. 

 
 
 
15 Dit beeld komt overeen met de bevindingen in de ex post evaluatie van het PSN (Poppeliers et al. 

2026) die gelijktijdig met dit rapport gepubliceerd wordt. In die studie is de cumulatieve voortgang on-
derzocht van beleidsprogramma’s gericht op herstel van stikstofgevoelige natuur. Ook daar is te zien 
dat de uitvoering van complexere systeemmaatregelen – vaak buiten de Natura 2000-gebieden – min-
der vlot verloopt. 
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Figuur 4.3 

 
 
In deze paragraaf geven we een totaalbeeld van de uitvoeringspraktijk van Programma Natuur. Dat 
doen we op basis van de ervaringen en percepties van betrokken beleidsambtenaren uit alle 12 pro-
vincies en belangrijke partners. We beginnen met een korte reflectie op de verschillende uitgangssi-
tuaties van provincies. Die beïnvloeden niet direct het uitvoeringspotentieel, maar helpen wel de 
grote diversiteit te begrijpen in zowel de programmering van provincies als hun ervaringen tijdens 
de uitvoering daarvan. Vervolgens reflecteren we per maatregelcategorie op de belangrijkste suc-
cessen en uitdagingen bij de uitvoering. Waar mogelijk verbinden we die inzichten aan eerdere on-
derzoeken naar natuurbeleidsprogramma’s. Tot slot behandelen we een aantal overkoepelende 
thema’s die in de interviewreeks aan bod kwamen, en betrekking hebben op de context en het 
functioneren van dit beleidsprogramma.  

4.3.1 Invloed van uitgangssituatie provincies op gekozen insteek bij 
uitvoering 

In beginsel werken alle provincies binnen Programma Natuur aan dezelfde beleidsdoelen en binnen 
dezelfde kaders. Het startpunt van provincies kan echter aanzienlijk verschillen in ecologisch, ruim-
telijk en politiek-bestuurlijk opzicht. Provincies verwijzen ook geregeld naar bijzonderheden in de 
historie en koers van hun natuurbeleid, via eerdere en andere beleidsprogramma’s. Die uitgangssi-
tuatie werkt door in de positionering van Programma Natuur in een provincie, en blijkt van invloed 
op gemaakte keuzes in de verdeling van budget. Ook zijn verschillen zichtbaar in de realisatiestrate-
gieën die als realistisch en wenselijk worden gezien: bijvoorbeeld in hoeverre provincies de inzet 
van dwingend instrumentarium overwegen en of zij de voorkeur geven aan het scheiden of verwe-
ven van functies. 
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Ecologische en ruimtelijke kenmerken van provincies brengen eigen uitdagingen en oplos-
singsrichtingen met zich mee 
De natuurgebieden op zandgronden (onder andere in Drenthe en Noord-Brabant) werden in de in-
terviews meermaals aangemerkt als bovengemiddeld uitdagend. De gevoeligheid voor stikstof is 
hoog, hydrologie is vaak een aandachtspunt, en deze drukfactoren versterken elkaar ook nog eens. 

Daarmee is de invloed van de directe omgeving op de Natura 2000-gebieden relatief groot16. Ook 
duingebieden zijn volgens betrokkenen ecologisch complex. Een provincie merkt hierover op: ‘Voor 
systeemherstel zijn wij zo afhankelijk van de hele wereld… Als wij minder stikstofuitstoot willen in de duinen, nou, 
60 procent komt sowieso van overzee en 40 procent doen we zelf.’ Provincies zijn naar eigen zeggen beperkt 
in hun mogelijkheden om beide kanten van deze achtergronddepositie volledig terug te dringen. 
“Dus we zullen altijd vanuit natuurherstel dingen moeten doen om te zorgen dat we die duinen beschermen.” De 
versterking van deze duingebieden is echter uitdagend vanwege hun functie voor recreanten en als 
primaire waterkering, en is op zichzelf niet toereikend voor volledig systeemherstel. De hoge recre-
atiedruk vormt nog een extra drukfactor. 
 
Daarnaast verschillen provincies in de mate van spreiding van Natura 2000-gebieden en het aan-
grenzende landgebruik. Zo benoemen Zuid-Holland en Groningen een grote spreiding van stikstof-
gevoelige habitats, en dat vergroot de cumulatieve invloed van drukfactoren uit de omliggende 
gebieden. In een dichtbevolkte provincie als Zuid-Holland zijn er bovendien veel verschillende be-
langhebbenden die direct grenzen aan de natuurgebieden. Aanpassingen van het ecologische sys-
teem hebben daar al snel een grote impact op de omgeving. Provincies merken ook op dat 
bepaalde typen aangrenzend landgebruik zich, ecologisch gezien, beter lenen voor de realisatie van 
overgangszones of buffers dan andere. Er zijn bijvoorbeeld goede mogelijkheden om veehouderij 
en beekdalen beter te laten aansluiten op de Natura 2000-gebieden. Maar bij de droogmakerijen 
(leeggepompte en vaak lagergelegen polders) naast Noord-Hollandse veenweidegebieden is een 
harde hydrologische en ruimtelijke scheiding ontstaan. Een betere verbinding tussen het natuurge-
bied en de omgeving – door hernieuwde koppeling van het watersysteem of migratieroutes voor 
soorten – is daar lastiger realiseerbaar.  
 
Sommige provincies hebben te maken met bijzonder complexe dossiers: grote natuurgebieden (zo-
als De Veluwe, De Peel en Bargerveen) met meervoudige problematiek, die veel aandacht en mid-
delen vragen. Tot slot is de beschikbaarheid van goede ruilgrond een belangrijke factor. In Drenthe 
maakt dat vrijwillige verplaatsing van boeren kansrijker dan bijvoorbeeld in Overijssel, waar de 
gronddruk hoog is, en de grondmobiliteit mede daardoor laag. 

Verrichtingen in andere beleidsprogramma’s beïnvloeden de focus binnen Programma Natuur 
Provincies verschillen ook in welke andere budgetten zij beschikbaar hebben en wat zij in eerdere 
trajecten al gedaan hebben. Die beleidscontext beïnvloedt de programmering binnen Programma 
Natuur. Veel provincies verwachtten bij hun SPUK-aanvragen voor Programma Natuur dat de inzet 
in overgangsgebieden via de aanpak van het NPLG zou lopen. Zij rekenden hierbij op budget uit de 
eerdere Versnellingsmaatregelen en Koploperprojecten, of wat nog beschikbaar zou komen via het 
Transitiefonds. Daarom werden minder middelen uit Programma Natuur gereserveerd voor 

 
 
 
16 Dit sluit aan bij de bevindingen uit Van Bussel & Van Hinsberg (2024). 
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bijvoorbeeld natuurinclusieve landbouw en hydrologische maatregelen buiten de natuurgebieden. 
‘Vanuit het bestuur kwam de opdracht: ‘Joh, ga niet te veel maatregelen nemen buiten de begrenzing [van de Na-
tura 2000-gebieden], want dat geeft echt discussie.’ Dus dat is meer doorgestuurd naar het NPLG-proces.’ In pa-
ragraaf 4.3.5 beschrijven we hoe het vervallen van het NPLG de uitvoerbaarheid van Programma 
Natuur beperkt. 
 
Daarnaast zijn eerdere verrichtingen in het provinciale natuurbeleid van invloed. Zo geeft Gelder-
land aan via het Natuurpact al veel te hebben gedaan aan versnelde verwerving van NNN en aan 
complexe hydrologische maatregelen, waarbij ook een dwingender instrumentarium werd ingezet. 
Daardoor is voor deze maatregelen minder inzet nodig vanuit Programma Natuur. Noord-Holland 
heeft in het verleden vastgehouden aan een grote NNN-ambitie, en daar ook al flinke stappen in 
gezet. Die lijn – realisatie van de oppervlakten verworven gronden om het NNN af te ronden – 
wordt nu doorgezet als een strategie voor systeemherstel binnen Programma Natuur. Ook andere 
provincies benoemen de erfenis van een bepaalde ‘traditie’ in natuurbeleid. In Noord-Brabant zijn 
in kader van de Programmatische Aanpak Stikstof al grote herstelmaatregelen ingezet binnen én 
buiten Natura 2000-gebieden. Daarbij is nuttig pionierswerk verricht met gebiedsgerichte aanpak-
ken, die nu de kern vormen van de werkwijze in Programma Natuur. 

Politieke opvattingen en bestuurlijke betrekkingen bepalen welke strategieën als realistisch en 
wenselijk worden gezien 
Misschien wel het meest bepalend voor de concrete inzet en het gebruikte instrumentarium binnen 
Programma Natuur is de politiek-bestuurlijke uitgangssituatie in een provincie. Op voorspraak van 
gedeputeerden, of onder druk van de Provinciale Staten, hebben veel provincies te maken met 
principiële politieke weerstand tegen het opleggen van beperkingen aan agrarische ondernemers. 
Ook in diverse waterschappen, belangrijke uitvoeringspartners van de provincies, zijn de boerenbe-
langen sterk vertegenwoordigd. Het treffen van natuurherstelmaatregelen buiten de Natura 2000-
gebieden ligt daardoor politiek zeer gevoelig. De maatregelen worden vaak als niet wenselijk ge-
zien, en daarom deels buiten de beleidsplannen gehouden. Wat nog wel gebeurt, moet uitdrukke-
lijk op basis van vrijwilligheid – soms middels vrijwillige grondruil en verwerving van sleutelhectares 
(Drenthe), soms via een overstap naar natuurinclusieve landbouwpraktijken (Gelderland). 
 
Uitzonderingen hierop vormen de provincies Noord-Brabant en Overijssel, waar wel stevig wordt 
ingezet op maatregelen buiten de natuurgebieden. In Noord-Brabant gebeurt dat via gebiedspro-
cessen en de traditie van nauwe bestuurlijke samenwerking in de gebieden. Overijssel maakt mo-
menteel als enige provincie structureel gebruik van een dwingender instrumentarium. De basis 
hiervoor ligt in het programma Samen Werkt Beter. Hierin maakten de provincie, terreinbeheer-
ders, LTO, waterschappen en gemeenten al in 2015 politiek-bestuurlijke afspraken over een ge-
deelde verantwoordelijkheid voor natuurherstel, met per gebied één trekker.  
 
De Overijsselse insteek zorgt volgens respondenten voor vertrouwen en draagvlak, omdat er 
ruimte blijft voor lokaal initiatief. Tegelijkertijd biedt Samen Werkt Beter de provincie de ruimte 
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om, waar nodig, door te pakken. Via Provinciale Inpassingsplannen (PIPs)17 worden gericht extra 
regels en beperkingen opgelegd aan boerenland ten behoeve van de hydrologie van Natura 2000-
gebieden. Betrokkenen zien inmiddels wel ‘haarscheurtjes’ ontstaan in de samenwerking, nu som-
mige gemeenten het initiatief liever weer terugleggen bij de provincie. 

4.3.2 Successen en uitdagingen bij verbetering van de kwaliteit van 
bestaande natuurgebieden 

Een belangrijk onderdeel van Programma Natuur is het verbeteren van de natuurkwaliteit binnen 
de relevante Natura 2000-gebieden. Een groot deel van deze ‘interne’ maatregelen betreft zogehe-
ten patroonmaatregelen, bedoeld om de effecten van drukfactoren te verlichten en achteruitgang in 
de gebieden tegen te gaan (zie ook paragraaf 1.2).  

Goede relaties met uitvoerders en brede steun maken deze maatregelen relatief goed uitvoer-
baar 
Provincies merken unaniem op dat deze maatregelen, zeker vergeleken bij de andere categorieën, 
relatief goed uitvoerbaar zijn. Sporadisch zien provincies wel enig verzet tegen herstelprojecten 
ontstaan, vooral rond boskap en dynamisering van duingebieden. Maar in de regel is het draagvlak 
voor natuurherstel binnen de begrenzingen van bestaande natuurgebieden hoog. ‘Kijk, de politiek 
heeft er helemaal geen moeite mee als wij in natuurgebieden wat steenmeel gaan strooien hoor, of als wij sloten 
gaan dempen in een boswachterij. (…) Maar zodra we erbuiten komen, ja, dan wordt het politiek gevoelig.’ Ook is 
het relatief eenvoudig te organiseren: het overgrote deel van de uitvoering ligt bij terreinbeherende 
organisaties (TBO’s). Provincies geven aan makkelijk met hen samen te werken. Er is geen afhanke-
lijkheid van andere grondeigenaren en er zijn meestal geen aparte vergunningen nodig voor de uit-
voering van herstelmaatregelen. Wel hebben verschillende provincies in fase 1 last van enige 
tijdsdruk, omdat het inrichten van een goede subsidieregeling daar veel tijd en capaciteit vraagt. 

Capaciteit en kennis vormen de grootste uitdagingen voor snelle opschaling van werkzaamhe-
den 
Een veelgenoemde uitdaging voor een snelle opschaling van het werk binnen de natuurgebieden is 
de beperkte uitvoeringscapaciteit bij provincies, TBO’s, adviseurs en aannemers. De capaciteitste-
korten leiden soms tot vertraging van beoogde maatregelen, en tot het vermijden van complexere, 
meer tijdrovende projecten – zeker ook in de andere maatregelcategorieën (zie ook paragraaf 
4.3.6). In de jaarstukken van provincies is dit de meest voorkomende verklaring voor vertraging en 
onderbesteding in fase 1 van Programma Natuur.  
 
Uitbreiding van die capaciteit is volgens de meeste respondenten niet eenvoudig. Veel provincies 
signaleren een schaarste op de arbeidsmarkt aan seniore (landschaps)ecologen en hydrologen, aan 
expertise in landinrichting, maar soms ook simpelweg aan ‘handjes in de uitvoering’. De TBO’s 
schetsen eenzelfde beeld. Dat heeft een aantal gevolgen. Door de schaarste hebben nieuwe mede-
werkers vaak minder relevante ervaring, waardoor ook het inwerken en opleiden veel tijd kost. 

 
 
 
17 Sinds de inwerkingtreding van de Omgevingswet op 1 januari 2024 kunnen er geen nieuwe PIP-

procedures meer worden opgestart. Het nieuwe instrument Projectbesluit komt hiervoor in de plaats. 
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Sommige provincies geven aan dat door pensioneringen kennishiaten ontstaan. Ook zien zij de ta-
rieven van externe adviseurs stijgen en ontstaat soms concurrentie om ecologische adviesbureaus, 
bijvoorbeeld voor de uitvoering van Landschapsecologische systeemanalyses (LESA’s).  
 
Daarnaast signaleren provincies en TBO’s een belemmering in de financiële kaders: de inconsisten-
tie en korte looptijden van diverse budgetten – waaronder die uit Programma Natuur – biedt on-
voldoende borging voor deze partijen om vaste contracten te kunnen aanbieden, terwijl tijdelijke 
contracten het niet heel goed doen op de arbeidsmarkt. ‘Die mensen vind je gewoon niet als je ze niet 
langjarig kunt binden.’ Uitvoeringscapaciteit lijkt daarmee de grootste belemmering voor een snelle 
opschaling van werkzaamheden binnen de natuurgebieden: ‘Wat wij zelf wel eens gekscherend zeggen, is 
dat misschien geld niet eens het grootste criterium is [voor de voortgang], maar gewoon capaciteit.’ 
 
Een ander aandachtspunt voor deze categorie van maatregelen binnen de bestaande natuurgebie-
den is de benodigde kennis: in sommige gevallen is voor concretisering van maatregelen nog veel 
extra onderzoek nodig, ook om meer zicht te hebben op de werkelijke effecten (zoals bij gebruik 
van steenmeel). Dat kan risico’s opleveren voor een tijdige uitvoering van deze maatregelen.  

Interne hydrologische maatregelen kennen vergelijkbare successen en uitdagingen, hoewel er 
soms meer belangen spelen 
Provincies zetten in hun SPUK-aanvragen stevig in op categorie B: ‘extra hydrologische maatrege-
len’. Maar de aard, omvang en complexiteit daarvan kan sterk uiteenlopen. Op basis van de bij ons 
beschikbare gegevens schatten we dat in fase 1 zo’n 75 procent van het totale aantal hydrologische 
maatregelen binnen de Natura 2000-gebieden wordt voorzien, en in fase 2 zo’n 70 procent. Typi-
sche interne maatregelen zijn het dempen van sloten, aanleg of herstel van damwanden rond de 
natuurgebieden en de plaatsing van defosfateringsinstallaties (dus gericht op verbetering water-
kwaliteit).  
 
In vergelijking met andere interne maatregelen kennen de hydrologische maatregelen grotendeels 
hetzelfde uitvoeringsprofiel; wel lijken er enkele aanvullende uitdagingen op te treden. Samenwer-
kingen met waterschappen worden vaak als iets lastiger ervaren dan met de TBO’s, door een ge-
brek aan een vaste subsidierelatie en de soms sterke vertegenwoordiging van agrarische belangen. 
Ook is afstemming vereist met belanghebbenden in de omliggende gebieden, als een maatregel 
ook daar de waterhuishouding beïnvloedt. 

4.3.3 Successen en uitdagingen bij hydrologische maatregelen 
buiten de Natura 2000-gebieden 

Zoals toegelicht in paragraaf 4.3.2 is een kleiner maar complexer deel van de hydrologische maatre-
gelen buiten de Natura 2000-gebieden geprogrammeerd. Een veelgenoemde maatregel is een peil-
verhoging in aangrenzende gebieden, maar ook bijvoorbeeld de aanleg van nieuwe watergangen 
en verondieping van sloten komen voor in de plannen van de provincies.  

Beperkt politiek-bestuurlijk en lokaal draagvlak voor aanpassingen aan hydrologische sys-
temen 
De externe hydrologische maatregelen kennen meer onzekerheid in de uitvoering dan binnen de 
Natura 2000-gebieden. Succesvolle uitvoering vereist vaak een heel aantal randvoorwaarden en 
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voorbereidende stappen. Het hydrologisch systeem is complex en dus is grondig vooronderzoek 
nodig. Ook moeten provincies investeren in het verkrijgen van politiek draagvlak, en afstemmen en 
samenwerken met diverse belanghebbenden in het gebied (waaronder grondeigenaren, water-
schap en gemeenten). In de praktijk zijn deze factoren onderling aan elkaar verbonden, omdat poli-
tieke uitspraken – zowel nationaal als provinciaal – invloed hebben op de bereidheid van 
grondeigenaren om mee te werken. Vaak eisen Provinciale Staten diverse extra onderzoeken die 
nut en noodzaak van hydrologische maatregelen moeten onderbouwen. In de interviews werd dit 
geregeld aangemerkt als een strategie om besluitvorming uit te stellen.  
 
Voor hydrologische beperkingen en ingrepen op andermans grond wordt dus een juridisch en 
maatschappelijk waterdichte onderbouwing verwacht, en dat is niet eenvoudig. In de praktijk leidt 
dat tot een aanzienlijk langere doorlooptijd. Verschillende provincies voorzien daarom vertragingen 
in projecten, of een verschuiving van budget naar maatregelen voornamelijk binnen de Natura 
2000-gebieden. Een geïnterviewde vatte het als volgt samen: ‘Wil je het waterpeil opzetten, dan heeft 
dat gewoon in een groot gebied effect en dan heb je ook de steun van je politiek nodig om dat voor elkaar te krij-
gen. Het is heel fijn dat we geld hebben, maar door de context nu bereik je denk ik wel minder op dat echte sys-
teemherstel.’ 

De afstemming met andere belangen vereist een lange aanloop met onzekere afloop 
Om deze externe hydrologische maatregelen gerealiseerd te krijgen, is in principe ook een dwin-
gend instrumentarium beschikbaar. Provincies kunnen middels Projectbesluiten extra beperkingen 
invoeren op specifieke gronden, gericht percelen verwerven en inrichten om het hydrologische sys-
teem te optimaliseren, of zelfs overgaan tot zonering via het omgevingsbeleid. Maar afgezien van 
Overijssel zien provincies daar op dit moment geen politieke ruimte voor. Het alternatief, in de 
vorm van gebiedsprocessen waarin vrijwillige medewerking wordt gezocht van veel partijen met 
verschillende belangen, leidt in de praktijk vrijwel altijd tot een lange aanloop voor de uitvoering 
van maatregelen (zie ook PBL & WUR 2023; Boezeman et al. 2024a).  
 
Vanwege de grote gevoeligheid worden de gebiedsprocessen bovendien vaak ingezet zonder dui-
delijke randvoorwaarden of kaders. Dat verkleint de kans dat die resulteren in ‘de juiste maatregel 
op de juiste plek’. Diverse provincies geven aan dat gebiedsprocessen voor externe hydrologische 
matregelen gaandeweg gestaakt zijn, omdat ze te ingewikkeld bleken en er geen medewerking ge-
vonden kon worden onder grondeigenaren en belanghebbenden. In het bijzonder wordt ook hier 
de samenwerking met waterschappen als uitdagend gezien, bij afwezigheid van een reguliere sub-
sidierelatie. 

4.3.4 Successen en uitdagingen bij versnelde verwerving (en 
optimalisatie van inrichting en beheer) 

Eén van de realisatiestrategieën binnen Programma Natuur betreft de versnelde verwerving en op-
timalisatie van zogeheten ‘sleutelhectares’. Deze inzet moet aanvullend zijn op de ambities in het 
Natuurpact, waar al afspraken liggen voor de uitbreiding van het NNN door extra hectares nieuwe 
natuur te realiseren. De gedachte is dat sommige van deze percelen, de sleutelhectares, prioriteit 
verdienen; zij zijn noodzakelijk om in samenhang een gebiedsinrichting te realiseren die bijdraagt 
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aan herstel van stikstofgevoelige natuur (LNV 2024c). Het hogere tempo van verwerving en in-

richting vraagt om extra investeringen, die gedekt kunnen worden vanuit Programma Natuur18.  

Provincies maken geen gebruik van dwingend instrumentarium, maar kijken wel waar zich 
kansen voordoen 
Verwacht wordt dat de uitvoerbaarheid van de verwerving van sleutelhectares sterk zal verschillen 
tussen provincies, afhankelijk van de uitgangssituatie (zie ook paragraaf 4.3.1). Provincies met veel 
ruilgrond, meer budget (ook via andere regelingen) en de bereidheid een meer dwingend instru-
mentarium in te zetten, zullen hierin succesvoller zijn. Wordt dat instrumentarium niet ingezet, dan 
is er weinig zekerheid dat specifiek benodigde percelen beschikbaar zullen komen. Provincies lijken 
hierop te hebben geanticipeerd: in beide fasen wordt er beperkt ingezet op ‘versnelde verwerving’, 
en waar dit wel onderdeel is van de plannen, was het soms in de wetenschap dat bepaalde grondei-
genaren bereid zijn om mee te werken. 
 
Voor het overige beschrijven provincies het proces van vrijwillige verkoop als complex en precair. Er 
zijn veel gesprekken voor nodig, terwijl boeren argwaan koesteren richting de overheid, de agrari-
sche sector soms actief tegenlobby voert, en politiek commitment afwezig of broos is. Zo verzet de 
bollensector zich actief tegen realisatie van nieuwe NNN binnen de duinrand, tenzij elders grasland 
wordt vrijgegeven ter compensatie. Sommige gebieden zouden volgens respondenten gebaat zijn 
bij meer grootschalige landinrichting, met grondtafels en zeggenschap voor het gebied. Maar pro-
vincies zien dat de beschikbare expertise hiervoor binnenshuis beperkt is (zie ook paragraaf 4.3.2), 
nog los van de politieke wil om deze route te bewandelen.  
 
Provincies kijken pragmatisch waar zich kansen voordoen en rapporteren tot dusver wisselende er-
varingen. In Drenthe worden enkele successen behaald, geholpen door het feit dat de provincie 
veel ruilgrond beschikbaar heeft. Herstel van het hydrologisch systeem blijft er echter lastig, omdat 
vaak heel specifieke percelen nodig zijn, bijvoorbeeld in de beekdalen. Noord-Holland zet van 
oudsher stevig in op NNN-realisatie (zie ook paragraaf 4.3.1) en hanteert in Programma Natuur 
brede zoekgebieden om de kansen daartoe te vergroten. Utrecht zoekt naar grond ter bevordering 
van connectiviteit in de uiterwaarden van de Lek, maar zonder veel succes, en andere provincies de-
len soortgelijke verhalen. Een betrokken ambtenaar verzucht: ‘Het zit hartstikke vast.’  

Verwerving van nieuwe natuur loopt achter op schema, net als in het verleden 
De voortgang in fase 1 van Programma Natuur laat zien dat de realisatiesnelheid voor ‘versnelde 
verwerving en inrichting’ achterblijft: eind 2024 was slechts 4 procent van de beoogde hectares af-
gerond, en het aandeel ‘in uitvoering’ nam niet toe ten opzichte van 2023 (zie figuur 4.3). In de 
woorden van een betrokken ambtenaar: ‘We merken toch ook dat verwerving binnen dat [beoogde] gebied 
net wat moeilijker loopt. We zijn er steeds minder zeker van dat dat gaat lukken.’ Het uitvoeringstempo naar 
de toekomst toe zal in belangrijke mate afhangen van het nationale en provinciale politieke klimaat 
(zie ook paragraaf 4.3.1).  

 
 
 
18 De exacte spelregels voor deze maatregelcategorie leiden geregeld tot enige verwarring bij de provin-

cies. Tijdens de interviews kwamen verschillende interpretaties langs. Eén provincie gaf aan helemaal 
af te zien van inzet op ‘sleutelhectares’, om latere onenigheid te voorkomen.  



 

MESN | 73 
 

 
Ook bij andere beleidsprogramma’s zien we vertraging in de verwerving van natuurareaal. In eerder 
onderzoek werd de prognose van het ecologisch effect van de maatregelen in het Natuurpact bijge-
steld van 10 naar 8 procentpunten, vanwege voorziene risico’s in de uitvoering (Van der Hoek et al. 
2017). Terugkijkend constateren we dat de verwerving en inrichting van natuur via het Natuurpact 
inderdaad achterloopt bij de planning en dat het tempo van realisatie geleidelijk afneemt (PBL & 
WUR 2023; CBS et al. 2025b). 

4.3.5 Successen en uitdagingen bij maatregelen in 
overgangsgebieden 

Maatregelen in de overgangsgebieden – in de vorm van natuurinclusieve landbouw en aanpassin-
gen in het (meestal agrarische) grondgebruik – worden omgeven met onzekerheden. Die moeten 
volgens geïnterviewden eerst worden weggenomen om richting uitvoering te komen. LESA’s moe-
ten uitwijzen welke maatregelen op welke plek nodig zijn voor systeemherstel, en moeten voor de 
provinciale politiek en lokale belanghebbenden aannemelijk maken dat ingrepen buiten de Natura 
2000-gebieden echt noodzakelijk zijn.  
 
Er zijn onzekerheden omtrent de mogelijkheden voor toepassing van omgevingsbeleid, de inzet-
baarheid van (financieel) instrumentarium, en de beschikbaarheid van budgetten sinds het Transi-
tiefonds is weggevallen. Of, zoals samengevat door een respondent: ‘Alles in de overgangsgebieden is 
moeilijker.’ Om die redenen hebben veel provincies in fase 1 vooral ingezet op voorbereidende stap-
pen. Maar ook in fase 2 lijkt het animo voor inzet in de overgangsgebieden niet al te groot. De be-
langrijkste aandachtspunten zijn als volgt. 

Wegvallen NPLG brengt de inzet in overgangsgebieden in lastig parket 
Provincies geven vrijwel unaniem aan dat zij voor maatregelen in de overgangsgebieden hadden 
gerekend op het NPLG – zowel qua bijkomstige budgetten vanuit het transitiefonds, als qua werk-
wijze via de gebiedsprocessen. De integrale aanpak die het NPLG voorstond – waarbij naast stik-
stofgevoelige natuur ook aandacht was voor water, landbouw en klimaat – kende volgens 
respondenten een aantal voordelen. Het bracht samenhang en meekoppelkansen tussen verschil-
lende gebiedsopgaven, bestuurlijk commitment, de benodigde financiële zekerheid voor de op-
schaling van uitvoeringscapaciteit, de kans om een vollere instrumentenkoffer te benutten 
(mogelijk inclusief onteigening), en een bredere gesprekscontext waarbinnen relaties konden wor-
den opgebouwd tussen partijen en belangen in de gebieden.  
 
Het NPLG werd daarmee gezien als een katalysator voor animo en draagvlak onder grondeigenaren 
en belanghebbenden. Niet in de laatste plaats omdat er ook budget zou zijn voor zaken die door-
gaans op meer sympathie kunnen rekenen, zoals groenblauwe dooradering, recreatie en het tegen-
gaan van verdroging voor boeren. ‘In het gebiedsprogramma zaten ook heel veel maatregelen waar boeren 
echt wel heel veel zin in hadden om mee aan de slag te gaan, en dat gaat nu allemaal niet lukken. (…) Dat is echt 
heel jammer, want je hebt een beetje zoet en een beetje zuur nodig.’ Het afschaffen van het NPLG en transi-
tiefonds strooit dus zand in de motor voor het werken in de overgangsgebieden. Provincies geven 
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aan dat inmiddels veel gesprekken in gebieden zijn stilgevallen, en dat zij momenteel de ‘opgave 

opnieuw tegen het licht houden’19.  

Veel provincies wachten op een financieringsinstrument dat voldoet aan staatssteunregels  
Provincies geven aan nog niet te beschikken over een geschikte regeling voor de gedeeltelijke af-
waardering van agrarische grond. Daarmee zouden boeren gecompenseerd kunnen worden voor 
de lagere landbouwproductie als gevolg van ingrepen en beperkingen ten behoeve van natuurge-
bieden. Het wachten is op een landelijke systematiek of regeling die benut kan worden als kader 
om staatssteun te voorkomen. In Programma Natuur gaat het al snel over grote en specifieke op-
pervlakten, waarbij de bedrijfsvoering moet worden ingesteld op forse extensivering – een transitie 
die misschien 8 jaar in beslag neemt. Het ontbreken van een passend instrumentarium ervaren 
provincies als frustrerend, omdat zonder concreet aanbod het gesprek met agrariërs niet op gang 
komt. Lopende gebiedsprocessen raken vertraagd en ondermijnen daarmee soms juist het draag-
vlak bij boeren. Aanpassing van bestaande pachtovereenkomsten is wel een mogelijkheid die her 
en der wordt verkend om extensievere landbouw mogelijk te maken.  

Gebiedsprocessen zijn intensief en weerbarstig, kosten veel tijd en capaciteit 
Provincies zetten voornamelijk in op gebiedsprocessen om maatregelen in de overgangsgebieden 
voor elkaar te krijgen. Respondenten geven unaniem aan dat deze processen niet eenvoudig zijn. 
Het verst gevorderd is de provincie Noord-Brabant, waar de ‘gebiedsgerichte aanpakken’ al in een 
vroeg stadium zijn ingezet. Consortia van partijen worden uitgenodigd om zelf een visie en plannen 
uit te werken, en worden daarin ondersteund door een ambtelijke ‘wasstraat’. Maar net als andere 
provincies geeft ook Noord-Brabant aan: het hele traject kost veel tijd en moeite, en vaak meer dan 
voorzien.  
 
De gebiedsaanpakken in Noord-Brabant bevinden zich nu in een fase van concretisering; ook in de 
daaropvolgende bestuurlijke besluitvorming kan het nog spannend worden. Dit is mede afhankelijk 
van de uitkomsten van nog volgende verkiezingen in gemeenten, provincies en voor de Tweede 
Kamer in de komende jaren. Gebiedsprocessen nemen dusdanig veel tijd in beslag (gemiddeld zo’n 
10 jaar) dat provincies die nu nog geen bestuurlijk besluit hebben liggen om een gebiedsproces op 
te starten, niet in staat zullen zijn om vóór eind 2032 (de deadline van Programma Natuur) concrete 
maatregelen te realiseren. 
 
Uit de interviewreeks wordt duidelijk dat gebiedsprocessen in veel provincies vertraging oplopen of 
vroegtijdig worden afgebroken. Een voorbeeld daarvan is het gebiedsproces rond Lieftinghsbroek, 
zoals dat werd voorzien in de oorspronkelijke SPUK-aanvraag van de provincie Groningen. Het idee 
was om een zachtere overgang met de aangrenzende landbouw – een gebied van ruim 3.700 hec-
tare – te realiseren, door goede ruilgrond te vinden en een of meerdere agrariërs in het gebied te 
verplaatsen. Via gesprekken met belanghebbenden in het gebied werd gewerkt aan planvorming 

 
 
 
19 Uit een recente rondgang blijkt dat veel provincies voornemens zijn om hun provinciale plannen voor 

het landelijk gebied wel in een aangepaste vorm voort te zetten (Plantinga et al. 2025). Dit moet dan 
echter zonder de bijkomstige budgetten en structurerende keuzes van het NPLG. Dat gaat met name 
ten koste van inzet op stikstofgevoelige natuur, en van gebiedsprocessen gericht op de langere termijn. 
In de praktijk zijn veel van die processen stopgezet, stilgevallen, of afgeschaald in hun ambities. 
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en draagvlak. Maar het proces is inmiddels stopgezet: mede vanwege het wegvallen van NPLG en 
transitiefonds werd het te tijdrovend en te ingewikkeld om tot een vruchtbaar resultaat te komen.  
 
Een andere provincie geeft aan dat belanghebbenden verlangen dat er eerst forse vordering wor-
den gemaakt met natuurherstel binnen de Natura 2000-gebieden zelf, en dat het werk aan natuur-
herstel buiten de gebieden wordt afgestemd op de andere gebiedsopgaven. ‘Kijk, ik vind niet dat wij 
kunnen wijzen naar een boer als wij in onze eigen gebieden nog grote problemen hebben.’ Ook wordt opge-
merkt dat de bottom-up insteek van gebiedsprocessen soms haaks staat op de specifieke vereisten 
voor de instandhoudingsdoelen van Natura 2000-gebieden. Daarvoor zijn vaak specifieke maatre-
gelen op specifieke locaties benodigd. Vanwege alle gevoeligheden geven provincies aan de voor-
kant van de processen vaak geen kaders of doelen mee. Dit vergroot weliswaar het animo bij de 
betrokkenen maar het verkleint ook de kans op ecologisch optimale uitkomsten voor de instand-

houdingsdoelstellingen20. Het is volgens respondenten de vraag of bestuurders vervolgens bereid 
zijn om toch de noodzakelijke maatregelen te treffen waar die niet spontaan uit een gebiedsproces 
komen. 

4.3.6 Strategieën ter preventie van onderuitputting budget 
Met het budget in Programma Natuur kan een belangrijke impuls worden gegeven aan natuurher-
stel, maar kunnen niet alle drukfactoren voor alle relevante gebieden volledig worden aangepakt. 
Bovendien zijn er vaak verschillende strategieën denkbaar om een vergelijkbaar ecologisch resul-
taat te bereiken. Een provincie heeft hierdoor een zekere keuzeruimte in de besteding van budget, 
ook wanneer zich gaandeweg knelpunten of onvoorziene omstandigheden voordoen. Die treden 
vooral op bij de complexere maatregelen, buiten de Natura 2000-gebieden en gericht op systeem-
herstel. Provincies benoemen diverse strategieën om die maatregelen toch gerealiseerd te krijgen, 
of in ieder geval om onderuitputting van beschikbaar budget te voorkomen. Hier geven we een kort 
overzicht van die strategieën in verschillende fasen van uitvoering. 

Provincies programmeren haalbare maatregelen en beperken het aantal uitdagende trajecten 
Om te bepalen welke maatregelen ecologisch het meest effectief en noodzakelijk zijn, laten provin-
cies zich informeren door de NDA’s en aanvullend studies. Maar om tot realistische uitvoeringspro-
gramma’s te komen wordt ook een inschatting gedaan van de politiek-bestuurlijke en 
maatschappelijke haalbaarheid daarvan. Maatregelen die veel onzekerheid kennen, veel capaciteit 
vergen of nog niet voldoende concreet zijn, worden daarom soms bewust niet opgenomen in de 
SPUK-aanvragen. Dit komt gedeeltelijk ook door de herijking en verdeling van het resterende bud-
get in fase 2, die gepland staat voor 2027: ‘De minister wilde [bij aanvang van fase 1] graag heel snel uitvoe-
ring hebben van maatregelen. En dan zouden we in fase 2 een herverdeling krijgen, een beetje op basis van de 
resultaten van de eerste jaren. Dus wij hebben gezegd: we gaan eerst vooral inzetten op [interne] hydrologie. 
Overgangsgebieden lagen politiek gewoon heel gevoelig, omdat we een meer rechts college hadden zitten.’ 
 
Provincies zorgen daarnaast dat ze flexibiliteit inbouwen in hun subsidieaanvraag. Ze creëren bij-
voorbeeld speelruimte door te werken met brede zoekgebieden voor versnelde verwerving, of door 

 
 
 
20 Dit sluit aan bij les #3 uit de derde evaluatie van het Natuurpact (PBL & WUR 2023). 
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maatregelen in de overgangsgebieden nog niet te concretiseren. Een deel van de provincies maakt 
gebruik van een reservelijst of overprogrammering, met opties waaraan resterend budget relatief 
gemakkelijk kan worden besteed.  

Vroeg investeren in goede relaties, bewustwording en kennisontwikkeling loont 
Enkele respondenten benoemden ook strategieën om de kans te vergroten dat beoogde maatrege-
len ten uitvoer komen. Provincies investeren bijvoorbeeld in een goede betrokkenheid van de pro-
vinciale politiek, door veldbezoeken en kennisbijeenkomsten te organiseren. Ook worden de goede 
relaties met subsidieontvangers zoals TBO’s en waterschappen gekoesterd. Door nauw in contact 
te staan kan er gemakkelijker worden bijgestuurd waar vertraging of onderuitputting dreigt.  
 
Een andere strategie is om zo vroeg mogelijk te beginnen met de complexere maatregelen buiten 
de natuurgebieden. De vroege start met gebiedsgerichte aanpakken in Noord-Brabant betaalt zich 
nu uit in vertrouwen en goede werkrelaties tussen de partijen in de gebieden. Zeeland heeft al in 
fase 1 leertrajecten opgezet voor inzet in de overgangsgebieden. Naar verwachting levert dit zowel 
inzicht in de mogelijkheden voor extensivering van boerenbedrijven, als een impuls voor het ver-
trouwen en draagvlak bij deze doelgroep. 

Schuiven met budget leidt vaak tot meer inzet op maatregelen binnen de natuurgebieden 
Wat tot slot opvalt, is dat provincies op verschillende manieren met budgetten schuiven zodra er in 
de uitvoering knelpunten dreigen te ontstaan. Gedetailleerde informatie hierover was tijdens dit 

onderzoek niet beschikbaar21, maar het algemene beeld uit de interviews is dat met name externe 
hydrologische maatregelen en projecten in de overgangsgebieden worden uitgesteld of geschrapt. 
Dat heeft deels ook met de schaarse capaciteit te maken: ‘Gemiddeld genomen is er altijd wel een beetje 
onderbezetting. Dus dan moeten er keuzes gemaakt worden: de mensen die we hebben, welke projecten gaan die 
trekken? Bij een deel van de maatregelen buiten de natuurgebieden lopen we gewoon tegen te veel problemen 
aan.’ Resterend budget wordt in veel gevallen verschoven naar extra inzet binnen de beschermde 
gebieden, extra onderzoek, of versnelde afwaardering van grond of pachtafkoop.  

4.3.7 Context en functioneren beleidsprogramma 
Programma Natuur is een middel dat moet bijdragen aan het hogere doel van natuurherstel in Ne-
derland, en opereert daarbij niet in een vacuüm. Tot slot behandelen we daarom drie belangrijke 
rode draden uit de gesprekken: de rol van systeemherstel, de complexiteit van natuurbeleid, en de 
voor- en nadelen van de gekozen insteek voor Programma Natuur. 

Programma Natuur komt minder toe aan systeemherstel dan oorspronkelijk beoogd 
Een belangrijke kerngedachte binnen Programma Natuur is: zoveel mogelijk werken aan ‘systeem-
herstel’. Een uitgebreide definitie is te vinden in paragraaf 1.2, maar in essentie komt systeemher-
stel neer op het structureel wegnemen van drukfactoren. De externe maatregelen in de plannen 
van de provincies zijn grotendeels hierop gericht. Daar tegenover staan ‘patroonmaatregelen’ – 
door provincies vaak overlevingsmaatregelen genoemd – gericht op het bestrijden van de 

 
 
 
21 Deze ‘afwijkende’ uitvoering hebben we daarom ook niet meegewogen in onze expertinschatting van 

het uitvoeringspotentieel zoals weergegeven in paragraaf 4.4. 
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symptomen van die drukfactoren. Die zijn vaak op korte termijn nodig om acute verslechtering van 
natuurkwaliteit tegen te gaan, maar zijn eindig en bieden geen permanente oplossing (zie ook les 
#1 en #2 uit de derde evaluatie van het Natuurpact (PBL & WUR 2023)). Ook kunnen bepaalde pa-
troonmaatregelen, zoals plaggen, niet eindeloos worden herhaald. 
 
De vraag is echter hoe goed Programma Natuur in de praktijk toe komt aan dit systeemherstel. Ten 
opzichte van de originele SPUK-aanvragen voor fase 1 lijken de gestelde ambities tijdens de uitvoe-
ring gaandeweg te zijn bijgesteld. In de tiende Voortgangsrapportage Natuur (IPO & LVVN 2024), 
met de stand van zaken tot eind 2023, lag de totale ambitie in hectares voor de maatregelcategorie 
‘overgangsgebieden’ 36 procent lager dan in de SPUK-aanvragen, terwijl deze voor de andere cate-
gorieën hoger uitviel22. En veel provincies geven aan ook in fase 2 nog volop te werken aan interne 
maatregelen. ‘Wij hebben al het geld nodig om die gebieden op orde te krijgen (…) om de verslechtering tegen te 
gaan.’ Ondertussen dringen betrokken ecologen en terreinbeheerders wel aan op extra inzet buiten 
de natuurgebieden: ‘Op een gegeven moment zijn we wel een keer uitgeschoffeld in de gebieden.’ 
 
Er zijn diverse redenen aan te wijzen waardoor inzet op systeemherstel minder prioriteit krijgt dan 
oorspronkelijk beoogd, of lastig uitvoerbaar blijkt. Dat begint bij de programmering. In de aanloop 
naar fase 2 van Programma Natuur is het politieke klimaat veranderd en het animo voor vergaand 
natuurherstel afgenomen. Respondenten geven aan dat dat zijn weerslag heeft op de SPUK-
aanvragen voor die tweede fase: maatregelen buiten de beschermde gebieden zijn deels taboe 
worden, en worden deels overgelaten aan andere beleidsprogramma’s. Sommige provincies be-
schouwden inzet op overgangsgebieden in fase 2 als voorbarig, omdat men nog niet toe was aan 
een bestuurlijk besluit over beleid en aanpak. Daarvoor moeten er eerst concrete plannen liggen, 
en daarvoor is bijvoorbeeld detailinformatie nodig over de waterhuishouding en de bodem. Ook 
blijken diverse projecten binnen de natuurgebieden omvangrijker dan voorzien, waardoor ook 
budget uit fase 2 ervoor benodigd is. 
 
Terreinbeheerders observeren dat provincies geneigd zijn ‘van binnen naar buiten’ te werken. De 
prioriteit ligt bij het creëren van een stabielere ecologische situatie, door beheer in gebieden te op-
timaliseren en interne maatregelen te treffen. Pas daarna gaat het vizier naar de schil rondom de 
gebieden. Dat is deels te verklaren door de beschreven gevoeligheden die daar spelen, en doordat 
het met de huidige SPUK-systematiek voor provincies loont om op korte termijn concrete resulta-
ten te kunnen laten zien. Het gevolg is echter: minder resterende tijd, geld en capaciteit voor ex-
terne maatregelen, terwijl de complexiteit en onzekerheid daar veel groter zijn. Die maatregelen 
vallen daardoor van de rol, of komen te laat op gang. ‘Want 2032 is nog heel ver weg, maar met alle be-
sluitvorming, al het politieke dat er omheen zit, weet je pas over een aantal jaren of we nou werkelijk aan die 
trendbrekende maatregelen toekomen. Of blijven we gewoon [patroon]maatregeltjes nemen omdat het nodig is, 
en maak je die stap nooit echt?’ Provincies geven op hun beurt aan dat voor systeemherstel ook de lan-
delijke stikstofdepositie naar beneden moet, maar dat dit grotendeels buiten hun opdracht en in-
vloedssfeer valt. ‘Deze [interne] maatregelen zijn dweilen met de kraan open. Zolang er nog stikstof valt, 
moeten we dit doen.’ 

 
 
 
22 In deze vergelijking is de provincie Noord-Brabant niet meegenomen. Voor deze provincie wijken de 

gerapporteerde ambities in de tiende Voortgangsrapportage Natuur in alle maatregelcategorieën zeer 
sterk af van de oorspronkelijke plannen in de SPUK-aanvraag. 
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Het beperkte budget zorgt tevens voor ‘concurrentie’ met andere onderdelen van het programma 
die om budget vragen. Als gevolg van herstelmaatregelen is vaak ook meer inzet op nabeheer no-
dig. Soms wordt die intensivering van beheer mede vergoed vanuit Programma Natuur, omdat de 
vergoedingen voor regulier beheer maar 84 procent van de standaardkostprijs dekken. ‘Hoe meer je 
moet maaien, hoe minder geld er beschikbaar is systeemmaatregelen.’ Ondertussen zien de TBO’s de kost-
prijzen voor natuurbeheer juist verder stijgen, door inflatie en door het aanhoudende effect van alle 
drukfactoren. Volgens provincies geven TBO’s daarom soms de voorkeur aan inzet op lagere na-
tuurdoeltypen die mede beheerd kunnen worden door boeren, en geen intensief (en dus kostbaar) 
nabeheer vereisen. Daarnaast is er concurrentie van de inzet op exotenbestrijding, die veel inge-
wikkelder blijkt dan verwacht. Een voorbeeld is watercrassula: de bestrijding daarvan kost al vele 
miljoenen, maar het zoeken is naar bewezen effectieve en kostenefficiënte maatregelen.  
 
In de uitvoering zijn, bij gebrek aan inzet van meer dwingend instrumentarium, de gebiedsproces-
sen een struikelblok. De langjarige gelijkmatige financiering die daarvoor noodzakelijk is staat op 
gespannen voet met de korte termijn van de SPUK-regelingen binnen Programma Natuur. Gezien 
de keuzeruimte van provincies zoals beschreven in paragraaf 4.3.6, de complexiteit van (vaak ex-
terne) systeemherstellende maatregelen en de drijfveer van provincies om in ieder geval zoveel 
mogelijk van het geld uit te geven, kiezen provincies geregeld toch voor maatregelen die minder 
risico’s en onzekerheden kennen. In de praktijk betekent dat vaak een schuif van budget naar 
maatregelen (overlevingsmaatregelen) binnen de natuurgebieden of extra voorbereidende stappen 
(zie paragraaf 4.3.6).  
 
Ten slotte zijn er nog de praktische uitdagingen zoals beschreven in paragraaf 4.3.5, met in het bij-
zonder de afhankelijkheid van het weggevallen transitiefonds en de integrale NPLG-aanpak. Ook de 
nadruk op vrijwilligheid, en het gebrek aan concrete kaders en opgaven vanuit provincies, verkleint 
de kans dat spontaan de weg naar ‘de juiste maatregel op de juiste plek’ wordt gevonden. Veel res-
pondenten delen deze zorg: ‘Als de beleidsmakers niet durven meer sturing te geven aan ontwikkeling in de 
overgangsgebieden, dan gaat dat gewoon hartstikke fout.’ 

Veelheid aan regelingen en beleidsprogramma’s maakt uitvoering natuurherstel complex 
Programma Natuur staat niet op zichzelf, maar is slechts één puzzelstukje om natuurherstel te rea-
liseren. De diverse afzonderlijke beleidsprogramma’s en financieringsregelingen vanuit het Rijk bie-
den kansen, maar zijn volgens provincies niet goed stapelbaar omdat ze ook elk hun eigen doelen, 
deadlines en voorwaarden met zich meebrengen. Naast Programma Natuur zijn er bijvoorbeeld: 
Natuurpact, Versnellingsmaatregelen en Koploperprojecten; Regeling Versneld Natuurherstel; Eu-
ropese budgetten; specifieke provinciale natuurdoelen, en ook waterschappen en gemeenten heb-
ben vaak nog hun eigen budgetten en opgaven. Provincies geven aan dat een goede afstemming 
tussen al deze trajecten veel tijd en aandacht kost, en dat het de administratie en verantwoording 
complex maakt.  
 
Bovendien komt de veelheid aan kortlopende regelingen niet ten goede aan systeemherstel op de 
langere termijn: ‘Ik weet niet hoeveel regelingen we hebben als provincie, allemaal in het landelijk gebied. Alle-
maal met een looptijd van twee jaar, drie jaar, een keer vier jaar. Het werkt gewoon niet. Je moet een langjarige 
gelijkmatige middelenstroom hebben. Dan kun je goed programmeren, dan kun je mensen meenemen, dan kun je 
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verwachtingen wekken in het gebied. (…) Die kortlopende potjes werken echt in de hand dat je alleen maar laag-
hangend fruit doet. De langjarige processen [in de overgangsgebieden], die ga je uit de weg.’ 
 
Het combineren van diverse beleidsprogramma’s zorgt ook voor veel afhankelijkheden. Het ecolo-
gische resultaat van Programma Natuur is deels afhankelijk van de aanpakken en resultaten in an-
dere provinciale sporen, maar ook van de inzet en koers van het Rijk. Provincies wijzen daarbij naar 
de voortgang in stikstofreductie en de beoogde uitbreiding van het agrarisch natuurbeheer. In alge-
mene zin wordt opgemerkt dat de focus van het natuurbeleid geregeld verschuift: ‘Voordat het NPLG 
kwam, waren de meeste mensen hier bezig met afronden van het NNN als hoofddoel. Maar toen werd het opeens 
heel breed; nu valt alles weer weg. En nu was het weer afronden NNN maar wel steeds meer ten gunste van die 
Europese natuurdoelen.’ 

Nauwe focus van Programma Natuur is zowel een vloek als een zegen 
Wat tot slot opvalt, is dat betrokkenen zowel voor- als nadelen zien in de doelen en inkadering van 
Programma Natuur. Die worden ervaren als vrij strak: de focus ligt puur op het bevorderen van stik-
stofgevoelige natuur, en de SPUK-regelingen komen met harde deadlines en randvoorwaarden 
voor de besteding van budgetten. Dat kan voor de provincies een zegen zijn, omdat het een heldere 
opdracht geeft aan provinciale bestuurders en politiek. Daardoor is het minder politiek, en meer 
een kwestie van uitvoering. Er is ineens veel geld beschikbaar voor maatregelen ten behoeve van 
Natura 2000-gebieden, waarmee een flinke impuls kan worden gegeven aan het natuurherstel. Met 
name binnen de gebieden, waar men relatief ‘in de luwte’ kan opereren, gebeurt dit succesvol.  
 
Een ander positief punt is dat er volop wordt geïnvesteerd in kennisopbouw, en in het creëren van 
goede relaties en samenwerkingen zowel regionaal als landelijk. Bovendien is er een duidelijke 
drijfveer voor politiek en belanghebbenden om van Programma Natuur een succes te maken: de 
vergunningverlening moet weer op gang komen, en recente rechterlijke uitspraken rond stikstof 
laten zien dat een integrale blik op systeemherstel (van stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden) 
daarvoor essentieel is. Sommige respondenten zouden om deze redenen zelfs graag nog meer re-
gie vanuit het Rijk zien. Bijvoorbeeld door een ondergrens mee te geven voor inzet buiten de na-
tuurgebieden, of door het budget nog doelgerichter aan provincies toe te wijzen op basis van 
voorkomen van kwetsbare natuurtypen.  
 
De strakke inkadering kent ook een keerzijde. Provincies zien de focus op stikstofgevoelige Natura 
2000-gebieden soms ten koste van het werk aan andere natuurdoelen. Gelderland merkt bijvoor-
beeld op dat de natte ecosystemen in het Natuurpact veel aandacht kregen, maar voor een belang-
rijk deel buiten de Natura 2000-gebieden vallen, en dus buiten de kaders van Programma Natuur. 
En door de genoemde capaciteitskrapte bij provincies en partners gaat prioriteit voor Programma 
Natuur soms ten koste van inzet op NNN-realisatie of ander provinciaal natuurbeleid. Ook wordt 
door sommigen opgemerkt dat de flexibiliteit in de uitvoering beperkt is; dat past niet altijd bij het 
adaptieve karakter van werken aan complex ecologisch systeemherstel. Bovendien is het voor een 
gunstige staat van instandhouding van VR- en HR-soorten en -habitattypen belangrijk om ook 
niet-stikstofgevoelige natuur te herstellen, vanwege de onderlinge afhankelijkheid, landschappe-
lijke inbedding en samenhang (Poppeliers et al. 2026). 
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4.4 Plan- en uitvoeringspotentieel van het beleid 
In deze paragraaf staat het verwachte landelijke effect van het vastgestelde en voorgenomen beleid 
centraal. We beschrijven de gezamenlijke bijdrage van de provincies, Rijkswaterstaat en terreinbe-
herende organisaties aan het herstel van landnatuur in Natura 2000-gebieden en het NNN. We re-
flecteren daarbij op veranderingen in de abiotische omgevingscondities, en in het duurzaam 
voorkomen van plant- en diersoorten. 
 
Voor de inschatting van het effect van alle voorgenomen maatregelen (het planpotentieel) is ge-
bruik gemaakt van het MNP. Ook geven we met het MNP een inschatting van het uitvoeringspoten-
tieel, gebruikmakend van een landsbreed beeld van de uitvoerbaarheid van verschillende 
natuurmaatregelen, zoals beschreven in paragraaf 4.3. Als laatste geven we nog een reflectie op de 
mogelijke verminderde ecologische effectiviteit van maatregelen die bij de modelsimulaties buiten 
beschouwing zijn gelaten. 

4.4.1 Maatregelen aanvullend op het basispad 

Voorgenomen maatregelen voor natuurherstel 
Tabel 4.2 laat de gebruikte ‘maatregelarealen’ voor de analyses in dit hoofdstuk zien. Deze inschat-
ting is gebaseerd op de plannen die horen bij het vastgestelde en voorgenomen beleid. Het hele 
budget van de regeling Versneld Natuurherstel is meegenomen in de berekeningen (125 miljoen 
euro), evenals circa 72 procent van het budget van het Programma Natuur (exclusief apparaatskos-
ten) en 773 miljoen van de Versnellingsmaatregelen en Koploperprojecten. De overige 28 procent 
van het budget van Programma Natuur heeft (1) betrekking op drukfactoren waar het MNP onge-
voelig voor is (zoals exotenbestrijding of verminderen van recreatiedruk), (2) zijn maatregelen die 
geen direct effect hebben (zoals onderzoek of het plaatsen van een veeraster ter ondersteuning van 
begrazing), of (3) betreffen maatregelen waarvoor het effect niet kon worden bepaald. Deze laatste 
categorie was van toepassing bij slechts twee maatregelen. Van de maatregelen die genoemd staan 
in de SPUK-aanvragen voor fase 2 en die wel effect hebben op de invoerkaarten van MNP, kon er 
van 29 geen oppervlakte worden bepaald door gebrek aan gegevens. Dit is echter maar een klein 
percentage (2 procent) van alle genoemde maatregelen. Door de toegepaste ruimtelijke allocatie-
methode overlappen een deel van de maatregelen. Het netto areaal neergelegde maatregelen, zo-
als weergegeven in tabel 4.2, is daardoor kleiner dan het totale areaal van alle maatregelen van de 
plannen. 
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Tabel 4.2 
Areaal aan voorgenomen maatregelen van het beleid dat is neergelegd voor de modelsimulaties van het 
plan- en uitvoeringspotentieel. Dit zijn maatregelen additioneel aan het basispad. 

Maatregelcategorie Areaal landelijk  

planpotentieel 

Areaal landelijk  

uitvoeringspotentieel 

A. Verbetering van de kwaliteit van 

natuurgebieden  

(inclusief vitalisering bos) 

59.908 52.151 ha 

B. Hydrologische verbetering  37.488 24.946 ha 

C. Versnelling van verwerving en 

optimalisering van de inrichting 

van natuurgebieden 

9.681 4.971 ha 

D. Maatregelen in de overgangsge-

bieden, inclusief verbinding tussen 

gebieden 

11.759 3.034 ha 

Boscompensatie 591 ha 557 ha 

Veranderingen in fysieke condities en beheertypen 
Tabel 4.3 laat voor het planpotentieel en uitvoeringspotentieel onze inschatting zien van het areaal 
waar de condities worden verbeterd en waar beheertypen worden aangelegd en omgevormd, als 
gevolg van de maatregelarealen uit tabel 4.2 en de plannen voor het omvormen van het ene type 
natuur naar het andere type (omvorming). We hebben aangenomen dat door het nemen van be-
paalde maatregelen de omgevingscondities in deze tabel veranderen (zie bijlage 5 voor de ‘beslisre-
gels’). Maatregelen uit categorieën A t/m D in tabel 4.2 kunnen op meerdere condities effect 
hebben, daarom is het areaal met veranderde condities in tabel 4.3 groter dan de arealen in tabel 
4.2. In deze ex-ante analyse zijn een aantal beslisregels van maatregel naar conditie anders dan in 
Van Bussel & Van Hinsberg (2024). Bijlage 5 geeft hier meer informatie over.  
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Tabel 4.3 
Netto arealen met gesimuleerde optimale condities en veranderd beheertype voor plan- en uitvoerings-
potentieela 

Conditie Areaal landelijk 

planpotentieel 

Areaal landelijk 

uitvoeringspotentieel 

Gemiddelde voorjaarsgrondwaterstand 87.834 ha 62.436 ha 

Zuurgraad (bodem-pH) 91.737 ha 65.934 ha 

Stikstofb 76.979 ha 56.981 ha 

Nieuw neergelegd beheertype 17.490 ha 6.954 ha 

Omgevormd beheertype 2.083 ha 1.101 ha 
a) De arealen zijn gebaseerd op de allocatie van maatregelen op basis van knelpunten, zie bijlage 5. 
b) Het gaat hier om het areaal waarop maatregelen zijn neergelegd die bijdragen aan het verminderen 

van de stikstofeffecten op de natuur. Dit is exclusief het areaal met verminderde stikstofdepositie 
door stikstofbronmaatregelen. 

4.4.2 Bijdrage van het vastgestelde en voorgenomen beleid aan de 
omgevingscondities 

Beleid verbetert de omgevingscondities in het Natuurnetwerk Nederland en Natura 2000-ge-
bieden  
Als de geplande natuurmaatregelen uit het vastgestelde en voorgenomen beleid volledig worden 
uitgevoerd en de stikstofdepositie daalt zoals verwacht voor 2030, stijgt naar verwachting het are-
aal waarin stikstof geen druk meer veroorzaakt voor beheertypen in Natura 2000-gebieden en het 
Natuurnetwerk Nederland (zie figuur 4.4). Dit sluit aan bij de afname van de KDW-overschrijding 
die plaatsvindt in stikstofgevoelige habitats en leefgebieden in Natura 2000-gebieden (zie hoofd-
stuk 3). Ook het areaal met goede grondwatercondities en met goede ruimtelijke condities wordt 
groter door de voorgenomen maatregelen. Gelijktijdig daalt het areaal waarin deze condities als 
slecht of matig/slecht worden bestempeld. Aangezien veel van de voorgenomen maatregelen in en 
rondom Natura 2000-gebieden zijn gepland, zal de verbetering daar groter zijn dan in het Natuur-
netwerk Nederland buiten de Natura 2000-gebieden.  
 
Figuur 4.4 laat zien dat wanneer de abiotische condities van het huidige natuurareaal optimaal zijn, 
de ruimtelijke condities (oppervlakte – en ruimtelijke samenhang van natuurgebieden) voor veel 
soorten geen knelpunt meer vormen. Het optimaliseren van bestaande natuur met patroon- en 
systeemmaatregelen kan dus een grote bijdrage leveren aan het duurzaam voorkomen van soor-
ten. We zien echter ook dat er nog onvoldoende maatregelen voorgenomen worden om overal 
goede omgevingscondities te realiseren. Hiervoor moet op grote schaal natuurmaatregelen worden 
genomen en het natuurareaal worden uitgebreid. 
 
Voor een deel van de soorten is het natuurareaal - het huidige inclusief de voorgenomen uitbrei-
ding - te klein om een duurzame nationale populatie te vormen. In de Landbouw- en Natuurver-
kenning (PBL 2025) wordt een oppervlakte van circa 100.000 tot 150.000 hectare natuuruitbreiding 
genoemd, dat nodig is voor het behalen van de landelijke VR en HR-doelen, bovenop het vastge-
steld en voorgenomen beleid. Daarnaast is uitbreiding van agrarische natuur en waarschijnlijk ste-
delijke natuur nodig voor sommige soorten.  
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We vonden deze analyse niet geschikt om een kwantitatieve uitspraak te doen voor de geschiktheid 
van de bodemzuurgraad voor beheertypen. Dit komt door beperkte monitoringsdata over de actu-
ele bodemzuurgraad, en methodische verschillen in de randvoorwaarden voor het voorkomen van 
soorten in het MNP, en de randvoorwaarden per beheertype zoals in figuur 4.4 worden gehanteerd 
(van Beek et al. 2014). Een toelichting hiervan is opgenomen in bijlage 10. Uit de NDA’s kunnen we 
concluderen dat de verzuring van de bodem een veelvoorkomende drukfactor is (zie figuur 3.1). Ex-
perts verwachten dat bij blijvende overschrijding van KDW’s bodemverzuring blijft doorgaan. Naar 
verwachting leiden de voorgenomen natuurmaatregelen wel lokaal tot verbetering van de zuur-
graad, maar bij aanhoudende overschrijding van de KDW kunnen de positieve effecten van deze 
maatregelen op termijn weer teniet worden gedaan. 

Uitvoeringspotentieel geeft beperkter effect op abiotische en ruimtelijke condities  
Figuur 4.4 laat zien dat de arealen met goede en matige condities minder toenemen voor het uit-
voeringspotentieel in vergelijking met het planpotentieel van het vastgesteld en voorgenomen be-
leid. Dit is een gevolg van de toegekende kortingen op de maatregelarealen vanwege de vertraging 
en/of niet volledige uitvoering van natuurmaatregelen. Opvallend is wel dat de geschiktheid van 
ruimtelijke condities nauwelijks verschilt. Dit beperkte verschil kan worden verklaard door de be-
perkte natuuruitbreiding die met het vastgestelde en voorgenomen beleid wordt gesimuleerd. 
Hierbij wordt namelijk uitgegaan van circa 19,6 duizend hectare natuuruitbreiding en -omvorming 
(zie tabel 4.3). Wanneer op dit beperkte areaal korting wordt toegekend, heeft dit ook beperkt ef-
fect op de ruimtelijke condities in het uitvoeringspotentieel. Daarnaast kan het beperkte verschil 
worden verklaard door de methode waarop korting van deze maatregelarealen (uitbreiding en om-
vorming) ruimtelijk is toegekend. Na toepassing van de korting blijven er kleine locaties binnen 
percelen over waar natuuruitbreiding nog plaatsvindt. Deze locaties fungeren in het model voor 
sommige soorten als stapstenen die natuurgebieden met elkaar verbinden. Echter is het niet realis-
tisch om aan te nemen dat op zulke kleine plekken in het landschap daadwerkelijk nieuwe natuur 
wordt gerealiseerd. Waarschijnlijker is dat maatregelen op perceelniveau wel of niet worden uitge-
voerd, met negatieve consequenties voor de geschiktheid van de ruimtelijke condities voor het 
voorkomen van soorten. 
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Figuur 4.4 

Voor de condities stikstof en water zijn de huidige condities en verwachte condities voor het basispad, het plan- en uit-
voeringspotentieel als resultaat van vastgesteld en voorgenomen beleid beoordeelt op kwaliteit aan de hand van de 
SNL-beheertypen (van Beek et al. 2014). Voor de inschatting van de geschiktheid van ruimtelijke condities is gebruik 
gemaakt van een MNP-uitkomst waarbij alle drukfactoren behalve versnippering achterwege zijn gelaten in de simula-
tieopzet. Goed betekent dat condities op orde zijn voor minimaal 50 procent van de beoogde soorten; matig/slecht bete-
kent dat condities op orde zijn voor minder dan 50 procent van de beoogde soorten. 

4.4.3 Bijdrage van het vastgestelde en voorgenomen beleid aan het 
potentieel duurzaam voorkomen van planten- en diersoorten 

Percentage soorten dat duurzaam kan voorkomen verbetert door beleid met maximaal circa 7 
procentpunt, maar 4 procentpunt is aannemelijker 
Door de inzet van middelen uit PSN en direct aanpalend beleid verwachten we een toename van 
het aantal beschermde plant- en diersoorten dat potentieel landelijk duurzaam kan voortbestaan 
in Nederland. Deze gemodelleerde soorten (vogel-, plant- en vlindersoorten) vallen onder de typi-
sche soorten van een of meer habitattypen en een deel behoort tot de vogel- en habitatrichtlijn-
soorten. Deze soortgroepen behoren daarnaast tot de meest vertegenwoordigde soortgroepen in 
het Nederlandse natuurbeleid. Daarom kan het aandeel van deze soorten dat potentieel duurzaam 
kan voorkomen als proxy beschouwd worden voor het doelbereik van Programma Natuur (zie 
tekstkader 4.1). Het beleidsdoel is: ‘het realiseren van condities voor een gunstige (of waar dat niet 
haalbaar is een verbeterde) staat van instandhouding (SvI) van alle soorten en habitats onder de 
VHR’. In Programma Natuur staat daarbij de verwachting dat voor 2030 met de maatregelen een 
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doelrealisatie van 70% doelrealisatie wordt behaald, met specifieke aandacht voor stikstofgevoe-
lige natuur. 
 
In de huidige situatie (2023) wordt ingeschat dat voor circa de helft van de soorten de condities ge-
schikt zijn om landelijk duurzaam voor te komen (zie figuur 4.5). Het Natuurpact, het concreet uit-
gewerkte deel van de Bossenstrategie en KRW- en PAS-maatregelen zorgen er samen voor dat dit 
aandeel naar verwachting stijgt met 6 procentpunt (zie figuur 4.5, planpotentieel basispad). We 
gaan er hierbij vanuit dat dit beleid volledig wordt uitgevoerd en dat de maatregelen een optimaal 
ecologisch effect geven.  
 
PSN en direct aanpalend beleid resulteren in een extra verbetering van de noodzakelijke condities 
voor soorten (zie ook figuur 4.4). Dit zorgt naar verwachting voor een extra stijging van 7 procent-
punt van het aandeel soorten waarvoor condities geschikt zijn om landelijk duurzaam voor te ko-
men (zie figuur 4.5, planpotentieel vastgesteld en voorgenomen beleid). Ook hier gaan we uit van 
volledige uitvoering en optimaal ecologisch effect. Daardoor zullen rond 2030 de condities op orde 
zijn om landelijk duurzaam voor te komen voor circa 63 procent van de gemodelleerde soorten. Dit 
betekent dat het voorgenomen en vastgestelde beleid – indien volledig en ecologisch optimaal uit-
gevoerd – een stap maakt richting het beoogde effect van Programma Natuur al zijn aanvullende 
inspanningen nodig. Volledig doelbereik gericht op het realiseren van condities voor een gunstige 
(of waar dat niet haalbaar is een verbeterde) staat van instandhouding van alle soorten en habitats 
onder de VR en HR is nog ver weg.  
 
Als er ook rekening wordt gehouden met knelpunten in uitvoering van maatregelen, dan is de ver-
betering naar verwachting circa 4 procentpunt en raakt het beoogde effect van Programma Natuur 
verder uit beeld (zie figuur 4.5 uitvoeringspotentieel vastgesteld en voorgenomen beleid). Het ef-
fect van het uitvoeringspotentieel is dus bijna de helft minder dan het effect van het planpotenti-
eel. Dit komt overeen de verwachte reductie aan verbeterde condities (zie tabel 4.2 en zie figuur 
4.4). De toename van 7 – en 4 procentpunt is grotendeels onafhankelijk van de gekende modelon-
zekerheden in de uitkomsten voor de huidige situatie (2023) en het planpotentieel van het basispad 
(zie paragraaf 4.2.7). 
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Figuur 4.5 

 
Voor huidig is het ‘huidige milieucondities’-kaartenpakket uit Breman et al. (2022) gebruikt. De N-depositiekaart hierin 
is gebaseerd op het RIVM Grootschalige Depositie Nederland (GDN) kaartproduct 2024 (uitgave 2025). De GVG-kaart 
is gebaseerd op de GVG-kaart uit Pouwels et al. (2017). De pH-kaart is gebaseerd op Wamelink et al. (2019). Voor de 
beheertypenkaart is de versie gebruikt uit 2024. 

Uit nieuwe inzichten blijkt dat soorten gevoeliger zijn voor stikstofdepositie dan eerder aange-
nomen 
In 2022 zijn de empirische bandbreedtes voor de kritische depositiewaarden (KDW) bijgewerkt op 
basis van nieuwe experimenten en wetenschappelijke inzichten (Bobbink et al. 2022b). Wamelink 
et al. (2023) hebben vervolgens de KDW’s voor Nederlandse habitattypen bijgewerkt. Op basis 
daarvan zijn ook de stikstofdepositiegrenzen voor beheertypen bijgewerkt (Sanders et al. in prep.). 
De grenswaarde voor de stikstofgevoeligheid van soorten in MNP waren nog niet bijgewerkt in de 
vorige ex ante analyse van deze rapportage (Van Bussel & Van Hinsberg 2024). In deze ex ante ana-
lyse zijn wel de geactualiseerde grenswaarden voor soorten gebruikt. Het percentage van de soor-
ten dat onder huidige condities (2023) in potentie landelijk duurzaam kan voorkomen verandert 
van 58 procent in 2021 (Van Bussel & Van Hinsberg 2024) naar 50 procent in 2023, een aanzienlijke 
afname.  

Daadwerkelijke verbeteringen door maatregelen zullen kleiner zijn 
Hoewel in de berekeningen voor het uitvoeringspotentieel rekening is gehouden met verminderde 
uitvoering van maatregelen, zullen de berekende effecten om een aantal redenen nog steeds een 
overschatting zijn van de veranderingen in de praktijk. Ten eerste gaat het in de berekening om po-
tenties en gaat het over de benodigde condities voor het duurzaam voortbestaan van soorten. De 
effecten op de soorten zelf treden vaak pas enkele tot vele jaren later op (vertraging/time-lag, zie 
ook paragraaf 4.4.5). Daarnaast is de set van soorten niet toegespitst op stikstofgevoelige natuur. 
De set bevat bijvoorbeeld relatief veel vogelsoorten (21 procent) (zie tekstkader 4.1) en vogels zijn 
over het algemeen wat minder gevoelig voor de effecten van te veel stikstofdepositie. Het relatief 
hoge percentage vogelsoorten in de berekening verklaart waarom een hoog percentage soorten 
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dat potentieel duurzaam kan voorkomen samengaat met een klein areaal stikstofgevoelige habi-
tats onder de KDW (zie hoofdstuk 3 en RIVM 2025). Daarnaast is aangenomen dat stikstofeffecten 
verdwijnen op de plekken waar bepaalde natuurmaatregelen zijn voorgenomen (zie bijlage 5). Ook 
dit levert een overschatting op van de daadwerkelijke effecten. 

Onzekerheid ook door ruimtelijk weinig specifieke informatie over voorgenomen maatregelen 
In de SPUK-regeling voor de eerste fase van Programma Natuur is bepaald dat in elke SPUK-
aanvraag in elk geval een kwalitatieve beschrijving moet worden gegeven van de wijze waarop in-
vulling wordt gegeven aan de opgave zoals beschreven in het Programma Natuur. Dit houdt onder 
andere in dat een totaaloverzicht wordt gegeven van alle genoemde maatregelcategorieën met in-
dicatieve oppervlakten in hectares per natuurgebied. De mate van detail van deze overzichten ver-
schillen per provincie. Een aantal provincies heeft aangegeven welke maatregel in welk (deel van 
het) Natura 2000-gebied is voorgenomen en voor welk beheertype. Andere provincies hebben veel 
globaler beschreven waar ze maatregelen hebben voorgenomen.  
 
De SPUK-regeling voor de tweede fase vroeg om gedetailleerdere informatie. Deze gedetailleer-
dere informatie werd deels opgenomen in een aparte uitvraag door het directoraat-generaal Lan-
delijk gebied en Stikstof ten behoeve van de rapportages voor de monitoring en evaluatie van het 
PSN. Voor de meeste provincies zijn voornamelijk uitgevoerde maatregelen of maatregelen in uit-
voering in deze database opgenomen, terwijl voorgenomen maatregelen vaak ontbraken. Daarom 
hebben we ervoor gekozen de SPUK-aanvragen als primaire databron te gebruiken. Over de Ver-
snellingsmaatregelen en Koploperprojecten is nog minder concrete informatie beschikbaar. De vol-
doende concrete maatregelen van deze twee regelingen hebben we gebruikt. Voldoende concreet 
betekent hier een minstens een aangegeven bedrag of oppervlakte, en indicatie van waar een 
maatregel is voorgenomen. 
 
Door het ontbreken van concreet beschreven locaties van de voorgenomen maatregelen in de pro-
vinciale uitvoeringsprogramma’s en van Rijkswaterstaat moesten we deze locaties deels zelf ruim-
telijk toewijzen. Dit is tijdrovend en een foutengevoelig proces, dat met verbeterde data-
aanlevering door provincies verbeterd kan worden. Onze ruimtelijke toewijzing voegde tevens on-
zekerheid toe aan de modeluitkomsten. De invloed hiervan op de berekening van de landelijke ef-
fecten op het duurzaam voorkomen van soorten is echter beperkt (zie bijlage 5 en Biersteker & 
Roelofsen (2024)). Zo wordt in Van der Hoek et al. (2017) een onzekerheidsmarge van -5,8 en +5,6 
procentpunt genoemd voor de modeluitkomsten. De onzekerheid naar aanleiding van de onzeker-
heid door de ruimtelijke toewijzing is kleiner dan deze range. In deze analyse is de allocatieme-
thode gebaseerd op het voorkomen van knelpunten toegepast (zie bijlage 5 en Roelofsen et al. 
(2026)). Deze allocatiemethode zorgt, in vergelijking met de andere allocatiemethoden, voor de 
grootste toename van het aandeel soorten waarvoor de condities op orde zijn voor landelijk duur-
zaam voorkomen. Hoewel de data-aanlevering van de provincies over voorgenomen maatregelen 
is verbeterd voor de tweede fase van Programma Natuur, is het belangrijk dat elke provincie op het 
niveau van Natura 2000-(sub)gebied en beheertype (oftewel ruimtelijk specifiek) rapporteert vol-
gens een gestandaardiseerde methode. Om ook een betere inschatting te krijgen van de ecolo-
gische effecten van maatregelen, is het daarnaast belangrijk duidelijk aan te geven of de 
maatregelen effect- of resultaatarealen betreffen. 
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4.4.4 Bijdrage van het vastgestelde en voorgenomen beleid aan 
lokale ecosysteemkwaliteit 

Areaal met verbeterde lokale ecosysteemkwaliteit wordt aanzienlijk groter; uitbreiding van 
maatregelen kan op lange termijn resulteren in een groeiend landelijk doelbereik 
In paragraaf 4.4.3 is een inschatting gegeven van het potentiële aantal extra soorten dat landelijk 
gezien geschikte condities krijgt voor duurzaam voorkomen na uitvoering van het beleid. De mo-
delresultaten kunnen echter ook gebruikt worden om in te schatten wat de verbeteringen in condi-
ties op lokaal schaalniveau zijn, en daarmee wat het voor het lokaal voorkomen van soorten kan 
betekenen (de ecosysteemkwaliteitsindicator; zie paragraaf 4.2.1). Per locatie in een gebied kan het 
model inschatten voor hoeveel procent van de beoogde soorten van een natuurbeheertype de lo-
kale condities geschikt worden. Vervolgens kunnen de locaties opgeteld, bijvoorbeeld naar de mate 
van voorkomen. Zo kan inzicht worden gekregen in welk deel van het landelijk areaal meer dan 10, 
50 of 90 procent van de soorten die horen bij het betreffende beheertype gelijktijdig kan voorko-
men. De op deze manier gepresenteerde modeluitkomsten geven een inkijk van de variatie in lo-
kale natuurkwaliteit die uiteindelijk het nationaal duurzaam voorkomen van soorten bepaald. 
 
Uit figuur 4.6 blijkt dat na het uitvoeren van het beleid het areaal waarop een groot percentage 
soorten tegelijkertijd lokaal kan voorkomen, groter wordt door het uitvoeren van maatregelen. Dit 
is in lijn met de conclusies die we trokken op basis van de analyses op basis van de randvoorwaar-
den van de SNL-beheertypen (paragraaf 4.4.2): het areaal met goede condities wordt groter door 
de aanvullende maatregelen. En dit is in lijn met de verwachte toename van aantal soorten dat 
duurzaam kan voorkomen in Nederland (paragraaf 4.4.3). Het areaal waar meer dan 75 procent van 
de soorten kan voorkomen stijgt het meest voor het planpotentieel. 
 
Voor het planpotentieel is er een aanzienlijke afname van locaties met de slechtste lokale abioti-
sche condities, waar naar verwachting slecht 0 tot 10 procent van de soorten kan voorkomen. De 
grootste toename is te zien in klasse van 75 tot 90 procent. De maatregelen resulteren dus in een 
verbetering op een aanzienlijk oppervlak van het Natuurnetwerk Nederland en de Natura 2000-ge-
bieden, waardoor meer soorten landelijke duurzaam kunnen voorkomen. Echter, de verbetering is 
nog niet voldoende om op landelijk niveau voor alle soorten duurzaam voorkomen mogelijk te ma-
ken (zie figuur 4.5). Dit is in lijn met de recentelijk gepubliceerde Landbouw- en Natuurverkenning 
(PBL 2025) die inzichtelijk heeft gemaakt dat er voor volledig doelbereik voor natuur nog een forse 
opgave ligt, ook als het vastgestelde en voorgenomen beleid in deze analyse volledig wordt uitge-
voerd. Het is hierbij belangrijk dat maatregelen op elkaar worden afgestemd, zodat drukfactoren 
gelijktijdig worden aangepakt en dat nieuw natuurareaal, afhankelijk van de gekozen route naar 
een groener Nederland, in bepaalde mate met bestaande natuurgebieden wordt verbonden. 
 
De verschillen tussen het planpotentieel en uitvoeringspotentieel zijn klein, maar wel aanwezig. De 
grootste verschillen zijn te zien in de klassen van 75 tot 90 procent en 90 tot 100 procent. In het uit-
voeringspotentieel is het areaal waarop minimaal 75 procent van de soorten kan voorkomen circa 
10% kleiner dan in het planpotentieel. Dit is een belangrijke verklaring waarom het aantal soorten 
dat bij het uitvoeringspotentieel landelijk duurzaam kan voorkomen lager is dan in het planpotenti-
eel (zie figuur 4.5). 
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Figuur 4.6  

 

Verdeling van natuuroppervlakte naar zes klassen van lokale ecosysteemkwaliteit voor vier scenario’s. Voor (1) planpo-
tentieel basispad, (2) planpotentieel van het vastgesteld en voorgenomen beleid, en (3) uitvoeringspotentieel van het 
vastgesteld en voorgenomen beleid is natuuruitbreiding meegenomen; dit verklaart het verschilt in totaaloppervlakte 
van de vier scenario’s. 

4.4.5 Ecologische effectiviteit van maatregelen 

Effecten van hydrologische maatregelen worden overschat in modelsimulaties 
Verdroging is na vermesting de meest voorkomende drukfactor in stikstofgevoelige Natura 2000-
gebieden (zie figuur 3.1). Voor het planpotentieel en uitvoeringspotentieel is uitgegaan van een op-
timaal effect bij het nemen van hydrologische maatregelen, waarbij de grondwaterstand optimaal 
wordt voor de betreffende natuur. De simulatie met het LHM laat echter zien dat het effect van de 
hydrologische maatregelen op de grondwaterstand naar verwachting minder groot is dan aangeno-
men in het planpotentieel en uitvoeringspotentieel (zie bijlage 8). 
 
Ten eerste komt dit doordat in het planpotentieel wordt aangenomen dat de grondwaterstanden 
optimaal zijn voor de betreffende natuur nadat hydrologische maatregelen worden genomen. Ten 
tweede worden hydrologische maatregelen binnen een zoekgebied gealloceerd waar hydrologie een 
knelpunt is, waarbij geen rekening wordt gehouden of daar (of in de directe omgeving) een maatregel 
fysiek kan worden uitgevoerd. Ten derde vinden veranderingen in grondwaterstanden geleidelijk 
over een oppervlakte plaats, ongeacht welke beheertypen aanwezig zijn. In het planpotentieel kan 
de grondwaterstand voor twee naast elkaar gelegen beheertypen naar verschillende optimale 
grondwaterstanden worden gezet. In de praktijk zal de grondwaterstand voor naast elkaar gelegen 
beheertypen vergelijkbaar zijn, en vergelijkbaar veranderen na het nemen van een hydrologische 
maatregel. 
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In de praktijk is een optimaal effect pas te verwachten wanneer de hydrologie binnen een natuurge-
bied op orde wordt gebracht, waarbij tegelijkertijd ook hydrologische maatregelen worden genomen 
in een groot aaneengesloten gebied rondom een natuurgebied (Van den Eerthweg et al. 2021; Jans-
sen et al. 2025). Bovenstaande betekent dat de aannames van de modelsimulaties van het basispad, 
planpotentieel en uitvoeringspotentieel te optimistisch zijn, waardoor er in de praktijk naar verwach-
ting minder soorten duurzaam kunnen voorkomen. Bovendien blijkt uit paragraaf 4.3 dat de uitvoe-
ring van (hydrologische) maatregelen buiten natuurgebieden moeizaam verloopt. Om het 
hydrologische systeem van een natuurgebied op orde te krijgen voor de planten- en diersoorten is 
een ruimtelijk integrale aanpak nodig voor hydrologisch herstel. Wanneer nabij een hydrologische 
maatregel alsnog water wordt afgevoerd, is de effectiviteit van betreffende hydrologische maatregel 
beperkt. 

Ook effecten van patroonmaatregelen worden overschat 
Effecten van systeemmaatregelen zijn vaak van meer permanente aard in vergelijking met patroon-
maatregelen. Hier wordt in de simulaties van het planpotentieel en uitvoeringspotentieel geen re-
kening mee gehouden. Dit is van toepassing op patroonmaatregelen zoals maaien, plaggen en het 
toevoegen van basische stoffen. Deze laatste maatregel, het toevoegen van basische stoffen, is 
verder onderzocht. De verbeteringen in zuurgraad zoals aangenomen in het planpotentieel en uit-
voeringspotentieel lijken reëel ten opzichte van wat in het veld gemeten wordt (De Vries et al. 2019; 
Dorland et al. 2003; Weijters et al. 2019; Van Dijk et al. 2004). Ook de verbeteringen in zuurgraad 
zoals gemodelleerd met VSD+ (zie bijlage 7) komen overeen met de verbeteringen zoals aangeno-
men in het planpotentieel.  
 
Echter, op de langere termijn dooft het effect van een patroonmaatregel zoals bekalking uit over 
tijd. Wanneer stikstofdepositie aanhoudt, en hiermee verdere verzuring van de bodem, zal ook de 
effectiviteit van bekalking en andere patroonmaatregelen tegen verzuring, afnemen. Bovendien 
kan bij een te hoge dosis van basische stoffen de mineralenbalans in de bodem dusdanig verstoord 
raken dat dit het voorkomen van gewenste soorten negatief beïnvloedt (Bloem et al. 2022; Smits et 
al. 2014; Mitsuta et al. 2025). De tijdelijkheid van maatregelen gericht op verbetering van de condi-
ties zuurgraad en stikstof, en de mogelijk negatieve effecten, zijn niet meegenomen in de modelsi-
mulaties van het planpotentieel en uitvoeringspotentieel. Dit leidt mogelijk tot een overschatting 
van de maatregeleffecten van patroonmaatregelen. 

Daarnaast mogelijk overschatting van natuurkwaliteit door niet meenemen van overige druk-
factoren en autonome ontwikkelingen 
Ondanks dat in MNP de belangrijkste drukfactoren zijn opgenomen, zijn er meer drukfactoren die 
de toestand van de natuur bepalen (zie figuur 1.1 en 3.1). De meest genoemde drukfactoren in de 
NDA’s, die niet in MNP worden meegenomen, zijn invasieve exoten en verstoring van soorten door 
bijvoorbeeld recreatie (zie figuur 3.1). Hoe deze drukfactoren het duurzaam voorkomen van de 
soorten in het MNP beïnvloeden, hangt af van de mate waarin een drukfactor aanwezig is en de 
maatregelen die worden genomen om de effecten van deze drukfactor tegen te gaan. Op basis van 
de provinciale uitvoeringsprogramma's Natuur wordt voor ruim 80 procent van de Natura 2000-
gebieden ten minste driekwart van de drukfactoren die in de NDA’s worden genoemd gemitigeerd 
en/of gereduceerd met minimaal één natuurmaatregel. Bekende drukfactoren worden dus geagen-
deerd. Maar of dit voldoende is kan maar beperkt met MNP worden bepaald. In acht nemende dat 
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het aantal (potentieel) invasieve exoten in Nederland toeneemt (CSB et al. 2022, CLO 1622) en voor 
veel invasieve exoten een (kosten)effectieve bestrijding ontbreekt (NVWA 2025 en paragraaf 4.4), 
zullen de uitkomsten van de modelsimulaties van het planpotentieel en uitvoeringspotentieel mo-
gelijk een overschatting geven doordat deze en andere drukfactoren niet worden meegenomen.  
 
Verder schatten experts in dat autonome ontwikkelingen als klimaatverandering, onherstelbaar-
heid van ecosystemen en ontbreken van gradiënten in het landschap de ecologische effectiviteit 
van maatregelen beperken. Deze ontwikkelingen zijn niet meegenomen in de modelsimulaties. Ex-
perts schatten in dat vooral voor de hoge zandgronden de ecologische effectiviteit het meest hier-
door beperkt wordt (van Bussel & Van Hinsberg 2024). 

Kennislacune lange termijn effecten natuurmaatregelen maakt effectinschatting onzeker 
Ecosystemen zijn complex met veel interacties tussen abiotische en biotische factoren. Hiermee zijn 
effecten van maatregelen niet eenduidig te voorspellen. Vaak is vanuit (lokale) gebiedsexpertise 
wel bekend welke maatregelen naar verwachting bijdragen aan natuurherstel. En op korte termijn 
zijn positieve effecten voor diverse flora en fauna ook aangetoond (Bouwma et al. 2024; Smits & 
Bal 2012; Van der Hoek et al. 2020). Er ontbreekt echter substantieel langjarig onderzoek waarin ef-
fecten van natuurmaatregelen worden gemonitord (PBL & WUR 2023; Bouwma et al. 2024). Bij veel 
habitattypen ontbreek ook een bewezen effect van de opgenomen maatregelen in de herstelstrate-
gieën voor stikstofgevoelige habitats (Smitst & Bal 2012; Van der Sluis et al. 2025).  
 
Dit maakt het lastig om een goed onderbouwde, realistische inschatting te doen van de effecten 
van de voorgenomen natuurmaatregelen. Ook vanuit het Programma Natuur fase 2 wordt ‘onder-
zoek’ (inclusief monitoring) bij circa een kwart van alle maatregelen genoemd, en wordt naar schat-
ting 6 tot 8 procent van de middelen van fase 2 besteed aan onderzoek en monitoring. Deze kennis 
is nodig om de juiste maatregelen te nemen op de juiste plekken, passend bij de lokale omstandig-
heden, en rekening houdende met mogelijke neveneffecten. De kennislacune over de lang termijn 
effecten van maatregelen maakt de aannames zoals gedaan in de modelsimulaties van het planpo-
tentieel en uitvoeringspotentieel onzeker. 

4.5 Inzet op systeemherstel 

4.5.1 Hoe draagt Programma Natuur bij aan systeemherstel? 
Een combinatie van patroon- en systeemmaatregelen, waarbij alle drukfactoren worden aangepakt 
en/of gemitigeerd is nodig voor robuust natuurherstel. Patroonmaatregelen zijn op korte termijn 
nodig voor de overleving van soorten in een natuurgebied. Systeemmaatregelen bieden (op de 
lange termijn) een meer permanente oplossing (zie figuur 4.7 en paragraaf 1.2). Systeemherstel ver-
eist vaak een integrale aanpak van diverse systeemmaatregelen, waarbij alle drukfactoren worden 
gereduceerd. Uit onze analyse blijkt dat voor circa 45 procent van de stikstofgevoelige Natura 
2000-gebieden voor alle in de NDA’s genoemde drukfactoren ten minste één maatregel is voorzien. 
Voor circa 40 procent van de gebieden is tenminste één maatregel voorzien voor meer dan drie-
kwart van alle in de NDA’s genoemde drukfactoren. Maar vanuit de provincies wordt aangegeven 
dat systeemmaatregelen buiten de grenzen van natuurgebieden relatief moeilijk uitvoerbaar zijn en 
dat er onvoldoende middelen zijn om voor alle stikstofgevoelige natuur systeemherstel te realise-
ren.  
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Het was in dit onderzoek niet mogelijk om exact te bepalen hoe het budget van Programma Natuur 
verdeeld is tussen patroon- en systeemmaatregelen. Voor veel voorgenomen maatregelen ontbre-
ken namelijk gegevens over locatie, kosten en oppervlakten. Ook hebben we geen zicht op de signi-
ficantie van verschillende drukfactoren voor natuurgebieden, de interacties tussen deze 
drukfactoren en de mate waarin beoogde maatregelen bijdragen aan het oplossen hiervan. Op ba-
sis van de beschikbare informatie in de provinciale plannen voor fase 2 van Programma Natuur 
konden we wel een bandbreedte inschatten (zie bijlage 9). 
 
Naar schatting is in fase 2 zo’n 40 tot 69 procent van de middelen gereserveerd voor systeemmaat-
regelen. Van de overige middelen gaat naar schatting 13 tot 41 procent naar patroonmaatregelen. 
De overige circa 19 procent van het budget gaat naar onderzoek of is onbepaald. Systeemmaatre-
gelen zijn vaak duurder door hun grote omvang en lange uitvoeringsduur. In veel gebieden moeten 
langdurige gebiedsprocessen worden opgestart om systeemmaatregelen te realiseren. Dit brengt 
de vraag op of in de programmering voldoende middelen aan systeemherstel wordt besteed voor 
het genoemde streven. Daarbij komt het gegeven dat de uitvoering van systeemmaatregelen vaak 
stokt (zie paragraaf 4.3). Ook uit Poppeliers et al. (2026) blijkt dat de systeemmaatregelen het minst 
ver gevorderd zijn in de uitvoering. 
 
Belangrijk hierbij is dat de natuur blijft verslechteren als er geen systeemmaatregelen worden ge-
nomen (zie figuur 4.7). En dat systeemherstel moeilijker wordt wanneer een natuurgebied verslech-
tert. Ook kunnen patroonmaatregelen vaak niet oneindig herhalend worden uitgevoerd. Negatieve 
gevolgen voor dier- en plantensoorten kunnen ontstaan door onttrekking van mineralen en uitput-
ting van de zaadbank (Wallis de Vries et al. 2014; Wallis de Vries et al. 2019; Vogels et al. 2017; Vo-
gels et al. 2016). Ten slotte is meer natuuruitbreiding nodig voor veel VR- en HR-soorten om 
richting een gunstige staat van instandhouding te komen (PBL 2025).  

Figuur 4.7 

 

Theoretisch verloop van het langetermijneffect van herstelbeheer. Het effect varieert, afhankelijk van het optreden van 
systeemherstel. De tijd waarin herstel optreedt, is afhankelijk van het bekeken habitat- of ecosysteemtype (gebaseerd 
op Bouwma et al. 2024). 
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4.5.2 Ruimtelijke samenhang tussen stikstofdepositiedaling en 
locatie natuurherstelmaatregelen 

De toestand van de natuur wordt bepaald door een verscheidenheid aan abiotische en ruimtelijke 
condities, die op hun beurt effect hebben op de omvang en kwaliteit van habitats, en hiermee ook 
op de populatieomvang van soorten en de verspreiding van soorten en habitats (zie figuur 1.1). Als 
een of meerdere drukfactoren niet gelijktijdig worden aangepakt door maatregelen, zal de toe-
stand van de natuur niet of minder verbeteren dan wanneer alle drukfactoren tegelijkertijd worden 
aangepakt. Afstemming tussen natuurmaatregelen onderling en bron- en natuurmaatregelen kan 
het natuurbeleid effectiever maken (Van Bussel & Van Hinsberg 2024). Voor systeemherstel is het is 
effectiever om op een kleiner oppervlak alle drukfactoren te verbeteren dan op een groter opper-
vlak maar een deel van de drukfactoren aan te pakken.  

Beperkte samenhang tussen daling stikstofdepositie en inzet van natuurherstelmaatregelen 
De natuur zal vooral verbeteren waar naast de stikstofdepositie ook andere drukfactoren worden 
aangepakt. Voor een effectieve ruimtelijke samenhang tussen het stikstofbron- en natuurbeleid 
gericht zouden de natuurmaatregelen zich kunnen concentreren op het areaal waar de stikstofre-
ductie t.o.v. de KDW bovengemiddeld is. Hier komt de depositie namelijk in de buurt van – of on-
der de KDW en blijven, na afvoer van opgehoopt stikstof, overige drukfactoren de limiterende 
factor voor natuurherstel. Wanneer hier bijvoorbeeld verzuring wordt opgelost en het grondwater-
systeem in orde wordt gebracht, wordt effectiever toegewerkt naar systeemherstel. 
 
Voor circa een derde van het natuuroppervlak geldt dat hier een bovengemiddelde relatieve reduc-
tie van de overschrijding van de KDW optreedt. Tabel 4.4 laat zien dat op een relatief klein gedeelte 
van dit areaal ook alle andere, in het MNP bekende drukfactoren, worden aangepakt (27 procent). 
Voor het grootste deel van het areaal (66 procent) blijft naar verwachting verzuring en/of verdro-
ging een knelpunt. Met andere woorden, de stikstofdepositie neemt hier aanzienlijk af, maar de 
grondwaterstand blijft bijvoorbeeld ongunstig. Verwachting hieruit is dat voor een groot deel van 
het natuurareaal waar de stikstofdepositie in de buurt of onder de KDW komt, systeemherstel nog 
uit het zicht blijft. 

Tabel 4.4 
Inzet natuurmaatregelen voor drukfactoren voor stikstofgevoelige natuur waar de relatieve reductie in 
overschrijding van de KDW bovengemiddeld is 

Worden natuurmaatregelen genomen voor drukfactoren? Aandeel van het areaal 

Ja, voor alle drukfactoren 27% 

Voor minimaal 1 drukfactor niet 66% 

Geen drukfactoren aanwezig volgens MNP 7% 
 
Tabel 4.5 laat zien dat er ook op plekken waar de relatieve overschrijdingsreductie lager dan gemid-
deld is, er op een beperkt areaal natuurmaatregelen worden ingezet voor alle drukfactoren (26 pro-
cent). Natuurmaatregelen zijn hier vaak wel nodig voor de overleving van plant- en diersoorten, 
maar de effecten zijn minder effectief wanneer vermesting door een te hoge stikstofdepositie aan-
houdt. Voor het areaal (58%) waar geen natuurmaatregelen zijn voorgenomen voor alle drukfacto-
ren kunnen de effecten van de aanhoudende drukfactoren elkaar versterken, waardoor het 
negatieve effect op de natuur nog groter is (Sival & Runhaar, 2009). 
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Tabel 4.5 
Inzet natuurmaatregelen voor drukfactoren voor stikstofgevoelige natuur waar de relatieve reductie in 
overschrijding van de KDW minder dan gemiddeld is 

Worden natuurmaatregelen genomen voor drukfactoren? Aandeel van het areaal 

Ja, voor alle drukfactoren 26% 

Voor minimaal 1 drukfactor niet 58% 

Geen drukfactoren aanwezig volgens MNP 16% 
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5 Effecten van het Programma 
Stikstofreductie en Natuurherstel 
en direct aanpalend beleid op 
levering van ecosysteemdiensten 

De onderzochte natuurmaatregelen uit het Programma Natuur en aanpalend beleid hebben niet 
alleen effect op de toestand van de natuur, zoals beschreven in hoofdstuk 4, maar ook op welvaart 
en welzijn. Natuur levert namelijk diensten die bijdragen aan het menselijk welzijn en de economie, 
de zogenoemde ecosysteemdiensten. Natuurherstel beïnvloedt de levering van deze diensten. In 
dit hoofdstuk onderzoeken we de effecten van het vastgestelde en voorgenomen beleid op de le-
vering van ecosysteemdiensten.  
 
Eerst lichten we toe wat ecosysteemdiensten zijn en waarom het relevant is om deze te beschou-
wen. Vervolgens beschrijven we de methode en ten slotte presenteren we de resultaten en aanbe-
velingen. De bredere sociaaleconomische effecten, zoals gezondheidsbaten door een lagere 
stikstofuitstoot en de sociale gevolgen van het uitkopen van boeren, worden behandeld in het soci-
aaleconomische rapport (Mook et al. 2026). 

5.1 Inleiding 
Ecosystemen leveren belangrijke goederen en diensten aan de samenleving, die we ecosysteem-
diensten noemen. We onderscheiden drie soorten ecosysteemdiensten (zie figuur 5.1): 

• Productiediensten, zoals de levering van hout en (drink)water; 
• Regulerende diensten, die de omstandigheden waarin mensen leven beïnvloeden, zoals 

waterveiligheid en koolstofvastlegging; 
• Culturele diensten, waaronder natuurlijk erfgoed en groene recreatie. 

 
De levering van ecosysteemdiensten is afhankelijk van abiotische condities en de kwaliteit, omvang 
en samenhang van ecosystemen. Natuurherstelmaatregelen uit het Programma Natuur en aanpa-
lend beleid veranderen het areaal en de kwaliteit van de natuur, waardoor de levering van ecosys-
teemdiensten toe- en kan afnemen. Zo leidt natuuruitbreiding tot meer mogelijkheden voor 
recreatie en zorgt het herstel van veengebieden voor verhoogde koolstofvastlegging. 
 
Natuurbeleid is daarmee niet alleen relevant voor de instandhoudingsdoelen van de Vogel- en Ha-
bitatrichtlijnen, maar voor welvaart en welzijn, en andere maatschappelijke opgaven zoals het te-
gengaan van klimaatverandering, klimaatadaptatie. De bijdrage van ecosysteemdiensten aan 
welvaart is gedeeltelijk uit te drukken in monetaire waarde. In 2022 was deze bijdrage circa 15,1 mil-
jard euro in Nederland (De Jongh et al. 2021; CBS 2025). Een toename in de levering van ecosys-
teemdiensten van enkele procenten kan daarmee al waardevol zijn. Deze waardevolle bijdrage van 



 

MESN | 96 
 

ecosysteemdiensten is ook benoemd in de natuurherstelverordening. In de natuurherstelverorde-
ning zijn meerdere doelen gesteld die relateren aan ecosysteemdiensten, zoals koolstofvastlegging, 
bestuiving, waterberging en -voorziening, en verkoeling. Om deze redenen is het belangrijk om de 
effecten van natuurbeleid op ecosysteemdiensten te analyseren. 

Figuur 5.1 
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5.2 Methode en gegevens 
De effecten van het Programma Natuur en direct aanpalend beleid op levering van ecosysteem-
diensten is ingeschat met expertoordelen. Hiervoor is gekozen omdat de beschikbare modellen 
nog maar beperkt geschikt zijn om de effecten van veranderingen in met name natuurkwaliteit te 
bepalen.  
 
Het expertoordeel is opgehaald volgens de Delphi-methode. Deze bestond uit vijf stappen: 
1) Selectie van acht experts op het gebied van ecosysteemdiensten, afkomstig van de WUR, Uni-

versiteit Leiden, Vrije Universiteit en PBL. De lijst met experts staat in bijlage 11.  
2) Eerste ronde van bevraging aan de hand van een invulformulier (zie bijlage 12) waarin experts 

de effecten op het aanbod van ecosysteemdiensten door veranderingen in natuurareaal en -
kwaliteit moesten scoren. We gebruikten een Likertschaal: ++ voor een groot positief effect op 
het aanbod, + voor een klein positief effect, 0 voor geen effect, en voor negatieve effecten - en 
--. Per oordeel is een korte toelichting gevraagd van de experts. Als input ontvingen de experts 
(kaart)gegevens gebaseerd op hoofdstuk 4 en een lijst met definities van de ecosysteemdien-
sten; 

3) Analyse en samenvatting van hoe de oordelen verschillen tussen experts, en de belangrijkste 
argumenten voor een verandering in het aanbod, gegeven door de experts in de toelichtingen.  

4) De samenvatting van de resultaten is gepresenteerd en besproken in een werksessie. Daarbij is 
ook gevraagd naar de conditie (natuurareaal, zuurgraad, stikstofdepositie, waterbeschikbaar-
heid) die het zwaarste weegt voor het totaal oordeel. Na de discussie zijn aangepaste expert-
oordeel opgehaald met het invulformulier uit stap 3. Voor twee experts die niet bij de sessie 
konden zijn is dit achteraf 1-op-1 gedaan;  

5) De aangepaste expertoordelen en aanvullingen uit de werksessie zijn verwerkt tot definitieve 
resultaten. Deze zijn aangevuld met bevindingen uit literatuur die zijn benoemd door de ex-
perts.  

 
De analyse beperkt zich tot het effect van natuuruitbreiding, vermindering van stikstofdepositie en 
verbetering van de zuurgraad en grondwaterstand op het aanbod van ecosysteemdiensten op na-
tionaal niveau in 2030. De focus ligt op eerste-orde effecten en niet de tweede-orde effecten, zoals 
landbouwintensivering elders bij uitbreiding van natuur. Daarnaast zijn een aantal keuzes gemaakt, 
zoals niet meer dan 15 ecosysteemdiensten te analyseren, om herhaling te beperken en de analyse 
beknopt te houden. Zo zijn ecosysteemdiensten waar vergelijkbare effecten voor werden verwacht 
samengevoegd (natuurlijk erfgoed en symboolwaarde) en bepaalde diensten buiten beschouwing 
gelaten (verkoeling in de stad, want maatregelen uit Programma Natuur worden genomen buiten 
steden).  

Onzekerheden 
Er zijn verschillende vormen van onzekerheid in de uitvoering en beoordeling van het expertoor-
deel. De belangrijkste onzekerheden zijn hieronder beschreven en er is aangegeven hoe deze zoveel 
mogelijk zijn beperkt.  
1) Bij groepsdiscussies is het risico dat groepsdynamiek invloed heeft op de resultaten. Dit is zo-

veel mogelijk beperkt door toepassing van de Delphi-methode; 
2) Experts baseren hun oordeel op kennis, ervaring en interpretatie, wat onvermijdelijk leidt tot 

persoonlijke bias of verschil in inschatting. Om dit te beperken zijn meerdere experts met 
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verschillende achtergronden bevraagd. Om verschillen in interpretaties te beperken, is vooraf 
een toelichting gedeeld met een afbakening en definities van de ecosysteemdiensten. In de 
werksessie zijn de verschillende interpretaties besproken. Deze bleken vooral uiteen te lopen 
voor het scoren (e.g. wat is het verschil tussen + en ++) en de definities van ecosysteemdien-
sten. Daarnaast was er discussie over of effecten binnen het tijdspad (2030) konden optreden. 
Experts benadrukten ook dat belangrijke regionale verschillen kunnen optreden. Zo kan de-
zelfde maatregel in het veenweidegebied andere gevolgen hebben voor de levering van eco-
systeemdiensten dan op de hogere zandgronden. In de sessie is gepoogd zoveel mogelijk 
consensus hierover te bereiken. Twee experts zijn geraadpleegd op een later tijdstip, waarin 
deze discussies zijn teruggekoppeld. De discussies over interpretatie zijn samengevat in para-
graaf 5.3;  

3) Om tot een geïnformeerd resultaat te komen, zijn de experts voorzien van gegevens van de 
verandering in condities en oppervlakte, op basis van hoofdstukken 3 en 4. De onzekerheden 
van deze gegevens zijn beschreven in paragrafen 3.2.3 en 4.2.7. Deze gegevens zijn ook bespro-
ken in de werksessie, zodat experts hier een gedeeld beeld over hadden.  

5.3 Bijdrage van het vastgestelde en 
voorgenomen beleid op de levering van 
ecosysteemdiensten 

In deze paragraaf presenteren we de resultaten van het expertoordeel. We beschrijven het totale 
effect van het beleid per ecosysteemdienst en wat de belangrijkste factoren zijn. Ten slotte geven 
wij aanbevelingen over hoe het beleid een groter effect kan hebben op ecosysteemdiensten.  
 
De levering van 13 van de 15 onderzochte ecosysteemdiensten neemt toe door het vastgestelde en 
voorgenomen beleid (zie tabel 5.1). Alleen voedsel- en voerproductie neemt beperkt af, en bodem-
gezondheid blijft gelijk. In de meeste gevallen waren expertoordelen verdeeld tussen neutraal en 
positief, maar in het algemeen was er wel consensus dat er een beperkt positief effect te verwach-
ten is. Het beperkte effect komt vooral omdat het natuurareaal maar relatief beperkt toeneemt, 
terwijl natuuruitbreiding het grootste effect heeft op de levering van ecosysteemdiensten. In en na-
bij de natuurgebieden zijn de effecten groter, want de maatregelen richten zich vooral op natuurge-
bieden. De verwachte veranderingen zijn hieronder uitgewerkt. Informatie over de verdeling van de 
expertoordelen is te vinden in bijlage 11.  
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Tabel 5.1  
De verandering van de levering van ecosysteemdiensten door het vastgestelde en voorgenomen beleid 
in totaal en uitgesplitst voor natuuruitbreiding, verlaging van de stikstofdepositie en verbetering van de 
zuurgraad en hydrologie.  

Ecosysteemdienst Natuur- 

uitbrei-

ding 

Stikstof-

deposi-

tie 

Verbeterde 

zuurgraad 

Verbeterde 

hydrologie 

Totaal 

Houtproductie 0/+ 0 + 0/+ + 

Koolstofvastlegging biomassa + -/0 0/+ 0/+ 0/+ 

Koolstofvastlegging veen 0/+ 0 0 +/++ + 

Voedsel- en voerproductie -/0 0 0/+ -/0 -/0 

Bodemvruchtbaarheid -/0 -/0 0/+ 0 0 

Drinkwaterproductie 0/+ 0/+ 0/+ 0/+ 0/+ 

Niet-drinkwater productie 0 0 0 + 0/+ 

Waterberging + 0 0 + + 

Kustbescherming + + 0/+ 0/+ 0/+ 

Waterzuivering 0 0/+ 0/+ 0 0/+ 

Bestuiving + + 0/+ 0/+ + 

Natuurlijke plaagbestrijding 0/+ + 0/+ 0 0/+ 

Groene recreatie + 0/+ 0/+ 0/+ + 

Natuurlijk erfgoed & symbool-

waarde 0/+ 0/+ 0/+ + 0/+ 

Wetenschap en educatie 0/+ 0/+ 0/+ 0/+ 0/+ 

Natuuruitbreiding is positief voor de meeste ecosysteemdiensten 
Natuuruitbreiding is positief voor de meeste ecosysteemdiensten, maar het effect is meestal be-
perkt omdat het oppervlak natuuruitbreiding door het vastgestelde en voorgenomen beleid met 
17,5 duizend hectare klein is. Het effect is ook beperkt omdat natuuruitbreiding niet altijd plaats-
vindt waar de vraag het grootst is. Zo zou het effect op groene recreatie groter zijn bij natuuruit-
breiding nabij grote steden, en waterberging op plekken met wateroverlast. Bestuiving en 
plaagonderdrukking nemen het sterkst toe als natuuruitbreiding verweven is met agrarisch gebied.  
 
Koolstofvastlegging neemt toe, vooral door bosuitbreiding. De uitbreiding van veen is kleiner. Het 
effect op houtproductie is klein, omdat de nieuwe bossen beperkt geschikt zijn voor exploitatie. 
Waterberging en -zuivering nemen toe door natuuruitbreiding, want het vermogen van natuur om 
water te zuiveren is een stuk hoger dan van landbouwgrond, met name bij aanleg van moerassen. 
Daarnaast neemt vervuiling van het water af waar landbouw plaatsmaakt voor natuur, wat positief 
is voor waterzuivering en drinkwaterproductie. De natuur biedt ook betere habitat voor bestui-
vende en plaagonderdrukkende insecten, ruimte voor groene recreatie, wetenschap en educatie, en 
de soorten en landschappen die ons natuurlijk erfgoed vormen, waaronder soorten met symbool-
waarde, zoals de grutto.  
 
Het effect van natuuruitbreiding op niet-drinkwaterproductie is gemiddeld genomen neutraal, 
maar het hangt sterk af van waar en hoe de natuur wordt uitgebreid. Expertoordelen waren 
daarom verdeeld tussen positief, neutraal en negatief. De bijdrage is groter op locaties waar nu veel 



 

MESN | 100 
 

water wordt afgevoerd, zoals kwelrijke gebieden rondom de Utrechtse Heuvelrug en Veluwe, ge-
bieden die water beter vasthouden (met een beperkt doorlaatvermogen van het eerste watervoe-
rende pakket) en bij ontwikkeling van grote aaneengesloten gebieden (van Loon et al. 2019). Verder 
hangt het onder andere af van het type gewas, de mate van beregening, de leeftijd en worteldiepte. 
Ook van belang is het watergebruik van het type natuur dat wordt uitgebreid. Het waterverbruik 
van graslanden is ongeveer vergelijkbaar met dat van volgroeide bossen op de Veluwe (Van Loo 
2025; Voortman et al. 2025). Het verbruik van natuurtypen zoals heide en duinen ligt lager dan 
grasland en de meeste gewassen, waaronder mais, suikerbiet, tarwe en aardappelen (van Loon et 
al. 2019; Van Loo 2025).  
 
De productie van voedsel- en voerproductie en bodemvruchtbaarheid nemen beperkt af door het 
beleid, door een kleine afname van landbouwgrond (het betreft minder dan 1 procent van het land-
bouwareaal19). 

Stikstofdepositie heeft vooral op de langere termijn effect op ecosysteemdiensten 
De effecten van de verlaging van de stikstofdepositie zullen in 2030 meestal beperkt zijn, door de 
grote stikstofvoorraden in de bodem. Alleen voor waterzuivering en plaagonderdrukking worden 
effecten verwacht op de korte termijn. Op langere termijn zullen de effecten groter zijn.  
 
De effecten van de reductie van stikstofdepositie op houtproductie en koolstofvastlegging in veen 
zijn neutraal, en voor koolstofvastlegging in biomassa beperkt negatief. Stikstofdepositie stimu-
leert de groei van biomassa en bomen. Bosgroei vlakt echter af bij hogere stikstofdepositie en een 
te hoge stikstofdepositie remt bosgroei (Erisman et al. 2014; De Vries et al. 2014). Nadelige effecten 
treden veelal op bij depositiewaarden tussen ongeveer 1500 mol N/ha en 2000 mol N/ha, afhanke-
lijk van het bostype (De Vries et al. 2014; De Vries & Schulte-Uebbing, 2019). Stikstofdepositie is in 
het grootste deel van de bossen dusdanig hoog, dat het beleid een neutraal of positief effect heeft. 
Verder leidt stikstofdepositie ertoe dat veenmossen worden overwoekerd door andere soorten, 
waardoor er minder koolstofvastlegging is in venen. In 2030 is het effect op houtproductie en kool-
stofvastlegging nog klein, en voor koolstofvastlegging in veen neutraal, vanwege de grote stikstof-
voorraden in de bodem.  
 
De effecten op voedsel- en voerproductie van afname in stikstofdepositie zijn als neutraal beoor-
deeld. Voor landbouwgebieden is bemesting de belangrijkste factor, niet stikstofdepositie. Op loca-
ties zonder bemesting neemt bodemvruchtbaarheid op langere termijn af, omdat er minder 
stikstof beschikbaar is voor groei, maar de voedingsbalans is wel beter.  
 
Waterzuivering neemt toe door maatregelen om stikstofdepositie te verlagen, want hierdoor komt 
minder mest in het watersysteem. Dit heeft een direct positief effect op de waterkwaliteit, maar 
ook indirect, doordat de waterplanten die water zuiveren het beter doen in schoner (met name hel-
derder) water. Stikstofdepositiereductie is niet relevant voor niet-drinkwaterproductie en water-
berging. Experts waren verdeeld over effecten op kustbescherming. Aan de ene kant leidt een 
verlaging van stikstofreductie op langere termijn tot minder vergrassing, waardoor zandverstuiving 
toeneemt en duinen kunnen groeien. Aan de andere kant legt (helm)gras zand vast, wat nodig is 
voor stabiliteit van de duinen.  
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Buiten landbouwgebieden zorgen lagere stikstofemissies al op korte termijn voor lagere plaagge-
voeligheid van bomen. De afname van atmosferische stikstof zorgt voor minder stikstofopname in 
de bladeren, waardoor deze minder aantrekkelijk zijn voor plagen. Daarnaast zijn planten minder 
weerbaar tegen plagen (en ziekten) door te hoge stikstofdepositie (Dise et al. 2011). Dit effect treedt 
op in vrijwel heel Nederland, want de stikstofdepositie ligt vrijwel overal boven de grenswaarde van 
ongeveer 1000 -1500 mol N/ha (De Vries et al. 2015; Li et al. 2016). Op langere termijn zorgt een ver-
laging van de stikstofdepositie voor betere habitatkwaliteit voor bestuivende en plaagonderdruk-
kende insecten, waardoor bestuiving en plaagonderdrukking toenemen.  

Zuurgraad is beperkt positief voor de meeste ecosysteemdiensten 
Verbetering van de zuurgraad is beperkt positief voor de meeste ecosysteemdiensten. Een betere 
zuurgraad stimuleert vegetatiegroei en daarmee houtproductie en koolstofvastlegging in bio-
massa. Een meer neutrale zuurgraad versnelt echter ook bodemprocessen, waardoor biomassa 
sneller afbreekt en minder koolstof wordt opgeslagen. Het effect op koolstofvastlegging in veen is 
als neutraal beoordeeld, omdat dit beide kanten op kan gaan. Verbetering van de zuurgraad kan 
namelijk zowel een verhoging als verlaging van de zuurgraad inhouden, afhankelijk van het natuur-
doeltype.  
 
In natuurgebieden is een beperkt positief effect op bodemvruchtbaarheid, drinkwaterproductie en 
waterzuivering. Dit komt doordat bij minder verzuring de voedingsbalans verbetert en bodempro-
cessen zich herstellen waardoor de natuurkwaliteit verbetert. Dit is positief voor bestuivende en 
plaagonderdrukkende insecten, groene recreatie, natuurlijke erfgoed en symboolwaarde, en we-
tenschap en educatie. Kustbescherming verbetert beperkt door minder vergrassing in de duinen. 
Verbetering van de voedsel- en voerproductie en bodemvruchtbaarheid in landbouwgebieden ver-
andert niet, want deze maatregelen beperken zich tot natuurgebieden. Ook voor niet-drinkwater-
productie en waterberging is verzuring weinig relevant.  

Verbetering van de grondwaterstand is met name positief voor koolstofvastlegging in veen, 
waterproductie en -berging, en natuurlijk erfgoed en symboolwaarde 
De koolstofvastlegging in veen neemt toe bij een verbetering van de grondwaterstand, omdat zo 
veenoxidatie wordt voorkomen. In deze gebieden kan het positieve effect deels worden tenietge-
daan door hogere methaanemissies als water langdurig boven maaiveldhoogte blijft staan. Kool-
stofvastlegging in biomassa en houtproductie nemen beperkt toe, door beperking van verdroging. 
Voor houtproductie staat hier een risico op natschade tegenover.  
 
Het effect op voedsel- en voerproductie is beperkt negatief, omdat voornamelijk natuur wordt ver-
nat, niet landbouwgrond. Waar landbouwgrond wel natter wordt, is de productiviteit lager door 
natschade en omdat de boer het land niet op kan, maar soms ook hoger doordat droogtestress 
vermindert.  
 
Verbetering van de hydrologie is positief voor de productie van niet-drinkwater. Beperking van 
drainage zorgt ervoor dat regenwater niet snel wordt afgevoerd, maar langer in de bodem blijft op-
geslagen. Op gedraineerde landbouwgronden is circa 95 procent van het neerslagoverschot binnen 
enkele dagen tot een maand afgevoerd, terwijl (niet gedraineerde) natuurbodems het water veel 
langzamer afgeven, tot wel 25 jaar voor de Veluwe. Waterzuivering is ook hoger in natuurbodems, 
omdat het water langer door de bodem wordt gefilterd (Van Loon et al. 2019). Het effect op 
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drinkwaterproductie is beperkter, aangezien deze voornamelijk afhankelijk is van diep grondwater 
en rivieraanvoer en deze twee factoren maar zeer beperkt worden beïnvloed door het vastgestelde 
en voorgenomen beleid.  
 
De toename van waterberging komt vooral door verbetering van de hydrologie, maar het effect 
hangt sterk af van de inrichting en locatie. Dichten van sloten verhoogt de waterberging, omdat 
minder water wegstroomt en meer kan infiltreren (de spons wordt groter). Echter, bij een hoger 
vast peil kan de bodem minder water opslaan (de spons is al vol). Dit laatste speelt vooral een rol in 
laag Nederland.  
 
Hydrologisch herstel leidt tot een hogere natuurkwaliteit, wat meer geschikt habitat biedt voor 
plaagonderdrukkende en bestuivende insecten. Het is ook van groot belang voor weidevogelland-
schappen met symbolische soorten, zoals de grutto, en andere bedreigde soorten die ons natuurlijk 
erfgoed vormen, zoals hoogvenen en blauwgraslanden. Landschappen met herstelde hydrologie 
kunnen ook aantrekkelijker zijn voor recreatie en waardevoller voor wetenschap en educatie.  

Andere factoren zijn soms bepalender, zoals pesticiden en klimaatverandering 
Naast natuuruitbreiding, een lagere stikstofdepositie, betere zuurgraad en hydrologie beïnvloeden 
ook factoren zoals klimaatverandering en toxische stoffen de levering van ecosysteemdiensten. Tij-
dens de expertsessie is kort gereflecteerd op de mate waarin effecten via de voorgenomen maatre-
gelen doorwerken.  
 
Het vastgestelde en voorgenomen beleid is niet gericht op het verlagen van de toxische druk, maar 
heeft hierop wel indirecte effecten die beperkt positief zijn voor de levering van ecosysteemdien-
sten. Toxische stoffen schaden bestuivende en plaagbestrijdende insecten en insectivore vogels 
(Molenaar et al. 2024). Daarnaast vervuilen deze stoffen het grond- en oppervlaktewater. Wanneer 
landbouwgrond wordt omgezet voor natuuruitbreiding, vermindert de instroom van toxische stof-
fen. Dit heeft lokaal positieve effecten op diensten zoals drinkwaterproductie, waterzuivering, be-
stuiving en plaagbestrijding.  
 
Hoewel het beleid nauwelijks invloed heeft op het beperken van klimaatverandering, vergroot kli-
maatverandering de noodzaak om ecosysteemdiensten zoals waterberging en drinkwaterproductie 
te versterken. Zo zal door extremere droogte de waterbeschikbaarheid afnemen, terwijl de water-
vraag toeneemt, en vergroot extreme neerslag het belang van waterberging. 

Het totale effect is (beperkt) positief voor de meeste ecosysteemdiensten 
In het algemeen is het effect van natuuruitbreiding positief voor vijf ecosysteemdiensten, beperkt 
positief voor acht, neutraal voor één en beperkt negatief voor één ecosysteemdienst. Voor de 
meeste ecosysteemdiensten geldt dat dit een optelling is van positieve effecten door natuuruitbrei-
ding, verlaging van de stikstofdepositie en verbetering van zuurgraad en hydrologie. In het geval 
van koolstofvastlegging in biomassa weegt de natuuruitbreiding en verbetering van zuurgraad en 
hydrologie op tegen een verlaging van de stikstofdepositie. Bij bodemvruchtbaarheid leidt de be-
perkte afname door natuuruitbreiding en verlaging van de stikstofdepositie en beperkte toename 
door verbetering van de zuurgraad samen tot een netto neutraal effect.  
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Door natuuruitbreiding, een lagere stikstofdepositie, betere zuurgraad en hydrologie is er meer na-
tuur met een hogere kwaliteit. Daardoor neemt waterzuivering toe, is er meer geschikt infiltratiege-
bied voor (drink)water en om water te bergen. Ook is er op termijn meer geschikt leefgebied voor 
bestuivers en plaagonderdrukkers. Dit beperkt schade aan gewassen door plagen en bevordert ge-
wasproductie waar bestuiving een beperkende factor is. Het positieve effect op gewasproductie 
blijft klein, omdat de meeste verbetering van habitat niet nabij landbouwgebieden plaatsvindt 
maar in natuurgebieden. Plaagonderdrukking bij bomen draagt bij aan de gezondheid van mensen, 
bijvoorbeeld in gebieden met de eikenprocessierups. Bestuiving in natuurgebieden draagt bij aan 
de gezondheid van plantenpopulaties door het beperken van inteelt.  
 
Biodiversiteit neemt ook toe door het vastgestelde en voorgenomen beleid (zie hoofdstuk 4), wat 
kan resulteren in een betere natuurbeleving voor recreanten die natuurkwaliteit waarderen, zoals 
bloeiende heide, maar minder voor bijvoorbeeld incidentele bezoekers van een bos. Karakteristieke 
landschapselementen, zoals bloeiende heide, kunnen zorgen voor verbondenheid van bezoekers 
met een natuurgebied (Morales-Giner & Mook 2024). Lagere stikstofdepositie verbetert ook de na-
tuurbeleving doordat pollenproductie afneemt, waardoor mensen minder last hebben van aller-
gieën (De Vries et al. 2024).  
 
Natuurlijk erfgoed omvat landschappen, ecosystemen en soorten met bijzondere waarde die ons 
erfgoed vormen, zoals de Waddenzee, blauwgraslanden en orchideeën. Symbolische natuurwaar-
den zijn soorten als de grutto, de Haagse ooievaar, en het blad van de gele plomp, witte waterlelie 
en watergentiaan op de Friese vlag. Natuurherstelmaatregelen zijn gericht op het herstel van bij-
zondere natuurwaarden, wat positief is voor ons natuurlijk erfgoed en symbolisch waardevolle 
soorten. Hydrologisch herstel is ook van groot belang voor weidevogellandschappen met symboli-
sche soorten, zoals de grutto. Natuurherstelprojecten bieden kansen voor wetenschappelijk onder-
zoek en educatie, bijvoorbeeld over de effectiviteit van maatregelen. Het effect op algemene 
natuureducatie blijft beperkt.  
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6 Conclusies en aanbevelingen 

6.1 Conclusies 
De voorgenomen natuur- en stikstofbronmaatregelen hebben in potentie een positief effect op 
het duurzaam voorkomen van beschermde plant- en diersoorten 
Door de voorgenomen natuurmaatregelen en de stikstofdepositieprognose verwachten we rond 
2030 een verbetering van de omgevingscondities die essentieel zijn voor het duurzaam voorkomen 
van soorten. Op basis van provinciale plannen en het Programmaplan van Rijkswaterstaat voor 
Programma Natuur hebben we de effecten van het Programma Natuur doorgerekend (budget: 1,99 
miljard euro). In de berekeningen hebben we ook direct aanpalend beleid beschouwd: de regeling 
Versneld Natuurherstel (budget: 125 miljoen euro), de revelante middelen uit het Transitiefonds 
voor de Versnellingsmaatregelen en Koploperprojecten (budget: 773 miljoen euro). Ook hebben we 
de effecten van voorgenomen stikstofbronmaatregelen meegenomen. We zetten de effecten van 
dit vastgestelde en voorgenomen beleid af tegen het natuurbeleid dat al vastgesteld was vóór het 
PSN (‘basispad’). Het gaat hierbij om het Natuurpact, het concreet uitgewerkte gedeelte van de 
Bossenstrategie, en de PAS- en KRW-maatregelen. 
 
In de huidige situatie (peiljaar 2023), zonder het voorgenomen natuurbeleid, schatten we in dat 
voor circa de helft van de gemodelleerde vogel-, plant- en vlindersoorten de condities geschikt zijn 

om landelijk duurzaam voor te komen (zie figuur 4.5)23. De volledige uitvoering van het beleid uit 
het basispad zorgt naar verwachting voor een verdere verbetering van de noodzakelijke condities. 
Door het basispad stijgt het aandeel soorten dat naar verwachting in de toekomst landelijk duur-
zaam kan voorkomen met 6 procentpunt (zie figuur 4.5). Volledige uitvoering van het Programma 
Natuur en direct aanpalend beleid zorgt daarbovenop, uitgaand van een optimaal ecologisch effect, 
voor een extra stijging van 7 procentpunt (zie figuur 4.5). Daardoor zullen rond 2030 de condities 
voor duurzaam voorkomen op orde zijn voor in totaal circa 63 procent van de gemodelleerde soor-
ten. Het gaat hierbij dus om de benodigde condities voor duurzaam voorkomen. De effecten op de 
soorten zelf treden vaak pas enkele tot vele jaren later op.  
 
De soortgroepen die we gemodelleerd hebben behoren tot de meest vertegenwoordigde soort-
groepen in het Nederlandse natuurbeleid. De modeluitkomsten kunnen daarom als proxy dienen 
voor het doelbereik van Programma Natuur (zie tekstkader 4.1). Het beleidsdoel van Programma 
Natuur is: ‘het realiseren van condities voor een gunstige (of waar dat niet haalbaar is een verbe-
terde) staat van instandhouding (SvI) van alle soorten en habitats onder de VHR’. In Programma 
Natuur staat daarbij de verwachting dat voor 2030 met de maatregelen een doelrealisatie van 70% 
doelrealisatie wordt behaald, met specifieke aandacht voor stikstofgevoelige natuur. De verwachte 
verbetering in de toestand van de natuur betekent dus dat het voorgenomen en vastgestelde 

 
 
 
23 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 KDW’s (Wamelink et al. 2023). Zie ook bijlage 1. 
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beleid een stap maakt richting het beoogde effect van het Programma Natuur, al zijn aanvullende 
inspanningen nog nodig. Volledig doelbereik gericht op het realiseren van condities voor een gun-
stige (of waar dat niet haalbaar is een verbeterde) staat van instandhouding van alle soorten en ha-
bitats onder de VR en HR is nog ver weg. 
 
We concluderen dat op een aanzienlijk oppervlak de maatregelen resulteren in een verbetering van 
de omgevingscondities, maar dat dit nog niet resulteert in een evenredige toename van het percen-
tage soorten dat landelijk duurzaam kan voorkomen. Een fors areaal heeft na de uitvoering van de 
maatregelen namelijk nog steeds te maken met suboptimale condities voor het voorkomen van 
soorten. 

Het vastgestelde en voorgenomen beleid heeft, naast een positief effect op Europese biodiver-
siteitsdoelen, ook een positief effect op ecosysteemdiensten 
Het Programma Natuur en het direct aanpalend beleid hebben ook een positief effect op de bij-
drage van ecosystemen aan welvaart en welzijn. Het beleid draagt ook positief bij aan andere 
maatschappelijke opgaven, zoals klimaatverandering tegengaan en klimaatadaptatie. De bijdrage 
van ecosystemen aan welvaart, welzijn en maatschappelijke opgaven noemen we ecosysteemdien-
sten.  
 
We verwachten dat de levering van 13 van de 15 onderzochte ecosysteemdiensten toeneemt door 
het voorgenomen beleid. Het beleid leidt dus tot meer houtproductie, koolstofvastlegging in veen 
en biomassa, (drink)waterproductie, waterberging en -zuivering, bestuiving, natuurlijke plaagbe-
strijding, kustbescherming, groene recreatie, natuurlijk erfgoed, symboolwaarde en waarde voor 
wetenschap en educatie. Alleen de voedsel- en voerproductie neemt beperkt af door het voorgeno-
men beleid. Dit komt doordat met het voorgenomen beleid een klein deel van de landbouwgrond 
wordt omgezet in natuur. De bodemvruchtbaarheid verbetert niet merkbaar.  
 
Op landelijke schaal zijn de effecten van Programma Natuur en direct aanpalend beleid op het aan-
bod van ecosysteemdiensten beperkt. Dit is omdat het natuurareaal maar beperkt toeneemt. Het 
Programma Natuur is vooral gericht op verbetering van bestaande natuurgebieden, terwijl natuur-
uitbreiding (nieuwe natuur) juist het meeste effect heeft: door nieuwe natuur aan te leggen, kan het 
aanbod van ecosysteemdiensten toenemen. Zonder deze nieuwe natuur neemt het aanbod van 
ecosysteemdiensten het meest toe in en nabij de bestaande natuurgebieden. 

Knelpunten in de uitvoeringspraktijk leiden tot aanzienlijk uitstel en afstel van de voorgeno-
men maatregelen 
Uit ons onderzoek naar de uitvoering van gebiedsgerichte natuurmaatregelen blijkt dat er in het 
hele land momenteel hard wordt gewerkt aan herstel van stikstofgevoelige natuur. Vooral binnen 
de Natura 2000-gebieden verloopt dat voorspoedig. Tegelijkertijd zien we dat de uitvoeringsprak-
tijk weerbarstig is – over de hele linie, maar met name bij maatregelen buiten de natuurgebieden. 
Niet alle randvoorwaarden voor een succesvolle uitvoering van deze maatregelen zijn aanwezig of 
gemakkelijk te realiseren. We signaleren drie knelpunten die leiden tot uitstel en afstel van be-
oogde maatregelen in de plannen van de provincies. 
 
Allereerst constateren we dat het draagvlak voor maatregelen buiten de Natura 2000-gebieden 
zeer beperkt is in de directe omgeving en de lokale politiek. Ingrepen voor herstel van 
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stikstofgevoelige natuur vereisen vaak concessies van agrariërs en andere belanghebbenden. Bij-
voorbeeld in de vorm van een lagere landbouwproductie, of als landbouwgrond wordt omgezet in 
natuur. Deze ingrepen zijn daarom vaak gevoelig, met gevolgen voor de programmering en uitvoe-
ring van maatregelen. Verschillende provincies maken de keuze om zich te blijven concentreren op 
breder gedragen maatregelen in de natuurgebieden zelf. Voor de overgangsgebieden zijn provin-
cies zeer terughoudend met de inzet van meer dwingende beleidsinstrumenten. In plaats daarvan 
worden vrijwillige gebiedsprocessen ingezet, zij het zeer behoedzaam en meestal zonder de deel-
nemende partijen harde doelen of kaders mee te geven. Dit verkleint de kans dat deze processen 
juist die maatregelen opleveren die noodzakelijk zijn voor de instandhoudingsdoelstellingen.  
 
Ten tweede zijn veel maatregelen die in de overgangszones genomen moeten worden ecologisch 
en organisatorisch complexer. Het is daardoor moeilijker ze snel uit te voeren. Om ecologisch ef-
fectieve maatregelen te kunnen treffen is vaak eerst een grondiger begrip nodig van het gehele sys-
teem. Organisatorisch gezien zijn maatregelen in de overgangszones lastiger omdat uitvoering 
(zonder dwang of drang) alleen slaagt in nauwe samenspraak met diverse belanghebbenden. Voor 
de maatregelen zijn vaak allerlei voorbereidende onderzoeken vereist, net als de ontwikkeling van 
specifieke nieuwe beleidsinstrumenten, en het doorlopen van een zorgvuldig proces. In veel pro-
vincies ontbreekt het nog aan één of meerdere van deze randvoorwaarden. Om goede afspraken te 
kunnen maken met agrariërs over extensivering is een financieringsinstrument nodig dat voldoet 
aan staatssteunregels. Ook was de voorgenomen aanpak van provincies op dit onderdeel afge-
stemd op de mogelijkheden van het voormalige Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG), 
waarmee de provincies een integraal gebiedsproces konden faciliteren. In september 2024 werd 
het NPLG echter afgeschaft. In het coalitieakkoord van Kabinet-Jetten werd in januari 2026 wel een 
nieuw investeringspakket voorgesteld voor deze doeleinden, maar een concreet uitgewerkt be-
leidsprogramma is nog niet voorhanden. 
 
Een derde knelpunt in de uitvoeringspraktijk komt voort uit het feit dat de looptijd van Programma 
Natuur relatief kort is. Provincies worden via de SPUK-regelingen aangespoord om op korte termijn 
concrete resultaten te overleggen. Om hierin te kunnen voorzien is een forse opschaling van inzet 
nodig bij provincies en partners. Snelle uitbreiding van de uitvoeringscapaciteit blijkt echter niet 

eenvoudig24. Veel betrokkenen zien op de arbeidsmarkt tekorten ontstaan aan onder andere senior 
ecologen, hydrologen en ervaren procesbegeleiders bij landinrichtingstrajecten. Het ontbreken van 
structurele, langjarige financiering verhindert bovendien de mogelijkheid om ervaren krachten te 
binden met een vast contract. De schaarse capaciteit kan ertoe leiden dat provincies en uitvoerders 
voorrang geven aan relatief eenvoudige maatregelen binnen de Natura 2000-gebieden met een 
grotere slagingskans. Meer structurele oplossingen voor de langere termijn vallen zo buiten de 
boot. 
  

 
 
 
24 De capaciteitsproblemen zijn ook zichtbaar bij Rijkswaterstaat, dat om die reden besloot helemaal 

niet meer deel te nemen aan de tweede fase van Programma Natuur. De vooronderzoeken die in de 
eerste fase waren ingezet, krijgen daardoor nu geen vervolg. Door het terugtrekken van Rijkswater-
staat uit Programma Natuur zal ook de opgave van provincies groter worden. 
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De natuur zal minder verbeteren dan verwacht door onvolledige en vertraagde uitvoering – 
vooral buiten de Natura 2000-gebieden 
Het resultaat van de hierboven genoemde knelpunten en risico’s tekent zich al af in de huidige uit-
voeringspraktijk. Van het totaal aan plannen voor de overgangsgebieden in fase 1 was eind 2024 
nog slechts 2 procent afgerond. Voor de (versnelde) verwerving en inrichting van natuur was 4 pro-
cent van de plannen afgerond. Betrokkenen noemen diverse voorbeelden van voorgenomen pro-
jecten buiten de Natura 2000-gebieden die vertraging oplopen of gaandeweg gestaakt worden. 
Provincies verschuiven vervolgens geregeld hun inzet naar extra voorbereidende stappen of een-
voudigere maatregelen, zodat zij in elk geval het budget besteden dat in Programma Natuur be-
schikbaar is gesteld. Van gebiedsprocessen die nu nog moeten worden opgestart, is het – rekening 
houdend met een doorlooptijd van zeker tien jaar – niet waarschijnlijk dat zij binnen de termijn van 
het Programma Natuur nog uitgevoerde maatregelen zullen opleveren. Wij achten het daarom 
aannemelijk dat met name buiten de Natura 2000-gebieden een aanzienlijk deel van de voorgeno-
men maatregelen niet tijdig ten uitvoer zal komen.  
 
Houden we in de modelsimulaties rekening met deze knelpunten, dan blijft het aantal soorten dat 
potentieel landelijk duurzaam extra kan voortbestaan steken op 4 procentpunt, boven op het ba-
sispad (in plaats van 7 procentpunt, zie figuur 4.5). Het ecologische resultaat van het vastgestelde 
en voorgenomen beleid is daarmee bijna de helft lager dan wat in potentie mogelijk is. Het be-
oogde effect van Programma Natuur raakt hierdoor verder uit beeld. Ook zien we een kleinere af-
name van het natuurareaal met de laagste kwaliteit, waar minder dan 10 procent van de beoogde 
soorten kan voorkomen: van 162 duizend hectare in de huidige situatie naar 110 duizend hectare in 
2030. Het natuurareaal met de hoogste kwaliteit neemt ook beperkter toe: van 1,7 duizend hectare 
tot 4,6 duizend hectare (uitvoeringspotentieel; zie figuur 4.6). Dit is een verschil van 40 procent met 
de simulatie waarin we geen rekening houden met risico’s in de uitvoering. Aannemelijk is ten 
slotte ook dat het basispad een overschatting geeft van de toestand in 2030, omdat we daarin uit-
gaan van volledige realisatie van het Natuurpact. 
 
Voorgenomen maatregelen zijn beperkt effectief omdat:  

(1) een aanzienlijk deel van het budget opgaat aan maatregelen met tijdelijk effect 
In het bovenstaande hebben we het ecologisch resultaat van het beleidspakket uitgedrukt in ter-
men van verbeterde condities voor het landelijk duurzaam voorkomen van soorten rond 2030. Bij 
het bepalen daarvan maken we geen onderscheid tussen tijdelijke en meer structurele maatrege-
len. Echter, zoals we lieten zien in paragraaf 2.2 is het Programma Natuur gepositioneerd als een 
belangrijke tussenstap voor het behalen van het doel om condities te realiseren voor een gunstige 
(of waar dat niet haalbaar is een verbeterde) staat van instandhouding van alle soorten en habitats 
onder de VR en HR. In het startdocument van Programma Natuur (LNV 2020b) wordt verder bena-
drukt dat dit moet gebeuren door te sturen op ‘zoveel mogelijk systeemherstel’ en ruimtelijke af-
stemming van maatregelen. Dat roept de vraag op: wordt met de voorgenomen maatregelen 
ingezet op de juiste zaken, in het licht van deze scherpere ambities voor de langere termijn? 
 
Allereerst hebben we gekeken naar het type effect van de voorgenomen maatregelen. Met onze 
definitie van systeemmaatregelen – gericht op het structureel wegnemen van drukfactoren en het 
herstellen van natuurlijke processen en structuren in het landschap – hebben we ingeschat welk 
deel van het totale beleidspakket hiertoe behoort. Van het totale budget in fase 2 van Programma 
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Natuur blijkt zo’n 40 tot 69 procent gereserveerd voor systeemherstel. Maar juist van die systeem-
maatregelen zal een aanzienlijk deel niet tijdig worden gerealiseerd. Dat komt door de eerder ge-
noemde knelpunten in de uitvoering. Daarnaast zien we in de uitvoeringspraktijk dat provincies 
geregeld hun budgetten verschuiven naar maatregelen die eenvoudiger te realiseren zijn. Meestal 
zijn dit ingrepen die de drukfactoren niet wegnemen, maar die alleen de negatieve effecten daarvan 
op de toestand van de natuur tijdelijk verminderen. Mogelijk levert dus slechts een beperkt deel 
van Programma Natuur een structurele en blijvende bijdrage aan het bereiken van de instandhou-
dingdoelstellingen. 

(2) op plekken waar de stikstofdepositie aanzienlijk wordt verlaagd ten opzichte van de KDW, 
worden niet altijd natuurmaatregelen getroffen 
Daarnaast bekeken we de samenhangende inzet van maatregelen gericht op vermindering van 
stikstofemissie en van verbetering van natuur. Voor duurzaam natuurherstel via systeemherstel is 
het van belang dat alle drukfactoren in een gebied worden aangepakt. Het gaat dan niet alleen om 
de drukfactoren die worden veroorzaakt door een overmaat aan stikstof. Uit de analyse in para-
graaf 4.5.2 blijkt dat er beperkte ruimtelijke samenhang is tussen de locaties met daling van de stik-
stofdepositie, en waar natuurmaatregelen worden ingezet. Naar verwachting blijft op minimaal de 
helft van het natuurareaal minimaal één drukfactor bestaan, ongeacht de mate waarin de stikstof-
depositie daalt ten opzichte van de KDW. Dit belemmert natuurherstel. Ook zien we dat natuur-
maatregelen geen prioriteit krijgen op plekken waar de meeste stikstofdepositie wordt 
gereduceerd ten opzichte van de KDW. Dit zijn wel interessante plekken waarop met natuurmaat-
regelen andere drukfactoren aangepakt kunnen worden, om zo de effectiviteit van het natuur- en 
stikstofbeleid te vergroten. Tegelijkertijd blijven natuurmaatregelen onverminderd noodzakelijk in 
gebieden met een aanhoudend hoge overschrijding van de KDW, om verdere verslechtering van de 
natuurkwaliteit te beperken. 

(3) de stikstofdepositie niet sneller afneemt op habitats waarvoor dit ecologisch en beleidsma-
tig relevanter en urgenter is dan voor andere habitats  
De mate van overschrijding van KDW neemt af op een groot natuurareaal. Echter, uit onze analyses 
blijkt dat de relatieve afname van de stikstofdepositie niet groter is op habitats waarvoor dit rele-
vanter en urgenter is dan voor andere habitats (zie tabel 3.1, 3.2 en 3.3). Voor de habitats met een 
slechte herstelbaarheid en de habitats waarop met prioriteit stikstofdepositie moet worden ver-
laagd (‘zeer urgente habitattypen’ volgens de Greenpeace-uitspraak), blijft de KDW in nagenoeg 
het gehele areaal overschreden in 2030. Voor de habitattypen met een nu zeer ongunstige staat van 
instandhouding is er een beperkte verbetering zichtbaar: het areaal dat niet wordt overschreden 
stijgt van 8 procent in 2023 tot 9 procent in 2030 en 14 procent in 2035. Voor de zeer urgente, slecht 
herstelbare habitats en voor de habitattypen met een nu zeer ongunstige staat van instandhouding 
blijft de opgave voor stikstofdepositiereductie het grootst. 

De insteek van beëindigingsregelingen varieert en heeft invloed op welk type natuur profi-
teert; een eenduidig kader ontbreekt om doelmatigheid te optimaliseren  
De twee geanalyseerde beëindigingsregelingen zijn gebaseerd op andere uitgangspunten. De Lbv-
plus-regeling is gericht is op landbouwbedrijven die de grootste stikstofdepositie op Natura 2000-
gebieden veroorzaken (de landelijke aanpak piekbelasters). De Lbv-regeling is vooral gericht is op 
het verminderen van de stikstofdeken in heel Nederland. De Lbv-plus leidt naar verwachting tot 
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een hogere gemiddelde depositiedaling dan de Lbv, ook wanneer gecorrigeerd wordt voor de emis-
siereductie.  
 
Wanneer er gecorrigeerd wordt voor de emissiereductie, zien we wel dat verschillende typen natuur 
profiteren per regeling. De Lbv-plus regeling zorgt voor een relatief grotere reductie van de stik-
stofdepositie op bijvoorbeeld de Veluwe en de Brabantse Wal. Dit zijn twee Natura 2000-gebieden 
in het hogere zandlandschap met doelstellingen voor habitattypen zoals zandverstuivingen, voch-
tige en droge heide en beuken-eikenbossen met hulst. De Lbv regeling zorgt juist voor meer stik-
stofdepositieverlaging aan de randen van Nederland en in kleinere Natura 2000-gebieden, in 
bijvoorbeeld Bargerveen, het Vecht- en Beneden-Reggegebied en het Buurserzand en Haaks-
bergerveen. Dit zijn Natura 2000-gebieden met doelstellingen voor onder andere kust habitattypen 
en hoogvenen. De insteek, en hiermee de ruimtelijke sturing van een bronmaatregel, heeft dus 
sterk invloed op welke habitats profiteren. 

6.2 Beleidsaanbevelingen 
Samenhang is belangrijk: benut efficiënte combinaties van natuur- en stikstofbronmaatrege-
len 
Het beleid zou aan effectiviteit kunnen winnen wanneer stikstofbron- en natuurmaatregelen ruim-
telijk meer op elkaar afgestemd worden. Dit geldt ook voor natuurmaatregelen die verschillende 
condities verbeteren. Uit onze analyses komt naar voren dat het areaal met geschikte omgevings-
condities groter wordt door het vastgestelde en voorgenomen beleid. De analyses in hoofdstuk 4 
laten echter zien dat het areaal waarop álle omgevingscondities gelijktijdig geschikt zijn maar be-
perkt toeneemt. Ook zien we nog maar een beperkte samenhang tussen de locaties waar er een da-
ling van de stikstofdepositie wordt voorzien en waar (voldoende) natuurherstelmaatregelen 
worden ingezet om andere drukfactoren aan te pakken. Wanneer condities niet in samenhang ver-
beteren, leidt dit niet tot systeemherstel. Effecten van natuurmaatregelen die wel worden geno-
men kunnen hierdoor lager uitvallen.  

Meer ruimtelijke sturing kan stikstofbronmaatregelen ecologisch en beleidsmatig effectiever 
maken 
De geplande stikstofbronmaatregelen leiden tot een vermindering van de stikstofbelasting, echter 
resulteren de huidige prognoses niet in een snellere relatieve afname van de stikstofdepositie op 
habitats waarvoor dit uit ecologisch of beleidsmatig oogpunt dringend is. Dit roept de vraag op of 
er bij nieuwe stikstofbronmaatregelen meer rekening moet worden gehouden met beleidsmatige 
en/of ecologische prioriteringen. Ook de Europese Natuurherstelverordening vraagt om een priori-
tering van de verbetering van natuur met een ongunstige staat van instandhouding. Met ruimtelijk 
gerichte maatregelen, zoals de uitkoop van specifieke intensieve bedrijven naast Natura 2000-ge-
bieden, kan gezorgd worden voor een gerichte hogere stikstofdepositiedaling voor habitats met 
een hoge urgentie voor de verlaging van de stikstofdepositie. Hierbij is het wel van belang om te 
beseffen dat de insteek van een regeling, zoals de aanpak piekbelasters gericht op grote overbe-
laste natuurgebieden, ervoor kan zorgen dat bepaalde andere typen natuur, waarvoor ook instand-
houdingsdoelstellingen gelden, minder profiteert. Dit komt doordat verschillende landschappen 
met hun eigen natuur in specifieke delen van Nederland liggen. 
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Benut natuur- en stikstofbronmaatregelen om ook de levering van ecosysteemdiensten te ver-
sterken en zo bij te dragen aan welvaart en welzijn 
Het vastgestelde en voorgenomen beleid versterkt de levering van de meeste ecosysteemdiensten, 
maar deze bijdrage kan worden vergroot. Hiervoor is verdere natuuruitbreiding het meest effectief. 
De natuuruitbreiding uit Programma Natuur en direct aanpalend beleid is nu nog beperkt. De Land-
bouw- en natuurverkenning laat zien dat de veel grotere uitbreiding die nodig is om natuurdoelen 
te halen, ook leidt tot een grote toename van ecosysteemdiensten. Wel neemt hierdoor de voed-
selproductie van voedsel af (PBL 2025). Naast de voorgenomen maatregelen adviseren we beleid 
gericht op het beperken van de druk van bestrijdingsmiddelen, vooral ten behoeve van drinkwater-
productie, waterzuivering, bestuiving en plaagonderdrukking.  
 
De mate waar en waarin ecosysteemdiensten toenemen hangt sterk af van waar en hoe dit gebeurt 
(PBL 2025). We adviseren om ruimtelijke verschillen in effecten op ecosysteemdiensten te analyse-
ren met behulp van landschapsecologische systeemanalyses (LESAs) en modelinstrumentarium zo-
als het Natuurlijk Kapitaal Model. De mogelijkheden voor bijvoorbeeld waterberging en 
waterproductie verschillen sterk per locatie, afhankelijk van de bodemcondities en de manier 
waarop natuurherstel wordt bereikt. Zo kan hydrologie worden hersteld door ontwaterende sloten 
te dichten of door een peilverhoging, bijvoorbeeld door een stuw te plaatsen. Bij het dichten van 
sloten kan waterberging toenemen (de spons wordt groter), maar bij het plaatsen van een stuw kan 
dit ook afnemen (de spons is al vol). Identificeer daarnaast ook de vraag naar de ecosysteemdien-
sten, nu en in de toekomst.  

Uitvoeringspraktijk Programma Natuur biedt lessen voor systeemherstel op de langere termijn 
Provincies en hun partners hebben nog tot 2032 de tijd om het vastgestelde en voorgenomen be-
leid in Programma Natuur uitgevoerd te krijgen. Die tijd is relatief kort, en dat beperkt de mogelijk-
heden voor bijsturing. We verwachten dat de uitvoerbaarheid van het huidige beleidspakket vooral 
gebaat zal zijn bij een goed gezamenlijk leertraject, zoals al ingezet via de Lerende Samenwerking 
Programma Natuur. Provincies zijn divers en vindingrijk in hun aanvliegroutes, en daarmee liggen 
er ook veel kansen om (versneld) van elkaar te leren en oplossingen van elkaar te kopiëren. Verder 
is het van belang om vaart te maken met de invoering van een financieringskader voor de gedeelte-
lijke afwaardering van agrarische grond. Dat hebben provincies nodig om lokaal concrete afspraken 
te kunnen maken over natuurinclusieve landbouwpraktijken.  
 
Ook buiten de kaders van Programma Natuur liggen er belangrijke uitdagingen om de uitvoerbaar-
heid van het natuurbeleid te vergroten, zeker wanneer systeemherstel het primaire doel is. De drie 
knelpunten zoals behandeld in paragraaf 6.1 – beperkt draagvlak, hoge complexiteit van systeem-
maatregelen en de korte looptijd van het beleidsprogramma – vormen daarvoor waardevolle aan-
knopingspunten. Het Rijk kan, in nauwe afstemming met medeoverheden en partners in de 
uitvoering, op de volgende manieren bijdragen aan het oplossen van deze knelpunten. 

Systeemherstel vraagt om een langetermijnstrategie en langjarige financiering 
Ten eerste is er een grote behoefte aan structureel en samenhangend beleid gericht op de lange 
termijn (bijvoorbeeld tot aan 2050, in lijn met de Natuurherstelverordening), in plaats van de hui-
dige situatie met diverse versnipperde en incidentele beleidsprogramma’s. Daarbij hoort ook een 
stabiele langjarige financieringsstroom, begeleid door heldere kaders en randvoorwaarden. Deze 
continuïteit maakt het voor provincies en uitvoerders beter mogelijk om hun capaciteit af te 
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stemmen op de verdere opschaling van werkzaamheden die nog zal volgen. Ook ontstaat er met 
een langere looptijd meer ruimte en rust voor de inzet op complexere maatregelen, veelal buiten 
de Natura 2000-gebieden, die zorgvuldige en vaak lange gebiedsprocessen vereisen.  
 
De vraag is of specifieke uitkeringen aan provincies, met hun strakke kaders en tijdlijnen, hiervoor 
het juiste financieringsinstrument zijn. Mogelijk is een structurele verhoging van het Provinciefonds 
een betere oplossing, mits daar concrete prestatieafspraken met provincies aan gekoppeld kunnen 
worden. Provincies zijn dan verzekerd van doorlopende financiering en kunnen hun organisatie be-
ter toerusten op de lange termijn. Een andere denkrichting is het oprichten van een aparte uitvoe-
ringsorganisatie vanuit het Rijk om toe te zien op een gecoördineerde inzet op natuurherstel in het 
hele land. Daarnaast adviseren we om een herstart te maken met een landelijke integrale aanpak 
voor de overgangsgebieden – in de geest van het eerdere NPLG – om het goede gesprek in de ge-
bieden te faciliteren. Geef aan die integrale aanpak wel aan de voorkant een heldere opdracht mee: 
geborgde doelen voor herstel van stikstofgevoelige natuur naast de diverse andere gebiedsopga-
ven. 

Bestuurlijk commitment over de hele linie is voor systeemherstel essentieel 
Ten tweede is het van groot belang om bestuurlijk commitment te organiseren over de hele linie. 
Daarmee bedoelen we: niet alleen op de generieke doelen voor natuurherstel, maar ook op de con-
crete gebiedsgerichte beleidsinzet die nodig is om die doelen te halen. We adviseren het Rijk om 
met medeoverheden op bestuurlijk niveau het gesprek aan te gaan over passende beleidsstrate-
gieën voor systeemherstel buiten de Natura 2000-gebieden. Dat kan de samenwerking op dit dos-
sier bevorderen: niet alleen tussen Rijk en provincies, maar ook met waterschappen en 

gemeenten25. Een belangrijke vraag is of de huidige architectuur van Programma Natuur voldoende 
goed is toegesneden op de ambitie op ‘zoveel mogelijk systeemherstel’ te realiseren. Het effect van 
patroonmaatregelen is weliswaar vaak essentieel voor overleving van plant- diersoorten op de 
korte termijn, maar biedt geen structurele oplossing tegen de achteruitgang van natuurgebieden. 
Het is daarom belangrijk dat systeemherstel voldoende prioriteit blijft krijgen in het natuurbeleid. 
 
Er zijn verschillende routes denkbaar om meer voortgang te boeken op systeemherstel en doelbe-
reik. Inzet op verweving van functies in de overgangsgebieden, in de vorm van meer natuurinclu-
sief landgebruik, kan helpen om de synergie tussen landbouw en natuur te bevorderen. De andere 
optie is zwaardere inzet op extra natuur, door meer hectares te bestemmen (en in te richten) als be-
schermde natuurgebieden (zie ook PBL 2025). Een gezamenlijke visie en koers van medeoverheden 
zal het makkelijker maken om voortvarend gebruik te maken van al het instrumentarium dat hier-
voor al beschikbaar is. Bestuurlijk commitment kan ook tot uiting komen in hardere afspraken 

 
 
 
25 Waardevolle ervaring met interbestuurlijk samenwerken werd in de periode 2018 – 2021 opgedaan in 

het Interbestuurlijk Programma Vitaal Platteland. Maar de evaluatie van dat programma liet zien dat 
‘anders werken’ niet vanzelf gaat: ‘Het interbestuurlijk samenwerken is vooral zichtbaar in de samen-
werking tussen de koepels IPO, VNG en het UvW en met LNV. Het leidt niet zichtbaar tot een mobilisa-
tie van de achterbannen van deze koepels – provincies, gemeenten en waterschappen.’ (PBL & VU 
Athena Instituut, 2021: 11). Ook bij Programma Natuur blijkt juist het commitment van deze decentrale 
overheden een cruciale factor te zijn voor succesvolle uitvoering van voorgenomen beleid. 
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tussen provincies en Rijk over prioritering van systeemherstel bij de besteding van middelen: bij-
voorbeeld een minimale vereiste inzet op maatregelen buiten de beschermde natuurgebieden. 

Denk op tijd na over een structurele vervolgaanpak na afronding van Programma Natuur 
Programma Natuur is opgezet in de wetenschap dat het bijkomstige budget weliswaar een impuls 
zou geven aan het bereiken van de condities voor instandhoudingsdoelstellingen voor de voor stik-
stof gevoelige habitats in Natura 2000-gebieden, maar niet toereikend zou zijn om die hele opgave 
te verhelpen. Provincies hebben elk op hun eigen manier veel voorbereidend werk gedaan, ook in 
het kader van de Provinciale Programma’s Landelijk Gebied. Hoe zorgen we ervoor dat gebiedspro-
cessen die nu worden ingezet niet halverwege stranden? En, meer algemeen, wat is nodig om na 
Programma Natuur tot concrete maatregelen buiten de gebieden te komen?  
 
Een meer gebiedsgerichte programmering en strategische planning van maatregelen is het overwe-
gen waard. Zeker nu de Natuurherstelverordening in werking is getreden en lidstaten moeten wer-
ken aan het bereiken van doelen in 2030, 2040 en 2050. Ook binnen de kaders van de 
Omgevingswet is daarvoor het instrument van landinrichting beschikbaar. Dat stelt provincies in 
staat om samen met gebiedspartijen een samenhangend pakket aan maatregelen en voorzienin-
gen op te stellen voor een verbeterde inrichting van het landelijk gebied, waarbij ook herverkave-
ling een optie is. De natuurdoelanalyses, die nu voor ieder Natura 2000-gebied zijn uitgevoerd, 
vormen daarbij een nuttig vertrekpunt. Ook kunnen overheden meer gebruik maken van zonering 
en normering, bijvoorbeeld via het omgevingsbeleid. Via die route wordt concreet gemaakt waar 
en hoe groot de overgangsgebieden zijn en welke voorwaarden gelden voor agrariërs en andere 
grondgebruikers. Schadeloosstelling, van het verlies aan vermogen en inkomen, wordt zo een mo-
gelijkheid. Ook biedt het de zo door agrariërs gewenste duidelijkheid (zie ook de Policybrief Agra-
risch natuurbeheer (Huitzing et al. 2025)).  

Effectief natuurbeleid vraagt om een systeemgerichte benadering, waarbij overheidslagen in 
samenhang werken 
Het werken aan nationale doelen, zoals het landelijk duurzaam voorkomen van alle beschermde 
soorten, met een mix aan nationale en gebiedsgerichte maatregelen vraagt om goede samenwer-
king en afstemming. Zoals eerder gezegd is er winst te halen door afstemming tussen het (deels) 
nationale stikstofbronbeleid en het gebiedsgerichte natuurherstelbeleid. Ook is afstemming nodig 
tussen nationale prioriteiten voor herstel van bepaalde habitattypen en provinciale plannen. Met 
de inzet op systeemmaatregelen zal er complexere multi-level governance nodig zijn. Door de har-
dere natuurhersteldoelen uit de Europese Natuurherstelverordening zal beleidsafstemming tussen 
verschillende bestuurslagen crucialer worden.  
 
Daarbij zal het natuurbeheer uit de beheersplannen van afzonderlijke Natura 2000-gebieden meer 
verbonden moeten worden met de aanpak buiten die gebieden. De landschapsecologische sys-
teemanalyses (LESAs) zoals ingezet voor de natuurdoelanalyses zet daarin een stap maar moet ex-
plicieter. Integrale gebiedsprogramma’s moeten worden ontwikkeld waarin natuurherstel, 
waterbeheer, landbouwtransitie en klimaatadaptatie worden gekoppeld, gebaseerd op een een-
duidig onderliggende beleidstheorie. Door de grote participatieopgave moet er ook gewerkt wor-
den aan een samenhangende visie op het natuurbeleid om alle actoren te activeren. Het door 
Europa gevraagde Natuurherstelplan kan helpen om deze beleidsafstemmingen vorm te geven en 
daarbij tegelijkertijd een link te leggen met andere (Europese) verplichtingen.  
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Zorg voor goede informatie over natuurherstelmaatregelen om toekomstige veranderingen in 
de toestand van de natuur in beeld te krijgen  
Om het beleid doelmatiger te maken, is het essentieel dat kennis wordt vergroot. Bijvoorbeeld ken-
nis over drukfactoren per gebied en in welke mate systeemherstel al wordt bereikt met de geno-
men maatregelen. En welke maatregelen kansrijk en essentieel zijn om te komen tot duurzaam 
natuurherstel. Informatie over omgevingscondities voor en na het uitvoeren van maatregelen is 
belangrijk om meer te weten te komen over de effecten van maatregelen. Het Verbeterprogramma 
VHR-natuurmonitoring (VVM), dat werkt aan de verbetering van natuurmonitoring, kan hier een 
belangrijke rol in spelen. Echter is het programma (nog) niet specifiek ingericht voor het meten van 
effecten van maatregelen, en de voortgang verloopt traag. Als in de toekomst ook ruimtelijke data 
beschikbaar komen over waar maatregelen worden genomen en/of effect hebben, geeft dit wel 
mogelijkheden om de effecten van maatregelen beter te analyseren.  
 
Monitoring van maatregelen wordt daarnaast steeds belangrijker. Niet alleen voor nauwkeurigere 
ex ante analyses over effecten van beleid, maar zo heeft de Natuurherstelverordening doelstellin-
gen voor het treffen van maatregelen, met een monitoringsverplichting. Ook in de analyses over de 
staat van instandhouding moet het toekomstperspectief worden ingeschat op basis van onder an-
dere voorgenomen maatregelen. Daarnaast is in toenemende mate informatie nodig over de con-
dities buiten natuurgebieden, zodat evaluaties over bijvoorbeeld de extra middelen voor agrarisch 
natuurbeheer kunnen worden uitgevoerd. Deze informatie is echter nog maar beperkt beschikbaar. 
De ex post analyse over de voortgang van maatregelen kan tot nu toe slechts indicatief rapporteren 
over de voortgang, door uiteenlopende definities, detailniveaus en dataleemtes. Goede afspraken 
tussen ministeries, provincies en waterschappen over de governance en vastgestelde financiering 
van de datavoorziening zijn essentieel om de datavoorziening op orde te krijgen. 
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Bijlagen 

Bijlage 1 Verschillen in uitkomsten met vorige 
rapportage 
In dit rapport (Van Bussel et al. 2026) zijn ten opzichte van het vorige rapport over verwachte effec-
ten van voorgenomen natuur- en stikstofbronmaatregelen op de toestand van de natuur (Van Bus-
sel & Van Hinsberg 2024) andere modeluitkomsten van het MNP gepresenteerd (zie tabel B1.1 en 
figuur 4.5). Deze verschillen komen door nieuwe inzichten over de voorgenomen plannen, maar 
ook door methodologische verschillen op basis van nieuwe inzichten. Deze bijlage geeft inzicht in 
deze verschillen. 

Tabel B1.1 
Modeluitkomsten van het MNP: percentage soorten waarvoor condities op orde zijn om nationaal duur-
zaam voor te kunnen komen 

Scenario Van Bussel & Van Hinsberg 2024 Van Bussel et al. 2026 

Huidig (2023) 56 procent 50 procent 

Planpotentieel basispad +9 procentpunt +6 procentpunt 

Planpotentieel voorgenomen 

en vastgesteld beleid 

+7 procentpunt +7 procentpunt 

 
Tussen de twee rapporten zijn drie methodologische verschillen die de verschillen in modeluitkom-
sten verklaren. Ten eerste zijn in het MNP de randvoorwaarden van stikstofdepositie van soorten 
aangepast op basis van de herziene kritische depositiewaarden (Wamelink et al. 2023). Randvoor-
waarden bepalen of de stikstofdepositie voor een soort optimaal, suboptimaal of ongeschikt is. De 
aangepast randvoorwaarden zijn gebruikt in Van Bussel et al. (2026), maar niet in Van Bussel & Van 
Hinsberg (2024). Door deze aanpassingen zit er een verschil van 6 procentpunt tussen het basispad 
van Van Bussel & Van Hinsberg (2024) en het basispad in de huidige rapportage. 
 
Ten tweede verschillen in de modelsimulaties de voorgenomen maatregelen van de tweede fase 
van Programma Natuur qua locatie, omvang en type maatregel (zie tabel B1.2). Voor Van Bussel & 
Van Hinsberg (2024) was zeer beperkt informatie beschikbaar over deze maatregelen, en zijn 
daarom grove aannames gedaan over welk type maatregelen waar zouden plaatsvinden. Voor Van 
Bussel et al. (2026) was voor een groot deel van deze maatregelen informatie beschikbaar vanuit de 
SPUK-aanvragen, over waar welke maatregelen zijn voorgenomen, en welk budget hieraan ver-
bonden is. Hierdoor konden nauwere zoekgebieden (gebied waarbinnen maatregel wordt neerge-
legd voor de modelsimulatie) worden bepaald met minder aannames. 
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Tabel B1.2 
Landelijke netto arealen met gesimuleerde optimale condities en veranderd beheertype voor het plan-
potentieel vastgestelde en voorgenomen beleid 

Conditie Van Bussel & Van Hinsberg 2024 Van Bussel et al. 2026 

Gemiddelde voorjaarsgrond-

waterstand 

75.612 ha 87.834 ha 

Zuurgraad (bodem-pH) 76.973 ha 91.737 ha 

Stikstof** 54.074 ha 76.979 ha 

Nieuw neergelegd beheertype 8.014 ha 17.490 ha 

Omgevormd beheertype 7.518 ha 2.083 ha 
 
Ten derde zijn voor de modelsimulaties van dit rapport nieuwe beschikbare prognose stikstofdepo-
sitiekaarten gebruikt. In Van Bussel & Van Hinsberg (2024) is het stikstofdepositiescenario 2030 ge-
bruikt zoals beschreven in RIVM (2023), gebaseerd op de emissieramingen voor stikstofoxiden en 
ammoniak voor Nederland, die volgen uit de Klimaat- en Energieverkenning 2022 (PBL et al. 2022). 
In deze ramingen is het beleid meegenomen dat op 1 mei 2022 voldoende concreet is uitgewerkt. In 
dit rapport (Van Bussel et al. 2026) is het stikstofdepositiescenario gebruikt zoals beschreven in 
RIVM (2025), gebaseerd op de emissieramingen voor stikstofoxiden en ammoniak voor Nederland, 
die volgen uit de Emissieramingen Luchtverontreinigende stoffen 2025 (PBL et al. 2025) en de 
Lichte Actualisatie van de Emissieramingen Luchtverontreinigende stoffen 2025 (Smeets et al. 
2025). In deze ramingen is het beleid meegenomen dat op 1 mei 2024 voldoende concreet is uitge-
werkt. 
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Bijlage 2 Indeling van habitats 
Definities en beschrijvingen van de klassen 
In hoofdstuk 3 is geanalyseerd of de stikstofoverbelasting in de toekomst naar verwachting het 
meest daalt op het areaal met habitats waarvoor dit het meest relevant is. Om dit te analyseren, 
hebben we ter illustratie de habitats ingedeeld naar de trend van de Staat van Instandhouding, her-
stelbaarheid en mate van urgentie voor reductie van stikstofdepositie. Tabel B2.1 geeft een be-
schrijving van de herstelbaarheidsklassen weer; tabel B2.2 een beschrijving van de urgentieklassen. 
Tabel B2.3 geeft de onderverdeling van de habitats weer, geclassificeerd naar de onderverdelingen. 
 
Staat van instandhouding: de som van de invloeden die op het betrokken habitattype en de daar voor-
komende typische soorten inwerken en op lange termijn een verandering kunnen bewerkstelligen 
in de natuurlijke verspreiding, de structuur en de functies van dat habitattype of die van invloed 
kunnen zijn op het voortbestaan op lange termijn van de betrokken typische soorten in Nederland 
(LNV 2024a – Begrippen | natura 2000). Zie Houtkamp et al. (2023) voor de definities van de gun-
stige, ongunstige, en zeer ongunstige staat van instandhouding (SvI).  

Tabel B2.1 
Omschrijving van verschillende mate van herstelbaarheid van door stikstof aangetaste habitattypen 

Categorie herstelbaarheid Omschrijving 

Slecht (kansarm)  Het herstel is tot nu toe (vrijwel) niet mogelijk gebleken 

Matig (matig kansarm) Bij het uitgevoerde herstelbeheer treedt wel enig herstel op, maar veel 

aangetaste aspecten worden niet opgelost 

Tamelijk goed (tamelijk 

kansrijk) 

Er treedt wel herstel op in processen en biodiversiteit, maar dit is in 

een aantal aspecten onvolledig of herstel is kansrijk voor bepaalde 

processen en kansarm voor één aspect, bijvoorbeeld biodiversiteit. 

Goed (kansrijk) Het uitgevoerde herstelbeheer heeft geleid tot een ecosysteem dat 

goed overeenkomt met een niet aangetaste versie 

Onbekend Er is geen onderzoek uitgevoerd naar de herstelbaarheid van stikstof-

aantasting 
Bron: Bobbink en Tomassen (2024) tabel 2 
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Tabel B2.2 
Beschrijving van prioriteit om stikstofdepositie te verlagen  

Categorie urgentie Omschrijving 

Hoogste urgentie  Habitattypen waarbij het oppervlak met overschrijding van de  

KDW groot is (≥ 50%), de mate van overschrijding hoog is én de her-

stelbaarheid slecht of matig is 

Medium urgentie Habitattypen waarbij het oppervlak met overschrijding van de  

KDW groot is (≥ 50%), de mate van overschrijding hoog is én de her-

stelbaarheid tamelijk goed is 

of 

Habitattypen waarbij het oppervlak met overschrijding van de  

KDW matig is (30-50%), de mate van overschrijding gering is én de 

herstelbaarheid matig of tamelijk goed is 

Geringe urgentie Habitattypen waarbij het oppervlak met overschrijding van de  

KDW gering is (≤ 30%), de mate van overschrijding gering is én de her-

stelbaarheid matig of tamelijk goed is 
Bron: Bobbink en Tomassen (2024), tabel 5 

Tabel B2.3 
Onderverdelingen van de habitats (n.n.b. betekent dat er geen informatie gegeven is voor deze habitat) 

Habitat-

code 

Habitatnaam in Aerius Staat van in-

standhouding  

Herstelbaar-

heid 

Urgentie 

H1310 Zilte pionierbegroeiingen Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H1310A Zilte pionierbegroeiingen 

(zeekraal) 

Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H1310B Zilte pionierbegroeiingen 

(zeevetmuur) 

Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H1320 Slijkgrasvelden Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H1330 Schorren en zilte graslanden Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H1330A Schorren en zilte graslanden 

(buitendijks) 

Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H1330B Schorren en zilte graslanden 

(binnendijks) 

Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H2110 Embryonale duinen Gunstig -9999 n.n.b. 

H2120 Witte duinen Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H2130 Grijze duinen Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H2130A Grijze duinen (kalkrijk) Zeer ongunstig tamelijk 

goed 

medium  

H2130B Grijze duinen (kalkarm) Zeer ongunstig Matig hoog 

H2130C Grijze duinen (heischraal) Zeer ongunstig Matig zeer hoog 

H2140 Duinheiden met kraaihei Gunstig -9999 n.n.b. 

H2140A Duinheiden met kraaihei 

(vochtig) 

Gunstig -9999 n.n.b. 
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H2140B Duinheiden met kraaihei 

(droog) 

Gunstig -9999 n.n.b. 

H2150 Duinheiden met struikhei Matig ongunstig tamelijk 

goed 

hoog 

H2160 Duindoornstruwelen Gunstig -9999 n.n.b. 

H2170 Kruipwilgstruwelen Gunstig -9999 n.n.b. 

H2180 Duinbossen Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H2180A Duinbossen (droog), berken-

eikenbos 

Matig ongunstig Onbekend zeer hoog 

H2180Abe Duinbossen (droog), berken-

eikenbos 

Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H2180Ao Duinbossen (droog), overig Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H2180B Duinbossen (vochtig) Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H2180C Duinbossen (binnenduinrand) Matig ongunstig Onbekend medium  

H2190 Vochtige duinvalleien Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H2190A Vochtige duinvalleien (open 

water) 

Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H2190Ae Vochtige duinvalleien (open 

water), (matig) eutrofe vor-

men 

Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H2190Aom Vochtige duinvalleien (open 

water), oligo- tot mesotrofe 

vormen 

Matig ongunstig tamelijk 

goed 

medium  

H2190B Vochtige duinvalleien (kalk-

rijk) 

Matig ongunstig tamelijk 

goed 

medium  

H2190C Vochtige duinvalleien (ont-

kalkt) 

Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H2310 Stuifzandheiden met struikhei Zeer ongunstig Matig zeer hoog 

H2320 Binnenlandse kraaiheibe-

groeiingen 

Matig ongunstig Onbekend hoog 

H2330 Zandverstuivingen Zeer ongunstig Slecht zeer hoog 

H3110 Zeer zwakgebufferde vennen Zeer ongunstig Matig zeer hoog 

H3130 Zwakgebufferde vennen Zeer ongunstig tamelijk 

goed 

hoog 

H3140 Kranswierwateren Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H3140hz Kranswierwateren, op hogere 

zandgronden 

Zeer ongunstig tamelijk 

goed 

hoog 

H3140lv Kranswierwateren, in laag-

veengebieden 

Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H3150 Meren met krabbenscheer en 

fonteinkruiden, buiten afge-

sloten zeearmen 

Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 
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H3150baz Meren met krabbenscheer en 

fonteinkruiden, buiten afge-

sloten zeearmen 

Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H3160 Zure vennen Matig ongunstig Matig zeer hoog 

H4010 Vochtige heiden Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H4010A Vochtige heiden (hogere 

zandgronden) 

Zeer ongunstig tamelijk 

goed 

hoog 

H4010B Vochtige heiden (laagveenge-

bied) 

Zeer ongunstig tamelijk 

goed 

hoog 

H4030 Droge heiden Zeer ongunstig Matig zeer hoog 

H5130 Jeneverbesstruwelen Matig ongunstig Matig zeer hoog 

H6110 Pionierbegroeiingen op rots-

bodem 

Zeer ongunstig tamelijk 

goed 

hoog 

H6120 Stroomdalgraslanden Zeer ongunstig Onbekend hoog 

H6130 Zinkweiden Zeer ongunstig tamelijk 

goed 

hoog 

H6210 Kalkgraslanden Zeer ongunstig tamelijk 

goed 

medium  

H6230 Heischrale graslanden Zeer ongunstig Slecht zeer hoog 

H6230dka Heischrale graslanden, droog 

kalkarm 

Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H6230dkr Heischrale graslanden, droog 

kalkrijk 

Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H6230vka Heischrale graslanden, voch-

tig kalkarm 

Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H6410 Blauwgraslanden Zeer ongunstig tamelijk 

goed 

hoog 

H6430 Ruigten en zomen Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H6430C Ruigten en zomen (droge bos-

randen) 

Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H6510 Glanshaver- en vossenstaart-

hooilanden 

Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H6510A Glanshaver- en vossenstaart-

hooilanden (glanshaver) 

Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H6510B Glanshaver- en vossenstaart-

hooilanden (grote vossen-

staart) 

Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H7110 Actieve hoogvenen Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H7110A Actieve hoogvenen (hoog-

veenlandschap) 

Zeer ongunstig Slecht zeer hoog 

H7110B Actieve hoogvenen (heide-

veentjes) 

Zeer ongunstig Slecht zeer hoog 

H7120 Herstellende hoogvenen Zeer ongunstig Slecht zeer hoog 
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H7120ah Herstellende hoogvenen, ac-

tief hoogveen 

Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H7140 Overgangs- en trilvenen Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H7140A Overgangs- en trilvenen (tril-

venen) 

Zeer ongunstig Matig medium  

H7140B Overgangs- en trilvenen 

(veenmosrietlanden) 

Zeer ongunstig Matig zeer hoog 

H7150 Pioniervegetaties met snavel-

biezen 

Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H7210 Galigaanmoerassen Gunstig -9999 n.n.b. 

H7220 Kalktufbronnen Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H7230 Kalkmoerassen Zeer ongunstig tamelijk 

goed 

hoog 

H9110 Veldbies-beukenbossen Matig ongunstig Onbekend zeer hoog 

H9120 Beuken-eikenbossen met 

hulst 

Matig ongunstig Onbekend zeer hoog 

H9160 Eiken-haagbeukenbossen Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

H9160A Eiken-haagbeukenbossen 

(hogere zandgronden) 

Zeer ongunstig tamelijk 

goed 

hoog 

H9160B Eiken-haagbeukenbossen 

(heuvelland) 

Zeer ongunstig tamelijk 

goed 

hoog 

H9190 Oude eikenbossen Zeer ongunstig Slecht zeer hoog 

H91D0 Hoogveenbossen Zeer ongunstig Onbekend medium  

H91E0B Vochtige alluviale bossen (es-

sen-iepenbossen) 

Matig ongunstig -9999 n.n.b. 

H91E0C Vochtige alluviale bossen 

(beekbegeleidende bossen) 

Matig ongunstig Onbekend hoog 

H91F0 Droge hardhoutooibossen Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

L3130 Zwakgebufferde vennen Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

L4010A Vochtige heiden (hogere 

zandgronden) 

Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

L4030 Droge heiden Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

L6510A Glanshaver- en vossenstaart-

hooilanden (glanshaver) 

Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

L91E0C Vochtige alluviale bossen 

(beekbegeleidende bossen) 

Zeer ongunstig -9999 n.n.b. 

Lg01 Permanente bron & Lang-

zaam stromende bovenloop 

-9999 -9999 n.n.b. 

Lg02 Geïsoleerde meander en pet-

gat 

-9999 -9999 n.n.b. 

Lg03 Zwakgebufferde sloot -9999 tamelijk 

goed 

medium  
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Lg04 Zuur ven -9999 tamelijk 

goed 

hoog 

Lg05 Grote-zeggenmoeras -9999 -9999 n.n.b. 

Lg06 Dotterbloemgrasland van 

beekdalen 

-9999 tamelijk 

goed 

hoog 

Lg07 Dotterbloemgrasland van 

veen en klei 

-9999 -9999 n.n.b. 

Lg08 Nat, matig voedselrijk gras-

land 

-9999 -9999 n.n.b. 

Lg09 Droog struisgrasland -9999 Onbekend zeer hoog 

Lg10 Kamgrasweide & Bloemrijk 

weidevogelgrasland van het 

zand- en veengebied 

-9999 -9999 n.n.b. 

Lg11 Kamgrasweide & Bloemrijk 

weidevogelgrasland van het 

rivieren- en zeekleigebied 

-9999 -9999 n.n.b. 

Lg12 Zoom, mantel en droog stru-

weel van de duinen 

-9999 tamelijk 

goed 

medium  

Lg13 Bos van arme zandgronden -9999 Slecht zeer hoog 

Lg14 Eiken- en beukenbos van le-

mige zandgronden 

-9999 Onbekend zeer hoog 

Bron voor de kolom Staat van instandhouding: LVVN (2025b) 
Bron voor kolom Herstelbaarheid: Bobbink en Tomassen (2024) 
Brom voor kolom Urgentie: Bobbink en Tomassen (2024) 
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Bijlage 3 Overig natuurbeleid 
Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering staat niet alleen 
Sinds 2020 is het Nederlandse natuurbeleid sterk in beweging door de start van het PSN – inclusief 
het Programma Natuur –de voorgenomen ontwikkeling van het Nationaal Programma Landelijk 
Gebied en het de ontwikkeling van programma met maatregelen dat is gericht op een geborgde 
daling van stikstofemissie en geborgd natuurbehoud in het kader van de Ministeriële Commissie 
Economie en Natuurherstel. In 2024 werd, na een langdurig en moeizaam onderhandelingsproces, 
de Europe Natuurherstelverordening (NHV) van kracht. Door de inwerkingtreding van de NHV zijn 
Nederland en andere EU-lidstaten voor het eerst juridisch verplicht om serieus in te zetten op het 
herstellen van biodiversiteit en ecosystemen.  

Overig lopend Nederlands natuurbeleid in het kort 
In 2000 werd de Kaderrichtlijn Water (KRW) ingevoerd. Dit is een Europese richtlijn over de kwaliteit 
van het oppervlaktewater en grondwater. De doelstelling van de KRW is dat de aangewezen wate-
ren in 2027 een goede ecologische en chemische toestand van het oppervlaktewater en een goede 
chemische en kwantitatieve toestand van het grondwater hebben bereikt. KRW-plannen zijn voor 
zover relevant voor landnatuur onderdeel van het basispad (PBL & WUR 2017). 
 
Op 1 juli 2015 begon het Programma Aanpak Stikstof (PAS, 2015-2019) om de Natura 2000-gebieden te 
beschermen tegen te veel stikstofdepositie. Naast maatregelen om de stikstofdepositie te vermin-
deren, werden ook middelen ingezet om herstelmaatregelen toe te passen binnen de Natura 2000-
gebieden (de herstelstrategieën; zie Smits & Bal 2014). Via zogenoemde PAS-gelden werd financie-
ring beschikbaar gesteld voor herstelmaatregelen voor de PAS-periode 1 (2015-2021), PAS-periode 
2 (2021-2027) of PAS-periode 3 (2027-2033). Deze onderdelen zijn opgenomen in de effectbereke-
ning van het basispad (PBL & WUR 2017). 
 
Een belangrijk lopend bestuursakkoord met een aanzienlijk budget is het Natuurpact, dat het Rijk en 
de provincies in 2013 sloten. Het natuurbeleid werd met dit akkoord gedecentraliseerd. Een van de 
afspraken die in het Natuurpact werden gemaakt, is het verbeteren van de biodiversiteit. Om deze 
ambitie te behalen, spraken het Rijk en de provincies af om in 2027 een netwerk van natuurgebie-
den af te ronden: het Natuurnetwerk Nederland (NNN). De doelstelling was 80.000 hectare nieuwe 
natuur in te richten en maatregelen te treffen om de natuurkwaliteit in dit netwerk te behouden en 
te verbeteren (PBL & WUR 2023).  
 
Begin 2020 formuleerden het Rijk en de provincies, op basis van het Klimaatakkoord, ambities en 
doelen voor een Bossenstrategie: een streefbeeld voor het bos in Nederland tot 2030. In de Bossen-
strategie is opgenomen dat er voor 2030 in Nederland 37.000 hectare bos bij komt en dat be-
staande bossen worden gerevitaliseerd. De middelen voor compensatie voor ontbossing door 
natuuromvorming worden gereserveerd via het Programma Natuur en middelen uit het Klimaatak-
koord. Er zijn nog niet voor de gehele doelstelling van de Bossenstrategie middelen gereserveerd. 
De nog niet uitgewerkte plannen zijn geen onderdeel van het basispad. 
 
Dit lopend natuurbeleid (Natuurpact en Bossenstrategie) vormt, voor zover het is uitgewerkt, het 
basispad van de modelsimulaties in hoofdstuk 4. Het basispad is exclusief de maatregelen uit het 
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PSN, het Programma Natuur, de Regeling Versneld Natuurherstel en de Versnellingsmaatregelen en 
Koploperprojecten. 

Natuurherstelverordening: mijlpaal in het Europese en Nederlandse natuurbeleid 
In mei 2020 lanceerde de Europese Commissie, als onderdeel van haar Green Deal-agenda, een 
nieuwe Europese biodiversiteitsstrategie voor 2030. Deze strategie bevat ambitieuze doelstellingen 
voor de bescherming en het herstel van de Europese biodiversiteit (EC 2020). In juni 2022 is deze 
biodiversiteitsstrategie verder uitgewerkt in een Europese Natuurherstelverordening (NHV) (EC 2022). 
Na een langdurig en roerig onderhandelingsproces trad in augustus 2024 deze verordening in wer-
king. Het doel van de NHV is herstel van ecosystemen om zo het herstel van de biodiversiteit  
en de veerkracht van de natuur op het gehele grondgebied van de Unie te waarborgen. Specifiek 
gaat het daarbij om het nemen van maatregelen die als doel hebben om voor 90 procent van de 
aangewezen natuurgebieden de VHR-doelen in 2050 binnen bereik te brengen. De Natuurherstel-
verordening introduceert ook nieuwe doelen voor natuur, bijvoorbeeld herstel van stedelijke en 
landbouw-ecosystemen. Het herstel van ecosystemen draagt daarbij ook bij aan de klimaatmitiga-
tie en -adaptatiedoelstellingen van de Unie (EC 2024).  
 
Door de inwerkingtreding van de NHV zijn Nederland en andere EU-lidstaten voor het eerst juri-
disch verplicht om grootschalig werk te maken van het herstellen van biodiversiteit en ecosystemen 
(Bouwma 2025). De NHV stelt specifieke doelen voor verschillende ecosysteemtypen, inclusief mijl-
palen om doelen te halen in 2030, 2040 en 2050. In bijvoorbeeld land- kust- en zoetwaterecosys-
temen (artikel 4) moet in 2050 minimaal 90 procent van de oppervlakte waarop habitattypen 
voorkomen (zowel binnen als buiten Natura 2000-gebieden) hersteld zijn, indien ze zich momen-
teel niet in een gunstige staat van instandhouding bevinden. Ook moeten lidstaten in 2050 aanvul-
lende oppervlaktes van habitattypen ontwikkelen om de gunstig referentiewaarden te bereiken. 
Hierbij moet tot 2030 prioriteit worden gegeven aan die gebieden met habitattypen die niet in 
goede toestand verkeren welke in Natura 2000-gebieden liggen (EC 2024). Voor leefgebieden van 
soorten uit de VR en HR geldt dat herstelmaatregelen moeten worden genomen totdat voldoende 
kwaliteit en kwantiteit van hun habitat is bereikt.  
 
De NHV is een verbreding van het bestaande natuurbeleid. Naast bescherming en herstel van habi-
tats en het leefgebied van de soorten uit de VR en HR vereist de NHV ook onder andere het verho-
gen van de biodiversiteit in het landelijk gebied, het terugbrengen van waardevolle 
landschapselementen, herstel van samenhang van rivieren en beken, vergroten van bestuiverpopu-
laties en het vergroenen van steden. 

Ministeriële Commissie Economie en Natuurherstel 
Als reactie op twee rechtelijke uitspraken besloot het Kabinet in januari 2025 tot de oprichting van 
de Ministeriële Commissie Economie en Natuurherstel (MCEN). De MCEN is ingesteld om ‘Neder-
land zo snel mogelijk van het stikstofslot af te krijgen’ en perspectief te bieden aan sectoren die zijn 
geraakt door de rechterlijke uitspraken (LVVN 2025a). Dit wordt gedaan via vier sporen: 

1. Verkennen wat er mogelijk is of kan worden in de vergunningverlening; 
2. Een programma van maatregelen gericht op geborgde daling van stikstofemissie en ge-

borgd natuurbehoud, -herstel en -verbetering; 
3. In kaart brengen wat de impact is van de ‘terugwerkende kracht’ uit de uitspraak van de 

Raad van State en daar een oplossing voor bieden; 
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4. Inzet te plegen richting Brussel en EU-wetgeving. 
 
Het geagendeerde beleid (maatregelen uit de MCEN en het Natuurherstelplan dat geschreven 
wordt in het kader van de NHV) zijn nog onvoldoende uitgewerkt en valt buiten de scope van de 
analyses beschreven in dit rapport. Dit beleid is daarom niet meegenomen in de analyses. 

Bijlage 4 Overzicht van geanalyseerde 
aanvragen/programma’s 
Provinciale Uitvoeringsprogramma’s voor fase 1 van Programma Natuur 
1. Drenthe: Uitvoeringsprogramma Natuur Drenthe 2021-2023. Goedgekeurd door provinciale 

Staten op 18 mei 2021. 
2. Flevoland: SPUK aanvraag Programma Natuur Flevoland (01-06-2021). 
3. Friesland: Provinciaal uitvoerings Programma Natuur 10 mei 2021. 
4. Gelderland: Aanvraag regeling specifieke uitkering. Programma Natuur (WJZ/21105834)5 mei 

2021. 
5. Groningen: Begrotingstabel SPUK, Programma Natuur - BTW Provincie Groningen, 3. Uitvoe-

ringsprogramma Natuur Groningen 2021- 2023. Brief 1 juni 2021. 
6. Limburg: Aanvraag Limburg specifieke uitkering Programma Natuur. fase 1: 2021-2023, mei 

2021. 
7. Noord-Brabant: Aanvraag provincie Noord-Brabant 18 mei 2021. ‘Regeling specifieke uitkering 

Programma Natuur, 19 april 2021. 
8. Noord-Holland specifieke uitkering Uitvoeringsprogramma Natuur (2021-2023). 100 pag geen 

datum. 
9. Overijssel: Uitvoeringsprogramma Natuur Overijssel 2021-2023. Het is de bijlage bij de SPUK-

aanvraag d.d. 18 mei 2021 , kenmerk 2021/0102821, en bestaat uit een hoofdtekst en twee bijla-
gen. 

10. Utrecht: Aanvraag Provincie Utrecht. Regeling specifieke uitkering Programma Natuur. Periode 
2021 – 2023- geen datum. 

11. Zeeland: Aanvraag Programma Natuur Zeeland. Gericht op natuurherstel van stikstof overbe-
laste en overgevoelige Natura 2000-natuur, fase 1 2021-2023 8 juni 2021.  

12. Aanvraag provincie Zuid-Holland. Regeling specifieke uitkering Uitvoeringsprogramma Natuur 
nr. WJZ/ 21105834. Geen datum. 

13. Programmaplan Rijkswaterstaat Uitvoeringsprogramma Natuur versie 1.0, november 2022. 

Provinciale Uitvoeringsprogramma’s voor fase 2 van Programma Natuur 
1. Drenthe: Bijlage 3. Programma Natuur – format per natuurgebied 2e fase 
2. Flevoland: Bijlage 3. Aanvraag Provincie Flevoland. Regeling Specifieke Uitkering Programma 

Natuur 2e fase. nr. WJZ/ 59263981 
3. Friesland: Bijlage 3. Formats Stikstofgevoelige natuurgebieden 
4. Gelderland: Bijlage 3. Programma Natuur aanvraag–2e fase. Provincie Gelderland 
5. Groningen: Bijlage 1. Uitvoeringsprogramma NATUUR GRONINGEN 2024-2030. 
6. Limburg: Bijlage 1. Aanvraag Programma Natuur fase 2 Provincie Limburg 
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7. Noord-Brabant: Bijlage 3. Aanvraag specifieke uitkering Programma Natuur 2e fase. 22 juli 
2024. 

8. Noord-Holland: Bijlage 3. Regeling specifieke uitkering Programma Natuur 2e fase. Aanvraag 
provincie Noord-Holland. Kenmerk 2273433/2273440. 

9. Overijssel: Bijlage 3: Programma Natuur – algemeen format 2e fase 
10. Utrecht: Bijlage 3: AANVRAAG REGELING SPECIFIEKE UITKERING PROGRAMMA NATUUR 2E 

FASE. 11-7-2024. Documentnummer UTSP-1794653814-7001. 
11. Zeeland: Bijlage 3: Addendum op Aanvraag Programma Natuur Zeeland - Fase 2. 6 augustus 

2024. 
12. Zuid-Holland: Bijlage 3: Aanvraag provincie Zuid-Holland Regeling specifieke uitkering Uitvoe-

ringsprogramma Natuur 2e fase. nr. WJZ/59263981. Periode 2024 – 2032. 
 

Uitvraag voortouwnemers 2025  
Uitvraag door BIJ12 aan voortouwnemers voor alle natuurmaatregelen die effect hebben op stik-
stofgevoelige Natura 2000-gebieden. De hieruit voortgekomen database is door het consortium 
ontvangen van het directoraat-generaal Landelijk gebied en Stikstof, ten behoeve van de Wsn-rap-
portages (zie ook Populiers et al. 2026). Hoe we deze database hebben gebruikt, staat beschreven 
in hoofdstuk 4.  
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Bijlage 5 Toelichting op de MNP modelsimulaties: 
van beleidsplannen naar MNP-uitkomsten 
In deze bijlage geven we een toelichting op de methode gebruikt in hoofdstuk 4 en de gebruikte 
data. De technische toelichting van de simulaties met het ecologisch rekenmodel Model for Nature 
Policy (MNP) staat beschreven in Roelofsen et al. (2026).  

Koppeling tussen ruimtelijke en omgevingscondities en vereisten van soorten 
Om een inschatting te kunnen maken van het planpotentieel en uitvoeringspotentieel van het vast-
gestelde en voorgenomen beleid is het ecologische rekenmodel Model for Nature Policy (MNP) ge-
bruikt (Pouwels et al. 2017). Het MNP koppelt op landelijk schaalniveau een selectie van de 
omgevings- en ruimtelijke condities die nodig zijn voor het duurzaam voortbestaan van dagvlin-
ders, vaatplanten en broedvogels (zie ook tekstkader 4.1). Het model bepaalt niet of soorten duur-
zaam zullen voorkomen, maar of de condities voor een soort op orde zijn zodat die in potentie een 
duurzame populatie kan vormen. Of de condities op orde zijn, wordt in het MNP bepaald door per 
soort te berekenen of er in het landschap voldoende grote aaneengesloten leefgebieden (ruimte-
lijke condities) zijn met een goede milieukwaliteit, zodat deze soorten in potentie een duurzame 
landelijke populatie kunnen vormen (dit wil zeggen dat de kans op uitsterven minder is dan 5 pro-
cent in 100 jaar). De effecten van beleid kunnen bepaald worden door het model te voeden met 
ruimtelijke en omgevingscondities voor en na het nemen van natuurherstel- en stikstofbronmaat-
regelen die voortkomen uit dat beleid. 

Aanwezig geschikt leefgebied 
Van elke soort is bekend in welk beheertype van het Subsidiestelsel Natuur en Landschap die kan 
voorkomen en hoe die reageert op de verschillende milieuomstandigheden (uit de Ecological Condi-
tions Database, Wamelink et al. 2012). Het model gebruikt als invoer kaarten die een beeld schetsen 
van de natuurlijke leefomgeving waarin soorten voorkomen. De invoerbestanden zijn gridkaarten 
met een resolutie van 25 × 25 vierkante meter. Deze resolutie is gekozen om zo goed mogelijk aan 
te sluiten bij de resolutie van de beheertypenkaart. De beheertypenkaart bepaalt per gridcel welke 
soorten potentieel kunnen voorkomen en de abiotische omgevingsconditiekaarten –atmosferische 
stikstofdepositie, de grondwaterstand (gemiddelde voorjaarsgrondwaterstand) en de zuurgraad 
(bodem-pH) – bepalen de mate van geschiktheid voor deze potentiële soorten. Voor elke gridcel 
wordt de mate van geschiktheid voor een specifieke soort berekend. De berekening van de kwali-
teit van de gridcel als leefgebied is een vermenigvuldiging van de mate van geschiktheid op basis 
van het aanwezige beheertype volgens de beheertypenkaart en de lokale omgevingscondities in die 
gridcel volgens de overige invoerkaarten. 

Mogelijke sleutelpopulaties in aaneengesloten geschikt leefgebied 
Elke soort heeft een geschikt leefgebied met een minimale oppervlakte nodig om een levensvat-
bare populatie te vormen in een ecologisch netwerk zoals het Natuurnetwerk Nederland; dit wordt 
een sleutelgebied genoemd. Om het areaal aaneengesloten geschikt leefgebied te bepalen, worden 
gridcellen met voldoende kwaliteit samengenomen. Hierbij wordt gebruikgemaakt van de afstand 
die dagelijks overbrugbaar is voor die soort. In grote aaneengesloten leefgebieden kunnen meestal 
grotere of meerdere populaties van een soort voorkomen dan in kleine leefgebieden. Om uit te re-
kenen hoeveel populaties van een soort duurzaam kunnen voorkomen in het aaneengesloten 
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leefgebied, wordt het areaal van het leefgebied gedeeld door de oppervlaktebehoefte van de soort. 
Dit geeft het aantal stabiele populaties (sleutelpopulaties) van een soort dat kan voorkomen in het 
aaneengesloten leefgebied. 

Berekening ecosysteemkwaliteitsindicator 
De ecosysteemkwaliteitsindicator geeft de kwaliteit van het ecosysteem weer door eerst voor elke 
gridcel aan te geven voor hoeveel soorten deze cel een onderdeel is van een sleutelgebied. En ver-
volgens dit aantal soorten te vergelijken met de hoeveelheid soorten die in het betreffende beheer-
type potentieel kunnen voorkomen. Op deze wijze wordt aangegeven voor welk percentage 
soorten in deze gridcel het type natuur, de aanwezige omgevingscondities én de grootte van het 
leefgebied voldoende is voor een sleutelpopulatie. Dit percentage soorten wordt op de kaart ge-
presenteerd in verschillende kwaliteitsklassen (dat wil zeggen 0-10, 10-25, 25-50, 50-75, 75-90 en 
90-100 procent van de potentiële soorten kan een sleutelpopulatie vormen). Om de verdeling van 
lokale ecosysteemkwaliteit over het natuurareaal (Natuurnetwerk Nederland en Natura 2000) te 
berekenen, wordt landelijk het aantal gridcellen per kwaliteitsklassen gesommeerd. 

Berekening soortenindicator 
De uitkomsten per soort kunnen ook gebruikt worden voor een soortenindicator. Op landelijk 
schaalniveau kan daartoe het aantal sleutelpopulaties vergeleken worden met een gestelde norm 
voor het aantal sleutelpopulaties dat nodig is voor een duurzame instandhouding. Als het aantal 
sleutelpopulaties groter is dan de gestelde norm, dan zijn landelijk de condities geschikt voor het 
potentieel landelijk duurzaam voorkomen van de soort (Pouwels et al. 2016). Het aantal duurzame 
soorten gedeeld door het totale aantal soorten dat in de MNP-berekeningen is gebruikt, is het per-
centage soorten dat in potentie duurzaam kan voortbestaan (in deze ex ante analyse zijn 146 soor-
ten gebruikt, zie tekstkader 4.1). 
 
Om de verwachte effecten van het Programma Natuur en de regeling Versneld Natuurherstel op de 
toestand van de natuur te analyseren zijn de volgende vier situaties geanalyseerd: 

1. de ‘uitgangsituatie’, namelijk de situatie in het basisjaar 2023. Deze modelsimulatie is uit-
gevoerd op basis van de huidige fysieke condities; 

2. het ‘basispad’ met zichtjaar 2030. Deze modelsimulatie is uitgevoerd op basis van de toe-
komstige fysieke condities indien de concrete plannen van het Natuurpact en de Bossen-
strategie volledig volgens plan worden uitgevoerd, in combinatie met de verwachte 
stikstofdepositie op basis vastgesteld beleid op 1 mei 2024; 

3. het ‘planpotentieel’, met zichtjaar 2030, waarin we, boven op het Natuurpact en de Bos-
senstrategie, de effecten van het Programma Natuur, de regeling Versneld Natuurherstel, 
en de Versnellingsmaatregelen en Koploperprojecten meenemen, in combinatie met de 
verwachte stikstofdepositie op basis van vastgesteld beleid op 1 mei 2024. 

4. het ‘uitvoeringspotentieel’, met zichtjaar 2030. Een versie van het planpotentieel, waarbij 
rekening wordt gehouden met belemmeringen en risico’s in de uitvoering van beoogde 
maatregelen. 
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Om de verwachte effecten op de toestand van de natuur te kunnen bepalen, zijn de volgende stap-
pen gevolgd (zie ook figuur 4.2): 

1. inschatting van natuurmaatregelen voor de eerste en tweede fase van het Programma Na-
tuur en direct aanpalend beleid; 

2. ruimtelijke allocatie van de natuurmaatregelen; 
3. bepaling verwachte effecten van de natuurmaatregelen om de toekomstige fysieke condi-

ties te bepalen; 
4. bepaling effecten door veranderingen van de fysieke condities door de stikstofbron- en na-

tuurmaatregelen. Dit is op twee manieren uitgevoerd: 
a. door de fysieke condities te vergelijken met de randvoorwaarden voor SNL-

beheertypen, die provincies gebruiken om hun natuurbeheer in Natura 2000-ge-
bieden en het Natuurnetwerk Nederland te beschrijven en te beoordelen (Van 
Beek et al. 2014). Voor de inschatting van de geschiktheid van de ruimtelijke condi-
ties is gebruikgemaakt van een MNP-uitkomst waarbij alle drukfactoren behalve 
versnippering achterwege zijn gelaten in de simulatieopzet.  

b. analyses met behulp van MNP om: 
i. het landelijk duurzaam voorkomen van planten- en diersoorten te bepa-

len (soortenindicator) 
ii. de verdeling van de lokale ecosysteemkwaliteit over het natuurareaal te 

bepalen, waarbij ecosysteemkwaliteit is uitgedrukt als het aantal soorten 
op een plek waarvoor het type natuur, de aanwezige abiotische omge-
vingscondities én de grootte van het leefgebied voldoende zijn voor een 
potentieel stabiele populatie, afgezet tegen het aantal soorten dat in to-
taal op die plek kan voorkomen (ecosysteemkwaliteitsindicator). 

Uniforme categorisering van natuurmaatregelen 
De middelen voor de eerste en tweede fase van het Programma Natuur werden aan de provincies 
en Rijkswaterstaat verstrekt met behulp van twee SPUK-regelingen (LNV 2021; LNV 2024c), zie ook 
hoofdstuk 2. Zie bijlage 3 voor een overzicht van de geanalyseerde aanvragen/programma’s. De ge-
nerieke middelen uit Programma Natuur zijn niet meegenomen in de analyse omdat deze middelen 
geen direct effect op de drukfactoren die in MNP worden beschouwd. De generieke maatregel 
Boscompensatie (zie hoofdstuk 2) is wel meegenomen in de analyse, indien hiervoor hectares wa-
ren gespecificeerd in de provinciale SPUK-aanvragen. 
 
Zoals de SPUK-regeling voor fase 1 voorschrijft (LNV 2021), zijn door de meeste provincies vijf cate-
gorieën van gebiedsgerichte maatregelen beschreven:  

A. verbetering van de kwaliteit van natuurgebieden (inclusief vitalisering bos);  
B. hydrologische verbetering;  
C. versnelling van verwerving en optimalisering van de inrichting van natuurgebieden;  
D. maatregelen in de overgangsgebieden, inclusief verbinding tussen gebieden;  
E. overige kwaliteitsmaatregelen bovenop het Natuurpact (zoals recreatieve zonering of extra 

inzet op invasieve exoten)’ (LNV 2021 Artikel 1). 
 

Ook Rijkswaterstaat heeft uit het Programma Natuur budget gekregen om dezelfde soort categorie 
maatregelen uit te voeren. Dit is uitgewerkt in het Programmaplan Rijkswaterstaat (bijlage 3). De 
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maatregelen door Rijkswaterstaat zijn op dezelfde wijze meegenomen in de analyse als de provin-
ciale maatregelen. 
 
Voor fase 2 is bovengenoemde indeling losgelaten, en worden door de provincies in hun SPUK-
aanvragen verschillende categorieën gehanteerd. Met behulp van de maatregelomschrijvingen 
hebben we de hier beschreven maatregelen handmatig ondergebracht in de maatregelcategorieën 
uit fase 1. Omdat een deel van de aanvragen in fase 1 en het merendeel van de aanvragen in fase 2 
voldoende informatie bevatten, is er ook een specifiekere categorisering gehanteerd voor alle 
maatregelen, op basis van Folkert et al. (2017) en Mathijssen & Jongbloed (2024). Op basis van de 
maatregelomschrijvingen zijn 36 categorieën bepaald (zie tabel B5.1). Zo kunnen effecten van 
maatregelen uniform worden beoordeeld voor heel Nederland, en kunnen de effecten van de 
maatregelen in het MNP worden doorgerekend. Maatregelen zoals aangeleverd door de provincies 
kunnen in meerdere categorieën vallen en/of zijn uitgesplitst naar meerdere individuele maatrege-
len. 

Tabel B5.1. 
Maatregelcategorieën waaraan de maatregelen uit de SPUK-aanvragen voor beiden fasen zijn toege-
kend. 

Nr. Maatregelcategorie Meegenomen in modelsimulaties 

1 Onderzoek Nee 

2 Inrichting Ja 

3 Hydrologie (kwantiteit) Ja 

4 Hydrologie totaal Ja 

5 Kwaliteitsverbetering Ja 

6 Begrazen Ja 

7 Maaien Ja 

8 Branden Ja 

9 Chopperen Ja 

10 Hakhoutbeheer en dunnen Ja 

11 Baggeren Ja 

12 Duinkerven Ja 

13 Herstel wind/waterdynamiek Nee 

14 (her)Introductie soort Nee 

15 Passage/Ecoduct Nee 

16 Ingrijpen soortensamenstelling boomlaag Nee 

17 Ontgronden Ja 

18 Opslag verwijderen Ja 

19 Plaggen Ja 

20 Toevoegen basische stoffen Ja 

21 Vrijzetten venoevers Ja 

22 Exotenbestrijding Nee 

23 Anders Nee 



 

MESN | 140 
 

24 Faunabeheer Nee 

25 Ondersteunend Nee 

26 Omvorming Ja 

27 Uitbreiding (nieuwe natuur) Ja 

28 Uitbreiding (natuurinclusieve landbouw) Ja 

29 Uitbreiding (dijk) Ja 

30 Waterkwaliteit Ja 

31 Herstel kweltoevoer Ja 

32 Wegnemen recreatiedruk Nee 

33 Niet te bepalen Nee 

34 Minder bemesten (lokaal) Ja 

35 Grizzelen Nee 

36 Erosieremming Nee 
 
23 van de 36 categorieën van de gebiedsgerichte maatregelen zijn meegenomen in de modelsimu-
laties met het MNP. Dit is naar schatting 74% procent (1 miljard euro) van het totale budget (1,35 
miljard euro) van de tweede fase van het Programma Natuur. Voor de eerste fase is het volledige 
budget (640 miljoen euro) meegenomen. Maatregelen die tot de overige dertien categorieën beho-
ren zijn niet meegenomen in het planpotentieel. Dit heeft als redenen dat; 

• Maatregel geen effect heeft op de drukfactoren die in MNP worden beschouwd, zoals exo-
tenbestrijding; 

• Maatregel geen direct fysiek effect heeft, zoals onderzoek of het plaatsen van een veer-
aster ten behoeve van begrazing); 

• Categorie en effect van maatregel niet bepaald kan worden.  
 
Ook is het deel van het budget dat bestemd is voor apparaatskosten (d.w.z. kosten van provincies 
en partners, die samenhangen met de regievoering van voorbereiding en uitvoering van het provin-
ciaal uitvoeringsprogramma) niet meegenomen in de analyse. 

Bepaling omvang en locatie van voorgenomen natuurmaatregelen 
In de SPUK-regeling voor fase 1 en 2 is bepaald dat in elke provinciale SPUK-aanvraag in ieder geval 
een kwalitatieve beschrijving moest worden gegeven van de wijze waarop invulling wordt gegeven 
aan de opgave zoals beschreven in het Programma Natuur. Dit hield onder andere in dat een to-
taaloverzicht van alle in dat programma genoemde categorieën maatregelen met indicatieve op-
pervlakten in hectares ervan per (cluster van) natuurgebieden werd gegeven. Ook moest het 
oppervlakte bos in hectares, dat wordt aangelegd in het kader van boscompensatie, worden ge-
noemd. Per provincie is deze informatie met meer of minder detail beschreven in de provinciale 
aanvraag. Een aantal provincies heeft aangegeven welke maatregel in welk (deel van het) Natura 
2000-gebied is voorgenomen en voor welk beheertype. Een voorbeeld hiervan is stuifzandherstel 
op de Veluwe, of (extra) maaien van habitattype H6510A Glanshaver-en vossenstaarthooilanden en 
vossenstaarthooilanden (glanshaver) in een Natura 2000-gebied. Andere provincies hebben deze 
informatie meer op hoofdlijnen gegeven. In fase 1 is bijvoorbeeld aangegeven per Natura 2000-ge-
bied per maatregelcategorie hoeveel areaal is voorgenomen. In de SPUK-aanvragen voor fase 2 
werd soms een budget genoemd voor een Natura 2000-gebied, en een lijst met maatregelen 
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zonder oppervlakte of individuele kosten. In beide gevallen zonder extra informatie over de locatie, 
beoogd beheertype of de voorgenomen activiteiten. 
 
Van de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland ontvingen wij ruimtelijk gespecificeerde data 
over de regeling Versneld Natuurherstel. Hieruit konden wij opmaken in welk natuurgebied be-
paalde maatregelen zijn uitgevoerd. We hebben aangenomen dat de genoemde hectares maatre-
gelarealen betroffen. 
 
De Versnellingsmaatregelen zijn overgenomen van Boezeman et al. (2024b). Specifiek de agrarische 
natuurmaatregelen, natuurmaatregelen en de watermaatregelen. Totaalbudget dat is meegeno-
men in de analyse bedraagt circa 185 miljoen euro. De Koploperprojecten zijn ook overgenomen 
van Boezeman et al. (2024b). Alleen de maatregelen die voldoende concreet zijn uitgewerkt (wat 
gebeurt er waar) zijn hierbij meegenomen in de analyse. Het totaalbudget wat is meegenomen in 
de analyse bedraagt circa 588 miljoen euro. 
 
Om een inschatting te kunnen maken van het potentiële effect van het beleid met behulp van MNP, 
is niet alleen een specificatie nodig van de maatregel (wat er gedaan zal worden), maar ook een in-
schatting van de omvang (aantal hectares) en de locatie van de maatregel (waar wordt een maatre-
gel uitgevoerd). De ruimtelijke informatie over waar welke maatregel voorgenomen is zoals in de 
SPUK-aanvragen en de Versnellingsmaatregelen en Koploperprojecten opgenomen, was te beperkt 
om direct te kunnen gebruiken als invoer van de analyse. Er was voor de meeste provincies ook 
geen geo-informatie beschikbaar van waar maatregelen voorgenomen zijn. Om maatregelen toch 
ruimtelijk te kunnen alloceren zijn per maatregel zoekgebieden gedefinieerd op basis van tekstuele 
informatie in de plannen. Hierbij gaat het om informatie zoals provincie, Natura 2000-gebied of 
ander natuurgebied, en habitattype en/of beheertype. Voor maatregelen van Programma Natuur 
fase 1 was de beschikbare ruimtelijke informatie beperkter, en werd vaak geen beheertype ge-
noemd. Hier is dan aangenomen dat de maatregelen in een random geselecteerd stikstofgevoelig 
beheertype worden uitgevoerd. Zie Biersteker & Roelofsen (2024) voor welke beheertypen stikstof-
gevoelig zijn. Vervolgens is elke maatregel binnen het gedefinieerde zoekgebied gealloceerd, con-
form de allocatie-variant op basis van knelpunten, zie Biersteker & Roelofsen (2024) voor details 
over deze methode. Voor de maatregelen in de overgangszones (aanleg van nieuwe natuur, of uit-
breiding van natuurinclusieve landbouw) is aangenomen dat deze in bufferzones van 1 kilometer 
rond de in maatregel genoemde Natura 2000-gebieden op bestaande landbouwpercelen worden 
uitgevoerd, tenzij specifiek anders gemeld.  
 
Naast de locatie was vaak het oppervlak van een maatregel niet of beperkt bekend. Om toch een 
inschatting te kunnen doen van de omvang van deze maatregelen, is op basis van de maatregelen 
waarbij wel kosten en oppervlakte zijn aangeleverd, een standaardkostprijs berekend per maatre-
gelcategorie. Voor maatregelen waarbij alleen (voorgenomen) kosten waren aangeleverd, maar 
geen oppervlakte, is dit gebruikt om het ontbrekende oppervlak in te schatten. Als laatste zijn er 
ook maatregelen zonder oppervlak en kosten, waarbij wel het (voorgenomen) budget voor alle 
maatregelen voor een Natura 2000-gebied bekend was. Hier is het totaalbedrag verdeeld over de 
maatregelen, met een verhouding zoals berekend bij vergelijkbare provincies (vergelijkbaar qua fy-
sisch geografische regio) waar kosten per maatregel wel bekend waren. Bijvoorbeeld voor Overijs-
sel, Noord-Brabant en Drenthe zijn verhoudingen gebruikt die berekend zijn voor provincies 
Gelderland, Utrecht en Limburg (allen (deels) hoge zandgronden). 
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Op basis van de aangeleverde informatie en onze eigen berekeningen stellen we de cumulatieve 
oppervlakte van alle maatregelen uit alle SPUK-aanvragen, Regeling Versneld Natuurherstel, Ver-
snellingsmaatregelen en Koploperprojecten vast op 562.612 ha. Met hierboven beschreven metho-
den is hiervan 360.821 ha gealloceerd binnen de zoekgebieden. Omdat een deel van de 
zoekgebieden overlapt (bijvoorbeeld twee hydrologische maatregelen binnen een gebied), beslaat 
het daadwerkelijke effectgebied van de maatregelen 238.850 ha (zie figuur B5.1) 

Figuur B5.1 

 

Bepaling verwachte effecten van de natuurmaatregelen op de toekomstige fysieke condities 
Om het effect van de maatregelen uit de SPUK-aanvragen voor Programma Natuur, de regeling 
Versneld Natuurherstel en de Versnellingsmaatregelen en Koploperprojecten te bepalen met MNP 
hebben we allereerst invoerkaarten voor de huidige situatie bepaald. Voor huidig is het ‘huidige 
milieucondities’-kaartenpakket uit Breman et al. (2022) gebruikt voor de zuurgraad en gemiddelde 
voorjaarsgrondwaterstand. Voor de N-depositiekaart is de referentie stikstofdepositiekaart 2023 
gebruikt die hoort bij de prognose stikstofdepositiekaart 2030 op basis van de ERL (RIVM, 2025). De 
GVG-kaart is gebaseerd op de GVG-kaart uit Pouwels et al. (2017). De pH-kaart is gebaseerd op Wa-
melink et al. (2019). Voor de beheertypenkaart is de meest actuele versie gebruikt (2024). De be-
heertypenkaart uit 2024 is volgens de methodiek van Sanders et al. (2022) verfijnd. Verfijning/ 
neerschaling is nodig voor grootschalige beheertypen (N01.xx) zoals duin- en kwelderlandschap en 
de beheertypen N05.01 Moeras, N05.03 Veenmoeras, N05.04 Dynamisch Moeras en N08.02 Open 
Duin omdat in deze beheertypen verschillende vegetatietypen voorkomen met sterk verschillende 
(structuur)kenmerken. In deze verschillende typen komen verschillende soorten voor. MNP simu-
leert deze verschillende soorten en daarom is het wenselijk deze beheertypen te verfijnen. Bij de 
neerschaling is gebruikgemaakt van onder andere topografische, landgebruik- en habitattypen-
kaarten (zie Sanders et al. (2022) voor meer details). 
 
Voor de basispad-simulatie, was het nodig om de toekomstige fysieke condities in 2030 in te schat-
ten zónder de effecten van maatregelen uit de SPUKs-PN en de regeling Versneld Natuurherstel, 
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maar mét de effecten van maatregelen uit het Natuurpact en de Bossenstrategie. Voor het basispad 
hebben we de fysieke condities in 2030 ingeschat door voor GVG en pH eerder opgestelde kaarten 
uit de eerste Lerende evaluatie van het Natuurpact aan te passen. Voor stikstofdepositie is de prog-
nose 2030 op basis van de ERL 2025 gebruikt (RIVM, 2025). Effecten van stikstofverschralende na-
tuurmaatregelen, zoals plaggen en maaien uit de PAS, zijn niet meegenomen in deze 
stikstofdepositieprognoses. Het planpotentieel uit Van der Hoek et al. (2017) is geactualiseerd door 
uit te gaan van provinciale ambitiekaarten voor het Natuurnetwerk Nederland Beheergebied’ ambi-
tie-kaartlaag uit het Natuurbeheerplan 2023, Het Natuurbeheerplan - BIJ12). Indien voor een pro-
vincie geen ambitiekaart beschikbaar was, is teruggevallen op de daarvoor meest recente 
beheertypenkaart. Ook de concrete plannen (zoals compensatieplicht, uitbreiding bos in natuurge-
bied) uit de Bossenstrategie zijn toegevoegd (Van Hinsberg & Van Egmond 2020). 
 
Om de toekomstige fysieke condities in 2030 in te schatten mét de effecten van maatregelen uit de 
SPUK-aanvragen en direct aanpalend beleid, hebben we aangenomen dat toekomstige condities 
optimaal worden voor zoveel mogelijk soorten die gekoppeld zijn aan het beheertype dat ligt op de 
plekken waar maatregelen zijn toegewezen (zie voor meer details Biersteker & Roelofsen (2024)). 
Hierbij zijn de aangeleverde oppervlaktes uit de SPUKs-aanvragen en de berekende oppervlakte 
gebruikt als effectgebied. Mogelijke uitstralende effecten zijn hierbij niet meegenomen in deze ana-
lyse. Zie tabel B5.2 voor een overzicht van welke fysieke condities optimaal worden per maatregel-
categorie. Ten opzichte Van Bussel & Van Hinsberg (2024) zijn er op basis van nieuwe inzichten 
enkele beslisregels aangepast: 

• Voor categorie hakhoutbeheer en dunnen wordt de GVG niet naar optimaal gezet; 
• Voor categorie Baggeren wordt de pH niet naar optimaal gezet; 
• Voor categorie Ontgronden wordt de GVG wel naar optimaal gezet’ 
• Voor categorie Vrijzetten venoevers wordt de GVG niet naar optimaal gezet. 

Tabel B5.2 
Overzicht van beslisregels optimale condities per maatregel(categorie) voor de maatregelen van het 
vastgestelde en voorgenomen beleid  

Maatregelcategorieën  

natuurmaatregelen Effecten van maatregelen 

Onderzoek Geen effect 

Inrichting Alles naar optimaal 

Hydrologie (kwantiteit) GVG en pH naar optimaal 

Hydrologie totaal GVG en pH naar optimaal 

Kwaliteitsverbetering Alles naar otimaal 

Begrazen Ndep naar optimaal 

Maaien Ndep naar optimaal 

Branden Ndep naar optimaal 

Chopperen Ndep en pH naar optimaal 

Hakhoutbeheer en dunnen Ndep naar optimaal 

Baggeren Ndep naar optimaal 

Duinkerven pH naar optimaal 

Herstel wind/waterdynamiek Geen effect 
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(her)Introductie soort Geen effect 

Passage/Ecoduct Geen effect 

Ingrijpen soortensamenstelling boomlaag Geen effect 

Ontgronden Alles naar optimaal 

Opslag verwijderen GVG en Ndep naar optimaal 

Plaggen Ndep en pH naar optimaal 

Toevoegen basische stoffen pH naar optimaal 

Vrijzetten venoevers Ndep en pH naar optimaal 

Exotenbestrijding Geen effect 

Anders Geen effect 

Faunabeheer Geen effect 

Ondersteunend Geen effect 

Omvorming 

Alles blijft huidige condities. Vaak in combinatie 

met inrichting gedaan, waarbij alle condities wel 

naar optimaal gaan. 

Uitbreiding 

Alles blijft huidige condities, behalve voor 

N12.02 en N12.05, voor deze beheertype worden 

pH, GVG en stikstofdepositie optimaal  

Uitbreiding (NIL) Alles naar optimaal 

Uitbreiding (dijk) Alles naar optimaal 

Waterkwaliteit Ndep naar optimaal 

Herstel kweltoevoer GVG en pH naar optimaal 

Wegnemen recreatiedruk Geen effect 

n Geen effect 

Minder bemesten Ndep naar optimaal 

Grizzelen Geen effect 

Erosieremming Geen effect 

Bepaling korting voor uitvoeringspotentieel 
Op basis van een expertinschatting (zie paragraaf 4.2.2) hebben we een verwachte realisatiegraad 
per maatregelcategorie (zie paragraaf 2.2) bepaald. We hebben daarbij gekozen voor een gene-
rieke, landsbrede realisatiegraad. De verzamelde en beschikbare informatie leent zich namelijk niet 
voor een prognose per specifieke maatregel, of per provincie.  
 
Vervolgens moesten de realisatiegraden worden toegepast op alle voorgenomen maatregelen, om 
zo te komen tot invoer voor een extra modelberekening. Daarbij zijn de volgende denkstappen 
toegepast: 

• Per maatregelcategorie doen we één prognose voor de kansrijkheid, en dus de verwachte 
realisatiegraad, voor alle beoogde maatregelen uit alle SPUK-aanvragen samen. Een deel 
van fase 1 is reeds afgerond, maar over de voortgang per maatregel is geen gedetailleerde 
informatie beschikbaar (zie ook Poppeliers et al. 2026). Bovendien is het doel van dit on-
derzoek een prognose te geven van de potentie van het beleid, niet zozeer om de voortgang 
te evalueren.  
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• Omdat onmogelijk te voorspellen valt welke specifieke maatregelen binnen een categorie 
wel en niet tot realisatie komen, passen we de realisatiegraad generiek toe om het ecolo-
gisch effect van iedere beoogde maatregel met die factor te verminderen. We doen dat 
met een algemene korting op de beoogde arealen per maatregel binnen de betreffende 
categorie. Niet in alle SPUK-aanvragen van de provincies is per maatregel ook de betref-
fende categorie vermeld. In die gevallen hebben we de categorie handmatig bepaald op 
basis van de tekstuele omschrijving van de maatregel. 

• Voor de hydrologische maatregelen is een extra onderscheid toegevoegd tussen maatre-
gelen binnen en buiten de Natura 2000-gebieden. Zoals toegelicht in paragrafen 4.3.2 en 
4.3.3 zien en verwachten we aanzienlijk meer complexiteit bij de externe maatregelen dan 
bij de maatregelen die voorzien worden binnen de bestaande natuurgebieden. 

• Uit de interviewreeks werd duidelijk dat sommige van de oorspronkelijke plannen gaande-
weg onuitvoerbaar blijken. Het is aannemelijk dat provincies besluiten om de daar vrijko-
mende budgetten in te zetten voor andere (typen) maatregelen die makkelijker of sneller 
uitvoerbaar zijn. Sommige provincies gebruiken daarvoor reservelijsten, maar ook binnen 
de hoofdlijsten van de SPUK-aanvragen wordt ruimte gezien om te schuiven tussen pos-
ten. Een nadere toelichting hierop is te lezen in paragraaf 4.3.6. Over deze mogelijke ver-
schuivingen is echter geen gedetailleerde informatie beschikbaar. Ze zijn daarom niet 
meegenomen in deze berekening van het uitvoeringspotentieel. 
 

De expertinschatting resulteerde in de volgende realisatiegraden. Maatregelen die horen bij de 
verbetering van kwaliteit van bestaande natuurgebieden (A) worden geschat op 90 procent uitvoer-
baar. Bij de hydrologische maatregelen (B) is een onderscheid gemaakt: een realisatiegraad van 80 
procent voor de interne maatregelen (dus binnen Natura 2000-gebieden), en 20 procent voor de 
externe maatregelen. Voor deze categorie is een inschatting gedaan van de verhouding tussen in-
terne en externe maatregelen, omdat niet bij alle voorgenomen maatregelen adequate locatiege-
gevens beschikbaar waren. Voor fase 2 was er bij circa de helft van de hydrologische maatregelen 
voldoende informatie beschikbaar om deze op te delen naar intern of extern. Op basis daarvan 
schatten we het totale aandeel interne hydrologische maatregelen in fase 2 op circa 70 procent. In 
de SPUK-aanvragen voor fase 1 waren locatiegegevens zeer beperkt beschikbaar. Wel weten we dat 
de focus in fase 1 meer dan in fase 2 ligt op snel uitvoerbare projecten. Daarom nemen we aan dat 
het zwaartepunt in fase 1 iets meer ligt bij de hydrologische maatregelen binnen de natuurgebie-
den: naar schatting 75 procent. Nemen we tot slot de verhouding mee tussen het oppervlakte aan 
maatregelen in fase 1 en fase 2, dan komen we voor categorie B tot een algemene realisatiegraad 
van 63 procent. Bij de versnelde verwerving en inrichting (C) wordt een realisatiegraad van 50 pro-
cent verwacht. Tot slot de maatregelen gerelateerd aan de overgangsgebieden (D): 20 procent. 
 
Vervolgens zijn deze percentages generiek toegepast op alle maatregelen die vallen binnen de be-
treffende maatregelcategorie. Bijvoorbeeld voor een interne hydrologische maatregel, die in plan-
potentieel 100 ha bedekt, wordt in het uitvoeringspotentieel scenario gealloceerd op 80 ha (80% 
realisatiegraad).  
 
Doordat een deel van de maatregelen met hetzelfde effect door de ruimtelijke allocatie zoals hier-
boven beschreven ruimtelijk overlapt, worden deze kortingen toegekend aan netto-maatregelarea-
len (zie figuur B5.1). Hierbij wordt een ruimtelijk masker gemaakt van alle maatregelen naar hun 
toegekende maatregelcategorie (A t/m D). Hierbij wordt het totale maatregelareaal opgedeeld in 15 
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mogelijke combinaties van maatregelcategorieën die ruimtelijk voorkomen. Voor de eerste vier 
combinaties, (waar enkel maatregelen uit categorie A, B, C, of D worden genomen) wordt er wille-
keurig gekort op de arealen met de factor zoals hierboven beschreven. Voor de overige elf combi-
naties (waar maatregelen uit twee of meer maatregelcategorieën worden genomen) wordt de 
kortingsfactor een gemiddelde van de aanwezige categorieën. Bijvoorbeeld, in een gebied waar een 
maatregel uit categorie A (kortingsfactor 0.90) en een maatregel uit categorie B (kortingsfactor 
0.62) wordt genomen, wordt het totale areaal vermenigvuldigd met een kortingsfactor van 0.76 
(gemiddelde van 0.90 en 0.62). Hierbij wordt een willekeurige 24 procent van de maatregelopper-
vlakte geschrapt (zie figuur B5.2). 
 
1 A  0.90 
2 B  0.63 
3 C  0.50 
4 D  0.20 
 
5 A, B  0.77 
6 A, C  0.70 
7 A, D  0.55 
8 B, C  0.57 
9 B, D  0.42 
10 C, D  0.35 
11 A, B, C  0.68 
12 A, B, D  0.58 
13 A, C, D  0.53 
14 B, C, D  0.45 
15 A, B, C, D 0.56 

Figuur B5.2 

 
Schematische weergave van gebied waar maatregelen van categorie A en B worden genomen. De area-
lenkorting wordt toegekend voor alle unieke combinaties, in dit voorbeeld zijn dat A, B en AB. 

Bepaling effecten door veranderingen van de fysieke condities door de stikstofbron- en na-
tuurmaatregelen 
Of de toekomstige condities daadwerkelijk geschikt zijn voor het duurzaam voorkomen van de 146 
planten- en diersoorten, wordt bepaald door de huidige en toekomstige situatie te vergelijken met 
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de condities die nodig zijn voor het voorkomen van soorten. Dit is gedaan door het inzetten van 
MNP voor de uitgangssituatie (2023), het basispad (2030, planpotentieel van het Natuurpact en de 
Bossenstrategie volgens de eerste Lerende Evaluatie van het Natuurpact), en het planpotentieel en 
het uitvoeringspotentieel van het vastgestelde voorgenomen beleid (2030, basispad plus aanvul-
lend beleid).   
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Bijlage 6 Toelichting stappen in onderzoek 
uitvoeringspotentieel 
Overzicht gebruikte informatiebronnen in vooranalyse 
Ter voorbereiding op – en triangulatie van – de interviews is gebruikt gemaakt van de volgende ge-
schreven bronnen over de plannen en voortgang binnen Programma Natuur: 

• Plannen: 
o SPUK-aanvragen van alle twaalf provincies voor eerste fase Programma Natuur 

(zie bijlage 4). 
o Enkele SPUK-aanvragen voor fase 2, voor zover openbaar beschikbaar in voorjaar 

2025 (zie bijlage 4). Beschikbaar waren de aanvragen van: Groningen, Noord-Bra-
bant, Noord-Holland, Overijssel, Zeeland en Zuid-Holland. Naast een overzicht 
van voorgenomen maatregelen in fase 2 bevatten veel aanvragen ook een korte 
beschouwing van de huidige voortgang, bestaande uitdagingen en de beoogde 
aanpak voor het restant van het beleidsprogramma. 

• Voortgang: 
o Voortgangsrapportages Natuur over 2021, 2022 en 2023 (IPO & LNV 2022; IPO & 

LNV 2023; IPO & LVVN 2024, IPO & LVVN 2025). Vanaf de editie over 2022 bevat-
ten deze Voortgangsrapportage een overzichtstabel met de voortgang (in hecta-
res) per provincie en per maatregelcategorie. Ook geven de rapportages een 
beknopte kwalitatieve toelichting. 

o Materialen Lerende Samenwerking Programma Natuur: verslag en presentaties 
van een Werkreflectiesessie d.d. 24 september 2024 (interne documenten en 
daarom niet opgenomen in bronnenlijst). Bevat reflecties op kansen en knelpun-
ten, plus verwachtingen rond de opstart van fase 2. 

o Jaarstukken van alle twaalf provincies 2021 t/m 2024. Deze bevatten een weergave 
van totaal bestede middelen binnen de SPUK-regeling voor de eerste fase (beste-
ding in het betreffende jaar, cumulatief, en cumulatieve apparaatskosten). Ook 
geven veel jaarstukken een verantwoording bij onderbesteding van budget of on-
voorziene vertragingen. 

• Voortgang en uitvoerbaarheid vergelijkbare beleidsprogramma’s: 
o Potentiële bijdrage van provinciaal natuurbeleid – achtergrondrapport bij lerende 

evaluatie Natuurpact (Van der Hoek et al. 2017). 
o Lerende Evaluatie Natuurpact I, II en III (PBL & WUR 2017, PBL & WUR 2020, PBL & 

WUR 2023). 
o Inventarisatie provinciale maatregelen landelijk gebied gefinancierd uit het transi-

tiefonds (Boezeman et al. 2024b). 
o Verkenning van de huidige kennis en praktijk rond integraal herstel van beekdal-

landschappen (De Vries & Verdonschot 2023).  
o Stand-van-zaken rapport ‘Uitvoering van de aanpak in gebieden’ (LVVN 2024). 
o Eindrapportage Regeling Versneld Natuurherstel (Staatsbosbeheer 2024). 
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Analysekader voor een algemeen beeld van de uitvoerbaarheid van maatregelcategorieën 
Naast de maatregelcategorieën (zie paragraaf 2.2) gaat het analysekader uit van factoren die de uit-
voerbaarheid van plannen voor natuurverbetering beïnvloeden, zoals bekend uit eerdere studies en 
expertinschattingen. Deze factoren zijn in feite de randvoorwaarden voor de realisatie van een 
voorgenomen maatregel door de provincie. Bij onvoldoende aanwezigheid van de randvoorwaar-
den, of voorziene belemmeringen of risico’s bij het verkrijgen ervan, bestaat de kans dat een deel 
van het beleid onvolledig of vertraagd wordt uitgevoerd. De mate en aard van de inspanningen die 
nodig zijn voor het scheppen van de juiste randvoorwaarden, verschillen per maatregel – hoe meer 
belemmeringen en risico’s we daarbij signaleren, hoe groter de korting op het planpotentieel. De 
volgende randvoorwaarden werden onderscheiden: 
 

• Beschikbaarheid van (eigen) grond: sommige maatregelen vereisen de verwerving en 
(herbestemming) van gronden door de provincies. 

• Kennis: over het ecologische systeem ten behoeve van de nadere uitwerking van beoogde 
maatregelen. 

• Capaciteit & expertise: beschikbaarheid van voldoende personeel met de juiste expertise 
en vaardigheden bij provincies, uitvoerders, leveranciers en partners. 

• Governance & organisatie: werkbare afspraken met uitvoerders en eventuele andere be-
langhebbenden, inclusief naleving van die afspraken. 

• Draagvlak: politieke en maatschappelijke steun voor voorgenomen maatregelen. Dit 
wordt vergroot door betrokkenheid van relevante actoren, zowel actief (meedoen in pro-
ces) als passief (inspraak kunnen hebben) (Van der Hoek et al. 2017). 

• Toereikend en beschikbaar budget: moet toereikend en beschikbaar zijn voor alle betrok-
ken partijen. 

• Beschikbaarheid en inzet van passend instrumentarium: geheel aan werkwijzen, regelin-
gen, beleidskaders en procedures die nodig zijn om de voorgenomen maatregelen te kun-
nen (laten) uitvoeren. 

• Compatibiliteit met bestaand (landelijk en lokaal) beleid: worden de provinciale plannen 
niet belemmerd door ander beleid of procedures? 

• Uitvoering van andere maatregelen in het gebied: soms kan een maatregel pas worden 
uitgevoerd als andere condities op orde zijn gebracht. 

 
Met het analysekader konden vervolgens een drietal hulpmiddelen voor de interviews worden ont-
wikkeld: een interviewguide, een matrix van maatregelcategorieën en beperkende factoren, en 
een routekaart om de voortgang op verschillende sporen inzichtelijk te kunnen maken. De matrix 
hebben we voorafgaand aan de gesprekken globaal ingevuld op basis van geschreven bronnen, en 
samen met de routekaart vooruitgestuurd naar de respondenten. Beide formats zijn tijdens de in-
terviews niet stelselmatig ingevuld – dat zou voorbijgaan aan de diverse en rijke ervaringen van de 
betrokkenen – maar boden gespreksstof en een manier om structuur aan te brengen.  

Hulpmiddelen bij de interviews 
Bij de interviews hebben we gebruik gemaakt van de onderstaande interviewguide. Daaronder 
staan de matrix (Tabel B6.1) en routekaart (zie figuur B6.1) die we in A0-formaat hebben opgehan-
gen tijdens de gesprekken. Ze gaven structuur aan de interviews en boden gespreksstof.  
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Profiel provincie X: welke inzet en accenten binnen Programma Natuur? 
Voorbereiding: Neem matrix en routekaart geprint mee op A0-formaat. Daarnaast een korte schriftelijke profiel-
schets van de provincie met informatie over: voortgang fase 1 (in euro’s en hectaren), accenten op maatregelcate-
gorieën (t.o.v. andere provincies) en indien beschikbaar specifieke kennis over beperkende factoren. 
 
[Toelichting: Doel van dit gesprek is om samen de routekaart in te vullen, waarbij we de maatregel-
categorieën hanteren zoals die in fase 1 zijn gebruikt. De matrix is gebaseerd op eerdere onder-
zoeken en geschreven bronnen over Programma Natuur. Die gebruiken we als gespreksstof en 
geheugensteuntje.] 
 

1. Even kort om een beeld te hebben: hoe is de uitvoering van Programma Natuur georgani-
seerd in deze provincie? (Intern, en in de externe samenwerking met partners.) 

2. Uit onze vooranalyse van de voortgang in fase 1 maken we op dat provincie X in haar aan-
pak het accent legt op maatregelcategorieën […]. Klopt ons beeld? En hoe zit dat in fase 2? 
(Wat kenmerkt de aanpak van provincie X, en hoe is dat zo gekomen?) 

3. Wat is je algemene indruk van de voortgang van uitvoering? Waar ben je de meeste tijd 
aan kwijt? Wat valt onvoorzien mee of juist tegen? Liggen jullie goed op koers voor de uit-
voering van alle voorgenomen maatregelen? (Zo niet, waar ligt dat aan?) 

a. Bij welke maatregelcategorie is de uitvoering het meest complex? En bij welke het 
minst? 

 
Samen met de respondenten bepalen we op welke categorieën de provincie het zwaarst inzet, en waar de com-
plexiteit het grootst is. Per categorie lopen we vervolgens de onderstaande vragen door, te beginnen bij de catego-
rie met de zwaarste inzet. Met de antwoorden vullen we de routekaart in. Voor inspiratie: kijk per categorie met 
een schuin oog naar de matrix, spelen deze factoren inderdaad een rol? 
 
Stand van zaken en voortgang 

4. Wat is de stand van zaken voor de uitvoering in deze categorie? Welk werk is al gedaan, en 
wat moet nog gebeuren? Liggen we op schema? 

5. Zijn er koerswijzigingen geweest ten opzichte van de beleidsinzet zoals oorspronkelijk 
werd beoogd? (Zowel in organisatie als in ecologische strategie.) 

 
Successen & uitdagingen 

6. Wat gaat er goed bij de uitvoering in deze categorie? Zijn er meevallers? (Wat kunnen an-
dere provincies van jullie leren?) 

a. Concrete voorbeelden? 
7. Welke uitdagingen kom je tegen bij de uitvoering in deze categorie? Tegenvallers? 

a. Concrete voorbeelden? 
b. Welke effect heeft dat op de uitvoerbaarheid? 

 
Strategieën voor omgang met uitdagingen 

8. Hoe gaat de provincie om met deze uitdagingen?  
a. En welke kansen liggen er om de successen verder op te schalen? 

9. Welke knelpunten of risico’s resteren er desondanks? 
10. Wat heeft de provincie nodig om de uitvoering te verbeteren of versnellen? 
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Verwachtingen korte en lange termijn 
11. Hoe verwacht je dat de provincie er voor staat eind 2026 (einde fase 1)? Worden de doelen 

uit fase 1 gehaald en waarom wel/niet? 
12. Hoe verwacht je dat de provincie er voor staat eind 2034 (einde fase 2)? Worden de doelen 

uit fase 2 gehaald en waarom wel/niet? 
 
Bij grote discrepantie tussen mate van complexiteit/uitdagingen en de verwachtingen rond realisatie, hierop door-
vragen. Wat verklaart dat verschil? 
 
Als gespreksstof, gebruik de matrix, eventuele informatie over factoren in de betreffende provincie, en de volgende 
checklist: 
 

• Hulp adviesbureaus voor prioritering van maatregelen 
• Inzet van vooronderzoeken 
• In hoeverre worden de middelen uit Programma Natuur aangewend voor maatregelen in 

het landelijk gebied (buiten de natuurgebieden)?  
• Aandacht voor vervolgbeheer? 
• Uitwerking en positionering van het begrip ‘systeemherstel’ 
• Afstemming op ander beleid 
• In hoeverre en wanneer wordt in de uitvoering afgeweken van de plannen zoals beschre-

ven in de SPUK-aanvraag? (Zijn daarvoor reservemaatregelen opgenomen in de aanvraag?) 
• Wijze van samenwerking met agrarische (natuur)collectieven? (En met andere actoren zo-

als TBO’s, voor zover dat niet automatisch al aan bod komt?) 
• Inzet op natuurinclusieve landbouw: wat is de potentiële en verwachte bijdrage, en hoe 

wordt er in de praktijk invulling aan gegeven? 
 
Afsluiting en reflectie op interview 

1. Hoe heb je het interview ervaren in deze set-up, heeft het nieuwe inzichten opgeleverd? 
2. Wat zijn je verwachtingen van dit onderzoek naar de uitvoeringspraktijk door PBL? 

b. Waar ben je specifiek benieuwd naar? 
c. Hoe verwacht je dat de resultaten gebruikt gaan worden door de provincie? 
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Tabel B6.1 
Matrix maatregelcategorieën × beperkende factoren 

 A:  

Verbetering 

kwaliteit 

B:  

Hydrolo-

gisch 

C1:  

Versnelde 

verwerving 

C2:  

Optimaliseren 

inrichting 

D:  

Overgangs-

gebieden 

Grond      

Kennis      

Capaciteit &  

expertise  

     

Governance &  

organisatie 

     

Draagvlak      

Budget      

Instrumentarium      

Compatibiliteit met 

bestaand beleid 

     

Uitvoering andere 

maatregelen 

     

Anders, namelijk…      

Figuur B6.1 
Routekaart Programma Natuur 

 
 
Toelichting op codering en data-analyse 
De verzamelde informatie uit de interviews is aan de hand van een aantal stappen verwerkt en ge-
analyseerd, om te resulteren in de kwalitatieve beschouwing in paragraaf 4.3. Allereerst zijn alle ge-
sprekken woordelijk getranscribeerd en samengevat tot interviewverslagen, die ter verificatie zijn 
voorgelegd aan de respondenten. Vervolgens hebben we uit de transcripten per provincie en per 
maatregelcategorie aanwijzingen over uitvoerbaarheid en complexiteit geïnventariseerd. De 
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verschillende ‘beperkende factoren’ dienden daarbij als labels om mee te coderen. De overzichten 
per provincie zijn daarna samengevoegd tot één landelijk beeld. Ook aanwijzingen uit aanvullende 
literatuur, over de voortgang van Programma Natuur en de uitvoerbaarheid van andere natuurbe-
leidsprogramma’s, zijn daaraan toegevoegd. 
 
Tijdens de interviewreeks kwamen ook overkoepelende thema’s bovendrijven die niet direct ge-
linkt waren aan de uitvoerbaarheid van een specifiek type maatregelen. Deze thema’s hadden be-
trekking op het algemene functioneren en de context van het gehele beleidsprogramma. 
Voorafgaand aan de transcriptanalyse hebben we deze thema’s vertaald naar een aantal extra la-
bels, die tijdens het coderingsproces gaandeweg zijn aangescherpt. De toegepaste coderingstech-
nieken bevorderen een systematische analyse van de data en verhoogt de reproduceerbaarheid en 
validiteit van kwalitatief onderzoek (Clark et al. 2021). 
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Bijlage 7 Gebruik van VSD+ 
 
VSD+ is toegepast om een inschatting te maken van het effect op de zuurgraad van de bodem door 
het toevoegen van basische stoffen. Deze gemodelleerde effecten zijn vergeleken met de verande-
ringen in zuurgraad zoals aangenomen in de modelsimulaties met het MNP. Deze bijlage omschrijft 
welke modelinvoer is gebruikt, en hoe het toevoegen van basische stoffen is gesimuleerd. 
 
Invoerdata 
De versie van VSD+ gebruikt voor deze studie kent 55 modelparameters (zie tabel B7.1). Parameters 
nr. 1 tot en met 53 betreffen invoer voor het model. Parameter nr. 54 betreft de uitvoer, waar onder 
andere de jaarlijkse zuurgraad (pH) onderdeel van is. Zuurgraad is berekend op een resolutie van 25m 
(rastercellen) voor alle Natura 2000- en NNN-begrensde natuur waarvoor invoerdata kon worden 
bepaald. Vervolgens zijn de rastercellen geselecteerd waar de maatregel ‘toevoegen basische stof-
fen’ is neergelegd (zie bijlage 5). Dit betreft in totaal circa 1,9 duizend hectare.  
 
Voor parameters 3 NV, 6 eqKv, 11 modExc, 14 ECa, 15 EMg, 16 EK, 18 kni, 19 kde, 23 Cpar, 24 CN, 25 
Cpool, 27 Ntot, 28 CNrat, 30 irfopt, 34 fN2Oni, 35 fN2Ode, 36 Nfix, 37 Nupeff, 40 coacid, 41 pKpar, 42 
Wea, 45 Sadmax, 46 Sadh, 47 Padmax, 48 Padh, 52 iss, 53 aout en 54 errbyte zijn ruimtelijk onaf-
hankelijke standaardwaardes gebruikt, of worden de waardes berekent tijdens de modelsimulatie. 
De overige parameters zijn afgeleid uit literatuur, en zijn ruimtelijk verschillend. 

Tabel B7.1 
Modelparameters van VSD+ 

Nr Parameter Omschrijving 

1 IB first index of time series vectors 

2 IE last index of time series vectors 

3 NV number of output/display variables 

4 iyrb first year of simulation (iyrb >= IB) 

5 iyre last year of simulation (iyre <= IE) 

6 eqKv() chemical (equilibrium) constants 

7 thick soil thickness (m) 

8 rho bulk density (g/cm3) 

9 thetav() volumetric water content of the soil (m3/m3) 

10 CEC cation exchange capacity of the soil (meq/kg) 

11 modExc cation exchange model option: 1=Gaines-Thomas, 2=Gapon 

12 KAlBc selectivity constant for Al-Bc exchange 

13 KHBc selectivity constant for H-Bc exchange 

14 ECa exchangeable fraction of Ca 

15 EMg exchangeable fraction of Mg 

16 EK exchangeable fraction of K 

17 parentCa fraction (0-1) of Ca in the parent material of a calcareous soil 

18 kni maximum nitrification rate at Tref (yr-1) 

19 kde maximum denitrification rate at Tref (yr-1) 
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20 Nlf() N litterfall (g N/m2/yr) 

21 Clf() C litterfall (g C/m2/yr) 

22 QIlf() Quality index of litterfall (-) 

23 Cpar Internal parameter 

24 CN Internal parameter 

25 Cpool%Cfr size of C pools (Cfr=fe,fs,mb,hu) (g/m2) 

26 Ctot total amount of C 

27 Ntot total amount of N 

28 CNrat C:N ratio 

29 ctclay clay contents of the soil (%) 

30 
irfopt 

option for (de)nitrification reduction by pH (0=orginal, 1=WWN proce-

dure) 

31 rfmi() reduction function for mineralisation (-) 

32 rfni() reduction function for nitrification (-) 

33 rfde() reduction function for denitrification (-) 

34 fN2Oni N2O emissions as fraction of nitrification (-) 

35 fN2Ode N2O emissions as fraction of denitrification (-) 

36 Nfix N fixation (eq/m2/yr) 

37 Nupeff uptake efficiency of available N (-) 

38 temp annual average soil temperature (oC) 

39 ps precipitation surplus (m/yr) 

40 coacid total concentration of organic acids (m*DOC) (mol/m3) 

41 pKpar() 1-3 parameters of (Oliver-type) mono-protic organics model 

42 Wea%X weathering rate of X (X=Ca,Mg,K,Na) (eq/m3/yr) 

43 Upt%X net uptake of X (X=NO3+NH4,Ca,Mg,K) (eq/m2/yr) 

44 Dep%X deposition of X (X=SO4,NO3+NH4,Ca,Mg,K,Na,Cl) (eq/m2/yr) 

45 Sadmax maximum SO4 adsorption capacity (meq/kg) 

46 Sadh half-saturation constant for SO4 sorption (eq/m3) 

47 Padmax maximum PO4 adsorption capacity (meq/kg) 

48 Padh half-saturation constant for PO4 sorption (eq/m3) 

49 SeepFlux seepage (m/y) 

50 cSeep concentration of ions in seepage (eq/m3) 

51 pHSeep pH of seepage 

52 
iss 

option for desired sea-salt SO4 (0: no sea-salt SO4 correction, 1: cor-

rect using Cl (i.e.Cl*=0), 2L correct using Na (i.e. Na*=0) 

53 aout(:,n) aout(:,n) .. output time series for selected variable n 

54 errbyte byte-vector for error messages 
 
De simulatieperiode loopt van 1900 tot en met 2100 (201 jaar) (1 IB, 2 IE, 4 iyrb, 5 iyre). Waarbij voor 
de periode 2020 – 2050 jaarlijkse de zuurgraad wordt berekend en geëxtraheerd voor de analyse 
(zie paragraaf 4.5). Zuurgraad is berekend voor de bovenste 30 cm van de bodem (7 thick). De bulk-
dichtheid, kationenuitwisselingscapaciteit en kleigehalte zijn gebaseerd op de kaarten van 
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Helfenstein et al. (2024), waarbij een gemiddelde is genomen van deze kaarten voor bodemlagen 
0-5 cm, 5-15 cm en 15-30 cm (8 rho, 10 CEC, 29 ctclay). 
  
Bodemvochtgehalte, de reductiefactoren voor mineralisatie, nitrificatie en denitrificatie, de bo-
demtemperatuur en het neerslagoverschot zijn ruimtelijke berekend met het voorbewerkingsmo-
del Methyd, onderdeel van VSD+ (9 theta, 31 rfmi, 32 rfni, 33 rfde). Methyd kent eigen invoerdata 
waarmee bovengenoemde parameters worden berekend. Dit betreffen breedtegraad, lengtegraad, 
albedo, kleigehalte, zandgehalte, organische koolstof, bulkdichtheid, dagelijkse weerdata (tem-
peratuur, neerslag en zonneschijn). Breedtegraad en lengtegraad zijn bepaald op basis van de ruim-
telijke ligging van de rastercellen. Albedo is berekend op basis van de groenkaarten gras-, struik- en 
bosbedekking van de Atlas Natuurlijk Kapitaal (RIVM, 2024b). Hierbij zijn de 5 m resolutie raster ge-
aggregeerd met een middeling naar rasters met 25 m resolutie. Albedo voor bosbedekking is be-
paald door een gemiddelde (0.125) te nemen van de standaard albedowaardes van Methyd voor 
loodbos (0.11) en naaldbos (0.14). Voor grasbedekking is de standaard albedowaarde van Methyd 
voor gras gebruikt (0.22). Voor struikbedekking is een gemiddelde (0.1725) van de bosbedekking 
(0.125) en grasbedekking (0.22) gebruikt. Vervolgens is op basis van deze drie bedekkingsgraden 
met het gewogen gemiddelde de albedo bepaald per rastercel van 25 m. Kleigehalte, zandgehalte, 
organische koolstof en bulkdichtheid zijn gebaseerd op de kaarten van Helfenstein et al. (2024), 
waarbij een gemiddelde is genomen van deze kaarten voor bodemlagen 0-5 cm, 5-15 cm en 15-30 
cm. Dagelijkse weerdata van 2019 en 2020 van KNMI (2025) voor de temperatuur, neerslag en zon-
neschijn. Hierbij zijn alleen weerstations gebruikt met een complete dataset in deze periode; 31 
weerstations verspreid over Nederland. Weerdata van het dichtstbijzijnde weerstation zijn toege-
kend aan de rastercellen.  
  
De uitwisselingsconstanten voor aluminium en waterstof met basekationen zijn berekend op basis 
van De Vries & Posch (2003) (12 KAlBc, 13 KHBc). Hierbij zijn voor zand, löss en klei de constanten 
bepaald door de constanten van bodemlagen 0-10 cm en 10-30 cm te middelen. Vervolgens is op 
basis van de kaarten van Helfenstein et al. (2024) het aandeel zand, leem en klei (gemiddelde van 
eerste 30 cm aan bodemlaag) bepaald. Door de relatieve aandelen van deze grondsoorten te ver-
menigvuldigen met de eerder berekende constanten per grondsoort zijn per rastercel de twee uit-
eindelijke constanten bepaald. Hierbij is de constante voor löss gekoppeld aan het aandeel van de 
grondsoort leem. 
  
De fractie van calcium in het moedermateriaal is bepaald op basis van de bodemtype indeling vol-
gens Kros et al. (1995) (17 ParentCa), waarvoor landdekkende informatie voor Nederland beschik-
baar is. Hier zijn zeven bodemtypen onderscheiden met elk een toegekende fractie van calcium in 
het moedermateriaal van de bodem. 
 
De hoeveelheid koolstof en stikstof dat via bladafval in de bodem terecht komt en de kwaliteit van 
dit organische materiaal is bepaald per ecosysteemtype: (1) bos, (2) (half)natuurlijk grasland, (3) 
heide, (4) open duin en (5) moeras (20 Nlf, 21 Clf, 22 QIl). De ligging van deze ecosysteemtypen is 
gebaseerd op de beheertypekaart 2024 (BIJ12, 2025), neergeschaald conform Meeuwsen & Wame-
link (2022). Waarbij de neergeschaalde beheertypen zijn toegedeeld naar de ecosysteemtypes zoals 
gedaan in Typen natuur in Nederland (CBS et al. 2024). Voor (1) bos is een gemiddelde koolstof en 
stikstofhoeveelheid berekend van Europees loofbos en naaldbos zoals gevonden in Neumann et al. 
(2018). Voor (2) (half)natuurlijkgrasland zijn de waardes afgeleid van zeven grasland onderzoeksites 
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in Nederland (Witte et al. 2020). Voor heide zijn deze waardes afgeleid van Beier et al. (2009). Voor 
moeras en open duin konden deze waardes niet uit literatuur worden gehaald. Voor moeras wor-
den dezelfde waardes als voor heide gehanteerd. Voor open duin wordt de waardes van heide ge-
halveerd. Voor de kwaliteit van het organische materiaal worden standaardwaardes (0.25 voor bos, 
0.67 voor gras en struik) gebruikt zoals gehanteerd in het RothC model (Coleman & Jenkinson, 
2014) dat wordt gebruikt in VSD+. 
  
De totale koolstofhoeveelheid in de bodem wordt afgeleid van Hendriks et al. (2025), waarbij de 
volgende koppeling is gemaakt per ecosysteemtype (26 Ctot). De waardes zijn hierbij omgezet van 
Mg C/ha naar g C/m2. 

• Bos    Forest & woodland 
• (half)Natuurlijk grasland  Grass 
• Heide    Heathland & shrub 
• Open duin   Coastal dunes, beaches, and sandy and muddy shores 
• Moeras    Inland wetlands   

  
De opname van nitraat (NO3) en ammonium (NH4) voor loofbos en naaldbos zijn afgeleid van het 
gemiddelde van drie plots uit Van Hinsberg et al. (2011). De opname van basekationen calcium (Ca), 
magnesium (Mg) en kalium (K) door de vegetatie is afgeleid van Vanguelova et al. (2022) voor loof-
bos en naaldbos (43 upt). Op basis van de neergeschaalde beheertypen kaart 2024 zijn deze opna-
mes ruimtelijke neergelegd. De opname van nitraat en ammonium voor (half)natuurlijk grasland, 
heide, open duin en moeras wordt bepaald op basis van de waardes voor bos. Waarbij dezelfde 
verhoudingen worden aangehouden zoals bekend uit de toevoer van organisch materiaal van alle 
ecosysteemtypes. De verhoudingen tussen opname van nitraat en ammonium, calcium, magne-
sium en kalium voor bos zijn bepaald om de opname van calcium, magnesium en kalium te bepa-
len voor (half)natuurlijk grasland, heide, open duin en moeras. 
  
De depositie van NOy (geoxideerd stikstof), NHx (gereduceerd stikstof) en S (zwavel) voor de peri-
ode 2004 – 2023 is afkomstig van RIVM (2024c) (44 Dep). Voor de jaren 2025 en 2030 zijn hiervoor 
de grootschalige depositie Nederland kaarten (GDN) gebruikt (RIVM 2024d). Voor de jaren 2024, 
2026, 2027, 2028 en 2029 zijn de waardes bepaald met ruimtelijke lineaire interpolatie. Voor depo-
sitiewaardes na 2030 is de waarde van het jaar 2030 overgenomen. Voor de periode van 1900-2003 
zijn de deposities gebaseerd op EMEP-data (MSC-W, 1998).  
 
Kwelflux van grondwater is gebaseerd op de kaart uit De Lange et al. (2014) (49 SeepFlux). De io-
nenconcentraties in de kwelflux is overgenomen van Witte et al. (2020) waarbij voor zes typen 
kwelkwaliteit (Thallasoclien, Atmolithoclien neutraal, Lithoclien alkalien, Lithoclien oxisch, Litho-
clien anoxisch en Atmolithoclien zuur) de ionenconcentraties en de zuurgraad (pH) van de kwelflux 
zijn bepaald (50 cSeep, 51 pHSeep). Deze zes typen kwelkwaliteit zijn ruimtelijk gekarteerd voor 
Nederland.  
 
Simulatie van effect toevoegen basische stoffen op de zuurgraad 
Voor het toevoegen van basische stoffen (bekalken) is uitgegaan van een toevoeging van 4000 kg 
kalkmeststof per ha. Hierbij is uitgegaan van een samenstelling van CaCO3 (84%), MgCO3 (10%) en 
MgO (5%). In het model komt dit overeen met een toevoeging van 6,7 eq Calcium / m2 en 1,9 eq 
Magnesium / m2. Aanname hierbij is dat de stoffen direct in het de bodem worden opgenomen. 
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Hierbij is een modelrun uitgevoerd waar basische stoffen niet wordt toegevoegd (referentie), en 
een modelrun waarbij basische stoffen wel wordt toegevoegd. Het verschil in zuurgraad is hierbij 
berekend voor de periode 2020 – 2050, en vervolgens vergeleken met de stijgingen in zuurgraad 
zoals aangenomen in de modelsimulaties voor het uitvoerings- en planpotentieel. 
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Bijlage 8 Gebruik van Landelijk Hydrologisch 
Model (LHM) 
Het Landelijk Hydrologisch Model (LHM) is ingezet om een realistische inschatting te doen over de 
orde van grootte van het effect van hydrologische maatregelen. De hieruit verkregen resultaten 
dienen als reflectie op de aannames die zijn gedaan voor de modelsimulaties met MNP. Specifiek 
de aannames over het effect van natuurmaatregelen op de grondwaterstand. Hieronder volgt een 
samenvatting van de belangrijkste stappen van de methode. Een uitgebreide omschrijving en resul-
taten van deze studie is opgenomen in Schoonderwoerd et al. (2025). 

Koppeltabel tussen maatregelen uit Programma Natuur (fase 1 en 2) en LHM modelinvoer 
Deltares heeft van PBL een tabel ontvangen met daarin alle natuurmaatregelen (Programma Na-
tuur fase 1 en 2). Deze tabel bevat een omschrijving van de voorgenomen maatregelen die door 
provincies is aangeleverd. Deze informatie bevat (vaak) geen ruimtelijke gegevens voor waar een 
maatregel toegepast zal worden. Wel is door PBL ook een oppervlakte voor de maatregel berekend 
(daar waar deze informatie ontbrak), op basis van een standaardkostprijs.  
 
Op basis van de informatie uit deze tabel is een selectie gemaakt van maatregelen die invloed zul-
len hebben op de grondwaterstand en op welke manier dit in het LHM doorgerekend kan worden. 
Er wordt hierbij onderscheid gemaakt tussen negen LHM-maatregelen, mede gebaseerd op de 
maatregelen in twee eerdere studies van Deltares (droogtestudie (Van den Eertwegh et al. 2021) en 
bufferzonestudie (Meeusen et al., 2023)). Deze maatregelen zijn: 
 

1. Sloten dempen 
2. Ontwatering aanpassen 
3. Drainagebasis beek aanpassen 
4. Bos verwijderen 
5. Naaldbos omvormen naar loofbos 
6. Plaggen 
7. Ontgronden 
8. Landbouw omvormen naar natuur 
9. Grondwateronttrekkingen voor beregening stopzetten 

 
Binnen één van bovenstaande LHM-maatregelen kunnen meerdere modelaanpassingen vallen, dit 
wordt verderop toegelicht. Per afzonderlijke maatregel uit de maatregelentabel is op basis van de 
maatregelomschrijving bepaald of één of meerdere van bovenstaande maatregelen genomen wor-
den en dus of deze in de LHM-modellering meegenomen wordt. 
  



 

MESN | 160 
 

Ruimtelijke toekenning 
Op basis van de selectie uit de tabel met maatregelen is voor ieder deelgebied26 berekend wat het 
totale areaal per LHM-maatregel is. Hiervoor is het areaal per afzonderlijke LHM-maatregel per 
deelgebied gesommeerd. Wanneer het totale areaal van een LHM-maatregel binnen een deelge-
bied kleiner is dan 7 hectare, wordt de maatregel buiten beschouwing gelaten, omdat dit kleiner is 
dan één LHM-modelcel. De deelgebieden zijn overwegend natuurgebieden (meestal Natura 2000) 
of een bufferzone van 500 m rondom dit natuurgebied.  
  
De focus van de maatregelen is zorgen voor beter hydrologische situatie voor grondwaterafhanke-
lijke natuurtypes. Veel grondwaterafhankelijke natuur is verdroogd, wat betekent dat hogere 
grondwaterstanden vereist zijn. Om van de tabel met beschrijvingen van maatregelen naar een 
modelaanpak voor heel Nederland te gaan, is ervoor gekozen om de natuurgebieden binnen de 
landschapstypes Rivierengebied, Rivierterrassen, Zeekleipolders, Droogmakerijen en IJsselmeer-
polders (zie figuur B8.1) buiten beschouwing te laten. In deze landschapstypes komt veelal geen 
grondwaterafhankelijke natuur voor óf is geen verhoging van de grondwaterstand gewenst of is de 
grondwatersituatie met name afhankelijk van de beschikbaarheid van voldoende wateraanvoer 
voor peilgestuurde gebieden. Daarnaast vergemakkelijkt het de grondwatermodellering, omdat het 
soort hydrologische maatregelen in de overgebleven gebieden vergelijkbaar blijft en er dus geen 
ruimtelijk onderscheid in de toegekende LHM-modelinstellingen per LHM-maatregel (de negen 
maatregelen uit de vorige paragraaf) gemaakt hoeft te worden. Wél zal voor de laagveengebieden 
een andere aanpak toegepast worden dan voor de overige gebieden. Ook de Waddeneilanden wor-
den niet meegenomen, aangezien deze zeer versimpeld in het LHM geschematiseerd zijn (er is geen 
ontwateringssysteem aanwezig, bijvoorbeeld).  
  
Op basis van het totale areaal aan LHM-maatregel binnen een deelgebied, wordt per deelgebied 
een zoekgebied per LHM-maatregel vastgesteld. Hiervoor worden clusters van maximaal acht 
LHM-cellen (oftewel 50 hectare) binnen het deelgebied aangewezen, net zolang totdat het totale 
areaal van LHM-maatregel voor dat deelgebied is gehaald. Hierdoor wordt de maatregel ruimtelijk 
verspreid toegekend. Bijvoorbeeld: als een maatregel ‘sloten dempen’ in 150 hectare wordt toege-
past voor een deelgebied, dan worden er binnen de grenzen van dit deelgebied drie clusters van 
acht modelcellen aangewezen. In deze drie clusters wordt dan de maatregel ‘sloten dempen’ toe-
gepast.  
 
De reden voor deze clusters is omdat in de praktijk een hydrologische maatregel in een aaneenge-
sloten gebied wordt uitgevoerd. Maar het kan zijn dat er in meer dan een aaneengesloten gebied 
dezelfde hydrologische maatregel wordt genomen. Hierom is er uitgegaan van een clustergrens van 
50 hectare. 
 
 

 
 
 
26 Deelgebied is een, vaak grootschalig areaal, waarin het verwachte uitvoeringsgebied van een voorge-

nomen maatregel ligt. Dit is vaak een Natura 2000-gebied en/of ander natuurgebied, of bufferzones 
rondom Natura 2000-gebieden. Een maatregel dekt vaak niet een heel deelgebied, maar wordt naar 
verwachting daarbinnen uitgevoerd. Vaak worden binnen een deelgebied meerdere maatregelen naar 
verwachting uitgevoerd. 
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Figuur B8.1 
Landschapstypes in Nederland 

 
Bron van landschapstypenkaart: kliimaateffectatlas.nl. De deelgebieden voor hydrologische natuurmaatregelen uit het 
vastgestelde en voorgenomen beleid zijn zwart-omlijnd. 

LHM modelinvoer instellingen 
De negen maatregelen zullen op de volgende manier worden doorgevoerd in de LHM modelinvoer: 
  

1. Sloten dempen: Tertiaire waterlopen (kleine watergangen zoals greppels en sloten) wor-
den verwijderd. De drainagebasis van primaire en secundaire waterlopen wordt verhoogd 
met 0.5 m tot maximaal 0.15 m onder maaiveld. 
Binnen veengebieden wordt de drainagebasis opgehoogd tot 0.2 m. 
 

2. Ontwatering aanpassen: De primaire, secundaire en tertiaire waterlopen worden ver-
hoogd met 0.5 m tot maximaal 0.15 m onder maaiveld. Binnen veengebieden wordt de 
drainagebasis opgehoogd tot 0.2 m.  

  
3. Drainagebasis beek aanpassen: Binnen één aangesloten groep modelcellen met primaire 

waterlopen wordt de drainagebasis van de primaire, secundaire en tertiaire waterlopen 
verhoogd met 0.5 m tot maximaal 0.15 m onder maaiveld. 

  
4. Bos verwijderen: Landgebruikstypes loofbos, naaldbos en donker naaldbos worden om-

gezet naar heidevegetatie.  
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5. Naaldbos omvormen naar loofbos: Landgebruikstypes naaldbos en donker naaldbos 
worden omgezet naar loofbos. 

  
6. Plaggen: het maaiveld wordt verlaagd met 15 cm.  

 
7. Ontgronden: het maaiveld wordt verlaagd met 40 cm. 

 
8. Landbouw omvormen naar natuur: Voor de cellen met landgebruikstype gras, mais, bie-

ten, aardappelen, granen en overig landbouwgewas wordt het landgebruikstype aangepast 
naar natuurlijk grasland. De drainagebasis van primaire en secundaire waterlopen wordt 
verhoogd met 0.5 m tot maximaal 0.15 m onder maaiveld. Binnen veengebieden wordt de 
drainagebasis opgehoogd tot 0.2 m. Beregening uit grondwater wordt stopgezet. Buisdrai-
nage wordt verwijderd. 

  
9. Grondwateronttrekkingen voor beregening stopzetten: Beregening uit grondwater 

wordt stopgezet 
 
Er is bij de verschillende ontwateringsmaatregelen gekozen voor een ophoging met een bepaalde 
hoogte (vergelijkbaar met de toepassing in de droogtestudie (Van den Eertwegh et al. 2021)) om 
een uniforme toekenning van de maatregel te krijgen. Dit in tegenstelling tot een verhoging van de 
ontwateringsbasis zoals in de bufferzonestudie (Meeusen et al. 2023) is toegepast, waar een opho-
ging tot 30 cm of 50 cm onder maaiveld is toegepast. Omdat het aanpassingen van de ontwatering 
binnen natuurgebieden betreft, is de aanname dat de aanpassing van de ontwatering groot zal zijn. 
Daarom is gekozen voor 50 cm ophoging. In de droogtestudie werd de drainagebasis met 30 cm 
opgehoogd, maar hier betrof het een aanpassing in het gehele zandgebied.  
 
Omdat binnen de veengebieden gestreefd wordt naar zeer ondiepe grondwaterstanden om veen-
oxidatie te voorkomen, is een maatregel voor de ontwatering in veengebieden een ophoging tot 20 
cm onder maaiveld. De verhoging wordt gelimiteerd tot 15 cm onder maaiveld, omdat dit ook in 
het LHM gehanteerd wordt als ontwateringsdiepte van de maaivelddrainage. Dit wordt veroorzaakt 
doordat de maaiveldhoogte binnen een 250 x 250 m modelcel varieert en dus het drainageniveau 
lager ligt dan het gemiddelde maaiveld. 

Vergelijking MNP en LHM maatregelallocatie 
Op basis van de hiervoor beschreven methode is uiteindelijk een ruimtelijke toekenning van LHM-
maatregelen gemaakt (zie rechterpaneel in figuur B8.2). Het overgrote deel (97 procent) van het 
areaal bestaat uit een maatregel waarbij (ook) de ontwatering aangepast wordt (maatregel sloten 
dempen, ontwatering, beekbodemverhoging en landgebruik naar natuur). Deze kaart kan vergele-
ken worden met de kaart van hydrologische maatregelen die in de MNP gebruikt zijn (zie linkerpa-
neel in figuur B8.2). Wat opvalt is dat het toegekende areaal in LHM beduidend kleiner is dan het 
toegekende areaal in de MNP. Voor sommige natuurgebieden in het MNP wordt in het volledige 
gebied een hydrologische maatregel wordt toegekend, terwijl dit in het LHM niet gebeurt.  
  
Een deel van het verschil wordt veroorzaakt doordat geen LHM-maatregelen doorgerekend worden 
in de landschapstypes rivierengebied, rivierterrassen, zeekleipolders, droogmakerijen en IJssel-
meerpolders. Dit betreft 12 procent van het totale areaal waar in MNP een hydrologische maatregel 
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is toegekend (is gelegen binnen deze landschapstypes). Maar ook voor de overige landschapstypen 
geldt dat het totale areaal waar een LHM-maatregel wordt gesimuleerd kleiner is dan het areaal 
waar in het MNP een maatregel wordt gesimuleerd. Dit heeft meerdere oorzaken. 
 
Ten eerste worden bepaalde maatregelen in het MNP als maatregel met effect op de hydrologie 
aangemerkt, maar niet in de methode zoals beschreven hierboven. Ook kan het zijn dat een maat-
regel wel wordt meegenomen in zowel het LHM als het MNP, maar dat het totale oppervlakte van 
de maatregelen in het LHM niet kan worden toegekend in het gegeven deelgebied. Zo wordt voor 
de MNP-simulaties een maatregel binnen een deelgebied neergelegd, maar is dit in het LHM niet 
mogelijk, omdat niet voor het hele deelgebied modelcellen met een waterloop aanwezig zijn. Als 
gevolg kan niet het totale areaal aan ontwateringsmaatregel toegekend worden aan het deelge-
bied. 
  
Een andere oorzaak waardoor niet alle voorgenomen maatregelen toegekend worden aan het LHM 
is dat er soms een discrepantie is in het oppervlak van een deelgebied en de voorgenomen maatre-
gelen. Zo is het ingeschatte maatregeloppervlakte soms groter dan het deelgebied waarin deze 
naar verwachting wordt uitgevoerd. Dit kan doordat het oppervlakte van een maatregel overschat 
is met de gebruikte methode (zie bijlage 5), of dat de maatregelen eigenlijk bedoeld zijn als externe 
maatregel buiten het deelgebied, of dat de geplande maatregelen voor de LHM-allocatie meer 
overlappen. Zo lang er geen ruimtelijke informatie beschikbaar is van de geplande natuurmaatre-
gelen zijn, zullen hier altijd aannames moeten worden gedaan. Dit brengt onzekerheden met zich 
mee over de verwachte effecten van natuurmaatregelen. 
 

Figuur B8.2 
Allocatie van hydrologische maatregelen 

 
Links: allocatie hydrologische maatregel zoals gedaan voor de modelsimulaties met het MNP. Rechts: allocatie hydrolo-
gische maatregel zoals gedaan voor het LHM. 
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Bijlage 9 Inschatting inzet middelen PSN op 
systeemherstel 
Op basis van de beschikbare informatie over fase 2 van Programma Natuur hebben we ingeschat 
welk deel van de beschikbare middelen is gereserveerd voor systeemmaatregelen. Voor fase 1 van 
Programma Natuur was dat niet mogelijk vanwege het beperkte detailniveau van de provinciale 
plannen. 
 
De maatregelcategorieën zoals bepaald in B4.3 zijn onderverdeeld naar patroon- en systeemmaat-
regelen. Omdat niet elke maatregelcategorie uitsluitend in een van de twee maatregeltypes past, 
zijn vijf maatregelcategorieën als beide opgenomen (zie tabel B5.1). Indien aanwezig, zijn kosten 
per maatregel gebruikt zoals door de provincies opgenomen in de SPUK-aanvragen voor fase 2 van 
Programma Natuur. 
 
Voor provincies waarvoor deze informatie ontbreekt, is per Natura 2000-gebied wel een totaalbe-
drag gereserveerd. Ook zijn hier per Natura 2000-gebied de voorgenomen maatregelen bekend 
(maatregelomschrijvingen, maar zonder voorgenomen kosten). Voor deze provincies zijn voor elk 
Natura 2000-gebied de kosten per maatregel als volgt ingeschat: 

1. Op basis van alle provincies waarvan kosten per maatregel bekend waren, is per maatre-
gelcategorie het relatieve aandeel van het totale budget bepaald (0-1); 

2. Voor provincies waarvan kosten per maatregel niet bekend waren, zijn per Natura 2000-
gebied deze relatieve aandelen toegekend aan de maatregelen; 

3. Vervolgens zijn voor deze provincies per Natura 2000-gebied de relatieve aandelen genor-
maliseerd zodat deze samen optellen tot 1; 

4. De genormaliseerde relatieve aandelen zijn vermenigvuldigd met het totaalbedrag van een 
Natura 2000-gebied om de kosten te bepalen. 

 
De bandbreedte ontstaat door de vijf maatregelen die als patroon- en als systeemmaatregel wor-
den geclassificeerd. Voor de ondergrens (40% naar systeemmaatregelen) is ervanuit gegaan dat het 
budget van deze vijf maatregelen als patroonmaatregel worden meegeteld. Voor de bovengrens 
(69% naar systeemmaatregelen) is ervan uitgegaan dat het budget van deze vijf maatregelen als 
systeemmaatregel worden meegeteld. 
 
  



 

MESN | 165 
 

Tabel B9.1 
Indeling van maatregelcategorieën naar patroon- en systeemmaatregel 

Maatregelcategorieën natuurmaatregelen Patroonmaatregel Systeemmaatregel 

Onderzoek nee nee 

Inrichting ja ja 

Hydrologie (kwantiteit) nee ja 

Hydrologie totaal nee ja 

Kwaliteitsverbetering ja ja 

Begrazen ja nee 

Maaien ja nee 

Branden ja nee 

Chopperen ja nee 

Hakhoutbeheer en dunnen ja nee 

Baggeren ja nee 

Duinkerven ja nee 

Herstel wind/waterdynamiek ja ja 

(her)Introductie soort ja nee 

Passage/Ecoduct nee ja 

Ingrijpen soortensamenstelling boomlaag ja nee 

Ontgronden ja nee 

Opslag verwijderen ja nee 

Plaggen ja nee 

Toevoegen basische stoffen ja nee 

Vrijzetten venoevers ja nee 

Exotenbestrijding ja nee 

Anders nee nee 

Faunabeheer ja nee 

Ondersteunend nee nee 

Omvorming ja ja 

Uitbreiding nee ja 

Uitbreiding (NIL) nee ja 

Uitbreiding (dijk) nee ja 

Waterkwaliteit ja ja 

Herstel kweltoevoer nee ja 

Wegnemen recreatiedruk nee ja 

n nee nee 

Minder bemesten nee ja 

Grizzelen ja nee 

Erosieremming nee ja 
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Bijlage 10 Aanvullende toelichting op bijdrage van 
het vastgestelde en voorgenomen beleid aan 
verbetering van omgevingscondities 
 
Voor de analyse in paragraaf 4.4.2 zijn de condities stikstofdepositie, zuurgraad en voorjaarsgrond-
water vergeleken met de randvoorwaarden per SNL-beheertype zoals gehanteerd in Beek et al. 
(2014) (hierna: conditierandvoorwaarden). Deze bijlage beschrijft waarom in deze analyse geen 
kwantitatieve uitspraak wordt gedaan over de kwaliteit van de zuurtegraad van de bodem in de 
huidige situatie, en de situatie in 2030 na het uitvoeren van het vastgestelde en voorgenomen be-
leid. 
 
We hebben in het plan- en uitvoeringspotentieel aangenomen dat natuurmaatregelen zorgen voor 
optimale stikstofdepositie, zuurgraad en voorjaarsgrondwaterstand voor de soorten die met de 
MNP-simulatie worden gemodelleerd (hierna: optimale MNP-waarden) (zie Sanders et al. 2022 en 
bijlage 5). Elke conditie heeft een optimale MNP-waarde per beheertype. De optimale MNP-waarde 
is gelijkgesteld aan de waarde die geschikt is voor de meeste soorten van het totaal aan soorten dat 
kan voorkomen in een beheertype. Omdat er andere soorten kunnen voorkomen in verschillende 
beheertypen, zijn de optimale MNP-waarden verschillend per beheertype. Uit deze aanpak ont-
staan prognosekaarten voor de verwachte stikstofdepositie, voorjaarsgrondwaterstand en bodem-
zuurgraad, nadat maatregelen zijn genomen. Voor de analyse van de verwachte (overblijvende) 
knelpunten na uitvoering van de maatregelen zijn de condities uit deze prognosekaarten vergele-
ken met de conditierandvoorwaarden voor beheertypen. 
 
Voor de conditie stikstofdepositie vallen de optimale MNP-waarden binnen het bereik waarin een 
conditie als goed wordt beoordeeld volgens de conditierandvoorwaarden. Voor condities zuur-
graad en voorjaarsgrondwaterstand liggen de optimale MNP-waarden niet altijd binnen het bereik 
van wat als goed wordt beoordeeld volgens de conditierandvoorwaarden. Om te bepalen of de 
randvoorwaarden alsnog een geschikte maatstaaf zijn om de kwaliteit van deze condities in te 
schatten, hebben we een aanvullende analyse uitgevoerd. 
 
Voor de condities voorjaarsgrondwaterstand en zuurgraad hebben we de mate waarin deze een 
knelpunt vormen in de MNP uitkomsten vergeleken met de mate waarin deze een knelpunt vormen 
volgens de conditierandvoorwaarden. De mate van knelpunt in MNP is bepaald door het aantal 
soorten dat kan voorkomen bij een gegeven conditie te delen door het aantal soorten dat voor-
komt bij de optimale MNP-waarden. Dit noemen we de knelpuntscore. Hierbij is het oppervlak be-
paald voor twee klassen van knelpuntscore: 
 

o Knelpuntscore > 0.9: Conditie vormt minimaal tot geen knelpunt; 
o Knelpuntscore < 0.9: Conditie vormt matig tot groot knelpunt. 

 
Vergelijking van de knelpuntscore met de beoordeling aan de hand van de conditierandvoorwaar-
den laat een vergelijkbaar beeld zien voor de conditie voorjaarsgrondwaterstand (zie figuur B10.1). 
Het areaal wat in de huidige situatie als ‘goed’ wordt beoordeeld komt overeen met het areaal 
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waar de grondwaterstand geen knelpunt vormt voor de soorten van het MNP. Voor beide is dit 
circa 40% van areaal. Dit areaal stijgt naar ruim 50 procent voor het planpotentieel van het vastge-
steld en voorgenomen beleid voor beide methoden. Omdat de resultaten van beide methoden 
overeenkomt concluderen we dat onze methode voor water in paragraaf 4.4.2 robuust is. 

Figuur B10.1 
Kwaliteit van waterconditie volgens SNL-beheertypen (links) en mate waarin waterconditie een knel-
punt zijn in het MNP (rechts). 

 
 
De twee methodes laten echter een afwijkend beeld zien voor de conditie zuurgraad (zie figuur 
B10.2). Ten eerste is het areaal dat op basis van de conditierandvoorwaarden ‘goed’ scoort in de 
huidige situatie erg groot (paneel links; circa 90%) vergeleken met het areaal waarin de zuurgraad 
een knelpunt geeft voor het voorkomen van soorten in MNP uitkomsten (paneel rechts; circa 40%). 
Ten tweede verslechtert de zuurgraad in de methode waar we werken met conditierandvoorwaar-
den (paneel links), terwijl we hier verwachten dat door de natuurmaatregelen de condities verbete-
ren. Deze verslechtering kan worden verklaard door de discrepantie tussen de 
conditierandvoorwaarden en de optimale MNP-waarden. In het rechterpaneel is het effect van 
maatregelen wel zichtbaar, waarbij het areaal met minimaal tot geen knelpunten toeneemt tot 
bijna 60 procent van het totaal in het planpotentieel. Gezien de verschillen tussen de methoden 
concluderen we dat de huidige aanpak nog niet gebruikt kan worden om de knelpunten in zuur-
graad goed te kwantificeren. 
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Figuur B10.2 
Kwaliteit van zuurtegraad volgens SNL-beheertypen (links) en mate waarin zuurgraad een knelpunt is in 
het MNP (rechts). 

 
 
Op basis van kwalitatieve informatie kunnen we wel het een en ander zeggen. Verzuring wordt in 
het algemeen beschouwd als een van de grote bedreigingen voor natuurkwaliteit. Zo wordt het ook 
in het merendeel van de NDA’s genoemd als drukfactor. Te hoge depositie van stikstof en zuur uit 
de lucht kan bodemverzuring veroorzaken. Landelijke analyses van de bodem-pH (geïndiceerd uit 
de vegetatie) laten sinds 1967 een daling van de pH zien van soms meer dan een pH eenheid, bij-
voorbeeld op de Veluwe (CBS et al. 2024 CLO 1593). Voor de van nature al wat zuurdere zandgron-
den is dit een flinke daling en dat zal ook zijn weerslag vinden in het voorkomen van 
plantensoorten.  
 
Naast methodische zaken is het belangrijk te constateren dat de huidige condities voor grondwater 
en zuurgraad niet gebaseerd kunnen worden op actuele metingen. Hiervoor wordt te weinig gemo-
nitord. De ‘huidige’ zuurgraad wordt ingeschat op basis van de vegetatie. Doordat de vegetatie tra-
ger reageert dan de bodem zelf bij voortgaande hoge depositie, wordt verzuring op basis van deze 
methode minder snel opgemerkt. Dit kan dus een te positief beeld geven van de huidige conditie 
zuurtegraad. 
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Bijlage 11 Expertoordelen ecosysteemdiensten 
De betrokken experts zijn Peter van Bodegom (CML, Universiteit Leiden), Nynke Schulp (VU), Bart 
de Knegt, Wim de Vries (beiden WUR), Arjen van Hinsberg, Hans van Grinsven, Lenny van Bussel, 
Daan van Wieringen (allen PBL).  

Tabel B.11.1 
Gemiddelde en de variatie per expertoordeel. Voor de berekening zijn de oordelen van symbolen (--, -, 
0, + en ++) omgezet naar getallen (1 t/m 5). 
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Houtproductie 3.5 0.50 2.8 0.44 3.8 0.19 3.6 0.24 3.8 0.44 

Koolstofvastlegging biomassa 3.9 0.11 2.5 0.50 3.4 0.53 3.6 0.24 3.6 0.23 

Koolstofvastlegging veen 3.5 0.25 2.8 0.19 3.1 0.12 4.3 0.19 4.0 0.00 

Voedsel- en voerproductie 2.3 0.19 2.8 0.19 3.3 0.19 2.5 0.50 2.3 0.19 

Bodemvruchtbaarheid 2.6 0.24 2.7 0.49 3.6 0.24 3.1 0.41 3.0 0.57 

Drinkwaterproductie 3.6 0.23 3.4 0.23 3.3 0.19 3.6 0.23 3.6 0.23 

Niet-drinkwater productie 3.1 0.69 3.1 0.12 3.1 0.12 3.9 0.12 3.5 0.25 

Waterberging 3.9 0.12 3.0 0.00 3.1 0.12 3.8 0.69 3.9 0.41 

Waterzuivering 3.8 0.19 3.9 0.41 3.6 0.53 3.4 0.24 3.7 0.20 

Kustbescherming 3.2 0.12 3.4 0.48 3.4 0.48 3.2 0.13 3.4 0.19 

Bestuiving 3.9 0.11 3.9 0.11 3.6 0.24 3.3 0.20 3.9 0.11 

Plaagonderdrukking 3.6 0.23 4.0 0.00 3.5 0.25 3.1 0.12 3.6 0.24 

Groene recreatie 4.0 0.00 3.5 0.25 3.4 0.23 3.6 0.23 4.0 0.00 

Natuurlijk erfgoed & symbool-

waarde 

3.7 0.20 3.7 0.20 3.4 0.24 3.9 0.12 3.7 0.20 

Wetenschap en educatie 3.6 0.23 3.5 0.25 3.5 0.25 3.6 0.23 3.6 0.23 
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Figuur B.11.1 
Verdeling van de expertoordelen per ecosysteemdienst. 
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Bijlage 12 Invulformulier ecosysteemdiensten 
Aan de hand van dit invulformulier hebben de experts de effecten op het aanbod van ecosysteem-
diensten door veranderingen in natuurareaal en -kwaliteit gescoord. We gebruikten een Likert-
schaal: ++ voor een groot positief effect op het aanbod, + voor een klein positief effect, 0 voor geen 
effect, en voor negatieve effecten - en --. Per oordeel is een korte toelichting gevraagd. 

Tabel B.12.1  
Invulformulier ecosysteemdiensten 
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Woord vooraf 

Het Ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid en Natuur (LVVN) heeft het consortium van het 
Planbureau voor de Leefomgeving (PBL), het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) en 
Wageningen University & Research (WUR) verzocht om in een werkprogramma voor de monitoring en 
evaluatie van het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering de (beleids)ontwikkelingen in het kader 
van de Wet stikstofreductie en natuurverbetering (Wsn) te volgen en te evalueren. Dit rapport maakt deel uit 
van het werkprogramma en betreft de voortgang en effecten van natuurmaatregelen (ex post).  
 
In het eerste rapport kon nog geen evaluatie plaatsvinden van de voortgang en effecten van 
natuurmaatregelen, omdat onvoldoende data voorhanden waren. De conclusies en aanbevelingen richtten 
zich daarom vooral op de natuurbeleidscontext waarbinnen deze evaluatie moest plaatsvinden. In deze 
tweede editie zijn de data over voortgang van maatregelen sterk verbeterd, maar nog onvoldoende voor een 
volledige analyse. Zoals in de vorige editie worden – met nieuw verkregen inzichten – specifieke 
aanbevelingen gegeven om de evaluatie over de voortgang en effecten van natuurmaatregelen in de 
toekomst wel mogelijk te maken.  
 
Wij bedanken de beleidsambtenaren van het Ministerie van LVVN voor het begeleiden van het 
werkprogramma en deze rapportage, in het bijzonder Karolien Gerritsen. Verder is ook nauw samengewerkt 
met BIJ12 (Uitvoeringsprogramma Natuur) in het kader van het Verbeterprogramma VHR natuurmonitoring, 
specifiek de werkgroepen Maatregelen, Omgevingscondities en Doelbereik. Vanuit de werkgroepen willen we 
de trekkers, te weten Rikus Marring, Ilona Op de Weegh, Anouk Heidotting en Marjolein Soethoudt bedanken 
voor de prettige samenwerking. Ten slotte willen we ook de overige leden van het consortium bedanken voor 
alle input en discussies over dit complexe en belangrijke onderwerp. 
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Samenvatting 

Deze rapportage betreft de ex-postevaluatie van de voortgang en effecten van natuurmaatregelen en is 
onderdeel van het werkprogramma voor de monitoring en evaluatie van het Programma Stikstofreductie en 
Natuurverbetering (Programma SN, MESN). Met de natuurherstel- en stikstofbronmaatregelen onder het 
Programma SN wordt beoogd om voor de stikstofgevoelige habitats (habitattypen en leefgebieden van 
Vogelrichtlijn en Habitatrichtlijn-soorten) in te zetten op het stoppen van de achteruitgang, het verbeteren 
van de omgevingscondities en uiteindelijk de realisatie van een – landelijke – gunstige staat van 
instandhouding.  
 
Het werkprogramma resulteert in een aantal rapporten, waarmee zowel het uitgevoerde (ex post) en het 
geplande (ex ante) beleid wordt geëvalueerd. Naast de jaarlijkse ontwikkeling van de stikstofdepositie op 
stikstofgevoelige habitats in Natura 2000-gebieden (RIVM 2025), wordt ook elke twee jaar gerapporteerd 
over de voortgang en effecten van stikstofbronmaatregelen op stikstofemissie en -depositie (zie Reinds 
et al., 2026). Ook verschijnen er elke twee jaar rapporten over de sociaaleconomische effecten (Mook et al., 
2026) en de doelmatigheid en doeltreffendheid van het beleid (zie Van der Werf et al., 2026). Voor natuur 
wordt er elke twee jaar gerapporteerd over de te verwachten effecten van de voorgenomen 
natuurmaatregelen (Van Bussel et al., 2026). Ten slotte wordt elke zes jaar gerapporteerd over de landelijke 
staat van instandhouding van soorten en habitattypen en doelbereik in Natura 2000-gebieden (het eerste 
rapport verschijnt later in 2026). Het betreft hier een uitsnede van de stikstofgevoelige natuur binnen de 
zesjaarlijkse rapportage aan de EC (Artikel 12 VR, artikel 17 HR). Het voorliggende rapport, dat elke twee 
jaar dient te verschijnen, betreft de evaluatie van de voortgang en de effectiviteit van de natuurmaatregelen 
(ex post). 
 
Deze tweede ex-postevaluatie over de voortgang van natuurmaatregelen is – zoals de vorige editie – 
gebaseerd op de resultaten van een uitvraag door BIJ12 aan voortouwnemers. Hierbinnen zijn 
natuurmaatregelen die effect hebben op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden meegenomen. De landelijke 
registratie van maatregelen is verbeterd: gegevens zijn completer en uniformer dan in 2023, maar nog niet 
volledig. Door uiteenlopende definities, detailniveaus en dataleemtes is de voortgang slechts indicatief in 
plaats van volledig. Verdere standaardisatie is nodig voor een betrouwbaar landelijk beeld van de voortgang 
van natuurmaatregelen.  
 
De uitvraag omvat ruim 6300 maatregelen, waarvan 44% landelijk gefinancierd is via het Programma SN. 
Zowel patroon- als systeemmaatregelen worden uitgevoerd, maar inrichtingsmaatregelen waar bestuurlijke 
besluitvorming voor nodig is – die vaak buiten de gebieden plaatsvinden –, blijven het verst achter in 
uitvoering. Deze maatregelen zijn echter vaak cruciaal voor duurzaam herstel, zoals herstel van de 
hydrologie. De meeste maatregelen richten zich op het aanpakken van vermesting, verdroging en verzuring, 
dominante drukfactoren in Natura 2000-gebieden. Hoewel voor alle stikstofgevoelige habitattypen 
maatregelen gepland zijn, verschillen de voortgang en inspanning sterk per habitattype en landschap.  
 
Daarnaast is in deze ex-postevaluatie de Regeling versneld natuurherstel nader onderzocht, omdat deze zich 
ook richtte op natuurmaatregelen die nodig zijn vanwege te veel stikstofdepositie. Deze subsidieregeling, die 
in 2021 en 2022 kon worden aangevraagd, viel echter strikt genomen niet onder het Programma SN. Over 
de voortgang van maatregelen onder deze regeling bleek alleen op hoofdlijnen (in termen van aangevraagde 
oppervlakten per maatregel) informatie beschikbaar. De Regeling versneld natuurherstel is vooral gebruikt 
voor patroonmaatregelen om effecten van stikstofdepositie (tijdelijk) te mitigeren. 
 
Al ten tijde van de Verkenning van het werkprogramma (Folkert et al., 2021) was duidelijk dat een evaluatie 
van de effectiviteit van de natuurmaatregelen een langjarig groeipad zou vergen. Er kan over de effectiviteit 
van de uitgevoerde natuurmaatregelen ook in 2025 niet worden gerapporteerd: de beschikbare informatie 
over de uitgevoerde natuurmaatregelen is onvoldoende bruikbaar, en monitoringsdata waarmee de effecten 
van desbetreffende maatregelen vastgesteld kunnen worden, ontbreken en/of zijn evenmin bruikbaar. 



 

12 | Wageningen Environmental Research Rapport 3499 

Effectmonitoring vraagt eerst om keuzes in bijvoorbeeld schaalniveau, mate van detail, causaliteit vs. 
correlatie en trend vs. toestand, zodat benodigde monitoring daarop kan aansluiten.  
 
De huidige monitoring in Nederland is niet ingericht op het meten van effecten van maatregelen. De 
belangrijkste programma’s (het Netwerk Ecologische Monitoring, het Subsidiestelsel Natuur en Landschap en 
het netwerk OBN natuurkennis) leveren waardevolle data, maar verschillen in doel, frequentie en ruimtelijke 
dekking. Daarnaast werkt het Verbeterprogramma VHR natuurmonitoring aan verbetering van 
natuurmonitoring en aan ontwikkeling van producten, zoals ecologische beoordelingskaders. Het VVM is 
echter niet specifiek ingericht voor het meten van effecten van maatregelen, en de progressie verloopt traag. 
Voor een toekomstbestendige effectevaluatie worden vier sporen voorgesteld: (1) het NEM versterken en 
uitbreiden, zodat landelijke en regionale trends betrouwbaarder kunnen worden bepaald; (2) de monitoring 
op gebiedsniveau verbreden met abiotische gegevens en beter koppelen aan de Natura 2000-beheercyclus, 
zodat de praktijk beter wordt bediend; (3) het OBN-netwerk strategischer inzetten voor causale 
effectonderzoeken en lange-termijninzichten; en (4) bestaande meetnetten beter inzetten en eventueel 
uitbreiden. Deze sporen vullen elkaar aan en kunnen gezamenlijk leiden tot een robuuster systeem voor 
beleidsevaluatie en natuurherstel. 
 
Er worden in dit rapport aanbevelingen gedaan om in de toekomst de ex-postevaluaties wel uit te kunnen 
voeren. Als eerste is het advies om te verkennen of er meer vanuit systeemherstel kan worden 
gerapporteerd over de effecten van natuurmaatregelen, in plaats van per gebied te rapporteren over de 
effectiviteit van de natuurmaatregelen per habitat (habitattype of leefgebied van soorten). Vanuit 
ecologische overwegingen lijkt dit zinvoller, omdat er vaak meerdere maatregelen worden genomen in een 
gebied en ze invloed op elkaar (kunnen) hebben. Bovendien is natuurherstel vaak nodig op landschapsschaal 
en daarmee gericht op systeemherstel. Dit lijkt ook haalbaarder, omdat dit minder uitgebreide 
monitoringsinspanningen vereist. 
 
Specifiek ten aanzien van de voortgang en effectiviteit van natuurmaatregelen is het advies om voor elke 
subsidieregeling vooraf SMART af te spreken welke monitoring en evaluatie (en voor welk doel) hiervoor 
moeten worden ingericht. Daarbij moet worden geborgd dat het totaalpakket aan natuurmaatregelen wordt 
meegenomen. Om te komen tot een effectieve monitoringssystematiek voor de effectiviteit van 
natuurmaatregelen is het zaak eerst de (ecologische) doelen in een gebied verder uit te werken en 
vervolgens maatlatten en meetprotocollen. De daadwerkelijke metingen en verzameling van gegevens zou in 
een passende data-infrastructuur moeten worden opgeslagen, die vervolgens voor de analyses voor dit 
rapport kan worden gebruikt. Bovenstaande punten worden momenteel binnen de werkgroepen van het VVM 
opgepakt en nader uitgewerkt.  
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1 Inleiding 

1.1 Aanleiding 

1.1.1 Beleidsprogramma moet leiden tot stikstofreductie en natuurverbetering 

In juli 2021 trad de Wet stikstofreductie en natuurverbetering (hierna Wsn) in werking. Deze wet komt voort 
uit de structurele aanpak stikstof, die het kabinet in april 2020 opstelde naar aanleiding van de uitspraak van 
de Raad van State dat het Programma Aanpak Stikstof (PAS) in strijd was met Europese 
natuurbeschermingsregels. In de Wsn 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, namelijk een gunstige of – waar dat nog niet mogelijk is – een 
verbeterde staat van instandhouding (SvI) van soorten en habitattypen die onder de Vogel- en 
Habitatrichtlijnen vallen en gevoelig zijn voor stikstof (LNV, 2020). Ook is in de Wsn vastgelegd op hoeveel 
areaal stikstofgevoelige natuur de stikstofdepositie onder de zogeheten kritische depositiewaarde (KDW) 
moet worden gebracht. De KDW is de hoeveelheid stikstofdepositie waarboven de natuur risico loopt op 
schade. Om stikstofreductie en natuurverbetering te bewerkstelligen, worden beleidsmaatregelen waarmee 
de stikstofuitstoot bij de bron wordt aangepakt (bronmaatregelen) gecombineerd met 
natuur(herstel)maatregelen. 

1.1.2 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 Leefomgeving (PBL), het 
Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) en Wageningen University & Research (WUR) verzocht 
gezamenlijk de voortgang en gevolgen (effecten) van het Programma SN te evalueren. Het ministerie 
gebruikt de informatie om zo nodig beleid bij te sturen.  
 
Deze monitoring en evaluatie betreft de volgende zeven studies:  
• Monitor stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden 2025 (RIVM, 2025);  
• Voortgang stikstofbronmaatregelen en verwachte effecten in 2030 (Reinds et al., 2026);  
• Voortgang en effecten van natuurmaatregelen (dit rapport);  
• Verwachte effecten van voorgenomen natuur- en stikstofbronmaatregelen op de toestand van de natuur 

(Van Bussel et al., 2026);  
• Sociaaleconomische effecten van stikstofbronmaatregelen en natuurmaatregelen (Mook et al., 2026);  
• Analysekader doeltreffendheid en doelmatigheid van stikstof- en natuurbeleid (Van der Werf et al., 2026);  
• Landelijke staat van instandhouding van soorten en habitattypen en doelbereik in Natura 2000-gebieden 

(Schmidt et al., in prep.). Het gaat in dit rapport – dat later in 2026 volgt – specifiek over stikstofgevoelige 
habitattypen en Vogel- en Habitatrichtlijnsoorten (waar Natura 2000-gebieden voor zijn aangewezen) met 
een stikstofgevoelig leefgebied. 

 
Gelijktijdig met de publicatie van de eerste zes studies verschijnt een syntheserapport Monitoring en 
evaluatie van het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering (PBL et al., 2026), waarin de resultaten 
van deze zes studies zijn samengevat.  
 
Het voorliggende achtergrondrapport betreft de gevraagde ex-postanalyse over de voortgang en effecten 
(gevolgen) van natuurmaatregelen. Het doel van deze studie is, kort samengevat, tweeledig. Ten eerste 
geven we een overzicht van de voortgang van natuurmaatregelen in Natura 2000-gebieden. Ten tweede 
rapporteren we over wat er nodig is om in de toekomst effecten van natuurmaatregelen beter in beeld te 
brengen. 
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1.2 Ontwikkelingen in de beleidscontext 

In de vorige editie van dit rapport is de beleidscontext van de Wsn uitgebreid beschreven (Smits et al., 
2024). Er zijn sinds het verschijnen van dat rapport de volgende nieuwe (beleids)ontwikkelingen die mogelijk 
impact hebben op het werk van het consortium (zie Bijlage 1 voor een volledig overzicht van relevant 
beleid).  

1.2.1 Natuurherstelverordening 

De EU Natuurherstelverordening (NHV) (2024/1991) is op 18 augustus 2024 in werking getreden. De 
Natuurherstelverordening is onderdeel van de Europese Green Deal, die als doel heeft om van Europa het 
eerste klimaatneutrale continent te maken. Natuurherstel draagt bij aan robuuste ecosystemen die de 
oorzaken en gevolgen van klimaatverandering tegengaan. Het betreft een versterking en verbreding van 
bestaande Europese en internationale wet- en regelgeving. De wet heeft een bredere scope dan de 
Vogelrichtlijn (VR) en Habitatrichtlijn (HR), want het betreft het herstel van een breed scala aan 
ecosystemen en soorten, waaronder naast (semi)natuurlijke systemen ook stedelijke, landbouw-, rivier- en 
bosecosystemen, en specifiek bestuivers.1 Het doel van de NHV is langdurig en duurzaam herstel van 
biodiverse en veerkrachtige ecosystemen in de land- en zeegebieden van de lidstaten door middel van het 
herstel van aangetaste ecosystemen.2 
 
Lidstaten zijn onder andere3 verplicht maatregelen te nemen om uiterlijk in 2030 minstens 30% van de in de 
Bijlage I en II van de VR en HR genoemde, beschadigde ecosystemen te herstellen. In 2040 moet dit 60% 
zijn en in 2050, 90%. Tot in 2030 moeten lidstaten bij de uitvoering van de herstelmaatregelen prioriteit 
geven aan Natura-2000 gebieden. Er moet echter vanuit de NHV (landelijk) wel sprake zijn van 
‘voortdurende verbetering’: de lidstaten moeten maatregelen nemen die verbetering verzekeren totdat een 
goede toestand van habitattypen en kwaliteit van de habitats van soorten is bereikt. 
 
De Europese lidstaten zijn verplicht binnen twee jaar na inwerkingtreding van de NHV (augustus 2024) een 
concept nationaal natuurherstelplan (‘Natuurplan’) in te dienen. Nederland dient voor 1 september 2026 een 
concept natuurplan4 in, wat een belangrijke invulling zal geven aan de inzet op natuurherstel. Naast het 
indienen van het nationaal herstelplan verplicht de NHV ook tot monitoring en periodieke rapportages ter 
verantwoording aan de EC. Dit vraagt voorbereidende monitoring en onderzoek. Om beter te kunnen sturen 
op de feitelijke staat van de natuur ter uitvoering van de NHV, wordt de natuurmonitoring versterkt en 
geïntensiveerd. LVVN en andere overheden werken via het Programmaplan Natuurplan 2025 aan het 
opstellen van het concept-Natuurplan en aan de verdere uitwerking van bijbehorende maatregelen, 
monitoring en periodieke rapportages (LVVN, 2025b).  

1.2.2 Ruimte voor Landbouw en Natuur  

In 2024 is het kabinet gestopt met het Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG). Als alternatief stuurde 
de minister in november 2024 de aanpak Ruimte voor Landbouw en Natuur (RLN) naar de Tweede Kamer. 
Die moet zorgen dat er gericht gewerkt wordt aan wettelijke doelen en dat er toekomstperspectief komt voor 
de landbouw; dat er nationale ruimtelijke keuzes gemaakt worden voor ontwikkeling van landbouw en natuur 
en dat er meer samenhang in het rijksbeleid voor het landelijk gebied komt. 
 
  

 
1  De doelen van de NRL betreffen Herstel van land-, kust- en zoetwaterecosystemen (soorten, leefgebieden en habitattypen van de 

HR en VR) (artikel 4); Herstel van mariene ecosystemen (artikel 5); Herstel van stedelijke ecosystemen (artikel 8); Herstel van 
de natuurlijke verbindingen van rivieren en de natuurlijke functies van de bijbehorende overstromingsgebieden (artikel 9); Herstel 
van bestuiverpopulaties (artikel 10); Herstel van landbouwsystemen (artikel 11); Herstel van bosecosystemen (artikel 12) met de 
aanplant van drie miljard extra bomen (artikel 13).  

2  En verder ook: de verwezenlijking van de overkoepelende doelstellingen van de Unie op het gebied van klimaatmitigatie, 
klimaatadaptatie en bodemdegradatieneutraliteit; de verbetering van de voedselzekerheid; de naleving van de internationale 
verbintenissen van de Unie. 

3  Wat betreft herstel van land-, kust- en zoetwaterecosystemen (soorten, leefgebieden en habitattypen van de HR en VR, artikel 4); 
Herstel van mariene ecosystemen (artikel 5). 

4  Op 1 september 2027 moet de definitieve versie van het Natuurplan ingediend worden bij de EC. 
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De contouren worden via drie sporen ontwikkeld: 
1. Het eerste spoor zorgt voor ontwikkeling van gebiedsgerichte en ruimtelijke beleidsinstrumenten om de 

landbouwpraktijk in balans te brengen met natuur, water en klimaat.  
2. Het tweede spoor richt zich met name op ondersteuning van aanpak RLN in de gebieden met de grootste 

opgave (beekdalen, gebieden rondom kwetsbare Natura 2000-gebieden, de veenweiden en de gebieden 
waar gewerkt moet worden aan de vermindering van de uit- en afspoeling van nitraat, fosfaat en 
gewasbeschermingsmiddelen uit de landbouw naar het grondwater) om tot nationale ruimtelijke keuzes 
voor ontwikkeling van landbouw en natuur te komen.  

3. Het derde spoor verbindt beleid en uitvoering (zorgt ervoor dat de lessen die geleerd worden ook 
daadwerkelijk gebruikt worden voor bijsturing van de instrumenten en ondersteuning) om tot meer 
samenhang in beleid voor het landelijk gebied te komen. 

1.2.3 Greenpeace-vonnis 

In januari 2025 deed de rechtbank uitspraak in de zaak die Greenpeace tegen de Nederlandse Staat had 
aangespannen. De rechtbank oordeelde dat de Nederlandse Staat onvoldoende maatregelen heeft genomen 
om de (dreigende) verslechtering van de natuur tegen te gaan en om de wettelijke stikstofdoelen te halen. 
De rechtbank beveelt de Staat zich aan zijn eigen wetgeving (stikstofdoelen) te houden. Dit betekent dat de 
Staat 50% van het oppervlak van de stikstofgevoelige natuur uiterlijk op 31 december 2030 onder de KDW 
moet brengen. Hierbij moet de Staat prioriteit geven aan de urgentste typen (Bobbink, 2021; Bobbink et al., 
2022; Tomassen et al., 2022). De rechtbank oordeelt verder dat dit vonnis direct moet worden uitgevoerd 
(ECLI:NL:RBDHA:2025:578 2025). De Staat is hiertegen in hoger beroep gegaan (LVVN, 2025a). 

1.2.4 Ministeriële Commissie Economie en Natuurherstel 

In januari 2025 is er verder een ministeriële commissie ingesteld om ‘Nederland zo snel mogelijk van het 
stikstofslot af te krijgen’. De Ministeriële Commissie Economie en Natuurherstel (MCEN) heeft als doel om op 
korte termijn een concreet programma uit te werken om Nederland van het slot te halen en perspectief te 
bieden aan sectoren die zijn geraakt door de rechterlijke uitspraken.  
 
Dit wordt gedaan via vier sporen: 
1. Verkennen wat er mogelijk is of kan worden in de vergunningverlening; 
2. Een programma van maatregelen gericht op geborgde daling van stikstofemissie en geborgd 

natuurbehoud, -herstel en -verbetering; 
3. In kaart brengen wat de impact is van de ‘terugwerkende kracht’ uit de uitspraak van de Raad van State 

en daar een oplossing voor bieden; 
4. Inzet te plegen richting Brussel en EU-wetgeving. 
 
De MCEN heeft een kennisconsortium, bestaande uit het PBL, Deltares, RIVM en WUR, verzocht het 
maatregelenpakket te analyseren dat in spoor 2 is opgesteld. Dit maatregelenpakket is op 3 juni 2025 door 
de MCEN aan het kennisconsortium voorgelegd. Op basis van de verwachte effecten van dit 
maatregelenpakket is de reflectie van het consortium dat weliswaar belangrijke stappen worden gezet, maar 
er vele belemmeringen blijven voor voldoende en geborgd natuurherstel. Hiervoor zijn bovendien ook 
maatregelen buiten de natuurgebieden nodig, waarbij de bufferzones zoals in de MCEN zijn opgenomen, 
onvoldoende zijn voor volledig doelbereik (Schulte-Uebbing et al., 2025). De zogenaamde ‘MCEN-
maatregelen’ zijn nog niet binnen deze evaluatieronde van de MESN meegenomen.  

1.3 Natuurherstel en maatregelen 

Natuurmaatregelen zijn in dit rapport opgedeeld in twee typen maatregelen: patroonmaatregelen en 
systeemmaatregelen (Figuur 1). Voor het behoud, herstel en verbetering van natuur in Nederland zijn beide 
typen maatregelen vaak samen noodzakelijk. 
 
Systeemmaatregelen richten zich op de sturende factoren van het natuurlijk systeem en maken het 
mogelijk dat processen die nodig zijn voor duurzaam functioneren weer op gang komen. 
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Systeemmaatregelen kunnen daarvoor direct ingrijpen op de drukfactoren die processen verstoren, waar 
nodig met inzet van technische kunstgrepen. In het kader van systeemmaatregelen kan het daarom ook 
gaan over ‘inrichting’. Voorbeelden zijn het herstel van de waterhuishouding (zowel kwaliteit als kwantiteit), 
het tegengaan van isolatie van natuurgebieden (verbeteren connectiviteit), het verbeteren van genetische 
variatie, extensivering van de landbouw nabij natuurgebieden en de afname van recreatiedruk door zonering. 
Deze maatregelen worden vaak gekenmerkt door hun grootschaligere aard, ook buiten natuurgebieden. De 
effecten van deze maatregelen zijn meer permanent. 
 
Patroonmaatregelen hebben een belangrijke functie voor het in stand houden van vegetaties en populaties 
van soorten op standplaatsniveau. Patroonmaatregelen grijpen niet direct in op drukfactoren of processen, 
maar richten zich op het behoud of herstel van patronen in het landschap. Twee subtypen zijn daarbij te 
onderscheiden:  
• Regulier beheer: maatregelen die het historisch gebruik nabootsen, zoals begrazing en maaien van 

graslanden die door extensief agrarisch gebruik zijn ontstaan. Het (nabootsen van) historisch landgebruik 
is hierbij geen natuurlijke driver, maar wel noodzakelijk voor een duurzame instandhouding. In dit rapport 
zijn deze maatregelen niet meegenomen in de uitvraag en de analyses (zie par. 2.2.1 voor een overzicht 
van de uitgevraagde data). 

• Herstelbeheer: maatregelen die nodig zijn om de impact van acute drukfactoren te verminderen, ook als ze 
geen blijvend effect creëren. Voorbeelden zijn het vaker dan historisch gezien noodzakelijk maaien van 
graslanden, het afplaggen van heide of het verwijderen van exoten in bossen. De maatregelen uit het 
Uitvoeringsprogramma Natuur die in de uitvraag zijn opgenomen, vallen in deze categorie. 

Belangrijk om te vermelden is dat het effect van patroonmaatregelen van tijdelijke aard is. Wanneer de 
betreffende drukfactor aanhoudt of een natuurlijk proces niet hersteld wordt, zullen positieve resultaten van 
de patroonmaatregelen teniet worden gedaan. Ook kan een aantal patroonmaatregelen, zoals plaggen en 
bekalken, niet onbeperkt herhalend worden uitgevoerd vanwege schadelijke neveneffecten. Daarnaast zijn 
sommige gebieden dermate verslechterd dat herstel zeer moeilijk is, omdat bepaalde grenswaarden zijn 
overschreden, bijvoorbeeld een te lage pH in zandgronden. 
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Figuur 1  Verschillende typen maatregelen zijn nodig voor structureel en duurzaam natuurherstel. 

 

1.4 Vraagstelling 

Het huidige rapport betreft de ex-postevaluatie (terugkijkend) van de voortgang en de effecten van 
natuurherstelmaatregelen. In Van Bussel et al. (2026) wordt ingegaan op de verwachte effecten van de 
voorgenomen natuurnatuur- en stikstofbronmaatregelen uit het Programma SN.  
 
Zoals in de vorige editie (Smits et al., 2024) komen de volgende twee hoofdvragen aan bod (zoals 
geformuleerd in het subsidieverzoek):  
 
a. Wat is de voortgang van de uitvoering van natuurmaatregelen (ex post) op gebiedsniveau?5  

 
5  Aangezien de informatievoorziening vooralsnog alleen is gericht op informatie van de Natura 2000-gebieden, worden de vragen 

alleen voor de Natura 2000-gebieden uitgewerkt. In deze rapportage wordt dat verstaan onder ‘gebiedsniveau’. 
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b. Wat zijn de effecten van natuurmaatregelen (ex post) op gebiedsniveau?5 
 
Zie verder Bijlage 2 voor detailinformatie over de vraagstelling in het subsidieverzoek. 

1.5 Afbakening 

1.5.1 Wsn/Programma SN 

Uitgangspunt voor de monitoring en evaluatie van de Wsn zijn de onderdelen van het Programma SN, 
genoemd in de definitieve versie van het programma (december 2022). In de Kamerbrief van 
19 februari 2020 worden nog twee aan stikstof gerelateerde regelingen genoemd: de 
Natuurcompensatiebank en de Regeling versneld natuurherstel. Deze twee regelingen vallen strikt genomen 
niet onder het Programma SN, maar aangezien het wel om natuurmaatregelen gaat die de schadelijke 
effecten van stikstof op natuur verminderen, zijn beide regelingen voor dit rapport toch nader beschouwd. 
De Regeling versneld natuurherstel is uiteindelijk meegenomen in de afbakening van de monitoring en 
evaluatie van de Wsn. Over de Natuurcompensatiebank was geen informatie voorhanden en kon daarom niet 
worden meegenomen. Deze regeling is inmiddels ook niet meer actief. 
 
Alle natuurmaatregelen die in een specifiek gebied worden genomen, dragen gezamenlijk bij aan 
natuurverbetering en -herstel. Daarom richten we de monitoring en evaluatie niet uitsluitend op maatregelen 
uit het Programma SN of andere stikstofgerelateerde regelingen. In de praktijk is het namelijk niet goed 
mogelijk om de effecten van afzonderlijke maatregelen te isoleren, omdat deze vaak gelijktijdig worden 
uitgevoerd en elkaar beïnvloeden. Door het volledige pakket aan maatregelen in samenhang te beschouwen, 
ontstaat een realistischer en integraler beeld van de ontwikkelingen in natuurkwaliteit en -herstel. 
 
Regulier natuurbeheer is geen onderdeel van natuurherstel, maar vormt wel een essentiële randvoorwaarde 
voor het behoud van veel Nederlandse habitattypen. Daarom zijn deze reguliere beheermaatregelen niet 
meegenomen in de analyses. De volledige scope van de uitgevraagde maatregelgegevens is te vinden in 
Bijlage 3. 

1.5.2 Dataleveringsafspraken 

In de verkenning voor dit werkprogramma (Folkert et al., 2021) is afgesproken dat de bestuursorganen 
waaraan taken zijn opgedragen ter uitvoering van de Wsn, verantwoordelijk zijn voor de 
gegevensverzameling en uitvoering van de monitoring van de maatregelen waar zij verantwoordelijkheid 
voor dragen. Het consortium ontvangt deze informatie, nodig voor de gevraagde rapporten, vervolgens van 
directoraat-generaal Landelijk gebied en Stikstof (DG LG&S). Het is daarbij wenselijk om bij de ex-ante- en 
ex-postanalyse zo veel mogelijk van dezelfde informatie (bronnen en data) uit te gaan, om de analyses zo 
veel mogelijk op elkaar af te stemmen. Dat bleek voor dit rapport niet haalbaar.  
 
Om de voortgang van de natuurmaatregelen te evalueren, is door DG LG&S data en informatie beschikbaar 
gesteld op basis van een uitvraag aan de voortouwnemers (provincies, Rijkswaterstaat en Defensie). Voor 
het huidige rapport was de beschikbare informatie onvoldoende voor zowel de ex-ante- als de  
ex-postanalyse. Waar de ex-postanalyse is uitgegaan van de gegevens gebaseerd op deze uitvraag aan 
voortouwnemers, is voor de ex-anteanalyse uitgegaan van de informatie uit de aanvragen van de SPUK-PN 
uitvoeringsprogramma’s zelf, omdat deze beter bruikbaar was voor de ex-anteanalyse. De informatie van de 
Regeling versneld natuurherstel is ook door DG LG&S beschikbaar gesteld, maar bevatte onvoldoende 
informatie voor een ex-postanalyse (zie verder par. 2.7), maar kon wel worden gebruikt voor de  
ex-anteanalyse. 

1.5.3 Focus op Natura 2000-gebieden 

Op dit moment wordt in het kader van het Verbeterprogramma VHR natuurmonitoring (hierna VVM) vooral 
gewerkt aan de informatievoorziening over de voortgang en effecten van de natuurmaatregelen binnen de 
Natura 2000-gebieden. Het uiteindelijke doel van de Wsn is het bereiken van de landelijke 
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instandhoudingsdoelen van de stikstofgevoelige habitats (stikstofgevoelige habitattypen en leefgebieden van 
soorten). Natuur buiten de Natura 2000-gebieden draagt daar significant aan bij. Er zijn soorten en 
habitattypen die buiten de Natura 2000-gebieden voorkomen, en landgebruik rondom de gebieden 
beïnvloedt de soorten en habitattypen in de gebieden. Maatregelen genomen buiten de Natura 2000-
gebieden zouden dus meegenomen moeten worden om een totaalbeeld te kunnen schetsen van de effecten 
van de natuurmaatregelen en doelbereik onder het Programma SN. Denk hierbij bijvoorbeeld aan 
peilverhoging buiten een gebied om de hydrologie binnen het gebied op orde te brengen, of aan 
herstelmaatregelen gelegen buiten Natura 2000-gebieden zoals de heide op de Utrechtse Heuvelrug (zie 
Figuur 1). Voor maatregelen buiten de gebieden is vaak minder draagvlak en de uitvoering verloopt trager, 
omdat deze via gebiedsprocessen veel tijd kosten (Van Bussel et al., 2026). Op dit moment zijn maatregelen 
buiten Natura 2000-gebieden nog maar beperkt meegenomen in de monitoring. Daarom wordt in dit rapport 
gefocust op natuur binnen de Natura 2000-gebieden. 

1.5.4 Rapport 4: doelbereik 

Het is zinvol om de voortgang en effecten van natuurmaatregelen in beeld te hebben voor bijsturing en 
verantwoording van het beleid. Uiteindelijk moeten deze maatregelen bijdragen aan een landelijk gunstige 
SvI. We rapporteren in dit rapport echter niet over doelbereik. Doelbereik van stikstofgevoelige natuur op 
landelijk en gebiedsniveau volgt in Landelijke staat van instandhouding van soorten en habitattypen en 
doelbereik in Natura 2000-gebieden (Schmidt et al., in prep.). Het gaat in dit rapport om de mate van 
realisatie van de landelijke instandhoudingsdoelen én de instandhoudingsdoelen voor de Natura 2000-
gebieden. Dit wordt geëvalueerd voor de stikstofgevoelige habitattypen, populaties van soorten en 
leefgebieden van soorten. Landelijk doelbereik wordt gebaseerd op de in 2025 ingediende Vogelrichtlijn- en 
Habitatrichtlijnrapportage (Schmidt en Baptist in prep.; van Proosdij en Baptist in prep.). Voor doelbereik op 
gebiedsniveau wordt zeer waarschijnlijk teruggevallen op de evaluaties van Natura 2000-beheerplannen 
(voor zover beschikbaar), de Natura 2000-beheerplannen en de Natuurdoelanalyes (NDA’s). Dit zal slechts 
een zeer beperkt beeld geven van doelbereik op gebiedsniveau, aangezien de doelen nog niet SMART zijn 
geformuleerd en het ontbreekt aan maatlatten voor de beoordeling van de kwaliteit van habitattypen en 
leefgebieden. Het VVM levert nog niet tijdig producten, zoals uniforme beoordelingskaders en maatlatten op 
om een rapportage over doelbereik op gebiedsniveau te kunnen maken.  

1.6 Leeswijzer 

In hoofdstuk 2 wordt ingegaan op de voortgang van maatregelen in 2025. In hoofdstuk 3 zetten we uiteen 
hoe effecten van maatregelen in de toekomst kunnen worden onderzocht. In hoofdstuk 4 is aan de hand van 
een pilot een tweetal onderdelen uitgewerkt die eerder zijn gedefinieerd als benodigde kennisontwikkeling in 
een langjarig groeipad. Dit gaat om de relatie tussen de landelijke doelen en gebiedsdoelen, en een nadere 
duiding van systeemherstel. Dit is in de pilot uitgewerkt voor vijf habitattypen in het Heuvelland om bij te 
dragen aan kennisontwikkeling, die nodig is om een rapportage over effectiviteit van maatregelen en 
doelbereik op gebiedsniveau mogelijk te maken. Hoofdstuk 5 sluit af met de bevindingen en aanbevelingen.  
 
Ter verduidelijking voor de lezer is in Bijlage 4 een begrippenkader opgenomen. 
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2 Voortgang van natuurmaatregelen 

2.1 Inleiding 

2.1.1 Doel en vraagstelling 

Dit hoofdstuk geeft antwoord op de eerste deelvraag uit het verzoek: wat is de voortgang van 
natuurmaatregelen? Natuurmaatregelen (hierna: maatregelen) moeten voorkomen dat er verslechtering 
optreedt, en idealiter dat de natuur erop vooruitgaat en er een gunstige staat van instandhouding (SvI) 
bereikt wordt. Tijdige en voldoende voortgang van de uitvoering is daarbij een belangrijke randvoorwaarde 
voor succesvol natuurherstel. Omdat echter nog niet kwantitatief kan worden vastgesteld wanneer voortgang 
voldoende is en op welk moment deze als tijdig kan worden beschouwd, richten we ons in dit hoofdstuk op 
het in beeld brengen van de gerealiseerde voortgang als noodzakelijke basis voor verdere evaluatie. 
 
Om de voortgang van natuurherstel goed te kunnen beoordelen, is het belangrijk om inzicht te krijgen in 
zowel de planning, uitvoering als de doelgerichtheid van de maatregelen. Daarom beantwoorden we in dit 
hoofdstuk een samenhangende set onderzoeksvragen die gezamenlijk laten zien in hoeverre de maatregelen 
aansluiten bij wat nodig is voor duurzaam natuurherstel. 
 
• We beginnen met de financiële basis: welk aandeel van de natuurherstelmaatregelen uit de uitvraag (zie 

par. 2.2.2 voor overzicht uitgevraagde data) wordt landelijk gefinancierd vanuit de Wsn, en zijn er 
maatregelen gepland waarvoor nog geen financiering beschikbaar is? Dit is relevant, omdat onvoldoende of 
ontbrekende financiering de uitvoering kan vertragen of beperken. 

• Vervolgens kijken we naar de inhoudelijke samenstelling van de maatregelpakketten: welke typen 
maatregelen zijn opgenomen in de uitvraag en omvatten deze zowel patroon- als systeemmaatregelen? 
Beide typen zijn noodzakelijk voor duurzaam herstel, en een eenzijdige focus kan ertoe leiden dat 
natuurherstel niet volledig van de grond komt. 

• Daarna onderzoeken we welke maatregelen daadwerkelijk zijn uitgevoerd en of bepaalde typen 
achterblijven. Dit geeft inzicht in de uitvoerbaarheid, knelpunten en de mate waarin de ambities al worden 
gerealiseerd. 

• Ook is het belangrijk om te weten wat er precies gebeurt in het veld: om welke maatregelactiviteiten gaat 
het? Deze informatie is nodig om te begrijpen of de maatregelen aansluiten bij de ecologische problemen 
in een gebied. 

• Om dat te beoordelen, brengen we ook in kaart welke drukfactoren het meest spelen in de gebieden, welke 
daarvan worden aangepakt en of hiermee alle relevante drukfactoren voldoende worden gedekt. Zonder 
deze koppeling tussen drukfactor en maatregel is het immers lastig om te beoordelen of de maatregelen 
effectief kunnen zijn. 

• Tot slot kijken we vanuit het perspectief van de natuur: zijn er stikstofgevoelige habitattypen waarvoor 
weinig of geen maatregelen zijn gepland, en hoe zit dat voor prioritaire habitattypen of habitattypen met 
een ongunstige, matig ongunstige of goede staat van instandhouding? Dit is essentieel om te kunnen 
beoordelen of de maatregelen ook terechtkomen bij de habitattypen die het kwetsbaarst zijn of de grootste 
herstelopgave kennen. 

 
Ten slotte geven we een overzicht van de resultaten van de Regeling versneld natuurherstel. Het hoofdstuk 
wordt afgesloten met een advies over wat er nodig is om in de toekomst een volledig beeld van de voortgang 
van maatregelen te kunnen schetsen. 
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2.2 Data natuurmaatregelen 

2.2.1 VVM-programmalijn natuurmaatregelen 

De programmalijn Natuurmaatregelen van het VVM van BIJ12 heeft als doel een accurate en 
gestandaardiseerde landelijke registratie van natuurmaatregelen te bewerkstelligen. Hiervoor worden samen 
met voortouwnemers en terreinbeherende organisaties (TBO’s) afspraken gemaakt over het proces en 
worden standaarden opgesteld hoe de gegevens over natuurmaatregelen vast te leggen en te registreren. 
Bovendien wordt een invoerapplicatie ontwikkeld voor de digitale registratie hiervan, die een vertaling van 
een eigen systeem naar een landelijk uniform systeem moet faciliteren. Zo wordt op termijn mogelijk 
gemaakt dat gegevens over natuurmaatregelen uitwisselbaar, optelbaar, vergelijkbaar en ruimtelijk 
inzichtelijk zijn. 
 
Vanaf 2024 is door BIJ12, voortouwnemers en het consortium gewerkt aan een pilot voor een landelijk 
digitaal invoerportaal natuurmaatregelen. In december van dat jaar werd een testversie opgeleverd. Hiermee 
werd de haalbaarheid van een dergelijk invoerportaal getoetst. Deze testversie van het portaal is uiteindelijk 
gebruikt voor het invoeren van gegevens ten behoeve van dit rapport. Het ontwikkelen van deze testversie 
heeft veel waardevolle informatie opgeleverd. Naast dat er is nagedacht over op welke wijze en met welke 
kenmerken natuurmaatregelen het best geregistreerd kunnen worden, heeft het ook inzicht gegeven in de 
technische kant van een landelijk invoerportaal en dataopslag. 

2.2.2 Overzicht uitgevraagde data 

Om de eerste hoofdvraag van dit rapport te kunnen beantwoorden, is op verzoek van LVVN in de winter 
2024/2025 door BIJ12 een uitvraag gedaan aan alle voortouwnemers om een dataset aan te leveren met 
gegevens over natuurmaatregelen die effect hebben op een stikstofgevoelig Natura 2000-gebied, met 
uitzondering van regulier beheer. BIJ12 heeft hiervoor het consortium – net als in 2023 – gevraagd welke 
gegevens minimaal nodig zijn om de voortgangsanalyse van natuurmaatregelen uit te voeren (zie Bijlage 5). 
Vervolgens is vanuit de werkgroep een uitvraag aan de voortouwnemers voorbereid, waarbij zo veel mogelijk 
benodigde gegevens zijn opgenomen, met vaste codelijsten per kenmerk. Bij de uitvraag was een beknopt 
gegevensleveringsprotocol (GLP) meegegeven met alle benodigde codelijsten. Het was – mede omdat bij 
subsidieverstrekking vaak niet is aangegeven wat er aan verantwoording moet worden afgelegd – niet 
haalbaar om alle gevraagde informatie te leveren. Met name gegevens over drukfactoren en ruimtelijke GIS-
data ontbreken grotendeels. Een overzicht van alle uitgevraagde kenmerken is te vinden in Tabel 1 (zie 
Bijlage 3 voor de volledige scope van de uitvraag). Als peildatum werd 31-03-2025 genomen. De dataset is 
vervolgens gevalideerd door BIJ12 en geleverd aan het consortium op 01-04-2025. De dataset zoals deze is 
verkregen van BIJ12 bestond uit losse tabellen per voortouwnemer die zijn samengevoegd tot één tabel. 
Onderstaande analyses zijn uitgevoerd op basis van de gevalideerde samengevoegde dataset (hierna: de 
uitvraag), die bestaat uit 6328 aangeleverde rijen of ‘maatregelen’. 
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Tabel 1  Overzicht van alle maatregelgegevens die opgevraagd zijn bij de voortouwnemers. Een asterisk 
geeft aan dat dit kenmerk optioneel was om aan te leveren.  

Kenmerken in de uitvraag 

Gebiedsnaam en Gebiedsnummer 

Deelgebiedsnaam* 

Verantwoordelijk bestuursorgaan 

Status  

Beleidsprogramma 

Financieringsbron(nen) 

Drukfactor(en)* 

Maatregelactiviteit(en) 

Maatregeltype 

Cyclische maatregel 

Frequentie (van cyclische maatregelen) 

Eenheid  

Aantal eenheden 

GIS-data (uitvoering- en/of effectgebied)* 

VHR-soort 

Habitattype 

Leefgebiedtype* (oude PAS-systematiek) 

 

2.2.3 Compleetheid van de dataset onbekend 

In de uitvraag is gevraagd om alle natuurmaatregelen, voorgenomen of uitgevoerd, binnen of met effect op 
stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden aan te leveren, met uitzondering van regulier beheer. Hoewel ervan 
uitgegaan wordt dat het merendeel is aangeleverd, blijft het echter onduidelijk of alle maatregelen die 
binnen de scope (zie Bijlage 3) vallen daadwerkelijk zijn aangeleverd. Uit een vergelijking van de uitvraag 
met de SPUK-aanvragen bleek namelijk dat de uitvraag incompleet was voor de voorgenomen maatregelen 
(Van Bussel et al., 2026). Dat heeft gevolgen voor deze rapportage. Het kan leiden tot onderschatting van 
het totale uitgevoerde maatregelenpakket, zowel in aantal als in verwachte impact, hoewel dat nog niet 
concreet onderzocht kon worden wegens het gebrek aan bruikbare data (zie hoofdstuk 3). Het is mogelijk 
dat bijvoorbeeld bepaalde Natura 2000-gebieden of maatregeltypes minder vertegenwoordigd zijn, waardoor 
analyses scheef getrokken worden. Verschillen tussen voortouwnemers in aanlevering (uitvoerig vs. 
summier) maken het moeilijk om maatregelen of inspanningen eerlijk te vergelijken tussen regio’s of 
organisaties. Alle conclusies moeten daarom met de nodige voorzichtigheid worden 
geïnterpreteerd. Resultaten geven eerder een indicatief beeld dan een volledig overzicht. 

2.2.4 Data in 2025 vollediger en uniformer dan in 2023 

Om een beter inzicht te krijgen hoe bruikbaar de data over de voortgang van natuurmaatregelen zijn, is 
eerst de volledigheid en uniformiteit van de aangeleverde data onderzocht. De ontvangen data zijn in de 
huidige ronde completer en uniformer dan in 2023 (Figuur 2). In 2025 zijn alle verplichte kenmerken voor 
meer dan 75% ingevuld, en van sommige optionele kenmerken is meer dan de helft ingevuld (bijv. 
‘Beschrijving’ en ‘Drukfactor’). ‘Doel maatregel’ was in 2025 niet uitgevraagd, maar vervangen door het 
optionele kenmerk ‘Drukfactor’.  
 
Niet alleen de volledigheid is verbeterd ten opzichte van de vorige uitvraag, ook de uniformiteit is hoger. 
Doordat voor nagenoeg alle kenmerken vaste codelijsten zijn gebruikt, zijn de data beter optelbaar omdat 
dezelfde termen zijn gebruikt door alle voortouwnemers. Een uitzondering was het kenmerk ‘Status’; 
hiervoor moest een conversietabel gebruikt worden om aan te geven of de maatregel in het veld was 
afgerond (zie Bijlage 6). Het blijft hierbij wel de vraag hoe er door bestuursorganen is omgegaan met de 
vertaling van eigen gegevens naar deze gestandaardiseerde codelijsten. In het GLP waren niet altijd 
duidelijke definities en voorbeelden opgenomen, waardoor het in sommige gevallen lastig kan zijn om keuzes 
uit de codelijsten te maken. 
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Provincie Gelderland werkte met een invoerportaal in eigen beheer, met codelijsten die deels afwijken van de 
codelijsten die in de uitvraag gebruikt werden. Voor het attribuut ‘Activiteit’ moest er daarom een conversie 
plaatsvinden van de invoer van Gelderland naar de codelijst van de uitvraag. De keuzes die hierbij gemaakt 
zijn, zijn weergegeven in Bijlage 6. 
 
 

 

Figuur 2  Data in 2025 completer dan in 2023. Het grootste deel van de verplichte kenmerken is 
aangeleverd. In 2023 was het kenmerk ‘drukfactor’ niet uitgevraagd, in 2025 het kenmerk ‘doel maatregel’ 
niet. 

 
 

Tabel 2  Codelijsten voor de kenmerken Status en Voortgang, zoals gebruikt in het invoerportaal van 
BIJ12. 

Status Voortgang Toelichting 

Voorgenomen Voorgenomen maatregel De maatregel is opgenomen in een (afgerond) concept/ontwerp 
document/plan. Inclusief “Fall-backmaatregelen”. 

Vervallen Voorgenomen maatregel vervalt De eerder voorgenomen of vastgestelde maatregel is komen te 
vervallen. 

Vastgesteld Maatregel vastgesteld met 
formele procedure 

De maatregel is opgenomen in een (officieel) goedgekeurd 
document/plan (definitief vastgesteld). 

Maatregel ambtelijk voorgesteld 

Planvorming Planvorming gestart  

Planvorming afgerond  

Vervallen Na planvorming vervallen De eerder voorgenomen of vastgestelde maatregel is komen te 
vervallen. 

Realisatie Realisatie in voorbereiding  

Realisatie in veld gestart  

Realisatie in veld afgerond  

Overgangsbeheer Overgangsbeheer gestart  

Overgangsbeheer afgerond  

Regulier beheer Over naar regulier beheer  

 

2023 2025

0 25 50 75 100 0 25 50 75 100

Deelgebied

RuimtelijkeStatus

Einde

Start

Doel maatregel

Drukfactor

Cyclisch

Activiteit

Doelstelling

Status

Financieringsbron

Beschrijving

Programma

Maatregeltype

Bestuursorgaan

Natura2000gebied

Gebiedsnummer

Percentage ingevuld

Optioneel

Verplicht



 

24 | Wageningen Environmental Research Rapport 3499 

2.2.5 Maatregelen zijn op verschillende detailniveaus aangeleverd 

Naast compleetheid en uniformiteit is gekeken naar het aantal aangeleverde natuurmaatregelen per 
bestuursorgaan. In de dataset is elke rij aangemerkt als een op zichzelf staande maatregel. Als het in de rest 
van dit rapport gaat over één maatregel, wordt hier één rij uit de dataset mee bedoeld. 
 
Er bestaat een verschil tussen bestuursorganen in de manier van aanleveren. Terwijl sommige 
bestuursorganen hun maatregelen per activiteit (zogenaamd uitvoeringsniveau) hebben uitgesplitst, hebben 
andere in sommige gevallen gekozen voor een invoer op plan- of projectniveau, waarbij meerdere 
activiteiten in één rij zijn samengebracht. Zo heeft bijvoorbeeld een maatregel uit de uitvraag als activiteiten 
“Aanpassen oppervlakte gebied; Bevordering beschermde (broed)habitats; Herstel connectiviteit; Herstel 
waterhuishouding en -dynamiek; Ontgronden”, terwijl een andere maatregel enkel als activiteit heeft 
“Recreatieregulering”. Een overzicht van het gemiddelde aantal activiteiten per maatregel voor alle 
bestuursorganen is te vinden in Tabel 3. Daarnaast is bijvoorbeeld de activiteit ‘plaggen’ van een andere 
grootteorde wat betreft inspanning dan ‘hydrologisch herstel’. Hierdoor hebben kwantitatieve 
vergelijkingen in aantallen maatregelen tussen bestuursorganen inhoudelijk geen waarde.  
 
Om toch een beeld te schetsen van wat concreet is aangeleverd, is het aantal rijen per bestuursorgaan 
weergegeven in Figuur 3. We zien hier duidelijke verschillen tussen bestuursorganen in aantallen maatregelen. 
Dit wordt deels verklaard door verschillen in aanlevering, en deels door een verschil in totaal oppervlak aan 
stikstofgevoelig habitattype, dat sterk verschilt tussen bestuursorganen. Provincie Flevoland heeft zelf geen 
stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden, maar heeft subsidieaanvragen gedaan voor maatregelen die een effect 
hebben op een stikstofgevoelig Natura 2000-gebied van een andere voortouwnemer. 
 
 

Tabel 3  Voor alle bestuursorganen een overzicht van het gemiddelde aantal activiteiten per maatregel 
en het percentage maatregelen met meer dan één activiteit. 

Bestuursorgaan Gemiddeld 
aantal activiteiten 

Percentage maatregelen met meer dan één activiteit 

Defensie 3 100 

Provincie Groningen 1.4 28.6 

Provincie Overijssel 1.4 26.8 

Provincie Noord-Holland 1.2 19.6 

Provincie Flevoland 1.2 16.7 

Provincie Zuid-Holland 1.2 14.8 

Provincie Friesland 1.1 12 

Rijkswaterstaat 1.1 11.1 

Provincie Noord-Brabant 1.1 9.9 

Provincie Drenthe 1.1 6.3 

Provincie Limburg 1.1 5.1 

Provincie Zeeland 1.0 1.1 

Provincie Gelderland 1.0 0.4 

Provincie Utrecht 1 0 
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Figuur 3  Aantallen rijen in de dataset per bestuursorgaan. Kwantitatieve vergelijkingen tussen 
bestuursorganen in aantallen rijen/maatregelen hebben inhoudelijk geen waarde en zijn puur illustratief, 
omdat maatregelen op verschillend detailniveau zijn aangeleverd. 

 

2.3 Database drukfactoren 

Voor effectief natuurherstel is het essentieel dat maatregelen inspelen op de daadwerkelijke problemen die 
de kwaliteit van Natura 2000-gebieden onder druk zetten. Deze problemen worden veroorzaakt door 
zogenoemde drukfactoren: een proces dat een of meer van de benodigde (a)biotische omgevingscondities 
van een soort(encomplex) uit balans brengt (lesa.info). Wanneer niet de juiste drukfactoren worden 
aangepakt, bestaat het risico dat natuurherstelmaatregelen onvoldoende effect hebben of zelfs teniet worden 
gedaan. Inzicht in welke drukfactoren het meest voorkomen, is een noodzakelijke eerste stap om te 
beoordelen of de ingezette maatregelen aansluiten op de belangrijkste drukfactoren in het veld. Alleen dan 
kan worden vastgesteld of het huidige beleid doelgericht genoeg is om natuurherstel daadwerkelijk te 
realiseren.  
 
Het ontbreekt echter aan een overzicht van alle drukfactoren in stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden – 
zowel stikstofgerelateerd als anderszins – die van invloed zijn op de aangewezen stikstofgevoelige 
habitattypen en doelsoorten binnen deze gebieden en de koppeling van maatregelen hieraan. Daarom 
hebben we een database opgesteld van drukfactoren per stikstofgevoelig habitattype of doelsoort voor alle 
stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. Hierbij zijn de natuurdoelanalyses6 (NDA’s) als databron gebruikt. 
In zowel beheerplannen als NDA’s wordt per Natura 2000-gebied beschreven welke drukfactoren de grootste 
bedreiging vormen. Er is echter gekozen voor het gebruiken van NDA’s in plaats van de beheerplannen, 
omdat deze meer gestandaardiseerd zijn en een vastere vorm volgen, wat het extraheren van gegevens 
vergemakkelijkte. De drukfactoren die in de NDA’s zijn benoemd, zijn vertaald naar een gestandaardiseerde 
codelijst, zodat de gegevens optelbaar zijn. Het proces van het opstellen van de database en de keuzes die 
daarbij gemaakt zijn, worden toegelicht in Bijlage 7.  
 
De huidige NDA’s zijn beperkt tot stikstofgevoelige N2000-gebieden en kunnen daardoor informatie missen 
over drukfactoren die spelen in niet-stikstofgevoelige habitattypen en soorten. In de toekomst zullen NDA’s 

 
6  In het programma SN is afgesproken dat provincies per (stikstofgevoelig) Natura 2000-gebied een NDA opstellen. De NDA’s 

moeten eens in de zes jaar worden opgesteld en dienen als inhoudelijke evaluatie van het beheerplan. Eens in de twee jaar vindt 
een actualisatie plaats op bepaalde onderdelen (de zogenaamde ‘apk’). In de NDA’s moet de huidige doelrealisatie in beeld 
gebracht worden, welke maatregelen zijn genomen en gepland om de natuur te verbeteren en welke extra maatregelen nodig zijn 
om verslechtering te voorkomen en uiteindelijk een bijdrage te leveren aan het bereiken van instandhoudingsdoelstellingen. Er 
moet antwoord worden gegeven op de vraag of de maatregelen samen leiden tot het tegengaan van verslechtering en het 
bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen op gebiedsniveau (gebiedsdoelen). 

Defensie

Provincie Groningen

Rijkswaterstaat

Provincie Flevoland

Provincie Utrecht

Provincie Zuid-Holland

Provincie Friesland

Provincie Zeeland

Provincie Noord-Holland

Provincie Drenthe

Provincie Noord-Brabant

Provincie Overijssel

Provincie Limburg

Provincie Gelderland

0 500 1000 1500
Aantal rijen



 

26 | Wageningen Environmental Research Rapport 3499 

worden uitgebreid met niet-stikstofgevoelige habitattypen, waardoor een compleet beeld kan worden 
geschetst van drukfactoren die spelen binnen een gebied. Toch verschaft de huidige versie van deze 
database inzicht in de voornaamste drukfactoren voor stikstofgevoelige habitattypen en doelsoorten binnen 
stikstofgevoelige N2000-gebieden. De database kan in theorie samen met de uitvraag van 
maatregelgegevens gebruikt worden om te beoordelen of voor elke drukfactor ook relevante maatregelen 
getroffen worden.  
 
Naast het aanvullen van lacunes in de datavoorziening heeft het opstellen van de database ook inzicht 
gegeven in de bruikbaarheid van beleidsdocumenten (zoals NDA’s) als databron voor rapportages. In eerste 
instantie is geprobeerd de benodigde informatie geautomatiseerd te extraheren met behulp van een AI-
model, maar dit bleek niet mogelijk vanwege het gebrek aan uniformiteit in de NDA’s. Daardoor moest de 
database handmatig worden opgebouwd, wat erg arbeidsintensief was.  
 
Deze bevinding benadrukt het belang van een uniforme structuur, standaardopbouw en consistente 
terminologie in beleidsdocumenten. Dit verhoogt de bruikbaarheid voor monitorings- en evaluatiedoeleinden 
en maakt geautomatiseerde analyse in de toekomst wel mogelijk. Daarom wordt sterk aanbevolen om in 
toekomstige cycli van beleidsdocumenten – zoals beheerplannen en NDA’s – meer uniformiteit in structuur 
en vorm te hanteren en standaardisatie van terminologie (o.a. drukfactoren, maatregelen) door te voeren. 

2.4 Financiering van natuurmaatregelen 

Bij de uitvraag is gevraagd om alle natuurmaatregelen te registreren. Dat is dus niet alleen beperkt tot de 
maatregelen die voortkomen uit het Programma SN, maar betreft het totaal aan natuurmaatregelen gericht 
op herstel dat binnen of met effect op een Natura 2000-gebied wordt uitgevoerd.7 Er kan een aantal 
financieringsbronnen worden onderscheiden. De financiering van het Programma SN loopt via de Specifieke 
Uitkeringen Programma Natuur (SPUK PN fase I en fase II). Deze beslaat 44% van alle maatregelen in de 
uitvraag (Figuur 4). Naast de SPUK’s zijn de overige financieringsbronnen die konden worden onderscheiden 
het Provinciefonds Programma Aanpak Stikstof (PAS) en het Provinciefonds Natura 2000. Bij het registreren 
van de financieringsbron van de maatregelen zijn door de voortouwnemers soms combinaties van 
verschillende financieringsbronnen aangegeven, deze zijn samengevoegd tot de categorie ‘Overig’. Een klein 
deel van de maatregelen (23 maatregelen, minder dan 1%) komt uit het Nationaal Programma Landelijk 
Gebied (NPLG), wat inmiddels is geschrapt. De eerste tranche middelen is echter wel verstrekt en 
voortouwnemers gebruiken deze momenteel om maatregelen te financieren. Er zijn 58 maatregelen 
(ongeveer 1%) waarvoor de financiering nog (deels) onbepaald is, met name binnen de provincies 
Gelderland, Drenthe en Friesland. 
 
De brede uitvraag van natuurmaatregelen is essentieel, omdat de ecologische respons (effecten van 
natuurmaatregelen) wordt bepaald door het totale pakket aan genomen natuurmaatregelen. Wanneer alleen 
Programma SN-maatregelen worden geëvalueerd, zou dus een onderschatting van de effecten op de natuur 
ontstaan. Het is daarom belangrijk dat monitoring en evaluatie van voortgang en effecten op elkaar 
aansluiten, zodat voortgang (uitvoering) en effecten in samenhang kunnen worden gevolgd en realistisch kan 
worden beoordeeld in hoeverre de gezamenlijke maatregelen bijdragen aan het bereiken van natuurdoelen. 
Omdat het consortium het Programma SN evalueert, is het wel relevant om te weten welk deel van de 
natuurmaatregelen gefinancierd wordt vanuit het Programma SN. 
 
 

 
7  Regulier beheer valt buiten de afbakening van de uitvraag. 
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Figuur 4  Verdeling van de financieringsbronnen van de maatregelen in de uitvraag. 

 

2.5 Voortgang van natuurmaatregelen 

2.5.1 Patroon- en systeemmaatregelen beiden in uitvraag 

Uitvoeringsprogramma Natuur heeft als uitgangspunt dat de maatregelen gefinancierd vanuit dit programma 
zorgen voor het op orde brengen van omgevingscondities en idealiter ook voor structureel systeemherstel 
(voor zover haalbaar in Nederland, zie voor uitleg ‘systeemherstel’ ook hoofdstuk 3). Maatregelen dragen 
daarmee bij aan de realisatie van een gunstige SvI. Het is daarom belangrijk om inzicht te krijgen in het type 
maatregelen dat is gepland. Het maatregeltype zegt in het algemeen iets over de complexiteit van de 
maatregel, waarbij patroonmaatregelen in de praktijk vaak eenvoudiger en sneller uit te voeren zijn dan 
systeemmaatregelen (zie ook par. 1.3).  
 
In de uitvraag is voor elke maatregel aangegeven wat het maatregeltype is. Deze categorieën sluiten deels 
aan bij de beschreven maatregeltypen in paragraaf 1.3, maar niet volledig. Voor patroonmaatregelen (in de 
uitvraag (doorlopend) aanvullend beheer genoemd) wordt er in de uitvraag onderscheid gemaakt tussen 
cyclische en niet-cyclische maatregelen. In het geval van systeemmaatregelen is de koppeling niet een-op-
een te maken. Er wordt in het GLP onderscheid gemaakt tussen inrichtingsmaatregelen met en zonder 
bestuurlijke besluitvorming. Inrichtingsmaatregelen met bestuurlijke besluitvorming zijn vaak 
systeemmaatregelen, terwijl dit bij inrichtingsmaatregelen zonder bestuurlijke besluitvorming meestal niet 
het geval is. Voor definities van de verschillende maatregeltypen uit het GLP, zie Tabel 4. 
 
Cyclische patroonmaatregelen en inrichting zonder bestuurlijke besluitvorming zijn de meest voorkomende 
maatregeltypen in de dataset (Figuur 5). Hoewel er minder inrichtingsmaatregelen met bestuurlijke 
besluitvorming zijn opgenomen in de uitvraag, kunnen deze van een andere grootteorde en veelomvattender 
zijn dan inrichtingsmaatregelen zonder bestuurlijke besluitvorming, die meestal binnen een gebied worden 
uitgevoerd. Van 1372 rijen werd aangegeven dat het om een onderzoeksmaatregel gaat, in tegenstelling tot 
maar 292 monitoringsmaatregelen. Onderzoeksmaatregelen verschillen sterk qua inhoud. Het kan hierbij 
gaan om bijvoorbeeld specifiek de invloed of effectiviteit van een maatregel, een experiment in beheer of 
herstel (al dan niet voorbereidend op grootschalige uitvoering ervan), de verspreiding van doelsoorten in een 
gebied of onderdelen van een Landschapsecologische Systeemanalyse. 
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Tabel 4  Uitleg van de verschillende maatregeltypes in Figuur 5. De benaming van maatregeltypes 
volgens het GLP zijn opgenomen in de kolom Maatregeltype GLP. 

Maatregeltype figuren Maatregeltype GLP Toelichting GLP 

Patroonmaatregel niet cyclisch Aanvullend beheer Hieronder vallen maatregelen als plaggen en opslag 
verwijderen die één of meerdere malen in een 
beheerplanperiode van zes jaar worden uitgevoerd. 

Patroonmaatregel cyclisch  Doorlopend aanvullend 
beheer 

Hieronder vallen zaken als maaien en begrazen die, als ze 
eenmaal zijn ingezet, bijvoorbeeld de hele beheerplanperiode 
van zes jaar blijven doorlopen (afhankelijk van het type 
subsidie). Een maatregel is afgerond in het veld als de gehele 
periode waarvoor de maatregel is vastgesteld, is doorlopen. 

Inrichting zonder bestuurlijke 
besluitvorming  

Eenvoudige inrichting Maatregelen waarbij geen bestuurlijke besluitvorming en/of 
grondverwerving nodig is. Vaak betreft dit interne maatregelen 
zonder invloed buiten het Natura 2000-gebied.  

Inrichting met bestuurlijke 
besluitvorming 

Complexe inrichting Maatregelen die zijn opgenomen in een gebiedsproces waar 
bestuurlijke besluitvorming en/of grondverwerving onderdeel 
van uitmaakt. Vaak zijn dit maatregelen die buiten een Natura 
2000-gebied worden uitgevoerd, of effect hebben buiten een 
Natura 2000-gebied.  

Onderzoek  Onderzoek Onderzoeksmaatregelen zijn die maatregelen waarbinnen 
enkel onderzoek is geformuleerd in de vorm van een project. 

Monitoring  Monitoring Een terugkerende maatregel waarbij periodiek voortgang kan 
worden bijgehouden. 

 
 

 

Figuur 5  Verdeling van de typen maatregelen in de uitvraag. Uitleg van de verschillende typen is te 
vinden in Tabel 4. 

 

2.5.2 Inrichtingsmaatregelen met bestuurlijke besluitvorming het minst ver in 
uitvoering 

Om de natuur duurzaam te herstellen is – naast stikstofbronmaatregelen – een combinatie van patroon- en 
systeemmaatregelen nodig (zie par. 1.3).8 Door de huidige status van deze maatregeltypen te monitoren, 
ontstaat inzicht in de voortgang van systeemherstel. Met name systeemmaatregelen spelen hierbij een 
cruciale rol, omdat zij gericht zijn op het structureel verbeteren van abiotische condities, zoals hydrologie, 
die essentieel zijn voor ecologische processen. De verwachting is dat de uitvoering van deze maatregelen 

 
8  Om volledig systeemherstel te bewerkstelligen, is het noodzakelijk om bron- en natuurherstelmaatregelen te combineren. 

Bronmaatregelen hebben als doel de stikstofdepositie te verlagen. Zonder deze maatregelen blijft het ‘dweilen met de kraan open’ 
en kan volledig systeemherstel niet bereikt worden. Voor een uitleg van systeemherstel zie ook hoofdstuk 3. 
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trager verloopt, omdat zij vaker plaatsvinden buiten Natura 2000-gebieden en afhankelijk zijn van 
bestuurlijke besluitvorming en/of grondverwerving (zie Tabel 4 voor definities). Deze bevinding is in lijn met 
de Derde Lerende Evaluatie waarin geconcludeerd is dat verwerving en inrichting van nieuwe natuur veel 
meer tijd en geld kost dan voorzien (Bouwma et al., 2023). 
 
Om te toetsen of systeemmaatregelen daadwerkelijk achterblijven in de uitvoering, is de huidige status van 
de verschillende maatregeltypen geanalyseerd (Figuur 6). De maatregeltypen zijn gesorteerd op het 
percentage maatregelen waarvan de uitvoering in het veld is gestart of afgerond. Omdat de exacte 
voortgang binnen deze uitvoeringsfase niet bekend is, wordt alleen gekeken naar het al dan niet starten van 
de uitvoering. Hieruit blijkt dat inrichtingsmaatregelen met bestuurlijke besluitvorming het minst ver 
gevorderd zijn: zij hebben het laagste percentage maatregelen in uitvoering of afgerond, en het grootste 
deel bevindt zich nog in de voorgenomen of vastgestelde fase. Niet-cyclische patroonmaatregelen zijn het 
verst gevorderd; van meer dan de helft is de uitvoering in het veld gestart of al afgerond. Van een klein deel 
van zowel patroon- als inrichtingsmaatregelen (7%) is de status onbekend (donkergrijs in Figuur 6). 
 
 

 

Figuur 6  Status van maatregelen per maatregeltype. Uitleg van maatregeltypes is te vinden in Tabel 4 
en toelichting bij status in Tabel 2. Een cyclische patroonmaatregel is afgerond in het veld als de gehele 
periode waarvoor de maatregel is vastgesteld, is doorlopen. 

 

2.5.3 Snelheid van uitvoering natuurmaatregelen onbekend 

De resultaten in Figuur 6 laten de huidige status van de aangeleverde maatregelen zien. Hoewel dit een 
momentopname biedt van waar maatregelen zich bevinden in het uitvoeringsproces, is het minstens zo 
belangrijk om inzicht te hebben in de voortgang over de tijd. Alleen door veranderingen in status te volgen, 
kan worden vastgesteld of maatregelen daadwerkelijk vooruitgaan, stagneren of vertraagd raken. Dit is 
essentieel voor effectieve beleidsbijsturing: als zichtbaar wordt in welke fasen vertraging optreedt, kan 
gericht worden ingegrepen om belemmeringen weg te nemen of de uitvoering te versnellen. De huidige 
uitvraag biedt echter geen mogelijkheid om deze voortgang te beoordelen, omdat de maatregelen uit de 
uitvraag van 2025 niet gekoppeld kunnen worden aan die uit 2023. Hierdoor is niet vast te stellen of 
maatregelen in de afgelopen twee jaar van status zijn veranderd. Zonder inzicht in de voortgang van 
systeemmaatregelen blijft onbekend of er voldoende voortgang wordt geboekt richting systeemherstel. 

2.5.4 Meest voorkomende maatregelen gerelateerd aan inrichting, waterhuishouding en 
het verwijderen van nutriënten 

Om inzicht te krijgen in wat er concreet in het veld gedaan wordt, is gekeken naar hoe vaak verschillende 
maatregelactiviteiten genoemd worden in de dataset. Om het overzichtelijker te maken, zijn activiteiten in de 
codelijst uit het invoerportaal geclusterd op een hoger niveau, waarbij activiteiten die een vergelijkbaar doel 
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dienen of probleem aanpakken, zijn samengevoegd. Bijvoorbeeld de activiteiten maaien, begrazen en 
branden. Deze activiteiten hebben allemaal als doel het verwijderen van nutriënten via biomassa en zijn 
daarom samengevoegd (voor een volledig overzicht van de clustering van activiteiten zie Bijlage 8). 
 
Figuur 7 laat zien dat activiteiten die gerelateerd zijn aan inrichting van een gebied, herstel van de 
waterkwantiteit of het verwijderen van nutriënten via biomassa het meest genoemd zijn in de dataset. 
Logischerwijs worden (complexe) systeemmaatregelen het vaakst ingezet voor inrichting van een gebied en 
herstel van de waterkwantiteit, terwijl (cyclische) patroonmaatregelen vooral ingezet worden als het gaat om 
het verwijderen van nutriënten (via de biomassa of de bodem) of voor actief biologisch beheer, zoals het 
verwijderen van exoten of het opbrengen van maaisel. 
 
Hoewel er is geprobeerd om activiteiten met hetzelfde doel zo veel mogelijk te clusteren, blijft dit in de 
praktijk lastig en valt een grote diversiteit aan werkzaamheden onder dezelfde noemer. Bijvoorbeeld voor de 
activiteit ‘herstel waterkwantiteit’: in principe zijn dit systeemmaatregelen die een verandering in 
waterhuishouding moeten realiseren en die slechts eenmalig worden uitgevoerd, maar waarvan het effect 
voor langere tijd stand houdt. Maar bij maatregeltype vinden we toch af en toe ook (cyclische) 
patroonmaatregelen. Bij inspectie van de dataset zijn er voor de activiteit ‘herstel waterkwantiteit’ 
verschillende werkzaamheden in het opmerkingenveld te vinden zoals onder andere: “Verwijderen 
boomopslag, gevolgd door plaggen”, “Optimalisatie waterhuishouding blauwgraslanden”, “Beheer bufferzone 
(PAS)”, “Vernatten graslandpolders tot moerasgebied met dynamisch peil” en “Venherstel Kleine meer – 
Zakputten herstellen en hoofdsloten dempen – Dijk afgraven en dempen watergang”. Dit is een grote 
variatie in werkelijke activiteiten. Hetzelfde geldt voor de activiteit ‘inrichting’. Een aantal voorbeelden van de 
beschrijving van deze maatregelen: “Kleine open plekken maken in bos”, “In overleg omvormen 
pachtcontracten en beheer (eventueel inrichting agrarische graslanden)” en “Verleggen fietspad t.b.v. 
verstuiving”.  
 
In een GLP kan duidelijker worden vastgelegd wat onder de verschillende activiteiten en maatregeltypen 
wordt verstaan. Hierdoor ontstaat een eenduidige en vergelijkbare registratie van uitgevoerde maatregelen. 
Een gestandaardiseerde administratie – ondersteund door een helder en uniform GLP – verbetert het inzicht 
in de daadwerkelijke voortgang van het natuurbeheer. Dit maakt landelijke analyses betrouwbaarder en 
transparanter en ondersteunt beleidsmakers bij het gericht sturen, prioriteren en evalueren van 
maatregelen. 
 
 

 

Figuur 7  Frequentie van maatregelactiviteiten, gekleurd per maatregeltype. 
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2.5.5 Natuurmaatregelen het meest ingezet om vermesting, verdroging en verzuring 
aan te pakken 

Voor effectief natuurherstel moeten maatregelen aansluiten op de drukfactoren die de kwaliteit van Natura 
2000-gebieden aantasten. Inzicht in welke drukfactoren het vaakst voorkomen, helpt te bepalen of 
maatregelen aansluiten op de belangrijkste knelpunten. Daarom zijn uit alle beschikbare NDA’s de benoemde 
drukfactoren per gebied geëxtraheerd en vertaald naar een gestandaardiseerde codelijst (zie par. 2.4 en 
Bijlage 7 voor de methode).  
 
Figuur 8 laat zien welke tien drukfactoren het meest worden genoemd voor stikstofgevoelige soorten en 
habitattypen. Eutrofiëring, verdroging en successie (in veel gevallen een gevolg van eutrofiëring) komen 
hierbij het vaakst naar voren. 
 
 

 

Figuur 8  Tien meest genoemde drukfactoren in Natura 2000-gebieden met stikstofgevoelige natuur 
(soorten en habitattypen). Natuur- en landschapsbeheer verwijst naar te intensief of extensief beheer van 
gebieden. Dynamiek oppervlaktewater verwijst naar drukfactoren die te maken hebben met overstromingen, 
waterpeil, stroomsnelheid van oppervlaktewater. Populatiedynamiek verwijst naar drukfactoren die te maken 
hebben met verstoringen van het voedselweb, genetica en concurrentie van (inheemse) soorten. 

 
 
In de uitvraag is voor 62% van de aangeleverde maatregelen aangegeven voor welke drukfactor(en) de 
maatregel is voorgenomen. Voor 15% van de maatregelen waarvoor een drukfactor is ingevuld, ontbreekt er 
mogelijk een passende drukfactor in de codelijst, en is er ‘Andere drukfactoren’ ingevuld. Uit Figuur 9 blijkt 
dat vermesting, verdroging en verzuring het meest gekoppeld worden aan maatregelen in de uitvraag. Dit 
komt grotendeels overeen met de meest voorkomende drukfactoren (Figuur 8), met uitzondering van de 
factor verzuring, die wat betreft het voorkomen lager in de rangorde staat. Om vermesting aan te pakken, 
worden grotendeels (cyclische) patroonmaatregelen genomen, terwijl verdroging voornamelijk aangepakt 
wordt met eenvoudige of complexe systeemmaatregelen. Voor verzuring zijn dit voor ongeveer de helft 
patroonmaatregelen en systeemmaatregelen, onder andere via herstel van de hydrologie en het toevoegen 
van bufferstoffen.  
 
De data zijn niet volledig genoeg om te analyseren of alle drukfactoren die spelen in de Natura 2000-
gebieden worden aangepakt met de geplande maatregelen. 
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Figuur 9  De drukfactoren vermesting, verdroging en verzuring zijn het meest genoemd in de uitvraag. 
Voor de leesbaarheid zijn enkel de tien meest genoemde drukfactoren opgenomen in de figuur. Bij 62% van 
de maatregelen was aangegeven voor welke drukfactor een maatregel is gepland. 

 

2.5.6 Verschillende drukfactoren vereisen verschillende aanpak 

Uit de resultaten blijkt dat inrichtingsmaatregelen met bestuurlijke besluitvorming het minst vergevorderd 
zijn in de uitvoering. Deze maatregelen hebben vaak betrekking op hydrologisch herstel, herstel van 
connectiviteit of gebiedsuitbreiding (zie Figuur 7). Ze vereisen doorgaans bestuurlijke besluitvorming en 
uitvoering buiten de grenzen van Natura 2000-gebieden, waardoor het proces complexer en tijdsintensiever 
wordt. Verdroging is, naast vermesting, een van de meest voorkomende drukfactoren. Het aanpakken ervan 
is cruciaal voor systeemherstel. Dat de voortgang bij dit type maatregelen achterblijft, vormt dan ook een 
belangrijk knelpunt voor het bereiken van systeemherstel. Dit patroon wordt bevestigd in recent onderzoek 
van het PBL, waarin voortouwnemers aangeven dat maatregelen met een bestuurlijke component of die 
buiten gebieden moeten plaatsvinden vaak op minder draagvlak kunnen rekenen (Van Bussel et al., 2026). 
Zonder gerichte aanpak van verdroging en andere overkoepelende drukfactoren is duurzaam systeemherstel 
niet haalbaar en blijven de effecten van stikstofdepositie bovendien hardnekkig aanwezig. 
 
Naast systeemmaatregelen staan patroonmaatregelen, die worden ingezet tegen vermesting, waarbij 
nutriënten via biomassa worden afgevoerd. Hoewel deze maatregelen bijdragen aan tijdelijke verlichting, 
hebben ze geen structureel effect op het systeem, ze bestrijden immers alleen de gevolgen van de 
drukfactor en niet de drukfactor zelf. De resultaten benadrukken daarom de noodzaak om ook hier de 
bronnen van drukfactoren aan te pakken. Zonder bronaanpak kunnen stikstofgerelateerde problemen niet 
duurzaam worden opgelost, en blijft het systeem afhankelijk van kortdurende, symptomatische maatregelen. 
Dit is zowel ecologisch als maatschappelijk niet wenselijk. Ecologisch vanwege schadelijke neveneffecten van 
sommige maatregelen, en maatschappelijk omdat er herhaaldelijk kosten verbonden zijn aan dit type 
maatregelen. 

2.6 Maatregelen per habitattype en landschapstype 

2.6.1 Verschillen in uitvoering tussen habitattypen  

De natuurherstelmaatregelen uit het Programma SN en andere natuurprogramma’s zijn uiteindelijk gericht 
op het realiseren van een gunstige SvI voor soorten en habitattypen uit de VR- en HR-richtlijnen. Daarom is 
gekeken naar voor welke soorten en habitattypen maatregelen zijn voorgenomen en/of uitgevoerd, en of er 
habitattypen zijn waar geen maatregelen voor zijn opgegeven, maar die een ongunstige SvI hebben of een 
prioritair habitattype zijn. Hierbij moet vermeld worden dat het lastig is om exact te bepalen in welke mate 
een habitattype profiteert van een maatregel. 
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Op dit moment zijn voor alle stikstofgevoelige habitattypen patroon- of systeemmaatregelen gepland en/of in 
uitvoering (Aanvullend figuur 1a). In het algemeen zijn er weinig habitattypen waarvoor meer dan de helft 
van de geplande maatregelen ook daadwerkelijk is uitgevoerd en het percentage afgeronde vs. geplande 
maatregelen verschilt sterk tussen habitattypen. Daarnaast zijn er habitattypen waarvoor nog geen 
maatregelen afgerond zijn, waaronder een aantal prioritaire habitattypen.  
 
In al deze bevindingen zijn geen duidelijke ecologische patronen te ontdekken. De habitattypen waar nog 
geen maatregelen voor zijn afgerond, behoren tot verschillende ecosysteemtypen.9 Vooral voor bossen zijn 
er relatief veel habitattypen zonder afgeronde maatregelen. De spreiding van percentage afgeronde 
maatregelen binnen ecosysteemtypen is groot, wat samenhangt met de aanzienlijke variatie in voortgang 
tussen de afzonderlijke habitattypen die binnen elk ecosysteemtype vallen.  
 
De huidige data geven geen inzicht in de oorzaak van verschillen in uitvoering. Een van de redenen waardoor 
de hoeveelheid maatregelen en het percentage uitvoering verschilt tussen habitattypen, is dat de opgave 
niet voor ieder habitattype hetzelfde is, onder andere omdat ze erg verschillen in oppervlakte. Aanvullend 
figuur 1b laat de totale oppervlakte (in ha) per habitattype zien voor de gebieden waarvoor patroon- of 
systeemmaatregelen zijn aangeleverd. Een aantal habitattypen heeft een totaaloppervlakte dat kleiner is dan 
1 ha en zijn daarom niet zichtbaar in het figuur.  
 
Het aantal maatregelen per habitattype is niet altijd in verhouding met de oppervlakte van het habitattype 
waarover de maatregelen worden genomen. Hoewel het totale oppervlak aan grasland binnen Natura 2000-
gebieden (waar maatregelen voor zijn aangeleverd) relatief beperkt is, is er juist een groot aantal 
maatregelen aangeleverd in deze habitattypen ten opzichte van andere habitattypen. Drie habitattypen 
hebben een relatief groot oppervlakte waarin maatregelen zijn gepland en/of uitgevoerd, namelijk Droge 
heiden (H4030), Herstellende hoogvenen (H7120) en Beuken-Eikenbossen met Hulst (H9120). Herstellende 
hoogvenen (H7120) heeft een relatief groot oppervlak in de gebieden in de uitvraag, maar heeft niet meer 
maatregelen dan habitattypen met een kleiner oppervlak. Hierbij moet nogmaals vermeld worden dat 
maatregelen op verschillende detailniveaus zijn aangeleverd en dat aantallen maatregelen daardoor niet 
indicatief zijn voor de inspanning die de maatregelen met zich meebrengen (zie ook par. 2.2.5). 

2.6.2 Uitvoering maatregelen niet verder voor habitattypen met zeer ongunstige staat 
van instandhouding 

Het percentage van uitgevoerde maatregelen is nagenoeg gelijk tussen subsets van habitattypen met een 
verschillende SvI (Figuur 10). Ook blijkt dat voor enkele habitattypen met een zeer ongunstige SvI (U2) nog 
geen van de beoogde maatregelen is uitgevoerd, waaronder het prioritaire habitattype Kalktufbronnen 
(H7220*). Ook voor habitattypen met een matig ongunstige (U1) SvI zijn niet altijd maatregelen uitgevoerd, 
zoals voor het prioritaire habitattype Essen-iepenbossen (H91E0B*). De huidige data geven ook hier geen 
inzicht in de oorzaak van verschillen in uitvoering. 
 
 

 

Figuur 10  Percentage afgeronde maatregelen voor stikstofgevoelige habitattypen, gegroepeerd op 
oordeel van Staat van Instandhouding. Grootte van de bollen is indicatief voor de hoeveelheid maatregelen 
in de uitvraag voor dat habitattype. Hierbij is geen rekening gehouden met het totale oppervlak van dat 
habitattype.  

 
9  Habitattypen zijn gegroepeerd tot ecosysteemtypen zoals beschreven in Janssen en Schaminée (2003). 
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2.6.3 Verschillende uitdagingen in verschillende landschapstypen 

Habitattypen en soorten maken altijd deel uit van een groter landschap of ecosysteem. Ze zijn vaak ecologisch 
met elkaar verbonden en kunnen daarom meestal niet los van hun omgeving worden hersteld. Omdat 
natuurherstelmaatregelen doorgaans worden toegepast op gebiedsniveau in plaats van op afzonderlijke 
habitattypen of soorten, is het zinvol om herstelinspanningen te analyseren op landschapsniveau. 
 
De Habitat- en Vogelrichtlijngebieden (Natura 2000-gebieden) in Nederland kunnen worden ingedeeld in 
verschillende landschappen. In 2009 zijn de toen aangewezen Natura 2000-gebieden beschreven in drie 
delen van de reeks Europese Natuur in Nederland: Zee en Kust, Hoog Nederland en Laag Nederland (Janssen 
en Schaminée 2009c; 2009b; 2009a). Binnen deze indeling zijn de gebieden verder onderverdeeld in de 
landschapstypen die worden weergegeven in Tabel 5 en Figuur 11. 
 
Elk landschapstype kent zijn eigen ecologische en beleidsmatige uitdagingen, bijvoorbeeld in termen van 
dominante drukfactoren, hydrologische condities en uitvoerbaarheid van maatregelen. Hierna wordt daarom 
kort ingezoomd op de verdeling en aard van de uitgevoerde maatregelen per landschapstype, om beter te 
begrijpen waar de grootste herstelopgaven en knelpunten liggen. 
 
 

Tabel 5  Indeling van Nederland in Natura 2000-landschappen. Waar de verschillende landschappen 
voorkomen in Nederland, is te zien in Figuur 11.  

Zee en Kust Hoog Nederland Laag Nederland 

Noordzee Hoogvenen Rivierengebied 

Zoutwatergetijdengebied Zandgronden Noord Zoetwatergetijdengebied 

Afgesloten zeearmen Zandgronden Zuid Laagvenen 

Zeekleigebied Beekdalen  

Duinen Heuvelland  

 
 

 

Figuur 11  Natura 2000-gebieden en de verschillende landschappen waar deze in ingedeeld zijn. Enkel 
Habitatrichtlijngebieden zijn opgenomen in de kaart.  
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Uit de analyse blijkt dat er duidelijke verschillen bestaan tussen de landschapstypen, zowel in de aard van de 
uitgevoerde maatregelen als in de typen activiteiten die worden genoemd (Figuur 12). Bijvoorbeeld in de 
duinen domineren vooral (cyclische) patroonmaatregelen, terwijl in het rivierengebied juist 
inrichtingsmaatregelen met en zonder bestuurlijke besluitvorming een relatief grotere rol spelen. In de 
hoogvenen ligt de nadruk op herstel van de waterkwantiteit, wat vooral gebeurt met inrichtingsmaatregelen 
met bestuurlijke besluitvorming. Opvallend is dat binnen de Zandgronden Noord relatief vaak de categorie 
‘Anders’ is ingevuld. Dit wijst mogelijk op verschillen in interpretatie tussen voortouwnemers of op 
maatwerkmaatregelen die niet goed binnen de huidige categorisering passen. Voor de beleidsmatige sturing 
en evaluatie van herstelmaatregelen is het van belang om deze categorie beter te definiëren, zodat 
inzichtelijk wordt welke typen maatregelen daadwerkelijk worden ingezet en in welke mate deze bijdragen 
aan duurzaam systeemherstel. De variatie in maatregelactiviteiten tussen landschapstypen weerspiegelt de 
uiteenlopende ecologische en hydrologische herstelopgaven in Nederland. 
 
 

 

Figuur 12  Genoemde activiteiten per Natura 2000-landschapstype voor de acht landschapstypen met de 
meeste maatregelen, gekleurd per maatregeltype. 

 

2.7 Regeling versneld natuurherstel 

2.7.1 Achtergrond van de regeling 

In de Kamerbrief van 19 februari 2020 werd de Regeling versneld natuurherstel (RVN) aangekondigd. De 
RVN is in twee ronden in 2021 en 2022 uitgezet. Het betreft een regeling waarbij terreinbeherende 
organisaties direct subsidie konden aanvragen bij het Rijk. Voortouwnemers waren er niet bij betrokken. 
Daarom bestaat de kans dat deze maatregelen niet terecht zijn gekomen in de uitvraag van BIJ12 – die via 
de voortouwnemers loopt –, terwijl ze wel degelijk bijdragen aan natuurherstel. De RVN is opgezet voor het 
nemen van gerichte maatregelen die bijdragen aan verbetering van stikstofgevoelige natuur, en die snel en 
op korte termijn tot uitvoering konden komen. De RVN draagt daarmee bij aan hetzelfde doel als de 
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meerjarige middelen van Programma Natuur, en zou gezien kunnen worden als een overbruggingsperiode en 
voorzet voor de structurele maatregelen die via Programma Natuur uitgevoerd moeten gaan worden 
(Staatsbosbeheer, 2024). Maatregelen die in aanmerking kwamen voor financiering zijn bijvoorbeeld het 
versnellen en waar nodig intensiveren van herstelbeheermaatregelen, het nemen van hydrologische 
maatregelen in en rondom natuurgebieden, het versneld inrichten van al verworven natuurgronden en het 
verwerven van zogenoemde ‘sleutelhectares’ om versnippering van natuur tegen te gaan. Vooraf is 
afgesproken beknopt verantwoording af te leggen (aan provincies) over de uitvoering van de geplande 
maatregelen, maar niet over de effectiviteit ervan. De maatregelen zijn inmiddels uitgevoerd, en we geven 
hier kort een overzicht van wat er concreet is gedaan en wat het beoogde effect is. 

2.7.2 Regeling versneld natuurherstel vooral gebruikt voor patroonmaatregelen om 
effecten van stikstofdepositie te mitigeren 

In totaal is er door verschillende terreinbeherende organisaties voor € 65.7 miljoen aangevraagd, waarvan er 
€ 53.1 miljoen is gehonoreerd in totaal 60 projecten (LNV, 2022). Dat is minder dan er origineel beschikbaar 
was voor de subsidie (€ 81.6 miljoen).  
 
De gehonoreerde maatregelen zijn gebaseerd op het rapport Herstelstrategieën stikstofgevoelige habitats 
(Smits en Bal, 2012). In de praktijk zijn dat vooral patroonmaatregelen die de effecten van stikstof tijdelijk 
mitigeren. Aanvragen voor hydrologisch herstel en grondverwerving zijn minder of nauwelijks gedaan (LNV, 
2022), hoewel dit volgens de regeling wel mogelijk was. De onderuitputting van het budget kwam deels 
omdat de meer eenvoudige patroonmaatregelen waren ‘uitgeput’ en meer complexe herstelmaatregelen, 
zoals hydrologisch systeemherstel en grondverwerving, doorgaans langer duren en niet in deze subsidie 
pasten. Deze projecten zouden aan bod moeten komen in de tweede fase van Programma Natuur.  
 
De voortgangsrapportages van RVO met de aangevraagde oppervlakten per maatregel vormen hier de basis 
van onze informatie. Er zijn gegevens beschikbaar op hoofdlijnen om landelijk over de hectares 
aangevraagde maatregelen (Tabel 6) en beoogde effecten te kunnen rapporteren (zie Tabel 7). Over 
daadwerkelijke effecten van de RVN kan op dit moment niet gerapporteerd worden. Hoewel de maatregelen 
zullen bijdragen aan de staat van soorten en habitattypen, worden de meeste effecten van de maatregelen 
pas de komende jaren zichtbaar, en in de opdracht voor natuurherstel zit geen financiering voor langjarige 
effectmonitoring (Staatsbosbeheer, 2024). 
 
 

Tabel 6  Aangevraagde oppervlakten (in ha) per maatregel voor de eerste en tweede fase. 

Maatregel Oppervlakte 
1e fase (ha) 

Oppervlakte 
2e fase (ha) 

Plaggen 863 27 

Vrijzetten venoevers 17 1 

Opslag verwijderen 15673 61 

Graven petgaten en herstellen legakkers 39 7 

Toevoegen basische stoffen 3358 2 

Herstel waterhuishouding 3006 236 

Herstel wind/waterdynamiek 11 0 

Ingrijpen soortensamenstelling boomlaag 3087 92 

Herstel connectiviteit 0 8 

Herstel connectiviteit 0 7 

Geen PAS-maatregel 480 32 

Ontgronden 98 1 

Chopperen 40 0 

(Extra) maaien 67 24 

(Extra) begrazen 1150 138 

Branden 45 0 

Strooisel verwijderen 0 15 

Hakhoutbeheer en dunnen 119 30 

Baggeren 0 6 

Eindtotaal 28053 687 
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Tabel 7  Oppervlakten (in hectare) met beoogde effecten voor de eerste en tweede fase. 

Beoogde effect maatregel Eindtotaal 1e fase (ha) Eindtotaal 2e fase (ha) 

Tegengaan van vermesting 1652 222 

Tegengaan van Verzuring 7081 2716 

Tegengaan negatieve effecten van gereduceerd stikstof 19809 181 

Geen effect 742 32 

Eindtotaal 29285 3152 

 
 
Daarnaast was er een directe opdracht aan Staatsbosbeheer met een omvang van € 38,4 miljoen waarvan 
de resultaten zijn beschreven in het rapport Versneld Natuurherstel Natura 2000-gebieden (Staatsbosbeheer, 
2024). Staatsbosbeheer geeft aan dat het hen door de verlengde looptijd van de opdracht “lukte om van 
eerder vooral effectgerichte overlevingsmaatregelen [i.e. patroonmaatregelen] te komen tot meer structureel 
[systeem]herstel” (Staatsbosbeheer, 2024), maar dat in de vervolgprogramma’s duurzamer herstel een 
prominentere plek moet krijgen. De RVN heeft geholpen dit beter inzichtelijk te maken. In het rapport van 
Staatsbosbeheer zit een uitgebreid overzicht met het aantal gerealiseerde hectaren per provincie/gebied en 
per profiterend habitattype. 

2.8 Conclusies en aanbevelingen  

Zoals eerder in dit hoofdstuk beschreven, zijn er op dit moment niet voldoende data beschikbaar om 
gedegen uitspraken te kunnen doen over de voortgang van natuurmaatregelen. Beperkt inzicht in de 
voortgang bemoeilijkt het sturen op tijdigheid en effectiviteit van maatregelen, vergroot het risico dat 
natuurdoelen niet tijdig worden gehaald, en maakt het lastig om te beoordelen of het totale pakket aan 
maatregelen voldoende ecologische impact heeft. Hoewel er door voortouwnemers en het VVM hard is 
gewerkt aan de verbetering van de gegevenslevering, is aanvullende verbetering vereist in de komende 
uitvraag. Alleen dan kan op termijn op een betrouwbare en eenduidige wijze worden gerapporteerd over de 
mate van uitvoering van natuurmaatregelen. We geven hier onze belangrijkste conclusies en aanbevelingen. 

2.8.1 Conclusies 

Inzicht in voortgang nog beperkt, ondanks verbeterde datakwaliteit 
De kwaliteit van de data over natuurmaatregelen is in 2025 aanzienlijk verbeterd ten opzichte van 2023: de 
aanleveringen zijn completer, uniformer en beter gestandaardiseerd. Toch blijft het onduidelijk hoe volledig 
de dataset is. Niet alle maatregelen binnen de scope zijn aangeleverd en sommige voortouwnemers hebben 
maatregelen op verschillend detailniveau aangeleverd (activiteit- vs. projectniveau). Ook zijn er verschillen in 
interpretatie van codelijsten en definities. Hierdoor bieden de resultaten vooral een indicatief beeld van de 
voortgang, maar geen volledig landelijk overzicht. 

Geen inzicht in verandering over de tijd 
De huidige dataset geeft slechts een momentopname van de status van maatregelen. Omdat maatregelen uit 
2023 en 2025 niet aan elkaar gekoppeld kunnen worden, is niet vast te stellen of maatregelen daadwerkelijk 
vorderen of vertraging plaatsvindt. Dit beperkt de mogelijkheid om te beoordelen of beleid effectief wordt 
uitgevoerd en waar bijsturing nodig is. Voor toekomstig beleid is een gestandaardiseerde en koppelbare 
registratie van maatregelen essentieel om trends in uitvoering en effectiviteit te volgen. 

Inrichtingsmaatregelen met bestuurlijke besluitvorming blijven achter in uitvoering 
Inrichtingsmaatregelen met bestuurlijke besluitvorming – zoals hydrologisch herstel en gebiedsinrichting – 
bevinden zich het minst ver in uitvoering. Deze maatregelen zijn cruciaal voor structureel natuurherstel. Het 
trage verloop vormt daarom een knelpunt voor duurzaam systeemherstel. De patroonmaatregelen, zoals 
maaien, begrazen en plaggen) vorderen sneller, maar deze hebben vaak slechts een tijdelijk effect. Voor 
duurzaam herstel zijn beide maatregeltypen nodig. 
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Belangrijke drukfactoren worden deels aangepakt 
De meeste maatregelen richten zich op het tegengaan van vermesting, verdroging en verzuring – drie 
belangrijke drukfactoren voor stikstofgevoelige natuur. Voor vermesting worden vooral cyclische 
patroonmaatregelen ingezet (zoals maaien en begrazing), terwijl verdroging vooral kan worden aangepakt 
met systeemmaatregelen. De aanpak van verdroging verloopt echter traag, wat een risico vormt voor het 
behalen van de instandhoudingsdoelen. 

Maatregelen buiten Natura 2000-gebieden zijn essentieel, maar onvoldoende in beeld 
Herstel van natuur buiten Natura 2000-gebieden is noodzakelijk om een gunstige staat van instandhouding 
te kunnen bereiken. In de huidige uitvraag is slechts bij 25% van de maatregelen aangegeven of ze binnen 
of buiten Natura 2000-gebieden plaatsvinden en gegevens over de exacte locatie van de maatregelen 
ontbreekt. Hierdoor is er geen inzicht in de ruimtelijke spreiding van maatregelen en hun bijdrage aan het 
landelijke natuurdoel. 

De Regeling versneld natuurherstel leverde vooral tijdelijke herstelmaatregelen 
De RVN was effectief in het versneld uitvoeren van herstelbeheermaatregelen, maar minder geschikt voor 
langdurige systeemmaatregelen. Deze regeling was nuttig als opstap, maar vervolgprogramma’s moeten 
sterker inzetten op systeemherstel. 

Het invoerportaal van BIJ12 is een stap vooruit, maar nog in ontwikkeling 
De ontwikkeling van het landelijk invoerportaal voor natuurmaatregelen is een belangrijke stap naar 
gestandaardiseerde gegevens over de voortgang van natuurmaatregelen. De pilot van BIJ12 toont aan dat 
een uniform digitaal invoerportaal haalbaar is en de datakwaliteit kan verbeteren.  

2.8.2 Aanbevelingen 

Verbeter de monitoring van voortgang in de tijd 
De huidige uitvraag levert slechts een momentopname; maatregelen uit 2023 en 2025 zijn niet aan elkaar te 
koppelen, waardoor voortgang niet kan worden vastgesteld. Advies: 
• Ontwikkel een uniek ID-systeem voor maatregelen, zodat dezelfde maatregel door de tijd heen gevolgd 

kan worden (tracking van status, planning, uitvoering en afronding). 
• Richt een structurele datacyclus in met vaste uitvraagmomenten (bijv. jaarlijks of tweejaarlijks), zodat 

voortgangstrends zichtbaar worden. 
• Zorg dat het invoerportaal automatisch logt wanneer statussen worden gewijzigd, om administratieve 

belasting te beperken. 
• Zorg ervoor dat alle – of in ieder geval zo veel mogelijk – maatregelen worden geregistreerd. Programma 

SN-maatregelen zijn grofweg de helft van alle maatregelen, dus als enkel deze geregistreerd zouden 
worden, mist er een aanzienlijk deel. 

Maak landelijke standaarden en definities eenduidig 
Verschillen tussen bestuursorganen in codelijsten en interpretaties van kenmerken leiden tot onvergelijkbare 
data. Advies: 
• Stel een landelijk begrippenkader op met heldere definities en duidelijke voorbeelden voor alle kenmerken. 
• Borg deze standaarden in het gegevensleveringsprotocol (GLP), met verplichte velden voor kerninformatie 

(drukfactor, ruimtelijke status, start- en eindjaar). 
• Organiseer jaarlijks een werkgroep met voortouwnemers en TBO’s om de codelijsten te evalueren en te 

verbeteren. 
• Maak gebruik van centrale validatieregels in het invoerportaal (foutmeldingen bij ontbrekende of 

onlogische waarden). 
 
Om een landelijk invoerportaal met een accurate en gestandaardiseerde registratie voor natuurmaatregelen 
een succes te maken, is het van belang dat alle voortouwnemers bij de ontwikkeling betrokken blijven en 
actief meewerken aan landelijke uniforme kaders zoals standaarden, definities en datamodellen. Het is 
daarbij essentieel dat een dergelijk portaal, naast een tool ten behoeve van rapportages, ook op andere 
manieren nuttig is voor de voortouwnemers (bijvoorbeeld als projectmanagementsysteem) om de 
draagkracht te vergroten. 
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3 Effecten van natuurmaatregelen  

3.1 Inleiding 

3.1.1 Vraagstelling 

Naast de voortgang van de maatregelen (zie hoofdstuk 2) moet er ook gerapporteerd worden over de 
effecten van genomen maatregelen (ex post). Het evalueren van deze effecten is essentieel om tijdig bij te 
kunnen sturen en zo de doeltreffendheid van het beleid te vergroten. Daarbij worden de genomen 
natuurmaatregelen binnen het Programma SN/Programma Natuur gekoppeld aan de behaalde ecologische 
resultaten.  
 
Omdat er wat betreft het monitoren van de effecten van maatregelen nog geen keuzes zijn gemaakt over 
onder meer het schaalniveau, de gewenste mate van detail en de uitvoerbaarheid, én omdat de benodigde 
data veelal (nog) niet beschikbaar zijn, kunnen we in dit hoofdstuk nog niet ingaan op de daadwerkelijke 
effecten van de genomen maatregelen. Om ervoor te zorgen dat dit in de toekomst wél mogelijk is, 
beschrijven we in de volgende paragrafen welke keuzes hiervoor nodig zijn, welke data daarvoor vereist zijn 
en in hoeverre de huidige monitoring hierop aansluit. Daarnaast moet er rekening gehouden worden met 
beschikbare capaciteit en middelen, maar daar gaan we in dit hoofdstuk niet verder op in. 
 
Het hoofdstuk sluit af met een aantal bevindingen en conclusies voor het vervolg van deze beleidsevaluatie. 

3.1.2 Relatie met voortgang maatregelen 

Om de effecten te monitoren, is allereerst informatie vereist over op welke locatie binnen een gebied welk 
type maatregelen genomen zijn en met welk doel. Het in beeld brengen van de voortgang van 
natuurmaatregelen is essentieel om te kunnen bepalen of deze maatregelen daadwerkelijk bijdragen aan de 
beoogde ecologische doelen. Zonder inzicht in welke maatregelen waar zijn uitgevoerd, in welke fase van 
realisatie zij verkeren en welk doel zij dienen, is het onmogelijk om effecten te koppelen aan specifieke 
ingrepen. Bovendien vormt deze informatie de basis om te beoordelen of het huidige maatregelenpakket 
voldoende is om de drukfactoren structureel te verminderen, systeemherstel te bevorderen en de 
instandhoudingsdoelstellingen te behalen. Heldere voortgangsgegevens zijn daarom een randvoorwaarde 
voor een onderbouwde effectmonitoring. 

3.1.3 Relatie met ex-ante-evaluatie 

In Van Bussel et al. (2026) wordt geëvalueerd wat de verwachte effecten zijn van geplande 
natuurmaatregelen. Voor dit doeleinde wordt gebruikgemaakt van het Model for Nature Policy (MNP). 
Aannames worden gedaan over de verwachte effecten van natuurmaatregelen op de abiotische condities 
(omgevingscondities), die belangrijk zijn voor soorten. Het gaat dan specifiek over bodem-pH, 
grondwaterstand (GVG) en stikstofdepositie als indicatie voor de mate van respectievelijk verzuring, 
verdroging en vermesting. Ook beheer wordt als factor meegenomen op basis van de beheertypenkaart (de 
beheertypen- en ambitiekaart). Vervolgens wordt met het MNP het duurzaam voorkomen van een selectie 
van planten-, vlinder- en broedvogelsoorten onder de ingeschatte abiotische en ruimtelijke condities 
doorgerekend. Er kunnen op basis van het MNP geen uitspraken worden gedaan over de realisatie van de 
landelijke doelen per soort of per habitattype of op gebiedsniveau. Een uitgebreide beschrijving van het 
model is te vinden in (Pouwels et al., 2017). Idealiter worden de aannames van effecten van 
natuurmaatregelen op de abiotische condities ook gekalibreerd en gevalideerd. Hier zou de ex-postevaluatie 
mogelijk een rol in kunnen spelen, echter door beperkingen in de data is dat nog niet mogelijk. De ex-ante-
evaluatie zou ook verbeterd kunnen worden met realistischere inschattingen van de voortgang van de 
maatregelen. Immers, alleen daadwerkelijk uitgevoerde maatregelen zorgen voor een verandering in de 
natuur. Ook dat is nu niet mogelijk door de beperkte databeschikbaarheid.  
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3.1.4 Relatie met het Verbeterprogramma VHR natuurmonitoring 

Het VVM werkt aan de verbetering van de natuurmonitoring, maar niet expliciet aan de monitoring van 
effecten van maatregelen. Er wordt onder andere gewerkt aan 1) de monitoring van omgevingscondities 
(abiotische condities) en 2) uniforme beoordelingskaders en maatlatten om de ‘kwaliteit’10 van habitattypen 
te beoordelen. Beide zaken leveren belangrijke input om de effecten van maatregelen te monitoren, want dat 
kan door 1) de effecten van maatregelen op omgevingscondities te monitoren (niet automatisch causale 
verbanden, zie par. 3.2.2), en 2) door de effecten van maatregelen op de kwaliteit van habitattypen te 
monitoren. Voor optie 2 is optie 1 in principe een vereiste, want omgevingscondities maken deel uit van de 
maatlatten voor de kwaliteit van een habitattype, al worden deze momenteel vaak afgeleid uit 
indicatorsoorten en vegetatie. Voor de beoordeling van de kwaliteit van het leefgebied zijn (nog) geen kaders 
en maatlatten ontwikkeld binnen het VVM. Voor een volledige effectmonitoring moet naast de kwaliteit ook 
de omvang (oppervlakte) van de habitattypen en de leefgebieden van soorten gemonitord worden. 

Monitoring van omgevingscondities 
Vanuit de werkgroep NM.02 Omgevingscondities wordt een ‘Handreiking Monitoring Omgevingscondities’ 
ontwikkeld. De handreiking bestaat uit een stappenplan om tot het opstellen van een monitoringsplan voor 
abiotische condities te komen. Deel 1, waarin het proces om te komen tot een monitoringsplan uiteen wordt 
gezet, is vrijwel volledig uitgewerkt. Deel 2, waarin de praktische uitvoering van het opstellen wordt 
beschreven, moet in 2026 worden afgerond. Hierin komen ook de te gebruiken meetmethoden aan bod. Het 
bevat onder andere een inventarisatie van procesindicatoren (en de bijbehorende bemonstering en analyse). 
Ook is een hoofdstuk gewijd aan de beoordeling van de gemeten procesindicatoren op de verschillende 
niveaus (meetlocatie, standplaats en systeem) in ontwikkeling. 

3.1.5 Relatie met Vogelrichtlijn- en Habitatrichtlijnrapportages 

De beoordeling van de Staat van Instandhouding (SvI) van soorten en habitattypen vormt een belangrijk 
onderdeel van het landelijke systeem voor natuurrapportage. Deze beoordeling, die elke zes jaar aan de 
Europese Unie wordt gerapporteerd, maakt gebruik van diverse databronnen (Goutbeek et al., 2025; 
Schmidt en Baptist, in prep.; Van Proosdij en Baptist, in prep.). Voor soorten wordt geput uit het NEM en 
data uit de Nationale Databank Flora en Fauna (NDFF). Voor habitattypen wordt onder andere 
gebruikgemaakt van de habitattypenkaarten van de Natura 2000-gebieden, data uit de NDFF (door het 
Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) verwerkt tot trends), het Landelijke Meetnet Flora (LMF) en de 
Nationale Bosseninventarisatie (NBI). Voor mariene habitattypen wordt geput uit andere bronnen 
(Van Proosdij en Baptist, in prep.). Er wordt eens in de zes à twaalf jaar een habitattypenkartering 
(ruimtelijke kaartbeelden met habitattypen) van de Natura 2000-gebieden uitgevoerd, die informatie over 
voorkomen en kwaliteit geeft. 
 
De SvI-beoordeling is gebaseerd op gegevens over status (toestand) en trends, bijvoorbeeld de huidige 
populatieomvang binnen de rapportageperiode van zes jaar en de trend over een langere periode  
(12-24 jaar). Daarnaast worden referentiewaarden gebruikt die bijvoorbeeld aangeven bij welke 
populatieomvang of oppervlakte een soort of habitattype als duurzaam kan worden beschouwd. Voor soorten 
onder de VR wordt geen afzonderlijke beoordeling van de SvI gevraagd voor Nederland, maar wel de 
onderliggende gegevens over status en trends (rapportageperiode van zes jaar en trends over een langere 
periode: 12-24 jaar). 
 
Informatie over het voorkomen van habitattypen buiten Natura 2000-gebieden (relevant voor zowel de 
Habitatrichtlijn als de Natuurherstelverordening), de kwaliteit van habitattypen (het aandeel oppervlak in 
goede of slechte conditie) en over het oppervlak en de kwaliteit van het leefgebied van HR-soorten vormen 
momenteel nog zwakke schakels in de beoordeling. 

 
10  Op Europees niveau wordt dit ‘structuur en functie inclusief typische soorten’ genoemd. 
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3.2 Te maken keuzes voor effectmonitoring 

Belangrijke overwegingen voor het monitoren van de effecten van natuurmaatregelen is het bepalen van het 
gewenste ruimtelijke schaalniveau en de mate van detail waarop deze effecten zichtbaar moeten worden. 
Daarbij speelt de vraag of het wenselijk is om causale verbanden te kunnen aantonen tussen maatregelen en 
ecologische veranderingen, of dat een correlatieve benadering volstaat. Zelfs een dergelijke correlatieve 
analyse is met de huidige beschikbare data echter al een uitdaging. Daarnaast dient te worden vastgesteld of 
de monitoring zich moet richten op de actuele staat (toestand) van de natuur, op veranderingen in de tijd 
(trend) of op een combinatie daarvan.  
 
Deze keuzes zijn van grote invloed op de noodzakelijke meetstrategie, waaronder de meetopzet, 
meetdichtheid en meetfrequentie (De Gruijter et al., 2006). Daarnaast zijn ecologische effecten vaak pas na 
enkele tot vele jaren in het veld zichtbaar en meetbaar. Dit bepaalt daarmee ook de frequentie en omlooptijd 
van een effectieve monitoring. In de volgende paragrafen wordt dieper ingegaan op deze opties en de 
implicaties ervan voor een effectieve effectmonitoring. 

3.2.1 Ruimtelijk schaalniveau en mate van detail 

In hoofdstuk 1 is uitgelegd dat er verschillende typen maatregelen worden genomen op verschillende 
ruimtelijke schaalniveaus, te weten systeem- en patroonmaatregelen.11 Dat betekent dat ook de effecten van 
de betreffende maatregelen op verschillende ruimtelijke niveaus gemonitord dienen te worden, namelijk op 
systeem- en standplaatsniveau.12 Over het algemeen geldt dat de effecten van maatregelen op 
standplaatsniveau gemakkelijker te monitoren zijn, omdat het uitvoerings- en effectgebied van de 
maatregelen vaak hetzelfde is, waardoor het duidelijker is waar er gemonitord moet worden. 

3.2.1.1 Standplaatsniveau 
In de toelichting op abiotische kenmerken van habitattypen (LNV 2024) staat beschreven hoe de 
standplaatscondities (zuurgraad, vochttoestand, zoutgehalte, voedselrijkdom, overstromingstolerantie en 
laagste grondwaterstanden) zijn gedefinieerd en welke klassen zijn gebruikt om de standplaatscondities weer 
te geven. Op basis van de eisen van de kenmerkende vegetatietypen en eventuele aanvullende informatie 
zijn de ecologische ranges van de habitattypen vastgesteld in de profielbeschrijvingen. Deze condities 
kunnen tot op zekere hoogte worden gemeten in het veld. In het kader van het VVM wordt gewerkt aan een 
handreiking voor de monitoring van abiotische condities (zie o.a. par. 3.1.4). Voor de leefgebieden van 
soorten is dit (nog) niet nader uitgewerkt. 

3.2.1.2 Systeemniveau 
Op systeemniveau is het minder eenduidig vast te stellen welke processen op landschapsschaal relevant zijn 
en welke indicatoren daarbij horen en gemeten kunnen worden. Dit hangt samen met de gekozen definitie 
van zowel het ‘systeem’ als ‘systeemherstel’. Er zijn verschillende definities te vinden in de literatuur, onder 
andere die van de Society of Ecological Restoration (SER) en binnen de werkwijze Landschapsecologische 
Systeemanalyse (LESA). Verderop in dit rapport is een pilotstudie beschreven waarbij deze begrippen nader 
uitgewerkt zijn voor een aantal habitattypen in het Heuvelland (zie hoofdstuk 4). 

Society of Ecological Restoration 
De SER definieert (eco)systeemherstel als volgt: “The process of assisting the recovery of an ecosystem that 
has been degraded, damaged or destroyed” (Gann et al., 2019). Volledig herstel wordt beschreven als: “The 
state whereby all ecosystem attributes closely resemble those of the reference ecosystem. It is preceded by 
the ecosystem exhibiting self-organization that leads to the full resolution and maturity of ecosystem 
attributes.” Volgens deze definitie betekent systeemherstel het creëren van omstandigheden waarin een 
ecosysteem zich weer zelfstandig kan ontwikkelen tot een toestand die zo dicht mogelijk aansluit bij de 

 
11  Binnen de Herstelstrategieën (Smits & Bal (red.) (2012)) is dit onderscheid eerder aangeduid als ‘maatregelen tegen de effecten 

van stikstofdepositie’ (herstelmaatregelen op standplaatsschaal: patroonniveau) en maatregelen gericht op functioneel herstel 
(herstelmaatregelen op landschapsschaal: systeemniveau). 

12  De ‘Guidelines on monitoring and assessment of conditions of habitattypes’ van de Europese Commissie (Europese Commissie 
2025) bieden handvatten voor de monitoring en beoordeling van de condities van habitattypen. Hierin worden ook verschillende 
ruimtelijke schaalniveaus onderscheiden. 
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referentiesituatie. De keuze van het referentiesysteem is hierbij cruciaal, omdat het bepaalt welke 
eigenschappen en processen als maatstaf voor ‘herstel’ worden gehanteerd. 
 
Het door de SER ontwikkelde Restorative Continuum (Gann et al., 2019, Figuur 13) zet vervolgens uiteen 
welke stappen doorlopen moeten worden om tot volledig ecosysteemherstel te komen: een afname van 
maatschappelijke invloeden (drukfactoren/impacts), het verbeteren van ecologische condities (remediation), 
het repareren van ecosysteem-functioneren (rehabilitation) en het herstellen van inheemse ecosystemen 
(ecologisch herstel/restoration). Dit betekent dat herstel niet als een eindpunt, maar als een ontwikkelpad 
moet worden gezien, waarbij gebieden zich in verschillende fasen van de herstelgradiënt kunnen bevinden en 
monitoring moet aansluiten bij die variatie. 
 
 

 

Figuur 13  Het SER Restorative Continuum (Gann et al., 2019). 

 
 
Het opstellen van een referentiesysteem en het monitoren van herstel kan worden vormgegeven met behulp 
van het Ecological Recovery Wheel (Gann et al., 2019, Figuur 14), zoals ook beschreven in het E-Bind 
handboek (Decleer en Bijlsma, 2000). Dit wiel bestaat uit zes hoofdkenmerken van een ecosysteem: 
drukfactoren (‘Absence of threats’), omgevingscondities (‘Physical conditions’), soortensamenstelling 
(‘Species composition’), structuur (‘Structural diversity’), functie (‘Ecosystem function’) en connectiviteit 
(‘External exchanges’). Binnen elk hoofdkenmerk zijn drie subkenmerken gedefinieerd, waarvoor vijf 
herstelniveaus (‘sterren’) worden onderscheiden. Zo wordt voor het kenmerk soortensamenstelling gekeken 
naar gewenste plantensoorten, gewenste dierensoorten en de afwezigheid van ongewenste plantensoorten. 
 
Idealiter wordt voorafgaand aan herstelmaatregelen een nulmeting uitgevoerd waarbij elk subkenmerk 
kwalitatief wordt gescoord op het aantal sterren. Door deze beoordeling periodiek te herhalen, kan de 
voortgang richting volledig ecosysteemherstel visueel én tot op zekere hoogte kwantitatief worden gevolgd. 
Met het Recovery Wheel wordt ecosysteemherstel niet alleen inzichtelijk gemaakt, maar ook meetbaar en 
transparant, waardoor gerichte bijsturing mogelijk wordt en de effectiviteit van herstelmaatregelen beter kan 
worden beoordeeld. 
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Figuur 14  Het ‘Ecological Recovery Wheel’ (Gann et al., 2019). 

 

Landschapsecologische Systeemanalyse 
In Nederland is de LESA een bewezen werkwijze om inzicht te krijgen in de belangrijkste sturende processen 
in een natuurgebied en/of landschap, waarbij ook het identificeren van de drukfactoren die deze processen 
uit balans brengen een belangrijke rol speelt. Op basis van een LESA kan een referentiesysteem gedefinieerd 
worden, wat deze methodiek passend maakt in de SER-denklijn. 
 
Binnen de LESA-werkwijze wordt systeemherstel omschreven als: “het reduceren of wegnemen van de invloed 
van drukfactoren, waardoor biodiversiteitsverlies wordt verminderd/gestopt en een gewenst natuurresultaat 
kan worden behaald” (LESA, 2025). Drukfactoren hebben een invloed op de belangrijke processen in een 
ecosysteem en het reduceren van deze invloeden zal op termijn een verbetering van natuurkwaliteit en/of 
biodiversiteit teweegbrengen. Dit maakt de definitie van de LESA-werkwijze wat beknopter dan de uitgebreide 
SER-systematiek, die verder gaat dan enkel het wegnemen van drukfactoren. Binnen de programmalijn 
Omgevingscondities van het VVM wordt de LESA-definitie van systeemherstel gehanteerd.  

3.2.1.3 Mate van detail voor uitspraken 
De vraag is op welk detailniveau uitspraken over de effecten van maatregelen (ex post) gewenst zijn. De ex 
ante-analyse levert een landelijk percentage van potentieel duurzaam voorkomende soorten op als gevolg 
van nog te nemen maatregelen (Van Bussel et al., 2026). Hiermee kunnen verschillende beleidsscenario’s op 
hoofdlijnen met elkaar vergeleken worden, maar kunnen niet de instandhoudingsdoelen per soort en per 
habitattype apart geëvalueerd worden, zoals eigenlijk gewenst is. De EC vraagt namelijk naar de realisatie 
van de instandhoudingsdoelen per soort en per habitattype op landelijk niveau (de VR- en de HR-rapportage) 
en op Natura 2000-gebiedsniveau (het Standaard Dataformulier Natura 2000, SDF). Concreet wil de EC 
weten welke drukfactoren de condities beïnvloeden die belangrijk zijn voor soorten en habitattypen, en welke 
maatregelen worden genomen of zijn genomen om negatieve effecten te voorkomen of te mitigeren, zowel 
landelijk als per Natura 2000-gebied. De NHV verplicht de EU-lidstaten om ook aan te geven welk oppervlak 
van in slechte condities verkerende habitattypen en leefgebieden binnen en buiten de Natura 2000-gebieden 
hersteld gaat worden en met welk type maatregelen.  
 
Onder het Programma Aanpak Stikstof (PAS, 2015-2019, zie Bijlage 1) was het de bedoeling om de effecten 
van maatregelen op het niveau van maatregel x habitattype/leefgebied-combinatie te meten. Hiervoor zijn 
de zogenaamde PAS-procesindicatoren ontwikkeld (Smits et al., 2016). Dit systeem van de procesindicatoren 
vergt echter een zeer uitgebreide monitoring (zowel in capaciteit als budget) en dit is indertijd niet door alle 
voortouwnemers geïmplementeerd. 
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3.2.2 Causaliteit en/of correlatie 

Bij het meten van effecten van maatregelen is het de vraag of er een oorzaak-gevolgverband moet worden 
aangetoond of dat een correlatie voldoende is. We bespreken hier wat de gevolgen zijn voor beide methoden 
wat betreft o.a. de meetopzet en inspanning. 

3.2.2.1 Causaliteit 
Wil men oorzaak-gevolgrelaties (causaliteit) aantonen tussen genomen maatregelen en effecten op natuur, 
dan is een zorgvuldig ontworpen meetopzet essentieel. Dit houdt in dat er in ieder geval zowel vóór als na de 
ingreep metingen plaatsvinden én dat er een vergelijkbare locatie zonder ingreep als controle wordt 
meegenomen. Daarnaast is het belangrijk om voldoende ruimtelijke herhalingen te hebben, zodat natuurlijke 
variatie kan worden onderscheiden van effecten van de maatregel (zie ook De Gruiter et al., 2006). Voor een 
landelijke rapportage over de effecten van genomen maatregelen in alle Natura 2000-gebieden en 
daarbuiten is een dergelijke opzet waarschijnlijk niet haalbaar. Deze specifieke meetopzet is wel nuttig voor 
niet-bewezen maatregelen, bijvoorbeeld in het kader van het OBN-kennisnetwerk (zie par. 3.3.2). 

3.2.2.2 Correlatie 
Een andere mogelijke manier om de effecten van maatregelen te onderzoeken, is door te kijken naar 
correlaties. Bij een correlatie wordt onderzocht of er een verband bestaat tussen twee of meer variabelen: 
bijvoorbeeld tussen stikstofdepositie en de abundantie van stikstofgevoelige soorten. Als deze variabelen 
samen veranderen – bijvoorbeeld dat de soortenaantallen toenemen wanneer de stikstofdepositie afneemt – 
duidt dit op een statistisch verband. Zo’n verband kan wijzen op een effect van de maatregel, maar laat op 
zichzelf niet zien dat de maatregel de oorzaak is; het toont alleen aan dat de variabelen samen bewegen. 
Veranderingen in de kwaliteit van een habitattype en leefgebied kunnen dan worden geanalyseerd in relatie 
tot trends in bijvoorbeeld hydrologische condities. 

3.2.3 Status (toestand) en/of trend 

Een andere keuze bij monitoring van effecten van maatregelen is of men de toestand op meerdere 
tijdstippen wil vergelijken (vóór en na een maatregel), of dat men een trend over een bepaalde periode wil 
berekenen. Bij het bepalen van de SvI van een soort of habitattype worden zowel status als trend gebruikt. 
In Box 1 wordt uitgelegd hoe dat gebeurt. 

3.2.3.1 Status (toestand) 
Een voorbeeld van toestand is de kwaliteit van een habitattype. Deze kan op verschillende tijdstippen worden 
beoordeeld en vergeleken om vast te stellen of de kwaliteit is verbeterd, verslechterd of gelijk is gebleven. 
Voor een goede beoordeling van de kwaliteit (bijvoorbeeld: goed, matig, slecht) zijn indicatoren, maatlatten 
en referenties nodig. Dit is een onderdeel waaraan binnen het VVM wordt gewerkt. 

3.2.3.2 Trend 
Bij een trend gaat het om het verloop van de kwaliteit over de tijd (positief, negatief of stabiel). Hiermee kan 
worden vastgesteld of de kwaliteit van een habitattype over de tijd verbetert, verslechtert of gelijk blijft. 
Voor een goede trendbepaling is het belangrijk dat de waarnemingsinspanning over de tijd vergelijkbaar is 
en dat de manier waarop de monitoring plaatsvindt over de jaren hetzelfde blijft. 
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Box 1 Uitleg van de beoordeling van de Staat van Instandhouding 

Bij de beoordeling van de ‘Staat van Instandhouding’ (SvI) van een soort of habitattype wordt voor alle aspecten 
(verspreiding, oppervlakte en structuur en functie) zowel naar de status als de trend gekeken en op basis van 
beide een oordeel gegeven. Daarnaast wordt ook het toekomstperspectief beoordeeld, wat neerkomt op een  
ex-ante-evaluatie van de verwachte ontwikkeling. Hiervoor wordt een afweging gemaakt tussen de effecten van 
maatregelen en de impact van drukfactoren de komende 12 jaar vooruitkijkend (en mede gebaseerd op de 
trends van de afgelopen 12-24 jaar). In Tabel 8 is een voorbeeld gegeven voor de beoordeling van verspreiding 
en dit is uitgewerkt voor een specifiek habitattype (H9110, Veldbies-beukenbos). 

 

Tabel 8 Boven: ter illustratie de beoordelingstabel van de verspreiding – een van de aspecten van de staat 
van instandhouding – voor een soort of habitattype. Onder: Beoordeling van de verspreiding uitgewerkt voor 
H9110.  

Gunstig Matig ongunstig Zeer ongunstig Onbekend 

Trend 
Stabiel (verlies en uitbreiding 

in balans of toename) 
 

EN 
 

Status 
Niet minder dan 

de gunstige referentiewaarde 

Elke andere combinatie 

Trend 
Grote afname: een verlies 
van meer dan 1% per jaar 

over de beoordelingsperiode 
 

OF 
 

Status 
Meer dan 10% onder de 

gunstige referentiewaarde 

Geen of onvoldoende 
betrouwbare informatie 

beschikbaar 

 

Verspreiding  
H9110: Veldbies-beukenbos  

Trend  
Stabiel  

Gunstig 
 

 

 

3.2.4 Tijdspanne 

Aanvullend op de bovenstaande keuzes is het nodig om na te denken over de tijdspanne (frequentie en 
omlooptijd waarop gemeten wordt). Ecologische effecten van maatregelen zijn vaak pas na enkele tot vele 
jaren in het veld zichtbaar en meetbaar. Daarnaast kan jaar-op-jaar monitoring sterk beïnvloed worden door 
variaties in het weer – bijvoorbeeld temperatuur, zon, neerslag en wind – en daarom geven metingen op 
hetzelfde moment in het vervolg van de jaren niet altijd een betrouwbaar beeld van hoe de populatie 
werkelijk verandert. Dit is bij bijvoorbeeld vlinders problematisch (Kuussaari et al., 2016), want het kan 
lijken alsof populaties sterk fluctueren, terwijl die schommelingen in werkelijkheid grotendeels 
weersafhankelijk zijn en niet per se iets zeggen over de effectiviteit van natuurbeheer of de staat van 
instandhouding (Tack et al., 2015). Monitoring zal daarom flexibel genoeg moeten zijn om rekening te 
houden met deze korte- en langetermijnvariatie. 

3.3 Huidige monitoringpraktijk en aansluiting bij beleids- en 
onderzoeksdoelen 

In Nederland wordt – in vergelijking met andere Europese landen – relatief veel gemeten en gemonitord. De 
bestaande monitoring is echter vooral gericht op trends en is niet primair opgezet om de effecten van 
maatregelen te meten. Een van de conclusies van de vorige editie van dit rapport was dan ook dat er niet 
kan worden gerapporteerd over de effecten van maatregelen vanwege het ontbreken van de juiste gegevens 
(Smits et al., 2024).  
 
In eerdere evaluaties, zoals de Lerende Evaluatie van het Natuurpact, is ook onderzocht in hoeverre effecten 
van natuurherstelmaatregelen op populaties van soorten (vaatplanten, vlinders en broedvogels via SNL-
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monitoring) landelijk in beeld kunnen worden gebracht. Hieruit bleek dat dit complex is, onder andere door 
ontbrekende informatie over de locatie en omvang van maatregelen, wisselende kwaliteit van soortgegevens 
en het ontbreken van langjarige effectstudies (Van der Hoek et al., 2020; Waenink et al., 2021; Bouwma 
et al., 2024). 
 
In deze paragraaf worden de belangrijkste natuurmonitoringsprogramma’s in Nederland en hun relevantie 
voor dit rapport besproken; hierbij gaat het onder andere om het Netwerk Ecologische Monitoring (NEM) en 
de monitoring in het kader van het Subsidiestelsel Natuur- en Landschapsbeheer (SNL) en Natura 2000, die 
tezamen de zogenaamde ‘werkwijze’ vormen. Daarnaast vindt ook projectgerichte monitoring plaats binnen 
het kennisnetwerk OBN Natuurkennis, maar deze is minder structureel, omdat het projectgebonden is. Per 
programma wordt kort ingegaan op de opzet en doelstellingen, samengevat in Tabel 9. In Figuur 15 is 
schematisch weergegeven hoe divers databronnen verschillen in ruimtelijke en temporele dekking en mate 
van standaardisatie, en welke data uiteindelijk worden opgenomen in de Nationale Databank Flora en Fauna 
(NDFF). We geven tot slot een beknopt overzicht van overige data en informatiebronnen van (natuur)data. 
 
 

Tabel 9  Overzicht van de kenmerken van de belangrijkste natuurmonitoringsprogramma’s, wat betreft 
het ruimtelijk schaalniveau en het soort data. 

Monitoringsprogramma Ruimtelijk schaalniveau Soort gegevens 

Netwerk Ecologische Monitoring Landelijk en provinciaal (bij uitzondering op 
gebiedsniveau) 

Trend (jaarlijks) 

Subsidiestelsel Natuur en Landschap Locaties met SNL-subsidie, Natura 2000-
gebieden 

Status (toestand),  
Zesjaarlijks herhaald 

OBN Natuurkennis Lokaal of gebiedsniveau, afhankelijk van het 
project 

Causale verbanden 

 
 

 

Figuur 15  Overzicht van de grootste natuurmonitoringsdatabronnen. Deze verschillen in ruimtelijke en 
temporele dekking langs de x-as, en in mate van standaardisatie en aantal herhalingen langs de y-as. De 
data die verzameld worden in het blauwe kader komen in de Nationale Databank Flora en Fauna (NDFF). 
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3.3.1 Belangrijkste Nederlandse natuurmonitoringsprogramma’s 

3.3.1.1 Netwerk Ecologische Monitoring 
Het NEM betreft een stelsel van 17 landelijke meetnetten, grotendeels verzorgd door soortenorganisaties13, 
en is gericht op het in kaart brengen van trends in de verspreiding en/of populatieomvang van soorten en 
trends in vegetatiesamenstelling. Het gaat veelal om landelijke trends, soms ook provinciale trends en met 
uitzondering trends op gebiedsniveau (voor vogelsoorten en integrale monitoring voor een specifiek aantal 
zeldzame soorten). 
 
Het NEM is gebaseerd op waarnemingen van flora en fauna en vegetatieopnamen, al dan niet volgens een 
gestandaardiseerd protocol verzameld. Op basis van de monitoringdata uit het NEM, eventueel aangevuld 
met gegevens uit de NDFF, berekent het Centraal bureau voor de Statistiek (CBS) trends in populatieomvang 
(ook wel aantalstrends genoemd) en trends in verspreiding op kilometerhokniveau (Soldaat et al., 2023). 
Voor het berekenen van verspreidingstrends worden zowel waarnemingen gebruikt die verzameld zijn 
volgens een vast protocol als ‘losse waarnemingen’, die ad hoc en niet volgens een protocol verzameld zijn, 
bijvoorbeeld omdat het een incidentele waarneming van een bijzondere soort betreft. Er wordt bij het 
berekenen van verspreidingstrends gecorrigeerd voor waarnemersinspanning. 
 
Elk jaar worden de nieuwe meetgegevens omgezet in indexcijfers en trends, en worden kaarten van de 
verspreiding van de soorten binnen Nederland gemaakt. Deze producten worden gepubliceerd op het 
Compendium voor de Leefomgeving (www.clo.nl). De indexcijfers geven aan hoe populaties van soorten 
planten en dieren zich ontwikkelen. Een voorbeeld voor korstmossen op heide en stuifzand is te zien in 
Figuur 16. 
 
 

 

Figuur 16  Trend van korstmossen op heide en stuifzand, van 1999 tot 2023. Bron: NEM (BLWG, CBS, 
www.clo.nl/nl114507). 

 
 
Binnen het kader van het NEM vindt er momenteel geen monitoring plaats van abiotische condities. Wel 
kunnen trends in abiotische condities worden afgeleid uit trends in (planten)soortensamenstelling, hetgeen 
het oorspronkelijke doel was van het Landelijk Meetnet Flora - Milieu- en Natuurkwaliteit (LMF-M&N). Het 
LMF monitort sinds 2000 permanente proefvlakken (ook wel permanente kwadraten, PQ’s, genoemd), 
waardoor tijdsreeksen worden opgebouwd. Zo moet het LMF landelijke en regionale trends leveren van de 
ontwikkelingen in de vegetatiesamenstelling in relatie tot verzuring, vermesting en verdroging. Dit wordt 
door de provincies zelf aangestuurd, dus zonder centrale aansturing vanuit het NEM of het Rijk.  

 
13  Soortgroepen die in het NEM gemonitord worden: zoogdieren, vogels, flora, vlinders, reptielen, amfibieën, paddenstoelen, libellen, 

vissen, mariene fauna, weekdieren, korstmossen, overige insecten, hommels, invasieve soorten. Het NEM is in belangrijke mate 
gericht op de monitoring van soorten waarover onder artikel 12 van de Vogelrichtlijn en artikel 17 van de Habitatrichtlijn 
gerapporteerd moet worden. 
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Op dit moment zijn de data en informatie in het NEM niet geschikt om de vraag over effecten van 
maatregelen te beantwoorden. De beschikbare data maken het mogelijk om statistisch onderbouwde trends 
te berekenen op landelijk en in sommige gevallen provinciaal niveau, maar deze resolutie is te grof om 
effecten van maatregelen op gebiedsniveau te kunnen evalueren. De meetdichtheid van het LMF M&N is ook 
onvoldoende voor de monitoring van habitattypen. In 2015 is al geconstateerd dat ‘het NEM waar nodig en 
haalbaar kan worden verdicht om ook cijfers (vooral trends) op gebiedsniveau te verzamelen’ (Schmidt 
et al., 2015). Hier wordt momenteel binnen het VVM aan doorgewerkt. Daarnaast is ook al eerder 
geconcludeerd (Stuurgroep Monitoring Natuur, naar aanleiding van de HR-rapportage in 2019) dat 
monitoring van de oppervlakte en kwaliteit van habitattypen op termijn als meetdoel in het NEM zou moeten 
worden opgenomen, hetgeen ook de bruikbaarheid voor deze rapportage ten goede zou komen. 

3.3.1.2 Subsidiestelsel Natuur en Landschap 
Rijk, provincies en terreinbeherende organisaties hebben gezamenlijk een uniforme aanpak ontwikkeld voor 
het monitoren van de natuur en het beoordelen van de natuurkwaliteit. De monitoring in het kader van het 
Subsidiestelsel Natuur en Landschap (SNL) is vastgelegd in de ‘Werkwijze monitoring en beoordeling 
Natuurnetwerk Nederland en Natura 2000’ (BIJ12, 2021). Organisaties die subsidie ontvangen vanuit het 
SNL, zoals provincies, Staatsbosbeheer (SBB), Natuurmonumenten (NM) en provinciale landschappen, zijn 
verplicht om elke zes jaar – volgens vastgestelde protocollen – de biodiversiteit te meten. Dit gebeurt via 
herhaalde soorteninventarisaties en vegetatiekarteringen per beheergebied. De monitoring richt zich 
daarmee vooral op de status (toestand) van de natuur op een bepaald moment, in tegenstelling tot het NEM, 
dat meer op trends is gericht. Omdat de herhalingsfrequentie van de inventarisaties uit het SNL (6 tot 
12 jaar) relatief laag is, kunnen er uit deze gegevens doorgaans geen betrouwbare trends worden afgeleid 
(Schmidt et al., 2015). Andere terreinbeherende partijen, zoals Rijkswaterstaat, waterschappen, 
waterleidingbedrijven en Rijksvastgoedbedrijf, volgen hun eigen werkwijzen voor monitoring, los van de 
SNL-systematiek. 
 
De SNL-werkwijze bestaat uit twee hoofddelen: één voor het Natuurnetwerk Nederland (voor de delen met 
SNL-subsidie) en één voor Natura 2000. Belangrijke onderdelen van de SNL-monitoring zijn: 
• Vegetatiekarteringen, die eenmaal per twaalf jaar plaatsvinden, en voor Natura 2000-gebieden eenmaal 

per zes jaar. Deze karteringen volgen vastgestelde protocollen en vormen ook de basis voor het opstellen 
van habitattypenkaarten. 

• Soorteninventarisaties, die elke zes jaar worden uitgevoerd met veldprotocollen die afwijken van die van 
het NEM.14  

 
Naast gegevens over soorten wordt in de werkwijze ook aandacht besteed aan structuurkarteringen en 
abiotische gegevens. Deze onderdelen zijn echter nog minder goed ontwikkeld en slechts beperkt 
beschikbaar. Daarom worden abiotische condities vaak afgeleid uit indicatorsoorten of vegetatiegegevens, 
bijvoorbeeld met behulp van de softwaretool Iteratio (Hennekens en Holtland, 2025). 
 
De SNL-monitoringsdata zijn op dit moment niet geschikt voor dit rapport, omdat deze zijn opgezet om de 
status van natuurgebieden op een bepaald moment vast te stellen, niet om veranderingen of trends in de tijd 
te volgen. De herhalingsfrequentie van de metingen (eens per zes tot twaalf jaar) is daarvoor te laag. 

3.3.2 Kennisnetwerk OBN Natuurkennis 

Het kennisnetwerk OBN Natuurkennis richt zich op het ontwikkelen en verspreiden van kennis die bijdraagt 
aan het herstel en beheer van natuurkwaliteit (www.natuurkennis.nl). Binnen dit netwerk werken 
beheerders, beleidsmakers en onderzoekers samen aan praktijkgerichte kennisontwikkeling over 
herstelmaatregelen en hun effectiviteit. De kracht van het OBN-netwerk ligt in de tripartiete samenwerking 
tussen wetenschap, beleid en beheer, waardoor onderzoeksresultaten direct kunnen worden vertaald naar 
toepasbare adviezen voor natuurherstel in het veld. 
 

 
14  Hierbij worden – afhankelijk van het natuurbeheertype – onder andere vlinders, libellen, sprinkhanen en krekels, broedvogels, 

vaatplanten, kranswieren en mossen onderzocht. Per soortgroep wordt een selectie van zogenaamde kwalificerende soorten 
gevolgd. 
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De monitoring binnen OBN-projecten verschilt per thema en locatie, maar is doorgaans specifiek gericht op 
het onderzoeken van de effecten van uitgevoerde maatregelen. Deze monitoring is echter niet structureel 
ingericht en heeft meestal een beperkte looptijd, gekoppeld aan de duur van het project. Daardoor ontbreekt 
vaak informatie over langetermijneffecten van maatregelen nadat de projectfase is afgerond. 

3.3.3 Overige data- en informatiebronnen 

Naast bovengenoemde monitoringsprogramma’s zijn er andere programma’s die op onderdelen wellicht 
relevante informatie verzamelen voor dit rapport. We beschrijven hier de meest relevante, zonder te streven 
naar volledigheid. 

3.3.3.1 Nationale Bosseninventarisatie 
Het doel van de Nationale Bosseninventarisatie (NBI) is om een beeld te krijgen van de huidige toestand van 
het Nederlandse bos en van de ontwikkelingen sinds de vorige inventarisaties. De geschiedenis van de NBI 
gaat terug tot 1938, toen de eerste inventarisatie begon. Sindsdien zijn er zeven inventarisatierondes 
uitgevoerd. De NBI richt zich voornamelijk op de biomassa- en (hout)productie-aspecten van het bos. 

3.3.3.2 Waarneming.nl en andere burgerinitiatieven  
Naast de gestandaardiseerde monitoringsprogramma’s bestaan er ook diverse burgerinitiatieven, zoals 
waarneming.nl, waarbij gegevens op vrijwillige en vaak ad-hocbasis worden verzameld. Deze zogenoemde 
‘opportunistische data’ kunnen waardevol zijn voor het in kaart brengen van de actuele verspreiding van 
soorten, maar vormen geen onderdeel van een gestandaardiseerde monitoring. Hierdoor ontbreken vaak 
‘harde nullen’ (gegevens over afwezigheid van soorten) en is de dataverzameling niet consistent in ruimte en 
tijd. Dit maakt het moeilijk om betrouwbare trendanalyses uit te voeren of statistisch onderbouwde 
uitspraken te doen over veranderingen in populaties. De gegevens zijn daarmee vooral bruikbaar voor 
verspreidingsanalyses, maar minder geschikt voor het beoordelen van trends of het effect van 
natuurmaatregelen. 

3.3.3.3 Overige bronnen 
Naast de bovengenoemde monitoringsnetwerken en informatiebronnen is er een mix van directe en indirecte 
bronnen die informatie bevatten die nuttig kan zijn voor het evalueren van de effecten van maatregelen. Het 
gaat om regionale meetnetten, rapportages en landelijke databases, zoals het Landelijk Meetnet 
Grondwaterkwaliteit. Elk van deze bronnen bevat een stukje van de puzzel, maar de data en informatie 
worden op dit moment nog niet (genoeg) met elkaar geïntegreerd. In Bijlage 9 is een zo compleet mogelijk 
overzicht opgenomen van alle data en informatie over natuur(monitoring). 

3.4 Bevindingen en aanbevelingen 

Tweejaarlijkse monitoring en evaluatie van de effecten van alle genomen maatregelen in alle Natura 2000-
gebieden en ook daarbuiten lijkt niet haalbaar gezien de frequentie van de huidige monitoring en de 
ontwikkelingen in het kader van VVM (zie par. 3.1.4). Daarom is het voor het vervolg van belang om in 
samenspraak met LVVN en de voortouwnemers (provincies en RWS) keuzes te maken over wat wel haalbaar 
is. Naast het versterken en uitbreiden van onderstaande meetnetten en herhaalde karteringen zou dan ook 
monitoring van de herstel- en beheermaatregelen in samenhang moeten worden ontwikkeld en uitgevoerd, 
anders zijn de gemeten trends/ontwikkelingen niet te relateren aan de genomen maatregelen. We zien vier – 
nog nader uit te werken – elkaar versterkende sporen voor ons, te weten: 

1. Versterken en uitbreiden van het NEM 
Het NEM (LMF en ook de soortenmeetnetten) verdichten en eventueel ook combineren met de monitoring 
van abiotische condities. Verkennen of trends in de ‘kwaliteit’ (in de zin van aantallen 
typische/karakteristieke soorten, soortensamenstelling) van habitattypen behalve landelijk ook op 
gebiedsniveau berekend kunnen worden. Dit kan op basis van steekproeven (niet gebiedsdekkend, maar op 
basis van een aantal metingen in een gebied, eventueel per regio/landschapstype). Dit spoor zou binnen het 
consortium met CBS kunnen worden uitgewerkt. Deze aanpak sluit goed aan op het beleid, maar mogelijk 
minder op de praktijk (beheer, vergunningverlening etc.) vanwege de beperkte ruimtelijke dekking. Ook de 
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habitattypen buiten de Natura 2000-gebieden moeten dan goed in beeld gebracht worden. Het leggen van 
causale verbanden tussen genomen maatregelen en de trends is niet haalbaar, maar mogelijk kunnen wel 
correlaties worden vastgesteld.  

2. Versterken en uitbreiden van de monitoring op gebiedsniveau 
De SNL en Natura 2000-monitoring (de werkwijze) uitbreiden met de monitoring van abiotische condities, 
hetgeen ook het plan is van de werkgroep omgevingscondities van het VVM. Er is dan wel meer centrale 
sturing nodig op wat, wanneer, waar en hoe te meten (een meetstrategie en meetprotocollen en ook de 
wijze van dataopslag) en idealiter ook afstemming met het NEM. Deze monitoring koppelen aan Natura 
2000-beheercyclus, de NDA’s en de SDF’s, want dit zijn verplichte taken en deze kunnen mogelijk efficiënter 
worden uitgevoerd door dit onderling goed af te stemmen en gezamenlijk de informatievoorziening te 
organiseren. De werkgroep data- en informatievoorziening is hier al mee doende (pers. com. Adam 
Chapman, VVM). Dit kan het best door het Rijk en voortouwnemers worden opgepakt in het kader van het 
VVM. Dit spoor sluit logischerwijs beter aan bij de praktijk (beheer en vergunningverlening) vanwege de 
ruimtelijke dekking. Het sluit echter minder goed aan bij het beleid, omdat voor een volledig landelijk beeld 
veel meer tijd en capaciteit nodig zijn. Ook de frequentie van actualisatie is daarom beperkend. 
Trendberekeningen zullen in dit geval niet mogelijk zijn, maar wel een vergelijking van de toestand (kwaliteit 
van een habitattype) tussen twee periodes (van 6-12 jaar). Ook hier kunnen geen causale verbanden worden 
gelegd tussen genomen maatregelen en de al dan niet verbeterde toestand (kwaliteit van een habitattype).  

3. Uitbreiden en versterken netwerk OBN Natuurkennis 
Het netwerk OBN Natuurkennis kan mogelijk ook beter benut worden, bijvoorbeeld voor de monitoring van 
nog niet bewezen maatregelen, mede ter onderbouwing van de herstelstrategieën. Hier gaat het dan om 
leggen van causale verbanden. Ook kan herhaling van de monitoring van eerder uitgevoerde 
beheerexperimenten inzicht geven in de langetermijneffecten. 

4. Bestaande meetnetten beter inzetten en/of uitbreiden 
Een van de oplossingsrichtingen wat betreft monitoring, is om bestaande meetnetten beter in te zetten en 
eventueel uit te breiden (zie ook par. 3.3.3.3 voor een overzicht), zodat deze benut kunnen worden voor de 
monitoring van natuur. Op dit moment wordt er al van verschillende databronnen gebruikgemaakt voor de 
HR-rapportage (Van Proosdij en Baptist, in prep.). Ook in het kader van de verschillende artikelen van de 
NHV kan dit voor synergie zorgen. Zo vraagt artikel 12 bijvoorbeeld om indicatoren voor de biodiversiteit in 
bossen te verbeteren; hier zou bijvoorbeeld de Nationale Bosseninventarisatie voor ingezet kunnen worden. 
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4 Pilot Heuvelland: inzichten voor 
benodigde kennisontwikkeling 

4.1 Achtergrond 

Al vanaf de Verkenning van het werkprogramma in 2021 (Folkert et al., 2021) was duidelijk dat een 
evaluatie van de effectiviteit van de natuurmaatregelen een langjarig groeipad zou vergen. Zo ontbreekt 
bijvoorbeeld een samenhangende beoordelingssystematiek voor toetsing van de landelijke en de 
gebiedsdoelen (par. 5.1.4 in Smits et al., 2024) en ook is een aanbeveling in het eerste voortgangsrapport 
(par. 5.2.2 in Smits et al., 2024) om deze rapportage meer op systeemherstel te richten. Deze aanpak wordt 
momenteel binnen het VVM ook verder uitgewerkt. Uitgangspunt van deze pilot is beide aspecten zo concreet 
mogelijk uit te werken voor een gebied (het Heuvelland) op basis van bestaande kennis en informatie. 
Vervolgens wordt er bij conclusies gereflecteerd wat deze verkenning betekent voor beide aspecten en voor 
de informatie in de huidige uitvraag.  

4.2 Doel pilot 

In deze pilot wordt op basis van bestaande kennis als het ware afgepeld per habitattype hoe het ervoor 
staat, op welke aspecten verbetering nodig is en waar de kansen liggen voor deze verbetering. Op basis 
hiervan is geprobeerd de gebiedsdoelen zo veel mogelijk te kwantificeren. Ook is gekeken naar relevante 
processen en patronen om een duurzaam functioneren op habitattypeniveau mogelijk te maken 
(systeemherstel) en of dit consequenties heeft buiten de Natura 2000-gebieden. 
 
De pilot is bedoeld om voor relevante onderdelen die kennisontwikkeling vergen bij Rijk en provincies 
(Folkert et al., 2021)15 inzichten te brengen op twee specifieke onderdelen:  
1. Koppeling tussen de landelijke doelen en de gebiedsdoelen:  

• Via welke methodiek kan dit verder concreet worden gemaakt? 
2. Begrenzing Natura 2000-gebieden en systeemherstel: 

• Hoe ziet systeemherstel eruit voor de betreffende habitattypen en wat vraagt de optelsom van de 
ruimtelijke begrenzing, processen en patronen? 

 
De kennis van onderdeel 1 is bedoeld als input voor de M&E vragen van dit rapport (effecten) en het rapport 
over doelbereik op gebiedsniveau dat later in 2026 verschijnt (Schmidt et al., in prep.). De kennis van 
onderdeel 2 is bedoeld om de monitoringsresultaten van de monitoringsplannen die momenteel worden 
ontwikkeld binnen VVM te kunnen koppelen aan dit rapport (effecten van maatregelen, ex post). Hopelijk 
kan hierbij uiteindelijk ook een koppeling tussen de effecten en doelbereik (dit rapport en het rapport over 
doelbereik op gebiedsniveau) worden gelegd.  
 
De pilot is bedoeld om inzicht te geven in de benodigde kennisontwikkeling voor het langjarige groeipad 
(Folkert et al., 2021; Smits et al., 2024) en niet om rechtstreeks toe te passen voor dit rapport.  

 
15  1. Definities doelen (beleidskaders: assessment/reporting). Consistente en samenhangende (SMART-)doelen landelijk en op 

gebiedsniveau zijn onvoldoende uitgewerkt; 2. Data-infrastructuur en datastromen (monitoring/data/informatie), waaronder 
gevalideerde, ruimtelijk correcte habitattypenkaarten en onderliggende vegetatiekaarten (informatie), gegevens over de genomen 
en geplande natuurmaatregelen (data/informatie), ecologische gegevens (biotische en abiotische gegevens/omgevingscondities) 
(monitoring/data/informatie) en ecologische gegevens (abiotische gegevens) voor het evalueren van de effecten van 
maatregelen; 3. Drukfactoren (data/informatie/assessment). Aan drukfactoren wordt op meerdere plekken gewerkt, echter (nog) 
niet consistent, opschaalbaar, voldoende onderbouwd en dit wordt niet eenduidig geregistreerd; 4. Governance 
informatievoorziening/natuurmonitoring ofwel de MDIAR-keten (als proces). 
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4.2.1 Systeemherstel 

Van oudsher was het Nederlandse cultuurlandschap (perspectief Heuvelland) gekenmerkt door grote variatie 
in productiviteit, met gradiënten en mozaïeken van voedselarmer naar voedselrijk en van zuur tot goed 
gebufferde onderdelen (Renes, 2010). Afspoeling/uitspoeling van nutriënten was zeer beperkt, waardoor 
uittredend water in brongebieden van goede kwaliteit was (laag aan nitraat, afhankelijk van de locatie 
gebufferd). Het landschap was kleinschaliger dan nu, en meer doorsneden door houtwallen, graften, struweel 
en hakhoutbosjes. Beken en rivieren meanderden en konden uit hun oevers treden, waardoor er dynamiek in 
de beekdalen plaatsvond (Zanden et al., 2021).  
 
In het huidige, statische landschap is het herstel van bovenstaand historisch beeld geen haalbare kaart. Wel 
draagt bijvoorbeeld het behoud/herstel van completere gradiënten uit dit landschap bij aan duurzaam 
functioneren. Daarbij wordt specifiek gelet op processen en patronen die ervoor zorgen dat dit landschap kan 
blijven functioneren als een samenhangend systeem. Voor systeemherstel is in de pilot de volgende definitie 
gehanteerd (naar Smits et al., 2025 (in prep.)): 
 

Herstel van complete gradiënten met (ruimtelijke) combinaties van habitats (waaronder 
habitattypen en leefgebieden van soorten), inclusief overgangen, randgebieden en lijnvormige 
structuren. Processen en patronen moeten worden behouden of hersteld worden, waardoor het 
landschap weer zo veel mogelijk kan functioneren als een samenhangend systeem. Het gaat 
daarbij zowel om de aspecten oppervlakte als kwaliteit.  

Herstelmaatregelen 
Verschillende typen maatregelen, nodig voor systeemherstel, worden hierbij onderscheiden:  
1. Patroonmaatregelen die ingrijpen op standplaatsniveau (extra maaien, begrazen etc.)  
2. Systeemmaatregelen  

2a. Systeemmaatregelen die ingrijpen op lokaal/regionaal procesniveau (de aanleg van dammetjes 
bijvoorbeeld, of het realiseren van verbindingen, ook wel procesmaatregelen genoemd);  
2b. Systeemmaatregelen die ingrijpen op landschapsniveau (landelijke daling van stikstofdepositie etc.).  

 
Bij elk niveau hoort een ander ruimtelijk schaalniveau en horen andere stakeholders: Terreinbeheerders, 
provincie (1); Terreinbeheerders, provincie, waterschap, agrariërs en omwonenden (2a); Provincie, 
waterschap, Rijk, Europa, mondiaal (2b). Om tot systeemherstel te komen, is eigenlijk altijd een combinatie 
van de patroon- en systeemmaatregelen noodzakelijk. 

4.2.2 Studiegebied Heuvelland 

De pilot is uitgewerkt in het Heuvelland, omdat daar enerzijds relatief veel kennis en informatie over 
beschikbaar is, en anderzijds omdat de landelijke doelen voor een aantal kenmerkende Zuid-Limburgse 
habitattypen alleen in het Heuvelland kunnen worden gerealiseerd. Dit maakt het relatief eenvoudig om in 
beeld te brengen waar en hoeveel er zou moeten worden gerealiseerd van Rotsbegroeiingen, 
Kalkgraslanden, Zinkweides, Kalktufbronnen en Veldbies-beukenbossen om een landelijke gunstige Staat van 
Instandhouding (SvI) te kunnen bereiken. Ten slotte kent het heuvelland door het specifieke landschap 
geschikte abiotische omstandigheden die veelal sterk lineair gerangschikt liggen door hun afhankelijkheid 
van door erosie aangesneden bodemtypen dan wel kalkrijke kwel. Ook in een optimale situatie betreffen 
deze geschikte habitats daarmee vaak langgerekte eilanden van relatief beperkte omvang. In de rest van 
Nederland is die ruimtelijk beperkte configuratie vaak minder extreem aanwezig. 
 
In de pilot is uitgegaan van bestaande data en literatuur, zie ‘Gebruikte kennis en informatie’ (par. 4.3).  

4.2.3 Koppeling tussen de landelijke doelen en de gebiedsdoelen 

Voor de vijf habitattypen is het landelijke doel (gunstige Staat van Instandhouding16) ontleed en is 
onderzocht voor welk van de parameters verbetering noodzakelijk is en op welke manier en in hoeverre dit 
haalbaar lijkt. Tegelijkertijd is ook vanuit de gebiedsdoelen in beeld gebracht welke doelstellingen er per 

 
16  Voor Habitattypen wordt de SvI bepaald op basis van verspreiding, oppervlakte, structuur en functie, en het toekomstperspectief. 
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gebied voor het type zijn vastgelegd. Per gebied is vervolgens een inschatting gemaakt welke (relatieve) 
bijdrage realistisch is voor het behalen van het landelijke doel. Dit leidt tot aanknopingspunten hoe en waar 
de gunstige SvI in het Heuvelland voor dit type te bewerkstelligen is.  
 
Het was een zoektocht naar inzichten als ‘Hoeveel moeten de individuele gebieden bijdragen aan het 
landelijke doel?’ en ‘Hoe verhoudt zich dit tot de instandhoudingsdoelstellingen (gebiedsdoelen: behoud, 
verbetering, uitbreiding)’? En ‘Hoe kunnen de resultaten uit deze pilot bijdragen aan methodiekontwikkeling/ 
interpretatie voor de vragen van MESN?’ 

4.2.4 Koppeling tussen de Natura 2000-gebieden en systeemherstel 

De grenzen van de Natura 2000-gebieden zijn veelal meer administratief ingegeven dan dat zij voortkomen 
uit landschapsecologische gronden. Hierbij is gezocht naar de begrenzing, nodig om een duurzaam 
functioneren mogelijk te maken. Welke processen en patronen zijn dan relevant en welke ruimte vraagt dit 
ten opzichte van het Natura 2000-gebied? 
 
Per habitattype komen steeds de consequenties voor systeemherstel aan bod. In hoeverre passen deze 
doelen bij het duurzaam herstel van de VR en HR natuur: sluit dit aan bij het concept systeemherstel? 

4.3 Gebruikte kennis en informatie 

Voor deze pilot is de volgende bestaande kennis en informatie gebruikt:  
• Profielendocument van de afzonderlijke habitattypen 
• HR-rapportage (2019 en 2025) Brochure en achtergrondrapporten (Adams et al., 2020; Janssen et al., 

2020; Schmidt en Adams, 2015) 
• Doelendocument Natura 2000 (LNV, 2006) 
• Toelichting op de bouwstenen voor habitattypen en HR-soorten, ten behoeve van een actualisatie van het 

Natura 2000-doelensysteem (Janssen et al., 2023) 
• Advies Nederlandse pledges in het kader van de Europese Biodiversiteitsstrategie 2030 (Schmidt et al., 

2023) 
• Beheerplannen 
• Natuurdoelanalyses (Provincie Limburg) 
• Herstelstrategieën van de afzonderlijke habitattypen 
• Informatie uit het OBN-UPN-project ‘Systeemherstel Heuvelland. Een verkenning van hotspots op basis van 

beschikbare biotische en abiotische gegevens’ (Smits et al., in prep.) 
Verder is voor de vijf habitattypen gebruikgemaakt van diverse specifieke onderzoeksrapporten over (herstel 
van) deze specifieke habitattypen. 

4.4 Selectie habitattypen 

In deze pilot worden habitattypen beschouwd die uitsluitend in het Heuvelland voorkomen. Dit betreft de 
volgende habitattypen: 
• H6110, Pionierbegroeiing op rotsbodem 
• H6130, Zinkweiden 
• H6210, Kalkgraslanden 
• H7220, Kalktufbronnen 
• H9110, Veldbies-beukenbossen 
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4.5 Aanpak per habitattype 

Per habitattype is de volgende informatie onderzocht: 
1. Rapportage van het type (de Staat van Instandhouding) en (deel)aspecten (verspreiding, structuur en 

functie, oppervlakte, toekomstperspectief) waarvoor verbetering nodig is om te kunnen komen tot een 
gunstige SvI. 

2. Het advies, gegeven voor de Nederlandse pledges, of verbeteringen voor dit habitattype realistisch 
worden geacht.  

3. De gebiedsdoelstellingen (behoud, uitbreiding en/of kwaliteitsverbetering) die zijn vastgelegd in de 
beheerplannen voor het habitattype.  

4. De verhouding van het voorkomen van het type binnen/buiten N2000 (HR-rapportage 2026). 
5. Voor elk van de deelaspecten is vervolgens aangegeven waar de kansen liggen voor het bereiken 

van een gunstige SvI en wat daarvoor nodig is. Hierbij is ook gebruikgemaakt van relevante 
achtergrondinformatie over essentiële processen en voorwaarden van dit habitattype voor de invulling 
van de te behalen doelen. 

6. Op basis van de maatregelen in de uitvraag natuurmaatregelen (2025) is geprobeerd een inschatting te 
maken of de kansen, zoals naar voren gekomen in punt 6 ook worden opgepakt.  

7. Op basis van bovenstaande stappen wordt de conclusie uitgewerkt waar kansen liggen voor gunstige SvI 
en of dit realistisch is. Op basis hiervan zijn de gebiedsdoelen zo veel mogelijk gekwantificeerd. Daarbij 
is ook gekeken of vanuit de Programma SN voldoende passende maatregelen genomen worden die 
aansluiten bij de drukfactoren en maatregelen genoemd in de HR-rapportage en of alle effectieve 
maatregelen binnen de Natura 2000-gebieden in beeld zijn. (Met deze stap wordt invulling gegeven aan 
doel 1. Koppeling Landelijke doelen en gebiedsdoelen.) 

8. Ten slotte is gekeken naar de processen en patronen die relevant zijn om een duurzaam functioneren op 
habitattypeniveau mogelijk te maken (systeemherstel) en of dit consequenties heeft buiten de Natura 
2000-gebieden. (Met deze stap wordt invulling gegeven aan doel 2: Relatie tussen de begrenzing van 
de Natura 2000-gebieden en systeemherstel.) 

 
Op basis van deze stappen voor de vijf geselecteerde habitattypen zijn conclusies getrokken over de 
koppeling tussen de landelijke doelen en de gebiedsdoelen (1) en de relatie tussen Natura 2000-gebieden en 
systeemherstel (2). 

4.6 Conclusies 

Met deze pilot is geprobeerd te achterhalen of/welke algemene conclusies/vuistregels er zijn voor relevante 
onderdelen die kennisontwikkeling vergen bij Rijk en provincies (Folkert et al., 2021)17, voor zover dit de 
koppeling tussen de landelijke doelen en de gebiedsdoelen betreft en de relatie tussen de Natura 2000-
gebieden en systeemherstel. 

4.6.1 Koppeling tussen de landelijke doelen en de gebiedsdoelen.  

Voor een aantal typen is het goed mogelijk om op basis van bestaande kennis en informatie de koppeling te 
maken tussen landelijke doelen en gebiedsdoelen. Dit geldt voor H6110, H6130, H7220 en H9110, omdat 
deze typen vrijwel alleen binnen Natura 2000 voorkomen (H6130 zelfs binnen slechts een gebied). Voor 
Kalkgraslanden (H6210) wordt dit al lastiger, maar zijn er voldoende (potentieel) geschikte groeiplaatsen om 
de landelijke doelen in en rondom de vijf gebieden waar dit type voorkomt, te realiseren. Specifiek over dit 
type is veel kennis en informatie bekend, omdat hier veel onderzoek naar is gedaan, waardoor het toch goed 

 
17  1. Definities doelen (beleidskaders: assessment/reporting). Consistente en samenhangende (SMART-)doelen landelijk en op 

gebiedsniveau zijn onvoldoende uitgewerkt; 2. Data-infrastructuur en datastromen (monitoring/data/informatie), waaronder 
gevalideerde, ruimtelijk correcte habitattypenkaarten en onderliggende vegetatiekaarten (informatie), gegevens over de genomen 
en geplande natuurmaatregelen (data/informatie), ecologische gegevens (biotische en abiotische gegevens/omgevingscondities) 
(monitoring/data/informatie) en ecologische gegevens (abiotische gegevens) voor het evalueren van de effecten van 
maatregelen; 3. Drukfactoren (data/informatie/assessment). Aan drukfactoren wordt op meerdere plekken gewerkt, echter (nog) 
niet consistent, opschaalbaar, voldoende onderbouwd en dit wordt niet eenduidig geregistreerd; 4. Governance 
informatievoorziening/natuurmonitoring ofwel de MDIAR-keten (als proces). 
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in beeld is te brengen waar dit type kan voorkomen of hersteld kan worden buiten Natura 2000 en waar 
uitbreidingsmogelijkheden liggen ten opzichte van het huidige voorkomen.  
 
Door bestaande informatie in samenhang te bekijken, kan dus concreter worden gemaakt voor 
beheer en beleid welke doelen waar (binnen, maar ook buiten de Natura 2000-gebieden) moeten 
worden nagestreefd om landelijk tot een gunstige SvI te komen. Waar typen ook buiten Natura 
2000-gebieden (kunnen) voorkomen, is het wel vereist dat er voldoende kennis en informatie 
beschikbaar is over het huidige voorkomen van het habitattype, de kwaliteit van de plekken en de 
potentie voor uitbreiding of herstel (zoals voor H6210). Dat zal in veel mindere mate beschikbaar 
zijn voor overige habitattypen, wat een koppeling tussen de landelijke en gebiedsdoelen (zeer) 
beperkt mogelijk maakt op dit moment. 

Natuurverbetering vanuit het Programma SN  
Om te onderzoeken of – middels herstelmaatregelen – wordt gewerkt aan alle drukfactoren die spelen bij de 
vijf verschillende habitattypen, is per habitattype de maatregelenlijst vanuit de HR-rapportage vergeleken 
met de maatregelen die zijn uitgevraagd (de ‘Uitvraag’, zie hoofdstuk 2). Er is geanalyseerd of de 
maatregelen in de Uitvraag in lijn zijn met de maatregelen en drukfactoren die spelen conform de HR-
rapportage. 
 
Het is lastig de lijst van de uitvraag goed te duiden: het is niet duidelijk of dit de totaallijst betreft (alle 
maatregelen die sinds 1-7-2021 (begin Wsn) zijn genomen in een Natura 2000-gebied) of een uitsnede 
(bijvoorbeeld slechts de Programma SN-maatregelen) of zelfs alleen de Programma SN-maatregelen die niet 
in de Uitvraag van 2023 waren opgenomen.  
 
In grote lijnen worden binnen Programma Natuur (onderdeel van de Programma SN) passende 
maatregelen genomen die aansluiten bij de drukfactoren en maatregelen genoemd in de HR-
rapportage. In de uitvraag zitten vooral maatregelen die op standplaatsniveau ingrijpen 
(patroon) of op lokale processen, bijvoorbeeld het tegengaan van run-off van bovengelegen 
percelen. Systeemmaatregelen zijn duidelijk ondervertegenwoordigd. 

4.6.2 Begrenzing Natura 2000-gebieden en systeemherstel 

Voor Veldbies-beukenbossen (H9110) geldt dat dit type minder onder druk staat dan de overige onderzochte 
typen (SvI Matig ongunstig). Daarnaast is het type relatief onafhankelijk van hydrologie en kan ook vrijwel 
alleen in Natura 2000 voorkomen vanwege het ruimtelijk beperkte voorkomen van zijn geologische 
vereisten. Hierdoor speelt op systeemniveau op dit moment met name het tegengaan van stikstofdepositie.  
 
Wanneer een type relatief onafhankelijk is van hydrologische condities en ook vrijwel alleen kan voorkomen 
in Natura 2000-gebieden (zoals Pionierbegroeiing op rotsbodems - H6110) of waarvoor voldoende potentiële 
groeiplaatsen in het Heuvelland beschikbaar zijn (zoals Kalkgraslanden - H6210), is de relatie tussen de 
Natura 2000-gebieden en systeemherstel relatief duidelijk. De benodigde oppervlakte en ruimtelijke 
verbindingen (connectiviteit) die nodig zijn voor het duurzaam functioneren van de habitats, inclusief behoud 
van de genetische diversiteit, kunnen hier nog vereisen dat systeemherstel de (potentiële) standplaatsen 
overstijgt. Het verbinden van terreinen of integraal beheer (rondtrekkende schaapskudde) kan hierbij 
helpen. Dit geldt in nog grotere mate voor de drukfactoren die op gebiedsoverstijgend niveau maatregelen 
vergen, zoals het tegengaan van stikstofdepositie en klimaatverandering.  
 
Wanneer een type afhankelijk is van hydrologie, ook al kan het alleen in Natura 2000 voorkomen (zoals 
Zinkweiden - H6130) wordt de relatie tussen Natura 2000 en systeemherstel al ingewikkelder. Voor dit type 
geldt bovendien dat het afhankelijk is van grensoverschrijdende afspraken voor de kwaliteit en kwantiteit 
van het aangevoerde water. Voor Kalktufbronnen (H7220) betekent systeemherstel dat de voedselrijkdom 
van het water moet worden beperkt, wat kennis over de herkomst van dat water vergt en maatregelen in het 
intrekgebied vraagt.  
Ook de benodigde oppervlakte, isolatie/connectiviteit en de aanvoer van genetisch materiaal, nodig om 
duurzaam functioneren van de habitats mogelijk te maken, maken de uitvoering van systeemherstel 
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complex. Daarbovenop komen dan nog de overige drukfactoren die op gebiedsoverstijgend niveau 
maatregelen vergen, zoals het tegengaan van stikstofdepositie en klimaatverandering.  
 
Er is eigenlijk geen standaard afbakening te geven voor systeemherstel (ruimtelijk), want voor 
alle onderzochte habitattypen spelen drukfactoren die op landschappelijk niveau moeten worden 
opgelost. Dit geldt niet alleen wanneer hydrologische knelpunten (waterkwaliteit en -kwantiteit) 
spelen, maar ook in het kader van isolatie en de genetische variatie en drukfactoren, zoals 
stikstofdepositie en klimaatverandering. In deze gevallen is systeemherstel minimaal 
respectievelijk een regionaal (de eerste 2) en nationaal (de laatste 2) ruimtelijk vraagstuk. Dit 
speelt voor alle typen en impliceert dat ten minste alle relevante knelpunten in beeld moeten 
worden gebracht. 

4.7 Aanbeveling 

Het zou goed zijn – als vervolg op deze pilot – om ook de monitoring transparant en overzichtelijk te maken. 
Hiermee kan de relatie in beeld worden gebracht tussen de nieuw ontwikkelde en bestaande 
monitoringsactiviteiten en de monitoring die vereist is voor het behalen van de gebiedsdoelen, landelijke 
doelen en monitoring van systeemherstel, evenals het verschil daartussen. Dit levert informatie op over wat 
nodig is wanneer de landelijke doelen aan de gebiedsdoelen gekoppeld zijn en hier specifiek te monitoren op 
systeemherstel. Dit zou dan moeten worden bezien in relatie tot bestaande monitoring, en moet leiden tot 
monitoringseisen voor effectmonitoring van ‘systeemherstel’. 
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5 Bevindingen en aanbevelingen 

Monitoring van de voortgang en effecten van natuurmaatregelen is belangrijk om inzicht te krijgen in hoe we 
de toestand van de natuur kunnen verbeteren. Het is immers duidelijk dat het niet goed gaat met de natuur 
in Nederland. Dat blijkt uit bijvoorbeeld de zesjaarlijkse rapportages in het kader van de Vogel- en 
Habitatrichtlijn (Adams et al., 2020), maar ook uit de recent verschenen elfde voortgangsrapportage Natuur 
(IPO en LVVN, 2024). Ook uit de eerste zeventig getoetste natuurdoelanalyses (NDA’s) door de Ecologische 
Autoriteit komt een duidelijk beeld naar voren dat de slechte staat van de natuur een groot en urgent 
maatschappelijk probleem is (Ecologische Autoriteit, 2024).  
 
Uit de eerste rapporten van het MESN-consortium bleek dat een evaluatie van de voortgang en effecten van 
natuurmaatregelen niet mogelijk was vanwege het ontbreken van de juiste gegevens (Smits et al., 2024). 
Dit rapport zou opnieuw een evaluatie van de voortgang en effecten van maatregelen moeten bevatten. 
Hoewel er vooruitgang is geboekt in de informatievoorziening van natuurmaatregelen is een volledige 
evaluatie van de voortgang en effecten ook deze ronde niet mogelijk. Een evaluatie vraagt de komende jaren 
nog de nodige inspanningen door het ontbreken van data en kaders en keuzes in het ambitieniveau wat 
betreft de evaluatie van de effecten van maatregelen. 
 
Uitgangspunt voor de rapportages binnen MESN zijn de vragen zoals meegegeven bij aanvang van het 
werkprogramma (Bijlage 2). Het beleid is volop in ontwikkeling. Denk hierbij bijvoorbeeld aan de 
Natuurherstelverordening en de monitoring en evaluatie die daarvoor moet worden opgestart. Dat biedt 
momentum om de diverse beleids- en evaluatiesporen naast elkaar te leggen en de toegevoegde waarde van 
dit te rapport te evalueren en eventueel bij te stellen. Onderstaande bevindingen en aanbevelingen lichten 
dit verder in detail toe. 

5.1 Voortgang en effecten van maatregelen 

5.1.1 Inrichtingsmaatregelen met bestuurlijke besluitvorming blijven achter in de 
uitvoering 

Uit de uitvraag van BIJ12 aan de voortouwnemers blijkt dat de meeste maatregelen bestaan uit cyclische 
patroonmaatregelen en inrichtingsmaatregelen die genomen kunnen worden zonder bestuurlijke 
besluitvorming. Systeemmaatregelen – vaak vallend in de categorie inrichtingsmaatregelen waarbij 
bestuurlijke besluitvorming noodzakelijk is – komen minder voor, maar zijn cruciaal. Zij dragen bij aan het 
structureel herstellen van abiotische condities en daarmee aan duurzaam systeemherstel en een gunstige 
SvI. Analyse van de huidige status van maatregelen toont dat uitvoering van juist deze categorie het minst 
ver is gevorderd: het grootste deel bevindt zich nog in de planfase, terwijl slechts een relatief klein aandeel 
in uitvoering of afgerond is. Dit komt doordat deze maatregelen vaak buiten Natura 2000-gebieden 
plaatsvinden, afhankelijk zijn van bestuurlijke processen en in veel gevallen grondverwerving vereisen, wat 
tijd- en kostenintensief is. Daarmee vormt de beperkte voortgang bij systeemmaatregelen een belangrijk 
knelpunt voor het realiseren van duurzaam natuurherstel.18 
 
Advies: Geef prioriteit aan maatregelen die belangrijke drukfactoren zoals verdroging structureel 
aanpakken, zodat de afhankelijkheid van kortdurende patroonmaatregelen (met vaak schadelijke 
neveneffecten) afneemt en duurzaam systeemherstel haalbaar wordt. 

 
18  Deze bevinding is in lijn met de eerdere Lerende Evaluaties, waarbij hetzelfde patroon gevonden is (Bouwma et al., 2023). 
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5.1.2 Maatregelgegevens verbeterd, maar nog niet optimaal 

De data die zijn ontvangen voor dit rapport zijn een verbetering ten opzichte van de vorige keer (Smits et al, 
2024). De data zijn vollediger en meer gestandaardiseerd. Echter, informatie over onder andere de 
voortgang, de locatie en het doel (gericht op welke drukfactor) van de maatregelen ontbreekt nog. Daarom 
is er tot op heden geen compleet beeld van de voortgang van natuurmaatregelen (voor details zie 
hoofdstuk 2). Er zijn twee belangrijke adviezen wat betreft de kwaliteit van gegevens over 
natuurmaatregelen:  
 
Advies: Streef naar een uniform registratiesysteem voor maatregelgegevens voor alle voortouwnemers. 
Zorg ervoor dat dit systeem ook nuttig en bruikbaar is voor de voortouwnemers zelf, bijvoorbeeld als 
projectmanagementsysteem of voor een overzicht van financiën. Dit bevordert het draagvlak en maakt het 
proces van gegevensverzameling zo efficiënt mogelijk. Het is hierbij belangrijk om aandacht te besteden aan 
bestuurlijke verantwoordelijkheden die meegenomen moeten worden bij de ontwikkeling van een dergelijk 
invoerportaal. Zo ligt bijvoorbeeld de verantwoordelijkheid voor het verzamelen en bewaren van data bij de 
voortouwnemers, terwijl het invoerportaal gebouwd en onderhouden wordt bij BIJ12. Er zal daarom in kaart 
moeten worden gebracht welke datastromen er lopen en er moeten afspraken gemaakt worden over het 
gebruik en eigenaarschap van gegevens. 
 
Advies: Om voorafgaand aan de planning en uitvoering van maatregelen al te zorgen dat de juiste gegevens 
verzameld worden, moet voor elke ingezette regeling rondom natuurmaatregelen van tevoren SMART 
worden afgesproken welke monitoring en evaluatie moeten worden ingericht. Zorg hierbij ook dat gegevens 
over maatregelen die niet via de voortouwnemers lopen, worden meegenomen. Hierdoor zou bijvoorbeeld de 
Regeling versneld natuurherstel, met rechtstreekse afspraken met de terreinbeherende organisaties, ook in 
de uitvraag kunnen worden opgenomen. Op dit moment is bij beide geëvalueerde subsidieregelingen (SPUK-
PN en de Regeling versneld natuurherstel) bij het ontwerp van de regeling onvoldoende aangegeven hoe 
monitoring en evaluatie moesten worden ingericht en verantwoord. Dit blijkt achteraf lastig om op te 
anticiperen en te repareren. 

5.1.3 Ambitieniveau evaluatie effecten van maatregelen onduidelijk 

Er zijn nog geen duidelijke beleidsmatige keuzes gemaakt over hoe de effecten van natuurmaatregelen 
moeten worden geëvalueerd. Voor een betrouwbare effectevaluatie moet vooraf worden vastgesteld op welk 
ruimtelijk schaalniveau (standplaats, systeem, gebied of landelijk) effecten zichtbaar moeten worden, welke 
mate van detail vereist is (van condities tot SvI per soort of habitattype) en of de evaluatie moet focussen op 
status, trends of beide. Ook is nog onduidelijk of effectmonitoring moet streven naar het aantonen van 
causaliteit (waarbij zorgvuldig opgezette voor-na-metingen en controlelocaties noodzakelijk zijn) of dat een 
correlatieve benadering volstaat. Zelfs die laatste is met de huidige data-infrastructuur moeilijk uitvoerbaar. 
De keuzes die hierbij gemaakt worden, bepalen de benodigde meetstrategie: meetopzet, dichtheid, 
frequentie, indicatoren, referenties en de omlooptijd van monitoring. Daarnaast geldt dat ecologische 
veranderingen vaak pas na meerdere jaren meetbaar worden, en dat jaar-op-jaar monitoring sterk beïnvloed 
kan worden door weersvariatie. Dit vraagt vooraf duidelijke keuzes over de tijdspanne, meetfrequentie en 
interpretatie. Mede omdat deze kaderstellende keuzes nog ontbreken, is het op dit moment niet mogelijk om 
op een consistente en verantwoorde manier te rapporteren over de effecten van genomen maatregelen. 
 
Advies: Richt de rapportage op systeemherstel, hetgeen weliswaar ook ambitieus is maar op termijn 
haalbaarder, in plaats van per gebied te rapporteren over de effectiviteit van de natuurmaatregelen per 
habitat (habitattype of leefgebied van soorten). Het te monitoren systeem kan ecologisch gezien zowel 
binnen als buiten de administratieve grenzen van Natura 2000-gebieden liggen. Door de doelen voor 
habitattypen en soorten in een gebied als uitgangspunt scherp te krijgen, die doelen vervolgens te relateren 
aan de landelijke SvI en de natuurmaatregelen te koppelen aan die doelen, liggen er kansen om meer op 
hoofdlijnen (systeem) te rapporteren over de voortgang en effecten van de natuurmaatregelen. Hierdoor kan 
worden toegewerkt naar een haalbare en realistische monitoring en evaluatie, waarbij de kosten en inzet van 
gedetailleerde rapportagesystematiek versus de baten ervan worden geoptimaliseerd.  
 
Advies: Het begrip ‘systeemherstel’ wordt veel gebruikt, maar een goede definitie die door alle 
voortouwnemers en andere stakeholders gedragen wordt, ontbreekt (zie hoofdstuk 3). Om op systeemniveau 
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een passende monitoring te kunnen ontwikkelen, is het noodzakelijk dat in beeld wordt gebracht wat er 
precies bedoeld wordt met systeemherstel, dat er doelen worden geformuleerd, en wat er vervolgens nodig 
is voor de monitoring en evaluatie ervan. In dit rapport wordt het begrip systeemherstel verder toegelicht. 
Ook is er in pilotvorm gekeken naar wat systeemherstel (wat vaak het aanpakken van regionale en nationale 
knelpunten vereist) betekent voor een specifieke selectie van habitattypen in het Heuvelland in relatie tot 
doelbereik (zie hoofdstuk 4). 

5.1.4 Huidige monitoring en datavoorziening onvoldoende bruikbaar voor 
effectevaluatie 

De bestaande Nederlandse natuurmonitoring — hoewel omvangrijk en internationaal gezien van hoog niveau 
— is niet ontworpen om de effecten van maatregelen te meten, maar vooral om trends of statussen vast te 
stellen. Hierdoor sluiten de beschikbare gegevens slechts beperkt aan op de beleidsvraag om vast te stellen 
of de uitgevoerde maatregelen daadwerkelijk bijdragen aan natuurherstel. 
 
Het NEM levert waardevolle trendinformatie, maar de schaal (landelijk of provinciaal), meetdichtheid en 
datavariatie zijn te grof om effecten van specifieke maatregelen of gebiedsgerichte ingrepen te kunnen 
detecteren. De monitoring binnen het SNL richt zich primair op de status van natuur per zesjarige cyclus, 
waardoor de meetfrequentie te laag is om veranderingen te volgen of trends betrouwbaar te interpreteren. 
OBN-projecten leveren juist meer causale kennis over specifieke maatregelen, maar deze monitoring is niet 
structureel en meestal beperkt tot de looptijd van individuele projecten, waardoor langjarige effectmetingen 
ontbreken. Burgerwaarnemingen en overige databronnen kunnen waardevolle aanvullingen bieden, maar zijn 
methodisch vaak onvoldoende gestandaardiseerd om effecten te kunnen kwantificeren. 
 
Advies: Gezien de huidige meetfrequenties en de stand van zaken binnen het VVM lijkt tweejaarlijkse 
effectmonitoring van alle natuurmaatregelen niet haalbaar. Daarom is het noodzakelijk om, samen met LVVN 
en de voortouwnemers, duidelijke keuzes te maken over wat wél uitvoerbaar is. Daarbij adviseren we om – 
naast het goed registreren van beheer- en herstelmaatregelen – vier complementaire sporen verder uit te 
werken: (1) het NEM te versterken en uit te breiden, zodat landelijke en regionale trends betrouwbaarder 
kunnen worden bepaald; (2) de monitoring op gebiedsniveau te verbreden met abiotische gegevens en beter 
te koppelen aan de Natura 2000-beheercyclus, zodat de praktijk beter wordt bediend; (3) het OBN-netwerk 
strategischer in te zetten voor causale effectonderzoeken en langetermijninzichten; en (4) bestaande 
meetnetten beter in te zetten en eventueel uit te breiden (voor een overzicht zie Bijlage 9). 

5.1.5 Ontbrekende gegevens en systematiek voor effectmonitoring  

Hoewel natuurmaatregelen gericht zijn op systeemherstel en daarmee moeten bijdragen aan gebiedsdoelen 
en uiteindelijk aan de landelijke SvI, kan op dit moment niet worden vastgesteld of deze effecten 
daadwerkelijk worden bereikt. Een belangrijk knelpunt is dat de essentiële data om veranderingen in 
omgevingscondities (abiotiek) te volgen – zoals hydrologie, nutriëntenstatus, bodemchemie en andere 
abiotische randvoorwaarden – structureel ontbreken. Zonder deze gegevens is het onmogelijk om 
ecologische trends te duiden of om te bepalen of veranderingen daadwerkelijk aan maatregelen kunnen 
worden toegeschreven. Binnen de werkgroep Omgevingscondities van het VVM wordt gewerkt aan een 
handreiking voor monitoringsplannen, maar deze wordt op dit moment nog niet toegepast.  
 
Daarnaast ontbreekt een uniforme en landelijk toepasbare beoordelingssystematiek, inclusief maatlatten en 
protocollen voor gegevensinwinning, metingen en analyse. Binnen het VVM wordt in de werkgroep 
Doelbereik gewerkt aan de ontwikkeling van zulke kaders, maar het is nog onduidelijk wanneer deze gereed 
zijn en landelijk worden ingevoerd. Tot die tijd is rapporteren over de effecten van maatregelen niet 
mogelijk. 
 
Advies: Ontwikkel een monitoringssystematiek voor effectmonitoring, afgestemd op het beoogde 
ambitieniveau. Wanneer ervoor gekozen wordt om de evaluatie van de effecten meer op systeemherstel te 
richten, moet de te ontwikkelen systematiek op systeemniveau effectief zijn. Ook moeten er een uniforme 
beoordelingssystematiek (inwinnings-, meet- en analyseprotocollen en maatlatten) worden ontwikkeld om de 
effectiviteit van natuurmaatregelen te kunnen analyseren.  
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Advies: In de vorige editie van dit rapport was een van de bevindingen dat de relatie tussen de NDA’s en de 
beheerplannen onduidelijk is (Smits et al., 2024). Inmiddels is duidelijk geworden dat de NDA’s gebruikt 
gaan worden als een tweejarige ‘apk’ van het beheerplan. Ons advies is daarom om, zolang er geen 
monitoringsdata en uniforme beoordelingskaders beschikbaar zijn, te verkennen in hoeverre de NDA’s als 
bron gebruikt kunnen worden voor dit rapport als het gaat over de effecten van maatregelen en doelbereik 
op gebiedsniveau (wat uiteindelijk landt in het rapport over doelbereik dat later in 2026 verschijnt). 

5.1.6 Voortgang VVM en natuurmonitoring vraagt aandacht  

In 2021 is gestart met MESN. Al in de Voorverkenning was duidelijk dat een belangrijk deel van de 
Monitoring en Evaluatie tot ‘groeimodel’ moest worden gerekend (Folkert et al., 2021). Dit ging om 
beschikbaarheid van informatie, ontwikkeling van methoden en aanpak, en de informatievoorziening. Het 
VVM is opgezet als tijdelijk programma – parallel aan het Uitvoeringsprogramma Natuur – met als doel: “een 
robuuster landelijke natuurmonitoring, informatievoorzieningen en rapportagestelsel voor de Vogel- en 
Habitatrichtlijnen (VHR)” (BIJ12 2022). Het consortium is deels afhankelijk van de producten die binnen het 
VVM worden ontwikkeld. Inmiddels is het vijf jaar later en zijn de ambities onverminderd hoog. Tegelijkertijd 
constateren we dat de voortgang helaas trager is dan gehoopt. 
 
Advies: Maak heldere keuzes over welke onderdelen binnen het VVM prioriteit krijgen en zorg daarbij voor 
een governancestructuur die samenwerking, besluitvorming en voortgang ondersteunt. Dit helpt om rollen, 
verwachtingen en verantwoordelijkheden duidelijk te maken en versnelt de uitvoering. 
 
Advies: Kijk daarnaast wat bestaande monitoringsnetwerken al kunnen bieden, zodat lopende 
ontwikkelingen binnen het VVM hier logisch op aansluiten en doublures worden voorkomen.  

5.2 Natuurbeleidscontext Wsn 

Naast de conclusies die gebaseerd zijn op de analyses in dit rapport zijn voor het bepalen van de voortgang 
en effecten van natuurmaatregelen de volgende punten uit de vorige editie van dit rapport (Smits et al., 
2024) nog steeds relevant. 

5.2.1 Samenhangende beoordelingssystematiek voor toetsing landelijke en 
gebiedsdoelen ontbreekt  

In het Natura 2000-doelendocument uit 2006 werd beoogd om de kwalitatieve doelen (behoud-, 
uitbreidings- en herstelopgaven) nader uit te werken in kwantitatieve doelen (gespecificeerd qua omvang, 
ruimte en tijd) per gebied in de Natura 2000-beheerplannen. Dit is al geconcludeerd in Schmidt et al. (2017), 
maar is nog steeds niet gebeurd. De gebiedsdoelen zijn hierdoor niet te toetsen. Enerzijds omdat de relatieve 
potentiële bijdrage van de gebieden aan de landelijke doelen nog onvoldoende duidelijk is en anderzijds 
omdat het begrip ‘kwaliteit’ voor nu nog te veel aan interpretatie onderhevig is. Daarnaast is niet voor alle 
habitattypen en soorten in gebieden een nulmeting gedaan op het moment van aanwijzing en waar dit wel is 
gedaan, is deze beperkt tot enkel de omvang (oppervlakte). Voor de evaluatie van gebiedsdoelen (het 
rapport over de landelijke SvI van soorten en habitattypen en doelbereik in Natura 2000-gebieden, dat volgt 
in 2026) is een samenhangende beoordelingssystematiek essentieel om te beoordelen of maatregelen leiden 
tot de gewenste effecten in gebieden en op landelijk niveau, en tot behalen van de doelen.  
 
Advies: Maak een samenhangende, ecologische beoordelingssystematiek; hiervoor is in het kader van het 
VVM al een voorzet gemaakt (Bijlsma et al., 2023). Pas deze uniforme beoordelingssystematiek vervolgens 
toe op een vergelijkbare manier voor alle gebieden en maak het zo concreet mogelijk. Hiermee wordt de 
verbinding tussen de landelijke doelen en de bijdrage van de afzonderlijke Natura 2000-gebieden versterkt. 
Deze koppeling is essentieel om te kunnen rapporteren over de effectiviteit van de natuurmaatregelen in de 
Natura 2000-gebieden in relatie tot de landelijke doelen. 
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5.2.2 Doelen Programma SN en Programma Natuur sluiten niet goed op elkaar aan  

Doel Programma SN: “Het bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen voor de voor stikstofgevoelige 
habitats in Natura 2000-gebieden.” Eerste doel Programma Natuur: “We streven naar het realiseren van 
condities voor een gunstige (of waar dat niet haalbaar is, een verbeterde) staat van instandhouding (SvI) 
van alle soorten en habitats onder de VHR.” Programma SN richt zich op stikstofgevoelige natuur in Natura 
2000-gebieden, en daarmee dus niet op de landelijke doelen, terwijl het Programma Natuur zich richt op 
condities voor landelijke doelen (Zie Figuur 17). De doelstelling ten aanzien van condities vanuit het 
Programma Natuur (70%)12 is gebaseerd op modelprognoses op basis van een selectie van soorten. Deze 
modelprognoses bevatten niet alle soorten en habitattypen van de VR en HR. Binnen het Programma SN ligt 
de focus op stikstof, maar voor een gunstige SvI is het belangrijk om niet alleen stikstofgevoelige natuur 
mee te nemen, maar ook niet-stikstofgevoelige natuur, vanwege de onderlinge afhankelijkheid, 
landschappelijke inbedding en samenhang. Daarnaast wordt de SvI niet enkel bepaald door stikstof. 
 
Advies: Formuleer de doelen voor zowel het Programma SN als Programma Natuur conform de HR en VR 
voorgeschreven doelen zoals bepaald door de EC, dus een landelijke staat van instandhouding van soorten 
en habitattypen. De omgevingscondities zoals opgenomen binnen het Programma Natuur zijn hier een 
onderdeel van. 
 
 

 

Figuur 17  Ruimtelijke overlap tussen de Natura 2000-gebieden (groen), voorkomen van habitats 
(habitattypen en leefgebieden van VR- en HR-soorten (bruin) en Nederland (grijs). Ook het oppervlak 
stikstofgevoelige natuur is aangegeven (gearceerd). De figuur betreft landnatuur en binnenwateren en is niet 
gebaseerd op daadwerkelijke oppervlakten, maar alleen illustratief bedoeld. De gekozen afbakening van het 
Programma SN is dat deel waar groen, bruin en gearceerd overlappen. Voor het eerste doel van Programma 
Natuur is dit het bruine deel. 

 

5.2.3 Programma SN legt de focus op de Natura 2000-gebieden  

Programma SN focust op Natura 2000-gebieden met stikstofgevoelige natuur. Er komt echter ook 
stikstofgevoelige natuur buiten de Natura 2000-gebieden voor, die ook bijdraagt aan de landelijke doelen 
(zie Figuur 17). Om optimaal te werken aan natuurherstel en het bereiken van een landelijke gunstige staat 
van instandhouding, zou deze natuur ook moeten worden meegenomen binnen het Programma SN. Binnen 
Programma Natuur heeft Rijkswaterstaat specifiek van LVVN meegekregen om zich niet op beschermde 
natuur te richten, maar juist op natuur buiten de Natura 2000-gebieden die ook stikstofknelpunten heeft 
(denk aan bermen, dijken en uiterwaarden) of waarmee knelpunten in Natura 2000-gebieden op te lossen 
zijn door maatregelen erbuiten te nemen.19 Op deze manier wordt de potentie van natuur buiten Natura 

 
19  Rijkswaterstaat is niet verder gegaan met fase II van Programma Natuur. 
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2000-gebieden benut om met herstelbeheer de biodiversiteit naar een hoger niveau te tillen, inclusief 
ontwikkeling van stikstofgevoelige habitattypen. Deze maatregelen zijn dus voor het merendeel niet 
gekoppeld aan Natura 2000-gebieden, maar dragen wel degelijk bij aan de gunstige staat van 
instandhouding van onze stikstofgevoelige habitattypen en leefgebieden van soorten. De NHV vraagt ook om 
buiten Natura 2000-gebieden maatregelen te nemen voor het herstel van habitattypen. Deze maatregelen 
vallen nu buiten de uitvraag aan voortouwnemers die aan de basis staat van dit rapport. 
 
Advies: Neem ook de voortgang en effecten van natuurmaatregelen in stikstofgevoelige natuur buiten het 
Natura 2000-netwerk mee in de monitoring en in het Programma SN, omdat het uiteindelijke doel het 
bereiken van een gunstige staat van instandhouding is. Alleen dan kan de evaluatie een totaalbeeld 
omvatten van de effecten van de natuurmaatregelen onder het Programma SN op de doelen van het 
Programma SN. 

5.2.4 Samenhang stikstof- en natuurbeleid wordt niet genoeg meegenomen  

Stikstofbron- en natuurmaatregelen worden los van elkaar gepland en genomen en hun effectiviteit wordt 
voornamelijk los van elkaar geëvalueerd. Bron- en natuurmaatregelen zouden elkaar kunnen versterken als 
de (verwachte) effecten van beide maatregelen geïntegreerd worden geanalyseerd, zodat doelmatiger met 
bestaande middelen omgegaan kan worden. Een meer integrale aanpak biedt voordelen, omdat dan ook de 
lange termijn, die ecologisch belangrijk is, kan worden meegenomen in bijvoorbeeld de ruimtelijke gevolgen 
van de diverse stikstofbronmaatregelen. Denk hierbij aan bijvoorbeeld het herbestemmen van vrijkomende 
agrarische percelen voor natuurdoeleinden. Daarnaast is de afzonderlijke bijdrage van de verschillende 
beleidsprogramma’s moeilijk vast te stellen. Waar het Programma SN zich (juridisch/politiek bestuurlijk) aan 
de stikstofreductiekant alleen richt op stikstof en omgevingswaarden, zijn de natuurdoelstellingen afhankelijk 
van meerdere factoren dan alleen stikstofdepositie. Het ecologisch perspectief overspant over het algemeen 
een langere periode (totdat herstel zichtbaar en meetbaar is) en betreft een totaaleffect (of trend).  
 
Advies: Integreer de analyse van de effecten van de (verwachte) stikstofbron- en natuurmaatregelen bij de 
inzet van de maatregelen, dus aan de voorkant. Maak daarnaast een duidelijker onderscheid tussen de 
juridische/politiek-bestuurlijke vereisten van de monitoring en evaluatie versus de ecologische vereisten. 
Integreer daarbij de evaluaties van verschillende beleidspakketten, aangezien natuurherstel het resultaat is 
van samenhangende maatregelen en niet van geïsoleerde interventies.  
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Bijlage 1 Beleidscontext natuur 

In Figuur 18 wordt de beleidscontext voor natuur geschetst vanuit de Europese wetgeving die doorwerkt in 
het Nederlandse beleid (wetgeving, programma’s en de financieringsconstructies voor de maatregelen). Het 
Nederlandse natuurbeleid vloeit voort uit meerdere Europese beleidsprogramma’s en dit samen heeft geleid 
tot het Nederlandse stikstof- en natuurbeleid. Hier wordt ook aandacht besteed aan de lopende afspraken 
rondom uitvoering van het beleid en aanpalend relevant beleid.  
 
 

 

Figuur 18  Beleidscontext van de Wsn (natuurdeel) op schaal van mondiaal tot Natura 2000-gebied met 
voor dit rapport relevante beleidsinstrumenten en regelingen. Groen correspondeert met alle zaken 
(verdragen, richtlijnen, wetten etc.) die wettelijk zijn vastgelegd. Grijs zijn de specifieke instrumenten, met 
in blauw het Programma Natuur en Programma SN die de centrale focus van de MESN vormen. 
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Vogel- en Habitatrichtlijnen in Nederland/Omgevingswet 

De Vogel- en de Habitatrichtlijn (VR en HR) vormen de pijlers van het Europese Biodiversiteitsbeleid en 
bouwen voort op de mondiale verdragen Bonn en Bern. Op grond van deze richtlijnen zijn de EU-lidstaten 
verplicht maatregelen te nemen voor de realisatie van een (landelijke) gunstige staat van instandhouding 
(SvI) van soorten en habitattypen20, die zijn opgenomen in de bijlagen van desbetreffende richtlijnen.21 
 
Beide richtlijnen zijn in Nederland geïmplementeerd in de Omgevingswet en de bijbehorende 
uitvoeringsregelgeving. De nieuwe Omgevingswet beschikt over de bevoegdheden om regels te stellen en 
maatregelen te treffen voor de bescherming van de natuur. Dit betreft zowel soortbescherming als 
gebiedsbescherming. Het gebiedenspoor betreft de aanwijzing en het beheer van de VR- en HR-gebieden, die 
samen de Natura 2000-gebieden vormen. Elk Natura 2000-gebied dient een bijdrage te leveren aan de 
realisatie van een (landelijk) gunstige SvI van HR- en VR-soorten (specifiek de HR -soorten van Annex II van 
de HR en de broedvogels van Bijlage 1 van de VR, aangevuld met in Nederland regelmatig voorkomende 
trekvogels22) en habitattypen. De SvI van soorten en habitattypen wordt op landelijk niveau beoordeeld, 
waarbij ook het voorkomen buiten de Natura 2000-gebieden wordt meegenomen (de landelijke verspreiding 
van soorten en habitattypen is namelijk een van de boordelingsaspecten). De Omgevingswet verplicht om 
binnen drie jaar na aanwijzing van een Natura 2000-gebied een beheerplan op te stellen voor het 
desbetreffende gebied. Hierin worden de gebiedsdoelen nader uitgewerkt (voor toetsing relevant) en zijn ook 
de benodigde maatregelen opgenomen om deze doelen te realiseren. Deze beheerplannen hebben een 
geldigheid van zes jaar, waarbij een eenmalige verlenging van zes jaar mogelijk is. De beheerplannen dienen 
na zes tot twaalf jaar geëvalueerd en geactualiseerd te worden. Het soortenspoor betreft de bescherming 
van VR- en HR-soorten en Rode Lijstsoorten. De bescherming is ook van kracht buiten de Natura 2000-
gebieden. In het kader van het soortenbeleid van de provincies en het Rijk worden 
soortbeschermingsplannen opgesteld, die als hulpmiddel dienen voor het nemen van maatregelen voor 
verbetering van het leefgebied van desbetreffende soorten. 
 
De Natura 2000-gebieden vormen samen het Natura 2000-netwerk dat op land grote overlap vertoont met 
het Natuurnetwerk Nederland (NNN). Het NNN is beschermd op grond van het Besluit kwaliteit leefomgeving 
en het omgevingsbesluit in de Omgevingswet. 

Europese Biodiversiteitsstrategie 2030 

Om verdere achteruitgang in de biodiversiteit te voorkomen, wil de Europese Commissie het huidige netwerk 
van beschermde gebieden uitbreiden en versterken en ook concrete(re) afspraken maken met de EU-
lidstaten over duurzaam herstel van biodiversiteit. Dit is opgenomen in de Europese Biodiversiteitsstrategie 
2030. Ten minste 30% van het land- en zeeoppervlak in Europa dient in 2030 beschermd te worden, 
waarvan 10% strikt beschermd. De EC vraagt de lidstaten om, naast het vergroten en versterken van het 
netwerk van beschermde gebieden, (extra) maatregelen te nemen om de staat van instandhouding van 
Vogelrichtlijn- en Habitatrichtlijnsoorten en habitattypen te verbeteren of tenminste niet te doen 
verslechteren.  
 
De lidstaten dienden uiterlijk 28 februari 2023 een pledge (belofte) te doen aan de EC over de volgende twee 
doelen van de Europese Biodiversiteitsstrategie 2030:  
• Uitbreiding en versterking van het netwerk van beschermde gebieden (30% van het land- en zeeoppervlak 

dient in 2030 beschermd te zijn, waarvan 10% strikt beschermd (voor de definitie van ‘strikt beschermd’, 
zie Schmidt et al. (2023)); 

 
20  Hierbij is elke soort en habitattype toebedeeld aan een biogeografische regio en Nederland behoort tot de Atlantische en Marien 

Atlantische regio. 
21  Voor Nederland wordt in 2026 gerapporteerd aan de EC over 91 Habitatrichtlijnsoorten (Annex II-, IV- en V-soorten) en 

52 habitattypen (Annex I). Voor de Vogelrichtlijn omvat de totale lijst 229 soorten broedvogels (inclusief 23 soorten exoten) en 
278 doortrekkers/overwinteraars (inclusief 5 soorten exoten).  

22  De trekkende watervogels zijn gebruikt voor de gebiedsselectie (selectiesoort), de overige trekvogels voor de precieze begrenzing 
van de geselecteerde gebieden (begrenzingssoort). 
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• Verbetering (en geen verslechtering) van de staat van instandhouding van Vogelrichtlijnsoorten, 
Habitatrichtlijnsoorten en habitattypen (30% van de soorten en habitattypen in een niet-gunstige staat van 
instandhouding (SvI) dient in 2030 een gunstige staat te hebben dan wel een sterk positieve trend in SvI 
te vertonen; in principe dient er geen verslechtering in de SvI op te treden, met uitzondering van soorten 
en habitattypen die onder invloed staan van drukfactoren buiten de desbetreffende lidstaat of waar de 
effecten van maatregelen na 2030 te verwachten zijn; verder dient de SvI van alle soorten en habitattypen 
in 2030 bekend te zijn). 

 
Schmidt et al. (2023) schrijven in hun advies over de Nederlandse pledges dat in Nederland, uitgaande van 
vastgesteld beleid, op land 27,3% aan beschermd gebied en 1,2% aan strikt beschermd gebied kan worden 
bereikt in 2030. Op zee kan op basis van vastgesteld beleid in 2030 32,4% aan beschermd gebied en 0,55% 
strikt beschermd gebied worden bereikt. Verder kunnen, op grond van de ecologische haalbaarheid, de 
verbeterdoelen in Nederland gehaald worden met de voorgestelde maatregelen in Schmidt et al. (2023). 
Voor de doelen ten aanzien van ‘geen verslechtering’ is binnen de betreffende studie ingeschat dat deze, 
wederom uitgaande van de ecologische haalbaarheid, in Nederland met uitzondering van acht 
Vogelrichtlijnsoorten23, twee Habitatrichtlijnsoorten24 en zeven habitattypen25 gehaald kunnen worden. 
Nederland heeft vooralsnog de pledges niet ingediend. 

Nederlands stikstofbeleid 

Na de uitspraak van de Raad van State in mei 2019,26 heeft het kabinet in april 2020 de zogeheten 
‘Structurele Aanpak Stikstof’ opgesteld om beleidsmaatregelen te treffen voor vermindering van 
stikstofemissies en voor natuurherstel. In oktober 2020 heeft het kabinet de stikstofwet ingediend dat het 
wettelijke kader schept voor deze aanpak (Wet stikstofreductie en natuurverbetering, Wsn). Deze wet is eind 
december 2020 aangenomen door Tweede Kamer, begin 2021 door de Eerste Kamer en trad 1 juli 2021 in 
werking. Dit wetsvoorstel introduceert in de Omgevingswet drie resultaatsverplichtende omgevingswaarden27 
en een programma met maatregelen om de depositie van stikstof op daarvoor gevoelige habitats 
(habitattypen en leefgebieden van VR- en HR-soorten) in Natura 2000-gebieden te verminderen en de natuur 
in die gebieden te verbeteren. In de Wsn is opgenomen dat het Rijk hiervoor een Programma Stikstofreductie 
en Natuurverbetering (Programma SN) opstelt.  

Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

Het doel van het programma SN is tweeledig: 1) het bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen voor de 
stikstofgevoelige habitats28 in Natura 2000-gebieden, en 2) het verminderen van de depositie van stikstof op 
de in onderdeel 1 benoemde habitats om te voldoen aan de wettelijke omgevingswaarden. In het programma 
SN wordt gezorgd voor de uitvoering, monitoring en eventuele bijsturing van de maatregelen: enerzijds 
landelijke stikstofbronmaatregelen om de stikstofdepositie te verminderen, anderzijds maatregelen om de 
natuur in en rondom stikstofgevoelige natuurgebieden te herstellen. 
 
Het programma SN richt zich in eerste instantie op de Natura 2000-gebieden met stikstofgevoelige natuur, 
maar er wordt aangenomen (en ook aanbevolen) dat het bij natuurmaatregelen in toenemende mate zal 
gaan om maatregelen buiten/rondom de natuurgebieden. Dan kan het gaan om extra nieuwe natuur, 
verbindingszones of hydrologische maatregelen. Het moet in toenemende mate om duurzaam 
‘systeemherstel’ gaan en steeds minder om tijdelijk herstelbeheer. Hiervoor moeten ook overgangszones 
(om de Natura 2000-gebieden heen) worden aangewezen. De verwachting is dat in de overgangszones 

 
23 Dit zijn de kleine zwaan, taigarietgans, grote mantelmeeuw, zomertortel, klapekster, buidelmees, ortolaan en kuifleeuwerik. 
24 Dit betreffen de tonghaarmuts en rivierdonderpad (incl. beekdonderpad). 
25 Deze zeven habitattypen zijn stuifzandheiden met struikhei (H2310), zandverstuivingen (H2330), vochtige heiden (H4010), droge 

heiden (H4030), heischrale graslanden (H6230), overgangs- en trilvenen (H7140) en kalktufbronnen (H7220). 
26  In mei 2019 oordeelde de Afdeling bestuursrechtspraak dat het Programma Aanpak Stikstof (PAS) niet als basis mag worden 

gebruikt voor toestemming voor activiteiten die extra stikstofuitstoot veroorzaken. 
27  Het areaal stikstofgevoelige habitats in Natura 2000-gebieden onder de kritische depositiewaarde, respectievelijk 40% in 2025, 

50% in 2030 en 74% in 2035 (artikel 1.12a Wnb, nu Omgevingswet).  
28  Habitattypen en leefgebieden van VR- en HR-soorten. 
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verschillende typen maatregelen kunnen worden gecombineerd, zoals stikstofbronmaatregelen, 
watermaatregelen, natuurinclusieve landbouw of de aanleg van landschapselementen.  

Programma Natuur 
Nog voordat het programma SN was opgesteld, hebben Rijk en provincies medio 2020 de hoofdlijnen van het 
Programma Natuur (2020-2030) gepresenteerd. Het streven is een robuuste, veerkrachtige natuur die tegen 
een stootje kan. 
 
Programma Natuur heeft de volgende ambities: 
• “We streven naar het realiseren van condities voor een gunstige (of, waar dat niet haalbaar is, een 

verbeterde) SvI van alle soorten en habitattypen onder de VR en HR. We streven hiermee, in samenhang 
met de andere maatregelen in de structurele aanpak, aan de eisen te voldoen die de VR en HR stellen 
(artikel 6 lid 1 en 2). Voor 2030 verwachten we met de maatregelen 70% doelrealisatie29 te behalen, met 
specifieke aandacht voor stikstofgevoelige natuur.” 

• “We willen een goede basiskwaliteit van de natuur, binnen én buiten natuurgebieden, en bevorderen de 
transitie naar een natuurinclusieve samenleving voor algeheel biodiversiteitsherstel.” (Kamerstuk 
Hoofdlijnen Programma Natuur). 

 
De uitwerking van de eerste ambitie vindt plaats in het Uitvoeringsprogramma Natuur als aanvulling op het 
bestaande Natuurpact. In het Uitvoeringsprogramma Natuur geven het Rijk en de provincies aan hoe zij 
samen met de terreinbeherende organisaties tot 2030 werken aan natuurherstel. In het gezamenlijke 
Uitvoeringsprogramma Natuur (2021-2030) is het beschikbaar gestelde budget voor natuurherstel en 
natuurontwikkeling verder uitgewerkt. De inzet richt zich vooral op maatregelen in en rond beschermde 
natuurgebieden (Natura 2000 en het NNN). 
 
Het bestaat uit twee deelprogramma’s, waarvan de uitvoering gebiedsgericht plaatsvindt:  
o Deelprogramma 1: Optimaliseren NNN/Natura 2000  
o Deelprogramma 2: Verbeteren kwaliteit buiten NNN/Natura 2000 ten behoeve van NNN/Natura 2000  
 
In de eerste fase van het Programma Natuur (2021-2026) zijn en worden voornamelijk projecten uitgevoerd, 
waarvoor de plannen reeds gereed waren of in een vergevorderd stadium waren en waarbij met de 
uitvoering derhalve op korte termijn kon worden gestart. Deze fase moet worden afgerond in 2026. Uit de 
jaarlijkse rapportage (Bouwman en Frissel, 2023) blijkt dat in de eerste fase van het programma vooral is 
ingezet op verbetering van de kwaliteit van natuurgebieden (inclusief vitalisering van bos), hydrologische 
verbetering, op versnelling van verwerving en optimalisering van de inrichting van natuurgebieden. In de 
tweede fase (2024-2032) worden soortgelijke projecten uitgevoerd op basis van een geactualiseerd 
provinciaal Uitvoeringsprogramma, waarin een strategie is opgenomen voor een integrale, gebiedsspecifieke 
aanpak van natuur- en systeemherstel in relatie tot de bijdrage aan de landelijke opgave, in combinatie met 
gerichte inzet van bronmaatregelen ter beperking van emissies en gerelateerd aan het beoogde doelbereik.  
 
Met name de provincies zijn goed aangesloten bij het Uitvoeringsprogramma Natuur en zijn betrokken bij de 
deelprogramma’s en hun financiering via de SPUKS (specifieke uitkering, zie Financiering van Programma 
Natuur). Rijkswaterstaat heeft alleen de eerste fase meegedaan met een eigen programma. Defensie 
(voortouwnemer van 1 Natura 2000-gebied en terreinbeheerder van enkele gebieden) is eigenlijk niet goed 
betrokken, omdat Defensie over het algemeen zelf het benodigde herstelbeheer bepaalt en financiert, in 
afstemming met het gebruik ten behoeve van militaire doeleinden.  

Financiering van Programma Natuur 
De regeling van de financiering van de Programma Natuur-maatregelen verloopt via een specifieke uitkering 
(SPUK). In de eerste fase van de SPUK-PN hebben de provincies zich vooral op Natura 2000-gebieden zelf 
gericht (Bouwma et al., 2023), terwijl Rijkswaterstaat (RWS, ook voortouwnemer) zich juist heeft gericht op 
natuur buiten het Natura 2000-netwerk. In de 2023- en de 2025-uitvraag zijn de maatregelen van de SPUK-

 
29  Dit wil zeggen dat voor 70% van de beschermde habitats en soorten de condities voor een gunstige SvI geboden zijn. De 70% is 

de ‘ondergrens’ volgens de quickscan van het PBL. Het PBL geeft hierbij aan dat met gebiedsgerichte, samenhangende keuzes een 
hoger doelbereik gerealiseerd kan worden. Dit is gebaseerd op modeluitkomsten van het Model for Nature Policy (MNP), dat 
gebaseerd is op een ex-ante-raming en wijkt af van de EU-systematiek en voorschriften over de beoordeling van de SvI van 
soorten en habitattypen. 
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PN-regeling van RWS echter niet systematisch meegenomen. Dit komt omdat de uitvraag zich heeft beperkt 
tot de Natura 2000-gebieden. Voor de 2e fase Programma Natuur zal worden ingezet op maatregelen ten 
behoeve van systeemherstel van stikstofgevoelige natuur. Hierbij maken provincies gebruik van recent 
opgestelde natuurdoelanalyses (NDA’s) en adviezen van de Ecologische Autoriteit. Het nemen van 
maatregelen ten behoeve van het tegengaan van verslechtering en maatregelen voor habitattypen of 
leefgebieden van soorten met een zeer ongunstige staat van instandhouding hebben prioriteit. Daarbij 
moeten de maatregelen gericht zijn op overbelaste stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. De provincies 
hebben de ruimte om een beperkt deel van de toegekende middelen te investeren in het verbeteren van 
natuurcondities ten behoeve van stikstofgevoelige natuur die is gelegen buiten de overbelaste 
stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. De natuurbeleidscontext van de Wsn is schematisch weergegeven in 
Figuur 18. 
 
De SPUK-PN kent geen verplichtingen om de effectiviteit van de maatregelen in beeld te brengen, maar wel 
om de voortgang van de typen gebiedsgerichte maatregelen te monitoren. De subsidieregeling is erop 
gericht om effectieve maatregelen versneld uit te kunnen voeren en niet om onderzoek te doen naar de 
effectiviteit van natuurherstel.  
 
De rapportageverplichtingen in het kader van de SPUK-PN-regeling (artikel 8) betreffen een jaarlijkse 
inhoudelijke en financiële rapportage. De inhoudelijke rapportage bevat een kwalitatieve beschrijving van het 
type maatregelen (indeling conform SPUK-PN-indeling) dat in de natuurgebieden wordt genomen. Ook 
worden de doelen genoemd die daarmee worden beoogd. Tevens wordt een beschrijving gegeven (op 
hoofdlijnen) van het gewenste natuurherstel in relatie tot het doelbereik. De provincies rapporteren per 
(cluster van) natuurgebied(en) de geplande en gerealiseerde oppervlakte in hectaren van de categorieën 
natuurmaatregelen (conform SPUK-PN-indeling) uit de provinciale uitvoeringsprogramma’s. Over de uitgaven 
van de SPUK-PN-regeling rapporteren de provincies via de verantwoordingsinformatie over specifieke 
uitkeringen (SiSa) – op hoofdlijnen – in hun jaarverslag/jaarstukken. 

Natuurdoelanalyses 

In het programma SN is verder afgesproken dat provincies per (stikstofgevoelig) Natura 2000-gebied een 
natuurdoelanalyse (NDA) opstellen. Hierin moet de huidige doelrealisatie in beeld gebracht worden, welke 
maatregelen zijn genomen en gepland om de natuur te verbeteren en welke extra maatregelen nodig zijn om 
verslechtering te voorkomen en uiteindelijk een bijdrage te leveren aan de gunstige staat van 
instandhouding (landelijk). Er moet antwoord gegeven worden op de vraag of de maatregelen samen leiden 
tot het tegengaan van verslechtering en het bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen op gebiedsniveau 
(gebiedsdoelen).  
 
Voor de 2e fase Programma Natuur wordt ingezet op maatregelen ten behoeve van systeemherstel van 
stikstofgevoelige natuur. Hierbij moeten provincies gebruikmaken van NDA’s en adviezen van de Ecologische 
Autoriteit (EA), die aan de hand van drukfactoren inzichtelijk maken wat nodig is om tot systeemherstel te 
komen. De rol van de EA hierbij is te beoordelen of alle beschikbare en juiste ecologische kennis en 
informatie gebruikt wordt voor besluitvorming over beschermde natuur. De NDA’s moeten gebruikt worden 
als een tweejarige ‘apk’ van het beheerplan.  
 
Inmiddels is voor elk stikstofgevoelig Natura 2000-gebied een NDA opgesteld en door de EA getoetst. Over 
de eerste zeventig heeft de EA een advies uitgebracht, waarin wordt bevestigd dat het – ondanks de 
aanzienlijke beheerinspanningen binnen de gebieden – slecht gaat met de stikstofgevoelige Nederlandse 
natuur (EA 2024). Er is ‘achterstallig onderhoud’ wat betreft het nemen van de noodzakelijke maatregelen 
om (verdere) verslechtering tegen te gaan en zodoende de eigen natuurdoelen te halen, maar ook wat 
betreft natuurmonitoring om dit te kunnen evalueren. 

Regeling versneld natuurherstel 

In de Kamerbrief van 19 februari 2020 werd de Regeling versneld natuurherstel aangekondigd. Deze is in 
twee ronden (in 2021 en 2022) uitgezet en houdt in dat terreinbeherende organisaties subsidie kunnen 
krijgen voor het nemen van gerichte maatregelen die bijdragen aan verbetering van de stikstofgevoelige 
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natuur en die op korte termijn tot uitvoering kunnen komen. Maatregelen die in aanmerking voor financiering 
kwamen, zijn bijvoorbeeld het versnellen en waar nodig intensiveren van herstelmaatregelen, het nemen van 
hydrologische maatregelen in en rondom natuurgebieden, het versneld inrichten van reeds verworven 
natuurgronden, het verwerven van zogenoemde ‘sleutelhectares’ om versnippering van natuur tegen te gaan 
en robuuste ecologische verbindingen te realiseren en het behalen van de Kaderrichtlijn Waterdoelen. 
 
Terreinbeherende organisaties leggen aan LVVN verantwoording af over de voortgang van de geplande 
maatregelen, maar niet over de effectiviteit van de maatregelen apart. De subsidieregeling is erop gericht 
om effectieve maatregelen versneld uit te kunnen voeren en niet om onderzoek te doen naar de effectiviteit 
van natuurherstel. Het in beeld brengen van de effecten van deze herstelmaatregelen moet gaan meelopen 
in de reguliere natuurmonitoring (zie Kamerstuk 36200 XIV-6, 336).  

Lopende afspraken en aanpalend Nederlands en Europees 
natuurbeleid 

Aanpalend NL en EU beleid 

In het onderhandelingsakkoord decentralisatie natuur (2011) is afgesproken dat per 1 januari 2014 de 
verantwoordelijkheid van het natuurbeleid naar provincies overging, ook wel decentralisatie van het 
natuurbeleid genoemd. Hierdoor werd – en wordt – via meerdere lopende en afgesloten programma’s en 
subsidieregelingen gewerkt aan het financieren, plannen en uitvoeren van natuurmaatregelen in en rondom 
de Natura 2000-gebieden. 
 
In het Natuurpact (2013-2027) zijn door het Rijk en de provincies afspraken gemaakt over de ambities en 
financiering van het Nederlandse natuurbeleid tot 2027. Het betreft afspraken over het vergroten en 
versterken van het Natuur Netwerk Nederland (NNN) en de benodigde middelen hiervoor, en ook over 
Natura 2000 en het PAS. Ook draagt het NNN, buiten het Natura 2000-netwerk, bij aan de planologische 
bescherming en ruimtelijke samenhang en daarmee aan de doelen van de VR- en HR-richtlijnen. De 
Natuurpact-afspraken blijven in stand en zullen blijven bestaan naast de afspraken in het kader van het 
Programma Natuur. 
 
Binnen het beleidskader van het Programma Aanpak Stikstof (PAS, 2015-2019) werden de doelen 
stikstofreductie en natuurherstel gecombineerd, waarbij middelen werden ingezet om herstelstrategieën 
(herstelmaatregelen op standplaats- en landschapsschaal) toe te passen binnen de Natura 2000-gebieden. 
Via zogenaamde PAS-gelden werd – en wordt – financiering bestemd voor PAS-herstelmaatregelen voor  
PAS-periode 1 (2015-2021), PAS-periode 2 (2021-2027) of PAS-periode 3 (2027-2033) beschikbaar gesteld. 
In de Natura 2000-beheerplannen is een stikstofparagraaf opgenomen in relatie tot het PAS, de zogenaamde 
gebiedsanalyse. 
 
De Kaderrichtlijn Water (KRW) is een Europese richtlijn over de kwaliteit van het oppervlakte- en 
grondwater. De doelstelling van de KRW is het bereiken en beschermen van een goede ecologische en 
chemische toestand van het oppervlaktewater en een goede chemische en kwantitatieve toestand van het 
grondwater. Uiterlijk in 2027 moet aan al deze doelen zijn voldaan. In de Natura 2000-beheerplannen is een 
waterparagraaf opgenomen in relatie tot de KRW. Er is ook een Kaderrichtlijn Marien, maar deze heeft 
onvoldoende relatie met stikstof en wordt daarom niet verder toegelicht.  
 
In de Bossenstrategie geven Rijk en provincies aan wat hun streefbeeld is voor het bos in Nederland tot 
2030. In deze strategie benoemen Rijk en provincies gezamenlijk ambities en doelen voor bossen in 
Nederland en brengen zij in beeld op welke wijze deze ambities vorm kunnen krijgen.  
 
In 2021 heeft de Europese Commissie de Bodemstrategie voor 2030 gepubliceerd. De strategie benadrukt 
de baten van gezonde bodems voor de samenleving. De strategie geeft acties en een kader met maatregelen 
voor bescherming, herstel en duurzaam gebruik. Ontwikkeling van een Wet voor gezonde bodems is 
onderdeel hiervan. Waar de eerdere Bodemstrategie uit 2006 gericht was op bodembescherming en de 
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aanpak van bodemverontreiniging, kent deze nieuwe strategie een brede en integrale aanpak gericht op het 
realiseren van gezonde bodems. In de Bodemstrategie schetst de Commissie haar visie en doelen richting 
gezonde (goede chemische, biologische en fysische conditie) bodems in 2050 om de gemeenschappelijke 
doelen te bereiken op het gebied van klimaat, biodiversiteit, circulaire economie, voedsel en gezondheid. 

Subsidiestelsel Natuur en Landschap (SNL)  

Het reguliere terreinbeheer wordt gefinancierd via het subsidiestelstel Natuur- en Landschapsbeheer (SNL). 
Via het SNL verlenen de provincies subsidie voor het beheer van (agrarische) natuurgebieden en 
landschappen. Dit betreffen subsidies voor reguliere beheermaatregelen. Reguliere beheersubsidies en een 
subsidie voor agrarische collectieven (Agrarisch Natuur- en Landschapsbeheer: ANLb) vallen samen onder 
het SNL. In de systematiek van het SNL wordt echter uitgegaan van de natuurkwaliteit van de 
natuur(beheer)typen van Index NL, waarbij het beheer uitgangspunt is. Deze indeling komt daarmee niet 
overeen met de voorgeschreven indeling van habitattypen en leefgebieden van soorten van de VR en HR. Dit 
maakt het lastig om de subsidie van regulier terreinbeheer, maar ook de monitoring die erbij hoort te 
koppelen aan de Europese VR- en HR-richtlijnen. 

Verbeterprogramma VHR natuurmonitoring 

Binnen het Verbeterprogramma VHR natuurmonitoring (VVM) wordt gewerkt aan de noodzakelijke en 
urgente verbeteringen in het landelijke stelsel van natuurmonitoring, informatievoorzieningen en rapportage, 
die voortkomen uit de gezamenlijke informatiebehoefte van onder andere Programma Natuur en het 
Programma SN. De uitvoering is een opgave voor provincies en Rijk gezamenlijk. Het VVM heeft vier 
uitvoeringslijnen: Natuurmaatregelen, Omgevingscondities, Doelbereik en Data en Informatievoorziening. 
Vanuit de uitvoeringslijn Natuurmaatregelen wordt nagedacht over de inzameling van de natuurmaatregelen 
en de data-infrastructuur om deze centraal op te slaan en te ontsluiten. Vanuit de uitvoeringslijn 
Omgevingscondities wordt gewerkt aan een monitoringsplan omgevingscondities. Ook moeten de resultaten 
van deze monitoring handvatten gaan bieden voor de toetsing, verantwoording en bijsturing van beleid. In 
de uitvoeringslijn Doelbereik wordt gewerkt aan de doelen op gebiedsniveau. 
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Bijlage 2 Uitgebreide vraagspecificatie 

Het doel van het Programma Stikstofreductie en Natuurverbetering (Programma SN) is vastgelegd als het 
bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen voor stikstofgevoelige habitats in Natura 2000-gebieden, 
naast het verlagen van de zogenaamde omgevingswaarden.  
 
Het werkprogramma moet zorg dragen voor monitoring en evaluatie van de Wsn, via informatie over de 
resultaten van het beleidsprogramma stikstofreductie en natuurverbetering en over de voortgang en de 
effecten van beleidsmaatregelen. Op basis daarvan kan het beleidsprogramma – indien nodig – worden 
bijgestuurd; de monitoring en evaluatie zijn dus gericht op het efficiënter, doelmatiger en tijdig halen van de 
gestelde doelen. Ook kan blijken dat de doelen zelf moeten worden aangepast om de stikstofproblemen voor 
natuur en economie op te lossen.  
 
In 2021 heeft LNV de volgende vragen gesteld voor het werkprogramma in het kader van dit rapport: 
 
De voortgang en de gevolgen (effecten) van natuurmaatregelen, waarbij ook een uitspraak wordt gedaan 
over het behalen van tussendoelen van het programma (landelijk, per Natura 2000-gebied).  
 
Aangezien er geen tussendoelen voor natuur zijn geformuleerd en er op dit moment alleen op gebiedsniveau 
informatie wordt verzameld over natuurmaatregelen, zijn de vragen in de Verkenning als volgt geformuleerd:  
 
Deze zijn in de Verkenning (Folkert et al., 2021) verder met DG LG&S ingevuld als:  
 
1a. Voortgang natuurmaatregelen landelijk en op gebiedsniveau (ex post)  
1b. Effecten natuurmaatregelen landelijk (ex post)  
1c. Effecten natuurmaatregelen gebiedsniveau (ex post)  
1d. Effecten natuurmaatregelen landelijk (ex ante)  
1e. Effecten natuurmaatregelen gebiedsniveau (ex ante)  
 
Vooralsnog is de informatievoorziening gericht op ontwikkeling van de informatie van de Natura 2000-
gebieden, waardoor de vragen alleen op gebiedsniveau kunnen worden uitgewerkt. De staat van 
instandhouding is een landelijk doel, dat wordt gebaseerd op natuur binnen en buiten de Natura 2000-
gebieden. Ook maatregelen buiten de Natura 2000-gebieden moeten dus meegenomen worden om een 
landelijk totaalbeeld te kunnen schetsen van de voortgang en effecten van de natuurmaatregelen onder het 
Programma SN. 
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Bijlage 3 Scope van de uitvraag 

Scope 
Het gaat om alle stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden, met daarbij alle natuurmaatregelen binnen of met 
effect op het desbetreffende gebied. Regulier beheer hoeft nog niet meegenomen te worden (tenzij 
aanvullend beheer is opgenomen in het Natura 2000-beheerplan). 
 
Het gaat specifiek om de volgende maatregelen:  
1. Vastgestelde en uitgevoerde maatregelen (alle drukfactoren) 

a. Natura 2000-beheerplannen 
b. PAS-herstelmaatregelen 
c. Programma Natuur SPUK 1 
d. Onderzoek- en monitoringsmaatregelen 
e. Regeling Versneld Natuurherstel incl. SBB-regeling (optioneel) 
f. Check op compleetheid vastgestelde en uitgevoerde maatregelen (bijv. KRW of LIFE-maatregelen, 

optioneel) 
2. Nieuwe maatregelen na de 1e ronde NDA’s (alle drukfactoren) 

a. Programma Natuur SPUK 2 
b. Koplopermaatregelen NPLG 
c. Onderzoek- en monitoringsmaatregelen 
d. Eventuele overige aanvullende maatregelen 

 
Het gaat alleen om herstelmaatregelen met (verwacht) effect op een VHR-doel in het gebied. Voor de check 
voor overige (uitgevoerde) maatregelen kan dit voor bossen tot max. 20 jaar terug relevant zijn. 

Maatregeldefinitie en registratieniveau 
Als maatregeldefinitie geldt de maatregel zoals opgenomen in het brondocument (zie hierboven), tenzij 
daarna een uitwerking gedaan is die nuttiger geacht wordt voor het bepalen van een ecologisch effect op het 
doelbereik. 

Maatregelattributen 
De volgende attributen worden gevraagd voor de uitvraag in 2025. Een aantal attributen (aangegeven 
met *) is hierin optioneel. 
 
Gebiedsnaam en Gebiedsnummer  

Deelgebiedsnaam* (waar relevant) 

Verantwoordelijk bestuursorgaan 

Status  

Beleidsprogramma 

Financieringsbron(nen) 

Drukfactor(en)* 

Maatregelactiviteit(en) 

Maatregeltype 

Cyclische maatregel 

Frequentie (alleen bij cyclische maatregelen) 

Eenheid  

Aantal eenheden 

GIS-data (uitvoering- en/of effectgebied)* 

VHR-soort 

Habitattype 

Leefgebiedtype* (oude PAS-systematiek 
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Bijlage 4  Begrippenkader 

Zie ook: https://www.natura2000.nl/meer-informatie/begrippen  

Bestuursorgaan (in context van de uitvraag) 
Het bestuursorgaan is de partij die verantwoording van het plannen/uitvoeren van een bepaalde maatregel 
aflegt. In de meeste gevallen is deze gelijk aan de voortouwnemer, echter kan dit ook afwijken. Dit kan 
bijvoorbeeld het geval zijn als een N2000-gebied zich in meerdere provincies bevindt. In dat geval zou ook 
de andere provincie een bestuursorgaan kunnen zijn. 

EU-rapportages  
Artikel 12 van de VR en artikel 17 van de HR verplichten de EU-lidstaten om zesjaarlijks te rapporteren aan 
de EC over de voortgang van de implementatie van de richtlijnen en de doelen. Voor de HR-artikel 17-
rapportage dient de SvI van soorten en habitattypen beoordeeld en gerapporteerd te worden. Voor de  
VR-artikel 12-rapportage dienen slechts de status en trends in de verspreiding en populatieomvang van 
vogelsoorten gerapporteerd te worden. Gezien de SvI van vogelsoorten wel in de WNb is opgenomen wordt, 
is in Nederland ook van de vogelsoorten de SvI beoordeeld, maar niet aan de EC gerapporteerd. De 
eerstvolgende EU-rapportages moesten eind juni 2025 ingediend worden.  

Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG)  
Het NPLG is een voormalig programma met als doel een duurzame toekomst te ontwikkelen voor het 
landelijk gebied, waarin landgebruik in balans is met de grenzen van natuurlijke systemen. In dit programma 
zijn doelen ontwikkeld, (vaak) gebaseerd op (inter)nationale verplichtingen gericht op thema’s natuur, water 
en klimaat. In 2024 is het kabinet gestopt met het NPLG. 

Natura 2000  
Voor een selectie van soorten (broedvogels van Bijlage I van de VR en enkele trekvogels en soorten van 
Bijlage II van de HR) en voor alle (52) habitattypen zijn beschermde VR- en/of HR-gebieden (tezamen de 
Natura 2000-gebieden) geselecteerd en aangewezen. Per gebied worden over de geselecteerde typen en 
soorten via het Standaard Dataformulier Natura 2000 (SDF) aan de EC gerapporteerd. Voor de HR-gebieden 
gelden de selectiecriteria van Bijlage III van de HR. Hiermee wordt het belang van het gebied voor de 
landelijke SvI van soorten en habitattypen beoordeeld. Voor de VR-gebieden zijn andere selectiecriteria 
toegepast, maar ook van deze gebieden wordt het belang voor de landelijke SvI van de hier voorkomende 
vogels beoordeeld in het SDF. De Natura 2000-gebieden dienen – afhankelijk van de potentie van het gebied 
– elk een bijdrage te leveren aan de landelijke staat van instandhouding van de betreffende soorten en 
habitattypen. Deze verwachte bijdrage is in de vorm van de instandhoudingsdoelen voor de gebieden in 
Nederland vastgelegd in de Natura 2000-aanwijzingsbesluiten (behoud, herstel en uitbreidingsopgaven) en 
nader uitgewerkt in de Natura 2000-beheerplannen.  

Natuurdoelanalyses  
Vanuit het Programma SN is verder afgesproken om per (stikstofgevoelig) Natura 2000-gebied een 
natuurdoelanalyse (NDA) te maken. In de handreiking Natuurdoelanalyse, eerste cyclus NDA (Jorissen et al., 
2022) is de werkwijze beschreven hoe te komen tot de eerste cyclus NDA’s voor de 132 Natura 2000-
gebieden met stikstofgevoelige habitats waar de kritische depositiewaarde (KDW) wordt overschreden. De 
Ecologische autoriteit (Ecologische Autoriteit, 2022) heeft vervolgens een advies uitgebracht over nadere 
ondersteuning/aanscherping van deze handreiking. De NDA moet inzichtelijk maken in welke mate de 
instandhoudingsdoelstellingen in de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden worden gerealiseerd en wat de 
verwachte gevolgen van al geplande maatregelen zijn (Ecologische Autoriteit, 2022). Uit de drukfactoren die 
in het Natura 2000-gebied aan de orde zijn, volgt of er voor het behalen van de doelen nog extra 
aanvullende maatregelen nodig zijn om de doelen te halen. De Ecologische Autoriteit beoordeelt vervolgens 
of alle beschikbare ecologische kennis en informatie gebruikt wordt voor de onderbouwing van besluiten over 
beschermde natuur.  
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Prioritair habitattype 
Prioritaire habitattypen zijn habitattypen die gevaar lopen te verdwijnen of die een groot deel van het 
natuurlijke verspreidingsgebied binnen de lidstaten van de Europese Unie hebben. Daarom hebben lidstaten 
een bijzondere verantwoordelijkheid voor deze habitattypen. Deze worden aangeduid met een sterretje (*).  

Programma Aanpak Stikstof (PAS) 
Dit programma was van 2015-2019 van kracht met het doel de vastgelopen natuurvergunningsverlening 
weer op gang te krijgen. Het doel van de PAS was om de negatieve effecten van stikstof op de natuur te 
beperken en daarnaast ook ontwikkelingsruimte te zoeken voor economische activiteiten. Echter oordeelde 
de Raad van State in mei 2019 dat het PAS in strijd was met Europese natuurbeschermingsregels en daarom 
niet als basis mocht worden gebruikt om toestemming te geven voor vergunningverlening.  

Regeling versneld natuurherstel  
Looptijd 2021-2022, maatregelen moeten binnen drie jaar na subsidie worden uitgevoerd.  
 
De Regeling versneld natuurherstel loopt niet via de voortouwnemers van de gebieden. Deze regeling is in 
twee ronden (in 2021 en 2022) uitgezet via een subsidie, aangevraagd door terreinbeheerders voor 
natuurherstel en -verbetering ten behoeve van het bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen. De 
subsidieregeling was erop gericht om effectieve maatregelen versneld uit te kunnen voeren, en niet om 
onderzoek te doen naar de effectiviteit van natuurherstel. Bij de Regeling versneld natuurherstel wordt 
verantwoording afgelegd over de voortgang van de uitvoering van de maatregelen, maar niet over de 
effectiviteit van elke individuele maatregel apart. Het in beeld brengen van de effecten van deze 
herstelmaatregelen moet gaan meelopen in de reguliere natuurmonitoring. RVO begeleidt deze 
subsidieregeling en levert ook jaarlijks een voortgangsrapportage aan LNV op.  

SPUK-PN-uitvoeringsprogramma’s (Specifieke uitkering Programma Natuur)  
Looptijd 23-04-2021 t/m heden  
 
In het kader van de SPUK-PN-regeling hebben de provincies (en de andere voortouwnemers: RWS en 
Defensie) maatregelen, te weten de gebiedsgerichte maatregelen die zijn opgenomen in het 
Uitvoeringsprogramma Natuur (richt zich op natuurherstel in de overbelaste stikstofgevoelige leefgebieden, 
zoals beschreven in de brief van 8 december 2020), aangevraagd in vijf categorieën:  
• verbetering van de kwaliteit van natuurgebieden (inclusief vitalisering bos);  
• hydrologische verbetering;  
• versnelling van verwerving en optimalisering van de inrichting van natuurgebieden;  
• maatregelen in de overgangszones, inclusief verbinding tussen gebieden;  
• overige kwaliteitsmaatregelen boven op het Natuurpact (zoals recreatieve zonering of extra inzet op 

invasieve exoten).  
 
Deze maatregelen zijn aangevraagd door de voortouwnemers en een eerste gegevenslevering hiervan is 
uitgevraagd door BIJ12 bij de voortouwnemers voor de Wsn-rapportage in 2023. Deze gegevenslevering is 
op 3-4-2023 door DG LG&S aan het consortium verstrekt.  

Staat van instandhouding  
Ten grondslag aan de instandhoudingdoelen liggen de Europese Vogelrichtlijn (VR) en Habitatrichtlijn (HR). 
Het begrip ‘staat van instandhouding’ (SvI) is een begrip uit de Habitatrichtlijn, maar wordt in Nederland via 
de Wet natuurbescherming (WNb) ook toegepast voor de vogelsoorten van de VR.  
 
De SvI van soorten en habitattypen wordt beoordeeld per EU-lidstaat (op landelijk niveau, per 
biogeografische regio).30 De Europese Commissie (EC) schrijft voor hoe de SvI te beoordelen.  
 
De SvI van een soort wordt beoordeeld op basis van het landelijke verspreidingsgebied, populatieomvang, de 
omvang en kwaliteit van het leefgebied en toekomstperspectief. De SvI van een habitattype (Bijlage I van de 

 
30 Nederland ligt in de Atlantische en Marien Atlantisch regio. De SvI van soorten en habitattypen wordt in Nederland feitelijk op 

landelijk niveau beoordeeld, apart voor land (Atlantische regio) en voor zee (Marien Atlantische regio). 
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HR) wordt beoordeeld op basis van het landelijke verspreidingsgebied, oppervlakte (omvang), de structuur 
en functie (kwaliteit) en toekomstperspectief.  

Staat van instandhouding van een natuurlijke habitat  
Som van de invloeden die op de betrokken natuurlijke habitat en de daar voorkomende typische soorten 
inwerken en op lange termijn een verandering kunnen bewerkstelligen in de natuurlijke verspreiding, de 
structuur en de functies van die habitat of die van invloed kunnen zijn op het voortbestaan op lange termijn 
van de betrokken typische soorten op het grondgebied als bedoeld in artikel 2 van de Habitatrichtlijn.  

Staat van instandhouding van een soort  
Effect van de som van de invloeden die op de betrokken soort inwerken en op lange termijn een verandering 
kunnen bewerkstelligen in de verspreiding en de grootte van de populaties van die soort op het grondgebied 
als bedoeld in artikel 2 van de Habitatrichtlijn.  

Status van een soort of habitattype  
De status van een soort wordt volgens de voorschriften van de Europese Commissie beoordeeld op basis van 
de populatieomvang, de omvang (het oppervlak) en de kwaliteit van het leefgebied van een soort; de status 
van een habitattype wordt beoordeeld op basis de omvang (het oppervlak) en de structuur en functie (dan 
wel kwaliteit) van een habitattype. 

Stikstofgevoelige habitats  
Voor stikstofgevoelige habitattypen, leefgebieden van VR-soorten en leefgebieden van HR-soorten waarvoor 
een instandhoudingsdoelstelling geldt. Voor de Vogelrichtlijn zijn vogels van Bijlage I en een aantal 
watertrekvogels (selectiesoorten) meegenomen en voor de Habitatrichtlijn zijn soorten van Bijlage II 
meegenomen.  

Stikstofgevoelige natuur  
De binnen de Wsn gehanteerde definitie voor stikstofgevoelige natuur betreffen de habitats (habitattypen en 
leefgebieden van VR- en HR-soorten) met een kritische depositiewaarde (KDW) van kleiner dan of gelijk aan 
2400 mol/ha/jr. Deze habitats worden beschouwd als ‘gevoelig voor stikstofdepositie’.  
 
In totaal wordt momenteel bij 67 van de 84 habitat(sub)typen een KDW lager dan 2400 mol N/ha/jaar 
gehanteerd (Wamelink et al., 2023). Daarnaast hebben 49 beschermde soorten een leefgebied dat (geheel of 
gedeeltelijk) stikstofgevoelig is. Deze leefgebieden vallen grotendeels onder de habitattypen, maar deels ook 
erbuiten. Om die reden zijn er 14 (aanvullende) stikstofgevoelige leefgebieden gedefinieerd.  
 
Deze KDW is gebaseerd op Europees onderzoek (Bobbink & Hettelingh, 2011). Nederlandse typen en 
leefgebieden van soorten zijn verder uitgewerkt door Van Dobben et al. (2012). In 2022 heeft een update op 
Europees niveau plaatsgevonden (Bobbink, Loran & Tomassen, 2022) die onlangs is doorvertaald voor de 
Nederlandse situatie (Wamelink et al., 2023).  

Tussendoelen  
De wet schrijft voor dat in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering tussendoelen geformuleerd 
worden. In het programma worden tussentijdse doelstellingen opgenomen voor het tijdig voldoen aan de 
omgevingswaarden en een gunstige staat van instandhouding. Deze tussendoelen zijn nog niet nader 
uitgewerkt.  

Voortouwnemer  
De voortouwnemer is het bevoegd gezag dat over het algemeen de grootste eigenaar in het Natura 2000-
gebied vertegenwoordigt. De voortouwnemer is verantwoordelijk voor het hele proces om tot een beheerplan 
te komen en is hét aanspreekpunt voor het beheerplan voor de buitenwereld. In de grote wateren is dat 
IenM, in de rest van de gebieden de provincie (met het grootste aandeel). Ook het Ministerie van Defensie is 
een voortouwnemer. 
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Bijlage 5  Benodigde informatie voortgang 
natuurmaatregelen 

Onderstaande informatiebehoefte is meegegeven aan de werkgroep NM.01 Natuurmaatregelen van het VVM, 
medio 2022.  

Data over maatregelen  
Idealiter eenduidige indeling van type maatregelen, samengebracht in 1 database. 
• Link met indeling maatregelen van de EC (artikel 12 VR en artikel 17 HR) is wenselijk t.b.v. rapportages 

aan de EC.  
• Link met CMSi-systeem is ook wenselijk vanwege de link met de beheerpraktijk. Onduidelijk hoever de 

terreinbeheerders zijn met dit systeem.  
 
Data/informatie is vereist over: 
• de maatregel zelf (maaien, plaggen etc.)  
• het doel waarmee de maatregel is/wordt genomen (o.a. de link met doelen VR en HR)  
• de relatie met welk habitattype/leefgebied van soort en soort zelf  
• de locatie van de maatregel (ruimtelijke positie: polygoon/punt)  
• de beïnvloedingszone (effectgebied) van de maatregel  
• oppervlakte van de maatregel  
• de status van de maatregel (gepland, in uitvoering of uitgevoerd)  
• of de maatregel volgens planning is uitgevoerd (d.w.z. eventueel verschil tussen plan en uitvoering)  
• uitvoeringsdatum (start en eind)  
• frequentie van uitvoering  
• informatiebron maatregel (Beheerplan, Gebiedsanalyse, natuurdoelanalyses etc.)  
• beleidsprogramma (SPUK, Versneld natuurherstel, nog voortdurend uit PAS)  
• financieringsbron (SNL, SPUK, PAS, Versneld natuurherstel)  
• relatie met beleid (vastgesteld, voorgenomen of geagendeerd)  
• kosten van het uitvoeren van de maatregel 
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Bijlage 6  Conversie ‘Status’ en koppeling 
activiteiten Provincie Gelderland 

Conversietabel attribuut ‘Status’ 
Voor het kenmerk ‘Status’, dat bedoeld is om aan te geven in welke fase van uitvoering een maatregel zit, 
moest er eerst een vertaalslag worden gemaakt. De bijbehorende codelijst (zie kolom Status in Tabel 2) was 
een verkorte versie van de codelijst voor het kenmerk ‘Voortgang’ (zie kolom Voortgang in Tabel 2). Omdat 
het kenmerk ‘Voortgang’ uiteindelijk niet in de uitvraag zat en er enkel data waren over ‘Status’, kon er geen 
onderscheid worden gemaakt tussen een realisatie die in het veld was gestart, nog bezig was of al was 
afgerond; dit werd namelijk allemaal aangeduid met slechts één term: ‘Realisatie’. Om dit op te lossen, zijn 
achteraf door de bestuursorganen verschillende methoden gebruikt om aan te geven of een maatregel 
daadwerkelijk was afgerond. Sommige bestuursorganen hebben bijvoorbeeld start- en eindjaar gebruikt ter 
indicatie, of een toelichting bijgevoegd. Het consortium heeft een tabel ontvangen met een overzicht van 
deze verschillende methoden en heeft deze tabel gebruikt om zo uniform mogelijk aan te geven of realisatie 
in het veld is afgerond. 

Activiteiten Provincie Gelderland 
De activiteiten zoals opgegeven door de provincie Gelderland (Activiteit GLD) zijn geïnterpreteerd en hebben 
een activiteit uit de standaardlijst toegewezen gekregen (Tabel 10). Hiervoor zijn de opgegeven ‘naam’ van 
de activiteit in combinatie met de beschrijving van de maatregel gebruikt voor een koppeling aan de in de 
MESN-context gebruikte standaardlijst (Activiteit WENR). Ook was er een aantal maatregelen zonder 
ingevulde activiteitnaam; deze hebben ook een activiteit toegewezen gekregen op basis van de beschrijving, 
veelal ‘Anders’.  
 
 

Tabel 10  Koppeling activiteiten provincie Gelderland. 

Activiteit GLD Activiteit WENR 

Aanpassen maaswijdte en 
toegankelijkheid 

Anders, Recreatieregulering 

Aanpassen routestructuren Anders, Recreatieregulering, Beperken overige verstoring 

Aanvullend beheer Branden, Bosbeheer en bosomvorming, Dood hout maken, Opslag verwijderen, 
Maaien, Begrazen, Plaggen, Aanbrengen bufferstoffen, Exoten verwijderen, 
Vrijzetten venoevers, Strooisel verwijderen, Hakhoutbeheer en dunnen, 
(Her)introductie soorten 

Beheer Aanpassen oppervlakte gebied, Bosbeheer en bosomvorming, Actief biologisch 
beheer, (Her)introductie soorten, Anders, Hakhoutbeheer en dunnen, Herstel 
connectiviteit, Herstel winddynamiek, Bronmaatregel, Bevordering beschermde 
(broed)habitats 

Beleid en planvorming Anders 

Bosvorming Bosbeheer en bosomvorming, Actief biologisch beheer, Aanpassen oppervlakte 
gebied 

Communicatie en bebording Anders 

Eenvoudige inrichting Anders, Recreatieregulering, Aanbrengen bufferstoffen, Herstel winddynamiek, 
Bosbeheer en bosomvorming, Herstel connectiviteit, Vrijzetten venoevers, 
Baggeren, Plaggen, Herstel waterhuishouding en-dynamiek, (Her)introductie 
soorten 

Exotenbestrijding Exoten bestrijden 

Extensivering landbouw Bronmaatregel 

Functieverandering Aanpassen oppervlakte gebied 

Hydrologische maatregelen Herstel waterhuishouding en -dynamiek, Anders, Aanpassen oppervlakte 
gebied 

Inrichting en omvorming natuur Aanpassen oppervlakte gebied, Herstel waterhuishouding en -dynamiek, 
Anders, Herstel connectiviteit, Herstel winddynamiek 

Functieverandering Herstel connectiviteit 
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Activiteit GLD Activiteit WENR 

Onderzoek Anders 

Onderzoek en monitoring Anders 

Onderzoek kennisleemte Anders 

Onderzoek t.b.v. inrichting of beheer Anders 

Opheffen barrières Herstel connectiviteit, Anders, Herstel waterhuishouding en -dynamiek 

Soortgerichte maatregelen Bevordering beschermde (broed)habitats, Herstel connectiviteit, Anders, 
Aanbrengen bufferstoffen 

Toezicht en handhaving Recreatieregulering 

Uitbreiding habitat Bevordering beschermde (broed)habitats, Aanpassen oppervlakte gebied, 
Herstel connectiviteit, Anders 

Verbeteren waterkwaliteit Anders, Herstel waterkwaliteit, Bronmaatregel 

Vergroten dynamiek en diversiteit Anders, Aanleg of herstel landschapselementen 
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Bijlage 7  Database gestandaardiseerde 
drukfactoren 

Naast stikstofdepositie spelen andere drukfactoren een rol in de SvI van habitattype of doelsoort in de 
meeste N2000-gebieden van Nederland. De effectiviteit van maatregelen wordt bepaald door hun invloed op 
het verminderen/verwijderen van drukfactoren die de SvI in de weg staan. Het is daarom belangrijk om een 
goed overzicht te hebben van relevante drukfactoren per habitattypen/doelsoorten van ieder 
(stikstofgevoelig) N2000-gebied.  
 
Om dit doel te bereiken, zijn de natuurdoelanalyses (NDA’s) van alle stikstofgevoelige natuurgebieden in 
Nederland als databron genomen. In eerste instantie is geprobeerd om met behulp van kunstmatige-
intelligentiemodellen (AI-model) drukfactoren te extraheren uit zowel de NDA’s als beheerplannen. Er zijn 
echter zowel in beheerplannen als NDA’s grote verschillen in de structuur (volgorde en invulling van 
hoofdstukken) en vorm (tabel of lopende tekst) waarin de drukfactoren benoemd worden. Daarnaast 
ontbreekt het aan gestandaardiseerde terminologie voor het benoemen van drukfactoren, waardoor dezelfde 
drukfactor op verschillende manieren wordt omschreven. Deze verscheidenheid in terminologie leidt tot 
interpretatieproblemen, waardoor een AI-model een groot deel van de drukfactoren niet herkent als zodanig. 
Het bleek daarom niet mogelijk om met behulp van een AI-model een volledig overzicht te garanderen van 
alle drukfactoren per stikstofgevoelig Natura 2000-gebied, zowel uit de beheerplannen als de NDA’s. Voor 
het opstellen van een drukfactorenlijst is daarom gekozen voor een handmatige extractie van drukfactoren 
per habitattype of doelsoort voor alle stikstofgevoelige N2000-gebieden, samengevoegd in een database 
(database_drukfactoren_NDA_2025, intern). Bij het selecteren van drukfactoren is rekening gehouden met 
het verschil tussen duidelijke drukfactoren en kennisleemtes. Wanneer een potentiële drukfactor is 
opgemerkt als kennisleemte, is deze niet meegenomen. 
 
De verscheidenheid in beschrijvingen van drukfactoren geëxtraheerd uit de NDA’s bemoeilijkt het maken van 
vergelijkingen. De handmatig geëxtraheerde drukfactoren uit de NDA’s zijn daarom gestandaardiseerd via de 
standaardlijst drukfactoren (Mathijssen en Jongbloed, 2024). Bij het toekennen van standaard drukfactoren 
is gekeken naar de beschrijving en context van de geëxtraheerde beschrijvingen van drukfactoren. Bij het 
toekennen is er gebruikgemaakt van een lijst trefwoorden gekoppeld aan een van de drukfactoren in de 
standaardlijst. Wanneer deze trefwoorden voorkomen in de beschrijving, is de standaard drukfactor 
toegekend. De drukfactoren die niet konden worden toegekend met deze lijst, zijn handmatig toegekend. In 
het geval dat een beschrijving bij meerdere standaard drukfactoren past, zijn meerdere relevante standaard 
drukfactoren toegekend (bijv. “Verzuring en vermesting door stikstofdepositie” krijgt “Verzuring”, 
“Vermesting”, “Andere drukfactoren: Stikstofdepositie”). 
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Bijlage 8 Clustering activiteiten 

Tabel 11  Clustering van maatregelactiviteiten. In de linkerkolom staat de activiteit zoals deze is genoemd 
in de uitvraag, in de rechterkolom tot welke geclusterde categorie deze behoort. 

Activiteit in uitvraag Indeling activiteit 

Aanbrengen bufferstoffen Aanbrengen bufferstoffen 

Aanbrengen meststoffen Aanbrengen meststoffen 

(Her)introductie soorten Actief biologisch beheer 

Actief biologisch beheer Actief biologisch beheer 

Exoten bestrijden Actief biologisch beheer 

Maaisel opbrengen Actief biologisch beheer 

Anders Anders 

Beperken overige verstoring Beperken verstoring 

Recreatieregulering Beperken verstoring 

Bodemsanering Bodemsanering 

Bodemverwonding Bodemverwonding 

Bronmaatregel Bronmaatregel 

Herstel winddynamiek Herstel winddynamiek 

Herstel connectiviteit Herstel connectiviteit 

Aanpak grondwateronttrekking Herstel waterkwantiteit 

Herstel waterhuishouding en -dynamiek Herstel waterkwantiteit 

Herstel waterkwaliteit Herstel waterkwaliteit 

Niets doen Niets doen 

Hakhoutbeheer en dunnen Tegengaan successie 

Opslag verwijderen Inrichting 

Vrijzetten venoevers Herstel waterkwantiteit 

Aanleg of aanpassing waterelementen Inrichting 

Aanleg of herstel landschapselementen Inrichting 

Aanpassen oppervlakte gebied Uitbreiding 

Bevordering beschermde (broed)habitats Inrichting 

Bosbeheer en bosomvorming Inrichting 

Dood hout maken Inrichting 

Graven petgaten en herstellen legakkers Tegengaan successie 

Zandsuppletie Inrichting 

Begrazen Verwijderen nutriënten via biomassa 

Branden Verwijderen nutriënten via biomassa 

Chopperen Verwijderen nutriënten via biomassa 

Maaien Verwijderen nutriënten via biomassa 

Strooisel verwijderen Verwijderen nutriënten via biomassa 

Uitmijnen Verwijderen nutriënten via biomassa 

Baggeren Verwijderen nutriënten via bodem 

Ontgronden Verwijderen nutriënten via bodem 

Plaggen Verwijderen nutriënten via bodem 
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Bijlage 9 Groslijst informatiebronnen 
natuurmonitoring  

Bij de analyse van de verschillende type documenten van Natura 2000-gebieden kwam naar voren dat er 
veel overlap is tussen het type informatie. Toch verschilt de informatie vaak. Dit is deels te verklaren door 
veranderingen in tijd, maar ook ontbreken er duidelijke bronvermeldingen, zodat niet altijd te achterhalen is 
waar bepaalde data vandaan komen. Hoewel de rapportagestructuur landelijk uniform is, verschilt de 
structuur van de rapporten zelf. Een belangrijke oorzaak hiervan is het ontbreken van een centrale 
infrastructuur waar basisgegevens voor doeltypen, -soorten en Natura 2000-gebieden systematisch zijn 
opgeslagen of actueel worden gehouden. 
 
In Tabel 12 is een overzicht te vinden van alle potentiële bronnen van informatie die terugkomen in 
verschillende rapportages en kennisdocumenten, om zo inzichtelijk te maken hoe complex, maar ook waar 
overlap is tussen hetzelfde type informatie.  
 
Uitleg van de verschillende kolommen in Tabel 12 
Cluster: in deze kolom zijn databronnen gegroepeerd op welk type data ze bevatten of op algemeen thema 
van de bronnen. De verschillende categorieën: 
• Bodeminformatie 
• Kaartmateriaal: kaartmateriaal noodzakelijk buiten de begrenzingskaarten van de gebieden om monitoring 

en opnames, meetnetten en andere dataverzameling die in de natuur plaatsvinden 
• SNL-Materiaal, monitoring en geanalyseerde data rondom SNL 
• Natura 2000, basisgegevens en rapporten rondom de Natura 2000-gebieden 
• Europese rapportages, een deel van de monitoring land in de Vogel- en Habitatrichtlijnrapportages, de 

verwerkte gegevens zijn trends en de staat van natuur in Nederland.  
Titel: naam van de informatiebron (met hyperlink waar mogelijk). 
Beschrijving: korte beschrijving van de bron, wat de functie is en/of hoe data terecht komt in de Natura 
2000-rapportages.  
Type product: 
• Database, er wordt met informatie uit databases ervan uitgegaan dat de gegevens nog verder verwerkt 

worden 
• Model, modeluitkomsten zijn situatieafhankelijk, maar moet net als databasegegevens nog verder verwerkt 

en geïnterpreteerd worden 
• Meetnet  
• Besluit, gegevens zijn verzameld op basis en/of ter ondersteuning van een besluit 
• Rapportage, Informatie in context 
• Kennisdocument, basisinformatie ter ondersteuning voor een besluit of rapportage. 
Directe bron: landen de gegevens direct of indirect in de rapportages? 
• Onbekend, deze gegevens komen op een manier terug in rapportages 
• Direct, gegevens worden direct gebruikt 
• Indirect, gegevens komen via één of meerdere bronnen terecht in de rapportages 
• Synthese, bevat verwerkte en geduide gegevens, is een resultaat van de andere bronnen 
• Basisgegevens, referentiedata over Natura 2000, de gebieden, de soorten, habitattypen en maatregelen. 
Ecologisch/administratief: bronnen kunnen zowel administratief als ecologisch zijn. Administratieve gegevens 
vloeien voort uit wettelijke verplichtingen en ecologische gegevens worden gebruikt voor het boordelen en 
beschermen van soorten en gebieden.  
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Tabel 12  Overzicht van beschikbare data- en informatiebronnen over natuur(monitoring). 

Cluster Titel Beschrijving Type 
product 

Directe 
bron 

Ecologisch/ 
administratief 

Bodeminformatie Basisregistratie 
ondergrond (BRO-loket) 

Landelijke voorziening voor het 
openbaar maken van 
bodemgegevens die vallen 
onder de Wet Basisregistratie 
Ondergrond. 

Database Onbekend Administratief 

Bodeminformatie DINO-loket Landelijke voorziening als 
uitbreiding op het BRO-loket, 
waar naast wettelijke verplichte 
data ook andere bodemdata 
gepubliceerd worden. 

Database Onbekend Administratief 

Bodeminformatie Regionale 
grondwatermodellen 

De waterschappen brengen de 
grondwaterstromen in kaart en 
zijn verantwoordelijk voor de 
waterkwaliteit. 

Model Direct Administratief 

Kaartmateriaal Nationale databank 
vegetatie en 
habitattypekarteringen 
(NDVH) 

Na het schrijven van een 
beheerplan worden de 
gemaakte kaarten aangeleverd 
aan de NDVH volgens de 
standaarden van het 
Informatiemodel natuur (IMNA). 
In de NDVH zitten 
landsdekkende 
vegetatiekarteringen en 
habitattypekaarten. 

Database Direct/ 
synthese 

Ecologisch 

Kaartmateriaal Biogeografische regio’s EU-kaarten van Atlantische en 
terrestrische regio’s 

Database (In)Direct Administratief 

Monitoring en 
opnames 

Nationale databank flora 
en fauna (NDFF) 

Landelijke databank met 
waarnemingen van soorten 
(flora en fauna) 

Database Direct Ecologisch 

Monitoring en 
opnames 

Landelijke Vegetatie 
Databank (LVD) 

Landelijke databank met 
waarnemingen van vegetatie en 
opnamen. De opnames landen 
op twee manieren in de 
rapportages. Zowel via de NDFF 
voor doelsoorten en via 
vegetatiekarteringen mochten 
deze aangeleverd worden aan 
de LVD. 

Database Indirect Ecologisch 

Monitoring en 
opnames 

NEM-meetnetten De soorten organisaties 
onderhouden onder het NEM 
meerdere meetnetten. Deze 
gegevens zullen direct en 
indirect terechtkomen bij de 
NDFF. Ook zijn er specifieke 
Natura 2000-meetneten, alleen 
zijn deze niet landsdekkend. 

Meetnetten Indirect Ecologisch  

Monitoring en 
opnames 

Landelijk Meetnet Flora 
(LMF) 
 

In 1999 opgezette looproutes 
waar indicatorsoorten worden 
geteld. De routes worden elke 
drie jaar gelopen. 

Meetnet Indirect Ecologisch 

Monitoring en 
opnames 

Landelijk Meetnet Flora, 
Milieu- en 
natuurkwaliteit (LMF-
M&N) 
 

Per provincie georganiseerd 
meetnet van permanente 
vegetatie plots. Deze opnames 
landen vervolgens in de NDFF. 
De plots worden elke vier jaar 
bezocht. Aan de hand van de 
vegetatie opnames worden 
veranderingen in de ver-
thema’s gevolgd. 

Meetnet Indirect Ecologisch 

Monitoring en 
opnames 

Provinciale meetnetten Provincies organiseren hun 
eigen meetnetten, de resultaten 
worden, wanneer hier opdracht 
voor is gegeven, terecht in de 
NDFF. 

Meetnetten Indirect Ecologisch 
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Cluster Titel Beschrijving Type 
product 

Directe 
bron 

Ecologisch/ 
administratief 

Monitoring en 
opnames 

Meetnet ammoniak 
natuurgebieden (MAN) 

Landelijk meetnet dat in Natura 
2000-gebieden met beheerders 
en vrijwilligers maandelijkse 
ammoniak- metingen uitvoert. 

Database/GIS Direct Ecologisch 
(abiotisch) 

Monitoring en 
opnames 

Integrale 
Milieumonitoring in 
Natuur (IMN)  

Uitbreiding op MAN. In een deel 
van de gebieden zijn de 
metingen uitgebreid. Naast 
ammoniak wordt andere 
stikstofdepositie gemeten en 
worden er bodemanalyses 
uitgevoerd.  

Rapporten Direct Ecologisch 
(abiotisch) 

Monitoring en 
opnames 

Monitoring van 
agrarische collectieven 
(buiten N2000-gebied) 

Heel divers, niet op één plek. 
Verschilt per provincie wat er 
gedaan wordt. 

  Direct/ 
Indirect 

  

Monitoring en 
opnames 

Agrarisch natuur- en 
landschapsbeheer 
(ANLB) 

Onderdeel van het NEM, kijken 
naar verschil tussen agrarisch 
beheerde en niet-agrarisch 
beheerde percelen 

  Direct/ 
Indirect 

  

SNL-materiaal Soortinventarisaties  
van SNL 

Zesjaarlijkse inventarisatie van 
subsidiestelsel natuur en 
landschap. Wanneer deze in de 
NDFF terechtkomt, wordt deze 
meegenomen. 

Database Indirect Ecologisch 

SNL-materiaal Vegetatiekarteringen 
van SNL 

Landen in de NDVH Database Indirect Ecologisch 

N2000 Begrenzing Natura 
2000-gebieden  

Officiële begrenzingskaarten van 
Natura 2000-gebieden 

GIS Basis-
gegevens 

Administratief 

N2000 Standaard data forms 
(SDF) 

Europese database met 
standaard informatie over 
Nature 2000-gebieden. Het gaat 
hier bijvoorbeeld om aanwezige 
habitattypen en soorten. 

Database Basis-
gegevens 

Administratief 

N2000 Aanwijzingsbesluiten 
Natura 2000 

De in de SDF beschreven Natura 
2000-gebieden, worden hier 
bevestigd voor de Nederlandse 
wet.  

Besluit Basis-
gegevens 

Administratief 

N2000 Wijzigingsbesluiten 
Natura 2000 

Als in een N2000-gebied 
veranderingen zijn, wordt deze 
verandering doorgevoerd in het 
Aanwijzingsbesluit via een 
Wijzigingsbesluit. 

Besluit  Basis-
gegevens 

Administratief  

N2000 Veegbesluiten Natura 
2000 

Veegbesluiten bevatten 
meerdere wijzigingen voor 
meerdere gebieden. 

Besluit  Basis-
gegevens 

Administratief 

N2000 Beheerplannen Natura 
2000 

De basisgegevens worden 
samengebracht en omgezet 
naar acties op gebiedsniveau.  

Rapportage Synthese Ecologisch/ 
Administratief 

N2000 Natuurdoelanalyses 
Natura 2000 (NDA) 

Als evaluatie op de PAS-
gebiedsanalyse ingesteld om de 
voortgang van maatregelen te 
rapporteren.  

Rapportage Synthese Ecologisch/ 
Administratief 

N2000 Natura 2000-
doelendocument 

Landelijke doelen voor soorten 
en typen waar gebieden voor 
aangewezen zijn, versie uit 
2006 

Besluit  Basis-
gegevens 

Ecologisch/ 
Administratief 

N2000 Bouwstenen Natura 
2000 

Kennisdocument waarin per 
habitattype en richtlijnsoorten is 
omschreven wat nodig is om 
een duurzame situatie te 
creëren voor het type/de soort. 

Kennis-
document  

Basis-
gegevens 

Ecologisch 

N2000 Herstelstrategieën In navolging van PAS zijn voor 
stikstofgevoelige habitattypen 
kennisdocumenten opgesteld 
met effecten van stikstof en 
maatregelen tegen de effecten 
van stikstofdepositie.  

Kennis-
document  

Basis-
gegevens 

Ecologisch  
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Cluster Titel Beschrijving Type 
product 

Directe 
bron 

Ecologisch/ 
administratief 

N2000 Profielendocumenten In de profielendocumenten staat 
de omschrijving wat een 
habitattype is. Aan de hand van 
het profielendocument kunnen 
habitattypen geïdentificeerd 
worden binnen een gebied.  

Kennis-
document  

Basis-
gegevens 

Ecologisch  

N2000 Maatregelendatabase 
BIJ12 

Pilotproject van 
Verbeterprogramma VHR 
natuurmonitoring. Database 
met geplande maatregelen per 
Natura 2000-gebied en de 
status van uitvoering.  

Database Synthese Administratief 

N2000 Oordelen Ecologische 
Autoriteit 

Excelbestand met een overzicht 
van de oordelen van de NDA’s. 

Database Synthese Ecologisch  

N2000 PAS-gebiedsanalyse T0-rapportage van Natura 
2000-gebieden met 
stikstofgevoelige habitattypen. 
Dit gaat nu mee in de 
beheerplannen. 

Rapportage  Synthese Ecologisch/ 
Administratief? 

N2000 Database ecologische 
vereisten 

Samenvoeging van alle 
abiotische omstandigheden 

Database Basis-
gegevens 

Ecologisch 

Europose 
Rapportage 

Vogelrichtlijnrapportage 
(VR) 

Landsdekkende rapportage voor 
de door Europa aangewezen 
vogelsoorten. De rapportage is 
een database met ecologische 
en administratieve status van 
de soorten gestandaardiseerd 
voor Europa. De trends van de 
rapportage worden zowel 
gevoed door Natura 2000-
monitoring als dat ze 
terugkomen in het beleid. 

Rapportage Direct Administratief/ 
Ecologisch  

Europese 
Rapportage 

Habitatrichtlijn-
rapportage (HR) 

Landsdekkende rapportage voor 
de door Europa aangewezen 
doelsoorten en habitattypen. De 
rapportage is een database met 
ecologische en administratieve 
status van de soorten 
gestandaardiseerd voor Europa. 
De trends van de rapportage 
worden zowel gevoed door 
Natura 2000-monitoring als dat 
ze terugkomen in het beleid. 

Rapportage Direct Administratief/ 
Ecologisch 

Europese 
Rapportage 

Achtergronddocument 
HR-rapportage 

Technisch rapport WOT met 
methode en conclusies van 
experts voor de HR-rapportage.  

Rapportage  Administratief 

 
 



 

88 | Wageningen Environmental Research Rapport 3499 

Bijlage 10  Resultaten van de pilot 

Pionierbegroeiingen op rotsbodem (H6110) 

Koppeling landelijke doelen aan gebiedsdoelen 

Dit habitattype komt grotendeels voor binnen Natura 2000. Het oppervlak moet 3x zoveel worden en de 
meeste kansen hiervoor liggen binnen de Natura 2000-gebieden. Dat betekent dat de landelijke doelen voor 
uitbreiding van oppervlakte en voor verbetering van de kwaliteit met name binnen de vier Natura 2000-
gebieden moeten worden gerealiseerd. Van de vier gebieden hebben vooral de Bemelerberg en 
Schiepersberg en Sint Pietersberg en Jekerdal grote potenties tot uitbreiding. Daarnaast moet het 
voorkomen in het oostelijke deel extra aandacht krijgen (bijvoorbeeld Groeve Craubeek, buiten Natura 2000) 
om de geografische variatie voldoende te kunnen borgen. Ook moet de kwaliteit van de bestaande gebieden 
in het oostelijke deel (bijvoorbeeld de Dâolkesberg) worden verbeterd, omdat dit het laatste restant van 
historische groeiplaatsen is in die regio. 
 
Koppeling landelijke met gebiedsdoelen levert voor 6110 een redelijk overzichtelijke inschatting op voor 
nader gespecificeerde gebiedsdoelen, omdat het type grotendeels binnen N2000 voorkomt. Er liggen bij twee 
gebieden kansen om uit te breiden, vanwege relatief grote groeves (‘t Rooth, ENCI: Van Rooijen et al., 
2024). Om die reden nemen we aan dat de uitbreidingsdoelstelling juist in die twee gebieden zal moeten 
worden gerealiseerd. 

Natuurverbetering vanuit Programma SN 
Als je alle gebieden in het Heuvelland samen beziet, komen alle maatregelen die genoemd zijn in de HR 
rapportage 2019 ten behoeve van herstel van H6110 voor in de uitvraag, maar niet in alle terreinen worden 
alle maatregelen uitgevoerd. Uit deze vergelijking blijkt dat de uitvraag niet volledig is. Zo wordt 
bijvoorbeeld op de Bemelerberg wel gewerkt aan introductie van soorten (Berggamander), maar dit is niet – 
herleidbaar – in de lijst van de uitvraag opgenomen. Verder valt op dat er aardig wat onderzoek wordt 
opgevoerd voor dit type, dat sterk onder druk staat.  

Relatie tussen begrenzing van Natura 2000-gebieden en systeemherstel  

Welke processen en patronen zijn relevant om een duurzaam functioneren van H6110 mogelijk te maken? 
 
è Verbinden huidig voorkomen (ook voor fauna). Hiervoor is het essentieel dat er kalkbodems aanwezig 

zijn 
è Contactgemeenschappen: kalkgraslanden (Gentiano-Koelerietum), kalkrijke struwelen (Pruno spinosae-

Ligustretum) en overgangen daartussen (Rubo-Origanetum typicum), daarmee moet geborgd worden dat 
er permanenten openheid in de begroeiing voorkomt: beheer is dus essentieel 

è Herstellen vectoren zaadverspreiding (beheer met rondtrekkende schapenkuddes)  
 
Systeemherstel betekent voor H6110 dus dat het HT in voldoende grote oppervlakte, samen met de 
contactgemeenschappen kalkgraslanden, in mindere mate, kalkrijke struwelen kan voorkomen. Dit in 
voldoende open condities (dus terugzetten successie is essentieel). Ruimtelijk heeft dit voor dit HT geen 
grote implicaties, met name omdat waterafhankelijkheid niet speelt. Aandacht verdienen ook de potenties 
van omlijstingen van rotsen, erosiehellingen, stijlkanten en stenige paden en vlakken, die weliswaar niet 
geschikt zijn om het habitattype te ontwikkelen, maar wel groeiplaatsen kunnen zijn voor bepaalde soorten 
uit de gemeenschap. Hierdoor kunnen immers populaties uitgebreid worden.  
 
Voor systeemherstel spelen isolatie/connectiviteit en de aanvoer van genetisch materiaal en de overige 
drukfactoren die op gebiedsoverstijgend niveau maatregelen vergen, zoals het tegengaan van 
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stikstofdepositie en klimaatverandering. Het bijbehorende schaalniveau en de benodigde maatregelen zullen 
het Natura 2000-gebieden overstijgen. 

Zinkweiden (H6130) 

Koppeling landelijke doelen aan gebiedsdoelen 

Dit habitattype komt slechts binnen één Natura 2000-gebied voor en ook liggen alle potenties voor het type 
binnen dit gebied. De verspreiding moet worden vergroot en ook het oppervlak (4.5x, de minimale 
uitbreiding is 0,0165 km2). Dat betekent dat de landelijke doelen voor uitbreiding van oppervlakte en voor 
verbetering van de kwaliteit binnen het zuidelijke deel van het Geuldal moeten worden gerealiseerd. Ook 
moet de kwaliteit worden verbeterd. 
 
Koppeling van het landelijke doel met gebiedsdoelen levert voor H6310 een overzichtelijke inschatting op 
voor de gebiedsdoelen, omdat het type alleen binnen N2000 voorkomt.  

Natuurverbetering vanuit het Programma SN  
In de HR rapportage worden volgende maatregelen genoemd ten behoeve van herstel van H6130: 
(aapassen) begrazing, (aanpassen) maaien, plaggen, waterdynamiek herstel, ver(on)diepen, verbreden, of 
overig aanpassing dimensies waterlichaam. Begrazing komt niet voor in de uitvraag, maar maaien en 
plaggen wel. Daarnaast wordt onderzoek naar de effectiviteit van maaien genoemd, het verwijderen van 
opslag of bomen (populieren), hydrologische herstelmaatregelen en exotenbestrijding. De laatste wordt niet 
genoemd bij toekomstperspectief (of in de herstelstrategie Zinkweiden). De maatregelen in de uitvraag 
wijken dus af. Verder valt op dat er aardig wat onderzoek en ook monitoring wordt opgevoerd voor dit type, 
dat sterk onder druk staat.  

Relatie tussen begrenzing van Natura 2000-gebieden en systeemherstel  

Welke processen en patronen zijn relevant om een duurzaam functioneren van H6130 mogelijk te maken? 
Het type komt voor op de overstromingsvlakte (vooral de meer zandige delen) langs de Geul in Zuid-
Limburg. Hier is in het verleden zinkhoudend sediment afgezet, afkomstig van zink- en loodmijnen in België.  
 
è Het type is gebonden aan een specifieke habitat, dat van nature langzaam afneemt (doordat er geen 

Zink meer bijkomt).  
è Ook is op dit moment de voedselrijkdom (fosfaat en stikstof) te hoog, en zijn daarmee zowel bron- als 

effectgerichte maatregelen nodig voor herstel. Dit vraagt grensoverschrijdende afspraken. 
è Het lukt vooralsnog niet goed om erosie, waardoor het huidige leefgebied afkalft en dus verdwijnt, te 

beperken.  
è De karakteristieke soorten zijn zeldzaam en lijken zich lastig via ‘natuurlijke’ dispersie te verspreiden. Er 

zijn weliswaar positieve ervaringen met uitbreiding van deze soorten in experimenten, maar voor de 
benodigde oppervlakte-uitbreiding is veel meer nodig. Om deze benodigde oppervlakte-uitbreiding te 
realiseren, is vermoedelijk maaisel uit geschikte donorgebieden (met gebiedseigen genetisch materiaal) 
nodig. Hiermee is beperkt ervaring opgedaan.  

è Beschaduwing werkt negatief, het kappen van bomen of verwijderen van opslag kan noodzakelijk zijn. 
è Verbinding met gebieden (vergroten veerkracht populaties) is alleen (in potentie) mogelijk met gebieden 

in België.  
 
Voor systeemherstel zijn grensoverschrijdende afspraken over reductie van nutriënten en het verbinden van 
populaties noodzakelijk (procesmaatregelen). Wat de patroon-/standplaatsmaatregelen betreft, is het 
huidige herstelbeheer (binnen Natura 2000) onvoldoende effectief om de doelen te halen.  
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Kalkgraslanden (H6210) 

Koppeling landelijke doelen aan gebiedsdoelen 

Dit habitattype komt binnen vijf Natura 2000-gebieden voor en er is ingeschat dat 88% binnen Natura 2000 
voorkomt. Potenties voor het type liggen dus binnen en buiten Natura 2000. Hoewel verspreiding gunstig is 
beoordeeld, moet verbetering plaatsvinden aan oppervlakte (1,5x, met 0,32 km2), structuur en functie en 
toekomstperspectief. Voor alle vijf gebieden zijn er uitbreidingsdoelstellingen voor oppervlakte en kwaliteit 
(structuur en functie). Voor verbetering van de kwaliteit en het toekomstperspectief moeten de drukfactoren 
worden aangepakt met een aangepast maai- of begrazingsbeheer, verwijderen van opslag en verbinding en 
uitbreiding van gebieden. 
 
Koppeling landelijke doel met gebiedsdoelen levert zowel binnen als buiten de Natura 2000-gebieden een 
uitbreiding van oppervlakte (1,5x) als kwaliteit op. Daarnaast moeten expliciet de drukfactoren worden 
aangepast om het toekomstperspectief te verbeteren. Alleen het aspect verspreiding is voldoende.  
Wanneer voor de oppervlakte-uitbreiding dezelfde ratio wordt genomen als de inschatting over het 
voorkomen binnen/buiten Natura 2000-gebieden (88%), zou er 0,28 km2 binnen de gebieden moeten 
worden gerealiseerd en 0,04 km2 erbuiten. Daartoe zijn voldoende mogelijkheden wat betreft 
bodemcondities en huidige verspreiding van karakteristieke soorten. 

Natuurverbetering vanuit het Programma SN 
Bij beschouwing van alle gebieden samen, komen alle maatregelen zoals gerapporteerd in de HR rapportage 
2019 ten behoeve van herstel van H6120 (i.e. (aanpassen) begrazing, (aanpassen) maaien, opslag 
verwijderen, verbinden of bufferen van gebieden, aankoop van gebieden) terug in de uitvraag. Dit is een 
positief resultaat. Verder valt op dat er ook maatregelen worden genomen die niet genoemd zijn in de HR 
rapportage 2019. Voorbeelden hiervan zijn inrichtingsmaatregelen voor het vasthouden van water, 
bufferzones voor het invangen van meststoffen of exotenbestrijding. Ook worden er veel 
onderzoeksmaatregelen genoemd.  
 
Wanneer er per Natura 2000-gebied wordt gekeken, valt op dat niet alle maatregelen in elk gebied 
vertegenwoordigd zijn. Aankoop van gebieden is uitsluitend in het gebied Kunderberg opgenomen. Verder 
ontbreken in de gebieden Bemelerberg en Savelsbos maatregelen voor (aangepast) maaien.  
 
In de uitvraag zitten op dit moment slechts maatregelen die op standplaatsniveau ingrijpen (patroon) of op 
lokale processen, zoals het tegengaan van run-off van bovengelegen percelen. 

Relatie tussen begrenzing van de Natura 2000-gebieden en systeemherstel  

Welke processen en patronen zijn relevant om een duurzaam functioneren van H6210 mogelijk te maken? 
 
è Het is essentieel dat er kalkgesteente dagzoomt.  
è Verbinden huidig voorkomen (ook voor fauna). 
è Voortzetting van regulier beheer om natuurlijke successie en te grote beschaduwing door omliggende 

gebieden te voorkomen, en herstelbeheer bij uitbreidingsdoelstelling of bij kwaliteitsverlies door 
gevolgen van ontoereikend beheer. Herstelbeheer dient kleinschalig en in stapjes uitgevoerd te worden. 

è Kalkgraslanden staan in mozaïek met andere contactgemeenschappen: pionierbegroeiing op rotsbodem 
(Cerastietum pumuli), heischrale graslanden (Betonico-Brachypodietum). Hiernaast vormen ook 
glanshaverhooilanden en kruidenrijke bermen voor verschillende soorten belangrijke verbindings- of 
uitbreidingszondes. 

è Schapenkuddes als vector voor zaadverspreiding. 
 
Systeemherstel betekent voor H6210 dus dat het HT in voldoende grote oppervlakte, samen met de 
contactgemeenschappen heischrale graslanden en pioniervegetatie, kan voorkomen, maar ook met bermen 
en holle wegen als stapstenen voor planten- maar vooral ook diersoorten. Dit in voldoende open condities 
(dus terugzetten successie is essentieel). Ruimtelijk heeft dit voor dit HT geen grote implicaties, met name 
omdat waterafhankelijkheid niet speelt. Aandacht verdienen ook de potenties van omlijstingen van rotsen, 
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erosiehellingen, stijlkanten en stenige paden en vlakken, die weliswaar niet geschikt zijn om het habitattype 
te ontwikkelen, maar wel groeiplaatsen kunnen zijn voor bepaalde soorten uit de gemeenschap. Hierdoor 
kunnen immers populaties uitgebreid worden.  
 
Voor systeemherstel spelen isolatie/connectiviteit en de aanvoer van genetisch materiaal en de overige 
drukfactoren die op gebiedsoverstijgend niveau maatregelen vergen, zoals het tegengaan van 
stikstofdepositie en klimaatverandering. Het bijbehorende schaalniveau en de benodigde maatregelen zullen 
het Natura 2000-gebieden overstijgen. 

Kalktufbronnen (H7220) 

Koppeling landelijke doelen aan gebiedsdoelen 

Dit habitattype komt binnen vier Natura 2000-gebieden voor en voor de HR-rapportage 2025 wordt 
ingeschat dat het type vrijwel 100% binnen HR-gebied ligt. Ook potenties voor het type liggen vrijwel binnen 
Natura 2000. Er ligt een verbeteropgave voor structuur en functie (kwaliteit) en toekomstperspectief. Het 
type komt met name in de vier (Bunderbos, Geuldal, Kunderberg, Noorbeemden) Natura 2000-gebieden 
voor, met opgave voor verbetering van kwaliteit voor Bunderbos en Noorbeemden, die voor beide gebieden 
als kansrijk is ingeschat.  
 
Een van de grootste drukfactoren voor kalktufbronnen is eutrofiëring door stikstofdepositie en vermesting die 
grotendeels via intrekgebieden moet worden verbeterd, dus op proces-/systeemniveau. Naast vermesting 
speelt verdroging een belangrijke rol (systeemmaatregelen). Verder is het habitattype sterk gevoelig voor 
betreding. Betreding, bijvoorbeeld door recreatie, dient daarom beperkt te worden. Ook de slechte 
herstelbaarheid beperkt het toekomstperspectief. 

Natuurverbetering vanuit het Programma SN 
De maatregelen die genoemd zijn in de HR rapportage 2019 ten behoeve van herstel van H7220 zijn: 
beperken recreatie en verminderen bemesting/pesticides/overige giftige stoffen. De maatregel ‘Verminderen 
van bemesting/pesticides/overige giftige stoffen’ wordt in alle gebieden waar dit habitattype voorkomt 
genoemd. Hierbij wordt ook expliciet naar bronmaatregelen m.b.t. vermesting verwezen. Daarentegen komt 
de maatregel ‘Beperken van recreatie’ niet terug in de uitvraag voor dit habitattype. Daarnaast worden 
meerdere maatregelen in de uitvraag genoemd die geen onderdeel zijn van de aanbevolen maatregelen in de 
HR rapportage 2019. Hieronder vallen met name maatregelen tegen verdroging en tegen versnippering van 
leefgebied.  
 
Voor dit habitattype worden maatregelen op alle drie schaalniveaus genoemd in de uitvraag, d.w.z. 
patroonbeheersmaatregelen, procesmaatregelen en systeemmaatregelen.  
 
Het blijft lastig de lijst van de uitvraag goed te duiden: het is niet duidelijk of dit de totaallijst betreft (alle 
maatregelen die sinds 1-7-2021 (begin WSN) zijn genomen in een Natura 2000-gebied) of een uitsnede, 
bijvoorbeeld slechts de Programma SN-maatregelen, of zelfs alleen de Programma SN-maatregelen die niet 
in de Uitvraag 2023 waren opgenomen. 

Relatie tussen begrenzing van de Natura 2000-gebieden en systeemherstel  

Om herstel van kalktufbronnen te realiseren, is het belangrijk om de toestroom van nutriëntenrijk water te 
beperken (fosfaat- en nitraatvervuiling). Hiernaast moet verdroging tegengegaan worden, waarbij 
hydrologische maatregelen in omliggende gebieden nodig zijn. Zowel de drinkwaterwinning als de landbouw 
speelt hier een rol in. Het hydrologische systeem beïnvloedt ook de snelheid van de waterafvoer uit de 
kalktufbron en daarmee de erosie. Om deze redenen zijn meerdere aspecten van systeemherstel van 
kalktufbronnen verbonden aan het hydrologische systeem.  
Ook de factoren connectiviteit en genetische variatie, nodig om duurzaam functioneren van de habitats 
mogelijk te maken, maken systeemherstel complex. Daarbovenop komen dan nog de overige drukfactoren 
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die op gebiedsoverstijgend niveau maatregelen vergen, zoals het tegengaan van stikstofdepositie en 
klimaatverandering.  

Veldbies-beukenbossen (H9110) 

Koppeling landelijke doelen aan gebiedsdoelen 

De Staat van Instandhouding van dit type is matig ongunstig. Te verbeteren is kwaliteit (structuur en 
functie) en toekomstperspectief. De natuurlijke dynamiek (windworp) zorgt op dit moment voor voldoende 
ruimte voor verjonging en daarmee kwaliteit. Vrees is dat met name stikstofdepositie dit kan bedreigen door 
hogere productiviteit, met toename van exoten (Hulst) tot gevolg. Het type komt 100% voor binnen Natura 
2000 (alleen in het gebied Geuldal). Op basis van bestaande kennis en informatie is daarmee de koppeling te 
maken tussen landelijke doelen en het gebiedsdoel voor Geuldal. 

Relatie tussen begrenzing van de Natura 2000-gebieden en systeemherstel  

Welke processen en patronen zijn relevant om een duurzaam functioneren van H9110 mogelijk te maken? 
 
è Het type is afhankelijk van vuursteenalluvium in de ondergrond. 
è In principe is geen beheer nodig, mits er voldoende (natuurlijke) dynamiek is.  
è Borgen genetische variatie (veerkracht kenmerkende populaties) middels connectiviteit.  
 
Eigenlijk vormt alleen vermesting, met name door stikstofdepositie, op dit moment een knelpunt. Dit kan in 
de toekomst leiden tot een hogere productiviteit, minder lichtbeschikbaarheid op de bosbodem en 
strooiselophoping. Het is de vraag of onder deze omstandigheden de windworp voldoende verstoring blijft 
bieden en de verwachte dominantie van beuk, hulst en Amerikaanse vogelkers kan voorkomen. 
 
Voor systeemherstel van Veldbies-beukenbossen is met name de beperking van de stikstofdepositie relevant. 
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Aanvullende figuren 

 

Aanvullend figuur 1 a Percentage afgeronde patroon- of systeemmaatregelen voor stikstofgevoelige 
habitattypen, gegroepeerd volgens de landelijke classificatie van ‘De Vegetatie van Nederland’ (Janssen en 
Schaminée, 2003). Grootte van de bollen is indicatief voor de hoeveelheid maatregelen in de uitvraag voor 
dat habitattype. Onderzoeks- en monitoringsmaatregelen zijn in deze figuur niet meegenomen. b Totale 
oppervlakte per habitattype binnen de gebieden waarvoor maatregelen zijn aangeleverd. Dit is geen 
representatie van het effectgebied van de maatregelen of de landelijke oppervlakte voor dat habitattype. 
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Samenvatting 
Op 1 juli 2021 is de wijziging in werking getreden van de Wet natuurbeheer, met daarin bepalingen 
over stikstofreductie en natuurverbetering (Wsn). Deze wet is opgenomen in de Omgevingswet. De 
wetswijziging komt voort uit de ‘Structurele Aanpak Stikstof’ die het kabinet in april 2020 heeft op-
gesteld. Het hoofddoel van de Structurele Aanpak Stikstof is om een gunstige of – waar dat nog 
niet mogelijk is – een verbeterde landelijke staat van instandhouding te realiseren van stikstofge-
voelige soorten en habitattypen onder de Vogel- en Habitatrichtlijn (VHR; LNV 2020a). De Structu-
rele Aanpak Stikstof is erop gericht om de depositie (neerslag) van stikstof uit de lucht te 
verminderen en beschermde stikstofgevoelige natuur te herstellen. Een belangrijke maat in de Wsn 
is de kritische depositiewaarde (KDW). In de wet staan doelen voor de oppervlakte stikstofgevoe-
lige natuur waar de stikstofneerslag gelijk is aan of lager is dan de KDW. Dit zijn de zogeheten om-
gevingswaarden. Het doel voor 2025 is om de stikstofneerslag op 40 procent van het oppervlak 
stikstofgevoelige natuur onder de KDW te krijgen. Voor 2030 is dit 50 procent en voor 2035 is dit 74 
procent van het oppervlak stikstofgevoelige natuur.  
 
Om deze doelen te bereiken is het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering opgesteld 
(LNV 2022e). Daarin staan maatregelen om de natuur te herstellen en de uitstoot van stikstof bij de 
bron te verminderen, de zogenoemde stikstofbronmaatregelen. Zo neemt ook de neerslag van 
stikstof op de natuur af.  
 

Tekstkader 1 
In dit rapport evalueren we voor de tweede keer de stikstofbronmaatregelen die zijn opgenomen in 
het programma Stikstof en Natuurverbetering van het ministerie van Landbouw, Natuur en Voed-
selzekerheid. De eerste evaluatie is gepubliceerd in Reinds et al. (2024). Naast maatregelen uit het 
programma Stikstofreductie en Natuurverbetering evalueren we ook maatregelen uit de aanpak 
piekbelasting en waar mogelijk nemen we ook provinciale bronmaatregelen mee. Effecten van het 
MCEN-startpakket en vervolgpakket zijn niet geëvalueerd in deze rapportage vanwege hun voort-
gang.  
De evaluatie is kwantitatief en rekent de effecten door van de stikstofbronmaatregelen in de secto-
ren landbouw, bouw en mobiliteit en in de industrie. Ook analyseren we de stikstofbronmaatrege-
len zelf. De evaluatie heeft zowel betrekking op wat er tot en met 2023 al is bereikt (het meest 
recente jaar met gevalideerde gegevens), als op wat de vastgestelde en voorgenomen bronmaatre-
gelen voor effect kunnen hebben voor de stikstofemissies en de depositie in 2030. Dit is vergeleken 
met de situatie in 2030 zonder deze maatregelen. We analyseren de effecten van de stikstofbron-
maatregelen op de uitstoot van stikstof en de depositie van stikstof op stikstofgevoelige natuur.  
 
Bij het opstellen van het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering was de verwachting 
van het kabinet dat een totale depositiereductie van gemiddeld 255 mol/ha/jaar per jaar op de stik-
stofgevoelige natuur nodig zou zijn ten opzichte van 2018 om de omgevingswaardes in 2030 te be-
halen. Hiervan zou 145 mol/ha/jaar gerealiseerd worden door reeds bestaand beleid in Nederland 
(LNV 2022e). Daarnaast zou het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering circa 110 
mol/ha/jaar moeten bijdragen (LNV 2022e) om aan de resterende depositiereductie te voldoen. In-
middels is de benodigde depositiereductie groter, omdat de KDW’s zijn herzien. Het percentage 
van het oppervlak natuur dat onder de KDW ligt, is daardoor voor 2030 met 10 procentpunt afge-
nomen (RIVM 2023). 



Depositiereductie door bronmaatregelen uit het Programma Stikstof en Natuurverbetering, 
extra reductie door andere programma’s en maatregelen 
Met de stikstofbronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering is in 
2023 een reductie van 4,8-5,1 mol/ha/jaar gerealiseerd ten opzichte van een situatie zonder deze 
maatregelen. Deze reductie kwam met name door de Subsidieregeling sanering varkenshouderijen 
(Srv) en de Maatregel gerichte aankoop en beëindiging, 1e tranche (MGA-1). Daarnaast leverde bui-
ten het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering de snelheidsverlaging op autosnelwegen 
1,6-2,4 mol/ha/jaar aan depositiereductie op. 
 
Vooruitkijkend is er, op basis van de vastgestelde of voorgenomen maatregelen uit het programma 
Stikstofreductie en Natuurverbetering een extra depositiereductie mogelijk van circa 14-21 
mol/ha/jaar in 2030. Dit is ten opzichte van een situatie waarin deze maatregelen niet genomen 
worden. Deze reductie komt door beëindigingsmaatregelen in de landbouw (ongeveer 11-14 mol 
stikstofreductie/ha/jaar) en door maatregelen bij mobiliteit en bouw (met name het pakket maat-
regelen bouw en de subsidieregeling walstroom zeevaart; ongeveer 2-6 mol/ha/jaar) en industrie 
(met name door de verkenning aanpassing bestaande Beste Beschikbare Technieken (BBT); onge-
veer 0,5-0,6 mol/ha/jaar). De bronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurver-
betering leiden ertoe dat de stikstofdepositie in 2030 veroorzaakt door de landbouw afneemt met 
ongeveer 2 procent, bij mobiliteit en bouw met 1-4 procent en bij de industrie met 1-2 procent ver-
geleken met de situatie in 2030 zonder deze maatregelen. 
 
De beleidsmaatregelen buiten het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering leveren voor 
de landbouw meer depositiereductie op. Dit geldt met name voor de Landelijke beëindigingsrege-
lingen veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus) uit de aanpak piekbelasting. De geraamde 
vermindering in depositie uit de Lbv-plus is ongeveer 22-34 mol/ha/jaar in 2030. In totaal leidt de 
combinatie van de stikstofbronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbete-
ring, de aanpak piekbelasting en de provinciale maatregelen tot een vermindering in de stikstofde-
positie van 43-64 mol/ha/jaar. Dat is 10-15 procent van de totale benodigde vermindering in 
stikstofneerslag om tot het doel voor 2030 te komen; een stikstofneerslag onder de KDW op 50 
procent van het oppervlak stikstofgevoelige natuur. De reducties in depositie veroorzaakt door de 
verschillende sectoren bedragen dan voor landbouw, mobiliteit en bouw, en industrie respectieve-
lijk 6-8 procent, 2-5 procent en 4-5 procent, vergeleken met de situatie in 2030 zonder deze maat-
regelen. In de industrie zijn de aanpak piekbelasting Industrie en de maatwerkaanpak Industrie Stikstof de 
maatregelen die het grootste effect sorteren. 

Minder effect dan verwacht van de bronmaatregelen uit het Programma Stikstof en Natuur-
verbetering 
De verwachte depositiereductie van 14 tot 21 mol/ha/jaar uit het programma Stikstofreductie en 
Natuurverbetering is veel minder dan oorspronkelijk voorzien (110 mol/ha/jaar; LNV 2020a). Hier-
voor zijn meerdere oorzaken aan te wijzen. Voor de maatregel verlaging van het eiwitgehalte in ruwvoer, 
waaraan in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering een groot effect werd toege-
kend, ontbreken normerend beleid of financiële prikkels om het gehalte te verlagen. Op basis van 
andere ontwikkelingen in de landbouw, zoals het vervallen van derogatie, nemen we wel aan dat 
het eiwitgehalte in ruwvoer zal afnemen richting 2030; dit is meegenomen in de berekeningen voor 
het basispad. 
Door uitgestelde besluitvorming en moeizame vergunningsverlening is er voor stalmaatregelen 
nauwelijks voortgang. Dit terwijl in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering ook van 
deze maatregel een groot effect werd verwacht. 
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De maatregel ‘verdunnen mest met water bij zodenbemester in zandgebieden’ is vervallen, omdat er sterke 
twijfels zijn over de effectiviteit van deze maatregel. Ook aan de maatregel meer weidegang hebben 
we in dit rapport geen effect toegekend, omdat er op basis van recente metingen sterke twijfels zijn 
over de effectiviteit van deze maatregel. Ook is er de laatste jaren geen positieve trend in het aantal 
uren weidegang.  
 
Van sommige maatregelen zijn de budgetten verlaagd (Maatregel Gebiedsgerichte Beëindigingen, 
MGB) en/of de kosten hoger geworden (Lbv). Daarnaast speelt mee dat de bedrijven met de hoog-
ste stikstofdepositie, die in aanmerking komen voor de Lbv, ook in aanmerking komen voor de 
Lbv-plus uit de aanpak piekbelasting. Daarin hanteert de overheid een hogere vergoeding voor be-
eindiging. Dit dempt het effect van de Lbv en daarmee van het programma Stikstofreductie en Na-
tuurverbetering. Op de totale stikstofreductie heeft dit geen effect, omdat het effect doorschuift 
naar de aanpak piekbelasting. 

Effect van beëindigingregelingen verschilt 
De geraamde depositiereductie in 2030 als gevolg van maatregelen in de landbouw wordt groten-
deels veroorzaakt door beëindigingsregelingen, en dan met name door de Lbv-plus. Omdat de Lbv-
plus een beëindigingsregeling is, gericht op bedrijven met piekbelasting, treedt de verlaging van de 
stikstofneerslag vooral op in de omgeving van grote Natura 2000-gebieden met intensieve veehou-
derij (zoals in oostelijk Noord-Brabant en de Gelderse vallei). Dit heeft als gevolg dat de stikstof-
neerslag door deze bronmaatregel nauwelijks afneemt op grote afstand van deze gebieden, zoals 
langs de kust en in Zeeland, waar specifieke types stikstofgevoelige natuur voorkomen.  
Het animo voor deelname aan de Lbv-plus ligt erg hoog ten opzichte van eerdere beëindigingsre-
gelingen: circa een kwart van de bedrijven die in aanmerking kwamen, heeft een aanvraag inge-
diend. Er zijn wel grote verschillen in het animo tussen de verschillende sectoren binnen de 
veehouderij. Circa 15 procent van de melkveehouders die in aanmerking kwamen voor de Lbv-plus 
nemen deel aan de regeling of hebben nog een lopende aanvraag. In de varkenshouderij gaat dit 
om 40 procent van de bedrijven die in aanmerking komt. Het effect van de beëindigingsregelingen 
op de dieraantallen verschilt ook sterk tussen sectoren. Bij vleeskalveren, varkens en pluimvee leidt 
de Lbv-plus tot een krimp in dieraantallen van 9-13 procent in 2030, maar de melkveestapel krimpt 
nauwelijks (minder dan 2 procent). 
 
Verder valt op dat aan beëindigingsregelingen, zoals de Lbv-plus, veel bedrijven meedoen met een 
ouder bedrijfshoofd zonder opvolger. Waarschijnlijk waren deze bedrijven ook zonder beëindi-
gingsregeling op de korte of middellange termijn wel gestopt. Toch hebben de beëindigingsregelin-
gen een effect: als onderdeel van de beëindiging wordt het productierecht van deze bedrijven 
doorgehaald, waardoor de veestapel structureel krimpt. Wanneer deze productierechten bij be-
drijfsbeëindiging buiten de regelingen verkocht zouden worden aan een ander bedrijf, kan deze 
binnen zijn vergunning uitbreiden en krimpt de veestapel niet. Door wijzigingen in het mestbeleid 
in 2025, tijdens de looptijd van de regelingen, wordt bovendien 13-30 procent van het productie-
recht afgeroomd bij verhandeling. Dit betekent dat een deel van de dierrechten ook zonder de be-
eindigingsregelingen uit de markt genomen wordt. Voor varkens en pluimvee is deze afroming in 
december 2025 weer afgeschaft.  
 
Het effect van beëindigingsmaatregelen op depositievermindering ten opzichte van de emissiever-
mindering verschilt sterk. Van alle landbouwmaatregelen lijkt de provinciale maatregel Gebiedsge-
richte beëindiging veehouderijen Gelderland de meeste depositie in stikstofgevoelige Natura 2000-



gebieden te reduceren per eenheid van uitstoot. Dit komt omdat de bedrijven die hieraan kunnen 
deelnemen in de nabijheid van de Veluwe liggen en dus sterk bijdragen aan de depositie. Verder 
zijn ook de maatregelen Lbv-plus en MGA-1 relatief effectief om emissie te reduceren op plaatsen 
waar de stikstofuitstoot tot veel neerslag leidt op natuurgebieden. 
 
Bij de huidige beëindigingsregelingen wordt met behulp van de totale emissie of depositie van een 
bedrijf bepaald of het in aanmerking komt. De vergoeding per deelnemer wordt gebaseerd op be-
drijfsomvang en stalleeftijd. Of een bedrijf relatief veel emissie of depositie veroorzaakt ten op-
zichte van de omvang van het bedrijf, speelt momenteel geen rol in de criteria voor deelname aan 
de regeling of de vergoeding. Toekomstige regelingen zouden meer depositiereductie per euro 
kunnen realiseren als dit in de criteria wordt meegenomen. Of als gedifferentieerd kan worden in 
de vergoeding, naar gelang wat de individuele deelnemers bijdragen aan de beleidsdoelen. Verder 
valt op dat een bredere doelgroep bediend wordt als verschillende typen beëindigingsregelingen 
worden ingezet. Bedrijven met relatief nieuwe stallen nemen vaker deel aan de Srv, Lbv en Lbv-plus 
door hun forfaitaire vergoedingssytematiek, waar bedrijven met stallen met een oud casco ook via 
de MGA-1 en MGB die werkt met taxaties tot deelname verleid kunnen worden.  
 
Daarnaast nam het aantal stikstofreducerende maatregelen toe in het provinciaal beleid. Twee 
maatregelen zijn doorgerekend op emissie en depositie effecten. Nog niet alle maatregelen op pro-
vinciaal niveau kunnen gemonitord worden, onder andere omdat niet altijd duidelijk is welke ver-
andering er precies wordt gerealiseerd. Als monitoring van provinciale maatregelen ook in de 
toekomst gewenst is, zullen afspraken nodig zijn om informatie op bedrijfsniveau beschikbaar te 
stellen. Voor doelsturing zal een aangepaste berekening en evaluatiesystematiek moeten worden 
ontwikkeld.  

De bronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering dragen bij aan 
depositievermindering van mobiliteit en bouw 
De stikstofbronmaatregelen voor mobiliteit en bouw leiden naar verwachting tot een daling van de 
gemiddelde stikstofdepositie in stikstofgevoelige natuur met 3 tot 8 mol/ha/jaar in 2030, waarvan 2 
tot 6 mol/ha/jaar door maatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering. 
Deze daling is ten opzichte van een situatie waarin de maatregelen niet worden genomen en be-
draagt ongeveer 10 tot 20 procent van de totale daling bij mobiliteit tussen 2020 en 2030. De bron-
maatregelen leveren hiermee een betekenisvolle bijdrage aan de depositievermindering door 
mobiliteit tussen 2020 en 2030. De meeste bronmaatregelen bij mobiliteit en bouw zijn vergevor-
derd. Daarmee dient de vraag zich aan of nieuwe maatregelen gewenst zijn als het kabinet een ho-
gere stikstofreductie wenselijk acht in deze sector. 
 
De ervaringen bij de uitwerking en implementatie van de huidige subsidieregelingen binnen mobili-
teit en bouw kunnen gebruikt worden bij vormgeving van toekomstige subsidieregelingen. Zo zijn 
er in de regelingen aanpassingen in voorwaarden en subsidiepercentages gedaan om schone tech-
nologie aantrekkelijk te maken. De vormgeving van een subsidieregeling is uitdagend, want de 
subsidie moet leiden tot een aantrekkelijke business-case van de schone technologie, maar een te 
hoge subsidie zal voor een deel autonome ontwikkeling subsidiëren en daardoor niet additioneel 
bijdragen aan verschoning. Deelname aan subsidieregelingen is bovendien onzeker omdat zij vrij-
willig is. Een regulerend beleidskader met een helder langetermijnperspectief kan het animo voor 
subsidieregelingen versterken. Daarnaast is monitoring van het beoogd effect van subsidieregelin-
gen in de praktijk een vereiste om een degelijke evaluatie van het stikstofbeleid te maken. 
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Ten slotte is bij mobiliteit de handhaving op de correcte werking van schone dieselmotoren van be-
lang om te borgen dat deze motoren (die autonoom of versneld door bronmaatregelen in de vloot 
komen) ook in de praktijk lage emissies kennen. Met de nieuwe wet voor handhaving AdBlue kun-
nen ILT en politie in de praktijk handhaven bij vrachtwagens. Maar ook in de zeescheepvaart, bin-
nenvaart of bij mobiele werktuigen kan de problematiek van slecht functionerende systemen 
spelen. Mogelijk is voor de juridische houdbaarheid van handhaving in deze deelsectoren ook een 
wetsaanpassing nodig. 

Stikstofbronmaatregelen hebben maar gering aanvullend effect op de totale emissiereductie van de 
industrie 
De vijf stikstofbronmaatregelen voor industrie die er nu liggen, leveren in 2030 samen een deposi-
tiereductie op van gemiddeld 1,5-1,6 mol/ha/jaar in stikstofgevoelige natuur, waarvan 0,5-0,6 
mol/ha/jaar door maatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering. De stik-
stofuitstoot uit de industrie bestaat voor een groot deel uit NOx (stikstofmonoxide en -dioxide) en 
maar beperkt uit NH3 (ammoniak). NOx-emissies uit de industrie dalen al sterk door ander beleid 
dan de stikstofbronmaatregelen. De stikstofbronmaatregelen hebben maar een gering aanvullend 
effect op de totale emissiereductie van NOx. De stikstofbronmaatregelen industrie hebben een rela-
tief groot effect op de ammoniakemissies, maar de absolute emissiereductie van deze maatregelen 
is veel kleiner dan die voor NOx. 
 
Binnen de vijf stikstofbronmaatregelen Industrie zijn de aanpak piekbelasting Industrie en de 
Maatwerkaanpak Industrie de maatregelen die de grootste effecten sorteren. Deze maatregelen 
betreffen beide bovenwettelijke -gesubsidieerde- maatregelen waaraan veel gesprekken met di-
verse bedrijven aan vooraf gaan. Slechts een klein deel van deze gesprekken heeft tot resultaat ge-
leid dat we op 1 mei 2025 tot het vastgesteld beleid konden rekenen en konden meenemen in de 
depositieberekeningen. Daarnaast hebben de maatregelen Specifieke Maatwerkaanpak piekbelasting 
Industrie, opgegaan in VEKI-regeling 2022 en de Subsidiestop voor pelletkachels en biomassaketels in de ISDE-
regeling een vrij gering effect op de stikstofdepositie. 
 
Het effect van de maatregel Verkenning aanpassing van huidige Best Beschikbare Technieken (BBT) aanpak 
is tweeledig. De aanpassingen van het Besluit activiteiten leefomgeving (Bal) hebben enig effect ge-
sorteerd. Het potentieel effect van Scherper Vergunnen is aanzienlijk. Maar het is wachten tot deze 
maatregel door alle provincies is verankerd in hun beleid om de maatregel in de evaluatie te kun-
nen meenemen als vastgesteld beleid. 

Consequenties voor beleid 
Uit dit rapport volgt dat, op basis van de huidige stand van zaken, de stikstofbronmaatregelen uit 
het Programma Stikstof en Natuurverbetering een depositiereductie opleveren die te gering is om 
de omgevingswaarde voor 2030 te behalen. Ook de aanvullende maatregelen uit de aanpak piek-
belasting leveren daarvoor niet genoeg reductie op. Om de omgevingswaarden te behalen zullen 
bestaande bronmaatregelen uit 2020 geïmplementeerd moeten worden, die nog niet uitgewerkt 
zijn. Ook zijn nieuwe stikstofbronmaatregelen nodig. Dit betekent, conform de Omgevingswet, dat 
het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering gewijzigd dient te worden, zodat binnen een 
passende termijn aan de omgevingswaarde wordt voldaan. 
 
Binnen de landbouw hebben stikstofbronmaatregelen vooral effect op de uitstoot en depositie uit 
stallen, met name uit varkens-, pluimvee- en vleeskalverstallen. Op de melkveehouderij en mest-
aanwending, de twee grootste bronnen van stikstofdepositie, hebben de bronmaatregelen tot nu 



toe het minste effect. Dit zijn stikstofbronnen waar beleidsmakers toekomstige bronmaatregelen 
op kunnen richten. 
 

Tekstkader 2 Verschillen met de vorige rapportage 
Ten opzichte van de vorige rapportage Voortgang stikstofbronmaatregelen (Reinds et al. 2024) is 
het aantal stikstofbronmaatregelen dat uitgewerkt en geïmplementeerd is toegenomen. De voor-
naamste voortgang binnen het PSN zit bij beëindigingsregelingen als de Lbv en MGB die nu in uit-
voering zijn, naast de Srv en MGA-1 die al in de afrondende fase waren. Buiten het PSN is er 
voortgang geboekt in de uitvoering van maatregelen uit de aanpak piekbelasting zoals de Lbv-plus 
en de Lbv kleinere sectoren. Daarnaast zijn verschillende provinciale koploper- en versnellings-
maatregelen geïmplementeerd, gefinancierd uit het Transitiefonds. 
 
De verwachte depositiereductie door PSN bronmaatregelen is met 14-21 mol/ha/jaar in 2030 in dit 
rapport lager dan de 25-30 in het rapport uit 2024 (Reinds et al. 2024). Dit verschil kan onder an-
dere verklaard worden door verlagingen van budget (MGA-1/MGB) en wijzigingen van de invulling 
van regelingen (Lbv) ten opzichte van de vorige rapportage. Ook de depositiereductie door de bron-
maatregel Verkenning aanpassing huidige BBT aanpak voor de industrie en de Subsidieregeling 
verduurzaming binnenvaartschepen zijn lager. Dit komt doordat de voorgenomen verlenging van 
de binnenvaartregeling tot 2029 niet is doorgegaan. De verkenning van de aanpassing van de hui-
dige BBT-aanpak nemen we in deze rapportage niet mee als vastgesteld of voorgenomen beleid. In 
Reinds et al. (2024) is dit per abuis wel gedaan, maar de geraamde depositiereductie in 2030 als ge-
volg van deze maatregel was zeer beperkt (0.6-1.6 mol/ha/jaar) 
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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 III 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 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-gebie-
den onder de KDW moet zijn gebracht in 2025, 2030 en 2035. Om stikstofreductie en natuurverbe-
tering te bewerkstelligen, worden beleidsmaatregelen waarmee de stikstofuitstoot bij de bron 
wordt aangepakt (stikstofbronmaatregelen) gecombineerd met natuur(herstel)maatregelen in en 
rondom natuurgebieden. 

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 wor-
den 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:  

• Voortgang stikstofbronmaatregelen en verwachte effecten in 2030 (het voorliggende rapport);  
• Voortgang en effecten van natuurmaatregelen (tweejaarlijks, Poppeliers et al. 2026);  
• Verwachte effecten van voorgenomen natuur- en stikstofbronmaatregelen op de toestand van de na-

tuur (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);  



• 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-gebie-
den (zesjaarlijks, eerste publicatie volgt later in 2026). 

Gelijktijdig met de publicatie van bovengenoemde eerste vijf studies verschijnt het syntheserap-
port 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. 
 
In dit rapport geven we een analyse van de effecten van de voorgenomen stikstofbronmaatregelen 
op stikstofemissie en -depositie. Het gaat om zowel de gerealiseerde als de te verwachten effecten 
van de bronmaatregelen tot en met 2030.  

1.2 Doel en vraagstelling 
In dit rapport beschrijven we de tweede evaluatie van de stikstofbronmaatregelen die zijn opgeno-
men in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering, de aanpak piekbelasting en die pro-
vinciale bronmaatregelen waarvoor voldoende informatie beschikbaar is om het effect op 
stikstofemissies te bepalen. De eerste rapportage verscheen in 2024 (Reinds et al, 2024) en be-
schreef zowel de gerealiseerde voortgang en effecten van bronmaatregelen tot en met 2021 (ex 
post), als de verwachte effecten van de bronmaatregelen in 2030 (ex ante). We gebruiken 2030 om-
dat de Wsn doelen heeft gesteld voor de omgevingswaarden in 2025, 2030 en 2035. Aangezien de 
onzekerheden over het beleid verder in de toekomst toenemen, beperken we ons in deze rappor-
tage tot de resultaten voor 2030 ook al omdat het pakket maatregelen uit het programma Stikstof-
reductie en Natuurverbetering is gericht op het behalen van de wettelijke omgevingswaarden voor 
2030.  
Deze evaluatie heeft betrekking op wat er is bereikt door reeds genomen maatregelen; de meeste 
recente gegevens daarover (zoals landbouwgegevens op bedrijfsniveau uit de gecombineerde op-
gave) waren bij totstandkoming van dit rapport beschikbaar voor het jaar 2023. Daarnaast is ge-
raamd wat de bronmaatregelen voor effect kunnen hebben voor de stikstofemissies en de 
depositie in 2030. 
De evaluatie is uitgevoerd voor de sectoren landbouw, mobiliteit en bouw en de industrie. Analoog 
aan de methodes in Reinds et al (2024), is per sector vastgesteld welke stikstofbronmaatregelen al 
zijn uitgevoerd en welke voorgenomen zijn. Daarna is per maatregel de gerealiseerde en/of ver-
wachte emissiereductie berekend en vervolgens per maatregel en voor maatregelpakketten geana-
lyseerd tot welke depositiereductie dit leidt op stikstofgevoelige habitats in Natura 2000-gebieden.  
 
Dit rapport beantwoordt de volgende vragen: 
 

1. Wat is de voortgang van de bronmaatregelen in termen van behaalde emissiereductie en 
depositiereductie voor stikstof in 2023, zoveel mogelijk uitgesplitst naar afzonderlijke maat-
regelen en sectoren en per maatregelpakket? 

2. Welke achterliggende factoren verklaren de resultaten van de diverse bronmaatregelen, en 
wat voor lessen kunnen hieruit getrokken worden voor toekomstig beleid? 

3. Wat is de verwachte ontwikkeling van de stikstofemissie en -depositie zoals beïnvloed door 
de bronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering, aanpak 
piekbelasting en provinciale bronmaatregelen. 
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1.3 Aanpak en afbakening 
In het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering zijn beleidsmaatregelen opgenomen om 
de beoogde doelen van de Wsn te halen. Hierbij wordt onderscheid gemaakt tussen twee type 
maatregelen: stikstofbronmaatregelen en natuurmaatregelen. In dit rapport richten we ons op de 
stikstofbronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering, de aanpak 
piekbelasting (zie paragraaf 3.1.4) en enkele provinciale bronmaatregelen (zie paragraaf 3.1.23 - 
3.1.27).  
 
We analyseren de belangrijkste factoren die bepalend zijn voor de reductie van stikstofemissies. 
Voor bronmaatregelen binnen de landbouw zijn hiervoor de effecten op de stikstofemissie voor 
2023 en 2030 berekend. Daarnaast analyseren we de werking van de beleidsinstrumenten van het 
Rijk en de provincies, met name regelingen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbete-
ring en de aanpak piekbelasting die het verst zijn in implementatie en uitvoering; in de landbouw 
betreft dit vooral de beëindigingsregelingen. De emissies uit de landbouw worden berekend met 
het model INITIATOR conform de methode die bij de vorige rapportage is toegepast, omdat een 
aantal maatregelen een sterke ruimtelijke component heeft (zoals bij de beëindigingsregelingen 
voor piekbelasters). Dit betekent dat de raming van de ruimtelijke verdeling van emissies in de toe-
komstige jaren anders is dan de huidige verdeling omdat emissies niet overal in dezelfde mate ge-
reduceerd worden (zie ook paragraaf 3.1.3) en landelijke cijfers dus niet volstaan. Bij het bepalen 
van de totale stikstofemissies uit de landbouw houden we rekening met verschillende bronnen van 
stikstof, zoals emissie uit stallen en emissie die optreedt bij bemesting van gras- en bouwland 
Voor de sectoren bouw, mobiliteit en industrie wordt een vergelijkbare methode toegepast om het 
effect van maatregelen op de emissie uit schoorstenen, van bouwactiviteiten, van wegverkeer en 
van scheepvaart te berekenen (zie paragraaf 0 en ); ook hierbij worden de emissies zo goed moge-
lijk ruimtelijk verdeeld.  
 
Om het geraamde effect van stikstofbronmaatregelen te plaatsen binnen de geraamde ontwikke-
ling van overig beleid en andere toekomstige ontwikkelingen, wordt er gebruik gemaakt van de ra-
ming van de Klimaat- en Energieverkenning (KEV) uit 2024 en de bijbehorende rapportage over 
Emissieramingen Luchtverontreinigende Stoffen (ERL; PBL & RIVM 2025). De ERL-raming wordt in 
deze rapportage gebruikt als het basispad: welke emissiereducties treden op als gevolg van (auto-
nome) ontwikkelingen in de landbouw (vervallen derogatie, veranderingen in landgebruik etc.), 
verkeer (bijvoorbeeld via schoner wegverkeer) en industrie (voornamelijk door forse toename van 
wind- en zonne-energie). Hierbij zijn de effecten van beleid meegenomen dat tot 1 mei 2024 was 
vastgesteld of voorgenomen. Daar voegen we in deze studie vervolgens de ramingen van emissie-
reductie van bronmaatregelen aan toe op basis van de stand van zaken op 1 mei 2025.Daar waar de 
maatregelen in de ERL en deze studie overlappen, vervangen we de ramingen in de ERL door deze 
nieuwste ramingen. De berekende depositiereductie in 2030 is ten opzichte van een situatie waarin 
deze maatregelen niet genomen zouden worden. 
Waar de KEV en ERL voornamelijk een landelijk beeld schetsten gebruiken we in dit rapport ruimte-
lijk gedetailleerde berekeningen om de effecten van verminderde emissies te bepalen om zo een 
goed ruimtelijk beeld te krijgen van de stikstofemissie en -depositie. 
 
Op basis van de emissies (huidige en toekomstige) uit landbouw, bouw en verkeer en industrie zijn 
depositiekaarten gemaakt die laten zien hoeveel de depositie vermindert als gevolg van de bron-
maatregelen. 
 



1.3.1 Beleidscategorieën 
Voor de indeling van de beleidsmaatregelen hanteren we de drie categorieën die overeenkomen 
met de Klimaat- en Energieverkenning (PBL 2024): 

• Vastgesteld beleid omvat de beleidsinstrumenten waar op voor 1 mei 2025 een definitief ak-
koord op is gegeven. Bij de Rijksoverheid is dat een akkoord door de Eerste Kamer, bij de 
Europese Unie is dat goedkeuring door de Europese Raad en het Europese parlement en bij 
de provincies is dat bij de Gedeputeerde Staten; 

• Voorgenomen beleid betreft beleidsinstrumenten van de Rijksoverheid, de Europese Unie en 
provincies die op 1 mei 2025 nog bindend moesten worden vastgelegd, maar wel al con-
creet waren uitgewerkt en openbaar waren. Bij maatregelen waarbij dat van toepassing is, 
geldt dat ze ter consultatie moeten zijn voorgelegd; 

• Geagendeerd beleid omvat beleidsplannen, intenties of contouren die voor 1 mei 2025 open-
baar waren, officieel waren medegedeeld, maar die nog niet of slechts beperkt concreet 
waren uitgewerkt. 

 
Vastgesteld en voorgenomen beleid worden in deze studie gezamenlijk doorgerekend. Vastgesteld 
beleid kan al hebben geleid tot concrete investeringen of gedragsverandering, maar kan ook in de 
toekomst nog effect hebben (als het vastgestelde beleid doorloopt). Geagendeerd beleid evalueren 
we beperkt: daar waar in andere studies schattingen zijn gemaakt van het effect van geagendeerd 
beleid voor maatregelen uit het programma worden deze vermeld. De beleidsmaatregelen die zijn 
doorgerekend beschrijven we in factsheets (PBL, 2026), die digitaal beschikbaar worden gemaakt. 

1.4 Leeswijzer 
In hoofdstuk 2 geven we een overzicht van het pakket aan stikstofbronmaatregelen uit het pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering, de landelijke aanpak piekbelasting en provinciaal 
beleid waar we in deze studie naar gekeken hebben. 

In hoofdstuk 3, 4 en 5 gaan we in op de individuele stikstofbronmaatregelen in het programma 
Stikstofreductie en Natuurverbetering voor respectievelijk de sectoren landbouw, mobiliteit & 
bouw en industrie. In deze hoofdstukken beschrijven we wat deze bronmaatregelen inhouden. In 
deze hoofdstukken behandelen we tevens een aantal maatregelen die geen onderdeel zijn van het 
programma Stikstofreductie en Natuurverbetering maar onderdeel van de aanpak piekbelasting of 
bronmaatregelen op provinciaal niveau. Vervolgens beschrijven we hoe we komen tot onze schat-
tingen van reductie in emissies en deposities van de individuele maatregelen. De al gerealiseerde 
en de verwachte reducties in emissie en depositie worden beschreven in tabellen en in kaarten. 
 
In hoofdstuk 6 beschrijven we de effecten van totale pakket aan programma Stikstofreductie en 
Natuurverbetering-stikstofbronmaatregelen en aanpalend beleid op emissies en depositie.  

Hoofdstuk 7 gaat kort in op de neveneffecten van de stikstof bronmaatregelen. 

Hoofdstuk 8 geeft een overzicht van de conclusies die volgen uit de berekeningen en analyses. 
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2 Beleid voor stikstofreductie en 
natuurverbetering 

In dit hoofdstuk beschrijven we kort de maatregelen in het Programma Stikstofreductiestikstofre-
ductie en Natuurverbetering (programma Stikstofreductie en Natuurverbetering) en andere maat-
regelen die stikstofemissie reduceren maar geen onderdeel zijn van het programma 
Stikstofreductie en Natuurverbetering (zoals de beëindigingsmaatregelen uit de aanpak piekbelas-
ting), omdat ook deze maatregelen een invloed kunnen hebben op de doelstellingen van het pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering. Samen zijn dit de stikstofbronmaatregelen. Het 
doel van deze maatregelen is om de emissie van ammoniak en stikstofoxides te verminderen, om 
zo de stikstofdepositie op stikstofgevoelige habitats in Natura 2000-gebieden te verlagen.  

2.1 Stikstofbronmaatregelen 
De stikstofbronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering zijn in 2020 
gepresenteerd als onderdeel van de structurele aanpak stikstof (LNV 2020a). Het pakket bestaat uit 
maatregelen voor de landbouw, industrie, mobiliteit en bouw. Het programma Stikstofreductie en 
Natuurverbetering voorziet in een uitvoeringsplicht voor de maatregelen uit de structurele aanpak 
stikstof en versterkt de samenhang met de natuurherstelmaatregelen van het Uitvoeringspro-
gramma Natuur. Het pakket stikstofbronmaatregelen heeft als doel om de omgevingswaarden 
voor 2025 (40 procent onder de KDW) en 2030 (50 procent onder de KDW) uit de Wsn te behalen. 
Uitgangspunt voor het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering is een reductieopgave 
ten opzichte van 2018 van circa 110 mol/ha/jaar om het doel voor 2030 te behalen (LNV 2022e).  
 
Gebaseerd op een partiele analyse van een aantal bronmaatregelen door PBL, TNO, CE-Delft en 
RIVM (Van den Born et al. 2020) werd de potentiële stikstofreductie van het pakket bronmaatrege-
lenmaatregelen uit 2020 door LNV ingeschat op 103-180 mol/ha/jaar in 2030 ten opzichte van 2018. 
Daarmee zou de reductieopgave van 110 mol/ha/jaar binnen de bandbreedte van deze inschatting 
vallen.  
 
Naast de bronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering zijn er de af-
gelopen jaren een fors aantal nieuwe maatregelen bijgekomen, zowel op nationaal als op provinci-
aal niveau. Op nationaal niveau zijn dit vooral beëindigingsregelingen uit de aanpak piekbelasting, 
zoals de Lbv-plus en de Lbv kleinere sectoren. Op provinciaal niveau gaat dit om de provinciale ver-
snelling- en koplopermaatregelen die vanuit het Transitiefonds zijn gefinancierd. Daarnaast is er 
door de Ministeriële commissie Economie en Natuurherstel in de tweede helft van 2025 het start-
pakket en een vervolgpakket ‘Nederland van het slot’ opgesteld. Het was niet mogelijk om de ef-
fecten deze pakketten in deze rapportage te evalueren, aangezien ze gepubliceerd zijn ruim na de 
peildatum van 1 mei 2025. 
 
Een overzicht van de bronmaatregelen staat weergegeven in Tabel 1. Per maatregel is de beleids-
status aangegeven (in 2023 en 2025, V = vastgesteld beleid, VV = vastgesteld en voorgenomen be-
leid en G = geagendeerd beleid), het beleidsprogramma waar de maatregel onder valt (programma 
Stikstofreductie en Natuurverbetering, Aanpak piekbelasting, Provinciaal beleid en overige) en de 
sector (landbouw, mobiliteit en bouw, industrie, divers). In Tabel 1 is tevens te zien wat de status 



was van deze maatregelen in de vorige rapportage voortgang stikstofbronmaatregelen (Reinds et al 
2024). Van sommige maatregelen in de tabel zijn de effecten in deze of de vorige rapportage niet 
apart doorgerekend maar zijn ze wel verwerkt in het basispad. Dit geldt bijvoorbeeld voor Opkoop-
regeling kalveren Gelderland, Interim Omgevingsverordening Noord-Brabant, Stikstofbronmaatre-
gelen Noord-Brabant (excl. Interim omgevingsverordening), Omgevingsverordening Limburg 2014 
(en 2021) en POP3 module verduurzaming kalverstallen Gelderland. Deze worden hier toch apart 
genoemd om duidelijk te maken dat de effecten van deze maatregelen wel zijn meegenomen in de 
berekeningen van de totale emissie en depositie van stikstof. 
 

Tabel 1  
Overzicht van de stikstofbronmaatregelen per 1-5-2025a. 

Naam bronmaatregel Status  

MESN 

 2023  

Status 

MESN 

2025  

Beleidsprogramma Sector 

Eerste en tweede verhoging budget 

Subsidieregeling sanering varkens-

houderijen (Srv) 

V V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Landelijke beëindigingsregeling vee-

houderijlocaties (Lbv) 

VV V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Maatregel gerichte aankoop, 1e tran-

che (MGA-1) 

V V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Maatregel gebiedsgerichte beëindi-

ging veehouderijlocaties (MGB) 

G V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Verlagen ruw eiwitgehalte (RE) in vee-

voer / Maatregel optimalisatie melk-

veevoerrantsoen 

G G Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Vergroten aantal uren weidegang / 

Maatregel weidegang 

G V  Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Verdunnen mest met water bij zoden-

bemester in zandgebieden 

verval-

len 

 vervallen Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Omschakelprogramma V V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Stalmaatregelen: innoveren, investe-

ren en normeren emissiearme stallen 

-  VV Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Subsidie hoogwaardige mestverwer-

king  

G V  Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 
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Naam bronmaatregel Status  

MESN 

 2023  

Status 

MESN 

2025  

Beleidsprogramma Sector 

Subsidie voor investeringen in ver-

duurzaming voor veehouderijlocaties 

met piekbelasting (Sbv) 

V V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Land-

bouw 

Verkenning aanpassing huidige BBT 

aanpak 

V&G  V&G  Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Industrie 

Maatwerkaanpak Industrie – opge-

gaan in VEKI-regeling  

V V  Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Industrie 

Subsidiestop ISDE (pelletkachels en 

biomassaketels) 

V  V  Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Industrie 

Subsidieregeling verduurzaming bin-

nenvaart (SRVB) 

V , VV  V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Mobiliteit 

en bouw 

Stimuleren elektrisch taxiën lucht-

vaart 

G VV Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Mobiliteit 

en bouw 

Gerichte handhaving defecte en ge-

manipuleerde AdBlue systemen 

vrachtwagens 

VV  G Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Mobiliteit 

en bouw 

Subsidieregeling walstroom zeevaart V , VV  V, VV Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Mobiliteit 

en bouw 

Pakket maatregelen bouw V, VV 

en G 

V Programma Stikstof-

reductie en Natuur-

verbetering 

Mobiliteit 

en bouw 

Landelijke beëindigingsregeling vee-

houderijlocaties met piekbelasting 

(Lbv-plus) 

G V Aanpak piekbelasting Land-

bouw 

Landelijke beëindigingsregeling vee-

houderijlocaties kleinere sectoren 

(Lbv-kleinere sectoren) 

- V Aanpak piekbelasting Land-

bouw 

Landelijke verplaatsingsregeling vee-

houderijen met piekbelasting (Lvvp) 

G V Aanpak piekbelasting Land-

bouw 

Aanpak Piekbelasters Industrie   - V Aanpak piekbelasting Industrie 

Opkoopregeling kalveren Gelderland V V Provinciaal beleid Land-

bouw 

Interim Omgevingsverordening 

Noord-Brabant 

 V V Provinciaal beleid Land-

bouw 



Naam bronmaatregel Status  

MESN 

 2023  

Status 

MESN 

2025  

Beleidsprogramma Sector 

Stikstofbronmaatregelen Noord-Bra-

bant (excl. Interim omgevingsveror-

dening) 

 V V Provinciaal beleid Land-

bouw 

Omgevingsverordening Limburg 2014 

(en 2021) 

 V V Provinciaal beleid Land-

bouw 

POP3 module verduurzaming kalver-

stallen Gelderland 

 V V Provinciaal beleid Land-

bouw 

Versnellingsmaatregelen G V Provinciaal beleid Divers 

Koplopermaatregelen - V Provinciaal beleid Divers 

Investeringsregeling Reductie Stik-

stofemissie Noord-Nederland 

 - V Provinciaal beleid Land-

bouw 

Versnellingsaanpak zandprovincies 

en sectoren 

 - V Provinciaal beleid Land-

bouw 

Subsidieregeling Circulaire mestver-

werking Gelderland 

 - V Provinciaal beleid Land-

bouw 

Vrijwillige beëindigingsregeling vee-

houderijlocaties (Vbr) 

 - G Overig Land-

bouw 

Subsidieregeling extensivering melk-

veehouderij (SEM) 

- G Overig Land-

bouw 

Regeling provinciale maatregelen 

PAS-melders (Rpmp) 

V V Overig Land-

bouw 

Subsidie om te leren over duurzame 

landbouw (SABE) 

V V Overig Land-

bouw 

Maatwerkaanpak Industrie - V Overig Industrie 

Verlaging maximumsnelheid V V Overig Mobiliteit 

en bouw 

Pilots verduurzaming zeevaart en zee-

havens 

- G Overig Mobiliteit 

en bouw 

Walstroom Rijksligplaatsen - G Overig Mobiliteit 

en bouw 
a) V = vastgesteld beleid, VV = vastgesteld en voorgenomen beleid, G = geagendeerd beleid, - = niet 

meegenomen 
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3 Landbouw 
In dit hoofdstuk beschrijven we hoe in deze studie de emissiereducties uit de landbouw zijn bere-
kend, zowel voor de gerealiseerde effecten als voor de verwachte effecten in 2030. De berekenings-
wijze is conform de methode gebruikt in de vorige rapportage (Reinds et al., 2024), en wordt 
daarom beknopt toegelicht. We evalueren de stikstofbronmaatregelen in de landbouw uit Tabel 1 . 
De maatregelen worden beschreven en per maatregel is het effect op stikstofuitstoot geraamd 
voor de jaren 2023 en 2030. Ten opzichte van Reinds et al., 2024 zijn voor een aantal maatregelen 
de beleidsstatus en/of het budget veranderd. Dit heeft gevolgen voor de raming van het effect op 
emissies. Voor een overzicht van deze veranderingen, zie Tabel 1. 
 
Paragraaf 3.1 geeft een overzicht van de rekenmethode waarmee we de veranderingen in de stik-
stofemissies uit de landbouw hebben bepaald. We gaan in op de structuur van de gebruikte reken-
methode en de manier waarop een aantal bronmaatregelen in de landbouw in de berekeningen 
zijn verwerkt. De bronmaatregelen voor de landbouw zijn onder te verdelen in 3 verschillende ty-
pen; beëindigingsregelingen, managementmaatregelen en innovaties. Deze maatregelen worden in 
aparte paragrafen besproken (paragraaf 3.1.5 t/m 3.1.27). In paragraaf 3.2 analyseren we de beëindi-
gingsregelingen.  
In paragraaf 3.3 worden de onzekerheden rondom de inschattingen besproken. We sluiten dit 
hoofdstuk af met een beschrijving van effecten van het totaalpakket van de bronmaatregelen voor 
landbouw op de emissies en depositie van stikstof (paragraaf 3.4). 

3.1 Aanpak berekening bronmaatregelen 

3.1.1 Modelstructuur berekeningen landbouwemissies 
De stikstofemissies uit de landbouw en de doorwerking op de depositie zijn berekend volgens de 
methodiek die is weergegeven in Figuur 1. De basis van de emissieberekeningen zijn gegevens over 
de landbouw zoals dieraantallen, staltypes en landgebruik. De stikstofemissies worden berekend 
per emissiebron: stal, opslag buiten de stal, beweiding en mesttoediening. Per emissiebron wordt 
bepaald hoeveel stikstof wordt geproduceerd (bijvoorbeeld in een stal) of gebruikt (bijvoorbeeld bij 
bemesting) en deze wordt vermenigvuldigd met een emissiefactor. Bronmaatregelen kunnen in-
vloed hebben op zowel de hoeveelheid stikstof die geproduceerd wordt (bijvoorbeeld via het aan-
tal dieren of veranderingen in rantsoen) als op de emissiefactor (ander staltype, andere manier van 
mesttoediening). 
Hieronder geven we een korte beschrijving van de belangrijkste onderdelen van de procedure om 
te komen tot ruimtelijke verdeelde stikstofemissies uit de landbouw.  
 
De berekeningen zijn gebaseerd op de meest recente landbouwgegevens uit 2022 en 2023, zoals 
het aantal dieren, het type stal waarin deze gehuisvest zijn, en informatie over percelen en gewas-
sen (zie Bijlage 1).



Figuur 1  
Stroomschema landbouwemissies 

 
De invloed van vastgesteld en voorgenomen beleid op de landbouw wordt bepaald op basis van de 
ramingen uit de KEV 2024 (‘landbouwdata prognose’), exclusief de bronmaatregelen waarvoor we 
in dit rapport een effectschatting maken. Daarna worden de maatregelen toegevoegd die effecten 
hebben op de emissie van stikstof die we in dit rapport afzonderlijk doorrekenen. Dit kan gaan om 
maatregelen die effect hebben op dieraantallen (beëindigingsregelingen) of om meer algemene 
bronmaatregelen (bijvoorbeeld emissiearmere stallen). Een combinatie van de trend en de maatre-
gelen leidt tot een schatting voor 2030 van de landbouwdata (dieraantallen, staltypes etc.; “Land-
bouwdata ex ante met bronmaatregel” uit Figuur 1). Wanneer in de KEV/ERL al eerdere schattingen 
van de effecten van maatregelen in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering zijn ge-
geven, worden deze in onze studie vervangen door berekeningen gebaseerd op de meest recente 
gegevens en inzichten (mei 2025). Voor de huidige en toekomstige situatie wordt vervolgens met 
het model INITIATOR bepaald wat de ammoniakemissie uit de landbouw is en waar deze optreedt 
(ruimtelijk verdeeld). Deze berekende emissies worden vervolgens gebruikt in het model OPS, 
waarmee de depositieberekening worden uitgevoerd.  
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INITIATOR 
Met het model INITIATOR worden de regionale stikstof- en fosforfluxen in de landbouw berekend, 
waaronder ook de emissies van ammoniak en stikstofoxiden vallen. INITIATOR berekent de mest-
productie op stalniveau en de mestverdeling op bedrijf- en perceelniveau, en de stikstofemissies uit 
stallen en opslagen op stalniveau en de veldemissies op perceelsniveau. Hierbij wordt rekening ge-
houden met de mestproductie, de aan- en afvoer van dierlijke mest via mesttransporten, de ge-
bruiksnormen voor dierlijke mest, de aanvoer van overige organische producten en kunstmest, de 
wettelijke gebruiksnormen van stikstof en fosfaat, het gewas en de grondsoort. De stikstof- en fos-
faatexcretie worden berekend door een vermenigvuldiging van het aantal dieren (in verschillende 
categorieën) met excretiefactoren (op basis van WUM; Van Bruggen et al., 2010) die aangeven hoe-
veel stikstof en fosfaat in de mest zit die elk dier per jaar produceert. De stal- en opslagemissies van 
veehouderijbedrijven worden berekend door de (ammoniakale) stikstofexcretie in de stal te verme-
nigvuldigen met emissiefactoren op basis van dier- en staltype. Hiervoor sluit INITIATOR aan bij de 
emissiefactoren uit NEMA, het model waarmee jaarlijks de nationale emissies worden berekend 
(Van der Zee et al., 2025). De stikstofexcretie minus gasvormige stikstofemissies levert de stikstof-
productie op, welke wordt gecorrigeerd voor de afzet buiten de Nederlandse landbouw voordat 
deze in de mestverdelingsmodule gaat. In de mestverdelingsmodule wordt de dierlijke mest ver-
deeld binnen de stikstof- en fosfaatgebruiksnormen voor dierlijke mest, waarbij deze eerst op lo-
kaal niveau wordt verdeeld en vervolgens landelijke uitspreiding plaatsvindt. Vervolgens wordt de 
gift van dierlijke mest aangevuld met overige organische producten en kunstmest op basis van de 
overgebleven totale stikstof- en fosfaatruimte. Meer details over INITIATOR staan in Bijlage 1. Voor 
een uitgebreide beschrijving van INITIATOR wordt verwezen naar Kros et al., (2019) en De Vries et 
al., (2023).  
 
Er is voor het model INITIATOR gekozen om de ruimtelijke verdeling van de ammoniakemissies 
goed te kunnen berekenen. Het nadeel is dat de totale, voor Nederland berekende, emissies van 
INITIATOR iets kunnen afwijken van die van NEMA, dat gebruikt wordt voor de emissieregistratie 
en de KEV/ERL. De rekensystematiek voor stalemissies is echter vergelijkbaar en de overeenkomst 
tussen de totale emissies van INITIATOR en NEMA is goed (zie bijvoorbeeld bijlage 1 in Gies et al., 
2023). Deze studie richt zich voornamelijk op de (ruimtelijke) effecten van bronmaatregelen op 
emissie en depositie en is niet een nieuwe schatting van de nationale emissies en deposities, welke 
zijn gerapporteerd in RIVM (2025). 

3.1.2 Effectbepaling van reeds uitgevoerde maatregelen 
Het effect van al uitgevoerde bronmaatregelen op de emissie van ammoniak en stikstofoxiden 
wordt bepaald door het vergelijken van twee berekeningen: met en zonder bronmaatregel (Figuur 
1). Bij het bepalen van het effect van een al uitgevoerde bronmaatregel (ex post analyse) wordt de 
actuele situatie in 2023 vergeleken met een fictieve situatie in 2023 waarin de bronmaatregel niet 
genomen zou zijn. Het verschil in emissie en depositie tussen de actuele en fictieve situatie geeft 
het effect van de bronmaatregel weer. Er is voor 2023 gekozen omdat dit op 1 mei 2025 het meest 
recente jaar was waarvoor activiteitgegevens en emissies beschikbaar waren.  
In de ex post analyse worden twee bronmaatregelen gemonitord: de Srv en MGA-1 (zie Tabel 1). 
 
Voor de overige bronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering is in 
2023 nog geen effect te bepalen omdat ze of niet zijn uitgewerkt in beleid, zijn vervallen of nog niet 
zijn afgerond (zie paragraaf 3.1.16 - 3.1.22). De Srv was in 2023 volledig afgerond, en wordt dus in 
zijn geheel meegenomen. De MGA-1 was in 2023 ook grotendeels afgerond, maar een aantal deel-
nemers hadden in 2023 nog activiteiten; deze bedrijven zijn niet meegenomen in de ex post analyse 



maar worden in de ex ante analyse (paragraaf 3.1.3) opgenomen omdat het effect van beëindiging 
pas na 2023 zichtbaar is. 

3.1.3 Effectbepaling nog uit te voeren maatregelen 
Het effect van nog uit te voeren bronmaatregelen wordt ook bepaald door het vergelijken van be-
rekeningen met en zonder bronmaatregel (Figuur 1). Voor maatregelen die in 2023 nog niet zijn af-
gerond wordt een inschatting gemaakt van het verwachte effect op de stikstofemissie in 2030. 
Als situatie zonder bronmaatregel hanteren we de referentiesituatie 2030. De referentiesituatie is 
gebaseerd op de uitgangspunten uit de KEV 2024 (Cals et al., 2024), waarin het beleid op peildatum 
1 mei 2024 is opgenomen. Voor een deel bestaat er overlap tussen de maatregelen die zijn opgeno-
men in de KEV 2024 en de individuele bronmaatregelen die we hier analyseren. De Lbv en Lbv-plus 
maken bijvoorbeeld deel uit van de uitgangspunten uit de KEV 2024. Daarom wordt in de aange-
paste referentiesituatie een situatie gebruikt waarin de effecten van deze bronmaatregelen niet zijn 
opgenomen, maar overig beleid, zoals het Besluit Activiteiten Leefomgeving en de Derogatiebe-
schikking, wel zijn opgenomen. Onderstaand wordt de referentiesituatie 2030 verder toegelicht. 
 
Bij de ex ante-effectbepaling wordt deze referentiesituatie vergeleken met een situatie waarin een 
bronmaatregel wordt genomen, zoals een beëindigingsregeling die tot minder dieren leidt. Het ver-
schil tussen de twee berekeningen geeft het effect van de bronmaatregel weer. De inschatting van 
het effect van een bronmaatregel op dieraantallen en stalsystemen is ook afhankelijk van het sta-
dium waarin de maatregel zich bevindt. Bij regelingen waarvan deelnemers bekend zijn wordt de 
emissie berekend, rekening houdend met de aanpassingen op die specifieke bedrijven (minder die-
ren, nieuwe stalsystemen). Bij maatregelen waarvan de individuele deelnemers niet bekend zijn 
wordt gewerkt met kandidaatbedrijven die in aanmerking komen voor een regeling en worden 
schaalfactoren toegepast. De manier waarop dit gebeurt wordt in paragraaf 3.2 per maatregel toe-
gelicht. 
 
In de ex ante-analyse worden acht bronmaatregelen gemonitord: de deelnemers aan de MGA-1 die 
in 2023 nog activiteit vertoonden, Lbv, Lbv-plus, Lbv kleinere sectoren, MGB, Sbv, en de provinciale 
regelingen koplopermaatregel Limburg en Versnellingsmaatregel Gelderland. Voor de overige 
bronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering is geen ex ante schat-
ting mogelijk omdat de voortgang in beleid te beperkt is, de maatregel is vervallen of omdat gege-
vens ontbreken om de effecten op de stikstofemissie te bepalen (zie paragraaf 3.1.16 - 3.1.22) 

Referentiesituatie 2030 
In de landbouwdata die is gebruikt bij het berekenen van de referentiesituatie in 2030 zijn ontwik-
kelingen opgenomen die effect hebben op de emissies, maar in dit rapport niet apart worden door-
gerekend. Deze ontwikkelingen maken onderdeel uit van het basispad uit de KEV 2024, maar 
hebben betrekking op andere beleidsonderdelen of maken geen onderdeel uit van de bronmaatre-
gelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering of de Aanpak Piekbelasting. De 
maatregelen hebben wel effect op de emissies van ammoniak en stikstofoxiden. De belangrijkste 
ontwikkelingen die een effect hebben zijn: 

- De Derogatiebeschikking en het 7e Actieprogramma Nitraatrichtlijn. Door verlaging van ge-
bruiksnormen wordt er in 2030 minder dierlijke mest uitgereden. Daarnaast worden mag 
er in NV-gebieden 20% minder stikstof worden toegediend. Ook neemt de 
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mestplaatsingsruimte1 verder af door bufferstroken. Dit heeft aanzienlijke gevolgen voor 
de stikstofemissies uit dierlijke mest, die afnemen, en kunstmest die slechts in beperkte 
mate toenemen.  

- In KEV 2024 is verondersteld dat het areaal grasland tot 2030 afneemt, doordat de vereiste 
80%-grasland, om in aanmerking te komen voor derogatie, vervalt. De verwachting is dat 
dit leidt tot een groter aandeel snijmaïs in het rantsoen. Hierdoor, in combinatie met een 
lager eiwitgehalte in het gras veroorzaakt door het vervallen van derogatie waardoor min-
der mest wordt toegediend, wordt er in de KEV 2024 verondersteld dat er minder eiwit ge-
voerd wordt. Daarnaast wordt verwacht dat melkveehouders ook meer zullen gaan sturen 
op een laag ruw eiwitgehalte in het rantsoen om de hogere mestafzetkosten te drukken. 
Dit leidt tot een lagere stikstofexcretie per dier in de referentiesituatie.  

- Besluit activiteiten leefomgeving (BAL) en provinciale verordeningen uit Noord-Brabant en 
Limburg. Daarin zijn emissiewaarden voor stallen opgenomen. Dat houdt in dat stallen aan 
lagere emissienormen moeten voldoen en het aandeel emissiearme stallen in de referen-
tiesituatie toeneemt. In de huidige situatie wordt verondersteld dat emissiearme stallen 
met vloer- en kelderaanpassingen niet of onvoldoende effectief zijn, maar in de KEV-
uitgangspunten wordt aangenomen dat de effectiviteit van deze stalsystemen in de toe-
komst zal verbeteren. Deze stalaanpassingen hebben voornamelijk gevolgen voor stal-
emissies van varkens en pluimvee. 

- Overige ontwikkelingen hebben betrekking op o.a. de autonome ontwikkeling van totale 
landbouwareaal (afnemende trend), de melkproductie per koe (toenemende trend). Zie de 
details hiervan in Cals et al. (2024). 

 
Een aantal andere belangrijke ontwikkeling uit de KEV-uitgangspunten is niet opgenomen in de re-
ferentiesituatie 2030: 

- De (beëindigings)maatregelen die in deze rapportage worden doorgerekend zitten voor 
een deel ook in de uitgangspunten van de KEV 2024. Om dubbeltelling te voorkomen zijn 
deze reducties in dieraantallen dus niet in de referentie opgenomen, maar worden ze parti-
eel doorgerekend. 

- Een andere ontwikkeling die wel is gehanteerd in de KEV 2024 maar niet is opgenomen in 
de referentiesituatie 2030, is het effect van de mestmarkt. Als gevolg van het vervallen van 
derogatie neemt de plaatsingsruimte van dierlijke mest in 2030 af, waardoor het mest-
overschot toeneemt. In de KEV 2024 is aangenomen dat melkveehouders mogelijk (al dan 
niet tijdelijk) minder dieren zullen houden vanwege de hoge mestafzetkosten. Dit heeft in 
de KEV 2024 geleid tot een niet-geïnstrumenteerde reductie in de melkveestapel van 11% 
(Cals et al., 2024). Dit uitgangspunt uit de KEV 2024 heeft een groot effect op de emissies, 
maar heeft interactie met de beëindigingsregelingen die in dit rapport apart worden door-
gerekend. Een grotere reductie in dieraantallen t.g.v. beëindigingsregelingen zal leiden tot 
een lager mestoverschot en daarmee een lagere ‘autonome’ reductie als gevolg van effec-
ten van de mestmarkt. Om te voorkomen dat deze interactie leidt tot een verstoord beeld 
is reductie t.g.v. de mestmarkt in dit onderzoek niet opgenomen.  

 
 
 
1 Met de mestplaatsingsruimte wordt de maximale hoeveelheid dierlijke mest aangeduid, die gegeven 

de stikstof en fosfaat verhouding, toegediend kan worden binnen de wettelijke gebruiksnormen voor 
stikstof en fosfaat. 



- We veronderstellen dat de mest die niet geplaatst kan worden binnen de plaatsingsruimte 
emissieloos wordt afgevoerd. Dit is geen realistisch scenario, maar is nodig om de effecten 
van de bronmaatregelen onafhankelijk te kunnen analyseren.  

De doorrekening naar stikstofdepositie is gedaan voor de stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-
gebieden, consistent met RIVM (2025). Zie Bijlage 2. 

3.1.4 Methodologie analyse bedrijfsbeëindiging  
Maatregelen voor bedrijfsbeëindiging hebben als doel om via verkleining van de veestapel een re-
ductie van stikstofuitstoot en -depositie te realiseren. Er zijn vier beëindigingsregelingen onderdeel 
van het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering: de Srv, de MGA-1 en MGB en de Lbv. 
Sinds de vorige rapportage over de voortgang van de stikstofbronmaatregelen (Reinds et al. 2024) 
zijn budgetten van de beëindigingsregelingen gewijzigd en voorwaarden voor deelname aangepast. 
Daarnaast nemen we uit de aanpak piekbelasting de Lbv-plus, de Lbv kleinere sectoren en de ver-
plaatsingsregeling mee. Ten slotte nemen we vanuit andere beleidsterreinen de Vbr, maatwerkaan-
pak piekbelasting en Rpmp mee. 
 
Om een ex-ante beeld te krijgen van de deelnemende bedrijven aan de verschillende lopende be-
eindigingsmaatregelen zijn deze bedrijven (waarvan RVO gegevens beschikbaar heeft gesteld, dd 7 
mei 2025), gekoppeld aan de GIAB dataset, voor het jaar 2022 (Van Os en Kros, 2022). Deze dataset 
is gekozen, omdat dit ook de basis is voor de autonome ontwikkeling naar 2030, zoals beschreven 
in de KEV24. Deze koppeling is gemaakt per bedrijfslocatie via het Uniek Bedrijfsnummer (UBN, 
waarmee bedrijfslocaties waar dieren worden gehouden binnen de Identificatie en Registratie (I&R) 
regeling worden geïdentificeerd. Sommige bedrijven hebben zich voor meerdere regelingen aange-
meld; daarbij is voor elk UBN steeds 1 regeling-status gekoppeld, waarbij lopende aanvragen gaan 
voor intrekkingen en afwijzingen en Lbv-plus gaat voor Lbv en Lbv-kleinere sectoren. Voor de 
MGA-1 regeling hebben de provincies informatie beschikbaar gesteld op basis waarvan de deelne-
mende bedrijven zo goed mogelijk gelokaliseerd zijn.  
 
Daarnaast is de GIAB2022-dataset ook gekoppeld met de bedrijfslocatie kandidatenlijst zoals RIVM 
die gemaakt heeft voor de Lbv (RIVM 2020) en Lbv-plus (RIVM 2023a). Deze kandidatenlijst is geba-
seerd op emissie- en depositieberekeningen op basis van GIAB 2020, waardoor de situatie van indi-
viduele bedrijven ten tijde van de Lbv-aanvraag anders kan zijn. De lopende aanvragen gaan daarbij 
uiteraard boven de enigszins verouderde kandidaat bepaling.  
 
Met deze dataset is op drie verschillende niveaus een analyse gemaakt van verschillen tussen deel-
nemers aan beëindigingsregelingen, kandidaten en de overige veehouderijbedrijven in Nederland 
(zie paragraaf 3.2.2): 

- Bedrijfsniveau: leeftijd bedrijfshoofd en aanwezigheid opvolger 
- Locatieniveau: omvang in aantal dieren 
- Stalniveau: emissiefactor per dierplaats, stalleeftijd  

Binnen GIAB is sprake van een twintigtal verschillende diergroepen wat de analyse complex maakt; 
daarom is een clustering gemaakt naar de volgende veehouderij sectoren: melkvee, vleeskalveren, 
varkens, pluimvee en overige diergroepen (overig rundvee, geiten, schapen, konijnen). 
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3.1.5 Subsidieregeling sanering varkenshouderijen (Srv) 

Beschrijving instrument 
De Subsidieregeling sanering varkenshouderijen (Srv) was een vrijwillige beëindigingsregeling voor 
varkenshouders. Het originele doel van de Srv was het verminderen van geuroverlast door het slui-
ten van varkenshouderijen en door productierechten voor varkens uit de markt te halen. Onder 
deze regeling werd het vervallen van de productierechten en het waardeverlies van de stallen ver-
goed.  
Voor de Srv was een budget van 120 miljoen euro gereserveerd, voortkomend uit het Regeerak-
koord Rutte III. Naar aanleiding van de Urgenda-uitspraak is het budgetplafond van de Srv in de zo-
mer van 2019 met €60 miljoen opgehoogd. De openstelling van de Srv liep van november 2019 tot 
januari 2020. Door het aanvankelijk grote animo is het budget van de Srv nogmaals met €275 mil-
joen verhoogd. De stikstofreductie ten opzichte van 2018 van de eerste en tweede verhoging van de 
subsidieregeling sanering varkenshouderijen is destijds door het PBL en RIVM geraamd op 8,5 
mol/ha/jaar in 2030 op basis van een deelname van 241 bedrijven aan de twee ophogingen (Van 
den Born et al. 2020).  
De geraamde reductie is echter niet behaald vanwege een combinatie van tegenvallende deelname 
(gesaneerde bedrijven lagen minder in de nabijheid van stikstofgevoelige natuur dan eerder ver-
wacht) en bovendien werd depositievermindering ingezet voor vergunningverlening (LNV 2021a).  
Alle Srv deelnemers zijn in 2020 en 2021 gestopt met hun productie. Ook zijn alle vergunningen ui-
terlijk in 2021 ingetrokken dan wel gewijzigd. De stikstofreductie (de positieve effecten van de Srv) 
heeft zich dus al voorgedaan in 2020 en 2021. 

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie veestapel, emissies & depositie  
De Srv regeling wordt als vastgesteld beleid ex post kwantitatief meegenomen. De berekeningen 
van de effecten van de Srv zijn gebaseerd op alle 276 deelnemers aan de gehele Srv. Echter, de 
emissiereductie op basis van de eerste 120 miljoen euro van de Srv, voordat deze werd opgehoogd, 
moet niet worden gezien als een effect van het stikstofbeleid (LNV 2022e). Hierdoor dient er een 
onderverdeling gemaakt te worden in deelnemers aan de Srv die binnen het programma Stikstofre-
ductie en Natuurverbetering deel vallen en daarbuiten. 
 
Op basis van gegevens van RVO is de lijst met deelnemende bedrijven aan de Srv bekend; in totaal 
ging het om 276 bedrijfslocaties, waarvan de varkensrechten zijn doorgehaald. Deze lijst is gekop-
peld aan de RVO gegevens van de desbetreffende bedrijven in eerdere jaren (2019 – het stoppen 
vond plaats in 2020 en 2021). Deze dieraantallen zijn als basis genomen om de emissieverminde-
ring door de Srv te bepalen. De betrokken dieraantallen zijn vermeld in  
Deze emissiereductie was ten tijde van de uitspraak van de Raad van State over het PAS al meege-
nomen in het autonome pad van stikstofemissies. Daarom dient er een onderverdeling gemaakt te 
worden in deelnemers aan de Srv die binnen het autonome pad vallen en daarbuiten. Van de 276 
deelnemers aan de Srv zijn 131 bedrijfslocaties toegerekend aan het autonome pad en zijn 145 be-
drijfslocaties aan de stikstofbronmaatregelen (LNV 2022c). De depositievermindering door de be-
eindiging van 105 van de 145 bedrijven is op 19 juli 2022 toegevoegd aan het SSRS voor 
vergunningverlening.  
Tabel 2. In totaal is het aantal varkens ten opzichte van 2019, afgenomen met 8,0 %, waarbij de af-
name bij zeugen en biggen iets groter was, dan die van de vleesvarkens.  
 



Deze emissiereductie was ten tijde van de uitspraak van de Raad van State over het PAS al meege-
nomen in het autonome pad van stikstofemissies. Daarom dient er een onderverdeling gemaakt te 
worden in deelnemers aan de Srv die binnen het autonome pad vallen en daarbuiten. Van de 276 
deelnemers aan de Srv zijn 131 bedrijfslocaties toegerekend aan het autonome pad en zijn 145 be-
drijfslocaties aan de stikstofbronmaatregelen (LNV 2022c). De depositievermindering door de be-
eindiging van 105 van de 145 bedrijven is op 19 juli 2022 toegevoegd aan het SSRS voor 
vergunningverlening.  

Tabel 2  
Dieraantallen varkensbedrijven in 2019 en procentuele verandering als gevolg van Srv 

Diergroep Dieraantallen (2019) Srv gerealiseerd 

aantal dieren 

Srv gerealiseerd verande-

ring(%) 

Opfokbiggen 3.296.837 336.263 10,2 % 

Zeugen 855.221 79.735 9,3 % 

Dekberen 4.558 332 7,3 % 

Vleesvarkens 5.736.289 376.652 6,6 % 

Totaal 9.892.905 792.982 8,0 % 
Resultaten emissie- & depositiereductie Tabel 3 is de gerealiseerde emissie- en depositiereductie 
ten gevolge van de Subsidieregeling sanering varkenshouderijen weergegeven. De landelijke emis-
siereductie in 2023 als gevolg van de Srv bedraagt 0,7 kiloton ammoniak en minder dan 0,1 kiloton 
stikstofoxiden op basis van de 276 deelnemers aan de gehele Srv. Van deze emissiereductie wordt 
0,3 kiloton ammoniak gerealiseerd via het autonome pad, en 0,4 kiloton ammoniak vanuit het aan-
vullende budget uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering.  
 
De reductie in ammoniakemissie is ongeveer 0,1 kiloton (9%) lager dan in de vorige rapportage 
(Reinds et al., 2024), die gebaseerd was op 2021. Tussen 2021 en 2023 is de TAN-excretie per vlees- 
of fokvarken met ongeveer 9% afgenomen (Van der Most et al., 2025). Omdat we het ex post effect 
berekenen op basis van referentiejaar 2023 betekent dit dat het effect van het toevoegen van de 
dieren met de gemiddelde excreties van 2023 ook tot een lagere emissiereductie leidt. 

Tabel 3  
Emissie- en depositiereductie als gevolg van het uitkopen van het uitkopen van varkenshouderijen via 
de Subsidieregeling sanering varkenshouderijen (Srv). 

  Emissiereductie 

stikstofoxide 

(kton NO2) 

Emissiereductie 

ammoniak 

(kton NH3) 

Depositiereductie 

gemiddeld 

(mol/ha/jaar) 

vanuit autonome pad (niet-pro-

gramma Stikstofreductie en Na-

tuurverbetering) 

< 0,1 0,3 1,8 

vanuit budgetophogingen (pro-

gramma Stikstofreductie en Na-

tuurverbetering) 

< 0,1 0,4 3,3 

Totaal < 0,1 0,7 5,0 
 

De reductie in stikstofdepositie als gevolg van deze maatregel in 2023 was circa 5 mol/ha/jaar ge-
middeld op de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. Effecten verschillen per locatie maar zijn 
het grootst bij natuurgebieden in de buurt van een relatief grote dichtheid aan varkenshouderijen, 
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zoals de grensregio tussen Limburg en Noord-Brabant, Noord Limburg en de Gelderse Vallei waar 
de depositiereductie kan oplopen tot meer dan 25 mol/ha/jaar. 

 

3.1.6 Maatregel gerichte aankoop en beëindiging, 1e tranche  
(MGA-1) 

Beschrijving instrument 
De Maatregel Gerichte Aankoop en beëindiging (MGA-1) (voorheen Regeling Provinciale Aankoop 
Veehouderijen nabij natuurgebieden) is de eerste tranche van de Gerichte opkoop piekbelasters 
rond Natura 2000-gebieden. Deze regeling is gericht op de selectieve, vrijwillige beëindiging van 
veehouderijbedrijven met piekbelasting met een stikstofdepositie van meer dan 2 mol/ha/jaar per 
jaar op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden (wat overeenkomt met 0,1-0,2% van de gemid-
delde N depositie op stikstofgevoelige natuur). De regeling liep van november 2020 tot december 
2022. De regeling stond open voor houders van melkvee, varkens, pluimvee, vleeskalveren en 
melkgeiten. De provincies voerden deze maatregel uit. Binnen de regeling is een vergoeding moge-
lijk voor de opkoop en het doorhalen van productierechten, het opkopen van stallen, grond en 
sloopkosten. Het is voor deelnemers aan de MGA-1 niet toegestaan om elders in Nederland een 
nieuwe veehouderij te vestigen of over te nemen. De oorsprong van de maatregel ligt in het Kli-
maatakkoord, waar 100 miljoen euro was gereserveerd voor een vrijwillige stoppersregeling. In het 
voorjaar van 2020 is het budget met €250 miljoen opgehoogd voor 2 extra tranches en werd deze 3 
tranches samen als “Gerichte uitkoop piekbelasters rond N2000” een bronmaatregel in de Structu-
rele Aanpak Stikstof. In november 2021 werd het budget van de MGA-1 nogmaals opgehoogd met 
€133,4 miljoen uit de overgebleven middelen van de Saneringsregeling varkenshouderijen (Srv). 
Deze verhoging dient depositieruimte te realiseren voor vergunningen voor woningbouw en infra-
structuurprojecten (LNV 2021a).  
 
De MGA-1 is zowel in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering opgenomen als bron-
maatregel om de depositie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden te verlagen, maar wordt 
ook genoemd in het Legalisatieprogramma PAS-meldingen. In september 2023 is de Regeling na-
tuurbescherming aangepast waardoor de depositieruimte uit de MGA-1 toegevoegd kan worden 
aan het Stikstofregistratiesysteem (SRSS ) zodat deze gebruikt kan worden voor de legalisatie van 
PAS-melders en vergunningverlening. 
 
In totaal hebben 174 bedrijven zich aangemeld voor de regeling. Uiteindelijk is met 54 bedrijven een 
koopovereenkomst gesloten voor een bedrag van 110 miljoen euro (LNV 2023a). Daarvan hebben 4 
ondernemers zich alsnog teruggetrokken om mee te doen aan de Landelijke beëindigingsregeling 
veehouderij met piekbelasting (Lbv-plus). De 50 koopovereenkomsten zijn in 2022 afgesloten. De 
afwikkeling (het sluiten van de veehouderij, afronding van productiecyclus, afvoeren van dieren en 
mest, sloop van stallen, doorhalen van rechten en verzoek indienen tot wijziging van bestemmings-
plan) vergt veelal een jaar of meer. De resterende middelen van het budget van €233 miljoen euro 
vloeien terug naar de staatskas en niet naar volgende tranches van de MGB zoals is aangenomen in 
(Reinds et al 2024). De €250 miljoen voor de volgende tranches zijn gesplitst in: 150 miljoen euro 
voor de MGB, 50 miljoen euro voor de Lbv-kleinere sectoren en 50 miljoen euro voor ‘maatwerk-
voorziening Lbv/Lbv-plus’ (PBL & TNO 2025). Daarmee is de inzet nog steeds om die 250 miljoen 
daadwerkelijk te besteden aan stoppende veehouderijen.  

Methode, databronnen en uitgangspunten veestapel, emissies & deposities  



De MGA-1 wordt als vastgesteld beleid kwantitatief meegenomen.  
Vanuit RVO zijn gegevens ontvangen over de deelnemers aan de MGA-1. Voor de meeste provincies 
waren de volledige adressen beschikbaar, maar voor Limburg en Gelderland bleken alleen op post-
code 6-niveau gegevens beschikbaar voor de beëindigingsmaatrgelen. Voor deze bedrijven zijn 
daarom geen exacte gegevens beschikbaar. Waar er meerdere bedrijven voorkwamen is er een ge-
middelde genomen van de bedrijven met dezelfde veehouderijsector die binnen deze postcode 
voorkomen. De deelnemende bedrijven zijn ingedeeld in het al gerealiseerde effect en nog te beha-
len effect. Daartoe is eerst een zogenaamd referentie gemiddelde bepaald, als gemiddelde van de 
dieraantallen in de periode 2018-2021, voor zover de diergroep in deze periode aanwezig was. Het 
verschil tussen het referentie gemiddelde en het dieraantal in 2023 is de ex post reductie; het an-
dere deel van het referentiegemiddelde is de te verwachten ex ante reductie. Uit de RVO-
bestanden over de MGA-1 dd mei 2025 blijkt dat alle stallen van de deelnemers inmiddels leeg zijn. 
 
Het gaat om in totaal 50 bedrijven die hebben deelgenomen, waarvan 21 in Limburg, 8 in Gelder-
land, 8 in Noord-Brabant, 6 in Overijssel, 4 in Drenthe, 2 in Friesland en 1 in Groningen. Onderver-
deeld naar sector betreft het 15 melkveebedrijven, 9 vleeskalverhouderijen, 16 varkensbedrijven en 
10 pluimveebedrijven.  
 
De afname in de omvang van de veestapel als gevolg van MGA-1, leidt tot emissiereductie van on-
geveer 0,2 kton ammoniak, waarvan ongeveer de helft in 2023 gerealiseerd was. De emissiereduc-
tie van stikstofoxiden is minder dan 0,1 kton NOx (als NO2) (Tabel 4).  

Tabel 4  
Emissie- en depositiereductie als gevolg van bedrijfsbeëindigingen via de Maatregel Gerichte Aankoop 
en beëindiging (MGA-1) 

  Emissiereductie 
stikstofoxide 

(kton NO2) 

Emissiereductie 
ammoniak 
(kton NH3) 

Depositiereduc-
tie 

gemiddeld 
(mol/ha/jaar) 

Al gerealiseerd (in 2023) <0,1 0,1 1,3 
Nog te realiseren (na 2023) <0,1 0,1 0,9 
Totaal <0,1 0,2 2,2 

 
De verwachte reductie in stikstofdepositie als gevolg van deze maatregel in 2030 is circa 2,2 
mol/ha/jaar gemiddeld op de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. Hiervan is circa 1,3 
mol/ha/jaar al gerealiseerd in 2023. De depositiereductie is het grootst in de Veluwe, in de buurt 
van de intensieve veehouderij in de Gelderse Vallei, en de natuurgebieden op de grens tussen 
Noord-Brabant en Limburg. 

3.1.7 Maatregel Gebiedsgerichte Beëindiging (MGB) 

Beschrijving instrument 
De Maatregel Gebiedsgerichte Beëindiging (MGB, ook wel aangeduid als de Regeling provinciale 
gebiedsgerichte beëindiging veehouderijlocaties, Rpgb) is de tweede tranche van de Maatregel ge-
richte opkoop piekbelasters rond Natura 2000-gebieden. Het doel van de MGB is het realiseren van 
een structurele, blijvende reductie van de stikstofbelasting en stikstofemissie vanuit veehouderijlo-
caties (LVVN 2024b). Daarbij richt de MGB zich op het verminderen van de ammoniakemissie en het 
verlagen van de stikstofneerslag op kwetsbare natuurgebieden, waaronder Natura 2000-gebieden, 
beekdalen, veenweidegebieden en zandgronden. Daarnaast is het doel van de MGB het op 
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vrijwillige basis sluiten van veehouderijlocaties om beweging te krijgen in provinciale gebiedspro-
cessen die gericht zijn op het realiseren van opgaven voor stikstof, water, klimaat en natuur (LVVN 
2024b). De MGB is voor provincies op 2 december 2024 opengesteld en gesloten op 28 februari 
2025. Provincies kunnen de ontvangen subsidie aan aanvragers verstrekken tot en met 31 december 
2027.  
 
De MGB is in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering opgenomen als bronmaatregel 
om de depositie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden te verlagen (LNV 2022c), maar wordt 
ook ingezet in, onder andere, het Legalisatieprogramma PAS ten behoeve van vergunningverlening 
van woningbouw(projecten), grote infrastructurele MIRT-projecten en de legalisering van PAS-
melders (LNV 2022a). 
 
In mei 2022 is de regelingstekst van de MGB (als MGA2) in een internetconsultatie voorgelegd (LNV 
2022b). Na de consultatie in mei 2022 is er verder gewerkt aan de MGB. Op 14 augustus 2024 is de 
aangepaste MGB goedgekeurd door de Europese Commissie (Europese Commissie 2024) en op 28 
november 2024 is de MGB gepubliceerd (LVVN 2024a, LVVN 2024b). Ten opzichte van de versie die 
ter consultatie voorlag is een belangrijke wijziging dat de regeling werkt met drempelwaarden voor 
emissies van stikstof in plaats van depositie. Daarnaast focust de regeling zich op veehouderijen in 
gebieden met urgente gebiedsopgaven, te weten de veenweidegebieden, beekdalen, zandgronden 
en rond Natura 2000-gebied, terwijl dit in eerste instantie gebaseerd was op bedrijven met de 
hoogste depositie op individuele Natura 2000-gebieden. Verder is een verschil met de versie die ter 
consultatie voorlag, en tevens de MGA-1, dat het niet meer mogelijk is met de MGB om landbouw-
grond op te kopen. Het is wel nog steeds mogelijk voor alle veehouderijsectoren om deel te nemen 
aan de MGB net als in de versie die ter consultatie voorlag. Dit is een verruiming ten opzichte van 
de MGA-1 waaraan alleen melkvee, varkens, pluimvee, vleeskalveren en melkgeiten mee konden 
doen. In Reinds et al (2024) is de inschatting van het effect van de MGB (Als MGA2) gebaseerd op de 
versie die ter consultatie voorlag. De wijzigingen in de regeling ten opzichte van die versie zorgen 
voor andere aannames in dit rapport ten opzichte van Reinds et al. (2024)  
 
Voor de regeling is een budget vanuit het Rijk voor provincies beschikbaar van 140 miljoen euro, 
onderverdeeld in sub-plafonds per provincie. Daarnaast kunnen provincies ook eerder verkregen 
Rijksmiddelen voor beëindiging inzetten: ca. 77 miljoen euro NPLG-Versnellingsmaatregelen (in 
2022 aan provincies verstrekt voor beëindiging) en ca. 111 miljoen euro NPLG-Koploperprojecten (in 
2024 aan provincies hiervoor verstrekt) (PBL & TNO 2025). Het totale budget mag tot een maxi-
mum van 700 miljoen euro oplopen (met inbegrip van het subsidieplafond van de Rpgb), het be-
drag waarvoor de MGB bij de Europese Commissie is genotificeerd (LVVN 2025a). Op grond van 
deze staatssteungoedkeuring kunnen provincies eigen provinciale subsidieregelingen openstellen 
voor vrijwillige beëindiging van veehouderijlocaties zonder dat daarvoor opnieuw een staatsteun-
goedkeuring nodig is.  
 
In deze studie worden de effecten van de MGB op bijvoorbeeld dieraantallen, emissies en deposi-
ties uitsluitend gebaseerd op de 140 miljoen euro vanuit de MGB-regeling. Effecten van regelingen 
waarbij de MGB-regelingstekst als staatsteunkader dient, zoals provinciale versnellingsmaatrege-
len, koploperprojecten en RPMP, worden apart meegenomen (zie ook 3.3.3 en 3.3.x). 

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie veestapel, emissies & depositie  
De MGB wordt als vastgesteld beleid beschouwd. Het maximale reductie-effect van de MGB is in-
geschat op basis van de gepubliceerde regeling. In de uitwerking is uitgegaan van een beschikbaar 



bedrag van 140 miljoen euro. Voor de inschatting van het effect zijn verschillende aannames ge-
maakt. Zo is uitgegaan van de verdeling van de budgetten over de sectoren (melkvee, pluimvee, 
varkens, kalverhouderij) op basis van de verdeling van het bestede budget van de MGA-1 over de 
sectoren. Ook gaan we er in de kwantificering van uit dat het gehele budget wordt uitgeput, on-
danks dat het budget voor de MGA-1, maar ook van andere beëindigingsregelingen nooit volledig 
werd uitgeput (Boezeman & Vink 2022). Dit beschouwen we dan ook als een belangrijke onzeker-
heidsfactor die kan leiden tot een lagere reductie van emissies en depositie van stikstof. We gaan 
uit van een vergoeding van 100 procent voor de vervangingswaarde van een stal. Hierbij gaan we 
uit van de staloppervlakten per dierplaats zoals gebruikt in de berekening van de forfaitaire vervan-
gingswaarde die gebruikt zijn voor de Lbv (Van Asseldonk 2021). Dit is een andere belangrijke onze-
kerheid, omdat de waardebepaling onder de MGB gebeurt op basis van een onafhankelijke taxatie. 
Voor de vergoeding voor de sloop gaan we uit van 45 euro per vierkante meter stal. Deze vergoe-
ding komt overeen met de vergoeding onder de Lbv-plus.  
Er zijn grote schommelingen geweest in de marktprijzen voor productierechten. Aangezien de MGB 
werkt met een vergoeding op basis van de marktwaarde tijdens de taxatie beschouwen we dit als 
een belangrijke bron van variatie tijdens de looptijd van de regeling. We werken daarom met een 
onder- en bovengrens op basis van de variatie in de prijs voor productierechten in 2025. Voor de 
onderraming gaan we uit van 162 euro voor fosfaatrechten, 225 euro voor varkensrechten in regio 
Zuid en 50 euro in regio Oost en overig. Voor pluimveerechten gaan we uit van 38 euro in regio 
Oost, 22 euro in regio Zuid en 34 euro in overige regio’s (Prijspeil juni 2025). Voor de bovenraming 
gaan we uit van 72 euro voor fosfaatrechten, 200 euro voor varkensrechten in regio Zuid en 53 euro 
in regio Oost en 30 euro in overig. Voor pluimveerechten gaan we uit van 30 euro in regio Oost, 22 
euro in regio Zuid en 15 euro in overige regio’s (Prijspeil februari 2025). 

Effecten op de veestapel 
Op basis van deze aannames zouden er in de bovenraming aan de MGB circa 35 melkveehouders, 
28 varkenshouders, 13 pluimveehouders en 13 kalverhouders meedoen. Dat zou neerkomen op 
circa 90 bedrijven. In de onderraming zouden aan de MGB circa 25 melkveehouders, 28 varkens-
houders, 12 pluimveehouders en 13 kalverhouders meedoen. Dat zou neerkomen op circa 80 bedrij-
ven. Voor de middenraming hanteren we een deelname die in het midden tussen de onder- en 
bovenraming zit. Op het totaal van de 15.000 bedrijven die in aanmerking komen voor de MGB, zou 
dit neerkomen op een deelnamepercentage van circa 0,5-0,6 procent. Hoewel er overlap is tussen 
de bedrijven die in aanmerking kwamen voor de MGB, de Lbv, de Lbv-kleinere sectoren en (in min-
dere mate met) de Lbv-plus, verwachten we relatief weinig concurrentie tussen de regelingen. De 
MGB onderscheidt zich van de Lbv en Lbv kleinere sectoren door een vergoeding voor sloopkosten, 
de onafhankelijke taxatie van de waarde van de stallen in plaats van forfaitaire waarden op basis 
van leeftijd van de stal en de mogelijkheid tot gedeeltelijk beëindiging van een bedrijf. Hierdoor 
verwachten we dat vooral bedrijven met een oudere stal, maar met een gerenoveerd interieur mee 
zullen doen. Dit komt met name voor in de pluimveehouderij en in enige mate bij de varkens- en 
kalverhouderij.  
Voor het bepalen van de bedrijven die in aanmerking kwamen voor de MGB is een ruimtelijke krui-
sing gemaakt tussen de stallen en de volgende grondsoorten: beekdalen, (hoge) zandgronden of 
veen- en moerige gronden. Daarbij zijn dezelfde kaarten gebruikt als in de Kennisnotitie over het 
bepalen van de doelgroep van de MGB (RIVM, 2024). Vervolgens is een koppeling gemaakt tussen 
deze bedrijven en de met INITIATOR berekende ammoniakemissie uit stallen en opslagen in 2023. 
Om tot kandidaatbedrijven te komen, zijn melk- en vleesrundveebedrijven geselecteerd met een 
emissie van minimaal 250 kilogram ammoniak per jaar, en overige bedrijven met een emissie van 
minimaal 750 kilogram ammoniak per jaar. Ten slotte zijn de deelnemers aan de regelingen MGA-1, 
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Lbv, Lbv-plus en Lbv kleinere sectoren uit de groep met kandidaatbedrijven verwijderd. In de groep 
die in aanmerking kwam (kandidaatbedrijven) zaten ongeveer veertienduizend bedrijfslocaties. 
Op de kandidaatbedrijven is per diergroep de reductiefactor op basis van de bovengenoemde ver-
wachte deelnemers toegepast. Dit resulteert in een landelijke reductie in dieraantallen 2030 van 0,2 
procent van het melkvee, bij varkens ongeveer 1,3 procent, bij legpluimvee 0,9 procent, vleeskui-
kens ruim 1,3 procent, en vleeskalveren 1,2 procent.  

Resultaten emissie- & depositiereductie 
De reductie in de omvang van de veestapel leidt tot een reductie in de emissie van ammoniak van 
0,3 kton NH3. Dat is aanzienlijk lager dan de verwachting in Reinds et al. (2024). Daarin werd aange-
nomen dat het budget voor de MGB van 250 miljoen euro nog opgehoogd zou worden met de res-
terende middelen uit de MGA-1. Uiteindelijk is het vastgestelde budget van de MGB echter 140 
miljoen euro geworden. Daarnaast zijn ook de prijzen voor dierrechten ten opzichte van twee jaar 
geleden sterk gestegen. Effecten op de emissie van stikstofoxiden zijn kleiner dan 0,1 kiloton NOx 
(Tabel 5). 

Tabel 5  
Resultaten emissie- en depositiereductie van de MGB 

Scenario Emissie-reductie 
NOx (kton) 

Emissie-reductie 

NH3 (kton) 

Depositie-reduc-

tie gemiddeld 

(mol/ha/jaar) 

Laag < 0,1 0,2 2,5 

Midden < 0,1 0,3 2,6 

Hoog < 0,1 0,3 2,8 
 
De verwachte reductie in stikstofdepositie als gevolg van deze maatregel in 2030 is circa 2,6  
mol/ha/jaar gemiddeld op de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. De reducties in stikstofde-
positie verschillen per locatie, maar zijn het grootst in de Veluwe, vanwege de ligging vlakbij de in-
tensieve veehouderij van de Gelderse Vallei (waar de reductie kan oplopen tot ruim 10 mol/ha/jaar) 
en lokaal in Overijssel, Noord Limburg en Oostelijk Noord Brabant. 

3.1.8 Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv) 

Beschrijving instrument 
De Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv) is een subsidieregeling voor vrijwillige, 
onherroepelijke beëindiging van melkvee-, varkens- en pluimveehouderijlocaties. Het doel van de 
regeling is een structurele vermindering van de stikstofdepositie op stikstofgevoelige en overbe-
laste Natura 2000-gebieden. Dit gebeurt door het sluiten van veehouderijen en uit de markt halen 
van productierechten. 
De regeling is aangekondigd in het voorjaar van 2020 als ‘Landelijke beëindigingsmaatregel’ als on-
derdeel van het pakket aan bronmaatregelen van de structurele aanpak stikstof. De maatregel had 
van origine een budget van 1 miljard euro, verdeeld over een eerste tranche van 750 miljoen euro 
en een tweede tranche van 250 miljoen euro. In de zomer van 2022 werd echter besloten om bud-
get over te hevelen, onder andere ten behoeve van de versnelling van de legalisatie van PAS-
melders (de latere Rpmp). Op 3 juli 2023 is de Lbv opengesteld met een budget van 500 miljoen 
euro en deze sloot op 1 december 2023 (LNV 2023c). Het aantal subsidieaanvragen dat bij sluiting 
van de regeling op 1 december 2023 was ingediend oversteeg ruimschoots het beschikbare budget 



van 500 miljoen euro. Het kabinet heeft daarop besloten het budget te verhogen met 612 miljoen 
euro, zodat alle aanvragen die aan de voorwaarden voldeden positief konden worden beschikt LNV 
(2024b). 
De vergoeding voor deelnemers aan de Lbv gaat uit van forfaitaire vergoedingen: 100 procent ver-
goeding voor het doorhalen van productierechten en 100 procent vergoeding voor het waardever-
lies van stallenstallen. Deelnemers dienen minimaal 80 procent van hun varkens- of 
pluimveerechten of 95 procent van hun fosfaatrechten te laten vervallen. De verkoop van grond 
van deelnemers aan de Lbv is geen onderdeel van de regeling. 
De regeling is op 1 december 2023 gesloten. Subsidieontvangers dienen binnen 6 maanden na ont-
vangst van een positieve beslissing van hun aanvraag een modelovereenkomst te ondertekenen 
om in aanmerking te komen voor het eerste voorschot (20 procent van het subsidiebedrag). Binnen 
12 maanden na het ondertekenen van de overeenkomst dienen alle veehouderijactiviteiten gestopt 
te zijn (afvoer van alle dieren en mest en doorhalen productierecht) om aanspraak te kunnen ma-
ken op het tweede voorschot (60 procent). Ook dienen aanvragers hun natuur- en/of milieuvergun-
ning aan te laten passen of in te trekken. Binnen 28 maanden na het ondertekenen van de 
overeenkomst dient de productiecapaciteit (stallen, mest- en voersilo’s, mestkelders) gesloopt en 
afgevoerd te zijn. Indien daaraan voldaan is kunnen bedrijven hun 2e voorschot aanvragen. 28 
maanden na ondertekening dienen stallen gesloopt te zijn. 
 
Deelnemers aan de Lbv mogen na bedrijfsbeëindiging niet elders een veehouderij gaan beginnen 
met dezelfde diersoort. Het is wel toegestaan elders een doorstart te maken met een andere dier-
soort. Deelnemers mogen ook andere economische activiteiten beginnen op de gesloten locatie, 
mits de stikstofemissie niet hoger is dan 15 procent van de emissie waarvoor voorheen toestem-
ming was verleend. Echter, op 18 december 2024 deed de Raad van State een uitspraak die intern 
salderen alleen toestaat als wordt voldaan aan het ‘additionaliteitsvereiste’ (Raad van State 2024). 
Dat betekent dat bij het inzetten van de stikstofruimte van de veehouderij voor een nieuwe activi-
teit er moet worden aangetoond dat de stikstofruimte niet in zijn geheel nodig is voor natuurher-
stel. Dit geldt ook voor het inzetten van die maximaal 15 procent stikstofemissie voor een nieuwe 
economische activiteiten. Door de uitspraak beoordeelden sommige provincies, gemeentes en om-
gevingsdiensten tijdelijk geen aanvragen. Op 4 april 2025 is er door het Ministerie van LVVN, pro-
vincies, gemeenten en omgevingsdiensten een gezamenlijke handreiking opgesteld waarmee 
provincies toestemming kunnen verlenen voor om nieuwe economische activiteiten toe te staan. 
Het ministerie verwacht dat deze juridisch houdbaar is (LVVN 2025b). 
 
De Lbv wordt als bronmaatregel zowel in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 
genoemd ten behoeve van de instandhoudingsdoelstellingen, als in het Legalisatieprogramma 
PAS-meldingen. Bij laatstgenoemde is de verwachting dat de stikstofreductie uit de Lbv ervoor kan 
zorgen dat een groot gedeelte van de PAS-melders gelegaliseerd zal kunnen worden (LNV 2022a).  
Op 31 maart 2024 heeft LVVN de depositievermindering door de Lbv geraamd op 2 mol/ha/jaar 
(LVVN 2024b). Daarbij werd de aanname gemaakt dat de ondernemers die op 11 maart 2025 nog 
een actieve aanvraag hadden voor de regeling ook tot daadwerkelijke beëindiging over zouden 
gaan. Bij deze ambtelijke analyse is alleen de depositievermindering binnen een straal van 25 kilo-
meter rondom deelnemende bedrijven meegenomen. Op dat vlak wijkt de ambtelijke analyse af 
van ramingen zoals die worden opgesteld in deze en de vorige rapportage uit 2024. 

Effecten op de veestapel 
Bij alle overige stikstofbronmaatregelen wordt de inschatting van het effect gebaseerd op de situa-
tie op 1 mei 2025. Voor de Lbv (en Lbv-plus) wordt hiervan afgeweken. Voor deze regelingen bleek 
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dat eerder gemaakte aannames over het aantal bedrijven dat zich terugtrekt na een goedgekeurde 
aanvraag en/of een ondertekend overeenkomst hoger ligt dan aangenomen op basis van de gege-
vens op 1 mei. Hierdoor was de oorspronkelijke inschatting van de deelname aan deze regelingen, 
op basis van 1 mei 2025, en de emissie- en depositiereductie te hoog. Omdat de Lbv en Lbv-plus 
bronmaatregelen zijn met een hoge depositiereductie is het effect van deze regelingen bepaald op 
basis van de stand van zaken op 14 oktober 2025.  
De Lbv wordt kwantitatief meegenomen als vastgesteld beleid. Op basis van gegevens van RVO is 
de lijst met bedrijven die zich hebben aangemeld voor de Lbv bekend. Op basis van de stand van 
zaken op 14 oktober 2025 gaat het in totaal om 666 aanvragen. Hiervan zijn 79 aanvragen (12 pro-
cent) afgewezen en 587 aanvragen toegekend. Van de toegekende aanvragen hebben 469 aanvra-
gers de overeenkomst teruggestuurd naar RVO en zijn 117 aanvragen (20 procent) ingetrokken. 13 
aanvragen van de 469 aanvragen waarvan de overeenkomst was ondertekend en opgestuurd naar 
RVO later alsnog ingetrokken. Er zijn dus 456 bedrijven met een lopende aanvraag die een contract 
hebben ondertekend; voor één aanvraag loopt de procedure nog. 235 bedrijven die een aanvraag 
hebben gedaan hadden op 14 oktober al hun dieren en mest afgevoerd, hun natuur- en/of milieu-
vergunning ingetrokken of aangepast en hun productierecht laten vervallen. Voor de inschatting 
van het effect zijn verschillende aannames gemaakt, die hieronder worden toegelicht. 

Bovengrens 
Bij de inschatting van de bovengrens gaan we ervan uit dat alle bedrijven waarvoor de aanvraag is 
toegekend en die zich op 14 oktober 2025 niet hebben teruggetrokken meedoen aan de Lbv. Op 14 
oktober 2025 hebben 456 aanvragers de overeenkomst teruggestuurd naar RVO en voor 1 aanvraag 
loopt de procedure nog. 
We gaan ervan uit dat deze 457 bedrijven allemaal deel zullen nemen aan de Lbv. Op basis van deze 
uitgangspunten leidt dit tot een afname van de veestapel met circa 1,3 procent bij melkvee, circa 8,5 
procent bij varkens en circa 1,3 procent bij pluimvee (legkippen en vleeskuikens) in 2030. 

Ondergrens  
Bij de inschatting van de ondergrens gaan we ervan uit dat alleen de bedrijven waarbij al de dieren 
zijn afgevoerd en de productierechten zijn doorgehaald daadwerkelijk zullen stoppen. Dit gaat om 
235 bedrijven. Op basis van deze uitgangspunten leidt dit tot een afname van de veestapel met 
circa 0,7 procent bij melkvee, circa 4 procent bij varkens en circa 0,3 procent bij pluimvee (legkippen 
en vleeskuikens) in 2030. 

Middenraming 
Naast de 235 bedrijven waar al de dieren zijn afgevoerd en de productierechten zijn doorgehaald en 
waarvan we verwachten dat ze daadwerkelijk zullen stoppen zijn er nog 222 bedrijven die nog een 
lopende aanvraag hebben en waarvan, op één bedrijf na, alle bedrijven al het contract hebben on-
dertekend. Op 14 oktober hebben 13 bedrijven die in eerste instantie een contract hadden onderte-
kend de aanvraag alsnog ingetrokken. We gaan er daarom vanuit dat een deel van de bedrijven die 
hun dieren nog niet hebben afgevoerd en hun rechten nog niet hebben doorgehaald mogelijk als-
nog hun aanvraag intrekken. Van eerdere regelingen is niet bekend hoeveel bedrijven zich alsnog 
terugtrekken ondanks dat ze een contract ondertekenen. Wel is bekend dat bij de Srv 36% van de 
positief beschikte aanvragen zich alsnog terugtrok. We nemen aan dat 36% van de 222 bedrijven 
die hun contract heeft ondertekend, maar de dieren nog niet hebben afgevoerd, zich alsnog terug 
zullen trekken. Op basis daarvan verwachten we dat circa 377 bedrijven deel zullen nemen aan de 
Lbv. Op basis van deze uitgangspunten leidt dit tot een afname van de veestapel met circa 1,1 



procent bij melkvee, circa 7 procent bij varkens en circa 0,9 procent bij pluimvee (legkippen en 
vleeskuikens) in 2030. 
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Resultaten emissie- & depositiereductie 
De reductie in de omvang van de veestapel leidt in 2030 tot een reductie in de emissie van ammo-
niak van 0,9 kton NH3 en een reductie in de emissie van stikstofoxiden van 0,1 kton NOx in de mid-
denraming (Tabel 6). De verwachte emissiereductie in de middenraming is iets lager dan de 
verwachte 1,1 kton NH3 uit Reinds et al. (2024), ondanks dat er iets meer bedrijven zijn meegeno-
men. In deze rapportage gaan we uit van deelnemende bedrijven, terwijl in Reinds et al. (2024) in-
schattingen waren uitgesmeerd over de circa 10.000 kandidaatbedrijven, waarvan een deel ook in 
aanmerking zou komen voor de Lbv plus. In vergelijking tot de deelnemende bedrijven veroorzaken 
de gemiddelde kandidaatbedrijven iets meer emissie. 

Tabel 6  
Resultaten emissie- en depositiereductie van de Lbv 

Scenario Emissie-reductie 

NOx (kton NO2) 

Emissie-reductie 

NH3 (kton) 

Depositie-reduc-

tie gemiddeld 

(mol/ha/jaar) 

Laag <0,1 0,5 2,8 

Midden 0,1 0,9 4,9 

Hoog 0,1 1,1 6,1 
 
De geraamde reductie in stikstofdepositie als gevolg van deze maatregel in 2030 is circa 5 
mol/ha/jaar gemiddeld op de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. De reductie in stikstofdepo-
sitie verschilt van plek tot plek, verspreid over met name het oostelijk deel van Nederland (Drenthe, 
Overijssel, Gelderland, het oosten van Noord-Brabant en Limburg; Figuur 2 
 



Figuur 2  
Geraamde reductie van stikstofdepositie in 2030 als gevolg van de Lbv (midden scenario) 

3.1.9 Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties met 
piekbelasting (Lbv-plus) 

Beschrijving instrument 
De Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties met piekbelasting (Lbv-plus) is een speci-
fieke beëindigingsregeling die onder de aanpak piekbelasting valt en niet onder het programma 
Stikstofreductie en Natuurverbetering. De aanpak piekbelasting is gericht op de circa 3000 bedrij-
ven in Nederland met de hoogste stikstofdepositie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden 
(LNV 2022d). Deelname aan de Lbv-plus-regeling staat open voor melkvee-, varkens-, pluimvee- 
en vleeskalverhouders die vallen onder de aanpak piekbelasting. Het doel van de regeling is om op 
korte termijn de hoeveelheid stikstofdepositie op stikstofgevoelige en overbelaste Natura 2000-
gebieden te verminderen. De Lbv-plus wordt gefinancierd uit het Transitiefonds NPLG.  
Het doel van de regeling is om, naast een forse stap te maken in natuurkwaliteit, waar mogelijk ook 
een groot deel van de PAS-melders te kunnen legaliseren en om projecten van groot belang toe te 
staan (LNV 2022a).  
De Lbv-plus komt voort uit de aanbeveling van Remkes uit oktober 2022 voor een korte-termijn-
aanpak waarbij de emissie van 500-600 piekbelasters beëindigd zou moeten worden middels een 
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eenmalige, ruimhartige plusregeling. Deze aanbeveling is doorvertaald naar de Lbv-plus gericht op 
circa 2800 bedrijven (RIVM 2023a). Deze regeling moet samen met de andere maatregelen uit de 
aanpak piekbelasting voorkomen dat er verplichtende maatregelen genomen moeten worden om 
te komen tot de daling in stikstofdepositie LNV (2022d). Veehouderijen die in aanmerking komen 
voor de Lbv-plus, komen niet automatisch in aanmerking voor dwingend instrumentarium. Zij kun-
nen wel, indien zij door willen blijven gaan met hun veehouderij-activiteiten, een ondernemings-
plan opstellen met voorstellen voor een bedrijfsvoering binnen zowel de lokale natuur-, klimaat- 
en wateropgaven (LNV 2023e).  
De vergoeding voor deelnemers aan de Lbv-plus gaat uit van forfaitaire vergoedingen: 100 procent 
vergoeding voor het doorhalen van productierechten, 120 procent vergoeding voor het waardever-
lies van de productiecapaciteit, gebaseerd op een voor leeftijd gecorrigeerde forfaitaire vervan-
gingswaarde van de stallen en een forfaitaire bijdrage in de vergoeding voor sloopkosten. 
Deelnemers dienen minimaal 80% van hun varkens- of pluimveerechten of 95% van hun fosfaat-
rechten te laten vervallen. Binnen de Lbv-plus is de verkoop van grond door een deelnemer vrijwil-
lig, dit valt buiten het subsidiebudget.  
De Lbv-plus is op 12 juni 2023 gepubliceerd in de Staatscourant (LNV 2023d). De regeling is op 3 juli 
2023 opengesteld met een budget van € 975 miljoen. Dit budget is in april 2024 opgehoogd tot € 
1.820 miljoen (LNV 2024b). In eerste instantie zou de regeling sluiten op 5 april 2024, maar dit is te-
vens in april 2024 verlengd tot 20 december 2024 (LNV 2024b). Aanvragen worden uiterlijk 13 we-
ken na indiening beoordeeld, waarna bij een positieve beoordeling de veehouder binnen 6 
maanden na ontvangst van zijn positieve subsidiebeschikking de modelovereenkomsten moet te-
kenen en indienen om aanspraak te kunnen maken op het eerste voorschot van 20 procent. Binnen 
12 maanden na het ondertekenen van de overeenkomst dienen alle veehouderijactiviteiten gestopt 
te zijn (dieren en mest afgevoerd), heten productierechten te zijn vervallen en een verzoek tot in-
trekking of aanpassing van de natuurvergunning ingediend te zijn bij de provincie. Binnen 28 
maanden na ondertekening van de overeenkomst dient de productiecapaciteit (dienen stallen, 
mestkelders en -silo’s, voersilo’s) gesloopt te zijn.  
Deelnemers aan de Lbv-plus mogen na bedrijfsbeëindiging niet elders een veehouderij gaan begin-
nen met dezelfde diersoort. Het is wel toegestaan elders een doorstart te maken met een andere 
diersoort. Deelnemers mogen ook andere economische activiteiten beginnen op de gesloten loca-
tie, mits de stikstofemissie niet hoger is dan 15% van de emissie waarvoor voorheen toestemming 
was verleend. Echter, op 18 december 2024 deed de Raad van State een uitspraak die intern salde-
ren alleen toestaat als wordt voldaan aan het ‘additionaliteitsvereiste’ (Raad van State, 2024) . Op 4 
april 2025 is er door het Ministerie van LVVN, provincies, gemeenten en omgevingsdiensten een ge-
zamenlijke handreiking opgesteld om nieuwe economische activiteiten toe te staan waarvan ver-
wacht wordt dat deze juridisch houdbaar zijn (zie 3.1.8) 

Effecten op de veestapel 
Bij alle overige stikstofbronmaatregelen wordt de inschatting van het effect gebaseerd op de situa-
tie op 1 mei 2025. Voor de Lbv-plus (en Lbv) wordt hiervan afgeweken. Voor deze regelingen bleek 
dat eerder gemaakte aannames over het aantal bedrijven dat zich terugtrekt na een goedgekeurde 
aanvraag en/of een ondertekend contract hoger ligt dan aangenomen op basis van de gegevens op 
1 mei. Hierdoor was de inschatting van de deelname aan deze regelingen en de emissie- en deposi-
tierectie te hoog. Omdat de Lbv en Lbv-plus bronmaatregelen zijn met een hoge depositiereductie 
is het effect van deze regelingen bepaald op basis van de stand van zaken op 14 oktober 2025.  
De Lbv-plus wordt kwantitatief meegenomen als vastgesteld beleid. Voor de inschatting van het 
effect zijn verschillende aannames gemaakt. Een belangrijke onzekerheid is de mate waarin bedrij-
ven die een lopende aanvraag hebben zich nog terug zullen trekken. Wij gaan ervan uit dat veruit 



de meeste bedrijven die zich terugtrekken dat doen voordat ze het tweede voorschot aanvragen. 
Voorwaarden om in aanmerking te komen voor het tweede voorschot is dat dieren afgevoerd moe-
ten zijn en dat de dierrechten zijn doorgehaald, op het moment dat dit gebeurd is verwachten we 
dat bedrijven hun aanvraag niet meer intrekken. 
Op basis van gegevens van RVO is de lijst met bedrijven die zich hebben aangemeld voor de Lbv-
plus bekend; in totaal gaat het om 907 aanmeldingen, waarvan 56 (6%) aanvragen zijn afgewezen 
en er 851 zijn toegekend. Van de toegekende overeenkomsten zijn op 14 oktober 2025 263 aanvra-
gen (31%) ingetrokken en dus zijn er nog 588 bedrijven met een lopende aanvraag. Van de bedrij-
ven met een lopende aanvraag hebben er op 14 oktober 2025 563 bedrijven een contract 
ondertekend; er zijn nog 25 lopende aanvragen waarvan de termijn voor het ondertekenen van de 
nog niet is verstreken. 377 bedrijven die een aanvraag hebben gedaan hadden op 14 oktober al hun 
dieren en mest afgevoerd, hun natuur- en/of milieuvergunning ingetrokken of aangepast en hun 
productierechten laten vervallen. 
Voor de inschatting van het effect zijn verschillende aannames gemaakt, die hieronder worden toe-
gelicht. Bij de berekening van de emissie-effecten is ervan uitgegaan dat een krimp van de veesta-
pel leidt tot een evenredige reductie van de emissies uit stal en opslag, beweiding, mestbe- en 
verwerking. Er is geen effect verondersteld op emissies bij mestaanwending, vanwege het huidige 
mestoverschot en omdat er via de Lbv-plus geen grond opgekocht gaat worden. 

Ondergrens  
Bij de inschatting van de ondergrens gaan we ervan uit dat alleen de bedrijven waarbij al de dieren 
zijn afgevoerd en de productierechten zijn doorgehaald daadwerkelijk zullen stoppen. Dit gaat om 
377 bedrijven. Op basis van deze uitgangspunten leidt dit tot een afname van de veestapel met 
circa 0,7 procent bij melkvee, 6,7 procent bij varkens en circa 3,4 procent bij pluimvee (legkippen en 
vleeskuikens) in 2030. 

Bovengrens 
Bij de inschatting van de bovengrens gaan we ervan uit dat alle bedrijven waarvoor de aanvraag is 
toegekend en die zich op 14 oktober 2025 niet hebben teruggetrokken meedoen aan de Lbv-plus. 
Op 14 oktober 2025 zijn er nog 588 lopende aanvragen waarvan we verwachten dat die allemaal 
deel zullen nemen aan de Lbv-plus. Op basis van deze uitgangspunten leidt dit tot een afname van 
de veestapel met circa 1,4 procent bij melkvee, 9,7 procent bij varkens en 6,4 procent bij pluimvee 
(legkippen en vleeskuikens) in 2030. 

Middenraming 
Naast de 377 bedrijven waarbij al de dieren zijn afgevoerd en de productierechten zijn doorgehaald 
en waarvan we verwachten dat ze daadwerkelijk zullen stoppen, zijn er nog 211 bedrijven die nog 
een lopende aanvraag hebben. Op 14 oktober heeft 31% van de aanvragers de aanvraag alsnog in-
getrokken. We gaan er daarom vanuit dat een deel van de bedrijven die hun dieren nog niet hebben 
afgevoerd en hun rechten nog niet hebben doorgehaald alsnog hun aanvraag intrekken. Van eer-
dere regelingen is niet bekend hoeveel bedrijven zich alsnog terugtrekken ondanks dat ze een al 
een modelovereenkomst hadden ondertekend. Wel is bekend dat bij de Srv 36% van de positief be-
schikte aanvragen zich alsnog terugtrok. Bij de Lbv-plus verwachten we ook dat een deel van de 
aangemelde bedrijven zich terug zal trekken. We gaan ervanuit dat 36% van de bedrijven die een 
modelovereenkomst hebben getekend, maar de dieren nog niet hebben afgevoerd, zich alsnog te-
rug zal trekken. Dit betekent dat we in dit scenario verwachten dat naast de 377 bedrijven waar de 
dieren al zijn afgevoerd nog circa 135 van de 211 bedrijven die dat nog niet hebben gedaan deel zal 
nemen aan de Lbv-plus. Op basis van deze uitgangspunten leidt dit tot een afname van de 
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veestapel met circa 1,1 procent bij melkvee, 8,6 procent bij varkens en circa 5,4 procent bij pluimvee 
(legkippen en vleeskuikens) in 2030  

Resultaten emissie- & depositiereductie 
De reductie in de omvang van de veestapel leidt bij het midden-scenario tot een reductie in de 
emissie van ammoniak van 1,9 kton NH3 en een reductie in de emissie van stikstofoxiden van 0,1 
kton NOx (Tabel 7). 

Tabel 7  
Resultaten emissie- en depositiereductie van de Lbv-plus 

Scenario Emissiereductie 

NOx (kton) 

Emissiereductie 

NH3 (kton) 

Depositiereductie 

gemiddeld 

(mol/ha/jaar) 

Laag 0,1 1,4 22,0 

Midden 0,1 1,9 29,6 

Hoog 0,1 2,2 33,9 
 
De bovengrens van de verwachte reductie in stikstofdepositie als gevolg van deze maatregel, is in 
2030 is circa 34 mol/ha/jaar gemiddeld op de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. Reducties in 
stikstofdepositie verschillen per locatie, maar zijn het grootst op de Veluwe nabij de intensieve vee-
houderij van de Gelderse Vallei. De reductie over heel Nederland varieert tussen de 1 en 56 
mol/ha/jaar (10 en 90 percentiel) met uitschieters van meer dan 100 mol/ha/jaar op de natuur aan 
de Westkant van de Gelderse Vallei (Figuur 3).  
 



Figuur 3  
Geraamde reductie van stikstofdepositie in 2030 als gevolg van de Lbv-plus (midden scenario) 

3.1.10 Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere 
sectoren (Lbv kleinere sectoren) 

Beschrijving instrument 
De Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties kleinere sectoren (Lbv kleinere sectoren) is 
een specifieke beëindigingsregeling die onder de aanpak piekbelasting valt en niet onder het pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering. De Lbv kleinere sectoren is een regeling voor vee-
houders die hun veehouderijbedrijf of een locatie van hun veehouderijbedrijf met kalveren, 
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melkgeiten, konijnen, vleeseenden of overig rundvee (zoogkoeien en fokstieren) met subsidie vrij-
willig definitief en onherroepelijk willen beëindigen.  
De Lbv kleinere sectoren is aangekondigd op 23 januari 2024 om ook agrarische ondernemers die 
andere diercategorieën houden, dan die in aanmerking komen voor de Lbv of Lbv-plus, de moge-
lijkheid te bieden om met steun van de overheid te stoppen (LNV 2024c). De regeling is geopend op 
18 november 2024 en gesloten op 20 december 2024. Op de dag van opening van de regeling kwa-
men er al meer aanvragen binnen dan het aantal dat binnen het beschikbare budget gegund zou-
den kunnen worden (https://www.rvo.nl/subsidies-financiering/lbv-kleinere-sectoren). Op 3 juni 
2025 is het budget van de Lbv kleinere sectoren opgehoogd met 78 miljoen euro. Daarmee kunnen 
alle aanvragen die aan de voorwaarden voldoen deelnemen aan de regeling. 
 
De regeling stond open voor veehouderijlocaties met kalveren, melkgeiten, konijnen, vleeseenden 
of overig rundvee (zoogkoeien en fokstieren) die voldoen aan de drempelwaarden van de Lbv als-
ook voor veehouderijlocaties die voldoen aan de drempelwaarde van de aanpak piekbelasting 
(2.500 mol/ha/jaar). Veehouderijlocaties die voldoen aan een drempelwaarde van de Lbv (en aan de 
overige voorwaarden voldoen) krijgen een vergoeding van 100% van het waardeverlies van hun 
productiecapaciteit gebaseerd op forfaitaire vervangingswaarden op basis van de leeftijd van de 
stal. Veehouderijlocaties die voldoen aan de drempelwaarde van de aanpak piekbelasting (en aan 
de overige voorwaarden voldoen) kunnen in aanmerking komen voor een vergoeding van 120% en 
een bijdrage in de sloopkosten van € 45,- per vierkante meter staloppervlakte. 
 
Deelnemers aan de Lbv kleinere sectoren mogen na bedrijfsbeëindiging niet elders een veehouderij 
gaan beginnen met dezelfde diersoort. Het is wel toegestaan elders een doorstart te maken met 
een andere diersoort. Deelnemers mogen ook andere economische activiteiten beginnen op de ge-
sloten locatie, mits de stikstofemissie niet hoger is dan 15% van de emissie waarvoor voorheen toe-
stemming was verleend voor de gesloten veehouderij. Echter, op 18 december 2024 deed de Raad 
van State een uitspraak die intern salderen alleen toestaat als wordt voldaan aan het ‘additionali-
teitsvereiste’ (Raad van State 2024). Op 4 april is er door het Ministerie van LVVN, provincies, ge-
meenten en omgevingsdiensten een gezamenlijke handreiking opgesteld om hier de nieuwe 
economische activiteiten toe te staan waarvan verwacht wordt dat deze juridisch houdbaar is 
(LVVN 2025b). 

Effecten op de veestapel 
De Lbv kleinere sectoren wordt kwantitatief meegenomen als vastgesteld beleid. Op basis van ge-
gevens van RVO van de stand van zaken op 1 mei 2025 is de lijst met bedrijven die zich hebben aan-
gemeld voor de Lbv kleinere sectoren bekend; in totaal gaat het om 36 toegekende en 61 aanvragen 
die nog in behandeling zijn wachtend op budget, 7 aanvragen zijn afgewezen. Voor de inschatting 
van het effect zijn verschillende aannames gemaakt. 

Bovengrens 
Bij de inschatting van de bovengrens gaan we ervan uit dat alle bedrijven waarvoor de aanvraag is 
toegekend en die zich op 1 mei 2025 niet hebben teruggetrokken meedoen aan de Lbv kleinere sec-
toren. Dit betekent dat 97 bedrijven meedoen aan de Lbv kleinere sectoren. 
Op basis van deze aannames is de inschatting dat 29 geitenhouderijen, 7 konijnenhouderijen, 6 
vleeseendenhouderijen, 50 kalverhouderijen en 2 bedrijven met overige rundvee en 3 bedrijven 
met meerdere diersoorten mee zullen doen aan de regeling.  

Ondergrens  



Bij de inschatting van de ondergrens gaan we ervanuit dat een deel van de toegekende aanvragen 
voor de Lbv kleinere sectoren die zich nog niet hebben teruggetrokken, dit alsnog zullen doen. We 
weten van eerdere beëindigingsmaatregelen dat een groot aantal bedrijven zich aanmeldt voor 
dergelijke regelingen voor de zekerheid zodat ze in aanmerking komen voor de regeling. Dergelijke 
bedrijven trekken zich vaak alsnog terug. Bij de Srv trok 36% van de positief beschikte aanvragen 
zich alsnog terug. Bij de Lbv kleinere sectoren verwachten ook dat een vergelijkbaar percentage van 
de aangemelde bedrijven zich terug zal trekken. We gaan uit van een terugtrekkingspercentage van 
36%.  

Middenpad 
Voor het middenpad nemen we aan dat een deel van de goedgekeurde aanvragen zich alsnog terug 
zullen trekken. We veronderstellen de helft va het aantal terugtrekkingen van de ondergrens; circa 
18%.  

Resultaten emissie- & depositiereductie 

Bovengrens 
Op basis van deze uitgangspunten leidt dit tot een afname van de veestapel met circa 9 procent bij 
geiten, circa 27 procent bij konijnen, 21 procent bij vleeseenden, 3 procent bij vleeskalveren en circa 
0,5 procent bij overig rundvee in 2030.  

Ondergrens  
Op basis van deze uitgangspunten leidt dit tot een afname van de veestapel met circa 6 procent bij 
geiten, circa 17 procent bij konijnen, 13 procent bij vleeseenden, 2 procent bij vleeskalveren en circa 
0,3 procent bij overig rundvee in 2030.  

Middenpad 
Op basis van deze uitgangspunten leidt dit tot een afname van de veestapel met circa 7,5 procent 
bij geiten, circa 22 procent bij konijnen, 17 procent bij vleeseenden, 3 procent bij vleeskalveren en 
circa 0,4 procent bij overig rundvee in 2030.  

Resultaten emissie- & depositiereductie 
Deze inschatting van de effecten van de Lbv kleinere sectoren leidt tot een vermindering van de 
ammoniakemissie van ongeveer 0,2 kiloton NH3 in het middenpad en een depositiereductie van 2 
mol/ha/jaar (Tabel 8) . 

Tabel 8  
Resultaten emissie- en depositiereductie van de Lbv-kleinere sectoren 

Scenario Emissiereductie 

NOx (kton) 

Emissiereductie 

NH3 (kton) 

Depositiereductie 

gemiddeld 

(mol/ha/jaar) 

Laag < 0,1 0,2 1,7 

Midden < 0,1 0,2 2,1 

Hoog < 0,1 0,3 2,6 
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3.1.11 Landelijke verplaatsingsregeling veehouderijen met 
piekbelasting (Lvvp) 

Beschrijving instrument 
De Landelijke verplaatsingsregeling veehouderijen met piekbelasting (Lvvp) is een subsidieregeling, 
gericht op de verplaatsing van veehouderijlocaties die onderdeel zijn van de Aanpak piekbelasting 
(veehouderijbedrijven met een hoge depositie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden). De re-
geling helpt veehouders door middel van een subsidie met het verplaatsen van het bedrijf naar ge-
bieden waar ook in de toekomst ruimte is voor landbouw. Deze bedrijven kunnen dan op een 
nieuwe locatie dezelfde landbouwactiviteiten voortzetten. Het is ook mogelijk met de Lvvp te ver-
plaatsen naar een ander land in de Europese Unie. De Lvvp is onderdeel van de aanpak piekbelas-
ting. Voor de Lvvp is 115 miljoen euro gereserveerd inclusief uitvoeringskosten. 
 
De Lvvp biedt een subsidiebijdrage van voor 100% van de kosten van verhuizing van gebouwen, 
voorzieningen en dieren naar de nieuwe locatie, overname of vervanging van gebouwen op de 
nieuwe locatie, inclusief proceskosten voor bijvoorbeeld de notaris, een bijdrage van 100% van de 
kosten voor de sloop van gebouwen op de oude locatie met een maximum van € 45 per vierkante 
meter, een bijdrage van 65% (80% in het geval van een jonge landbouwer) voor de modernisering 
van de gebouwen en voorzieningen op de nieuwe locatie met een maximum van € 100.000 en een 
bijdrage van 95% voor een bijdrage van de inhuur van onafhankelijke deskundigen met een maxi-
mum van € 25.000. Na toewijzing van de subsidie dient de bedrijfsverplaatsing afgerond te zijn bin-
nen 3 jaar. 
De verplaatsingsregeling vindt zijn oorsprong in het advies van Johan Remkes – Wat wel kan van 
oktober 2022 (Remkes 2022). Daarin wordt voor agrariërs een aantal transitiepaden geschetst om 
tot een vermindering van stikstofdepositie te komen; doorontwikkelen door middel van innovatie 
of extensivering, omschakelen of stoppen of verplaatsen. Voor deze transitiepaden is financiële on-
dersteuning nodig. 
De Lvvp bestaat uit twee modules. De eerste module ondersteunt onderzoek naar de haalbaarheid 
van een verplaatsing. Deze module stond open van 2 december 2024 tot en met 30 mei 2025. De 
module heeft een budget van 15 miljoen. Op 1 mei 2025 zijn 59 aanvragen ingediend, ter waarde 
van 2,3 miljoen euro. Hiervan zijn er 42 aanvragen gegund (t.w.v. 1,7 miljoen euro). De tweede mo-
dule is de daadwerkelijke verplaatsing. Deze is gestart op 6 januari 2025 en sluit op 30 november 
2027. De module heeft een budget van 90 miljoen. Op 1 mei 2025 waren er 4 aanvragen ingediend 
ter waarde van 15,1 miljoen euro.  

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie veestapel, emissies & deposities  
De Lvvp wordt meegenomen als vastgesteld beleid. We kunnen de effecten van deze maatregel 
echter niet ex ante kwantificeren. Het haalbaarheidsonderzoek realiseert geen daadwerkelijke re-
ductie van stikstofemissie en depositie, dat gebeurt in de verplaatsingsmodule. De verplaatsings-
module zelf zal een reductie van binnenlandse emissie veroorzaken als de verplaatsing naar een 
ander EU-land plaats zal vinden. Bij een verplaatsing binnen Nederland zal de emissie niet vermin-
deren, maar waarschijnlijk wel leiden tot een vermindering van de depositie op stikstofgevoelige 
natuur, doordat een bedrijf zich op een grotere afstand van een stikstofgevoelig Natura-2000 ge-
bied zal bevinden. Op 1 mei 2025 was er nog geen goed beeld van de oude en nieuwe locaties van 
de bedrijven. 



3.1.12 Maatwerkaanpak Piekbelasting 

Beschrijving instrument 
De Maatwerkaanpak piekbelasting is een regeling die wordt ingezet als aanvulling op de generieke 
regelingen uit de aanpak piekbelasting (LVVN 2024e). Doel van de regeling is het doelbereik van de 
aanpak piekbelasting te vergroten, het vertrouwen in de overheid te verbeteren en een betere ver-
binding tussen praktijk en beleid te realiseren. Om het doelbereik te vergroten probeert de maat-
werkaanpak rekening te houden met zeer specifieke omstandigheden van veehouderijen die deel 
willen nemen aan beëindigingsregelingen maar die niet of onvoldoende passen binnen generieke 
regelingen vanuit het stikstofbeleid en daardoor niet kunnen deelnemen terwijl deelname beleids-
matig gezien wel wenselijk is (LVVN 2024e).  
De maatwerkaanpak wordt selectief ingezet en alleen in de gevallen dat er geen andere oplossin-
gen zijn. Stikstofreductie is het belangrijkste criterium om een casus op te pakken. Zaakbegeleiders 
die bedrijven met een hoge stikstofuitstoot begeleiden vanuit het ministerie kunnen casussen in-
dienen van veehouders die maatregelen willen nemen om stikstof te reduceren maar waarvoor 
binnen de bestaande regelingen onvoldoende perspectief is, maar waarbij er wel zwaarwegende 
redenen zijn om alternatieve oplossingen te verkennen. In sommige gevallen heeft de maatwerk-
aanpak geleid tot wijzigingen in de bestaande beëindigingsregelingen zoals het meerekenen van 
een wintergarten in de pluimveehouderij in het staloppervlak (Ligthart 2024). 
Voor de maatwerkaanpak piekbelasting is 50 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 MGA-1 en MGB (PBL & TNO 2024). 

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie veestapel, emissies & deposities  
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 beëindigen, maar draagt wel bij aan 
de deelname van andere beëindigingsregelingen zoals de Lbv en Lbv-plus, waarbij zonder deze re-
geling mogelijk een aantal deelnemers waren afgehaakt. Daarom kunnen we geen effect toeken-
nen aan deze regeling zelf, maar zit een deel van de effecten van deze regeling in de vermindering 
van emissie en depositie door de overige beëindigingsregelingen. 
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3.1.13 Regeling provinciale maatregelen PAS-melders (Rpmp) 

Beschrijving instrument 
De Regeling provinciale maatregelen PAS-melders (Rpmp) heeft als doel het legaliseren van PAS-
melders te versnellen. Provincies kunnen via deze regeling een specifieke uitkering aanvragen om 
het perspectief van bedrijven die een melding hebben gedaan tijdens het Programma Aanpak Stik-
stof (PAS) te verbeteren. Daarbij kan gedacht worden aan het aankopen van bedrijven met het doel 
tot gehele of gedeeltelijke sluiting om depositieruimte te creëren 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. 
Deze regeling heeft een budget van 250 miljoen euro, met een maximumbudget per provincie, ge-
baseerd op het aantal PAS-meldingen per provincie. Provincies mogen voor het oplossen van een 
PAS-melding niet meer budget besteden dan de waarde van het bedrijf van de PAS-melder tot een 
maximum van 3,5 miljoen euro. Op 15 juli 2022 heeft het kabinet budget uit de tweede tranche van 
de Lbv naar voren gehaald om middels de Rpmp provincies in staat te stellen PAS-meldingen ver-
sneld te legaliseren. Op 1 mei 2023 is de Rpmp opengegaan, deze is gesloten op 31 augustus 2023 
(LNV 2023b). Het benutte budget van deze regeling was 14,8 miljoen euro. 
 
Omdat ook de behoefte bestaat om in de toekomst maatregelen te nemen voor het bieden van een 
oplossing aan PAS-melders, is de regeling opnieuw opengesteld (RPMP 2024) met een aantal wijzi-
gingen ten opzichte van de eerste RPMP. In de nieuwe variant is het mogelijk voor provincies om 
subsidieregelingen op te stellen voor de aankoop van stikstofruimte, omschakeling, vermindering 
van stikstofuitstoot, verplaatsing. Sinds de tweede openstelling van de Rpmp 2024 is ook (gedeel-
telijke) beëindiging middels een koppeling met de Maatregel gebiedsgerichte beëindiging veehou-
derijlocaties (MGB) voor provincies mogelijk. In september 2024 en februari 2025 zijn er nog twee 
aanvraagperiodes geweest voor deze regeling. Alle provincies hebben het maximale bedrag per 
aanvraagperiode aangevraagd en toegekend gekregen. Wel verschilt per provincie voor welke doe-
len zij geld en dus een regeling willen openen. In september 2025 en februari 2026 zullen er nog 
twee ronden volgen. Er is in totaal 226,9 miljoen euro beschikbaar voor de Rpmp 2024. 

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie veestapel, emissies & deposities  
We nemen deze regeling mee als vastgesteld beleid maar kunnen de effecten van deze regeling niet 
kwantificeren. De redenen hiervoor verschillen tussen de Rpmp2023 en Rpmp2024. 
Bij de Rpmp2023 zijn wel bedrijven beëindigd maar zijn de dierrechten niet doorgehaald. Daarom 
gaan we ervan uit dat deze rechten door andere bedrijven overgenomen zullen worden en niet tot 
een structurele vermindering van het aantal dieren zal leiden Daarom verwachten we geen effect 
op de dieraantallen, emissie en depositie van de Rpmp 2023. 
Bij de RPMP2024 worden bedrijven beëindigd op basis van de MGB als staatssteunkader. Dit bete-
kent dat PAS-melders die gebruik willen maken van deze regeling om hun bedrijf (deels) te beëindi-
gen ook moeten voldoen aan de voorwaarden uit de MGB. Hierdoor komen minder PAS-melders in 
aanmerking voor deze regeling dan voor de RPMP2023. Indien PAS-melders wel (een deel van) hun 
bedrijf beëindigen via de RPMP2024 worden dierrechten wel doorgehaald, wat wel tot een structu-
rele vermindering van het aantal dieren zal leiden.  
Op basis van de zeer beperkte interesse in de RPMP2023 en doordat er minder bedrijven in aan-
merking komen voor de RPMP2024 dan voor de RPMP2023 kennen we geen effect op de stikstofe-
missie en depositie toe aan deze regeling. 
  



3.1.14 Vrijwillige beëindigingsregeling veehouderijlocaties 

Beschrijving instrument 
De Vrijwillige beëindigingsregeling veehouderijlocaties (Vbr) is een subsidieregeling voor de beëin-
diging van veehouderijlocaties met melkvee, varkens, pluimvee, vleeskalveren, geiten, vleeseen-
den, konijnen en overige rundvee (LVVN 2024c). Het doel van de regeling is een structurele 
vermindering van de ammoniakemissie en daarmee van de stikstofdepositie op stikstofgevoelige 
en overbelaste Natura 2000-gebieden. Dit gebeurt door de sluiting van veehouderijlocaties en het 
doorhalen van productierechten (varkens-, pluimvee- en fosfaatrechten), om tot een landelijke 
krimp van de veestapel te komen.  
 
De regeling is voor het eerst onder de benaming Brede beëindigingsregeling (Bbr) aangekondigd op 
5 april 2024 door toenmalig minister Adema van LNV, als onderdeel van het plan van aanpak mest-
markt na het vervallen van de derogatie van de Nitraatrichtlijn (LNV 2024e). 
Op 25 april 2025 heeft de minister van LVVN, mede namens de leden van de Ministeriële Commissie 
Economie en Natuurherstel (MCEN), met een brief aan de Tweede Kamer het ‘Startpakket Neder-
land van het slot’ geschetst (LVVN 2025d). Het startpakket behelst een aanpak langs vier sporen, 
waarbij binnen spoor 2 (een maatregelenpakket dat zorgt voor een structurele daling van stikstofe-
missies en gericht is op natuurbehoud en -herstel) de Vrijwillige beëindigingsregeling veehoude-
rijlocaties (Vbr) is aangekondigd, met een budget van 750 miljoen euro voor de periode 2026-2028. 
Deze regeling richt zich op gebieden met de meest urgente stikstofproblematiek en draagt bij aan 
het verminderen van stikstofdepositie op kwetsbare Natura 2000-gebieden. Daarnaast moet deze 
regeling ook andere doelen ondersteunen, zoals het verkleinen van het mestoverschot, de klimaat-
opgave en natuur- en milieudoelen (LVVN 2025). 
 
De regeling was op 1 mei 2025 nog niet gepubliceerd. Door de ontwikkelingen op het stikstofdos-
sier en het proces vanuit de Ministeriële Commissie Economie en Natuurherstel wordt gekeken of 
de uitgangspunten van de regeling daarbij beter aan moeten sluiten. Ook is gebleken dat het inge-
wikkeld is om de focus op verouderde bedrijven op te nemen in de criteria voor de regeling (LVVN 
2025e). De regeling was op 1 mei 2025 nog niet genotificeerd bij de Europese Commissie en heeft 
nog niet ter consultatie voorgelegen. 

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie veestapel, emissies & depositie  
De maatregel wordt als geagendeerd beleid beschouwd op basis van de stand van zaken op 1 mei 
2025. Op basis van de beperkte beschikbare informatie is het niet mogelijk het effect van deze 
maatregel in te schatten. In PBL, Deltares, RIVM & WUR (2025) wordt op basis van informatie van 
de MCEN van na 1 mei 2025 wel een inschatting gemaakt van het effect van deze regeling. Hierbij 
moet worden opgemerkt dat voor beëindigingsregelingen die zijn geëvalueerd door PBL, Deltares, 
RIVM & WUR (2025) het aangenomen beschikbare budget sterk afwijkt van het uiteindelijke be-
schikbare budget. 
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3.1.15 Subsidieregeling extensivering melkveehouderij 

Beschrijving instrument 
De Subsidieregeling extensivering melkveehouderij (Sem) is een regeling gericht op het tijdelijk (op 
bedrijfsniveau), maar permanent (op nationaal niveau) verkleinen van het aantal dieren op melk-
veehouderijen. Er is geen verplichting tot definitieve beëindiging van (delen van de productie) 
(LVVN 2025d). Doel van de regeling is bijdragen aan het verlichten van de mestmarkt en het beha-
len van klimaat- en ammoniakdoelen (LVVN 2025d). Voor de regeling is 627 miljoen euro beschik-
baar tussen 2026 en 2029. Daarnaast zouden de zuivelindustrie en banken verkennen of zij een 
substantiële private bijdrage aan deze regeling verlenen. 
Deze regeling komt voort uit een voorstel van een aantal samenwerkende organisaties uit de melk-
veesector voor verlichting van de druk op de mestmarkt aanvullend op de aanpak van de minister 
van 13 september 2024 (LVVN 2024d, LTO, NAJK, NZO & De Natuurweide 2024). Naast een ver-
hoogde afroming van fosfaatrechten bij handel en verlaging van het eiwitgehalte in voer kwamen 
zij met het voorstel om via een tijdelijke noodmaatregel van tenminste twee jaar een versnelde da-
ling van het stuks melkvee te realiseren in 2025/2026.  
 
Op 19 september werd bekend dat deelnemers aan de regeling kunnen kiezen om tijdelijk tussen de 
10-20% minder melk- en kalfkoeien te houden. Het fosfaatrecht dat hoort bij het aantal melk- en 
kalfkoeien dat minder wordt gehouden, moet volledig worden doorgehaald. Daarnaast mag het 
aantal overige graasdieren op het melkveebedrijf gedurende de looptijd van de regeling niet toene-
men en het aantal hectare grasland mag niet afnemen. Deze opzet is nog onder voorbehoud van 
goedkeuring door de Europese Commissie (LVVN 2025e).  
 
De verwachting is dat het effect van deze regeling op de emissie van stikstof uit stallen beperkt zal 
zijn, omdat het aantal dierplaatsen in de stal onveranderd blijft. De emissies van ammoniak zijn 
grotendeels afhankelijk van dit bevuilde oppervlak.  

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie veestapel, emissies & deposities  
De maatregel wordt als geagendeerd beleid beschouwd op basis van de stand van zaken op 1 mei 
2025. Op basis van deze informatie is het niet mogelijk het effect van deze maatregel in te schatten. 
In PBL, Deltares, RIVM & WUR (2025) wordt op basis van informatie van na 1 mei 2025 een inschat-
ting gemaakt van het effect van deze regeling. 

3.1.16 Managementmaatregelen 
Er zijn in de Wsn twee managementmaatregelen aangekondigd: verlaging van het aandeel ruw ei-
wit in het veevoer en meer weidegang. Per maatregel is een beschrijving gemaakt van de inspan-
ningen die door het ministerie van LNV samen met de veehouderijsector en de veevoerbedrijven 
zijn gedaan om de verlaagde RE-gehaltes te implementeren en de weidegang te stimuleren.  

3.1.17 Verlaging eiwitgehalte in ruwvoer 
Het ministerie van LNV heeft met de melkveesector afgesproken om het ruweiwitgehalte (RE-
gehalte) in het melkveerantsoen te verlagen om zo het ammoniakale deel (TAN) van de stikstof in 
de excretie te verlagen en de stikstofemissie te reduceren. De doelstelling is een RE-gehalte onder 
de 160 gram RE/kg droge stof in 2025. Het verlagen van het RE-gehalte levert in potentie een aan-
zienlijke reductie op in de ammoniakuitstoot: een berekening met het NEMA-model liet zien dat bij 
een daling van het RE-gehalte van 167 naar 160 gr RE/kg droge stof de ammoniakemissie afneemt 



met ongeveer 3,5 kton, waarvan 1,8 kton NH3 uit stal en opslag en 1,7 kton NH3 emissiereductie uit 

beweiding en toediening van dierlijke mest (CDM, 2021)2. In 2025 is een convenant gesloten door 
verschillende partijen in de melkveehouderij om het eiwitgehalte in het rantsoen de komende jaren 
(verder) te verlagen. LVVN draagt bij aan het convenant door kennisdeling en communicatie over 
het verlagen van ruw eiwitgehalte in het rantsoen, maar normerend beleid of financiële prikkels om 
het gehalte te verlagen ontbreken. Toch is de verwachting is dat het eiwitgehalte in het rantsoen zal 
afnemen (Cals et al., 2024). Naast de bovengenoemde prikkels uit het stikstofbeleid komt dit onder 
andere doordat het stikstofgehalte in het rantsoen lager zal worden door van een lagere stikstofbe-
mesting op grasland en maïsland in met nutriënten verontreinigde gebieden (NV-gebieden). Daar-
naast is er de noodzaak om eiwitarmer te voeren, om zo minder mestproductie (in stikstof) te laten 
ontstaan en mestafzetkosten te drukken. In de berekeningen van het basispad is daarom een af-
name voorzien van het RE gehalte tot een waarde van gemiddeld 157 g RE/kg droge stof (Cals et al., 
2024). 
 

Als we kijken naar de huidige landelijke cijfers van het CBS3, blijkt dat het RE-gehalte de afgelopen 
jaren varieerde: in 2022 161 gram per kilo droge stof, in 2023 163 gram en in 2024 161 gram. De 
voorlopige prognose van CBS voor 2025 is 157 gram, maar is nog met onzekerheid omgeven omdat 
de samenstelling van snijmaïs van 2025 nog niet bekend is en de samenstelling van krachtvoer in 
2025 maar gedeeltelijk.  

3.1.18 Meer weidegang 
Een andere maatregel in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering is het vergroten van 
het aantal uren weidegang voor melkvee. Uitgangspunt hierbij is dat bij meer weidegang de am-
moniakuitstoot daalt, omdat de urine in de bodem trekt en vanwege de lagere temperatuur.  
De verhouding beweiden/opstallen is de laatste jaren vrij stabiel (Van Der Most et al., 2025). Weers-
invloeden en de afbouw van derogatie kunnen vermoedelijk een rol spelen. Door het vervallen van 
de derogatie kunnen melkveebedrijven minder mest toedienen dan voorheen. Mest die via bewei-
ding op het land komt, wordt meegeteld binnen de norm dierlijke mest (170 kg N per ha). De land-
bouwkundige stikstofwerking van weidemest is echter veel lager dan die van drijfmest, waardoor 
er mogelijk een prikkel ontstaat om minder te beweiden. Tegelijkertijd is er maatschappelijk (bijv. 
via zuivelcoöperaties) en beleidsmatig (bijv. vanuit het programma Stikstofreductie en Natuurver-
betering) juist reden om meer te gaan beweiden. Het is daarom niet mogelijk om de trend in aantal 
uren weidegang te bepalen als effect van vastgesteld of voorgenomen beleid.  
Daarnaast zijn er op basis van nieuwe metingen in het kader van het Nationaal Kennisprogramma 
Stikstof (NKS) sterke twijfels over de effectiviteit van deze maatregel; de emissie van ammoniak bij 
weidegang blijkt op basis van de metingen (veel) hoger dan tot nu toe werd aangenomen (LVVN, 
2025f; CDM, pers. com.).  
Vanwege de twijfels over de effectiviteit van de maatregel en het gebrek aan een duidelijke trend in 
aantal uren weidegang hebben we in deze studie aan meer weidegang geen effect op de stikstofe-
missies toegekend. 

 
 
 
2 https://www.aanpakstikstof.nl/documenten/rapporten/2021/07/20/cdm-advies-doorrekening-bron-

maatregelen-stikstof-in-de-melkveehouderij 
3 https://www.cbs.nl/nl-nl/longread/aanvullende-statistische-diensten/2025/monitor-fosfaat-en-stik-

stofexcretie-in-dierlijke-mest-derde-kwartaal-2025/3-ruweiwitgehalte-van-het-melkveevoerrantsoen 
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3.1.19 Verdunnen mest met water bij zodenbemester in 
zandgebieden  

Het toedienen van verdunde mest met een zodenbemester op zandgrond is niet 
langer een van de voorgestelde bronmaatregelen binnen de Structurele Aanpak Stikstof (LNV, 
2023f). In onderzoek worden namelijk geen aanwijzingen gevonden voor een gunstig effect op de 
ammoniakemissie door het verdund toedienen van mest met een zodenbemester aan grasland op 
zandgrond (Holshof et al., 2023). Deze maatregel is daarom niet meegenomen in de emissiebereke-
ningen. Opgemerkt moet worden dat het vanaf 1 januari 2019 al verplicht is om verdunde mest toe 
te dienen bij sleepvoetbemesting op klei en veengronden. 

3.1.20 Innovatie 
Er zijn in de Wsn drie innovatiemaatregelen aangekondigd: versnelde implementatie van emissie-
arme stallen, stimuleren van hoogwaardige mestverwerking en het omschakelprogramma. Daar-
naast is er de investeringsregeling van de Sbv binnen de aanpak piekbelasting. 

3.1.21 Versnelde implementatie van emissiearme stallen 
Het doel van deze maatregel is de vermindering van ammoniakemissies door het verminderen van 
ammoniakvorming in en emissie uit de stal via het toepassen van de beste beschikbare technieken 
(BBT). Hierbij kan het gaan om luchtwassers of emissievrije vloeren.  

In de Voortgangsrapportage Implementatie bronmaatregelen 20244 wordt aangegeven dat een 
groot deel van het beschikbare budget voor deze stalmaatregelen bij de Voorjaarsnota verschoven 
is naar andere stikstofuitgaven. Hierdoor is minder financiële ondersteuning beschikbaar voor stal-
aanpassingen, wat leidt tot uitstel van de aanscherping van de normen voor ammoniakemissie. De 
haalbaarheid van de aanscherping hangt af van beschikbare middelen, de voortgang van gesprek-
ken met de sector en de benodigde juridische toetsing in het kader van het Besluit activiteiten leef-
omgeving (Bal) en is daarmee dus onzeker. Omdat er geen nieuwe emissienormen zijn, zijn we in 
deze studie in de referentiesituatie uitgegaan van de ontwikkeling van emissiearme stallen zoals 
beschreven in Cals et al. (2024), die uitgaan van een beperkte ontwikkeling van meer en effectie-
vere emissiearme stallen tussen nu en 2030. Er wordt daarbij uitgegaan van de eisen uit het Besluit 
activiteiten leefomgeving (Bal; voorheen Besluit emissiearme huisvestingsystemen landbouwhuis-
dieren, Beh) en de lokale omgevingsverordeningen in Noord-Brabant en Limburg. 

3.1.22 Stimuleren van hoogwaardige mestverwerking 
Emissies uit stal en mestopslag zouden kunnen worden verminderd door mest te verwerken, waar-
bij het vooral gaat om de emissie van ammoniak en methaan. De mest wordt op grotere bedrijven 
of een centrale locatie verwerkt, waar emissies worden afgevangen. De verwerkte meststoffen kun-
nen in principe kunstmest vervangen (maar dat is vooralsnog alleen toegestaan binnen de grenzen 
van 3 pilotgebieden) of worden geëxporteerd naar andere landen.  
Om agrariërs en mestverwerkers te stimuleren de mest snel van het bedrijf af te voeren en op een 
centrale locatie te verwerken tot hoogwaardige meststoffen, is een subsidieregeling opengesteld 
om dergelijke mestverwerkingsinstallaties te financieren. Mestverwerkers, die geregistreerd staan 

 
 
 
4 https://open.overheid.nl/documenten/e1c1842d-3be5-4813-8d58-4caef41e4bbe/file 



als intermediair (mestvervoerder of mestverwerkend-bedrijf), kunnen gebruiken maken van deze 
regeling. 
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 en dat maakt het lastig een effect toe te kennen aan deze 
maatregel. Door Velthof et. al, (2021) is een quickscan uitgevoerd om na te gaan wat de ammoniak- 
en broeikasgasemissies zijn bij productie en toepassing van kunstmestvervangers geproduceerd uit 
mest. Geconstateerd werd dat de onzekerheden bij deze berekening zeer groot waren, omdat er 
weinig gegevens beschikbaar zijn over emissies bij productie en toepassing van kunstmestvervan-
gers. De quickscan gaf daarom slechts een eerste indruk van de effecten. Geconcludeerd werd dat 
als er aanvullende maatregelen worden genomen bij mestverwerking (bijvoorbeeld korte opslag-
duur en emissiearme opslag van de mest en mestproducten en emissiearme toediening van pro-
ducten uit mestbewerking), er perspectieven zijn om ammoniak- en broeikasgasemissies te 
beperken door vervanging van kunstmest door kunstmestvervangers. Dit wordt ook berekend door 
Gollenbeek et al., 2021a, 2021b en 2022 die op basis van een massabalansberekening voor varkens-
mest, kalvermest en rundveemest laten zien er emissiereducties van ammoniak mogelijk zijn. Hier-
bij moet worden opgemerkt dat bij een aantal scenario’s (met hoge reductiepercentages) 
aanvullende stalmaatregelen (zoals luchtwassers, semi-dichte vloeren en afzuiging) zijn meegeno-
men in de berekening van effecten. De onzekerheid over de emissies bij toepassing van kunstmest-
vervangers geproduceerd uit mest is een tweede reden waarom het lastig is een effect toe te 
kennen aan deze maatregel. 
Daarnaast werd door Velthof et al. (2021) geconcludeerd dat er op dit moment geen rekenmethode 
voorhanden is om het effect van mestverwerking op de emissie van ammoniak via NEMA goed te 
kwantificeren. Datzelfde geldt voor het INITIATOR model. Voor een doorrekening van deze maatre-
gel is het noodzakelijk dat er verder gewerkt wordt aan het ontwerpen en implementeren van een 
module in INITIATOR om effecten van mestverwerking op de ammoniakemissie te kunnen doorre-
kenen. 
 
In deze studie was het dus niet mogelijk om het effect van de bronmaatregel mestverwerking op 
emissies te berekenen omdat we geen inzicht hebben in de hoeveelheid verwerkte mest, de emis-
siefactoren van de kunstmestvervangers geproduceerd via mestverwerking en omdat een reken-
methode ontbreekt. Wel is in de berekeningen van de mestverdeling in de referentiesituatie voor 
2030 rekening gehouden met een forse toename van de mestverwerking (zie 3.1.1). 

3.1.23 Omschakelprogramma 
Binnen het structurele stikstofpakket is € 175 miljoen beschikbaar gesteld voor het Omschakelfonds 
duurzame landbouw (LNV 2020b). Het doel van het Omschakelprogramma is veehouders, akker-
bouwers en tuinders ondersteunen die willen omschakelen naar een stikstofarme(re) en meer 
duurzame agrarische bedrijfsvoering. Twee belangrijke obstakels voor agrariërs die willen omscha-
kelen zijn het moeizaam verloop van financiering door banken en de inkomensdip die ontstaat tij-
dens en vlak na de transitie. Het omschakelfonds is gericht op het wegnemen van deze obstakels 
via verschillende instrumenten. Het omschakelprogramma is onderdeel van het programma Stik-
stofreductie en Natuurverbetering. 
Het Omschakelprogramma bestaat uit een omschakelspoor en een overbruggingsspoor. Het om-
schakelspoor zorgt voor financiële ondersteuning van investeringen in de daadwerkelijke omscha-
keling door agrarische ondernemers, individueel of in een samenwerkingsverband. Het 
overbruggingsspoor is bedoeld om tijdelijke financiële dips tijdens de omschakelperiode te over-
bruggen.  
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Het omschakelprogramma kent, indien afgemeten aan de oorspronkelijke planning van het budget 
een sterke vertraging en onder-uitputting. Er was voorzien dat de beschikbare financiële middelen 
van 175 miljoen euro aan achtergestelde leningen en kosten voor de faciliterende subsidies zou zijn 
ingezet in de periode tot en met 2023 (LNV 2020a). Dat is bij lange na niet gehaald. Er is slechts 23 
miljoen uitgegeven en 10 miljoen is concreet aangekondigd en het overige bedrag is beschikbaar 
maar nog niet als zodanig opgenomen in een regeling en dus ook nog niet vrijgegeven. In de pilot-
fase die tot en met december 2023 was opengesteld, is aan ruim 100 bedrijven een lening toege-
kend. Een groot deel van die bedrijven schakelt om naar biologische landbouw, maar ook andere 
verduurzamingsplannen worden ingediend. Voor de komende jaren is een revolverend budget be-
schikbaar van 130 miljoen euro (LVVN 2025).  
Een belangrijke vraag in het kader van deze monitoringsstudie is welke reductie in stikstofemissie 
en -depositie hiermee wordt bereikt. Een antwoord op deze vraag kan niet worden gegeven omdat 
bij deze regeling deelnemers hun bedrijfsvoering op allerlei verschillende manieren aan kunnen 
passen. Voor inschattingen van het effect hiervan is informatie nodig over de uitgangssituatie voor 
deelname (nulmeting) en de situatie na deelname. Momenteel ontbreekt deze situatie veelal of is 
te algemeen geformuleerd in de aanvragen om een schatting van het effect te kunnen maken. Ook 
de door de deelnemers gemaakte inschattingen van de depositiereductie die wordt bereikt met de 
bedrijfsaanpassingen berekent in Aerius, zijn niet bruikbaar zonder te weten wat er voor aanpassin-
gen in de bedrijfsvoering zijn gedaan. Deze berekening is ook niet altijd beschikbaar. Wel kan er 
verwacht worden dat de aanpassingen in bedrijfsvoering tot een verduurzaming van de bedrijfs-
voering zullen leiden.  

3.1.24 Subsidie voor investeringen in verduurzaming voor 
veehouderijlocaties met piekbelasting (Sbv) 

Beschrijving instrument 
De Subsidiemodules brongerichte verduurzaming stal- en managementmaatregelen (Sbv) is gericht 
op ondersteuning voor (stal)innovatie en eerste investeringen in nieuwe staltechniek. Veehouders 
kunnen subsidie krijgen om brongericht minder broeikasgassen, ammoniak, geur en fijnstof/endo-
toxinen uit te stoten (integraal emissiearm), waarbij het dierenwelzijn en de brandveiligheid verbe-
tert. Dit instrument bestaat uit twee modules: een eerste subsidiemodule richt zich op onderzoek 
naar en ontwikkeling van het gebruik van technische innovaties en managementmaatregelen (in-
novatiemodule). De tweede subsidiemodule focust op de toepassing van bewezen technische inno-
vaties (investeringsmodule).  
De innovatiemodule is drie keer opengesteld geweest voor meerdere diercategorieën. De investe-
ringsmodule is in juni 2020 en april 2021 opengesteld geweest voor pluimvee (gericht op fijnstofre-
ductie, conform afspraak in het Hoofdlijnenakkoord Sanering en Verduurzaming Varkenshouderij).  
 
De investeringsmodule binnen de aanpak piekbelasting is opengesteld tussen 21 oktober 2024 en 8 
januari 2025. Voorwaarde voor de openstelling was dat er voldoende zekerheid is dat ook een ver-
gunning voor Natura 2000-activiteiten kan worden verleend. 
Vanuit rijksgelden is er in totaal 452 miljoen euro beschikbaar voor de Sbv: 112 miljoen vanuit het 
Klimaatakkoord, 60 miljoen vanuit het Regeerakkoord Rutte 3 en 280 miljoen vanuit de structurele 
aanpak stikstof. Hiervan is 73,5 miljoen gericht op de innovatiemodule. De Sbv is onderdeel van 
drie trajecten die de uitstoot van emissies uit stallen reduceren. Naast de Sbv gaat het hierbij om 
het aanscherpen van emissienormen voor ammoniak in combinatie met een investeringssubsidie 
ter ondersteuning van boeren voor het doorvoeren van benodigde aanpassingen en een streven 



naar brongerichte reductie van meerdere emissies bij de algehele integrale verduurzaming van de 
veehouderij. 

Methode, databronnen en uitgangspunten emissies & deposities  
Vanuit RVO is informatie ontvangen over de bedrijven die zich hebben aangemeld voor de investe-
ringsmodule van de Sbv. De investeringsmodule is opengesteld tussen 21 oktober 2024 en 8 januari 
2025. In totaal waren er 36 aanvragen. Per 1 mei 2025 waren er drie aanvragen afgewezen en één 
aanvraag was ingetrokken. 28 aanvragen waren op 1 mei 2025 nog in behandeling; het betrof 9 

melkveebedrijven, 14 varkenshouderijen en 5 vleeskalverbedrijven5. Vier aanvragen waren op 1 mei 
2025 toegekend; het betrof twee melkveebedrijven, één varkenshouderij en één vleeskalverbedrijf. 
Hiermee is een bedrag van 1,9 miljoen euro verleend. 
  
Van de vier bedrijven die op 1 mei 2025 een toewijzing hadden is bekend welke stalsystemen er zijn 
geïnstalleerd. Omdat het om een zeer beperkt aantal bedrijven gaat is de emissiereductie van zowel 
NH3 als NOx minder dan 0,1 kiloton. Landelijk levert dit een depositiereductie op van minder dan 
0,1 mol/ha/jaar. 

3.1.25 Provinciale versnellingsmaatregelen 

Versnellingsmaatregelen Transitiefonds NPLG 
Vooruitlopend op de instellingswet van het Transitiefonds en de vaststelling van het Nationaal Pro-
gramma Landelijk Gebied (NPLG), heeft het kabinet-Rutte IV in 2022 besloten om beleidsmaatre-
gelen te financieren met middelen die voor dat fonds gereserveerd waren. Van de in totaal 
beschikbaar gestelde 24,3 miljard euro uit het Transitiefonds is 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 ‘Versnellingsmaat-
regelen’ uit 2022 en de ‘Koploperprojecten’ uit 2024 zijn intact gebleven, omdat het geld daarvoor 
al deels was uitgegeven, dan wel geoormerkt op de begroting (Ministerie van Financiën, 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 opgaven voor na-
tuur, stikstof, klimaat en water (Boezeman et al, 2024).  
  
Voor de versnellingsmaatregelen is aan de provincies een Rijksbijdrage van 485,5 miljoen euro be-
schikbaar gesteld via de Regeling Specifieke Uitkering provinciale versnellingsvoorstellen transitie 
landelijk gebied (Rijksoverheid, 2022). De specifieke uitkering is verstrekt voor kosten in de periode 
van 5 april 2022 tot en met 31 december 2024. Op verzoek van een provincie kan deze verlengd 
worden met een periode van maximaal vier jaar. In totaal zijn er 90 voorstellen ingediend door pro-
vincies, waarvan er 36 zijn goedgekeurd. De bijna 500 miljoen is niet evenredig over de provincies 
verdeeld. Zo landt bijna de helft van het geld (224,5 miljoen euro) in Gelderland, terwijl anderhalf 
procent van het budget in Noord-Holland, Zuid-Holland en Flevoland samen terecht komt. Utrecht 
en Zeeland ontvangen geen geld vanuit de versnellingsmaatregelen van het Rijk (Boezeman et al, 

 
 
 
5 Inmiddels is bekend dat van de bedrijven die op 1 mei in afwachting waren er alsnog 8 melkveebedrij-

ven, 11 varkenshouderijen en alle 5 vleeskalverbedrijven hun aanvraag hebben toegewezen gekregen. 
Het totale besteedde bedrag komt hiermee op 12,3 miljoen. 
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2024). Van het totaalbudget voor provinciale versnellingsmaatregelen is per 31-12-2024 circa 14% 
uitgegeven. 
  
Meer dan de helft van het totale budget voor versnellingsmaatregelen is beschikbaar gesteld voor 
het financieren van landbouwmaatregelen. 170 miljoen euro daarvan gaat naar beëindigingsmaat-
regelen, circa 108 miljoen euro voor het bevorderen van managementmaatregelen en innovaties in 
stallen en ongeveer 104 miljoen euro is bestemd voor agrarische natuur en extensivering (Boeze-
man et al, 2024).  

Beschrijving instrumenten 
In de context van het reduceren van stikstof- en ammoniakemissies, zijn door een uitvraag onder 
provincies verschillende maatregelen naar voren gekomen, waaronder een aantal versnellings-
maatregelen. Dit betreft de Investeringsregeling reductie stikstofemissie Noord-Nederland, de sub-
sidie voor managementmaatregelen in Gelderland en de Gebiedsgerichte beëindiging 
veehouderijlocaties Gelderland. Overige stikstof- en ammoniak reducerende maatregelen zijn door 
provincies niet aangemerkt als relevant of concreet genoeg voor deze rapportage. 

Investeringsregeling reductie stikstofemissie Noord-Nederland 
In Groningen, Fryslân en Drenthe is 55 miljoen euro beschikbaar om techniek- en management-
maatregelen te nemen op agrarische bedrijven binnen de Investeringsregeling Reductie Stikstofe-
missie Noord-Nederland (Gedeputeerde Staten van Drenthe, 2024). In totaal zijn er in 2023 en 2024 
circa 900 aanvragen toegekend voor onder andere mestrobots en schoonsproeien van stalvloeren 
(Gedeputeerde Staten van Drenthe, 2023). Nieuwe openstellingen van de regeling zijn aangehou-
den vanwege een uitspraak van de Raad van State inzake intern salderen (Raad van State, 2024). 
Van het totaalbudget is ongeveer de helft besteed per 31-12-2024 (Provincie Groningen, 2025). Dit 
instrument kan op dit moment niet kwantitatief meegenomen worden in deze rapportage om uit-
eenlopende redenen, maar met name omdat er geen informatie beschikbaar is op bedrijfsniveau 
over verandering van RAV-code in type stal of huisvestingssystemen. Zie ook Bijlage 4. 

Subsidie voor managementmaatregelen in Gelderland 
De provincie Gelderland heeft een subsidieregeling van 20 miljoen euro opgezet voor melkveehou-
ders rondom de Veluwe om door managementmaatregelen stikstof- en methaanemissies te ver-
minderen: minder eiwit in voer en meer weidegang (Provincie Gelderland, 2025a). Per 31-12-2024 is 
er €63.611 van het budget besteed (Provincie Gelderland, 2025b). Ondanks dat er wel potentieel een 
reductie van ammoniakemissie is (zie ook paragraaf 3.1.16), is dit instrument is niet kwantiatief 
meegenomen in deze rapportage om omdat het lastig is om de effecten van minder ruw eiwit in 
voer onafhankelijk van de jaarlijkse monitoringscijfers te beoordelen en het aantal deelnemers be-
perkt. Zie ook Bijlage 4. 

Gebiedsgerichte beëindiging veehouderijen Gelderland 
De Gebiedsgerichte beëindiging van veehouderijen in de provincie Gelderland is gericht op het re-
duceren van stikstofemissies nabij Natura 2000-gebieden, door veehouderijlocaties gedeeltelijk of 
volledig te sluiten. Wanneer locaties meedoen aan deze regeling, zijn zij verplicht om productie-
rechten en vergunningen door te halen en de vervallen productiecapaciteit te (laten) slopen. Daar 
staat een 100% vergoeding tegenover, op basis van onafhankelijke taxatie (Provincie Gelderland, 
2025c). Veehouders kunnen deelnemen aan deze regeling als ze voldoen aan dezelfde eisen als on-
der de Maatregel Gebiedsgerichte Beëindiging (MGB) - zie paragraaf 3.1.7. De vermindering van de 
stikstofemissie van de veehouderijlocatie die door volledige of gedeeltelijke sluiting wordt 



gerealiseerd, bedraagt ten minste 250 kilogram ammoniak per jaar bij veehouderijlocaties met 
rundvee en maximaal 25 andere landbouwdieren. Bij alleen andere dieren of rundvee in combinatie 
met meer dan 25 andere landbouwdieren is de grens 750 kilogram ammoniak per jaar (Provincie 
Gelderland, 2025d). 
  
Verder gelden er na de subsidiebeschikking enkele voorwaarden. Bij volledige sluiting moeten bin-
nen 18 maanden alle dieren weg en de mest verwijderd zijn. Bij gedeeltelijke sluiting geldt dit voor 
minstens één diersoort, en moet ook de stalcapaciteit voor die soort binnen 18 maanden gesloopt 
zijn. Voor beide geldt dat binnen 14 maanden de dierrechten met minstens 80% (varkens en pluim-
vee) of 95% (melkvee) verminderd of vervallen moeten zijn. Ten slotte moet bij gedeeltelijke slui-
ting binnen 30 maanden de op locatie gebruikte productiecapaciteit worden afgebroken en 
verwijderd door de veehouderijonderneming (Provincie Gelderland, 2025d). 
 
Voor deze regeling is in totaal 35 miljoen euro vanuit het Rijk beschikbaar waarvan de uitvoering bij 
de provincie ligt. 20 miljoen euro is afkomstig vanuit de versnellingsmaatregelen, de overige 15 mil-
joen euro is afkomstig uit de MGB, die wordt behandeld in paragraaf 3.1.73.1.7. Dat budget wordt 
hier verder buiten beschouwing gelaten, omdat dit al in de inschatting van de MGB wordt meege-
nomen in de berekening.  

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie veestapel, emissies & depositie 
In dit gedeelte wordt ingegaan op de gebiedsgerichte beëindiging veehouderijen Gelderland, die 
kwantitatief is meegenomen als vastgesteld beleid.  
 
Deze subsidieregeling is opengesteld vanaf 13 januari 2025 tot 1 januari 2027. Gelderland verwacht 
dat er uiteindelijk circa 65 deelnemers een definitieve aanvraag doen die voldoen aan de gestelde 
voorwaarden voor de volledige regeling. Per 1 mei 2025 zijn er 34 aanmeldingen, waarvan grofweg 
50% rundvee (waarvan het merendeel vleeskalveren), 25% varkens en 25% pluimvee is. 
 
Op basis van de verhouding van de aanmeldingen tussen sectoren, is het mogelijk een eerste in-
schatting te maken van de te verwachten effecten van deze subsidieregels. Hiervoor wordt gebruik 
gemaakt van het beschikbare budget: 20 miljoen euro. Er is geen informatie beschikbaar over deel-
nemende bedrijven, dieraantallen of locaties. Voor de inschatting van het effect van deze gebieds-
gerichte beëindigingsregeling zijn daarom verschillende aannames gemaakt.  
 
De berekende verandering in dieraantallen is gebaseerd op de kosten per bedrijf die zijn besteed 
aan de opkoop van opstallen, dierrechten en sloop, op basis van de gemiddelde kosten per dier-
plaats. We gaan uit van een vergoeding van 100% voor de vervangingswaarde van een stal. Hierbij 
gaan we uit van de staloppervlakten per dierplaats zoals gebruikt in de berekening van de forfai-
taire vervangingswaarde die gebruikt zijn voor de Lbv (Van Asseldonk, 2021). Dit is een andere be-
langrijke onzekerheid, omdat de waardebepaling onder deze gebiedsgerichte beëindigingsregeling 
gebeurt op basis van een onafhankelijke taxatie. Voor de vergoeding voor de sloop wordt uitge-
gaan van 45 euro per vierkante meter staloppervlak, die overeenkomt met de vergoeding onder de 
Lbv-plus. Zie ook paragraaf 3.1.9. 

Bovengrens 
Bij de inschatting van de bovengrens gaan we voor dierrechten uit van 72 euro voor fosfaatrechten 
(prijspeil 01-01-2025), 53 euro voor varkensrechten in de regio Oost en 30 euro voor pluimveerech-
ten (beiden prijspeil 03-02-2025). Op basis van deze aannames en het beschikbare budget is de 
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inschatting dat er circa 1 (groter dan gemiddeld) melkveebedrijf, 10 kalverhouderijen, 4 (kleiner dan 
gemiddelde) varkenshouderijen en 2 (kleiner dan gemiddelde) pluimveehouderij mee zullen doen 
aan de regeling. 

Ondergrens 
Bij de inschatting van de ondergrens gaan we voor dierrechten uit van 162 euro voor fosfaatrech-
ten, 50 euro voor varkensrechten in de regio Oost en 38 euro voor pluimveerechten in de regio Oost 
(allen prijspeil 27-06-2025). Op basis van deze aannames en het beschikbare budget is de inschat-
ting dat er 1 (kleiner dan gemiddeld) melkveebedrijf, 10 kalverhouderijen, 3 varkenshouderijen en 2 
(kleiner dan gemiddelde) pluimveehouderijen mee zullen doen aan de regeling.  

Middenraming 
Voor de middenraming wordt het gemiddelde van de boven- en ondergrens in afname van de dier-
aantallen per sector genomen. Het beschikbare budget van 20 miljoen euro limiteert het aantal uit-
eindelijke deelnemers aan deze regeling tot circa 15 veehouderijen, terwijl de provincie verwacht 
dat er uiteindelijk 65 deelnemers een definitieve aanvraag zullen doen.  

Effecten op emissie en depositie  
Deze inschatting van de effecten van de Gebiedsgerichte beëindiging veehouderijen Gelderland 
leidt voor zowel de middenraming als de onder- en bovengrens tot een vermindering van de am-
moniakemissie van ongeveer 0,1 kiloton en een depositiereductie van 1,7 mol/ha/jaar voor alle stik-
stofgevoelige natuur in Nederland. In Gelderland is de reductie in depositie veel hoger, en varieert 
tussen de 2,5 en 25 mol/ha/jaar; dit getal is indicatief omdat we (nog) niet weten welke bedrijven 
mee doen aan de regeling. 

3.1.26 Provinciale koploperprojecten 

Koploperprojecten Transitiefonds NPLG 
Voor de koploperprojecten is aan de provincies een Rijksbijdrage van 1586,6 miljoen euro beschik-
baar gesteld via de Regeling provinciale maatregelen landelijk gebied (Rpml: Rijksoverheid, 2025). 
Deze specifieke uitkering is verstrekt voor kosten van verplichtingen die door provincies zijn of wor-
den aangegaan van 1 juli 2023 tot en met 31 december 2026. Deze periode kan eenmalig met maxi-
maal vier jaar verlengd worden. In totaal zijn er meer dan 40 provinciale maatregelpakketten 
(deels) goedgekeurd door het Rijk. Ongeveer de helft van het aangevraagde budget is daarmee toe-
gezegd; provincies dienden pakketten ter waarde van circa 3 miljard euro in (Boezeman et al, 2024).  
  
De ruim 1,5 miljard euro is niet evenredig over de provincies verdeeld. Zo landt bijna één miljard 
euro in de provincies Drenthe, Utrecht, Overijssel en Noord-Brabant, terwijl Flevoland, Zeeland en 
Gelderland samen nog geen 5% van het totaal ontvangen. Wat betreft soorten maatregelen is ruim 
40% (660 miljoen) bestemd voor het uitbreiden en herstellen van droge en natte natuur, waarvan 
89,6 miljoen euro voor de aanleg van nieuwe natuur en bos. Bijna de helft van het budget, 750 mil-
joen euro, landt ‘op het boerenerf’. Hieronder vallen technische- en managementmaatregelen 
(€355 miljoen), subsidies voor extensivering en agrarische natuur (€264 miljoen) en ook stoppers-
regelingen en afwaardering van gronden en gebouwen (€131 miljoen). Van de goedgekeurde tech-
niek- en managementmaatregelen is meer dan de helft van het budget voor technische 
maatregelen in de veehouderij en circa een derde voor doelsturing en prestatiebeloning (Boezeman 
et al, 2024). 
 



Beschrijving instrumenten 
In de context van het reduceren van stikstof- en ammoniakemissies, zijn door een uitvraag onder 
provincies verschillende maatregelen naar voren gekomen, waaronder een aantal koploperpro-
jecten: subsidie voor stalinnovaties in Noord-Holland, Duurzaam Boeren Drenthe, verplaatsing van 
een piekbelaster en een pilot monovergisting in Groningen, bodemverbetering door lokale bio-
massa in Zeeland en de Nadere subsidieregels gebiedsgerichte beëindiging veehouderijlocaties in 
Limburg. Overige stikstof- en ammoniakreducerende maatregelen zijn door provincies niet aange-
merkt als relevant of concreet genoeg voor deze rapportage. 

Subsidie voor stalinnovaties Noord-Holland 
De provincie Noord-Holland subsidieert innovaties zoals mestveegrobots en emissiearme vloeren 
om stikstofemissies in rundveestallen te verlagen. De ambitie is dat er de komende vijf jaar 40 
melkveebedrijven geholpen worden in hun eigen ontwikkelspoor voor verduurzaming: van extensi-
vering tot ‘high-tech’ maatregelen (Provincie Noord-Holland, 2025). Volgens de provincie is voor de 
gehele looptijd het budget 13,1 miljoen euro voor innovaties in stallen, waarvan in 2025 circa 30 
mestveegrobots kunnen worden gesubsidieerd. Dit instrument wordt niet kwantitatief meegeno-
men, omdat er voor een kwantificering van het effect informatie nodig is over de locatie en het 
staltype van deelnemende veehouders. Zie ook Bijlage 4.  

Duurzaam boeren Drenthe 
De provincie Drenthe stimuleert Drentse melkveehouders om hun bedrijfsvoering te verduurzamen 
op het gebied van water, bodem, klimaat en stikstof middels een subsidieregeling. Deze subsidie 
wordt verleend op basis van behaalde scores op de vooraf vastgestelde KPI’s, zoals stikstofbodem-
overschot en ammoniakemissie. In 2024 waren er 387 deelnemers, in 2025 worden er door de pro-
vincie 600 verwacht, die in drie jaar tijd maximaal 20.000 euro kunnen ontvangen. Er is in totaal 
13,45 miljoen euro beschikt t/m 2030, waarvan het grootste deel afkomstig uit de koploperpro-
jecten. Het subsidieplafond voor de openstelling van 2025 bedraagt 7,8 miljoen euro (Provincie 
Drenthe, 2025; LNV, 2024b). Deze regeling is niet kwantitatief meegenomen in deze rapportage, 
omdat de effecten van doelsturingssystemen lastig in te schatten zijn. De variatie in manieren 
waarop deelnemers hun bedrijfsvoering aan kunnen passen maken het modelleren van de effecten 
complex. Zie ook Bijlage 4. 

Verplaatsing piekbelaster Lieftinghsbroek Groningen 
De provincie Groningen wil één lokale piekbelaster verplaatsen en gronden herinrichten om ver-
slechtering van het Natura 2000-gebied Lieftinghsbroek door stikstofemissies van omliggende 
agrarisch gebied te voorkomen. Het effect van deze maatregel op stikstofdepositie is lastig te bepa-
len. De emissie zal binnen Nederland niet verminderen, maar de depositie op dit Natura-2000 ge-
bied kan wel verminderen. Deze maatregel wordt daarom niet kwantitatief meegenomen in deze 
rapportage, naast de onzekerheid dat er meer dan 10 miljoen euro tekort is om het project door te 
laten gaan (Ministerie van LNV, 2024c). Zie ook Bijlage 4. 

Pilot monovergisting Groningen 
De pilot monovergisting door de provincie Groningen is een project waarin mest wordt verwerkt via 
monovergisting en stikstofstrippen, met als doel reductie van ammoniak- en methaanemissies. Er 
is 7,3 miljoen euro voor beschikt t/m 2028, terwijl er voor 80 miljoen euro was aangevraagd. Dit 
project wordt niet kwantitatief meegenomen in deze rapportage vanwege de kleine schaal (20-40 
deelnemers) en omdat het zich nu nog in de planvormingsfase bevindt (Ministerie van LNV, 2024c). 
Zie ook Bijlage 4. 
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Bodemverbetering door gebruik van lokale biomassa Zeeland 
De provincie Zeeland werkt aan een project waarin lokale biomassa uit de natuur toegepast en ver-
werkt wordt tot circulaire compost voor agrarisch gebruik. De pilot is gericht op onder andere min-
der uit- en afspoeling en vervluchtigen van stikstof. Vanwege het beperkte budget (minder dan 
€300.000) en beperkt aantal deelnemers (10) wordt deze maatregel niet kwantitatief meegenomen 
in deze rapportage (Ministerie van LNV, 2024d). Zie ook Bijlage 4. 

Nadere subsidieregels gebiedsgerichte beëindiging veehouderijlocaties in Limburg 
De Nadere subsidieregels gebiedsgerichte beëindiging veehouderijlocaties in Limburg heeft een 
tweeledig doel. Enerzijds is deze regeling gericht op het realiseren van een structurele, blijvende re-
ductie van de stikstofbelasting en stikstofemissie vanuit veehouderijlocaties. Anderzijds wordt met 
het vrijwillig (gedeeltelijk of volledig) sluiten van veehouderijlocaties het realiseren van natuur-, 
water- en klimaatopgaven middels provinciale gebiedsprocessen in beweging gezet (Provincie Lim-
burg, 2025a). 
 
Veehouders kunnen deelnemen aan deze regeling als ze voldoen aan diverse eisen, dezelfde als on-
der de Maatregel Gebiedsgerichte Beëindiging (MGB) – zie paragraaf 3.1.7. Zo moet de veehoude-
rijlocatie gelegen zijn binnen een beekdal, Natura 2000-overgangsgebied en/of zich op zandgrond 
bevinden. De vermindering van de stikstofemissie van de veehouderijlocatie die door volledige of 
gedeeltelijke sluiting wordt gerealiseerd, bedraagt ten minste 250 kilogram ammoniak per jaar bij 
veehouderijlocaties met rundvee en maximaal 25 andere landbouwdieren. Bij alleen andere dieren 
of rundvee in combinatie met meer dan 25 andere landbouwdieren is de grens 750 kilogram am-
moniak per jaar. Wanneer locaties meedoen aan deze regeling, zijn zij verplicht om productierech-
ten en vergunningen door te halen en de vervallen productiecapaciteit te (laten) slopen. Daar staat 
een 100% vergoeding tegenover, op basis van onafhankelijke taxatie (Provincie Limburg, 2025b). 
Verder gelden na de subsidiebeschikking enkele voorwaarden. Bij volledige sluiting moeten binnen 
12 maanden alle dieren weg zijn en de mest verwijderd. Bij gedeeltelijke sluiting moet binnen 18 
maanden de stalcapaciteit voor minstens één diersoort gesloopt zijn, en binnen 12 maanden moe-
ten er minder dieren zijn. In beide gevallen moeten binnen 12 maanden de dierrechten voor varkens 
(minstens 80%), pluimvee (90%) of melkvee (95%) zijn vervallen of verminderd (Provincie Limburg, 
2025a).  
 
Het subsidieplafond voor deze regeling is vastgesteld op een maximum van €47.383.152 vanuit het 
Rijk, waarvan de uitvoering bij de provincie ligt. €39.750.000 is afkomstig vanuit de koploperpro-
jecten (Rpml), de overige €7.633.152 is afkomstig vanuit de MGB, die wordt behandeld in paragraaf 
3.1.7. Dat budget wordt hier verder buiten beschouwing gelaten, omdat dit al in de inschatting van 
de MGB wordt meegenomen in de berekening. De definitieve hoogte van het subsidieplafond is op 
basis van het aantal geïnteresseerden vastgesteld op 30 miljoen euro voor de eerste indieningsperi-
ode. Daarvan is €7.633.152 afkomstig uit de MGB-regeling, het overige deel (€22.366.848) wordt 
beschikt via de Rpml. De regeling loopt tot 1 juli 2027 (Provincie Limburg, 2025c; 2025d).  

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie veestapel, emissies & deposities 
In deze paragraaf wordt ingegaan op de nadere subsidieregels gebiedsgerichte beëindiging vee-
houderijlocaties Limburg, die kwantitatief is meegenomen als vastgesteld beleid.  
 
Ruim 200 veehouders hebben belangstelling getoond voor deze regeling, maar dit zegt nog niets 
over definitieve deelname. Circa 41% van de geïnteresseerden zijn melkveebedrijven, 37% zijn var-
kenshouderijen. De overige belangstellenden zijn pluimvee- (10%), vleesvee- (8%) en 



geitenhouderijen (4%). De inschatting van de provincie is dat er uiteindelijk tussen de 30 en 60 vee-
houders deel zullen nemen aan de subsidieregeling. 
 
Op basis van deze interesse en ervaringen met eerdere opkoopregelingen, is het mogelijk een eer-
ste inschatting te maken van de te verwachten effecten van deze subsidieregels. Hiervoor wordt 
gebruik gemaakt van het beschikbare budget (€22.366.848) vanuit de specifieke uitkering Rpml, 
dat voor de eerste indieningsperiode van 23 tot en met 30 juni 2025 vastgesteld is door de Gedepu-
teerde Staten (Provincie Limburg, 2025b; 2025d). Er is nu nog geen informatie beschikbaar over 
deelnemende bedrijven, dieraantallen of de locaties. Voor de inschatting van het effect van deze 
gebiedsgerichte beëindigingsregeling zijn daarom verschillende aannames gemaakt – zie ook para-
graaf 3.1.4. 
 
De berekende verandering in dieraantallen is gebaseerd op de kosten per bedrijf voor de opkoop 
van opstallen, dierrechten en sloop, op basis van de gemiddelde kosten per dierplaats. We gaan uit 
van een vergoeding van 100% voor de vervangingswaarde van een stal. Hierbij gaan we uit van de 
staloppervlakten per dierplaats zoals gebruikt in de berekening van de forfaitaire vervangings-
waarde die gebruikt zijn voor de Lbv (Van Asseldonk, 2021). Dit is een andere belangrijke onzeker-
heid, omdat de waardebepaling onder deze gebiedsgerichte beëindigingsregeling gebeurt op basis 
van een onafhankelijke taxatie. Voor de vergoeding voor de sloop wordt uitgegaan van 45 euro per 
vierkante meter staloppervlak, die overeenkomt met de vergoeding onder de Lbv-plus. Zie ook pa-
ragraaf 3.1.9. 

Bovengrens 
Bij de inschatting van de bovengrens gaan we voor dierrechten uit van 72 euro voor fosfaatrechten 
(prijspeil 01-01-2025), 200 euro voor varkensrechten in de regio Zuid en 22 euro voor pluimveerech-
ten in de regio Zuid (beiden prijspeil 03-02-2025). Op basis van deze aannames en het beschikbare 
Rpml-budget is de inschatting dat er circa 7 melkveebedrijven, 2 kalverhouderijen, 4 varkenshou-
derijen, 1 (kleiner dan gemiddelde) pluimveehouderij en 1 (kleiner dan gemiddelde) geitenhouderij 
mee zullen doen aan de regeling.  

Ondergrens 
Bij de inschatting van de ondergrens gaan we voor dierrechten uit van 162 euro voor fosfaatrech-
ten, 225 euro voor varkensrechten in de regio Zuid en 33,50 euro voor pluimveerechten in de regio 
Zuid (allen prijspeil (27-06-2025). Op basis van deze aannames en het beschikbare Rpml-budget is 
de inschatting dat er circa 5 melkveebedrijven, 2 kalverhouderijen, 4 varkenshouderijen, 1 (kleiner 
dan gemiddelde) pluimveehouderij en 1 (kleiner dan gemiddelde) geitenhouderij mee zullen doen 
aan de regeling.  

Middenraming 
Voor de middenraming wordt het gemiddelde van de boven- en ondergrens in afname van de dier-
aantallen per sector genomen. Het beschikbare budget van ruim 22 miljoen euro limiteert het aan-
tal uiteindelijke deelnemers aan deze regeling tot circa 15 veehouderijen, waar de provincie inschat 
dat er uiteindelijk 30 tot 60 veehouders deel zullen nemen. 

Effecten op emissie en depositie  
Deze inschatting van de effecten van Nadere subsidieregels gebiedsgerichte beëindiging veehoude-
rijlocaties in Limburg leidt tot een vermindering van de ammoniakemissie van minder dan 0,1 kilo-
ton en een depositiereductie van 0,1-0,2 mol/ha/jaar voor alle stikstof gevoelige natuur in 
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Nederland. In Limburg is de reductie in depositie veel hoger, en varieert tussen de 0,5 en 10 
mol/ha/jaar; omdat we (nog) niet weten welke bedrijven meedoen aan de regeling, is dit getal indi-
catief. 

3.1.27 Overig provinciaal beleid 
In de context van het reduceren van stikstof- en ammoniakemissies zijn door een uitvraag onder 
provincies, naast de versnellingsmaatregelen of koploperprojecten vanuit het transitiefonds NPLG, 
een aantal overige maatregelen naar voren gekomen: experimenteergrond uit Zeeland, de omge-
vingsverordening Noord-Brabant en doelsturing duurzame melkveehouderij en de vrijwillige op-
koopregeling kalverhouderijen uit Gelderland. 

Beschrijving instrumenten 

Experimenteergrond Zeeland 
De provincie Zeeland stelt in een pilot landbouwgrond beschikbaar aan 19 agrariërs om vrijwillig te 
experimenteren met nieuwe risicovolle gewassen en teeltmethoden. Dit zijn bijvoorbeeld vezelge-
wassen en het werken zonder kunstmest of gewasbeschermingsmiddelen (Provincie Zeeland, 
2024a). Aangezien het budget voor de nog op te zetten regeling nog niet bekend is (Provincie 
Zeeland, 2024b), is het niet mogelijk in te schatten wat het effect op emissiereductie van stikstof 
kan zijn. Zie ook Bijlage 4. 

Doelsturing duurzame melkveehouderij Gelderland 
De provincie Gelderland heeft een subsidieregeling opgezet als voortzetting van de GLB-pilot ‘Mar-
kemodel’, gericht op het belonen van melkveehouders voor duurzaamheidsprestaties op basis van 
KPI’s zoals ammoniakuitstoot en stikstofbodemoverschot. De provincie wil deze pilot uitbreiden 
van 35 naar minstens 150 deelnemers, verspreid over heel de provincie, die per jaar maximaal 
10.000 euro kunnen ontvangen. Vanuit de provincie is er €3,2 miljoen beschikbaar t/m 2028 (Pro-
vincie Gelderland, 2025e; DMG, 2025). Deze regeling is niet kwantitatief meegenomen in deze rap-
portage, omdat de effecten van doelsturingssystemen lastig in te schatten zijn. De variatie in 
manieren waarop deelnemers hun bedrijfsvoering aan kunnen passen maken het modelleren van 
de effecten complex. Zie ook Bijlage 4. 

Vrijwillige opkoopregeling kalverhouderijen Gelderland 
Gelderse kalverhouderijen met een bepaalde minimale stikstofdepositie op stikstofgevoelige na-
tuur konden zich in 2020 aanmelden voor een vrijwillige opkoopregeling (Provincie Gelderland, 
2020). Van de 114 aanmeldingen zijn uiteindelijk vijf kalverhouderijen in de buurt van Uddel opge-
kocht, waarvan er één in 2021 is gestopt en de overige vier in 2022 (Mons, 2021; Voorhorst, 2022). 
Sindsdien zijn de stallen leeg en uit de landbouwtelling en gecombineerde opgave. Voor de regeling 
was in totaal 40 miljoen euro beschikbaar, waarvan de ene helft vanuit de provincie en de andere 
helft vanuit het Rijk afkomstig is. Het effect van deze regeling is reeds verwerkt in de monitoring 
van het aantal vleeskalveren in 2023, omdat de deelnemende kalverhouderijen hiervoor al uitge-
kocht zijn. Het is niet mogelijk het effect van deze regeling te verspreiden over alle Gelderse kalver-
houderijen, zoals bij ex ante ramingen wel het geval is, aangezien er geen gegevens over de stallen 
en de locatie ervan zijn aangeleverd. Zie ook Bijlage 4. 

Omgevingsverordening Noord-Brabant 
De provincie Noord-Brabant stelt eisen aan ammoniakemissie voor stallen, aanvullend op natio-
naal beleid, om stikstofdepositie daar te laten dalen (Provincie Noord-Brabant, 2025a). Veehouders 



kunnen voldoen aan deze eisen door emissiearme stallen te realiseren, maar ook door stoppen, ex-
tensiveren, voer- en managementmaatregelen of een combinatie daarvan (Provincie Noord-Bra-
bant, 2022). Nieuw te bouwen stallen moeten voldoen aan de huidige gestelde ammoniakemissie 
eisen, zoals opgenomen in bijlage VI van de omgevingsverordening (Provincie Noord-Brabant, 
2024). Bestaande stallen moeten per 1 januari 2026 (melkvee- en kalverhouderijen) dan wel 1 juli 
2024 (overige sectoren) voldoen aan aangescherpte emissienormen (ZLTO, 2024). Van de circa 
4.000 actieve bedrijfslocaties in Noord-Brabant moet ongeveer de helft hun huisvestingssystemen 
nog aanpassen op basis van de omgevingsverordening (Connecting Agri & Food, 2022). De meest 
recente actualisatie van de Omgevingsverordening van Noord-Brabant is per 12 december 2025, 
maar aangezien deze rapportage als peildatum 1 mei 2025 hanteert, wordt er in de hoofdrappor-
tage uitgegaan van de voorlaatste actualisatie van 1 juli 2024 (Provincie Noord-Brabant, 2025b). 
 
De omgevingsverordening van Noord-Brabant is meegenomen als vastgesteld beleid, maar er zijn 
geen aparte effectberekeningen voor gedaan. Wel is de ontwikkeling van de emissiefactoren op 
deze maatregel toegepast en uitgesmeerd over Noord-Brabant. Ten opzichte van de ERL 2023 
(waar dit effect over Nederland werd uitgesmeerd) zijn de stikstof- en ammoniakemissies daardoor 
beter ruimtelijk verdeeld op provinciaal niveau in deze rapportage, op basis van Gies et al. (2025). 
De ammoniakemissie valt zowel in Noord-Brabant als Limburg (waar ook staleisen aanvullend op 
nationaal beleid in de omgevingsverordening opgenomen zijn) lager uit dan in andere provincies. 
Daarnaast leidt het ook tot een lagere stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden met stikstofge-
voelige habitats in Noord-Brabant. Het individuele effect van de omgevingsverordening is lastig te 
berekenen, onder andere omdat er veel keuzevrijheid is in het nemen van maatregelen en er geen 
informatie is over welke emissiereducerende technieken of stalsystemen toegepast zijn per locatie. 
De toewijzing van deze maatregel aan Noord-Brabant wordt ook gehanteerd in de Monitor Stik-
stofdepositie (RIVM, 2025). Zie ook Bijlage 4. 

3.2 Analyse beëindigingsregelingen 
Deze paragraaf geeft een analyse van de beëindigingsregelingen in de landbouw. Deels zijn dit re-
gelingen uit de aanpak piekbelasting, deels provinciale maatregelen. Eerst bespreken we de effec-
ten op de omvang van de veestapel, daarna volgt een analyse van de regelingen. In de ramingen 
van de beëindigingsregelingen in hoofdstuk 3.1 en paragraaf 3.2.1 is de inschatting van het effect 
gebaseerd op de situatie op 1 mei 2025. Voor de Lbv en Lbv-plus wordt hiervan afgeweken en is het 
effect van deze regelingen bepaald op basis van de stand van zaken op 14 oktober 2025. Voor deze 
regelingen bleek dat eerder gemaakte aannames over het aantal bedrijven dat zich terugtrekt na 
een goedgekeurde aanvraag en/of een ondertekend overeenkomst hoger ligt dan aangenomen op 
basis van de gegevens op 1 mei. Hierdoor was de oorspronkelijke inschatting van de deelname aan 
deze regelingen, op basis van 1 mei 2025, en de emissie- en depositiereductie te hoog. De analyses 
in paragraaf 3.2.2 zijn wel gebaseerd op de stand van zaken op 1 mei 2025. Daarom wordt er in dit 
hoofdstuk niet gesproken over (definitieve) deelname aan de regelingen onder verschillende groe-
pen maar over het aantal nog lopende aanvragen op 1 mei 2025 voor de Lbv en Lbv-plus of het 
aantal bedrijven dat nog deel kan nemen op 1 mei 2025 aan de Lbv en Lbv-plus.  
In een aantal analyses in 3.2.2 wordt de mate waarin er interesse is voor de beëindigingsregelingen 
bekeken door bedrijven met een lopende aanvraag en die nog deel kunnen nemen vergeleken met 
de bedrijven die in aanmerking kwamen voor de Lbv en Lbv-plus regeling. Voor deze regelingen zijn 
de bedrijven die in aanmerking kwamen voor de regeling (kandidaatbedrijven) te herleiden op basis 
van de depositiedrempels die gehanteerd worden in de Lbv en Lbv-plus.  
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3.2.1 Effecten veestapel 
Figuur 4 beschrijft de krimp in de vier grootste veehouderijsectoren als gevolg van de beëindiging 

van veehouderijlocaties via verschillende regelingen6. 

Figuur 4  
Procentuele krimp van de veestapel in 2030 ten opzichte van 2022 voor verschillende sectoren. Onder-
verdeling van de staven geeft bijdrage van verschillende beëindigingsregelingen weer. 

 
 
De grootste reductie wordt gerealiseerd door de Lbv-plus die in de varkens, pluimvee en vleeskal-
verhouderij voor een reductie van 10-12 % van de dieraantallen zorgt. In de melkveehouderij gaat 
het slechts om een kleine 2% van de dieren. De Lbv vermindert vooral het aantal varkens en zorgt 
met 9 % reductie voor een vergelijkbare vermindering als de Srv heeft gerealiseerd; bij melk- en 
pluimvee gaat het slechts om 1-2 %. De Lbv kleinere sectoren leidt vooral in vleeskalverhouderij tot 
een aanvullend effect van circa 3 %. De MGB zal naar verwachting voor de varkens-, pluimvee- 
en vleeskalverhouderij voor nog een aanvullende procentpunt reductie kunnen zorgen. De bijdrage 
van de MGA-1 en de provinciale maatregelen is minimaal; bij de vleeskalveren wordt nog een pro-
centpunt reductie behaald.  
 

 
 
 
6 Binnen de sectoren zijn verschillende diercategorieën 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 categorieën, 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. 

 



Over wat langere tijd bezien passen de effecten van de beëindigingsmaatregelen voor de verschil-
lende veehouderij sectoren in de trend die vanaf 2019 waarneembaar is: de intensieve veehouderij 
sectoren zoals vleeskalveren, varkens en pluimvee dalen in omvang van de veestapel met ca 2-3% 
per jaar, terwijl de melkveehouderij met een afname van nog geen 1 % per jaar veel stabieler is 
(Figuur 5). Kijken we verder terug naar 1980 dan zien we dat tot 1988 de intensieve veehouderij nog 
met 20-40% groeit (vooral de varkenshouderij) tot de begrenzing door de Interimwet Veehouderij, 
terwijl de melkveehouderij al vanaf 1984 wordt beperkt door de invoering van het Europese melk-
quotum. De vleeskalveren worden niet beperkt door productierechten en groeien door tot een plus 
van 80 % in 2019 ten opzichte van 1980. In combinatie met de afnemende melkveestapel lukt dat 
alleen door een grote toename van de kalverimport. Het aantal stuks melkvee neemt af tot ca 60% 

rond 2007 en piekt vervolgens weer op 74 % in 2016, na de afschaffing van het melkquotum7.  

Figuur 5  
Langetermijn ontwikkeling in dieraantallen van de vier grootste veehouderijsectoren; 1980 = 100%. 

 

Via het fosfaatreductie plan en het fosfaatrechten stelsel, ontstaat daarna weer een geleidelijke af-
name. Opvallend is dat de pluimveehouderij zonder saneringsregeling een vergelijkbare ontwikke-
ling volgt als de varkenshouderij. De reductie door de huidige opkoopregelingen van 15-20 % in de 
intensieve veehouderij sectoren binnen enkele jaren tijd, zal voor deze sectoren toch wel als een 
knik in de lijnen zichtbaar worden. En dit geldt ook voor de melkveehouderij, maar in mindere 
mate.  

3.2.2 Beleidsanalyse bedrijfsbeëindiging 
Bedrijfsbeëindigingsregelingen zijn van alle stikstofbronmaatregelen uit het programma Stikstofre-
ductie en Natuurverbetering voor de landbouw het verst gevorderd in de uitvoering. Naast het ra-
men van de bijdrage van de beëindigingsregelingen aan de reductie van stikstofdepositie 

 
 
 
7 Bij de ontwikkeling van de melkveestapel dient te worden opgemerkt dat de reductie in dieraantallen 

niet direct heeft geleid tot dezelfde reductie in melkproductie en mineralenexcretie. De gemiddelde 
fosfaatexcretie van een melkkoe is in 2023 met 25% toegenomen ten opzichte van 1990 (Van der Most 
et al., 2025). 
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analyseren we wat voor factoren invloed hebben op het aantal en type deelnemers voor deze rege-
lingen. Op basis daarvan proberen we te komen tot aandachtspunten voor de huidige en toekom-
stige beëindigingsregelingen.  

3.2.3 Animo voor de regelingen 
Bij veel beëindigingsregelingen zien we een patroon terug in de belangstelling voor de regeling in 
de tijd. Bij de opening van de regeling is er vaak veel belangstelling, vervolgens wordt de regeling 
overtekent en dient er geprioriteerd te worden. Daarna wordt het budget vaak opgehoogd om als-
nog alle aanvragen te kunnen gunnen. Lopende de uitvoering van de regeling blijkt regelmatig dat  
een groot deel van de aanvragen alsnog afgewezen of ingetrokken wordt en er budget overblijft 
(Boezeman & Vink 2022). Dit maakt het vooraf voorspellen van de deelname aan, en de effecten 
van, beëindigingsregelingen lastig. Ook bij de Lbv en Lbv-plus zien we dit terug (Zie 3.1.5 & 3.1.6).  
Het aantal ondernemers dat hun bedrijf echt beëindigt of nog kan beëindigen ten opzichte van de 
aanmeldingen voor de regeling ligt voor de Srv (55%)%), Lbv-plus (65%) en de Lbv (69%) op een 
vergelijkbaar niveau als bij eerdere beëindigingsregelingen in Nederland en België waarin deze vari-
eerde tussen de 33%-78% (Boezeman en Vink 2022, Besseling et al. 2002, Deuninck 2006, Ogingk 
et al. 2002, Ogink & Van Vliet 2005, Zuidelijke Rekenkamer 2013, CBS 2018). voor de Lbv en Lbv-
plus kan dit percentage nog lager worden omdat bedrijven hun aanvraag nog in kunnen trekken. 
Dat bedrijven die zich aanmelden voor een regeling uiteindelijk toch niet deelnemen kan komen 
omdat aanvragen afgewezen worden of aanvragers zelf hun aanvraag intrekken. Het percentage 
afwijzingen lag bij de Srv op 14%, bij de Lbv lag dit op 12% en bij de Lbv-plus op 6%. Voor de Lbv en 
Lbv-plus kon voorafgaand aan de aanvraag via een online tool bekeken worden of bedrijven in 
aanmerking kwamen voor de regeling. Deze tool lijkt bijgedragen te hebben aan een lager afwij-
zingspercentage dan bij de Srv. Over beide regelingen samen was dit circa 9%.  
Het percentage intrekkingen onder goedgekeurde aanvragen verschilt op basis van de stand van 
zaken van 14 oktober tussen regelingen. Voor de Srv werd 36% van de goedgekeurde aanvragen 
ingetrokken, voor de Lbv was dit op 14 oktober circa 20%, voor de Lbv-plus lag dit percentage op 
circa 42%. Voor zowel de Lbv als Lbv-plus kan dit percentage nog oplopen. Dat het aantal intrek-
kingen voor de Lbv-plus hoger ligt dan voor de Srv gaat tegen eerdere verwachtingen in eerdere ra-
mingen in (PBL & TNO 2025). Door de hoge vergoeding, de eenmaligheid van het aanbod en de 
mogelijke beperkingen in de bedrijfsvoering voor piekbelasters die besloten door te gaan werd ver-
wacht dat minder veehouders hun aanvraag weer in zouden trekken. Een achterliggende reden 
voor het hogere afhakingspercentage is de verbeterde marksituatie in sommige sectoren. Daar-
naast speelt ook de interactie met de overheid een rol zoals problemen met het aanvragen van een 
gemeentelijke vergunning voor woningbouw op de locatie van gesloopte stallen, maar ook natuur-
vergunningen voor de sloop van de stallen indien er beschermde soorten voorkomen of de sloop 
leidt tot stikstofdepositie (Van der Werf 2026, Brummelaar 2026). 



Figuur 6  
Aantal aanmeldingen voor de Lbv-plus per week na opening onderverdeeld naar de status van de aan-
vraag in oktober 2025  

 
Naast het hoge percentage intrekkingen vertoont de Lbv-plus ook een opvallend patroon in aan-
meldingen en intrekkingen in de tijd ten opzichte van andere regelingen. Bij veel andere regelingen 
worden de meeste aanvragen ingediend rond de sluitingsdatum van de regelingen (Figuur 6, Bijlage 
3A, 3B). Dat dit voor de Lbv-plus afwijkt komt ten eerste doordat de Lbv-plus een langere looptijd 
had dan de Lbv en Srv, waarbij er gedurende de looptijd sprake was van meerdere deadlines die 
een invloed hadden op de aanmeldingen. Zo zijn er vier pieken in het aantal aanmeldingen. De eer-
ste piek ligt in de eerste 4 weken na de opening van de regeling. Deze piek wordt waarschijnlijk ver-
oorzaakt door de opzet van deze regeling; de Lbv-plus aanvragen werden gegund op volgorde van 
binnenkomen en niet op basis van de meest doelmatige stikstofreductie zoals bij de Lbv en Srv in 
eerste instantie het geval was. De tweede piek valt samen met de sluiting van de Lbv. Bedrijven 
konden zich tot deze datum tegelijkertijd voor de Lbv en de Lbv-plus aanmelden, waardoor ze bij 
een afwijzing voor de Lbv-plus alsnog een lopende aanvraag hadden voor de Lbv en zo hun bedrijf 
konden beëindigen. Vervolgens is er nog een piek in de aanmeldingen in de laatste 2 weken voor de 
originele sluitingsdatum van de Lbv-plus in april 2024, waarschijnlijk door bedrijven die hun aan-
vraag al klaar hadden staan. In april 2024 werd de sluitingsdatum van de Lbv-plus verlengd tot de-
cember 2024, omdat toen pas de andere beleidsinstrumenten voor piekbelasters die onderdeel 
waren van het ‘trappetje van Remkes’ (extensiveren, verplaatsen, beëindigen, innoveren) openge-
steld werden, zoals de verplaatsingsregeling en de extensiveringsregeling. In deze laatste periode is 
slechts 20% van het tototaal aantal aanmeldingen voor de Lbv-plus binnengekomen.  
Daarbij bestaat circa 30% van die aanvragen uit nieuwe aanvragen van bedrijven die zich eerder al 
hadden aangemeld voor de Lbv-plus, hun aanvraag hebben ingetrokken, en deze vervolgens op-
nieuw hebben ingediend. Omdat deze tweede aanvragen opnieuw beoordeeld worden verschuift 
ook de termijn waarvoor bedrijven hun overeenkomst dienen de tekenen en dieren dienen af te 
voeren. Hierdoor hadden deze aanvragers langer de tijd om hun beslissing te nemen ten opzichte 
van de termijnen die golden voor hun eerste aanvraag. We weten van eerdere regelingen dat een 
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groep aanvragers hun aanvraag zo laat mogelijk indienen doordat adviseurs agrarische onderne-
mers die twijfelen over deelname aanraden zich te melden voor een regeling om ‘als verzekering’ in 
de procedure te zitten (Boezeman & Vink 2022). Dat verklaart mogelijk waarom bij de Lbv-plus een 
aantal bedrijven ervoor kiezen hun eerdere aanvraag in te trekken en deze opnieuw in te dienen. De 
lange looptijd van de Lbv-plus leidt er ook toe dat voor een aantal sectoren de marktsituatie is ver-
andert tussen het moment van opening van de regeling en het moment dat bedrijven daadwerke-
lijk hun dieren dienen af te voeren. Dit speelt bijvoorbeeld in de kalverhouderij en 
pluimveehouderij (Brummelaar 2026).  
De lange looptijd van de Lbv-plus heeft ook nog een ander gevolg. De vergoeding die veehouders 
ontvangen voor hun productierechten is voor de Srv, Lbv, en Lbv-plus vastgesteld bij opening van 
de regeling. Bij de MGA-1 en MGB wordt deze gebaseerd op basis van de actuele marktwaarde van 
de productierechten op het moment dat deze door een deelnemer worden doorgehaald. Bij de 
Lbv-plus kan er drie jaar zitten tussen het openen van de regeling en het doorhalen van de produc-
tierechten van een deelnemer. De marktprijzen van productierechten zijn de afgelopen jaren sterk 
gestegen. De marktprijzen voor productierechten zijn in oktober 2025, het moment dat veel deel-
nemers hun productierechten dienen door te halen, 1,5 tot 2 maal hoger dan de prijzen die vastge-
steld zijn in de Lbv en Lbv-plus. Dit maakt het aanbod vanuit de Lbv en Lbv-plus minder 
aantrekkelijk ten opzichte van verkoop van de rechten in de markt of het wachten op een nieuwe 
beëindigingsregeling zoals de MGB of de VBR die (mogelijk) uitgaat van hogere prijzen voor pro-
ductierechten. Zaakbegeleiders van veehouders die zich ingeschreven hebben voor de Lbv-plus ge-
ven aan dat de marktsituatie een belangrijke reden is voor deelnemers om hun aanvraag in te 
trekken (Van der Werf et al 2026, Brummelaar 2026). Een vergoeding voor de productierechten op 
basis van de marktwaarde op het moment van doorhalen van de productierechten zou toekom-
stige beëindigingsregelingen aantrekkelijker kunnen maken bij sterk stijgende marktprijzen voor 
dierrechten. Dit betekent wel dat voor deelnemers de regeling complexer wordt en het lastiger is 
om op het moment van aanmelden voor een regeling te voorspellen wat de vergoeding wordt.  
 
In tegenstelling tot veel eerdere beëindigingsregelingen zijn bij de Lbv en Lbv-plus de bedrijven die 
in aanmerking kwamen voor de regeling (kandidaatbedrijven) te herleiden op basis van de deposi-
tiedrempels die gehanteerd worden in de regeling. Als we het aantal bedrijven dat nog een lopende 
aanvraag heeft en daarmee deelneemt of nog deel kan nemen aan de Lbv en Lbv-plus vergelijken 
ten opzichte van de kandidaatbedrijven zien we grote verschillen tussen regelingen (Figuur 7). Bij de 
Lbv had in mei 2025 circa 7% van de 8.000 bedrijven die in aanmerking kwamen nog een lopende 
aanvraag. Bij de Lbv-plus was dit bijna 25% onder de circa 2800 piekbelasters die in aanmerking 
kwamen. Dit verschil tussen de Lbv en Lbv-plus kan verklaard worden door ten eerste de hogere 
vergoedingen onder de Lbv-plus. Daarnaast ervaren de 2800 piekbelasters mogelijk meer druk om 
een beslissing te nemen over de toekomst van hun bedrijf doordat de Lbv-plus als een aantrekke-
lijke, maar eenmalige mogelijkheid werd omgeschreven. Indien piekbelasters niet deel wilden ne-
men aan de Lbv-plus dienden ze andere stappen te zetten op het vlak van extensivering, innovatie 
of verplaatsing via een van de andere regelingen onder de aanpak piekbelasting. Echter financiering 
voor het nemen van deze stappen is mogelijkerwijs lastiger voor bedrijven die als piekbelaster be-
kend staan (Lesscher 2023, Tweede Kamer 2025) . 
Waarop de Srv, Lbv en Lbv-plus verschillen ten opzichte van andere beëindigingsregelingen is dat 
veel eerdere beëindigingsregelingen een onderdeel waren van een breder beleidspakket waarin re-
gels werden aangescherpt zoals bij de invoering van varkens- of fosfaatrechten. De beëindigingsre-
gelingen die bij dit beleid hoorden waren vaak bedoeld als sociaaleconomisch verzachtende 
slotstuk van het beleid door boeren waarvoor geen perspectief meer was onder het aangescherpte 
beleid een uitweg te geven (Boezeman en Vink, 2022). De Srv, Lbv en Lbv-plus echter waren 



grotendeels al opengesteld terwijl andere aanpalende beleidsinstrumenten gericht op stikstofre-
ductie nog in ontwikkeling waren. Bij de Lbv-plus werd pas na de originele sluitingsdatum , de an-
dere regelingen uit de aanpak piekbelasting voor verplaatsing en extensivering opengesteld. 
Desondanks zien we dat met name bij de Lbv en ook bij de Lbv-plus relatief veel bedrijven die in 
aanmerking komen voor de regeling deelnemen aan de regeling. Dit komt waarschijnlijk vooral 
door de relatief hoge vergoedingen voor deze regelingen is ten opzichte van eerdere beëindigings-
regelingen.  

Figuur 7  
Percentage bedrijven met een lopende aanvraag voor de Lbv en Lbv-plus onder bedrijven die in aanmer-
king kwamen voor deze regelingen onderverdeel naar veehouderijsector 

 

Het percentage bedrijven dat in mei 2025 nog een lopende aanvraag had voor de beëindigingsrege-
lingen onder de bedrijven die in aanmerking kwamen verschilt sterk tussen sectoren (Figuur 7). Zo-
wel voor de Lbv als de Lbv-plus is het deelnamepercentage het laagst onder de melkveehouderij, 
waar circa 3,5% van de melkveehouderijen die in aanmerking kwam voor de Lbv nog deel kan ne-
men en 15% voor de Lbv-plus. Het hoogste deelnamepercentage is onder varkenshouders waar 
circa 25% van de varkenshouders nog deel kan nemen aan de Lbv en zelfs 40% aan de Lbv-plus. De 
pluimveehouderij en kalverhouderij zitten met een deelnamepercentage van circa 25-30% voor de 
Lbv-plus tussen deze twee sectoren in.  
Er zijn meerdere oorzaken voor de verschillen tussen sectoren. Ten eerste zijn er grote schommelin-
gen in het inkomen van varkenshouders in vergelijking met andere veehouderijsectoren. De markt-
prijzen voor varkens vertonen vaak een cyclisch patroon waarbij hoge prijzen afgewisseld worden 
met lage prijzen, de zogenaamde varkenscyclus. In 2023, het jaar waarin de Lbv en Lbv-plus open 
gingen waren de prijzen voor varkens hoog, maar deze daalden in 2024 (Agrimatie 2024). Daardoor 
was het voor varkenshouders interessant om mee te doen aan de regelingen voordat de marktprij-
zen voor varkens verder zouden dalen met lagere inkomens in de toekomst tot gevolg (Vermeulen 
& Rougoor 2022, Feenstra 2025). Ten tweede hebben veel varkenshouders al emissiereducerende 
maatregelen genomen, waardoor er weinig technologische mogelijkheden meer zijn om hun emis-
sie en depositie nog verder te verminderen. Hierdoor is voor varkenshouders die piekbelaster zijn 
weinig ruimte meer om verder te innoveren als onderdeel van het ondernemingsplan voor piekbe-
lasters (LNV 2023e). Tegelijkertijd is het voor varkenshouders die deze maatregelen nog niet geno-
men hebben vaak lastig om financiering te krijgen voor het nemen van deze maatregelen. In het 
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verleden zijn investeringen in emissiearme huisvesting vaak ‘gefinancierd’ vanuit schaalvergroting, 
en dat pad wordt steeds moeilijker. Ten slotte ervaren varkenshouders een beperkt maatschappe-
lijk draagvlak voor de grootschalige varkenshouderij en is de verwachting dat door eisen vanuit die-
renwelzijn de productiekosten in de varkenshouderij zullen toenemen (Van Dooren 2025, Hoste 
2021).  
Het beperkte animo in de melkveehouderij voor deelname aan de beëindigingsregelingen kwam 
ook al naar voren voorafgaand aan de beëindigingsregelingen (Hoste 2021, Kanne et al. 2021). Hoe-
wel het inkomen op veel melkveebedrijven vaak laag is ten opzichte van andere veehouderijsecto-
ren, lijkt dit weinig effect te hebben op het animo voor beëindigingsregelingen (Hoste 2021). 
Bovendien hadden melkveehouders in 2024 het jaar dat de Lbv en Lbv-plus liepen, een bovenge-
middeld inkomen door de hoge melkprijs (Hoste 2021, Agrimatie 2024). Echter, door het vervallen 
van derogatie en de druk op de mestmarkt namen de afzetkosten van mest fors toe tijdens de 
looptijd van de beëindigingsregelingen. Dit patroon is deels terug te zien in een hoger aantal aan-
meldingen voor de Lbv-plus door melkveehouders tussen april en december 2024 dan voor andere 
sectoren (Bijlage 3C). Wel hebben melkveehouders meer zekerheid onder het bedrijf bijvoorbeeld 
door het bezit van grond. Dit in tegenstelling tot bijvoorbeeld de varkenshouderij waar grote ver-
schillen voorkomen in inkomen tussen jaren en bedrijven maar weinig eigen vermogen hebben om 
dat op te vangen (Hoste 2021).  
Daarnaast lijken veel veehouders uit de intensieve sectoren wat zakelijker naar beëindigingsrege-
lingen te kijken dan melkveehouders (Vermeulen & Rougoor 2022). Een van de redenen hiervoor is 
dat de dieren op vleesveebedrijven vaak aangevoerd worden van elders en zich maar een korte tijd 
op een bedrijf bevinden. Bij melkvee staat het vee voor een veel langere periode op het bedrijf en 
zijn de dieren op een melkveebedrijf vaak nakomelingen van het vee wat de voorgangers in het fa-
miliebedrijf hadden staan. Hiermee is de binding met het bedrijf en het vee bij melkveehouders 
vaak groter en emotioneler dan bij vleesveehouders (Bock et al 2007). Dit verklaart ook mogelijk 
het beperkte animo binnen deze sector voor bedrijfsbeëindiging.  
 
Concluderend kunnen we stellen dat op basis van de stand van zaken op 1 mei 2025 aan de Lbv en 
met name de Lbv-plus relatief veel bedrijven nog konden deelnemen onder de bedrijven die in aan-
merking kwamen. Dat dit zo hoog is ondanks het grotendeels ontbreken van aanpalend beleid, 
waarbij bijvoorbeeld normen aangescherpt werden zoals bij veel eerdere beëindigingsregelingen. 
Dit komt waarschijnlijk door de hoge vergoedingen ten opzichte van eerdere regelingen en de eco-
nomische situatie in de verschillende sectoren. Toekomstige beëindigingsregelingen zouden moge-
lijk nog meer kandidaatbedrijven kunnen verleiden als ze wel ingebed worden in een breder 
beleidspakket waarbij de beëindigingsregeling dient als sociaal vangnet voor bedrijven die niet mee 
kunnen in de nieuwe beleidseisen en willen stoppen. Uit de analyses van het aanmeldproces blijkt 
dat het daadwerkelijk aantal aanmeldingen voor een beëindigingsregeling erg lastig in te schatten 
is tot de daadwerkelijke sluitingsdatum. Zelfs als aanvragen geprioriteerd worden op volgorde van 
indiening, zoals bij de Lbv-plus, wordt een groot deel van de aanmeldingen alsnog gedaan in de 
laatste weken voor sluiting.  
Een langere looptijd van een regeling lijkt maar een beperkt effect te hebben op het aantal aanmel-
dingen, het grootste deel van de aanmeldingen zit rond de sluitingsdatum. Echter, veranderingen in 
aanpalend beleid of de economische situatie van een sector gedurende de looptijd van een regeling 
kunnen bij een langere looptijd mogelijk wel effect hebben op aanmeldingen, zoals we zien bij de 
extra aanmeldingen vanuit de melkveehouderij voor de Lbv-plus.  



3.2.4 Verleiden de beëindigingsregelingen de bedrijven die het 
meeste bijdragen aan de stikstofproblematiek? 

Doel van de beëindigingsregelingen is om depositie op N2000 gebieden te verminderen. Dat doen 
ze door veehouders te ‘verleiden’ om hun bedrijf te sluiten en structureel de veestapel te laten 
krimpen door dierrechten uit de markt te nemen en de stikstofvergunning door te halen. Om een 
zo groot mogelijk effect te hebben op de stikstofdepositie komen alleen de 10.000 bedrijven met 
de hoogste depositie op individuele N2000 gebieden (Lbv) en de 2800 piekbelasters met de hoog-
ste depositie op alle N2000 gebieden samen in aanmerking (Lbv-plus). Daarbij zijn de criteria voor 
deelname aan deze regelingen gebaseerd op een depositiewaarde op bedrijfsniveau. Voor een zo 
hoog mogelijke depositievermindering zouden zo veel mogelijk bedrijven uit de groep met de aller-
hoogste depositie binnen die 2800 piekbelasters deelnemen moeten nemen aan de regeling. Er zijn 
grote verschillen zijn in de depositie per bedrijf onder piekbelasters. De kleinste piekbelasters 
(nummers 3000-2900) hebben een depositie van circa 2500 mol per jaar (de ondergrens om aange-
merkt te worden als piekbelaster). De grootste piekbelasters (< 100) hebben een depositie die meer 
dan 20 maal hoger is. Daarnaast speelt ook het oppervlakte N2000 gebied mee, hoe groter het op-
pervlakte N2000 gebied in de nabijheid van een bedrijf is, des te hoger is de totale depositie ten op-
zichte van de emissie. We zien weinig verschillen in het deelnamepercentage tussen de 
verschillende groepen piekbelasters ingedeeld op basis van hun depositie(Figuur 8). Toekomstige 
beëindigingsregelingen zouden mogelijk nog meer depositie kunnen verminderen zijn als er bij-
voorbeeld binnen de piekbelasters nog gedifferentieerd kan worden in de vergoeding op basis van 
de totale depositie die een bedrijf veroorzaakt, als dat binnen staatsteunkaders past.  
Zoals eerder gezegd worden in de beëindigingsregelingen bedrijven die in aanmerking komen ge-
selecteerd op de depositie per locatie. De depositie van een individueel bedrijf is afhankelijk van 
een aantal factoren. Ten eerste de mate waarin de uitgestoten stikstof neerslaat op N2000 gebie-
den: hoe dichter een bedrijf bij een N2000 gebied ligt, des te hoger is de depositie ten opzichte van 
de emissie. Daarnaast speelt ook het oppervlakte N2000 gebied mee, hoe groter het oppervlakte 
N2000 gebied in de nabijheid van een bedrijf is, des te hoger is de totale depositie ten opzichte van 
de emissie. De emissie is afhankelijk van het de soort en het aantal dieren wat op een bedrijf voor-
komt in combinatie met het staltype en maatregelen om de stikstofuitstoot te verminderen. 
 
De vergoeding die deelnemers ontvangen voor bedrijfsbeëindiging is gebaseerd op bedrijfsomvang 
zoals het aantal dieren en het staloppervlak. De mate waarin al maatregelen zijn genomen om de 
emissie te beperken speelt geen rol bij de vergoeding. Het is echter het meest effectief als aan de 
beëindigingsregeling de bedrijven deelnemen die een relatief hoge stikstofuitstoot hebben ten op-
zichte van het aantal dieren. Dit vermindert immers meer stikstofuitstoot tegen dezelfde kosten 
dan bij bedrijven waar wel geïnvesteerd is in emissiereducerende maatregelen. Bovendien zou bij 
een verschuiving in beleid naar doelsturing op emissies beëindigingsregelingen bij kunnen dragen 
aan dit beleidsdoel als ze bedrijven die nog relatief weinig hebben gedaan om hun emissie te ver-
minderen eerder verleiden om hun bedrijf beëindigen. Het zou nog kosteneffectiever zijn als aan de 
beëindigingsregelingen de bedrijven deelnemen die relatief een hoge depositie hebben ten op-
zichte van het aantal dieren. Ook dit speelt geen rol in de vergoeding of de criteria voor deelname 
aan de regelingen.
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Figuur 8 
Deelnemerspercentage aan de Lbv-plus onder oorspronkelijke ‘kandidaatbedrijven’ (top 3000-piekbe-
lasters uit 2020 uit RIVM 2023a), gerangschikt naar grootste totale depositie op stikstofgevoelige natuur 
en geclusterd per 500 kandidaten (boven); en de bijbehorende depositievracht (mol/ha/jaar) op van de 
bedrijven binnen dezelfde clusters (onder).  

 
 
Uit Figuur 9 blijkt dat onder bedrijven met een zeer hoge emissie per dierplaats er minder animo is 
om deel te nemen aan de beëindigingsregelingen dan in de andere categorieën. Er zijn echter grote 
verschillen tussen sectoren in de mate waarin maatregelen zijn genomen die de uitstoot verlagen. 
In de melkveehouderij en kalverhouderij zijn bijvoorbeeld maar weinig van zulke maatregelen ge-
nomen. Daardoor zitten veel bedrijven in deze sectoren in de categorie zeer hoog. De verhouding 
tussen sectoren in deelname aan de regelingen heeft een groot effect op deze cijfers daarom is het 
belangrijk ook op de verschillende sectoren in te zoomen (Zie bijlage 3D).  



Figuur 9  
Percentage bedrijven die nog een lopende aanvraag hebben voor de Lbv en Lbv-plus ten opzichte van de 
bedrijven die in aanmerking kwamen onderverdeeld in klassen van stikstofemissie per dierplaats.  

 
Het valt op dat onder melkveehouders het deelnamepercentage het hoogst is bij bedrijven met een 
gemiddelde emissie per dierplaats. Datzelfde geldt voor vleeskalverhouders. Alleen onder pluim-
veehouders is het deelnamepercentage relatief hoog onder bedrijven met een zeer hoge emissie 
per dierplaats. Kortom, de beëindigingsregelingen lijken niet de bedrijven met relatief veel stikstof-
uitstoot per dier meer te verleiden tot bedrijfsbeëindiging dan bedrijven die de uitstoot hebben 
verlaagd door emissiereducerende maatregelen. Zoals eerder gezegd is dit te verklaren omdat de 
emissie per dierplaats geen rol speelt in de criteria voor deelname aan een regeling of in de vergoe-
ding.  
 
Tegelijkertijd blijkt het animo voor deelname aan, met name de Lbv-plus, het hoogst is onder grote 
en zeer grote bedrijven (Bijlage 3E). Aan andere beëindigingsregelingen met een lager vergoedings-
percentage zoals de Srv en Lbv doen vaak met name kleinere bedrijven mee (Bijlage 3E). Dit duidt 
erop dat bij de Lbv-plus met name grote dure bedrijven zijn beëindigd, die in veel gevallen niet een 
relatief hoge emissie per dierplaats hadden. De huidige beëindigingsregelingen zijn ook niet ont-
worpen om juist deze groep bedrijven extra te ‘verleiden’ om deel te nemen. Door dit in toekom-
stige beëindigingsregelingen of aanpalend beleid mee te nemen zouden beëindigingsregelingen 
mogelijk tegen minder kosten meer emissie kunnen reduceren kunnen worden. Dit kan, afhankelijk 
van de ligging van bedrijven ten opzichte van N2000 gebieden, ook leiden tot lagere kosten voor 
het verminderen van de depositie. 
 
CE-Delft (2023) deed eerder al bij de Srv al de aanbeveling om de hoogte van het subsidiebedrag bij 
toekomstige beëindigingsregelingen meer afhankelijk te maken van de bijdrage aan het beleids-
doel en niet alleen van het kapitaalverlies van de ondernemer waar mogelijk binnen Europese 
staatssteunregels. We zien dat dit weliswaar bij de Lbv en Lbv-plus enigszins is gedaan door het ho-
gere vergoedingspercentage voor stallen voor de Lbv-plus, dit is echter vooral gericht op bedrijven 
met een hogere totale depositie, niet de relatieve depositie of emissie per dierplaats. 
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3.2.5 Vormgeving van de regeling 
Naast de omvang van het bedrijf speelt de leeftijd van de stallen een grote rol bij de vergoeding die 
een bedrijf ontvangt bij deelname aan een beëindigingsregeling. Zowel de Srv, Lbv als Lbv-plus zijn 
beëindigingsregelingen die werken met een vergoeding voor het bedrijf op basis van forfaitaire 
waarden. De uitgekeerde waarde van de stal wordt gebaseerd op het staloppervlak en de leeftijd 
van de buitenkant van de stal. Op basis daarvan zouden deze regelingen het meest kosteneffectief 
zijn als veel bedrijven met oudere stallen deelnemen, maar het betekent ook dat het minder aan-
trekkelijk is voor veehouders om deel te nemen aan deze regelingen met oude stallen. Dit speelt 
nog sterker bij ouder stallen waarbij wel het interieur gerenoveerd is zoals veel gebeurd in de kal-
verhouderij en pluimveehouderij. De MGA-1 wijkt hierin af van de andere regelingen omdat daar 
sprake is van een onafhankelijk taxatie door een taxateur. Daarbij wordt niet alleen de leeftijd van 
de buitenkant van de stal, maar ook de leeftijd van het interieur meegenomen in de taxatie. 
 
Figuur 10 laat zien dat voor de Srv, Lbv en Lbv-plus regelingen geldt dat de meeste bedrijven die 
deelnemen aan de regeling stallen tussen de 11 en 30 jaar hebben. 

Figuur 10  
Leeftijd van stallen onder deelnemers aan beëindigingsregelingen (Srv en MGA-1), bedrijven die nog deel 
kunnen nemen (Lbv en Lbv-plus), en bedrijven die in aanmerking kwamen voor de regelingen (Lbv en 
Lbv-plus) maar niet deelnemen. 

 
Bij de Srv was ongeveer driekwart van de beëindigde stallen tussen de 11 en 30 jaar oud. Bij de Lbv 
en Lbv-plus ligt dit percentage rond de 60%. Deelnemers geven aan dat deze regelingen aantrekke-
lijk zijn voor bedrijven met jonge stallen (Oppewal 2024). Bij de MGA-1 is dit anders; waar bij de 
overige regelingen slechts 10-15% van de stallen 41-50 jaar oud waren is dit bij de MGA-1 35% van 
de stallen. Dat dit afwijkt van de andere regelingen komt waarschijnlijk door de waardebepaling 
door een taxatie in plaats van forfaitaire waarden. Met name voor stallen met een oud casco, maar 
een gerenoveerd interieur is de MGA-1 interessant. Deze resultaten laten zien dat de beëindigings-
regelingen gebaseerd op vergoedingen van forfaitaire waarden die afhankelijk zijn van de stalleef-
tijd met name de groep bedrijven met stallen tussen de 10-30 jaar lijkt te motiveren tot deelname. 
Beëindigingsregelingen zoals de MGA-1 en in de toekomst de MGB gebaseerd op taxaties lijken ook 
andere bedrijven, bijvoorbeeld met oudere stallen (mogelijk met een gerenoveerd interieur) te ver-
leiden tot deelname, waardoor deze twee typen regelingen elkaar goed aanvullen. 



3.2.6 Wat was er gebeurd zonder beëindigingsregelingen? 
Van eerdere beëindigingsregelingen weten we dat een groot gedeelte van de bedrijven die deelne-
men aan beëindigingsregelingen ondernemers zijn die toch al van plan waren hun bedrijf te beëin-
digen omdat ze geen opvolger hebben of het bedrijfseconomisch slecht gaat (Boezeman en Vink 
2022, Deuninck 2006, Ogink & Van Vliet 2005). Voor de beëindigingsregelingen Srv, Lbv en Lbv-plus 
hebben we dit onderzocht, omdat dit aangeeft of deze bedrijven mogelijk ook gestopt waren in-
dien er geen beëindigingsregeling was geweest. Daarnaast geeft deze analyse een beeld wat voor 
ondernemers in eventueel toekomstige beëindigingsregelingen geïnteresseerd zouden kunnen zijn, 
wat kan helpen bij de vormgeving van nieuw beleid. Of bedrijven waarschijnlijk zouden stoppen is 
gebaseerd op de leeftijd van het bedrijfshoofd en of deze een opvolger had. We gaan er vanuit dat 
bedrijven met een ouder bedrijfshoofd zonder opvolger binnen een aantal jaren hun bedrijf zullen 
beëindigen.  
Bij de Srv en MGA-1 was 75% van de deelnemers ouder dan 55, Bij de Lbv en Lbv-plus is dit 60-65% 
onder de bedrijven die nog deel kunnen nemen op basis van de stand van zaken op 1 mei 2025 
(Figuur 11). Maar ook onder alle bedrijven die in aanmerking kwamen voor de beëindigingsregelin-
gen heeft ruim de helft van de bedrijven een bedrijfshoofd ouder dan 55 jaar. Dit kan verklaart wor-
den door het hoge aantal oudere veehouders in Nederland (CBS 2024). 

Figuur 11  
Leeftijd van het bedrijfshoofd onder deelnemers aan beëindigingsregelingen (Srv en MGA-1), bedrijven 
die nog deel kunnen nemen (Lbv en Lbv-plus), en bedrijven die in aanmerking kwamen voor de regelin-
gen maar niet deelnemen. 

 
 

Als we naast leeftijd ook naar de opvolgingssituatie kijken zien we dat bij De MGA-1, Lbv en Lbv-
plus circa 60% van de bedrijven die deelnemen aan de regeling geen opvolger heeft. Bij de Srv lag 
dit nog hoger en had circa 70% van de deelnemers geen opvolger (Figuur 12). In totaal heeft circa 
20% van de bedrijven zonder opvolger die in aanmerking kwamen voor de Lbv nog een lopende 
aanvraag en is dit percentage voor de Lbv-plus circa 40% (Bijlage 3F). 
 
Deze percentages zijn vergelijkbaar met andere beëindigingsregelingen uit het verleden. Bij de Re-
geling beëindiging veehouderijtakken was twee derde van de deelnemers ouder dan 50 en 17 pro-
cent ouder dan 65. Toch was voor maar 24% van de deelnemers aan deze regeling de combinatie 



MESN | 74 
 

leeftijd en geen opvolger de belangrijkste reden voor deelname (Ogink & Van Vliet 2005). Bij het 
Vlaamse Stopzettingsdecreet had 41% van de deelnemers een gemiddelde leeftijd van ruim 60 jaar 
en geen opvolger (Deuninck 2006).  

Figuur 12  
Opvolgingssituatie onder deelnemers aan beëindigingsregelingen (Srv en MGA-1), bedrijven die nog deel 
kunnen nemen (Lbv en Lbv-plus), en bedrijven die in aanmerking kwamen voor de regelingen maar niet 
deelnemen.  

 
 
Dat relatief veel bedrijven met een ouder bedrijfshoofd zonder opvolger deelnemen aan de beëin-
digingsregelingen impliceert dat deze bedrijven waarschijnlijk ook zonder beëindigingsregeling 
zouden stoppen met het bedrijf. Daarbij zouden de dierrechten verkocht kunnen worden aan an-
dere bedrijven, die daarmee in beginsel zouden kunnen uitbreiden als dit past binnen hun stikstof-
vergunning. Echter, als onderdeel van het mestbeleid vindt er bij de overdracht van dierrechten 
buiten de familie momenteel een afroming plaats van 30% bij fosfaatrechten voor melkvee, 25% bij 
varkenshouderij, en 13% bij pluimveehouderij (LVVN 2025). Het is echter momenteel onzeker of 
deze afroming mogelijk weer wordt afgeschaft voor varkens- en pluimveerechten (LVVN 2025c) of 
wordt uitgebreid naar meer diersoortgroepen (Bureau woordvoering Kabinetsformatie 2025). Dit 
zou betekenen dat een deel van de vermindering van de dieraantallen, en dus van emissie en depo-
sitie, ook zonder de beëindigingsregelingen gerealiseerd zou worden als deze bedrijven uit eigen 
beweging zouden stoppen zonder vergoeding en een deel van hun dierrechten worden afgeroomd. 



3.3 Onzekerheden 
Onzekerheden zijn inherent aan effect-analyses zoals de inschattingen van de effecten van de be-
eindigingsregelingen. Er zijn verschillende oorzaken voor deze onzekerheden zoals onzekerheden 
rond kennis, data en modellen, de effectiviteit van maatregelen, beleid en ontwikkelingen in de 
toekomst. In dit hoofdstuk beschrijven we een aantal onzekerheden in de inschattingen van de ef-
fecten van de stikstofbronmaatregelen uit de landbouw. 

Sectorspecifieke cijfers en inputdata 
In de analyses van beëindigingsregelingen wordt gebruik gemaakt van sectorspecifieke informatie 
zoals dieraantallen, aantallen bedrijven per sector en kosten. In de berekeningen wordt veel ge-
werkt met gemiddelde waarden op een bepaald detailniveau in een bepaald jaar. Er is echter in de 
praktijk vaak sprake van een bandbreedte die we vanwege de complexiteit moeilijk mee kunnen 
nemen. Ook het detailniveau van de gebruikte gemiddelden kan invloed hebben op de manier 
waarop specifieke kenmerken per sub-sector weerspiegeld worden in de resultaten.  

Resterende emissie en depositie 
Deelnemers aan beëindigingsregelingen zoals de Lbv en Lbv-plus dienen hun bedrijf te beëindigen 
om zo de emissie en depositie van stikstof te verminderen. In de berekeningen van het effect van 
deze regelingen zijn we er vanuit gegaan dat de stikstofemissie vanaf een bedrijfslocatie zal stop-
pen. Deelnemers aan deze regelingen kunnen echter 15% van de depositie uit hun omgevingsver-
gunning gebruiken voor het starten van een nieuwe activiteit (LVVN 2025b). In onze berekeningen 
hebben we deze mogelijke resterende emissie en depositie door een deelnemend bedrijf niet mee-
genomen.  
Daarnaast dienen deelnemers aan beëindigingsregelingen die melkvee, pluimvee of varkens hou-
den hun productierechten door te halen om te komen tot een structurele vermindering van de vee-
stapel. In onze analyses gaan we er vanuit dat alle dieren op bedrijven die deelnemen verdwijnen. 
Echter, in de regelingen hoeven deelnemers niet al hun dierrechten te laten vervallen. Varkens- en 
pluimveehouders moeten minimaal 80% van hun varkens- of pluimveerechten laten vervallen en 
melkveehouders 95% van hun fosfaatrechten. Dat betekent dat de resterende 5% fosfaatrechten 
en 20% varkens- en pluimveerechten buiten de regeling om verkocht kunnen worden aan andere 
veehouders die hiermee uit kunnen breiden binnen hun stikstofvergunning. De toename in de 
emissie en depositie door deze uitbreidingen hebben we in onze berekeningen niet meegenomen. 
Op basis van de stand van zaken van 14 oktober deed circa 45-50% van de deelnemende varkens-
houders aan de Lbv en Lbv-plus mee met 80% van de productierechten. In de pluimveehouderij 
was dit circa 25-30%. Binnen de melkveehouderij deed circa 10-15% mee met 95% van de fosfaat-
rechten.  

Onzekerheden modellen 
Ook de resultaten van de modelberekeningen hebben onzekerheden. Voor INITIATOR worden die 
voornamelijk veroorzaakt door onzekerheden in onder andere emissiefactoren, excretiefactoren, 
mestexport en toedieningstechniek. Daarnaast zijn er aannames over de mestverdeling in Neder-
land, de praktijkcorrectie voor stallen en het (toekomstig) kunstmestgebruik. 
In de studie van Lessmann et al. (2025) is gebruik gemaakt van Monte Carlo-simulatie om te bepa-
len hoe onzekerheden in de invoer van INITIATOR van invloed zijn op de gesimuleerde stikstoftoe-
dieningsniveaus uit mest en kunstmest, en op NH₃-emissies op verschillende ruimtelijke schalen 
(500 m × 500 m raster, landbouwregio’s, provinciaal en nationaal niveau). Resultaten op het niveau 
van 500 m × 500 m laten zien dat de gemiddelde boven- en ondergrenzen van het 95%-



MESN | 76 
 

betrouwbaarheidsinterval afweken van de mediane simulatieresultaten met 21% (165–245 kg 
N/ha/jaar) voor dierlijke mest, met 32% (89–168 kg N ha⁻¹ jr⁻¹) voor kunstmest, en met 32% (36,0–
68,3 kg N/ha/jaar) voor totale NH₃-emissies uit de landbouw. De onzekerheid nam sterk af bij op-
schaling van 500 m × 500 m naar nationaal niveau: voor dierlijke mest van 21% naar 5%, voor 
kunstmest van 32% naar 26%, en voor de NH₃-emissies uit de landbouw van 32% naar 9%. Het 
verminderen van onzekerheden in modelinvoer zoals excretiepercentages, statistieken over kunst-
mestgebruik en de acceptatiefactoren van boeren voor het gebruik van dierlijke mest, zou de gesi-
muleerde stikstofhoeveelheden uit mest en kunstmest kunnen verbeteren. Onzekerheden in 
emissiefactoren gerelateerd aan huisvestingssystemen en mestopslag, veldtoepassing en bewei-
ding moeten worden verminderd om de schattingen van NH₃-emissies te verbeteren. 

3.4 Effecten totaalpakket landbouwmaatregelen 
op emissies en depositie 

Emissies 

Al gerealiseerd 
Voor deze rapportage zijn de Srv en een deel van de MGA doorgerekend als gerealiseerd beleid. We 
zien dat in 2023 de ammoniakemissie ongeveer 1 kton lager is (Tabel 9); daarvan draagt het pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering ruim 0,5 kton bij, de emissiereductie van de Srv die 
niet toegerekend is aan de programma Stikstofreductie en Natuurverbetering bedraagt 0,3 kton. 
Ook bij de vorige monitoring (Reinds et al, 2024) was de berekende emissiereductie van deze twee 
maatregelen samen ongeveer 1 kton.  
Tevens is daar waar mogelijk ook het effect op de emissie van de broeikasgassen N2O en CH4 geke-
ken (zie Hoofdstuk 7). 

Tabel 9a  
Effecten op emissies van de bronmaatregelen in de landbouw al gerealiseerd in 2023.  

Regeling Ammoniak 

(kton NH3) 

Stikstofoxiden 

(kton NO2) 

Lachgas 

(kton N2O) 

Methaan 

(kton CH4) 

Srv (PSN en niet-PSN) 0,7       [0,7-0,7] 0,0       [0-0]   

MGA-1 ex post 0,1  0,0 0,0  0,2 

Tabel 10b  
Effecten op emissies van de bronmaatregelen in de landbouw geraamd voor 2030. 

Regeling Ammoniak 

(kton NH3) 

Stikstofoxiden 

(kton NO2) 

Lachgas 

(kton N2O) 

Methaan 

(kton CH4) 

Lbv 0,9        [1,1-0,5] 0,1        [0,1-0] 0         [0-0] 7,7        [9,4-4,6] 

Lbv-plus 1,9         [2,2-1,4] 0,1        [0,1-0,1] 0         [0,1-0] 11          [12,7-7,8] 

Lbv-KS 0,2         [0,3-0,2] 0           [0-0] 0         [0-0] 1            [1,3-0,8] 

MGA-1 ex ante 0,1 0 0 0,2 
Sbv 0 0 0 0 

MGB 0,3        [0,3-0,2] 0           [0-0] 0         [0-0] 1,6         [1,8-1,5] 

Versnellingsmaatregel 

Gelderland 

0,1        [0,1-0,1] 0           [0-0] 0         [0-0] 0,3         [0,3-0,3] 



Koplopermaatregel 

Limburg 

0           [0-0] 0          [0-0] 0        [0-0] 0,3         [0,3-0,3] 

Tabel 11c 
Totale effecten op emissies van de bronmaatregelen in de landbouw al gerealiseerd in 2023 en geraamd 
voor 2030. 

Regeling Ammoniak 

(kton NH3) 

Stikstofoxiden 

(kton NO2) 

Lachgas 

(kton N2O) 

Methaan 

(kton CH4) 

Totaalpakket  3,5        [4,1-2,5] 0,2       [0,2-0,1] 0,1     [0,1-0,1] 22,2        [26-15,6] 

Totaal PSN (Lbv, MGA, 

MGB, Srv  

1,2        [1,4-0,8] 0,1        [0,1-0,0] 0        [0-0,1] 9,5           [11,4-6,4] 

Totaal Aanpak Piekbelas-

ting (Lbv-plus, Lbv-KS) 

2,2         [2,5-1,6] 0,1        [0,1-0,1] 0        [0,1-0] 12              [14-8,6] 

Figuur 13  
Ontwikkeling in Nederlandse ammoniakemissie uit de landbouw, uitgesplitst naar deelsectoren, vanaf 
2000 en in de ramingen van de verschillende pakketten. Emissie in kilogram ammoniak per jaar bere-
kend met het model INITIATOR. 

 

Geraamd voor 2030 
Voor 2030 verwachten we op basis van de totale set aan stikstofbronmaatregelen in de landbouw 
een afname van de NH3 emissie van ongeveer 3,5 kton. Deze afname wordt voor het grootste deel 
behaald via de Lbv plus (1,9 kton; Tabel 9). De emissiereductie uit de aanpak piekbelasting is bijna 
twee keer zo groot als uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering pakket. De 
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geraamde totale afname in NH3 emissie in 2030 is groter, als gevolg van andere ontwikkelingen in 
de landbouw die opgenomen zijn in de referentie voor 2030 (zie 3.1.3). Die ontwikkelingen leiden 
tot een extra afname van ongeveer 10 kton NH3; de grootse afname tussen 2022 en 2030 zien we bij 
mesttoediening als gevolg van lagere gebruiksnormen door o.a. het vervallen van de derogatie 
(Figuur 13).  

Daarnaast nemen naar verwachting door de beëindigingsmaatregelen ook de emissies uit de var-
kensstallen en pluimveestallen relatief veel af, maar zijn de emissiereducties bij stallen voor melk-
vee zeer beperkt. 
De meeste emissiereductie als gevolg van alle maatregelen samen(totaalpakket) treedt op in de ge-
bieden met intensieve veehouderij de Gelderse vallei en de Peel waar de reductie kan oplopen tot > 
1000 kg/km2 (Figuur 14). 

Figuur 14  
Ruimtelijke verdeling van de verwachte emissiereductie in kg/km2/jaar voor ammoniak in 2030 van de 
stikstofbronmaatregelen voor de landbouw; totaalpakket maatregelen.  

 

 
  



Depositie 

Gerealiseerde reductie 
De landbouwmaatregelen hebben in 2023 gezamenlijk geleid tot een reductie van ongeveer 6 
mol/ha/jaar, gemiddeld op alle stikstofgevoelige natuur in Nederland (Tabel 12). Daarvan is het 
grootste gedeelte (4,5 mol/ha/jaar) afkomstig uit maatregelen genomen in het programma Stik-
stofreductie en Natuurverbetering. De MGA-1 heeft in 2023 geleid tot een depositiereductie van ge-
middeld 1,3 mol/ha/jaar op alle stikstofgevoelige natuur in Nederland. Door de Srv is de depositie in 
2023 met in totaal gemiddeld 5 mol/ha/jaar afgenomen in stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. 
Daarvan kan ruim 3 mol toegeschreven worden aan het programma Stikstofreductie en Natuurver-
betering; zie paragraaf 3.1.5. De depositiereductie ten gevolge van de Srv is vergelijkbaar met de ra-
ming uit de vorige rapportage (Reinds et al., 2024). De meeste depositiereductie wordt behaald in 
het noorden van Limburg en op de grens van Noord-Brabant en Limburg ( 

Bronmaatregel Depositiereductie (mol/ha/jaar) 

MGA-1 2,2 

Srv 

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

Waarvan niet-programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

5,0 

3,3 

1,8 

KoploperLimburg 0,2 

VersnellingGelderland 1,7 (1,7 – 1,8) 

Lbv 4,9 (2,8 – 6,1) 

Lbv-KS 2,1 (1,7 – 2,6) 

Lbv-plus 29,6 (22,0 – 33,8) 

Sbv 0,0 

MGB 2,6 

Totaal landbouw 

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

Waarvan aanpak piekbelasters 

48,3 (38,1 – 54,3) 

13,0 (10,8 – 14,3) 

31,7 (23,7 – 36,4) 
Figuur 15), waar de reductie als gevolg van de beëindigingsregelingen kan oplopen tot 50-100 
mol/ha/jaar.  

Tabel 12a  
Gemiddelde depositiereductie op stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden als gevolg van stik-
stofbronmaatregelen in de landbouw al gerealiseerd in 2023. 

Bronmaatregel Depositiereductie (mol/ha/jaar) 

MGA-1 1,3 

Srv 

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

Waarvan niet-programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

5,0 

3,3 

1,8 

Totaal landbouw 

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

Waarvan niet-programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

6,3 

4,5 

1,8 
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Tabel 10b 
Gemiddelde depositiereductie op stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden als gevolg van stik-
stofbronmaatregelen in de landbouw verwachte reductie in 2030 

Bronmaatregel Depositiereductie (mol/ha/jaar) 

MGA-1 2,2 

Srv 

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

Waarvan niet-programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

5,0 

3,3 

1,8 

KoploperLimburg 0,2 

VersnellingGelderland 1,7 (1,7 – 1,8) 

Lbv 4,9 (2,8 – 6,1) 

Lbv-KS 2,1 (1,7 – 2,6) 

Lbv-plus 29,6 (22,0 – 33,8) 

Sbv 0,0 

MGB 2,6 

Totaal landbouw 

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

Waarvan aanpak piekbelasters 

48,3 (38,1 – 54,3) 

13,0 (10,8 – 14,3) 

31,7 (23,7 – 36,4) 



Figuur 15  
Ruimtelijk beeld van de geraamde reductie van stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden in 2023 door 
alle bronmaatregelen in de landbouw 

 

Geraamde reductie in 2030 
Voor deze rapportage zijn verschillende maatregelen en pakketten van maatregelen doorgerekend 
op het effect van stikstofdepositie. Er zijn echter ook ontwikkelingen die niet als aparte maatregel 
zijn doorgerekend, maar wel invloed hebben op de stikstofdepositie. Denk bijvoorbeeld aan de ef-
fecten als gevolg van het vervallen van de derogatie voor het uitrijden van dierlijke mest. De effec-
ten van deze ontwikkelingen zijn voor veel deelsectoren in de landbouw groter dan de effecten van 
de individuele maatregelen zelf. In Figuur 16 zijn deze ontwikkelingen zichtbaar door de ‘Referentie 
2030’ te vergelijken met de 2023 situatie. In onderstaande tekst gaan we vooral in op de effecten 
van de hier beschouwde stikstofbronmaatregelen zelf.  
 
De verwachting is dat de landbouwmaatregelen in totaal leiden tot een depositiereductie tussen 38 
en 54 mol/ha/jaar op stikstofgevoelige natuur. Hiervan is het grootste gedeelte (24 – 36 
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mol/ha/jaar) het gevolg van de aanpak piekbelasters. Het programma Stikstofreductie en Natuur-
verbetering leidt tot een reductie van 11 tot 14 mol/ha/jaar. Overige maatregelen, zoals de provinci-
ale maatregelen, leiden tot de rest van de reductie. In totaal verklaren de beschouwde maatregelen 
ongeveer een derde van de ontwikkeling in stikstofdepositie stikstofgevoelige natuur vanuit de 
landbouw (Figuur 16). 

Figuur 16 
Ontwikkeling in stikstofdepositie op stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden vanuit de land-
bouw, uitgesplitst naar deelsectoren, vanaf 2020 en in de ramingen van de verschillende pakketten. 

 
 
De meeste depositiereductie voor 2030 wordt gerealiseerd door de Lbv-plus (gemiddeld op stik-
stofgevoelige natuur bijna 30 mol/ha/jaar; Tabel 12; zie ook paragraaf 3.1.9) en de Lbv (5 
mol/ha/jaar; paragraaf 3.1.8). De depositiereductie van de andere, deels provinciale, maatregelen is 
op nationale schaal beperkt (0-3 mol), maar kan regionaal wel tot aanzienlijke reducties leiden. Zo 
vermindert de gebiedsgerichte beëindigingsregeling in Gelderland de depositie lokaal met meer 
dan 25 mol/ha/jaar (zie ook paragraaf 3.1.25).  
 
De ruimtelijke verdeling van de depositiereductie laat zien dat deze het grootste is in de gebieden 
met intensieve veehouderij waar de beëindigingsregelingen in de raming leiden tot minder emissie 
(Figuur 17). Op de Veluwe, in Noord-Brabant, het noorden van Limburg en delen van Overijssel en 
Drenthe neemt naar verwachting de depositie met 50 tot meer dan 100 mol af als gevolg van de 
maatregelen. In het westen van Nederland en langs de (noord)kust is het effect van de landbouw-
maatregelen op de depositie beperkt. De vermindering daar is kleiner dan 10 mol/ha/jaar. 

 



Figuur 17 
Ruimtelijk beeld van de geraamde reductie van stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden in 2030 door 
alle bronmaatregelen in de landbouw  

 
Naast het vergelijken van de absolute depositiereducties die maatregelen veroorzaken, kun je ook 
kijken naar de effectiviteit van maatregelen in termen van depositiereductie per kiloton emissiere-
ductie. Uit Figuur 18 blijkt dat van alle landbouwmaatregelen de Versnellingsregeling van Gelder-
land het meest effectief is in het reduceren van deposities per eenheid van emissie. Dit komt door 
de locaties waar de emissiereducties plaatsvinden. De nabijheid van de Veluwe speelt hier een be-
langrijke rol. Naast de Versnellingsmaatregel van Gelderland zijn ook de Lbv-plus en MGA-1 relatief 
efficiënt in het reduceren van depositie ten opzichte van de verminderde emissie. Het minst effici-
ent zijn de Lbv en de Koploper regeling van Limburg. Bij deze definitie van effectiviteit van maatre-
gelen wordt geen rekening gehouden met de mate waarin de emissievermindering leidt tot een 
depositievermindering op veel verschillende habitats of bijvoorbeeld habitats waar de depositiere-
ductie urgent is of die prioritair zijn (Van Bussel et al. 2026). 
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Figuur 18  
Verhouding reductie depositie op stikstofgevoelige natuur en emissie van de verschillende landbouw-
maatregelen 

 

 
  



4 Mobiliteit en bouw 

4.1 Inleiding 
De sector mobiliteit bestaat uit de deelsectoren wegverkeer, binnenvaart, zeescheepvaart, lucht-
vaart, spoorwegen, visserij en recreatievaart. Ook de mobiele werktuigen die worden ingezet in 
verschillende sectoren, waaronder in de (land)bouw, zijn onderdeel van de sector mobiliteit. 
 
Dit hoofdstuk beschrijft de stand van zaken en het effect van de stikstofbronmaatregelen voor mo-
biliteit en bouw. In het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering zijn vijf maatregelen op-
genomen met betrekking tot mobiliteit en bouw. Naast deze vijf maatregelen is er vanuit de 
spoedwet aanpak stikstof een zesde stikstofbronmaatregel met betrekking tot mobiliteit die we 
meenemen in de ex post en ex ante analyse. Ten slotte zijn in de laatste kamerbrief over voortgang 
van stikstofbronmaatregelen (LVVN 2025a) twee nieuwe maatregelen opgenomen. Het betreft de 
volgende maatregelen: 

1. Subsidieregeling Verduurzaming Binnenvaartschepen (SRVB). 
2. Stimuleren elektrisch taxiën luchtvaart. 
3. Gerichte handhaving defecte en gemanipuleerde AdBlue-systemen vrachtwagens. 

4. Subsidieregeling walstroom zeevaart.8 

5. Pakket maatregelen bouw.9 
6. Verlaging van de maximumsnelheid naar 100 km/uur op autosnelwegen overdag. 
7. Pilots verduurzaming zeevaart en zeehavens 
8. Walstroom Rijksligplaatsen binnenvaart 

 
De evaluatie heeft zowel betrekking op wat er al is bereikt in 2023 (ex post), als op wat de bron-
maatregelen naar verwachting voor effect kunnen hebben in zichtjaren 2030 en 2035 (ex ante). We 
beschrijven daarbij in dit hoofdstuk hoofdzakelijk de effecten in 2030. Voor het jaar 2023 geldt dat 
alleen de verlaging van de maximumsnelheid, de SRVB en het pakket maatregelen bouw al effect 
hadden. 
 
Paragraaf 4.2 beschrijft de gebruikte methode en de data die beschikbaar was voor de analyse. Pa-
ragraaf beschrijft per maatregel de stand van zaken per 1 mei 2025 en geeft een inschatting van het 
effect op de uitstoot van stikstofoxiden en ammoniak en de stikstofdepositie op basis van beschik-
bare monitoringsdata. Voor iedere bronmaatregel is een factsheet uitgewerkt waarin de analyse 
van de bronmaatregelen uitgebreider is beschreven. Deze factsheets zijn te vinden in PBL & WUR 
(2026). Paragraaf 4.4 beschrijft het totaalpakket van de bronmaatregelen voor mobiliteit en bouw. 
Daarbij worden ook onzekerheden beschreven voor zover algemeen van aard. Onzekerheden die 

 
 
 
8 Er bestaan verschillende subsidieregelingen voor walstroom bij zeevaart. Voor deze evaluatie zijn deze 

in samenhang meegenomen. 
9 Onder de bronmaatregelen bouw valt het gehele programma Schoon en Emissieloos Bouwen (SEB), 

bestaande uit een routekaart, een convenant, verschillende subsidieregelingen en kennisprogramma’s. 
Deze worden gezamenlijk beschouwd voor de evaluatie. 
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uniek zijn voor een specifieke maatregel worden behandeld bij de betreffende maatregel in para-
graaf 4.2. 

4.2 Aanpak berekening bronmaatregelen 
Het effect van de stikstofbronmaatregelen voor mobiliteit en bouw is in dit onderzoek bepaald ten 
opzichte van het basispad van de Emissieregistratie (ER) en de Lichte actualisatie van de emissiera-
mingen luchtverontreinigende stoffen (ERL) (Witt et al., 2025; PBL & RIVM, 2025). 
 
Per maatregel is de status in de ERL2025 geïnventariseerd (en daarmee of het effect al in het basis-
pad van de ERL2025 is opgenomen). De historische reeks uit de ER wordt gebruikt als uitgangspunt 
in de ex post analyse en de raming uit de ERL wordt gebruikt in de ex ante analyse. Figuur 19 toont 
een schematisch overzicht van de samenhang tussen de ex post en ex ante analyse in dit onderzoek 
en de ER en de ERL. 

Figuur 19 

 
  
De gegevens over de gerealiseerde emissies worden berekend door de ER. Bij het schatten van de 
gerealiseerde reductie van stikstofemissies (ex post analyse) vormen de historische emissies zoals 
gerapporteerd door de ER en de wijze waarop deze zijn gemeten en berekend het uitgangspunt. Er 
is zoveel mogelijk aangesloten op de berekeningswijze van de ER. Een gedetailleerde methodebe-
schrijving voor het berekenen van de emissies van mobiliteit in de ER staat in Witt et al. (2025). 
 
De cijfers en methodes uit de lichte actualisatie van de ERL2025 (PBL & RIVM, 2025) zijn het uit-
gangspunt bij het schatten van de reductie van stikstofemissies in toekomstige jaren. In de ramin-
gen van de ERL2025 zijn de subsidieregeling verduurzaming binnenvaart, de subsidieregeling 
walstroom zeevaart, het pakket maatregelen bouw en de verlaging van de maximumsnelheid mee-
genomen in de emissietotalen. De modellen die we gebruiken voor dit onderzoek en de ERL wor-
den beschreven in paragraaf 4.2.1. 



 
De effecten van individuele maatregelen worden in de ERL niet berekend, deze worden integraal in 
de emissietotalen meegenomen. In dit onderzoek bekijken we het effect van elke individuele stik-
stofbronmaatregel. We maken daarvoor een specifieke berekening van de emissiereductie voor 
elke bronmaatregel. Hiervoor bekijken we eerst op welk deel van het mobiliteitssysteem een maat-
regel invloed heeft. Zo heeft de maximumsnelheidsmaatregel bijvoorbeeld invloed op personen- 
en bestelauto’s, maar niet op vrachtwagens. Vervolgens bepalen we de bijdrage van de bronmaat-
regelen aan de ontwikkeling van de stikstofoxiden- en ammoniakemissies. Naast het ERL modelin-
strumentarium gebruiken we als input: informatie van ministeries over de vormgeving en status 
van de bronmaatregelen, monitoringsgegevens, data rond de subsidieaanvragen en andere rele-
vante beschikbare data en emissiemodellen. De informatie die beschikbaar is voor de analyse vari-
eert per maatregel. Voor de effectschatting van de subsidieregeling Verduurzaming 
Binnenvaartschepen (SRVB), de subsidieregeling walstroom zeevaart en de subsidieregeling voor 
de bouw is er gebruik gemaakt van monitoringsdata verzameld door de Rijksdienst voor Onderne-
mend Nederland (RVO). In paragraaf 4.3 wordt de specifieke rekenmethodiek per individuele stik-
stofbronmaatregel nader toegelicht. 
 
Dubbeltellingen in de effectschatting met de ERL2025 worden voorkomen door per bronmaatregel 
te inventariseren wat de status van de maatregel was voor de ERL2025. Maatregelen kunnen gewij-
zigd zijn ten opzichte van de ERL2025, aangezien deze analyse de stand van zaken per 1 mei 2025 
aanhoudt en de ERL2025 zich baseert op de beleidsstatus per 1 mei 2024. In de emissie en deposi-
tieberekening is hier rekening mee gehouden door in de berekening de nieuwe status te hanteren 
en dit te vergelijken met de berekeningen in de ERL. Het bepalen van het geraamde effect ten op-
zichte van het basispad is van belang voor het bepalen van de totale stikstofdepositie. De stikstof-
bronmaatregelen voor mobiliteit hebben betrekking op verschillende deelsectoren en hebben geen 
interactie met elkaar. Daarom kunnen de effecten bij elkaar worden opgeteld. 
  
De doorrekening naar stikstofdepositie is gedaan voor de stikstofgevoelige natuur in Natura 2000-
gebieden, consistent met RIVM (2025). 

4.2.1 Modellen voor mobiliteit en bouw 
In de analyse van de effecten van de bronmaatregelen sluiten we aan op het modelinstrumenta-
rium zoals dat voor de ERL wordt gebruikt. We maken daarbij gebruik van modellen die specifiek 
zijn voor elke modaliteit (zoals mobiele werktuigen, binnenvaart, zeescheepvaart, wegverkeer en 
luchtvaart). Omdat de bronmaatregelen ieder effect hebben op een andere modaliteit, gebruiken 
we voor het ramen van het effect van elke bronmaatregel dus ook een ander model.  
 
Hieronder staat kort beschreven welke modellen we in de analyse in dit rapport gebruiken en hoe 
ze samenhangen met de ER en de ERL. 

Mobiele werktuigen 
Voor het bepalen van de uitstoot van luchtverontreinigende stoffen (waaronder stikstofoxiden en 
ammoniak) door mobiele werktuigen wordt gebruik gemaakt van de modellen Mephisto en EMMA 
(PBL 2025; Dellaert 2022). Het model EMMA berekent de emissies van de mobiele werktuigen in 
historische jaren, zoals opgenomen in de Emissieregistratie. Het EMMA-model bevat een inschat-
ting van de aantallen actieve machines, machinetypen, eigenschappen (motortypen, vermogen, 
bouwjaar/emissienorm), de inzet (draaiuren, brandstofgebruik, motorbelasting etc.) en emissiefac-
toren. Het EMMA-model maakt onderscheid tussen verschillende sectoren, zoals de bouwsector en 
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de landbouwsector, waar mobiele werktuigen worden ingezet. Mephisto sluit aan op EMMA en 
raamt toekomstige emissies, op basis van prognoses van onder andere machineverkopen, econo-
mische activiteit en technologische ontwikkeling van machines en motoren.  

Binnenvaart 
De Emissieregistratie bepaalt de uitstoot van luchtverontreinigende stoffen van de goederenbin-
nenvaart in Nederland aan de hand van AIS-data (Automatic Identification system (De Ruiter et al., 
2025a). Hiermee kunnen vaarprestaties van schepen gevolgd worden. Het prognosemodel 
POTAMIS+ (De Ruiter et al., 2025b) borduurt voort op deze data om toekomstige emissies te ramen 
(inclusief andere factoren zoals de snelheid van vernieuwing van scheepsmotoren). In deze rappor-
tage hebben we het model gebruikt om de emissies van gesubsidieerde schepen te onderzoeken.  

Zeescheepvaart 
Voor het ramen van de uitstoot van luchtverontreinigende stoffen van de zeescheepvaart wordt 
gebruik gemaakt van het model POSEIDON (PBL 2025; Hulskotte, 2020 en 2021). Met Poseidon 
worden het energiegebruik en de emissies van luchtverontreinigende stoffen van de zeevaart ge-
raamd voor de situaties: varend en voor anker liggend op het Nederlands continentaal plat (NCP); 
varend in Nederlandse havengebieden; stilliggend in Nederlandse havens. Het effect van het toe-
passen van walstroom wordt in de invoer van POSEIDON meegenomen. 

Wegverkeer 
De uitstoot van stikstof door het wegverkeer wordt berekend op het niveau van VERSIT-klassen. 
Deze klassen komen voort uit de methodiek van de Emissieregistratie. De Emissieregistratie han-
teert de zogenaamde bottom-up methodiek, zie Witt et al. (2025). Hierin wordt op kentekenniveau 
voor elk voertuig in Nederland (met een Nederlands kenteken) door CBS het jaarlijks aantal gere-
den kilometers bepaald en vermenigvuldigd met representatieve emissiekentallen voor het speci-
fieke voertuig (uit het VERSIT+ model). De emissiekentallen zijn onder andere afhankelijk van de 

brandstof, het bouwjaar, jaarkilometrage, geïnstalleerde technieken (zoals een SCR10-katalysator of 
roetfilter). Hierbij wordt rekening gehouden met een percentage niet-functionerende SCR-
katalysatoren. In de ramingen van de ERL2025 wordt de ontwikkeling van het wagenpark naar de 
toekomst berekend per bouwjaar, rekening houdend met economische, demografische en techno-
logische ontwikkelingen en de relevante beleidsmaatregelen. Het totaal aantal gereden kilometers 
wordt geraamd met het LMS. Voor een uitgebreidere beschrijving van de methodiek en gebruikte 
modellen (oa LMS, Dynamo, Koterpa, Carbontax, TREVA), zie PBL (2025). 

Luchtvaart 
Luchtvaartemissies worden in de Emissieregistratie berekend met het CLEO-model (Dellaert & 
Hulskotte, 2017). Hierin worden de Landing and Take-Off (LTO) emissies berekend voor alle lijn- en 
chartervluchten, passagiers en goederen voor alle luchthavens in Nederland. Taxiën is onderdeel 
van de LTO-emissies (in de ‘Idling’ fase). In de ERL2025 worden de luchtverontreinigende emissies 
geraamd op basis van het aantal vluchten en brandstofverbruik volgens het AEOLUS-model (PBL 

 
 
 
10 In een SCR-katalysator (Selectieve Katalytische Reductie) worden stikstofoxiden onder invloed van 

een ureumoplossing omgezet in stikstofgas en water. Door het gebruik van een SCR-katalysator voor 
dieselmotoren kan de uitstoot van stikstofoxiden in potentie met meer dan 80 tot 90 procent worden 
teruggebracht. In de praktijk is de effectiviteit vaak wat lager omdat de katalysator niet onder alle om-
standigheden goed functioneert. 



2025; Significance, 2023). De emissiekentallen worden berekend met behulp van AEOLUS en de his-
torische emissiekentallen uit de ER. 

4.3 Stikstofbronmaatregelen 
In deze paragraaf geven we een samenvatting van de analyse van de zes stikstofbronmaatregelen 
voor mobiliteit en bouw. De analyse is gebaseerd op de omschrijving van de zes maatregelen zoals 
afgestemd met de bronmaatregelhouders van het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat 

(IenW). Per maatregel is het effect op stikstofuitstoot geraamd voor de jaren 2023, 2030 en 203511. 
De onzekerheden die uniek zijn voor de analyse van een specifieke maatregel worden hier ook be-
sproken. Voor iedere bronmaatregel is een factsheet uitgewerkt waarin de analyse van de bron-
maatregelen uitgebreider is beschreven. Deze factsheets zijn te vinden in het achtergrondrapport 
(PBL & WUR 2026). 
 
Ten opzichte van de oorspronkelijke vormgeving van de maatregelen zijn een aantal zaken gewij-
zigd (LVVN, 2025a). Zo zijn er bij het pakket maatregelen bouw bijvoorbeeld nieuwe onderdelen en 
extra middelen toegevoegd. Tabel 13 toont per bronmaatregel de beleidsstatus op 1 mei 2025 en 
het gereserveerde budget. Meer details over de beleidsstatus is te vinden in PBL & WUR (2026). In 
totaal is er €1.725 miljoen gereserveerd voor de acht maatregelen, waarvan €1.290 miljoen bestemd 
voor het pakket maatregelen bouw. Slechts €95 miljoen valt onder het geagendeerd beleid en de 
overige €1.630 miljoen wordt tot het vastgesteld en voorgenomen beleid gerekend. 
 

Tabel 13  
Beleidsstatus en budget voor stikstofbronmaatregelen mobiliteit, miljoen €. V = vastgesteld beleid, VV = 
vastgesteld en voorgenomen beleid en G = geagendeerd beleid (tussen haken). 

Naam bronmaatregel Beleidsstatus 

MESN 2025 

Budget in VV (incl. 

G)  

Subsidieregeling verduurzaming binnenvaart V 94 

Elektrisch taxiën luchtvaart VV 10  

Handhaving AdBlue-systemen vrachtwagens G (15) 

Subsidieregeling walstroom zeevaart V 217 

Pakket maatregelen bouw V 1.290  

Verlaging maximumsnelheid V 1912 

Walstroom rijksligplaatsen binnenvaart13 G (35) 

Pilots stikstof vermindering in havens G (45) 

Totaal 
 

1.630 (1.725) 
 

 
 
 
11 In dit rapport worden hoofdzakelijk de effecten in 2023 en 2030 beschreven. 
12 De technische kosten van €19 miljoen zijn voor het vervangen van verkeersborden en het aanpassen van soft-

ware (NOS, 2020). In Kansrijk Mobiliteitsbeleid (Verrips & Hilbers 2020) worden ook de maatschappelijke kos-
ten en baten ingeschat. 

13 De maatregelen walstroom rijksligplaatsen en pilots stikstofvermindering in havens worden niet mee-
genomen in de effectschatting. 
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Van deze bronmaatregelen hadden de verlaging van de maximumsnelheid, het pakket maatregelen 
bouw en de subsidieregeling verduurzaming binnenvaart in 2023 al een effect op de stikstofoxiden-
emissie. De subsidieregeling zeevaart had in 2023 nog geen effect aangezien het enkele jaren duurt 
voordat een walstroominstallatie is gerealiseerd en de luchtvaartmaatregel bevond zich nog in de 
pilotfase.  

4.3.1 Subsidieregeling verduurzaming binnenvaartschepen (SRVB) 

Beschrijving instrument 
De Nederlandse binnenvaartvloot is de grootste van Europa en een belangrijke schakel in het goe-
derenvervoer. Ongeveer veertig procent van het goederenvervoer in Nederland gaat over binnen-
wateren: dat aandeel is bijna vier keer zo hoog als in België en zes keer zo hoog als in Duitsland 
(Eurostat 2025). Een groot deel van de achtduizend14 binnenvaartschepen in Nederland heeft een 
oude, relatief vervuilende dieselmotor (ongeveer twee derde heeft een bouwjaar van vóór 2008). 
De subsidieregeling verduurzaming binnenvaartschepen (afgekort SRVB of SVB) uit het programma 
Stikstofreductie en Natuurverbetering helpt schippers om over te stappen op een nieuwere, minder 
vervuilende dieselmotor. 
 
De verschoning van de binnenvaartvloot gaat relatief langzaam, ondanks EU-eisen aan nieuwe 
scheepsmotoren. Sinds 1 september 2022 verplicht EU-wetgeving dat binnenvaartmotoren die aan 
vervanging toe zijn, worden vervangen door Stage V motoren, die aan strenge emissie-eisen moe-
ten voldoen. Deze wetgeving werkt vertraagd door in de vlootsamenstelling omdat een scheeps-
motor dertig tot veertig jaar meegaat, mede door de mogelijkheid tot revisie. Dit kunnen we 
vergelijken met mensen die een oude koelkast blijven gebruiken: wanneer deze lang meegaat en 
makkelijk te repareren is, dan is er weinig reden om een dure nieuwe koelkast te kopen. 
 
De subsidieregeling verduurzaming binnenvaartschepen (SRVB) heeft als doel om de vervanging of 
verschoning van oudere motoren te versnellen en daarmee de uitstoot van stikstof terug te drin-
gen. Schippers kunnen subsidie aanvragen voor twintig tot vijftig procent15 van de investeringskos-
ten tot ten hoogste €400.000 per vaartuig. De subsidie is voor de aankoop en de installatie van een 
nieuwe, schone(re) Stage V motor of voor het inbouwen van een SCR-katalysator en een roetfilter 
in een bestaande motor (retrofitten). Met een Stage V motor of een goedwerkende SCR-katalysator 
stoot het schip minder stikstofoxiden uit. De subsidie is aan te vragen voor vaartuigen die minimaal 
zestig dagen per jaar bedrijfsmatig actief zijn op het Nederlandse vaarwegennet. 
 
Het totale budget voor de regeling, die loopt tussen 2021 en 2025, bedraagt €93,5 miljoen (status 1 
mei 2025). Per 3 juni 2025 is 94 procent daarvan toegekend (waarvan 80 procent voor motorver-
vanging en 14 procent voor retrofit) (RVO 2025a; IenW 2024a). Het resterende budget wordt toege-
kend aan aanvragen die op dat moment in behandeling zijn, of nog niet ingediend waren.  
 
De vormgeving van de SRVB is veranderd ten opzichte van de situatie die is meegenomen in de 
MESN2024 (Reinds, et al., 2024). Zo eindigt de regeling in 2025, waar verlenging tot 2029 eerder 
werd meegenomen als voorgenomen beleid. Het totale budget is daardoor €21 miljoen lager. In 

 
 
 
14 Recreatievaart wordt hierin niet meegenomen. 
15 Tot 2024 waren de subsidiepercentages tien tot twintig procentpunt hoger. 



2024 heeft het ministerie de regeling aangepast vanwege veranderingen in Europese staatssteun-
regels. Sindsdien zijn de subsidiepercentages lager en zijn er strengere deelname-eisen voor kleine 
schepen (<39 meter) en vooral voor passagiersschepen. Aan het einde van de regeling (7 augustus 
2025) heeft de minister nog €7,3 miljoen budget toegevoegd: dit hebben we vanwege de timing 
niet mee kunnen nemen in de analyse. 
 
Het kabinet heeft een nieuwe subsidieregeling aangekondigd voor de binnenvaart, die gericht is op 
investeringen in hernieuwbare aandrijflijnen. Deze regeling wordt gefinancierd vanuit het Klimaat-
fonds. De regeling start naar verwachting eind 2026 en zal lopen tot 2030 (IenW 2025a). De nieuwe 
regeling is niet meegenomen in deze rapportage aangezien er nog onvoldoende bekend is over de 
invulling ervan. 

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie emissies & deposities  
We hebben het effect van de SRVB ingeschat op basis van binnenvaartemissies volgens de ERL2025 
en de gegevens van RVO die zijn ingevuld bij het indienen van subsidieaanvragen in 2021-2024 en 
een deel van 2025. De monitoringsdata van RVO betreft een overzicht van alle aanvragen, toege-
kende subsidies, enkele technische details van de aanvraag voor de aan te passen of te vervangen 
motor en het Europese Scheepsidentificatienummer (ENI). Via deze nummers kunnen schepen 

worden gerelateerd aan AIS16-gebaseerde data uit het binnenvaartmodel Potamis+. Ten behoeve 
van het model zijn de schepen geanonimiseerd.  
 
Het effect op emissies is per schip berekend door de uitstoot van het schip met de oude en met de 
nieuwe/geretrofitte motor te vergelijken. Daarna hebben we gecorrigeerd voor het vervroegingsef-
fect: schippers vervroegen hun investering in een nieuwe motor een aantal jaar door de subsidie. 
Hoeveel jaren een schipper zijn investering naar voren haalt is onzeker: dit hebben we ingeschat op 
basis van vaarkilometers en andere eigenschappen. 
 
Uit de monitoringsdata van RVO is de volgende informatie gehaald: 

- Per 3 juni 2025 zijn in totaal 553 subsidieaanvragen toegekend, 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 bekend, maar nog 
niet toegekend. 

- De motorvervangingsregeling is erg populair: het budget van dit onderdeel is elk jaar over-
tekend, vaak binnen één dag. 

- De subsidiekosten voor het onderdeel motorvervanging liggen per aanvraag hoger dan 
voor retrofit. Na ophoging van het subsidieplafond van €200.000 naar €400.000 in 2023 is 
het gemiddelde subsidiebedrag fors toegenomen: voor motorvervanging van €125.000 in 
2022 naar €200.000 in 2023. Na het verlagen van de subsidiepercentages in 2024 is het ge-
middelde subsidiebedrag echter min of meer gelijk gebleven, omdat de kosten per motor-
vervanging in deze periode zijn gestegen. 

- Circa negentig procent van de gesubsidieerde schepen zijn goederenschepen, waarvan de 
meeste motorvrachtschepen zijn en een kleiner deel motortankschepen. Onder motor-
tankschepen is de retrofitregeling relatief populair. 

 
 
 
16 AIS = Automatic Identification System. Hiermee kunnen vaarprestaties van schepen gevolgd worden. 
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- Schepen die deelnemen aan de SRVB varen relatief veel kilometers ten opzichte van de to-
tale goederenvloot (ruim vijftig procent meer vaarkilometers per jaar). 

- Aan de retrofitregeling doen schepen met relatief nieuwe motoren mee, terwijl schepen 
met relatief oudere motoren vaker deelnemen aan het motorvervangingsonderdeel van de 
SRVB. 

 
Zie Bijlage 5 ‘Evaluatieve analyse SRVB’ voor de onderliggende grafieken en toelichting bij deze 
analyse. Zie daarnaast de factsheet ‘Subsidieregeling verduurzaming binnenvaartschepen’ (PBL & 
WUR 2026) voor een uitgebreidere beschrijving van de maatregel, de status van uitvoering en de 
rekenmethodiek. 

Effecten op emissies 
Per 3 juni 2025 waren er 553 aanvragen toegekend en 67 aanvragen in behandeling. Naar verwach-
ting nemen tussen de 550 en 600 schepen deel aan de regeling tussen 2021 en 2025. Dat betekent 
dat zo’n 7-8 procent van de vloot (en 11-12 procent van de Nederlandse goederenvloot) meedoet 
aan de SRVB. Het effect van deze bronmaatregel is naar verwachting een reductie van 0,1-0,4 kton 
stikstofoxiden in 2023. Dat is berekend op basis van de subsidieaanvragen die in 2021 en 2022 zijn 
toegekend. Het verwachte effect van de SRVB in 2030 is een reductie van 0,0 - 0,8 kton stikstofoxi-
den/jaar. De totale stikstofoxidenuitstoot van de binnenvaart in 2030 (circa 15 kiloton) zou zonder 
de SRVB 0 tot 5 procent hoger zijn. Deze schatting ligt lager dan in de MESN2024: dit komt met 
name doordat de regeling slechts tot 2025 loopt (en niet tot 2029 wordt verlengd) en het budget 
kleiner is geworden. De SRVB leidt ook tot minder fijnstofuitstoot, omdat Stage V motoren uitge-
rust zijn met een roetfilter. 
 
In de effectschatting van de SRVB is gecorrigeerd voor een deel van de schepen die ook zonder de 
subsidieregeling de motor zouden vervangen. Wij gaan uit (consistent met de raming van de 
ERL2025) van een autonome instroom van Stage V motoren. Met de SRVB worden deels ook deze 
motoren gesubsidieerd. De subsidieregeling zorgt er naar verwachting voor dat de schippers hun 
investering (een paar jaar) naar voren halen. Dit maakt dat de SRVB voor deze schepen zorgt voor 
een vervroeging (van een paar jaar) van de autonome verschoning van de binnenvaartvloot. De re-
geling heeft daardoor een afnemend effect na het einde van de regeling in 2025. Maar de schippers 
die hun motor een paar jaar eerder vervangen vanwege de SRVB, blijven minder lang varen met een 
oude, vervuilende motor en daardoor komt er in de tussenliggende jaren tot 2030 minder stikstof 
in de natuur terecht. 

Ruimtelijke verdeling van de emissiereductie 
Om de verwachte depositiereductie te berekenen, is een inschatting gemaakt van de locaties 
waarop de emissiereductie mogelijk plaats gaat vinden. Voor deze maatregel is dat gedaan op basis 
van de emissieverdeling van de Emissieregistratie (reeks 1990-2022) voor de sector binnenvaart als 
geheel. 

Effecten op depositie in Natura 2000-gebieden 
De SRVB heeft er in 2023 toe geleid dat de stikstofdepositie op stikstofgevoelige Natura 2000-ge-

bieden is verminderd met gemiddeld 0,1 tot 0,3 mol/ha/jaar. Voor 2030 is dit 0,017 tot 0,7 

 
 
 
17 Dit heeft te maken met de autonome instroom van Stage V motoren, zie “Effecten op emissies” 



mol/ha/jaar vergeleken met de situatie in 2030 zonder deze maatregel. De depositie-effecten ver-
schillen per natuurgebied en zijn het grootst nabij scheepvaartroutes zoals bij de Rijntakken en de 
grote wateren in Zeeland. Het geraamde effect op de depositie is lager dan in de vorige rapportage 
(Reinds et al., 2024). Dit komt door wijzigingen in de regeling, zoals toegelicht bij de emissie-effec-
ten. 

Onzekerheden 
De gegevensbasis van de binnenvaart is significant verbeterd sinds de vorige rapportage. Onder-
zoek voor de Emissieregistratie heeft met transponderdata (AIS-signalen) van binnenvaartschepen 
het gebruik van de schepen en de resulterende emissies in kaart gebracht. Dit heeft een nauwkeuri-
ger beeld opgeleverd van de huidige scheepsemissies en de historische trends daarin. Deze gege-
vens zijn verwerkt in het nieuwe model Potamis+, waar bovendien de gesubsidieerde schepen aan 
gekoppeld konden worden. De vaarkilometers, scheepsgrootten en scheepstypes van gesubsidi-
eerde schepen zijn daardoor beter in beeld. Daarnaast is er weinig onzekerheid over welke schepen 
subsidie ontvangen, aangezien de regeling tot 2025 loopt en de meeste subsidieaanvragen dus be-
kend zijn. Belangrijkste onzekerheden zijn de toekomstige vaarkilometers van schepen in Neder-
land, het aantal motoren dat wordt vervangen/geretrofit op een schip en het correct functioneren 

van SCR-katalysatoren18. Er is geen beeld van de mate waarin katalysatoren in de praktijk correct 
gebruikt worden. 
 
De grootste onzekerheid in de effectschatting ligt in de autonome vlootontwikkeling: hoe zou de 
vloot zich ontwikkelen zonder subsidie? Er is geen goed beeld van de (dynamiek in de) leeftijdsop-
bouw van de motoren in de binnenvaartvloot. Dit is cruciaal om in te schatten tot in hoeverre emis-
siereductie wordt veroorzaakt door de subsidie, of het gevolg is van autonome vlootverjonging. We 
hebben twee verschillende methodes gebruikt om in te schatten welk deel van de emissiereductie 
het gevolg is van de SRVB. De uitkomsten van deze methodes vormen de bandbreedte voor de ef-
fectschatting. 

Reflectie op de maatregel 
Er zijn geen eisen gesteld aan subsidieontvangers om het correct gebruik van de nieuwe motor of 
retrofit te waarborgen. Hierbij kan worden gedacht aan het leveren van bunkercijfers over Adblue- 
en brandstofverbruik. Dit kan leiden tot een grotere en vooral zekerdere emissiereductie. Gezien de 
grote populariteit van de regeling was het risico op verminderd animo hierbij vermoedelijk beperkt. 
  
De SRVB kent het risico op lock-in effecten: gezien de lange levensduur van binnenvaartmotoren 
(50 jaar is geen uitzondering) is het waarschijnlijk dat de gesubsidieerde Stage V motoren lange tijd 
in de vloot blijven. Dit kan op termijn de transitie naar nieuwe energiedragers als elektriciteit, wa-
terstof of methanol in de weg zitten. Door de regeling in 2025 te beëindigen en niet te verlengen tot 
2029 worden deze lock-in effecten beperkt. 
 

 
 
 
18 We hebben aangenomen, in lijn met de ERL, dat vijf procent van de SCR-systemen niet goed werkt.  
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Het is onzeker hoe de toekomst van de binnenvaart eruitziet. De voorgenomen ETS-2 opt-in19 en 
de aanstaande brandstoftransitieverplichting (RED3) geven een indicatie van de koers, maar een 
bredere visie voor verduurzaming van de sector ontbreekt. Bij de inrichting van nieuw beleid is het 
daarom van belang om een langetermijnperspectief te bieden aan schippers. De overheid zou ook 
normen kunnen stellen met betrekking tot de uitstoot. De sector kan ook middels regulering wor-
den bewogen in de richting van emissieloze technieken (CPB 2022). 

4.3.2 Stimuleren elektrisch taxiën luchtvaart 

Beschrijving instrument 
Vliegtuigen gebruiken hun eigen motor om van de landingsbanen naar de gates en van de gates 
naar de startbanen te rijden. Bij elektrisch taxiën verplaatst een taxitowvoertuig het vliegtuig tus-
sen de gate en de banen, waardoor de vliegtuigen de eigen motoren niet hoeven te gebruiken. 
Hierdoor gebruiken ze minder kerosine en worden er minder stikstofoxiden uitgestoten. Om deze 
innovatie te stimuleren is € 10 mln. gereserveerd voor het vormgeven van een innovatiesubsidie. 
 
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 beperken 
(NLA 2024). Sindsdien heeft Schiphol samen met sectorpartners een actieplan opgesteld en is een 
bestedingsplan voor 10 miljoen euro subsidie goedgekeurd door het Ministerie van Financiën 
(Schiphol 2024; Ministerie van Financiën 2025). 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. 
 
Schiphol geeft aan dat het taxitowvoertuigen voornamelijk zal inzetten op de Polderbaan. Deze 
baan ligt het verste van de terminal af en kent daarom de langste taxifase. Daarnaast loopt onder-
zoek naar de mogelijkheden voor taxiën op andere banen. Schiphol is van plan om taxitowvoertui-
gen alleen bij opstijgende vluchten in te zetten (Schiphol 2024). 
 
De maatregel wordt meegenomen als voorgenomen beleid. Dit is een wijziging ten opzichte van de 
MESN2024, waarin deze maatregel als geagendeerd beleid werd gezien. 

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie emissies 
De effectschatting van deze maatregel is gebaseerd op het totaal aantal vertrekkende vluchten 
vanuit Nederland die in aanmerking komen voor elektrisch taxiën. Daarbij houden we rekening met 
het aandeel vertrekkende vluchten vanaf de Polderbaan, vliegtuigtype en het aandeel van Neder-
landse luchtvaartmaatschappijen. De brandstofbesparing per vlucht is gebaseerd op het actieplan 
van Schiphol (IenW 2025b) en de emissiefactoren voor NOx per kilogram brandstof zijn ontleend 
aan het CLEO-model (Dellaert & Hulskotte 2017). Daarnaast hebben we een inschatting gemaakt in 
hoeverre de plannen uit het actieplan van Schiphol over taxitowvoertuigen realistisch zijn. Zie de 

 
 
 
19 Het ETS is het Europese emissiehandelssysteem, waardoor burgers en bedrijven via een marktmecha-

nisme betalen voor CO2-uitstoot. Kabinet Schoof heeft gekozen om de Nederlandse binnenvaart via 
een opt-in onder het ETS-2 te laten vallen (Van der Veen et al., 2025). ETS-2 treedt in 2027 in werking. 



factsheet ‘Stimuleren elektrisch taxiën luchtvaart’ (PBL & WUR 2026) voor een uitgebreidere be-
schrijving van de maatregel, de status van uitvoering en de rekenmethodiek. 

Effecten op emissies 
Het verwachte effect van de maatregel is een kleine daling in de uitstoot van stikstofoxiden (<0,1 
kton) in 2030. De totale NOx-uitstoot tijdens de taxifase op Schiphol bedroeg in 2023 circa 0,4 kton. 
Ongeveer een kwart van de vluchten vertrekt vanaf de Polderbaan (NLR 2018; ILT 2025), maar zij 
hebben een relatief groter aandeel in de emissies vanwege de grotere taxiafstand. Een deel van 
deze emissies wordt naar verwachting gereduceerd door de inzet van elektrische taxitowvoertui-
gen. De vliegtuigmotor moet tijdens de taxifase namelijk ook enkele minuten opwarmen en de 
APU (auxiliary power unit) blijft aan tijdens het taxiën. Daarnaast is het niet bij elke vlucht haalbaar 

om een taxitowvoertuig in te zetten. Dit vereist onder meer dat het om een narrow-body20 vlieg-
tuig gaat dat bestuurd wordt door bemanning die gecertificeerd is voor elektrisch taxiën. Voor 
luchtvaartmaatschappijen die zelden op Schiphol landen is het niet aannemelijk dat ze hun perso-
neel gaan opleiden om taxitowvoertuigen te gebruiken. Naast stikstofoxiden verlaagt elektrisch 
taxiën ook de uitstoot van andere stoffen die uit een kerosinemotor komen, zoals koolstofdioxide, 
ammoniak en (ultra)fijnstof. De maatregel draagt hiermee ook bij aan de verbetering van de ar-
beidsomstandigheden op het platform. 

Effecten op depositie in Natura 2000-gebieden 
De reductie in stikstofdepositie als gevolg van deze maatregel is zeer beperkt. De raming komt uit 
op een effect voor 2030 dat kleiner is dan 0,1 mol/ha/jaar gemiddeld op de stikstofgevoelige Natura 
2000-gebieden.  

Onzekerheden 
Taxitowvoertuigen zijn een vrij nieuwe technologie en worden naar ons weten alleen ingezet op 
Schiphol en Delhi Airport. De geschatte brandstofbesparing is gebaseerd op beperkt onderzoek en 
daarom onzeker. Andere onzekerheden zijn de vliegtuigtypen die in 2030 compatibel zullen zijn 
met het gebruik van taxitowvoertuigen en de luchtvaartmaatschappijen die hun personeel zullen 
opleiden om hiermee om te gaan. Ook voor deze onzekerheden is een bandbreedte aangehouden. 
Tot op heden is een samenwerking tussen Smart Airport Systems en Israel Aerospace Industries de 
enige fabrikant van taxitowvoertuigen (Schiphol 2024). De afhankelijkheid van één fabrikant brengt 
onzekerheid met zich mee voor de levering en de prijs van de voertuigen. 
 
Schiphol en sectorpartners formuleren in het actieplan een tijdlijn voor de inzet van taxitowvoertui-
gen op de Polderbaan en later ook op andere banen. Ze behouden zich echter het recht voor om 
deze tijdlijn bij te stellen aan de hand van tussentijdse ontwikkelingen. Daar bovenop komt dat het 
niet duidelijk is welke investeringen rondom het elektrisch taxiën bekostigd zullen worden uit het 
subsidiebedrag. Dat brengt onzekerheid met zich mee over de termijn en frequentie waarmee 
taxitowvoertuigen zullen worden ingezet. Het is onbekend of de taxitowvoertuigen ook zouden zijn 
aangeschaft zonder de bronmaatregel, vanwege de eisen van de arbeidsinspectie.  
 

 
 
 
20 Elektrisch taxiën is voorlopig alleen mogelijk bij narrow-body vliegtuigen, d.w.z. vliegtuigen met één 

gangpad (Schiphol 2024). 
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4.3.3 Gerichte handhaving defecte en gemanipuleerde AdBlue-
systemen vrachtwagens 

Beschrijving instrument 
Sinds de introductie van de Euro-V-emissienormen voor vrachtauto’s in 2009 (en vervolgens Euro-
VI in 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 
afgeschakeld via software of een emulator, of door het niet tijdig bijvullen van Adblue. Hiermee kan 
bespaard worden op onderhoudskosten van het systeem en op het bijtanken van Adblue. Daar-
naast wordt voorkomen dat het voertuig in een noodloop terechtkomt bij een defect systeem. 
 
Op grond van artikel 7 van Verordening (EU) nr. 595/2009 mogen systemen die met een verbruiks-
reagens werken niet worden gemanipuleerd. Daarnaast is het gebruikers van voertuigen niet toe-
gestaan om zonder verbruiksreagens te rijden. De verordening verwijst met de term gebruikers 
(‘operators’) echter alleen naar marktdeelnemers, zoals fabrikanten, maar niet naar gebruikers van 
voertuigen. Deze bronmaatregel betreft een handhavingsaanpak gericht op correct gebruik van Ad-
Blue systemen in vrachtwagens. Er is een budget van €15 miljoen beschikbaar, dat grotendeels naar 
de Inspectie Leefomgeving en Transport (ILT) zal gaan voor de uitvoering van handhaving in de eer-
ste jaren. Er is nog geen structureel budget voor handhaving.  
 
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-
systemen in vrachtwagens. De EU-verordening nr. 595/2009 kent daarvoor onvoldoende wettelijke 
basis. Er wordt momenteel gewerkt aan een ministeriële regeling, die naast de huidige Europese 
wetgeving kan worden ingevoerd. In augustus 2025 is de internetconsultatie van het ontwerp van 
deze regeling afgerond. Details over de methode van handhaving, boetebedragen, of uitvoerings-
toets waren nog niet beschikbaar. 

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie emissies & deposities  
De mogelijke emissiereductie door deze maatregel wordt niet meegenomen in de depositiebereke-
ning aangezien deze onder geagendeerd beleid valt. We geven hier wel een inschatting van het po-
tentieel effect. Voor de berekening daarvan sluiten we aan op de berekeningswijze in de ERL2025. 
Hierin is aangenomen dat in Nederland 5 procent van de SCR-katalysatoren van vrachtauto’s niet 
correct functioneren. We nemen aan dat 50 tot 95 procent hiervan kan worden voorkomen of wor-
den opgelost met de inzet van additionele handhaving.  
 
De emissiereductie berekenen we vervolgens door verkeersvolumes (zoals geraamd in de 
KEV2024/ERL2025) te vermenigvuldigen met emissiekentallen van TNO van vrachtwagens met een 
goed werkende SCR-katalysator en vrachtwagens met verminderde werking, consistent met de cij-
fers in de ERL. Zie ook de factsheet ‘Gerichte handhaving defecte en gemanipuleerde AdBlue sys-
temen vrachtwagens’ (PBL & WUR 2026) voor een uitgebreidere beschrijving van de maatregel, de 
status van uitvoering en de rekenmethodiek. 

Effecten op emissies 
Met gerichte handhaving op het correct gebruik van SCR-katalysatoren in vrachtauto’s kan naar 
verwachting de uitstoot van stikstofoxiden in 2030 met 0,9 tot 1,6 kiloton gereduceerd worden in 



2030 vergeleken met de situatie zonder deze maatregel. De stikstofoxidenuitstoot van vrachtauto’s 
in 2030 (circa 17 kiloton) zou met deze maatregel vijf tot negen procent lager uitkomen. Deze maat-
regel leidt tot een lichte toename van de ammoniakuitstoot, dat is een neveneffect van het gebruik 
van AdBlue. De toename in ammoniakemissie is zeer klein in vergelijking met de reductie in emissie 
van stikstofoxiden. Naarmate het aandeel elektrische vrachtwagens toeneemt dalen de stikstofe-
missies, maar de noodzaak voor en het effect van handhaving daalt dan ook. De effectschatting 
voor de maatregel is onzeker, omdat er geen empirische meting is van de mate waarin SCR-
katalysatoren bij vrachtauto’s in Nederland niet goed functioneren. Ook is de aanname onzeker 
over de mate waarin het gebruik zal verbeteren. 

Locatie van emissiereductie 
Om de verwachte depositiereductie te berekenen, is een inschatting gemaakt van de locaties waar 
de emissies mogelijk gaan dalen. Voor deze maatregel is dat gedaan op basis van de emissieverde-
ling van de Emissieregistratie (reeks 1990-2020) voor de sectoren die vallen onder wegverkeer-
vrachtauto’s en speciale voertuigen. Daarbij is onderscheid gemaakt tussen verkeer binnen de 
bebouwde kom, buiten de bebouwde kom en op de snelweg. 

Effecten op depositie in Natura 2000-gebieden 
Deze maatregel is niet meegenomen in het basispad van de depositieberekening aangezien de 
maatregel onder geagendeerd beleid valt. Wel is de potentiële depositiereductie als gevolg van de 
Gerichte handhaving defecte en gemanipuleerde AdBlue-systemen in vrachtwagens in beeld ge-
bracht. Deze reductie in stikstofdepositie in 2030 is geraamd tussen 0,9 en 1,7 mol/ha/jaar gemid-
deld op de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. Deze reductie is vergelijkbaar met de reductie 
die in de vorige rapportage (Reinds et al., 2024) is geraamd. De depositiereducties zijn het grootst 
in de natuurgebieden dichtbij snelwegen, zoals op de Veluwe, aangezien daar relatief veel vracht-
auto’s rijden. 

Onzekerheden 
De belangrijkste onzekerheden voor het effect van deze maatregel zijn de juridische uitwerking van 
de handhaving, de huidige en toekomstige mate waarin de SCR-katalysatoren niet goed functione-
ren en de effectiviteit van de handhaving. Er is nog geen ervaring opgedaan met gerichte handha-
ving op manipulatie van SCR-katalysatoren. Er zijn globale inschattingen gedaan van de effectiviteit 
daarvan. Op dit moment is ook nog niet duidelijk op welke manier de handhaving zal plaatsvinden. 
Ook is onzeker welk deel van de vrachtauto’s momenteel met een gemanipuleerde of defecte SCR-
katalysator rondrijdt. Er is namelijk geen nulmeting beschikbaar van de mate waarin SCR-
katalysatoren bij vrachtwagens niet goed functioneren. Schattingen uit diverse buitenlandse onder-
zoeken (Vlaanderen en Denemarken) lopen uiteen van 5 procent tot 35 procent van de nieuwste 
vrachtwagens die rijdt met een defecte of bewust afgeschakelde SCR-katalysator (TNO 2020a). Een 
klein deel van de niet-functionerende systemen komt volgens Panteia (2021) door fraudeurs, na-
melijk 2-4 procent op het totaal aan vrachtauto’s. Bij een hoger aandeel niet-functionerende sys-
temen stoten de vrachtauto’s meer stikstof uit en dan zal het effect van gerichte handhaving hoger 
uitvallen. Ten slotte hangt het effect af van handhaving in het buitenland. Strengere handhaving in 
de omringende landen heeft ook effect in Nederland, gezien de internationale routes van vracht-
wagens. Hierdoor daalt het additionele effect van de nationale maatregel. 
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4.3.4 Subsidieregeling walstroom zeevaart 

Beschrijving instrument 
Walstroom is een faciliteit voor schepen om gebruik te maken van een aansluiting op het elektrici-
teitsnet van de wal. Tijdens het varen gebruiken schepen eigen (diesel)generatoren om elektriciteit 
op te wekken. Als een schip aan de kade ligt wordt de elektriciteit ook met de eigen generatoren 
opgewekt. Dit resulteert echter in de uitstoot van onder andere fijnstof, stikstofoxiden en CO2 en in 
geluidsoverlast. Bij gebruik van walstroom kunnen de generatoren volledig uitgeschakeld worden 
en worden de (geluids)emissies vermeden (CE Delft 2022).  
 
De subsidieregelingen voor walstroom bij de zeevaart zijn ontwikkeld in het kader van de stikstof-
aanpak en het klimaatbeleid, met als doel de stikstofdepositie en CO2-uitstoot te reduceren en de 
luchtkwaliteit te verbeteren. Er zijn meerdere regelingen, namelijk: 

- de tijdelijke subsidieregeling walstroom zeeschepen 2022-2023, die is afgerond met een 
totaal toegekend subsidiebedrag van 18,2 miljoen euro, 

- de tijdelijke subsidieregeling walstroom zeeschepen 2024-2027 met een budget van 18,8 
miljoen euro, 

- de tijdelijke subsidieregeling walstroom zeeschepen klimaat 2024-2026, gericht op CO2-
reductie en tijdig voldoen aan de AFIR-verordening, met een budget van 180 miljoen euro.  

 
De AFIR-verordening is onderdeel van het Fit-for-55 pakket van de Europese Commissie en schrijft 
voor dat lidstaten vanaf 1 januari 2030 moeten zorgen voor voldoende walstroomvermogen voor 
zeegaande passagiersschepen en containerschepen van meer dan 5.000 bruto ton wanneer zij aan-
gemeerd liggen in zeehavens die onder de AFIR vallen. In Nederland zullen vijf zeehavens aan deze 
verplichting moeten voldoen: Rotterdam, Amsterdam, Moerdijk, North Sea Port (Vlissingen en Ter-
neuzen) en IJmuiden Seaports. 
 
In totaal waren er per 1 mei 2025 23 subsidiebeschikkingen toegekend met een totaal subsidiebe-
drag van 174 miljoen euro. Het grootste deel van de beschikkingen is voor de Rotterdamse haven. 
Oorspronkelijk was het toegekend subsidiebedrag 4,5 miljoen euro hoger. Drie projecten hebben 
zich echter teruggetrokken omdat ze vanwege netcongestie of een andere reden hun project niet 
uit konden voeren. Uit de walstroominventarisatie van RHDHV (2024) blijkt dat de bekende en toe-
gezegde plannen voor walstroom nog niet volstaan om aan de AFIR-verplichting te voldoen. De ha-
ven van Rotterdam geeft aan dat Nederland een eind op weg is, maar een extra inspanning vereist 
is om de AFIR-verplichting te halen. 

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie emissies & deposities  
Voor de evaluatie van de subsidieregeling walstroom zeevaart hebben we gegevens van RVO ge-
bruikt die zijn ingevuld bij het indienen van subsidieaanvragen. Voor de walstroomregeling om-
vatte de dataset een overzicht van de aangevraagde en toegekende subsidies, uitgevoerde 

AERIUS21-berekeningen en de projectplannen van de aanvragen. Voor de projecten zijn gedetail-
leerde AERIUS-berekeningen beschikbaar over het aantal havenbezoeken van schepen, de ligduur 
en emissies. Bij de subsidieregeling walstroom klimaat zijn geen AERIUS-berekeningen 

 
 
 
21 AERIUS: het instrument waarmee neerslag (depositie) van stikstof op Natura 2000-gebieden binnen 

Nederland wordt berekend en geregistreerd ten behoeve van toestemmingsverlening. 



beschikbaar, maar CO2-berekeningen. In de berekening is ervan uitgegaan dat de huidige projecten 
(goed voor ongeveer 80 procent van het beschikbare budget) representatief zijn voor toekomstige 
projecten binnen de subsidieregeling. Het is onzeker of het volledige subsidiebudget zal worden 
uitgeput. Dit is meegenomen in de bandbreedte van het effect van de subsidieregeling. We gaan er 
ten slotte vanuit dat er geen autonome ontwikkeling in de realisatie van walstroomaansluitingen is 
en dat de geraamde ontwikkeling mogelijk wordt gemaakt door de subsidieregeling. In de 
factsheet ‘Subsidieregeling walstroom zeevaart ’ (PBL & WUR 2026) is een uitgebreidere beschrij-
ving van de maatregel, de status van uitvoering en de rekenmethodiek opgenomen. 

Effecten op emissies 
De subsidieregelingen voor het aanleggen van walstroomvoorzieningen voor de zeescheepvaart 
hebben een significante impact op de uitstoot van stikstofoxiden (NOx). Het totale subsidiebedrag 
voor de projecten van de stikstofsubsidieregelingen en de klimaatsubsidieregeling bedraagt 217 
miljoen euro. Tot 1 mei 2025 hebben 23 projecten een subsidiebeschikking ontvangen, waarmee 
ongeveer 80 procent van de budgetten is uitgeput. Deze maatregel leidt naar verwachting tot een 
reductie van de stikstofoxidenuitstoot van 2,0 tot 2,9 kiloton in 2030, afhankelijk van volledige be-
nutting van het resterende subsidiebudget en aannames over het gebruik van walstroom. Vanwege 
de focus op AFIR-scheepstypen (container-, cruise- en passagiersschepen van meer dan 5.000 
bruto ton), is het aandeel van deze scheepstypen in de reductie groot. De emissies van stilliggende 
zeeschepen worden geschat op 9,6 kiloton in 2030 zonder de subsidieregelingen. De maatregel re-
duceert daarmee circa 20 tot 30 procent van de stikstofoxiden-emissie van stilliggende zeeschepen 
in 2030. De uitstoot van ammoniak door zeeschepen is vrijwel nihil en is daarom niet meegeno-
men. 

Locatie van emissiereductie 
Om de verwachte depositiereductie te berekenen, is een inschatting gemaakt van de locaties 
waarop de emissiereductie mogelijk plaats gaat vinden. Voor deze maatregel is dat gedaan op basis 
van een combinatie van geodata van Rijkswaterstaat over de locaties van havens en ligplaatsen en 
de emissieverdeling van de Emissieregistratie (reeks 1990-2022) van de binnengaats zeescheep-
vaart dat voor anker ligt. De emissiereducties zijn verdeeld over vier havengebieden (68 procent in 
Rotterdam, 26 procent in Amsterdam, 3 procent in Groningen en 3 procent Vlissingen) op basis van 
monitoringsdata subsidieregeling walstroom voor de projecten die al bekend zijn en aannames 
over toekomstige projecten. 

Effecten op depositie in Natura 2000-gebieden 
De reductie in stikstofdepositie als gevolg van de Subsidieregeling walstroom in 2030 is geraamd 
tussen 1,3 en 1,9 mol/ha/jaar gemiddeld op de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. Deze re-
ductie is vergelijkbaar met de reductie die in de vorige rapportage (Reinds et al., 2024) is geraamd. 
De depositiereducties zijn het grootst in de natuurgebieden aan de kust in de nabijheid van de ha-
vengebieden. 

Onzekerheden 
In de bandbreedte is rekening gehouden met onzekerheid in het toekomstige animo voor de subsi-
dieregeling en het aandeel schepen dat gebruik kan maken van walstroom in 2030. De businesscase 
voor walstroom is erg afhankelijk van de stroombehoefte van de schepen. Een aansluiting met 
groot vermogen is duur en heeft mogelijk last van netcongestie. Een aantal projecten is vanwege 
netcongestie teruggetrokken. Daarnaast zijn er niet alleen walstroomvoorzieningen aan de land-
zijde nodig maar ook walstroomvoorzieningen aan boord van een schip. Alleen voor 
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containerschepen en passagiersschepen vanaf 5.000 bruto tonnage die in een grote Europese ha-
ven aangemeerd liggen geldt een Europese verplichting (vanuit FuelEU Maritime) om vanaf 2030 al 
het energieverbruik aan boord te betrekken uit walstroom. Ook het daadwerkelijk gebruik van wal-
stroom is onzeker en hangt af van de bereidheid en mogelijkheid van schepen om op walstroom 
over te gaan. Dit hangt onder andere af van de elektriciteitsprijs en brandstofprijzen. Monitorings-
data over de voortgang van walstroom op projectniveau (havenbezoeken, ligduur en met name 
stroomvraag) zou een grote meerwaarde hebben voor de effectschatting van walstroom. Een an-
dere belangrijke onzekerheid zijn de emissiefactoren van schepen bij stilliggen. Deze is gebaseerd 
op de best beschikbare kennis per 1 mei 2025 vanuit AERIUS (TNO 2023a, Witt et al., 2025). Inmid-
dels is er een nieuwe set emissiefactoren gemaakt (TNO 2025a), dit binnen dit onderzoek niet meer 
meegenomen kon worden, maar mogelijk wel de resultaten beïnvloedt. Tegelijkertijd is er lopend 
onderzoek naar de vermogensvraag van stilliggende schepen die hoogstwaarschijnlijk tot nieuwe 
inzichten zal leiden over de emissies van zeeschepen tijdens stilliggen (TNO, 2026 nog te verschij-
nen). De impact op de effectiviteit van de regeling is dat wanneer stilliggende schepen lagere emis-
sies hebben, de reductie door walstroom ook kleiner zal zijn. 

Reflectie op de maatregel 
De walstroomvoorzieningen die worden aangelegd bedienen vooral de scheepstypen container-, 
cruise- en passagiersschepen. Met AFIR-wetgeving wordt alleen aanbod van walstroom voor deze 
scheepstypen verplicht. Zij hebben een aandeel van 25 tot 30 procent van de NOx emissies. Voor 
een groter effect op stikstof- en CO2-emissies kan de verplichting worden uitgebreid op nationaal 
of Europees niveau. 
De praktische haalbaarheid van walstroomprojecten hangt onder meer af van netcongestie en een 
gunstige business case. De projecten zorgen voor een grote additionele elektriciteitsvraag en heb-
ben soms te maken met de problematiek rond netcongestie op het elektriciteitsnet. Een aantal pro-
jecten met een goedgekeurde subsidieaanvraag is hierdoor niet doorgegaan. Netcongestie kan dus 
een barrière zijn in de effectiviteit van de maatregel. Verder onderzoek hiernaar viel buiten de scope 
van dit onderzoek. Daarnaast is de business-case van een walstroomvoorziening sterk afhankelijk 
van de stroombehoefte van het schip aan de wal en het aantal gebruikers. De stroomvraag is onze-
ker en hier zou meer zicht op moeten komen. Bovendien speelt het dilemma dat hoe later de voor-
ziening klaar is, hoe meer schepen er van gebruik zullen maken (vanwege de internationale 
verplichting vanaf 2030 hiervoor). Tegelijkertijd is de natuur gebaat bij een snelle realisatie van wal-
stroom. 
 
Ten slotte zou monitoringsdata over de voortgang van walstroom op projectniveau (het aantal 
calls, ligduur, en met name stroomvraag) meer zekerheid bieden voor de effectschatting. Bij het 
verlenen van subsidies kan de overheid als tegenprestatie om monitoringsdata vragen. Hierbij kan 
bijvoorbeeld gedacht worden aan het elektriciteitsverbruik door walstroominstallaties die zijn ge-
subsidieerd. De voorwaarden hiervoor zijn al in de huidige vormgeving van de subsidieregeling ge-
borgd, want een subsidieontvanger stemt in met de voorwaarde dat de subsidieontvanger voor vijf 
jaar na vaststelling van de maatregel medewerking moet verlenen aan de evaluatie van de effecten 
van de uitgevoerde maatregelen. 

4.3.5 Pakket maatregelen bouw 

Beschrijving instrument 
Het pakket maatregelen bouw is onderdeel van het programma Stikstofreductie en Natuurverbete-
ring en richt zich op de verduurzaming van bouwmaterieel. De term ‘bouwmaterieel’ omvat alle 



werk-, voer- en vaartuigen die worden ingezet bij bouw-, onderhouds- en sloopprojecten. Het 
bouwmaterieel kan worden onderverdeeld in de volgende categorieën: 

- Mobiele werktuigen in de bouwsector (bv. bulldozers, graafmachines en kranen); 
- Bouwlogistiek in het wegtransport (bestel- en vrachtauto’s die worden gebruikt in de 

bouwsector); 
- Spoorspecifiek bouwmaterieel (bv. werktreinen en spoorkranen);  
- Waterbouwvaartuigen die worden ingezet voor kustlijnzorg en vaargeulonderhoud (zoals 

baggerschepen); 
- Waterbouwvaartuigen die worden ingezet voor de aanleg van net op zee (kabelleggers, 

baggerschepen en andere vaartuigen 
 
In totaal worden er zo’n 170.000 mobiele werktuigen ingezet in de Nederlandse bouwsector. Met 
een emissie van circa 11 kton stikstofoxiden in 2022 (PBL & RIVM 2025) waren deze bouwwerktui-
gen verantwoordelijk voor 43 procent van de emissie door alle mobiele werktuigen in Nederland.  
 
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 
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 
tijdens de bouwfase naar beneden te brengen.  
 
Het programma bestaat uit een breed scala aan subsidies en andere beleidsinstrumenten, met een 
totaalbudget van €1.290 miljoen: 

- De Innovatieregeling pilots bouw en GWW is in 2020 gestart om ervaringen op te doen met 
emissieloos bouwmaterieel. Op basis van ervaringen met de pilots is vervolgens het be-
leidspakket verder vormgegeven.  

- De routekaart SEB beschrijft een tijdspad en bijbehorende acties om stapsgewijs steeds 
schoner bouwmaterieel te gebruiken en uiteindelijk volledig over te stappen op emissie-
loze technologie. Daarbij wordt onderscheid gemaakt tussen het minimumniveau, het ba-
sisniveau en het ambitieuze niveau.  

- In het convenant SEB hebben partijen afspraken gemaakt over de uitvoering van het basisni-
veau uit de routekaart. Het convenant is ondertekend door ministeries, provincies, ge-
meenten, waterschappen, bedrijven en brancheorganisaties. Een groep koplopers verbindt 
zich via het convenant aan het ambitieuze niveau van de routekaart. Naleving van het con-
venant kan niet worden afgedwongen (TNO & PBL 2025a). 

- De subsidieregeling Schoon en Emissieloos Bouwmaterieel (SSEB) vergoedt een percentage van de 
meerkosten van aanschaf van emissieloos bouwmaterieel. Ook is er een onderdeel voor 
het ombouwen naar emissiearm of emissieloos van bestaand bouwmaterieel en een inno-
vatieregeling. 

- De maatregel emissiearme en circulaire aanbestedingen rijksdiensten ondersteunt Rijkswater-
staat, ProRail en Rijksvastgoedbedrijf bij het financieren van emissiearme en circulaire aan-
bestedingen. 

- Het Kennis-, Opschaling- en Praktijkervaringsprogramma (KOP) richt zich op het verlagen van 
emissies door betere processen. In dit programma werken consortia aan kennisontwikke-
ling, toetsen in de praktijk en het verspreiden van kennis en inzichten.  

- De regeling stimulering Schoon en Emissieloos Bouwen voor medeoverheden (SPUK SEB) biedt aan 
gemeentes, provincies en waterschappen een financiële tegemoetkoming voor de 
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meerkosten van het uitvragen van het gebruik van emissieloos bouwmaterieel. Alleen on-
dertekenaars van het convenant SEB komen in aanmerking voor deze regeling. 

- De laadinframiddelen (gefinancieerd uit het Klimaatfonds) worden specifiek voor laadinfra-
structuur ingezet via de verschillende instrumenten uit het Programma SEB (namelijk de 
aanbestedende rijksdiensten, SSEB en SPUK SEB) en via de Subsidieregeling Private Laad-
infrastructuur bij bedrijven (SPRILA). 

 
Figuur 20 geeft een overzicht van de looptijd en budgetten behorend bij de verschillende SEB-
instrumenten.  

Figuur 20 

 
 
Ten slotte vereist het Besluit bouwwerken leefomgeving per 1 januari 2024 dat bij het verrichten 
van bouw- en sloopwerkzaamheden ‘adequate maatregelen’ worden getroffen om de emissie van 
stikstofverbindingen naar de lucht te beperken. Het toepassen van het minimumniveau uit de rou-
tekaart SEB kan gebruikt worden om hieraan te voldoen (TNO & PBL 2025a). 
 
Deze bronmaatregel heeft per 1 mei 2025 de status van vastgesteld beleid. Zie de factsheet ‘Pakket 
maatregelen bouw’ (PBL & WUR 2026) voor een uitgebreidere beschrijving van de maatregel, de 
status van uitvoering en de rekenmethodiek.  

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie emissies 
Het effect van het pakket maatregelen bouw in 2023 is gebaseerd op gegevens uit de monitorings-
rapportage van RVO over de SSEB 2022 en emissiefactoren uit het EMMA-model. We veronderstel-
len dat de machines ongeveer een jaar na subsidiëring in gebruik worden genomen. Voor de 
inschatting van het effect in 2030 zijn ook de andere aanbodstimulerende regelingen meegeno-
men. Het pakket Schoon en Emissieloos Bouwen is voor 2030 integraal door TNO doorgerekend 
(TNO & PBL 2025a) voor de KEV24 en de ERL25. In de huidige analyse is dezelfde methodiek 



aangehouden en is daarnaast een analyse gemaakt van de monitoringsdata van RVO. Voor meer 
informatie over de berekening, zie het achtergrondrapport van de ERL25 (TNO & PBL 2025b). 
 
De volgende inzichten volgen uit de monitoringsdata van RVO over de SSEB 2022-2024: 

- Het aantal toegekende subsidieaanvragen voor aanschaf of retrofit is in de afgelopen jaren 
gestegen van 826 in 2022 (RVO 2023) naar 973 in 2023 en 1.191 in 2024 (RVO 2025b). 

- Er wordt bouwmaterieel met steeds grotere vermogens aangeschaft met de SSEB-subsidie 
(zie Figuur 21). 

- Het gemiddelde subsidiebedrag per aanvraag lag in 2023 ruim dertig procent hoger dan in 
2022, maar in 2024 lag het juist dertig procent lager dan in 2022. Deze ontwikkelingen ko-
men deels door wijzigingen in subsidiepercentages.  

- Ruim negentig procent van het gesubsidieerde bouwmaterieel is batterij-elektrisch. Water-
stofaggregaten worden iets populairder: in 2023 ging dit om één procent van de toege-
kende aanvragen, in 2024 om negen procent. 

Figuur 21  

 

Effecten op emissies 
Het programma Schoon en Emissieloos Bouwen kent verschillende deelsegmenten, namelijk mo-
biele werktuigen, bouwlogistiek, spoorspecifiek bouwmaterieel en waterbouw (waaronder kustlijn-
zorg en vaargeulonderhoud). De uitstoot van deze segmenten samen daalt van 24,7 kton NOx in 

2018 naar 12,4 kton NOx in 2030 volgens de ERL2522. Een deel van deze emissiedaling komt door 
ontwikkelingen buiten SEB: de verschoning van bestelauto’s in de bouwlogistiek wordt bijvoor-
beeld sterk gedreven door Europees beleid. Dergelijk Europees beleid ontbreekt bij mobiele werk-
tuigen. 
 

 
 
 
22 We laten hier de emissies van “net op zee” buiten beschouwing, conform de potentieelschatting van 

TNO (2023b) over de transitiepaden Schoon en Emissieloos Bouwen. 
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In 2022 is aan 826 machines subsidie toegekend vanuit de SSEB-regeling. Dit leidde naar schatting 
tot een NOx reductie van circa 0,1 kton in 2023. De afname in de uitstoot van NH3 is minimaal. Het 
effect van het programma SEB in 2030 is naar verwachting een reductie van 0,8 - 3,2 kiloton NOx 
reductie bij mobiele werktuigen en 0,5 – 1,6 kiloton NOx bij werkschepen voor kustlijnzorg en vaar-
geulonderhoud. De reductie bij mobiele werktuigen is een combinatie van ingroei van emissieloze 
werktuigen en emissiearme werktuigen. Het aantal emissieloze werktuigen in 2030 ligt naar ver-
wachting tussen de 10.000 en 41.000. Daarnaast verwachten we een extra ingroei van circa 7.300 
Stage V werktuigen in 2030 ten gevolge van de eisen die worden gesteld in de routekaart SEB (TNO 
& PBL 2025a). In totaal leidt het programma SEB naar verwachting tot een reductie van 1,3-4,8 kton 
NOx in 2030. Dit ligt iets lager dan de potentieelschatting van 5,5 kton NOx uit de voortgangsrap-

portage van LVVN (2025)23. 
 
Het programma vermindert naast NOx ook de uitstoot van CO2 en fijnstof. Na 2030 blijft het effect 
van SEB naar verwachting min of meer gelijk. Dit komt omdat het convenant SEB en de andere 
SEB-instrumenten (behalve de routekaart) na 2030 aflopen. Het effect van het maatregelenpakket 
in 2030 wordt zes keer hoger ingeschat dan in de vorige rapportage (Reinds et al., 2024). Dat komt 
doordat het pakket in de tussentijd is uitgebreid met onder andere het convenant, de SPUK SEB en 
bijna 800 miljoen budget. 

Locatie van emissiereductie 
De ruimtelijke verdeling van de depositiereductie bij bouwwerktuigen is gebaseerd op de emissie-
verdeling van de Emissieregistratie (reeks 1990-2022) voor de sector ‘Mobiele werktuigen: bouw’. 
De ruimtelijke verdeling van de depositiereductie bij werkschepen is gebaseerd op de emissiever-
deling voor de sectoren ‘Zeescheepvaart-binnengaats varend, Overige schepen’ en ‘Zeescheepvaart 
op NCP, Overige schepen’. We veronderstellen dat de emissiereductie bij werkschepen voor de helft 
binnengaats plaatsvindt en voor de helft op het Nederlands Continentaal Plat (NCP). 

Effecten op depositie in Natura 2000-gebieden 
Het Pakket maatregelen bouw heeft er in 2023 toe geleid dat de stikstofdepositie op stikstofgevoe-
lige Natura 2000-gebieden is verminderd met gemiddeld 0,1 mol/ha/jaar. Naar 2030 toe is de ver-
wachting dat het effect van deze maatregel toeneemt naar 1,0 tot 3,8 mol/ha/jaar. Effecten zijn het 
grootst in de duingebieden van Noord- en Zuid-Holland vanwege hun ligging nabij stedelijk gebied. 
Het geraamde effect op de depositie is bijna 4 keer hoger dan in de vorige rapportage (Reinds et al., 
2024). Dit komt doordat het maatregelenpakket sinds de vorige rapportage fors is uitgebreid. 

Onzekerheden 
Er bestaat veel onzekerheid over de ingroei van elektrische en Stage V bouwwerktuigen door SEB. 
Een belangrijke onzekerheid ligt in de naleving van de routekaart. Alle bouwpartijen zijn door de 
Omgevingswet verplicht om ‘adequate maatregelen’ te nemen om de stikstofuitstoot van bouw-
projecten te verminderen. Het is nog onduidelijk of de verplichting uit de Omgevingswet ook in de 
praktijk wordt toegepast. In dit onderzoek nemen we aan dat de verplichting deels wordt ingevuld, 
via het minimumniveau van de routekaart. Het minimumniveau van de routekaart is een mogelijke 

 
 
 
23 In de Voortgangsrapportage Implementatie bronmaatregelen (LVVN 2025a) wordt een potentieel-

schatting van de maatregelen bouw genoemd, namelijk een reductie van 13,6 - 15,1 kton NOx (TNO 
2023b). Hiervan is 8,1 kton autonoom en 5,5 kton het gevolg van de transitiepaden van SEB. 



invulling van deze verplichting. Andere (aanvullende) denkbare invullingen zijn het gebruik van 
meer prefabricage en minder gebruik van machines. Daarmee is het onduidelijk in welke mate het 
minimumniveau gebruikt gaat worden als invulling van de emissiereductieplicht (Vastgoed Advoca-
ten 2023; TNO & PBL 2025a). Daarnaast hebben veel verschillende partijen het convenant onderte-
kend, maar naleving hiervan is niet juridisch afdwingbaar. Een andere onzekerheid ligt in het 
toezicht en handhaving op afspraken rondom de inzet van emissieloos en emissiearm bouwmateri-
eel. IenW heeft 3 miljoen gereserveerd voor controle op naleving, dit wordt momenteel nader uit-
gewerkt. Deze onzekerheden zijn meegenomen in de bandbreedte van het effect. 
  
Ten slotte bestaat er onzekerheid over de impact van netcongestie. Het is niet duidelijk in hoeverre 
netcongestie de inzet van emissieloos bouwmaterieel belemmert en daarom hebben we hier geen 
inschatting van kunnen maken. 

Reflectie op de maatregel 
Het programma SEB zet met een breed scala aan beleidsinstrumenten in op een transitie naar zero 
emissie technologie. Zo zijn er subsidies voor de aanschaf en inzet van emissieloos bouwmaterieel 
en voor de benodigde laadinfrastructuur en zijn er eisen voor inzet van emissiearm materieel. Op 
deze manier is er een businessmodel ontstaan voor bouwpartijen om emissieloos of emissiearm te 
bouwen. Daarmee wordt niet alleen het stikstofprobleem aangepakt, maar levert het ook positieve 
effecten op voor het klimaat en gezondheid. 
 
Er wordt jaarlijks gerapporteerd in monitoringsrapportages over de SSEB en SPUK SEB. Dit geeft 
inzicht in de voortgang van SEB. Er is echter weinig zicht op of hetzelfde materieel subsidie krijgt uit 
de verschillende onderdelen uit SEB (ook het budget voor aanbestedende Rijksdiensten). De over-
lap hierin vormt een belangrijke onzekerheid in onze effectschatting en is van belang voor doeltref-
fendheid en doelmatigheid van het beleid. Het is daarom van meerwaarde om de stapeling van 
subsidies voor hetzelfde materieel in kaart te brengen. 
 
De afspraken in SEB zijn vormgegeven in het convenant dat inmiddels door meer dan 150 partijen is 
ondertekend. Bovendien zijn er veel middelen beschikbaar voor ondersteuning van de afspraken. 
Tegelijkertijd kan naleving van de afspraken niet juridisch worden afgedwongen. Bindende natio-
nale en Europese afspraken en controle daarvan kunnen de kans op een succesvolle transitie van de 
bouwsector vergroten.  
 
Ten slotte is handhaving en controle van daadwerkelijke inzet van de emissieloze bouwwerktuigen 
in de praktijk van belang om de resultaten van de beleidsinzet te borgen en bij Stage-V dieselwerk-
tuigen te zorgen voor correct gebruik van de AdBlue-systemen. 

4.3.6 Verlaging maximumsnelheid 

Beschrijving instrument 
De verlaging van de maximumsnelheid houdt in dat de snelheidslimiet overdag (tussen 6 uur en 19 
uur) verlaagd is naar 100 km/uur op alle wegen waar voorheen 120 of 130 km/uur mocht worden ge-
reden. In de avonduren en ’s nachts (tussen 19.00-06.00 uur) mag nog wel 120 of 130 km/u worden 
gereden op een groot deel van de snelwegen. De verlaging van de snelheidslimiet is onderdeel van 
het spoedmaatregelenpakket van december 2019 om de stikstofneerslag in Natura 2000-gebieden 
te beperken (LNV 2019) en is sinds 16 maart 2020 van kracht. Daarom staat de maatregel niet in de 
maatregelenlijst van het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering. Met de maatregel 
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werd het (na afroming van 30% van de depositiereductie) mogelijk om ruimte te geven aan pro-
jecten om de woningbouw op gang te houden, waarmee de maatregel heeft bijgedragen aan het 
vergunnen van de bouw van ruim 23.000 woningen. In 2022 heeft het kabinet besloten de snel-
heidsverlaging niet langer ter beschikking te stellen voor nieuwe vergunningen, maar de landelijke 
verlaging van de maximumsnelheid blijft van kracht. Per april 2025 is op drie trajecten de maxi-
mumsnelheid weer verhoogd. 

Methode en uitgangspunten reductie emissies & deposities  
Voor het bepalen van het effect van de maximumsnelheid op de stikstofuitstoot van het verkeer is 
gebruik gemaakt van data van TNO over emissiefactoren bij verschillende snelheden, data van 
Rijkswaterstaat over de intensiteiten van het verkeer op alle wegvakken op het hoofdwegennet in 
Nederland en het verkeersmodel LMS. De emissie-effecten zijn consistent met de ERL2025 bere-
kend op basis van kilometrages en emissiefactoren van alle voertuigen. De emissiereductie door 
verlaging van de maximumsnelheid is meegenomen in de ramingen van de ERL2025, dus de hier 
berekende emissiereductie is niet extra ten opzichte van de ERL-raming. Zie de factsheet ‘Verlaging 
maximumsnelheid’ (PBL & WUR 2026) voor een uitgebreidere beschrijving van de maatregel, de 
status van uitvoering en de rekenmethodiek. 

Effecten op emissies 
De snelheidsverlaging op autosnelwegen heeft de totale stikstofoxidenemissie van personenauto’s 
en bestelauto’s naar verwachting 1,6 tot 2,4 kton (6 tot 9 procent) verlaagd in 2023 en verlaagt de 
emissie in 2030 met naar verwachting ongeveer 1 tot 1,5 kton (6 tot 9 procent). Dit effect is meege-
nomen in de ERL als vastgesteld beleid. Het verhogen van de maximumsnelheid op 3 trajecten 
heeft een zeer kleine impact op de emissiereductie (<0,5% van het effect). 
 
Het effect op de stikstofoxidenemissies komt voornamelijk doordat auto’s langzamer zijn gaan rij-
den en daarbij minder stikstofoxiden uitstoten. Daarnaast groeien het aantal gereden kilometers 
en de congestie op termijn naar verwachting iets minder door de snelheidsverlaging. Onderstaand 
beschrijven we achtereenvolgens het effect op rijsnelheden, emissiefactoren en het aantal gereden 
kilometers. 
 
Uit onderzoek van RHDHV (2021) naar effecten van de snelheidsverlaging op de gereden snelheden 
blijkt dat op 100-120 en 100-130 wegen waar nu overdag 100 gereden mag worden, het personen-
autoverkeer overdag gemiddeld rond de 103-104 km/u rijdt. Dat is een daling van circa 9-12 km/u 
ten opzichte van de periode voor de snelheidsverlaging. De gemiddelde snelheid op 100/120 en 
100/130 km/u wegen ligt iets hoger (ongeveer 2 tot 3 km/u) dan op wegen waar het hele etmaal 100 
km/u geldt. 
 
Er is daarna geen gericht onderzoek op deze beleidsmaatregel uitgevoerd. Wel monitort RWS jaar-
lijks de gereden snelheid en de zogenoemde V85 op rijkswegen in de Monitor Snelheid (Rijkswater-
staat 2024a, 2024b). De indicator V85 geeft de snelheid weer die door 85% van het verkeer wordt 
opgevolgd (Figuur 22). Hieruit blijkt dat de gereden snelheid op 100-120 en 100-130 wegen in 2022 
en 2023 licht is toegenomen ten opzichte van 2021, maar nog steeds op een structureel lager niveau 
ligt dan voor de snelheidsverlaging. De gereden snelheid ligt 4 tot 7 km/u hoger dan op wegen waar 
de gehele dag 100 mag worden gereden. Het aandeel van het verkeer dat zich aan de snelheidsli-
miet houdt is hoger op 120 en 130 wegen, namelijk tussen de 80 en 90 procent, dan op 100 wegen, 
waar het aandeel tussen de 50 en 70 procent ligt. De opvolging op 100-120 en 100-130 wegen is 



overdag na invoering van de snelheidslimiet gedaald, maar ligt op een vergelijkbaar niveau als de 
100 wegen. De trend in de opvolging van de snelheidslimiet is daarna stabiel gebleven. 
 
Uit CJIB-data (CJIB 2024) blijkt dat het aantal snelheidsovertredingen op autosnelwegen waarbij 
een boete is uitgedeeld niet is toegenomen sinds de verlaging van de maximumsnelheid. Het aan-
tal boetes op autosnelwegen voor te hard rijden nam tussen 2018 en 2023 af met 12 procent, de af-
name was het grootst bij kleine snelheidsovertredingen (tot 5 km/u te hard). Het is niet bekend wat 
de ontwikkeling van het aantal snelheidscontroles in deze jaren was. 

Figuur 22  

 
 
Personenauto’s en bestelauto’s stoten gemiddeld ongeveer 25 procent minder stikstofoxiden per 
gereden kilometer uit bij een snelheidslimiet van 100 kilometer per uur in vergelijking met 120 of 
130 kilometer per uur (IenW 2025c). De emissiereductie is alleen berekend voor de gereden kilome-
ters overdag (tussen 6 uur en 19 uur). Bovendien gold op een deel van de snelwegen al een limiet 
van 100 kilometer per uur. In 2023 was 18,8 procent van de gereden kilometers van het lichte snel-
wegverkeer op snelwegen in de avond/nacht. In totaal ligt de gewogen emissiefactor van het lichte 
snelwegverkeer bij het nieuwe snelheidsregime 13 tot 16 procent lager. Hierbij is rekening gehou-
den met het deel van het verkeer dat te hard rijdt. De emissiereductie is niet bij alle voertuigen ge-
lijk. Zo is de emissiereductie hoger bij oude dieselauto’s en maakt het voor elektrische auto’s juist 
niet uit hoe hard zij rijden, omdat zij geen stikstofoxiden uitstoten. Het effect op emissies in 2030 is 
dus lager dan in 2023 vanwege de instroom van schonere en elektrische auto’s. Naar verwachting is 
ongeveer een kwart van alle gereden personenautokilometers in 2030 elektrisch. 
  
Ten slotte heeft de snelheidsverlaging naar verwachting ook een effect op het totaal aantal gereden 
kilometers. De verlaging van de snelheidslimiet maakt de auto minder aantrekkelijk voor lange au-
toverplaatsingen. Daardoor neemt het aantal gereden kilometers door bestelauto’s en personen-
auto’s af, vooral op het hoofdwegennet. Tegelijkertijd ligt het brandstofverbruik ongeveer 5-10 
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procent lager per gereden snelwegkilometer door de lagere gereden snelheid, waardoor autorijden 
iets goedkoper wordt. TNO (2025b) heeft berekend dat de totale CO2 uitstoot (en daarmee brand-
stofverbruik) ongeveer met 3 procent is afgenomen door de verlaagde snelheidslimiet. Ten slotte 
zal een deel van het verkeer vaker een route over N-wegen kiezen. Met behulp van een modelana-
lyse hebben we een inschatting gemaakt van deze effecten. Per saldo schatten we de afname van 
het aantal voertuigkilometers op alle snelwegen van personen- en bestelauto’s op circa 1 tot 3 pro-
cent. Het effect is op korte termijn naar verwachting lager vanwege vertraging in het aanpassen van 
gewoontes en verplichtingen. Deze effecten zijn meegenomen bij het bepalen van het emissie-ef-
fect. 

Locatie van emissiereductie 
Om de gerealiseerde en verwachte depositiereductie te berekenen, is een inschatting gemaakt van 
de locaties waarop de emissiereductie plaats vindt. Voor deze maatregel is dat gedaan op basis van 

gegevens van Rijkswaterstaat uit 202024. Deze gegevens zijn enkel gebruikt om de bovenstaande 
berekende emissiereductie te lokaliseren. Op basis hiervan zijn de grootste depositie-effecten te 
verwachten rondom snelwegen waarbij de maximumsnelheid is gewijzigd. Er is op verschillende 
plekken echter ook (lichte) toenames van de depositie, omdat het verkeer andere routes neemt. 

Effecten op depositie in Natura 2000-gebieden 
Het effect van de verlaging van de maximumsnelheid op de stikstofdepositie is geraamd op een 
vermindering tussen 1,6 en 2,4 mol/ha/jaar op de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden in 2023 
en in 2030 tussen de 1,0 en 1,6 mol/ha/jaar. De grootste depositiereducties vinden plaats bij natuur-
gebieden in de buurt van snelwegen waarbij de maximumsnelheid is verlaagd, bijvoorbeeld bij de 
Veluwe. Op sommige plekken zijn ook (relatief geringe) depositietoenames omdat verkeer andere 
routes neemt. De effecten zijn vergelijkbaar met de ramingen uit de vorige rapportage (Reinds et 
al., 2024). 

Onzekerheden 
Er is beperkt praktijkdata beschikbaar over de samenstelling van het verkeer op de snelweg naar 
brandstof en leeftijd. Daarom zijn hier voor de Emissieregistratie en voor de ERL aannames over ge-
daan die we voor deze analyse overnemen. Omdat de emissies van voertuigen zeer sterk afhangen 
van de brandstof en leeftijd vormt dit een belangrijke onzekerheid in het effect van de snelheids-
verlaging. Door gebruik van (geanonimiseerde) data van ANPR-camera’s (kentekenplaatherken-
ning) zou de samenstelling op de snelwegen relatief eenvoudig in kaart gebracht en gemonitord 
kunnen worden. 
 
Andere belangrijke onzekerheden zijn het effect op het verkeersvolume (elasticiteiten, korte en 
lange termijn) en emissiefactoren (veroudering benzineauto’s, functioneren SCR-katalysator diesel-
auto’s, praktijkemissies). Dit heeft een groot effect op de emissies en emissiereductie. Deze facto-
ren zijn meegenomen in de bandbreedte van de effectschatting. 

 
 
 
24 https://www.aanpakstikstof.nl/documenten/publicaties/2021/01/26/aerius-register-2020-bepaling-effecten-

snelheidsverlaging-op-depositie-stikstofgevoelige-natuur 



4.3.7 Pilots verduurzaming zeevaart en zeehavens en Walstroom 
Rijksligplaatsen binnenvaart 

Beschrijving instrument 
Bij de maatregel “Pilots verduurzaming zeevaart en zeehavens” ontwikkelt IenW drie pilotregelin-
gen die gericht zijn op de verduurzaming van zeevaart en havens. De eerste pilot subsidieert batte-
rij-elektrisch varen in zeehavens, waarbij rederijen financiële steun krijgen voor batterijen en 
laadinfrastructuur. Schepen varen emissieloos in havens en schakelen buiten de haven over op hun 
hoofdmotor. De tweede pilot subsidieert offshore bevoorradingsschepen die emissieloos moeten 
gaan varen nabij Natura 2000-gebieden. De derde pilot subsidieert terminals voor de aanschaf van 
elektrische werktuigen (zoals kranen) en laadinfrastructuur. IenW wil de regelingen in 2026 open-
stellen. Er is 46 miljoen gereserveerd voor de pilots. Zie de factsheet ‘Pilots verduurzaming scheep-
vaart en zeehavens’ voor meer details. 
 
De maatregel “Walstroom Rijksligplaatsen” is erop gericht om alle Rijksligplaatsen voor de binnen-
vaart, daar waar dat mogelijk is, te voorzien van walstroom. De Rijksligplaatsen zijn in beheer van 
Rijkswaterstaat en in eigendom van het Rijk zelf. RWS wil een walstroomverplichting op de Rijkslig-
plaatsen invoeren voor de gebruikers (de aanleggende binnenvaartschepen) zodra walstroom op 
de betreffende ligplaats gerealiseerd en beschikbaar is. Om de aanleg van walstroom te stimuleren 
is een budget van €35 miljoen beschikbaar waarvan ca. € 19 mln. vanuit stikstofmiddelen. RWS 
heeft een verkennend onderzoek afgerond en een werkplan gemaakt. RWS beoogt om vanaf 2025 
van start te gaan met de realisatie. 
 
Beide bronmaatregelen hebben per 1 mei 2025 de status van geagendeerd beleid. Het consortium 
heeft de effecten op stikstofdepositie niet ingeschat. 

4.4 Totaalpakket mobiliteit en bouw 

4.4.1 Emissie- en depositie-effecten 

Emissie van stikstofoxiden door mobiliteit daalt in 2030 naar verwachting met 4 tot 8 kton 
door aanvullende bronmaatregelen 
De stikstofbronmaatregelen voor mobiliteit uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbete-
ring en de spoedwet stikstof leveren in 2030 in totaal een afname op van de uitstoot van stikstof-
oxiden van naar verwachting 4 tot 10 kton. De uitstoot van ammoniak neemt minimaal toe. De 
snelheidsverlaging, de subsidieregeling binnenvaart en het pakket maatregelen bouw leverden in 2023 al een 
effect op, met als gevolg een reductie van 2 tot 3 kton stikstofoxiden/jaar.   
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Tabel 14 laat zien wat de effecten zijn van de individuele maatregelen en de vergelijking met de uit-
stoot van de betreffende mobiliteitssector in 2023 en 2030 volgens de ERL. 
  
  



Tabel 14  
Raming van effect op de NOx-emissies van de stikstofbronmaatregelen voor mobiliteit en de NOx-emis-
sie van verschillende modaliteiten (PBL & RIVM, 2025), in kiloton per jaar.  

Subsector Maatregel Emissie-

reductie 

(kton 

NOx) 

2023 

Emissie-

reductie 

(kton 

NOx) 

2030 

Emissie 

(kton NOx) 

2023 

Emissie 

(kton NOx) 

2030* 

Binnenvaart Subsidieregeling 

binnenvaart 

0,1-0,4 0,0-0,8 17,5 15,4 

Luchtvaart Elektrisch taxiën 

luchtvaart 

- <0,1 3,7 3,8 

Vrachtauto’s Handhaving Ad-

Blue-systemen 

vrachtwagens 

- - 19,7 17,1 

Zeescheepvaart (stilliggend) Subsidieregeling 

walstroom zee-

vaart 

- 2,0-2,9 11,1 6,8 

Zeescheepvaart (kustlijnzorg 

en vaargeulonderhoud) 

Pakket maatrege-

len bouw 

 0,5-1,6 3,0 0,8 

Zeescheepvaart (overig25)    81,6 73,4 

Mobiele werktuigen (bouw) Pakket maatrege-

len Bouw 

0,1 0,8-3,2 10,2 7,4 

Mobiele werktuigen (overig)    13,1 9,8 

Personen- en bestelauto’s Verlaging maxi-

mumsnelheid 

1,6-2,4 1-1,5 28,0 16,3 

Overige26    9,2 7,6 

Totaal Totaal 1,8–2,8 4,4 - 10,0 197 158 

 
*De emissies in 2030 zijn inclusief vastgesteld en voorgenomen beleid, waaronder de stikstofbronmaatregelen 
 
Omdat de stikstofbronmaatregelen in de mobiliteitssector niet direct op elkaar ingrijpen, kunnen 
de effecten bij elkaar worden opgeteld. De subsidieregeling voor walstroom voor zeeschepen en het pakket 
maatregelen bouw hebben in 2030 het grootste effect, gevolgd door de verlaging van de maximumsnel-
heid. Deze drie maatregelen zorgen voor 93 procent van de totale emissiereductie door deze bron-
maatregelen in 2030. 
 
Figuur 23 laat het effect van de bronmaatregelen zien in 2023, 2030 en 2035. De verlaging van de 
maximumsnelheid zorgde in 2023 voor een emissiereductie van ongeveer 2 kiloton stikstofoxiden. 
Daarnaast hadden de subsidieregeling verduurzaming binnenvaart en het pakket maatregelen bouw al een 

 
 
 
25 Dit zijn de emissies van zeescheepvaart op het Nederlands continentaal plat (NCP) (72,2 kton NOx in 

2023 en 63,5 kton in 2030) en binnengaats (12,4 kton NOx in 2023 en 10,8 kton in 2030) 
26 Onder overige subsectoren vallen koelaggregaten op vrachtauto’s, autobussen, motorfietsen en 

bromfietsen, railvervoer, recreatievaart en visserij. 
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klein effect in 2023. Het totale effect van de maatregelen neemt toe naar 2030 doordat verwacht 
wordt dat de walstroominstallaties tegen die tijd in gebruik zijn en er veel emissieloze en emissie-
arme bouwmachines worden ingezet bij bouwprojecten. Het effect van langzamer rijden neemt 
naar de toekomst af, doordat steeds meer auto’s elektrisch zijn of moderne Euro-6 of Euro-7 moto-
ren hebben. 

Figuur 23  

 

De bronmaatregelen voor mobiliteit en bouw zorgen naar verwachting voor 5 tot 12 procent 
van de totale geraamde emissiereductie van mobiliteit tussen 2019 en 2030 
Volgens de raming van stikstofoxiden met vastgesteld en voorgenomen beleid in de ERL2025 dalen 
de emissies voor de sector mobiliteit tussen 2019 en 2030 van 239 kiloton naar 158 [146-178] kilo-
ton. In deze raming is het effect van de bronmaatregelen grotendeels meegenomen. De bronmaat-
regelen zijn goed voor circa 5 tot 12 procent van de verwachte daling. Het grootste deel van de 
afname tussen 2019 en 2030 wordt verklaard door emissieregelgeving van de Europese Unie voor 
mobiele bronnen (zoals normering van schone motoren), emissieregelgeving van de Internationale 
Maritieme Organisatie voor specifiek zeeschepen en klimaatbeleid gericht op de elektrificatie van 
het wegverkeer. 

De bijdrage aan nationale depositiereductiedoelen door aanvullende bronmaatregelen mobi-
liteit en bouw is relatief klein 
Als gevolg van de reductie in NOx-emissies daalt de gemiddelde stikstofdepositie in stikstofgevoe-
lige natuur met 2 tot 3 mol/ha/jaar in 2023 en 3 tot 8 mol/ha/jaar in 2030 (onderkant en bovenkant 
van de raming). Tabel 15 laat de bijdrage van de verschillende bronmaatregelen hieraan zien, be-
halve de handhaving AdBlue-systemen voor vrachtwagens (die voor deze rapportage als geagendeerd 
beleid is beschouwd). Hiermee leveren de bronmaatregelen bij mobiliteit en bouw een bescheiden 
bijdrage aan de beoogde bijdrage van het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering van 
110 mol/ha/jaar (zie hoofdstuk 2). Het aandeel van mobiliteit in de totale landelijke depositie in 
2030 is ongeveer 11 procent (133 mol/ha/jaar). In het programma Stikstofreductie en Natuurverbe-
tering was een bijdrage ingeschat van de bronmaatregelen door mobiliteit en bouw van ongeveer 7 
mol/ha/jaar. In vergelijking met de vorige raming (Reinds et al., 2024) is de geraamde reductie in 
stikstofdepositie als gevolg van de maatregelen in de mobiliteit iets hoger. 



Tabel 15  
Gemiddelde gerealiseerde (2023) en verwachte (2030) depositiereductie op stikstofgevoelige N2000-
gebieden van de stikstofbronmaatregelen voor mobiliteit uit het programma Stikstofreductie en Na-
tuurverbetering en de spoedwet stikstof. 

Maatregel Depositie-reductie gemid-

deld (mol/ha/jaar) 

2023 

Depositie-reductie gemid-

deld (mol/ha/jaar) 

2030 

Subsidieregeling binnenvaart 0,1 – 0,3 0,0 – 0,7 

Elektrisch taxiën luchtvaart  < 0,1 

Handhaving AdBlue-systemen vrachtwa-

gens 

 - 

Subsidieregeling walstroom zeevaart  1,3 – 1,9 

Pakket maatregelen bouw 0,1 1,0 – 3,8 

Verlaging maximumsnelheid 1,6 - 2,4 1,0 - 1,6 

Totaal programma Stikstofreductie en Na-

tuurverbetering en overige maatregelen 

1,8 - 2,9 3,4 - 7,9 

 
Als we kijken naar de depositiereductie per kiloton stikstofoxidereductie voor afzonderlijke maatre-
gelen, dan blijken het pakket maatregelen in de bouw en de verlaging van de maximumsnelheid relatief het 
grootste depositie-effect te hebben en de walstroom en het elektrisch taxiën binnen de luchtvaart een 
relatief wat beperkter depositie effect, in vergelijking met de reductie van de emissie (Tabel 16). De 
reden hiervoor is dat de depositiereductie op stikstofgevoelige N2000-gebieden afhankelijk is van 
de ruimtelijke verdeling van de emissies. Wanneer de emissies dichter bij de stikstofgevoelige ge-
bieden plaatsvinden, is het effect van de emissiereductie groter. 

Tabel 16  
Verhouding emissiereductie (in kiloton NOx) en gemiddelde depositiereductie (in mol/ha/jaar) van de 
stikstofbronmaatregelen voor mobiliteit en bouw 

Maatregel Verhouding depositiereductie 

en emissiereductie 2030 

Subsidieregeling binnenvaart 0,9 

Elektrisch taxiën luchtvaart 0,6 

Handhaving AdBlue-systemen vrachtwagens - 

Subsidieregeling walstroom zeevaart 0,6 

Pakket maatregelen bouw 0,8 

Verlaging maximumsnelheid 1,0 
 
Figuur 24 laat de ruimtelijke verdeling zien van de emissiereductie (voor stikstofoxiden) van de stik-
stofbronmaatregelen voor mobiliteit.  
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Figuur 24 

Hierin is te zien dat de emissiereductie naar verwachting zal optreden op snelwegen (als gevolg van 
de verlaging maximumsnelheid), rivieren (subsidieregeling verduurzaming binnenvaart) en zeehavens (subsi-
dieregeling walstroom). Figuur 25laat ten slotte de ruimtelijke verdeling van de depositiereductie van 
de stikstofbronmaatregelen voor mobiliteit zien. Hieruit blijkt dat de depositiereductie het grootst 
is in de kustgebieden en op de Veluwe. 
 



Figuur 25
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5 Industrie 
Dit hoofdstuk bevat een analyse van de stikstofbronmaatregelen voor industriële stikstofbronnen. 
Er waren in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering drie industriële bronmaatregelen 
opgenomen: 

1.Verkenning aanpassing bestaande Beste Beschikbare Technologie (BBT) aanpak 
2.Maatwerkaanpak Industrie, opgegaan in de VEKI-regeling 2022 (Versnelde Klimaatinves-
teringen Industrie) 
3.Subsidiestop voor pelletkachels en biomassaketels in de ISDE-regeling (investeringssub-
sidie duurzame energie en energiebesparing) 

  
De eerste maatregel is uitgewerkt door het ministerie van I&W in samenhang met de uitwerking 
van het Schone Lucht Akkoord (13 januari 2020) waar deze maatregel in voorkwam en deel van uit-
maakte. Het gaat hier om reductie via de wettelijk verplichte Beste Beschikbare Techniek (BBT)-
voorschriften (scherper vergunnen) en aanpassing van algemene regels in het Besluit activiteiten 
Leefomgeving (BaL). De tweede maatregel (maatwerkaanpak opgegaan in de VEKI-regeling) was 
een eerste poging van het Rijk om gericht en specifiek additionele bovenwettelijke stikstofreductie 
te realiseren bij de industrie. Deze maatregel is inmiddels afgesloten. Hoewel onderdeel van het 
programma Stikstofreductie en Natuurverbetering is de subsidiestop voor pelletkachels en biomas-
saketels feitelijk geen maatregel die uitgewerkt is met het specifieke doel om de emissies van stik-
stof te verminderen; al in 2019 was besloten tot het stopzetten van deze subsidieregeling. 
Maatregel 1 en 3 hebben een effect bij meerdere sectoren. Hier zijn de effecten voor al deze secto-
ren berekend en meegenomen in de effectberekeningen. 
  
Aanvullend op de industriemaatregelen in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering is 
in 2023 een vierde bronmaatregel voor industriële stikstofreductie geïntroduceerd. Deze maatregel 
is: 

4. Aanpak industriële piekbelasters (API). 
Deze maatregel is een tweede poging van het Rijk om heel specifiek additionele bovenwettelijke 
stikstofreductie te realiseren bij de industrie. Deze maatregel maakt deel uit van de bredere aanpak 
piekbelasters stikstof waar ook landbouwbedrijven onder vallen. Piekbelasters zijn gedefinieerd als 
agrarische en industriële bedrijven met een depositie van meer dan 2500 mol stikstof op overbe-
laste N-2000 gebieden binnen een straal van 25 km. De uitwerking van de aanpak voor de industri-
ele piekbelasters valt onder de verantwoordelijkheid van het ministerie van KGG.  
  
Alle hiervoor genoemde vier maatregelen maken deel uit van het landelijke stikstofbeleid voor de 
industrie zoals geanalyseerd in deze rapportage. Daarnaast is er aanpalend beleid voor verduurza-
ming van de industrie met effecten op stikstofemissies en -depositie. Concreet gaat het om de 
maatregel: 

5. Maatwerkaanpak industrie 
Hoewel deze aanpak geen onderdeel is van het stikstofbeleid zijn de effecten hiervan wel meege-
nomen in de emissie- en depositieberekeningen voor zover het gaat om vastgestelde maatregelen. 
Onder de maatwerkaanpak verstaan we maatwerkovereenkomsten met de industrie die met name 
gericht zijn op extra CO2-reductie en toegekende maatwerksubsidies die specifiek gericht zijn op de 
reductie van stikstof. De maatwerkaanpak richt zich in eerste instantie op extra reductie van CO2 bij 
de grootste industriële CO2-uitstoters maar daarnaast ook op andere beleidsdoelen zoals de 



vermindering van stikstofemissies en een verbetering van de leefomgeving (bijv. uitstoot naar de 
lucht van andere stoffen dan CO2 en stikstof en de uitstoot van stoffen naar water).  
  
Opgemerkt kan worden dat het onderscheid tussen de instrumenten API (piekbelasters) en maat-
werkaanpak industrie (generiek) in de (beleids)praktijk niet erg strikt is. De API was al ingezet alvo-
rens de eerdergenoemde definitie van ‘piekbelaster’ werd gehanteerd. Hierdoor zijn er afspraken 
gemaakt met bedrijven die buiten de ‘piekbelasterdefinitie’ vallen, maar wel onder de API zijn on-
dergebracht. In deze rapportage hebben we er echter voor gekozen om de bedrijven die niet onder 
de definitie 'piekbelaster’ vallen te scharen onder de maatwerkaanpak industrie.  
 
De komende drie paragrafen bespreken we deze vijf industriële bronmaatregelen (zie Tabel 15a). 
Iedere paragraaf is op dezelfde manier opgebouwd. Eerst wordt de maatregel inhoudelijk beschre-
ven, daarna volgt een toelichting op de rekenmethodiek voor de effectschatting. Vervolgens wor-
den de emissie- en depositiereducties die hieruit volgen gepresenteerd en besproken. Daarna 
worden relevante onzekerheden in de berekening besproken en is er aandacht voor neveneffecten 
van de maatregel. 

Tabel 15a  
Beleidsstatus en budget voor stikstofbronmaatregelen Industrie. V= vastgesteld beleid, VV- vastgesteld 
en voorgenomen beleid en G = geagendeerd beleid. 

Naam bronmaatregel Beleidssatus MESN 2026 Budget (mln €) Beleidspro-

gramma 

Verkenning Aanpassing be-

staande BBT-aanpak 

G (voor Scherper vergun-

nen) en V (voor overige 

maatregelen) 

0 programma Stik-

stofreductie en 

Natuurverbete-

ring 

Maatwerkaanpak industrie, 

opgegaan in de VEKI-regeling 

2022 

V 20  

(8,5 miljoen ver-

strekt) 

programma Stik-

stofreductie en 

Natuurverbete-

ring 

Subsidiestop voor pelletka-

chels en biomassaketels in de 

ISDE-regeling (ISDE-KA) 

V 0 programma Stik-

stofreductie en 

Natuurverbete-

ring 

Aanpak industriële piekbelas-

ters (API) 

V 54 (BAIP) 

11,3 (Rockwool) 

Aanpak piekbe-

lasting 

Maatwerkaanpak industrie 1 V (voor maatwerkover-

eenkomsten en toege-

kende subsidies) 

185 (Nobian) 

18,7 (Yara) 

Overig beleid 1 

De stikstofeffecten van de maatwerkaanpak industrie zijn meegenomen in de MESN-analyse hoewel dit geen onderdeel 
is van het stikstofbeleid. 
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5.1 Aanpak berekening bronmaatregelen 
De maatregel ‘Verkenning aanpassing bestaande BBT-aanpak’ heeft invloed op de hele industrie. 
Het is een verzameling van vier maatregelen (zie Fout! Verwijzingsbron niet gevonden.). Deze vier 
maatregelen zijn elk apart doorgerekend. De eerste en belangrijkste maatregel betreft het zoge-
naamde ‘Scherper Vergunnen’ wat invloed heeft op vergunningen van alle grote emissiebronnen in 
Nederland. In deze MESN-rapportage is wel een emissiereductie gegeven voor deze maatregel 
maar omdat deze maatregel op 1 mei 2025 nog gekarakteriseerd is als geagendeerd beleid is deze 
maatregel niet meegenomen in de depositieberekeningen. De andere drie maatregelen zijn afzon-
derlijke wijzigingen in het Besluit activiteiten Leefomgeving (BaL) in de Omgevingswet. Het betreft 
aanpassing van de algemene regels, aanpassing van de grenswaarden voor biomassa-installaties 
en aanpassing van de rentevoet in kosteneffectiviteitsberekeningen.  
  

Voor de ‘Maatwerkaanpak industrie, opgegaan in de VEKI-regeling27 2022’, was vanuit de pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering een budget beschikbaar. Dit budget is doorgescho-
ven naar de VEKI-regeling en heeft geleid tot een overzichtelijk aantal gesubsidieerde projecten in 
de industrie die in 2030 en daarna leiden tot CO2-reductie en als neveneffect ook zorgen voor een 
vermindering van de emissies van stikstofoxiden. We hebben het emissie-effect voor elk individu-
eel project berekend en deze bij elkaar opgeteld.  
  
De ‘Subsidiestop voor pelletkachels en biomassaketels in de ISDE-regeling’ is al ingevoerd. Gege-
vens over extra geplaatste kachels dankzij eerder verleende subsidie zijn gebruikt om een effect in 
te schatten. Dit effect is al gerealiseerd en zal gelijk blijven in 2030.  
  
Voor de berekening van het emissie-effect van de ‘Aanpak piekbelasters industrie (API)’ en de 
‘Maatwerkaanpak industrie’ is gebruik gemaakt van opgaven van de subsidieaanvrager zoals ver-
meld in de subsidieaanvraag en de beschikking die wordt afgegeven bij goedkeuring daarvan. 
Daarnaast is gebruikt gemaakt van gegevens van de Emissieregistratie en gegevens uit bestaande 
natuurvergunningen om een effectschatting voor 2030 te geven.  
  
De maatregel ‘Verkenning aanpassing bestaande BBT-aanpak’ en de ‘Subsidiestop voor pelletka-
chels en biomassaketels in de ISDE-regeling’ heeft niet alleen een effect bij de sector industrie maar 
ook bij andere sectoren zoals huishoudens en de energiesector. In deze rapportage zijn de effecten 
voor al deze sectoren berekend en meegenomen in de effectberekeningen. 
  
In de navolgende paragrafen wordt per maatregel dieper ingegaan op de berekeningswijze. 
 

 
 
 
27 De VEKI-regeling betreft Versnelde klimaatinvesteringen industrie en is een regeling die onder het kli-

maatbeleid valt. 



5.2 Stikstofbronmaatregelen 

5.2.1 Verkenning aanpassing bestaande Beste Beschikbare 
Technieken (BBT) aanpak  

Beschrijving instrument 
Deze maatregel bestaat uit vier afzonderlijke onderdelen, die we verder zullen bespreken als indivi-
duele (sub-)maatregelen (zie Figuur 26).  
Deze onderdelen komen voort uit verschillende afspraken in het Schone Lucht Akkoord (SLA) uit 
2020. In het SLA hebben gemeenten, provincies en het Rijk zich gecommitteerd om de luchtkwali-
teit in Nederland permanent te verbeteren door de gezondheidsschade door vervuilde lucht in 2030 
met 50 procent te verminderen. Er zijn afspraken gemaakt over verschillende sectoren, waaronder 
industrie.  
 
Bij deze Maatregel moet worden opgepast voor spraakverwarring, aangezien het bestaat uit ver-
schillende onderdelen waarvan de naamgeving niet altijd consistent gebruikt wordt, en sommige 
onderdelen weinig te maken hebben met Beste Beschikbare Technieken.  
 
Een belangrijk onderdeel van deze maatregel is het instrument dat ook wel bekend staat als ‘Scher-
per Vergunnen’ of ‘Strenger vergunnen, zoveel mogelijk aan onderkant BREF-range’. In het SLA is 
dit industriemaatregel 1. Dit instrument zal in dit rapport verder benoemd worden als Scherper Ver-
gunnen.  

Figuur 26 
Schematisch overzicht van de onderdelen van de maatregel Verkenning aanpassing bestaande BBT-
aanpak, zoals bedoeld in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering.  

 
 
De bredere maatregel Verkenning aanpassing huidige BBT-aanpak omvat echter meer dan alleen 
Scherper Vergunnen. Hierbij hoort ook de aanscherping van de emissiewetgeving op drie verschil-
lende onderdelen, zoals ook afgesproken in de SLA-industriemaatregel 9. De vernieuwde eisen zijn 
samen met de Omgevingswet, op 1 januari 2024 ingegaan. Voor bestaande activiteiten krijgen be-
drijven een overgangsperiode van vier jaar om te voldoen aan de nieuwe emissiegrenswaarden. 
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Het betreft (a) aanpassing van de generieke eisen van het Bal, (b) aanpassing van de emissie-eisen 
voor biomassastook en (c) een aanpassing van de rentevoet in de kosteneffectiviteitsmethodiek 
(Staatsblad, 2022, 320). 

Beschrijving vier onderliggende maatregelen 
1. Scherper Vergunnen 

Volgens Europese regelgeving moeten vergunningen voor industriële emissies voldoen aan het 
BBT-niveau (Beste Beschikbare Technieken). Dit niveau wordt uitgedrukt in een bandbreedte van 
toegestane emissiegrenswaarden in Europese documenten. Dit zijn de BREF-documenten, wat 
staat voor BBT-referentie documenten, en deze bandbreedte wordt vaak de BREF-range genoemd. 
De emissiegrenswaarde bepaalt welke concentratie van een stof maximaal is toegestaan in het 
rookgas dat wordt uitgestoten (mg/m3). De BREF-range is ruim en staat daardoor een verscheiden-
heid aan technieken toe, inclusief diegene die we in Nederland niet als de beste beschikbare zou-
den beschouwen. Het maakt voor de uiteindelijke emissie veel uit welke waarde de 
vergunningverlener kiest uit deze bandbreedte. De vergunningverlener legt deze specifieke emis-
sie-eis vast in een vergunning. Tot op heden keek de vergunningverlener vooral of de eis binnen de 
bandbreedte lag. Hierdoor worden emissie-eisen vaak vergund aan de bovenkant van deze band-
breedte, wat resulteert in grotere emissies.  
In het SLA (industrie SLA-maatregel 1) is afgesproken dat nieuwe of geactualiseerde vergunningen 
emissie-eisen zullen bevatten die zo dicht mogelijk aan de onderkant van de BREF-bandbreedte 
liggen, wat leidt tot verminderde uitstoot. Het SLA is door alle twaalf provincies ondertekend maar 
door slechts door zeven provincies vastgelegd in provinciaal beleid (omgevingsvisie, -programma 
of beleidsregels). Op de peildatum van de ERL (PBL & RIVM, 2025) (1 mei 2024) hadden vier van de 
twaalf provincies deze afspraak in hun VTH-strategie (vergunningverlening, toezicht en handha-
ving) opgenomen, en drie in algemene regels (SLA, 2023). De stand van zaken per 1 mei 2025 is niet 
geactualiseerd. Een tweede impuls achter het Scherper vergunnen is de herziening van de Richtlijn 
Industriële emissies (RIE). De herziene RIE is gepubliceerd op 4 augustus 2024, waarna lidstaten 22 
maanden de tijd hebben om de richtlijn om te zetten in nationale wetgeving. Op de peildatum van 1 
mei 2025 was dit nog niet gebeurd. Richtlijnen die nog niet zijn omgezet in nationale regelgeving 
worden in de KEV- en ERL-systematiek standaard meegenomen als geagendeerd beleid. Om deze 
reden nemen we scherper vergunnen in deze MESN-rapportage, net als in de ERL 2025 (PBL & 
RIVM, 2025), mee als geagendeerd beleid. Dit betekent dat deze emissiereductie geen deel uit-
maakt van de depositieberekeningen in deze rapportage waarin alleen het vastgesteld en voorge-
nomen beleid is meegenomen. 
 
Om de vergunningverleners te ondersteunen bij het Scherper Vergunnen doet IPLO (onderdeel van 
Rijkswaterstaat) aan voorlichting over deze afspraak. Dit biedt een belangrijk houvast voor vergun-
ningverleners, door middel van door hen opgestelde oplegnotities. Hierin worden concrete emis-
sie-eisen geadviseerd waarmee een installatie tot de schoonste 30 procent van Europa zal behoren. 
Bovendien verifieert de Inspectie Leefomgeving en Transport (ILT) of het BBT-niveau correct wordt 
toegepast in de nieuwe omgevingsvergunningen van de ongeveer 800 grootste uitstoters in Neder-
land. Anno mei 2025 zijn er zeven oplegnotities voor Industriële activiteiten gepubliceerd en één 
voor afvalverbrandingsinstallaties (IPLO, 2025).



2. Aanpassing regels Bal 
(2a) Aanpassing generieke eisen in het Besluit activiteiten leefomgeving (Bal) 
De tweede tak van deze maatregel bestaat uit specifiekere aanscherpingen van Nederlandse emis-
siewetgeving. Allereerst worden de generieke emissie-eisen in het Bal aangevuld en aangescherpt. 
Dit gaat om afdeling 5.4.4 van het Bal, wat voorheen geregeld werd in afdeling 2.3 van het Activitei-
tenbesluit (Overheid.nl, 2025). Deze generieke eisen gelden voor een restcategorie van activiteiten 
waarvoor elders geen specifieke eisen zijn vastgesteld. Voor veelvoorkomende installaties en acti-
viteiten, zoals stookinstallaties met standaardbrandstoffen, gelden namelijk specifieke emissie-ei-
sen (hoofdstuk 4 van het Bal). Ook andere grote installaties worden op een specifieke manier 
geregeld, aangezien deze vallen onder de RIE waarvoor de eisen in het BREF-document gelden (de 
BREF-range). Dus alleen activiteiten of installaties waarvoor geen specifieke regels zijn opgesteld, 
worden geregeld via deze generieke eisen. 
  
Het gaat om hernieuwde emissie-eisen voor 11 stoffen, waaronder stikstofoxiden en ammoniak. De 
vernieuwde eisen zijn ingegaan samen met de Omgevingswet, op 1 januari 2024. Voor bestaande 
activiteiten krijgen bedrijven een overgangsperiode van vier jaar om te voldoen aan de nieuwe 
emissiegrenswaarden. De nieuwe emissiegrenswaarden voor stikstofoxiden en ammoniak staan 
gegeven in Tabel 17b. 

Tabel 17b  
De huidige en nieuwe generieke emissiegrenswaarden in afdeling 5.4.4 van het Besluit activiteiten leef-
omgeving in de eenheid milligram per normaal kubieke meter. 

Stof-

klasse 

Huidige emissiegrens-

waarde [mg/Nm3] 

Nieuwe emissiegrens-

waarde [mg/Nm3] 

NOx 200 100 

NH3 30 5 
 

(2b)  Aanpassing van de emissie-eisen voor biomassastook in het Bal 
Dit is een aanscherping van de emissie-eisen voor kleine (vermogen 0,5 – 1 MWth) en middelgrote 
(1 – 50 MWth) biomassagestookte stookinstallaties. Ook deze wetswijziging is ingegaan samen met 
de omgevingswet, op 1 januari 2024. Het gaat om een aanscherping van emissiegrenswaarden voor 
stikstofoxiden, stof en SO2, en de introductie van een emissiegrenswaarde voor ammoniak in deze 
vermogenscategorie.  
  
Deze stookinstallaties worden niet gereguleerd met de Europese Ecodesign verordening (< 0,5 
MWth) of met de Richtlijn Industriële Emissies, via de Europese BAT-BREF documenten (> 50 
MWth). Er geldt wel Europese wetgeving voor middelgrote biomassaketels (1 – 50 MWth) in de 
Richtlijn Middelgrote Stookinstallaties. Deze wetgeving is echter minder strikt dan de huidige Ne-
derlandse normen. De Nederlandse wetgeving was dus al strenger. 
  
Voor nieuwe installaties geldt dat deze per 1 januari 2024 moesten voldoen aan nieuwe eisen. Deze 
eisen verschillen per vermogenscategorie, zie de specificaties voor stikstofoxiden en ammoniak 
(Tabel 17). Bestaande installaties van <1 MWth van voor 2015 hebben momenteel alleen een emis-
sie-eis voor (totaal) stof. Vanaf 1 januari 2027 moeten deze installaties gaan voldoen aan de huidige 
regels, wat neerkomt op 300 g/Nm3 voor stikstofoxiden. Voor bestaande ketels van na 1 januari 
2015 verandert er niets. Tabel 18 geeft een overzicht van de wijzigingen voor de verschillende cate-
gorieën. 
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Tabel 18  
De huidige en nieuwe normen voor biomassaketels per vermogenscategorie. Voor ammoniak waren er 
nog geen huidige normen. De nieuwe norm van ammoniak voor installaties van 1 tot 5 MW hangt af van 
de aanwezigheid van SCR/SNCR en kan in het geval van maatwerk oplopen tot 20 mg/Nm3. 

 Vermogen [MW] Huidige norm 

[mg/Nm3] 

Nieuwe norm 

[mg/Nm3] 

NOx 0,5 – 1 300 275 

 1 – 5  275 145 

 5 – 50 145 100 

NH3 0,5 – 1 - - 

 1 – 5 - 5 – 20* 

 5 – 50 - 5 
* afhankelijk van situatie 

 
(2c) Aanpassing van de rentevoet in de kosteneffectiviteitsmethodiek 

De laatste aanpassing aan de milieuwetgeving gaat over kosteneffectiviteit van technische toepas-
singen die emissies omlaag kunnen brengen in de industrie. Wanneer een vergunningverlener over-
weegt om dit soort technieken/maatregelen voor te schrijven, dan kan de kosteneffectiviteit 
hiervan worden uitgerekend. Dat is de verhouding tussen de jaarlijkse kosten en de jaarlijkse emis-
siereductie. Voor deze berekening is een vaste methodiek voorgeschreven, met daarin een vastge-
stelde rentevoet van 10 procent. Omdat deze rentevoet niet meer aansluit bij de huidige 
rentetarieven, is deze rentevoet omlaag gebracht naar 5 procent. Het afwegingsgebied zelf is bij de 
aanpassing ongewijzigd gebleven. De berekende kosteneffectiviteit van een maatregel zal door de 
rentevoetaanpassing iets lager uitvallen. Maatregelen zullen hierdoor iets vaker binnen het afwe-
gingsgebied van 5-20 euro/kg stikstofoxiden vallen. Maatregelen die een kosteneffectiviteit heb-
ben die hoger is dan de hoogste waarde van het afwegingsgebied vallen worden binnen de 
omgevingsregeling getypeerd als buitensporig hoge kosten. De aanpassing van de rentevoet is op 1 
januari 2024 ingegaan, samen met de omgevingswet. 

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie emissies & deposities  
(1)  Scherper Vergunnen 
Omdat deze maatregel anno 1 mei 2025 voor deze rapportage nog steeds als geagendeerd is geka-
rakteriseerd is het effect niet meegeteld in de depositieberekeningen van deze rapportage. Deze 
depositieberekeningen hebben namelijk betrekking op het vastgestelde en voorgenomen beleid.  
  
(2a) Aanpassing generieke eisen in het Bal 
Voor de effectschatting van deze maatregel zijn de resultaten van een onderzoek van Tauw (Tauw, 
2020) gebruikt. Hierin wordt uiteengezet welke bedrijfstakken te maken hebben met nieuwe emis-
sienormen. Vervolgens heeft Tauw gekeken welke installaties door de nieuwe regelgeving geraakt 
worden, door de oude emissiewaarden in te schatten van de betreffende installaties die door afde-
ling 2.3 Ab (ofwel per 2024 door §5.4.4 van het BaL) gereguleerd worden. Hiervoor hebben zij 419 
metingen gebruikt, verdeeld over zestien stofklassen. Voor stikstofoxiden en ammoniak waren het 
respectievelijk 30 en 16 metingen van emissiepunten. Tauw had inzicht in de bedrijven en zegt de 
metingen te hebben uitgekozen op basis van representativiteit. Uit deze lijst met metingen wordt 
geconcludeerd hoeveel bedrijven er nog niet aan de nieuwe norm voldoen, en dus hun emissie om-
laag moeten brengen.  
  



Het resultaat uit deze steekproef heeft Tauw geprojecteerd op de totale jaarlijkse emissies (jaar-
vracht) van deze categorie installaties om daarmee de totale reductie door de nieuwe norm in te 
schatten. Deze jaarvracht is bepaald door de totale emissie op te tellen van de bedrijfscategorieën 
die hoofdzakelijk via het afdeling 2.3 Ab worden gereguleerd. Omdat stikstofoxiden echter vooral 
door verbranding worden uitgestoten, waarvoor vaak andere regels gelden, hebben zij voor stik-
stofoxiden slechts 10 procent van deze som gebruikt als de totale jaarvracht, wat neerkomt op 0,62 
kton stikstofoxiden/jaar in 2030. Voor ammoniak komt de totale jaarvracht dat jaar uit op 0,42 kton 
ammoniak/jaar.  
  
In onze effectschatting hebben we deze resultaten uit de steekproef van Tauw overgenomen. Ech-
ter hebben we een andere jaarschatting voor ammoniak gebruikt, conform de Emissieramingen 
Luchtverontreinigende Stoffen 2023 (PBL 2023). Hiervoor hebben we de bijschatting van de Emis-
sieregistratie gebruikt. Dit is een inschatting van de som van emissies van bedrijven die beneden de 
drempel vallen om hun emissies te moeten rapporteren. Deze bijschatting hebben we gecorrigeerd 
voor de verwachte groei van ammoniakemissies, zoals in de KEV 2022 is gemodelleerd. Voor stik-
stofoxiden is wel aangesloten op de ingeschatte jaarvracht van Tauw. Deze jaarvracht is niet gecor-
rigeerd voor de trend in de KEV. De KEV verwacht met vastgesteld beleid al ruim 30 procent afname 
van de totale industriële stikstofoxiden-emissie in 2035 t.o.v. 2020, maar dat wordt grotendeels 
veroorzaakt door grote verbrandingsinstallaties die niet onder deze maatregel vallen.  
  
(2b) Aanpassing emissie-eisen voor biomassastook in het BaL 
Voor de effectschatting van deze maatregel hebben we dezelfde methode gebruikt als in de Emis-
sieramingen luchtverontreinigende stoffen (PBL, 2023), welke lijkt op de methode van Tauw (Tauw, 
2021).  
Hierin wordt het gemodelleerde brandstofverbruik van nieuwe installaties vermenigvuldigd met de 
nieuwe emissienormen om het stikstofoxiden-effect in te schatten. Voor het totale brandstofver-
bruik van dit type biomassa-installaties hebben we de resultaten van het KEV-
modelleninstrumentarium gebruikt, wat voor deze installaties een vergelijkbare jaarvracht stikstof-
oxiden-emissies voorspelt als de inschatting van Tauw (PBL: 1,78 kton stikstofoxiden/jaar en Tauw: 
1,67 kton stikstofoxiden/jaar in 2030). Het gemodelleerde aantal nieuwe installaties zal moeten vol-
doen aan een de lagere emissienormen, wat een emissiereductie oplevert ten opzichte van het ge-
bruik van de oude emissienormen in de referentierun. 
Echter, we hebben andere aannames gebruikt dan Tauw voor de overgangsregeling van bestaande 
installaties die vergund zijn voor 2015. Tauw neemt aan dat de huidige uitstoot van deze installaties 
exact op de maximaal toelaatbare grens ligt, waardoor een aanscherping van de norm tot een grote 
reductie leidt. Onze aanname is dat deze installaties in werkelijkheid minder uitstoten en zelfs al 
aan de nieuwe norm kunnen voldoen. Daarom wordt voor deze installaties geen emissiereductie 
ingeschat. 
  
Daarnaast hebben we aangenomen dat deze maatregel geen emissiereductie oplevert voor ammo-
niak omdat vrijwel alle installaties nu al kunnen voldoen aan de geïntroduceerde emissienormen. 
Lokaal kunnen er wel toenames in ammoniakemissie plaatsvinden, die ontstaat bij nieuwe SNCR-
installaties (selectieve niet-katalytische reductie). Dit zou kunnen gaan voorkomen bij biomassa-
ketels tussen 1 en 5 MWth, waar mogelijk deze SNCR-installaties geïnstalleerd moeten worden om 
aan de nieuwe stikstofoxiden-normen te gaan voldoen (SIRA, 2021), maar de grootte van dit effect 
kon niet worden gekwantificeerd.  
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(2c) Aanpassing van de rentevoet in de kosteneffectiviteitsmethodiek 
Conform de methode in Tauw (2021) is er voor deze maatregel geen emissiereductie ingeschat. Dit 
omdat de kosteneffectiviteitsmethodiek zeer zelden een doorslaggevende factor is bij het bepalen 
van de hoogte van een emissiegrenswaarde (Tauw, 2021). Voor veel emissies is er geen mogelijk-
heid tot afwijking van de voorgeschreven emissiegrenswaarden, waardoor kosteneffectiviteit niet 
relevant is. Wanneer de methodiek wel wordt toegepast, blijkt uit de praktijk dat de berekende 
kosteneffectiviteit doorgaans aanzienlijk hoger is dan de referentiewaarden in het Bal. Dit betekent 
dat een aanpassing van de rentevoet sowieso weinig effect zou hebben, ook in situaties waar de 
kosteneffectiviteit wel een doorslaggevende factor is.  

Effecten op emissies 
(1)  Scherper Vergunnen 
De ambitie van het SLA is duidelijk, maar voor vergunningverleners is het belangrijk dat de wetge-
ving deze ambitie ook ondersteunt. De juridische onderbouwing bij een strenge vergunning moet 
sterk genoeg zijn om bij een eventueel beroep stand te houden bij de rechter. Uit onderzoek blijkt 
dat er niet per se aanvullende wetgeving hoeft te zijn, omdat het realistisch vergunnen aan de on-
derkant van de BREF-range met de beoordelingsruimte in de huidige wetgeving ook zonder de 
maatregel Scherper Vergunnen in principe al mogelijk is. (Borgers & Molendijk, 2021a,b). Dit van-
wege de bescherming van het milieu en de gezondheid in huidige wetgeving (artikel 2.14 Wet alge-
mene bepalingen omgevingsrecht, Wabo) en toekomstige wetgeving (artikel 4.22 Omgevingswet, 
Ow).  
Uit gesprekken met vergunningsverleners blijkt dat het bevoegd gezag niet altijd het onderste uit 
de kan haalt omdat dit hen extra tijd en middelen kost, zeker wanneer het bedrijf dat de vergun-
ning heeft aangevraagd niet meewerkt of in beroep gaat. De vergunningverlener zit dus in een 
complex systeem met een complexe afweging, waar het strenger vergunnen mogelijk is maar goed 
onderbouwd moet worden. De inspanning van de vergunningverlener is uiteindelijk bepalend voor 
het effect van deze maatregel. Inmiddels heeft een deel van de provincies deze afspraak uit het SLA 
ook in hun VTH-beleid (Vergunningverlening, toezicht en handhaving) opgenomen, wat extra on-
dersteuning biedt aan de vergunningverlener. 
  
Voor Scherper vergunnen verwachten we tot 2035 alleen significante effecten bij de autonome ver-
vanging en vernieuwing van installaties. Op het moment dat installaties aan het einde van hun le-
vensduur zijn is het mogelijk om vergunningen aan te scherpen zodat deze zo dicht mogelijk aan de 
onderkant van de BREF-range komen liggen. We gaan er niet vanuit dat dit proces met het huidige 
beleid significant versneld zal worden. Allereerst kampen omgevingsdiensten met tekort aan capa-
citeit, wat kan betekenen dat het actualiseren van vergunningen niet tijdig gebeurt. Daarnaast blijkt 
het tot op heden zeer moeilijk voor vergunningverleners om aangescherpte emissieniveaus af te 
dwingen ten opzichte van de emissiegrenswaarden zoals die zijn vastgelegd in de wet of in beslui-
ten. Bedrijven kunnen bezwaar maken als de kosten te hoog worden, waarvoor kosteneffectivi-
teitsranges in de Nederlandse regelgeving zijn vastgelegd. Recente jurisprudentie heeft laten zien 
dat deze trajecten weinig succesvol zijn om emissiegrenswaarden aangescherpt te krijgen (zie o.a. 
Rechtbank Noord-Nederland (2023). In de emissieramingen lucht 2025 (PBL & RIVM 2025) is het 
effect ingeschat op 0,2-0,8 kiloton NOx per jaar in 2030. Zoals al eerder vermeld geldt deze maatre-
gel anno 1 mei 2025 nog steeds als geagendeerd en is het effect niet meegeteld in de berekeningen 
van de onderhavige rapportage.  
  
  



(2a) Aanpassing generieke eisen in het Bal 
De berekende emissiereductie dankzij de aanscherping van de generieke eisen in het Bal is gegeven 
in Tabel 17. Voor deze maatregel hebben we een emissiereductie ingeschat van 0,04 kton stikstof-
oxiden/jaar en 0,07 kton ammoniak/jaar in 2035. Voor deze maatregel hebben we geen band-
breedte ingeschat. 
  
(2b) Aanpassing van de emissie-eisen voor biomassastook in het Bal 
De aanpassing van de emissie-eisen voor biomassastook in het Bal hebben we ingeschat op een 
emissiereductie 0,15 kton stikstofoxiden/jaar in 2030, ten gevolge van strengere normen voor 
nieuwe installaties. Er wordt ingeschat dat dit effect na 2030 zal afnemen doordat er daarna geen 
nieuwe installaties meer bij komen en het biomassaverbruik zal afnemen, zoals gemodelleerd in 
KEV-2022 (PBL, TNO, CBS en RIVM, 2022). Voor deze maatregel is geen bandbreedte ingeschat. We 
hebben aangenomen dat deze maatregel geen emissiereductie oplevert voor ammoniak. 
  
(2c) Aanpassing van de rentevoet in de kosteneffectiviteitsmethodiek 
Door deze aanpassing van de rentevoet verwachten we geen directe emissiereductie. Deze aanpas-
sing heeft beperkt effect omdat de kosteneffectiviteitsberekening voornamelijk als aanvullend 
middel gebruikt wordt bij het bepalen van een omgevingsvergunning en de aanpassing van de ren-
tevoet maar een kleine invloed heeft op de resultaten van deze methodiek. Wanneer, naast de ren-
tevoet, ook de bandbreedte van het kosteneffectiviteitskader wordt aangepast zou dit mogelijk wel 
een effect hebben (ABDTOPConsult, 2023; Kroon & Plomp, 2021) 

Tabel 19  
Inschatting van de emissiereducties van stikstofoxiden en ammoniak in de industrie door de drie aan-
passingen van de algemene regels van het BaL, onderdeel van de maatregel Verkenning aanpassing be-
staande BBT-aanpak. 

Maatregel Stof 2030 2035 

Emissie-eisen Bal [kton/jaar] NOx 0,041 0,041 

Emissie-eisen Bal [kton/jaar] NH3 0,065 0,067 

Biomassa-installaties [kton/jaar] NOx 0,151 0,151 

Biomassa-installaties [kton/jaar] NH3 0 0 

Aanpassing rentevoet kosteneffectiviteit [kton/jaar] NOx 0 0 

Aanpassing rentevoet kosteneffectiviteit [kton/jaar] NH3 0 0 

Locatie van emissiereductie 
Om de verwachte depositiereductie te berekenen, is een inschatting gemaakt van de locaties 
waarop de emissiereductie mogelijk plaats gaat vinden. Voor deze maatregel is dat gedaan op basis 
van de emissieverdeling van de Emissieregistratie voor de sectoren behorende bij deze maatregel. 
Het betreft de verdelingen voor diverse industriesectoren, de energiesector, olieraffinaderijen, 
landbouw-vuurhaarden en rioolwaterzuiveringsinstallaties.
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Effecten op depositie in Natura 2000-gebieden 
De reductie in stikstofdepositie als gevolg van deze maatregel in 2030 is geraamd op 0,5 
mol/ha/jaar gemiddeld op de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. Effecten verschillen per na-
tuurgebied. Vanwege de nabijheid van de industrie zijn effecten het grootst in midden Limburg en 
de provincies Noord- en Zuid-Holland.  

Onzekerheden 
De effectschatting van de deelmaatregel ‘Aanpassing generieke eisen in het Bal’ moet worden geïn-
terpreteerd als een orde-grootte schatting, waar de exacte totale emissies (jaarvracht) van alle in-
stallaties die door deze wetgeving gereguleerd worden onbekend is. Zowel voor stikstofoxiden 
(methode Tauw) als ammoniak (bijschatting Emissieregistratie) zit er een grote onzekerheid 
rondom deze inschatting. 
Van de deelmaatregel ‘Biomasssa-installaties’ is het effect op vrij grove wijze ingeschat. Aanwijs-
bare onzekerheid zit in de gevolgen van deze maatregel voor biomassaketels tussen 1 en 5 MWth, 
die mogelijk SNCR-installaties moeten installeren om aan de nieuwe stikstofoxiden-normen te 
gaan voldoen. De resulterende ammoniakslip zou ervoor kunnen zorgen dat de nieuwe ammoniak-
normen niet gehaald worden, waarvoor maatwerk aangevraagd zal moeten worden. 

5.2.2 Maatwerkaanpak Industrie, opgegaan in VEKI-regeling 2022 

Beschrijving instrument 
De Maatwerkaanpak Piekbelasters Industrie was beoogd als een subsidie op investeringen van 
piekbelasters die tot een substantiële en kosteneffectieve stikstofreductie leiden. Naar aanleiding 
van de motie Geurts (Geurts, 2020) is samen met de provincies geïnventariseerd of lokale industri-
ele bedrijven interesse hadden in bovenwettelijke reductiemaatregelen. Vanwege gebrek aan inte-
resse is hiervan afgezien, en is besloten het budget voor de maatwerkaanpak door te schuiven naar 
de VEKI-regeling, welke gericht is op de reductie van de uitstoot van broeikasgassen. De reductie 
van stikstofoxiden-uitstoot kan hiervan een neveneffect zijn, maar dit geld is niet specifiek voor dit 
doeleinde ingezet. 
 
De VEKI-regeling is bedoeld om investeringen te ondersteunen die kosteneffectief de uitstoot van 
broeikasgassen in de industrie in Nederland reduceren. Het gaat daarbij om investeringen die zon-
der subsidie een terugverdientijd hebben van meer dan vijf jaar en waarvan de werking al minimaal 
drie keer eerder in Nederland is gedemonstreerd. Er zijn vier type investeringen te onderscheiden: 
voor energie-efficiëntie, voor recycling en hergebruik van afval, voor lokale infrastructuurvoorzie-
ningen en andere maatregelen die de uitstoot van broeikasgassen terugbrengen.  
Het oorspronkelijk beoogde budget voor de Maatwerkaanpak Piekbelasters Industrie was 20 mil-
joen euro. Dit budget is doorgeschoven naar de VEKI-regeling 2022, waarmee het totale budget 
uitkwam op €47,5 miljoen. We beschouwen alleen de €20 miljoen als onderdeel van het pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering. 
 
De VEKI-regeling was ook in twee jaren eerder opengesteld, van augustus 2019 tot juni 2020 (€28 
miljoen) en van september 2020 tot december 2021 (na het openen twee keer verhoogd tot het to-
taal €91 miljoen) (Stcrt, 2021, 38594; Stcrt, 2023, 16443). Ook in latere jaren is er budget beschikbaar 
gesteld voor de VEKI-regeling. De laatste ronde is gesloten op 31 januari 2025. In september 2025 is 
een nieuwe ronde gestart (RVO, 2025c). Omdat deze regeling geen deel uitmaakte van het pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering zijn deze latere rondes niet meegerekend in de 
MESN-rapportage.  



Methode, databronnen en uitgangspunten reductie emissies & deposities  
Om tot een inschatting te komen van de stikstofoxiden-effecten van deze regeling, hebben we naar 
de specifieke projecten gekeken die door de VEKI-2022 regeling gesubsidieerd zijn én invloed had-
den op brandstofverbruik (en de daarmee samenhangende NOx emissie). Dit zijn 19 projecten uit 
verschillende industriële sectoren. RVO heeft bij de betreffende bedrijven details opgevraagd over 
deze veranderingen in het gebruik van brandstoffen en elektriciteit. Met gemiddelde emissiefacto-
ren kan er dan per project een emissie-effect worden uitgerekend. De emissiereducties per project 
zijn waar mogelijk gekoppeld aan de exacte locatie, om de lokale depositie-effecten zo goed moge-
lijk in te schatten. 
 
De totale stikstofoxiden-reductie valt laag uit. Het valt op dat één project leidt tot een toename in 
stikstofoxiden-uitstoot. Deze toename van de stikstofoxiden-emissie wordt veroorzaakt door een 
overstap naar een laag-calorisch gas met een hogere temperatuur. Dit leidt tot een afname in CO2-
emissie maar tot een toename in stikstofoxiden-emissie, vanwege de hogere vlamtemperatuur. 
Een groot deel van de 19 projecten betreft het elektrificeren van processen. Hierdoor verplaatst 
(een deel van) de stikstofoxiden-uitstoot zich naar de elektriciteitssector. Deze uitstoot wordt bere-
kend met een gemiddelde emissiefactor van elektriciteitsopwekking voor 2030, gebaseerd op de 
ERL25. Ook zorgt een deel van de projecten voor een besparing op elektriciteit, op dezelfde manier 
is daar een reductie-effect aan toegekend. 
 
De VEKI-regeling had een totaalbudget van €47,5 miljoen, hiervan kwam €20 miljoen vanuit de 
Maatwerkaanpak Industrie. Daarom is het totale effect (stikstofreductie) gecorrigeerd met de fac-
tor 20/47,5.  

Effecten op emissies 
De totale stikstofoxiden-emissiereductie dankzij alle projecten, zoals berekend door RVO, bedraagt 
1,8 ton (0,002 kton) NOx per jaar vanaf 2025. Daarna neemt de reductie lichtelijk af, in 2030 be-
draagt de reductie 1,6 ton NOx. Deze afname komt doordat de elektriciteitsbesparing minder re-
ductie oplevert naarmate er meer zonne- en windenergie in de stroommix komt, wat na 2025 het 
geval is volgens de prognoses. 

Locatie van emissiereductie 
Om de verwachte depositiereductie te berekenen, is een inschatting gemaakt van de locaties 
waarop de emissiereductie mogelijk plaats gaat vinden. De emissie-effecten van de specifieke be-
drijven zijn gekoppeld aan specifieke bedrijfsgegevens uit de Emissieregistratie (reeks 1990-2022) 
afkomstig uit elektronische Milieujaarverslagen (e-MJV) indien deze beschikbaar waren. Indien dit 
niet mogelijk was, zijn de emissie-effecten verdeeld over generieke verdelingen van de betreffende 
sector in de Emissieregistratie. Voor de (vermeden) emissies bij de elektriciteitsopwekking is de ver-
deling hiervan uit de Emissieregistratie gebruikt.
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Effecten op depositie in Natura 2000-gebieden 
De reductie in stikstofdepositie als gevolg van deze maatregel in 2030 is als verwaarloosbaar klein 
berekend, minder dan 0,01 mol/ha/jaar gemiddeld op de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. 
De effecten zijn erg klein en verspreid over Nederland. De effecten zijn vergelijkbaar met de effec-
ten zoals die zijn geraamd in de vorige rapportage (Reinds et al., 2024). 

Onzekerheden 
Vanwege het kleine aantal projecten, is ieder project voor deze analyse doorgerekend op het emis-
sie- en depositie-effect. Hierbij moet worden opgemerkt dat het rekenen met emissiefactoren en 
depositiemodellen een statistische benadering is, waarmee de gemiddelde reductie wordt bere-
kend. Er is geen onderzoek gedaan bij de projecten zelf, de berekening is uitgevoerd met informatie 
over verandering aan brandstofverbruik die de bedrijven zelf hebben aangeleverd. 

5.2.3 Subsidiestop voor pelletkachels en biomassaketels in de ISDE-
regeling 

Beschrijving instrument 
De Investeringssubsidie duurzame energie voor kleine apparaten (ISDE of ISDE-KA) is een subsidie-
regeling die zich richt op het verminderen van CO2-emissies, en het heeft sinds 2016 als doel om de 
aanschaf van biomassaketels, pelletkachels, warmtepompen en zonneboilers te stimuleren. Deze 
regeling was oorspronkelijk beschikbaar voor zowel particulieren als de zakelijke markt, en zou 
aanvankelijk van kracht zijn van 2016 tot het einde van 2020. 
 
In 2019 heeft SEO, een onafhankelijk onderzoeksbureau, een tussenevaluatie uitgevoerd waaruit 
bleek dat de biomassaketels en pelletkachels aanzienlijke negatieve neveneffecten hadden op de 
luchtkwaliteit. De gezondheidsschade, uitgedrukt in kosten, die gemoeid was met de PM10-, stik-
stofoxiden- en CO-uitstoot bleek hoger te zijn dan het gemonetariseerde voordeel dat werd be-
haald door de vermindering van CO2-emissies. Op basis van deze bevindingen is er besloten om 
vanaf 1 januari 2020 deze toestellen niet langer op te nemen in de ISDE-KA-regeling. 
 
Om het stikstofoxiden-emissie-effect van deze maatregel te beoordelen, is er gekeken naar het ef-
fect van het vervroegen van de subsidiestop voor biomassaketels en pelletkachels met één jaar.  

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie emissies & deposities  
De effectschatting is gebaseerd op de evaluatie van SEO (2019). Hieruit bleek dat de pelletkachels 
en biomassaketels, die in de periode 2016 t/m 2018 met ISDE-subsidie zijn aangeschaft, jaarlijks 
0,33 kton meer stikstofoxiden uitstoten dan wanneer deze warmte zou zijn opgewekt met gaske-
tels. In de berekening is uitgegaan van een gemiddelde stikstofoxiden-emissie van 209 mg stikstof-
oxiden/Nm3 rookgas voor de biomassaketels, en 130 mg stikstofoxiden/Nm3 rookgas voor de 
pelletkachels.  
Als emissie-effect van het vervroegd stopzetten van deze subsidie, hebben we het effect van een 
theoretisch extra jaar aan subsidie ingeschat. Dit is gelijkgesteld aan éénderde van de toegenomen 
stikstofoxiden-emissie in de jaren 2016 t/m 2018. Een eventuele piek aan aanvragen in 2019, vlak 
voor het eindigen van de regeling, is dus niet meegenomen.  
 
De effecten hebben we toegekend aan sectoren op basis van een steekproef in een onderzoek van 
TNO (Menkveld & Niessink, 2018), zoals ook gebruikt in SEO (SEO, 2019). Waar de categorieën in dat 



onderzoek meerdere sectoren bevatten, zijn deze opgesplitst naar rato van de emissies in 2020 om 
de effecten naar GCN-sector, zoals gebruikt voor de depositieberekeningen.  

Effecten op emissies 
Het effect van het eerder stopzetten van de subsidieregeling (per 2020 in plaats van in 2021) is inge-
schat op 0,11 kton stikstofoxiden/jaar (constant voor jaren na 2021). Het zou echter ook minder 
kunnen zijn omdat SEO concludeert dat de additionaliteit van de ISDE-regeling op de verkoop van 
pelletkachels en biomassaketels waarschijnlijk beperkt is (dat wil zeggen dat de subsidie mogelijk 
weinig invloed heeft op de keuze tot aanschaf). De ondergrens is daarom op nul ton reductie ge-
steld. Dit effect is verspreid over verschillende sectoren, maar het grootste effect is toegekend aan 
consumenten (52 procent). Hierna volgen Afvalverwerking (17 procent), Landbouw (14 procent), 
Bouw (9 procent), Handel, Diensten en Overheid (6 procent) en Industrie (2 procent).  

Locatie van emissiereductie 
Om de verwachte depositiereductie te berekenen, is een inschatting gemaakt van de locaties 
waarop de emissiereductie mogelijk plaats gaat vinden. Voor deze maatregel is dat gedaan op basis 
van de emissieverdeling van de Emissieregistratie (reeks 1990-2022) voor de sectoren behorende 
bij deze maatregel. Het betreft de verdelingen voor diverse industriesectoren, de bouw, handel, 
diensten en overheid, afvalverwerking en vuurhaarden in de landbouw en bij consumenten. 

Effecten op depositie in Natura 2000-gebieden 
De reductie in stikstofdepositie als gevolg van deze maatregel in 2030 is geraamd tussen 0,0 en 0,1 
mol/ha/jaar gemiddeld op de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. Effecten vinden verspreid 
over Nederland plaats. De effecten zijn vergelijkbaar met de effecten zoals die zijn geraamd in de 
vorige rapportage (Reinds et al., 2024). 

Onzekerheden 
Er is geen rekening gehouden met fluctuaties in het gebruik van de installaties, bijvoorbeeld door 
stijgende gasprijzen. Dit omdat het ontbreekt aan cijfers voor veranderende houtstook bij consu-
menten, maar ook omdat het effect relatief klein zal blijven. 

5.2.4 Aanpak piekbelasters Industrie 

Beschrijving instrument 
Met de aanpak piekbelasters industrie (API) beoogt het kabinet de depositie van industriële piekbe-
lasters op stikstofgevoelige en overbelaste Natura 2000-gebieden versneld en/of meer te doen re-
duceren.  
 
De aanpak richt zich op bovenwettelijke reductiemaatregelen bij piekbelasting veroorzakende be-
drijven uit de basisindustrie; de afvalverbrandingsinstallaties en energiecentrales vallen onder an-
der (sectoraal) beleid. Piekbelasters worden gedefinieerd als bronnen die binnen een straal van 25 
km een totale depositie van meer dan 2500 mol hebben op reeds overbelaste N-2000 gebieden. De 
reductiemaatregelen betreffen veelal het installeren van nageschakelde technieken, zoals gaswas-
sers, maar het kan ook gaan om brandstofbesparing, elektrificatie of andere technieken. 
 
De API is tot de peildatum van 1 mei 2025 vooral gericht geweest op de reductie van ammoniak. De 
API is daarbij geconcretiseerd via twee wegen: (1) de openstelling (2 december 24 – 29 januari 2025) 
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van een generieke subsidieregeling voor nageschakelde installaties die ammoniak afvangen en (2) 
via maatwerksubsidies voor andere bovenwettelijke ammoniakreductie.  
 

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie emissies & deposities  
Op 1 mei 2025 omvat deze maatregel een maatwerk-project bij Rockwool voor NH3-reductie (het 
bindmiddelproject), (Rockwool, 2024) en drie projecten (bij Rockwool, OCI en Fibrant) voor de 
plaatsing van gaswassers voor ammoniak-reductie. Deze laatste drie projecten hebben een subsi-
die toegekend via de subsidieregeling ‘Beperking ammoniakuitstoot bij industriële piekbelasters 
(BAIP)’ (KGG, 2025a). Deze subsidieregeling is opgezet als onderdeel van de API. De 4 genoemde 
projecten zijn in deze MESN als vastgesteld beleid beschouwd (er zijn subsidiebeschikkingen afge-
geven). De reducties zijn gebaseerd op de opgaves van de betreffende bedrijven (subsidieaanvra-
gen en Emissieregistratie) en data uit natuurvergunningen.  
 

Effecten op emissies 
De totale stikstofreducties van de API bedragen 198 ton ammoniak (NH3) en 161 ton stikstofoxiden 
(NOx). De NH3 reducties bij Rockwool zijn geraamd op 42 ton NH3 door het bindmiddelproject en 
circa 80 ton NH3 door de te plaatsen gaswasser. De reducties op Chemelot (OCI en Fibrant) zijn ge-
raamd op 76 ton NH3 en 161 ton NOx. De projecten zullen naar verwachting in 2026 en/of in 2027 
effect sorteren. De reducties zijn voor 2030 en 2035 ingeboekt in de depositieberekeningen. 
Deze reducties waren nog niet meegenomen in de ERL 2025 (PBL & RIVM, 2025) omdat de maatre-
gelen op de peildatum van de ERL 2025 (1 mei 2024) nog niet als vastgesteld beleid golden. 
Bij andere piekbelasters zoals Tata (Roadmap+) en OFI (voorheen Olam) zijn ook diverse maatrege-
len vastgesteld die leiden tot reductie van stikstof. Deze maatregelen zijn echter niet te karakterise-
ren als gericht overheidsbeleid voor stikstofreductie (in het verlengde van het programma 
Stikstofreductie en Natuurverbetering) en zijn in deze rapportage dan ook niet meegenomen als 
stikstofbronmaatregelen. Deze reducties zijn wel als vastgesteld beleid verdisconteerd in de ERL 
2025 (PBL & RIVM, 2025). 

Locatie van emissiereductie 
De locaties liggen in Limburg en betreffen Roermond (Rockwool) en Geleen (OCI en Fibrant gelegen 
op het Chemelot complex).  

Effecten op depositie in Natura 2000-gebieden 
De reductie in stikstofdepositie als gevolg van deze maatregel in 2030 is geraamd op 0,7 
mol/ha/jaar gemiddeld op de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. Effecten vinden vooral 
plaats in Limburg nabij de locaties van Rockwool en Chemelot.  

Onzekerheden 
Er is een kans dat de bedrijven alsnog afzien van de maatregelen en geen gebruik maken van de 
subsidies, de kans hierop wordt echter klein geacht. 

5.2.5 Maatwerkaanpak Industrie 

Beschrijving instrument 
De maatwerkaanpak is de aanpak om de grootste industriële uitstoters die ambitieuze plannen 
hebben om te verduurzamen te faciliteren bij hun verduurzamingsopgave. De maatwerkaanpak is 
bedoeld om te helpen om de coördinatieproblemen waar ambitieuze bedrijven tegenaan lopen aan 
te pakken. Met de maatwerkaanpak wordt ook ingezet op het verminderen van onzekerheden, 



zodat ambitieuze bedrijven de investeringsbeslissingen in Nederland sneller durven en kunnen ne-
men. Met de maatwerkaanpak wordt ingezet om extra CO2-reductie te realiseren, boven op wat 
bedrijven volgens de nationale CO2-heffing industrie moeten reduceren om geen CO2-heffing te be-
talen (hierna: additionele CO2-reductie).  
  
Ook wordt met de maatwerkaanpak, naast CO2-reductie, ingezet op de verbetering van de leefom-
geving, waarbij in het bijzonder aandacht is voor stikstofreductie.  
  
In deze rapportage worden alleen vastgestelde maatregelen meegenomen met een effect op stik-
stofreductie. Hieronder verstaan we vastgestelde bindende maatwerkovereenkomsten gericht op 
extra CO2-reductie, en toegekende maatwerksubsidies specifiek gericht op de reductie van stikstof. 
Geagendeerde maatregelen hebben we niet geanalyseerd. Een Expression of Principles en een Joint 
letter of Intent worden als geagendeerd beleid beschouwd (zie tekstkader 5.1). 
 

Tekstkader 5.1  
De maatwerkaanpak volgt een stapsgewijze aanpak. De eerste, noodzakelijke stap richting de uit-
eindelijke bindende maatwerkafspraken is een Expression of Principles (EoP). In een EoP worden 
onder andere de ambities voor de noodzakelijke verduurzamingsslag, de verbetering van de leef-
omgeving van het bedrijf en de scope van het maatwerktraject omschreven. Een EoP is niet bin-
dend: er worden geen juridisch afdwingbare verplichtingen aangegaan. Na ondertekening van de 
EoP worden de op hoofdlijnen uitgesproken ambities en daarmee samenhangende projecten con-
creter en gedetailleerder uitgewerkt in een Joint Letter of Intent (JLoI). In een JLoI staan onder meer 
inspanningsverplichtingen. Dit zijn juridisch afdwingbare verplichtingen, maar het zijn geen (finan-
ciële) resultaatverplichtingen. Een inspanningsverplichting verplicht dus niet tot een bepaald resul-
taat, maar verplicht wel tot het leveren van de overeengekomen inspanning zoals neergelegd in de 
JLoI. Het kan bijvoorbeeld gaan om inspanningen ten behoeve van de realisatie van de beoogde 
verduurzamingsplannen. Na ondertekening van de JLoI wordt deze, bijvoorbeeld in het kader van 
financiering, uitvoering en monitoring en borging van de afspraken, uitgewerkt in bindende maat-
werkafspraken. Met bindende maatwerkafspraken worden bindende afspraken bedoeld, in de zin 
dat er juridisch afdwingbare verplichtingen worden aangegaan. Het kan daarbij gaan om verschil-
lende soorten bindende maatwerkafspraken en verplichtingen, die ook van karakter en in hardheid 
kunnen verschillen. Dit hangt mede af van onder meer de aard, de tijdhorizon en de omstandighe-
den van de verscheidene projecten. 

  
Stikstofreductie via de maatwerkovereenkomsten kan technisch gerealiseerd worden door energie-
besparing en elektrificatie, waarbij naast CO2 ook de uitstoot van stikstofoxiden NOx wordt ver-
laagd, maar ook door specifiek op stikstof gerichte emissiereducties. Omdat de maatwerkaanpak 
industrie in eerste instantie gericht is op CO2-reductie is het hier als overig beleid beschouwd, en 
dus niet als stikstofbeleid. Effecten van vastgestelde maatregelen onder de maatwerkaanpak zijn 
wel meegenomen in de depositieberekening. 

Methode, databronnen en uitgangspunten reductie emissies & deposities  
Concreet omvat deze maatregel twee projecten bij Yara (het WESP3 en -4 project, gaswassers op 
twee granulatielijnen; (KGG, 2024) en de maatregelen die voortvloeien uit de maatwerkovereen-
komst met Nobian (EZK, 2024a). Yara en Nobian voldoen daarbij niet aan het criterium van de aan-
pak piekbelasters. Deze projecten zijn als vastgesteld beleid beschouwd (er zijn 
subsidiebeschikkingen afgegeven) en het effect is berekend en meegenomen in de 
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depositieberekening. De reducties zijn gebaseerd op de opgaves van de betreffende bedrijven, aan-
gevuld met een inschatting door het PBL van de stikstofeffecten van de extra elektriciteitsvraag bij 
Nobian. Deze reducties waren nog niet meegenomen in de ERL 2025 (PBL & RIVM, 2025) omdat de 
maatregelen op de peildatum van de ERL 2025 (1 mei 2024) nog niet vastgesteld waren. 
  
Naast dit vastgestelde beleid lopen er besprekingen met andere bedrijven en zijn er Expressions of 
Principles en Joint Letters of Intent openbaar gemaakt. Dit kan leiden tot bindende maatwerkover-
eenkomsten (KGG, 2024 2025b en 2025c, EZK, 2024b). 
In de kamerbrief van 30 juni 2025 (KGG 2025c) wordt de laatste stand van zaken beschreven met 
betrekking tot maatwerkafspraken. Hierin is aangegeven dat er weliswaar gesprekken zijn stopge-
zet, maar dat er met diverse partijen nog concrete gesprekken gaande zijn (bv Alco Energy, OCI en 
Zeeland Refineries). Met voedingsbedrijf Cosun is op 18 december 2025 een overeenkomst geslo-
ten, met Tata Steel NL en AnQore zijn reeds JLOI's getekend. Omdat de JLOI's en EoP's nog geen 
concrete en bindende afspraken zijn, zijn deze als geagendeerd beleid beschouwd en hier niet door-
gerekend. De afspraken met Cosun zijn na de peildatum van 1 mei 2025 gemaakt en daarom niet 
doorgerekend. 

Effecten op emissies 
De NH3 reducties bij Yara zijn in totaal geraamd op 57 ton ammoniak, bovendien wordt er ook min-

der stikstofhoudend fijnstof28 uitgestoten. De reducties bij Nobian zijn geraamd op 400 ton stik-
stofoxiden, maar worden voor een klein deel weer gecompenseerd door extra elektriciteitsvraag. 
Uitgaande van een gemiddelde emissiefactor van 0,11 gram stikstofoxiden per kWh geproduceerde 
elektriciteit in 2030 gaat het om 32 ton extra uitstoot van stikstofoxiden (NOx) in de energiesector in 
2030. De reductiecijfers zijn gebaseerd op bedrijfsinformatie. De projecten zullen naar verwachting 
vanaf 2026 of 2027 effect beginnen te sorteren. De reducties zijn voor 2030 en 2035 ingeboekt in de 
onderhavige rapportage. De netto NOx reductie voor 2035 (reductie bij Nobian en toename energie-
sector) is iets hoger ingeschat (384 ton) dan in 2030 vanwege de lagere NOx uitstoot van elektrici-
teitsproductie in dat jaar.

 
 
 
28 De vermindering van stikstofhoudend fijnstof wordt (nog) niet meegerekend in de modelberekenin-

gen voor depositie door het RIVM 



Locatie van emissiereductie 
De locaties betreffen Sluiskil (Yara) en Delfzijl, Hengelo en Rotterdam-Botlek (Nobian). Voor de 
doorrekening naar deposities zijn de emissie-effecten van Yara en Nobian (inclusief dochteronder-
neming Delesto gekoppeld aan specifieke bedrijfsgegevens uit de Emissieregistratie (reeks 1990-
2022) afkomstig uit elektronisch Milieujaarverslagen (e-MJV). 

Effecten op depositie in Natura 2000-gebieden 
De reductie in stikstofdepositie als gevolg van deze maatregel in 2030 is geraamd op 0,3 
mol/ha/jaar gemiddeld op de stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. Effecten vinden vooral 
plaats in Zeeland, Twente en Groningen.  

Onzekerheden 
Er is een kans dat de bedrijven alsnog afzien van de maatregelen en geen gebruik maken van de 
subsidies, de kans hierop wordt echter klein geacht.  

5.3 Totaalpakket industriemaatregelen 

5.3.1 Emissie- en depositie-effecten 
De totale emissie-effecten voor de vijf stikstofbronmaatregelen zijn getoond in Tabel 20 en ruimte-
lijk in Figuur 27. Deze reducties komen overwegend op het conto van de sector Industrie maar ook 
voor een kleiner deel op dat van andere sectoren, zoals Consumenten en Diensten. 

Tabel 20  
Overzicht geschatte emissiereducties in 2030 en 2035 door de bronmaatregelen voor industrie uit het 
programma Stikstofreductie en Natuurverbetering en overig. De reducties in 2023 zijn erg klein (0-0,1 kt 
NOx) en derhalve niet opgenomen in de tabel. 

Maatregel Emissiereductie 

NOx (kton/jaar) 

2030 

Emissiereductie 

NOx (kton/jaar) 

2035 

Emissiereductie 

NH3 (kton/jaar) 

2030 

Emissiereductie 

NH3 (kton/jaar) 

2035 

Verkenning Aanpassing hui-

dige BBT-aanpak 

0,2 0,2 0,07 0,07 

Maatwerkaanpak Industrie 

(VEKI-2022) 

0,002 0,002 - - 

Subsidiestop ISDE-KA 0 – 0,11 0 – 0,11 - - 

Aanpak Piekbelasters Indu-

strie 

0.16 0.16 0,2 0,2 

Maatwerkaanpak industrie 

Stikstof 

0,37  0,38 0,06 0,06 
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Figuur 27  
Ruimtelijke verdeling van de emissiereductie (links ammoniak, rechts stikstofoxiden) van de stikstof-
bronmaatregelen voor industrie voor 2030.  

 
 

Als gevolg van deze verwachte emissiedaling daalt de stikstofdepositie in stikstofgevoelige natuur 
gemiddeld met 0 tot 0,1 mol/ha/jaar in 2023 en 1,5 tot 1,6 mol/ha/jaar in 2030 (onder- en bovenkant 
van de raming, respectievelijk). Tabel 21 laat zien wat de effecten zijn voor stikstofdepositie per 
maatregel. In Figuur 28 zijn de effecten op de stikstofdepositie in 2030 ruimtelijk in beeld gebracht. 

Tabel 21  
Gemiddelde gerealiseerde (2021) en verwachte (2030) depositiereductie van de stikstofbronmaatregelen 
voor industrie uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering en overig. 

Maatregel Depositie-reductie gemiddeld 

(mol/ha/jaar) 

2023 

Depositie-reductie gemiddeld 

(mol/ha/jaar) 
2030 

Verkenning aanpassing huidige BBT 

aanpak 

- 0,5 

Maatwerkaanpak Industrie (VEKI-2022) - < 0,01 

Subsidiestop ISDE-KA 0,0-0,1 0,0-0,1 

Aanpak Piekbelasters Industrie - 0,7 

Maatwerkaanpak industrie Stikstof - 0,3 

Totaal 0,0-0,1 1,5-1,6 
 



Figuur 28 
Ruimtelijke verdeling van de depositiereductie in Natura 2000-gebieden van de stikstofbronmaatrege-
len voor industrie uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering voor 2030 en overig.  
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6 Effecten van de 
stikstofbronmaatregelen op de 
stikstofdepositie 

In dit hoofdstuk laten we het overzicht zien van de bereikte en de verwachte resultaten van het 
pakket aan stikstofbronmaatregelen (Tabel 1) op de stikstofdepositie. We geven een inschatting 
van de in 2023 gerealiseerde en de in 2030 geraamde reductie van depositie door de individuele 
stikstofbronmaatregelen. Deze resultaten vergelijken we met de verwachte effecten bij de start van 
het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering.  

6.1 Gerealiseerde effecten van de 
bronmaatregelen in 2023 

Van alle stikstofbronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering hebben 
de Saneringsregeling varkenshouderijen (Srv) en de MGA-1 uit de sector landbouw, de Subsidiere-
geling Schoon en Emissieloos Bouwmaterieel, de Subsidieregeling verduurzaming binnenvaart-
schepen en de Subsidiestop ISDE-KA uit de sector industrie al een effect gerealiseerd in 2023 (Tabel 
22,Figuur 29). De programma Stikstofreductie en Natuurverbetering maatregelen samen hebben in 
2023 een depositiereductie opgeleverd van ongeveer 5 mol/ha/jaar gemiddeld voor de stikstofge-
voelige natuur in Natura 2000-gebieden; als we daarnaast ook het deel van de Srv meetellen dat 
niet binnen het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering valt, is de totale depositiereduc-
tie ongeveer 7 mol/ha/jaar. Inclusief de verlaging van de maximumsnelheid uit de Spoedwet stik-
stof is het effect 9 mol/ha/jaar. 

Tabel 22  
Berekende depositiereductie in 2023 door de bronmaatregelen, gemiddeld op stikstofgevoelige natuur 

Bronmaatregel Depositiereductie (mol/ha/jaar) 

Landbouw  

MGA-1 1,3 

Srv 

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

Waarvan niet-programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

5,0 

3,3 

1,8 

Totaal Landbouw 

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

6,3 

4,5 

Mobiliteit  

Pakket maatregelen bouw 0,1 

Subsidieregeling verduurzaming binnenvaart 0,2 (0,1 – 0,3) 

Verlaging maximumsnelheid 2,2 (1,6 – 2,4) 

Totaal Mobiliteit 

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

2,5 (1,8 – 2,9) 

0,3 (0,2 – 0,4) 

Industrie  



Subsidiestop ISDE-KA 0-0,1 

 

Totaal Industrie 0,1 (0,0 – 0,1) 

Alle maatregelen samen  

Totaal 

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering  

8,9 (8,1 – 9,3) 

5,0 (4,8 – 5,1)  
 
De depositievermindering die al gerealiseerd is door de stikstofbronmaatregelen in 2023 is met 
name gerealiseerd op de Natura 2000-gebieden in Noord-Brabant, het noorden van Limburg en 
Gelderland (Figuur 29). Dit patroon komt overeen met de locaties waar de hoogste reductie in am-
moniakemissies is behaald als gevolg van maatregelen in de landbouw. Dit wordt veroorzaakt door 
de Srv die met name in deze regio’s tot een vermindering van de emissies uit de varkenshouderij 
heeft geleid (zie paragraaf 3.1.5) 

Figuur 29  
Gerealiseerde depositiereductie in Natura 2000-gebieden in 2023 per bronmaatregel.  

 
 
Naast de Srv is er binnen het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering bronmaatregelen-
pakket voor de industrie nog een effect van ten hoogste 0,1 mol/ha/jaar door de Subsidiestop ISDE-
KA. Het effect van de verlaging van de maximumsnelheid is een gemiddelde reductie in de deposi-
tie van ongeveer 2 mol/ha/jaar. De grootste effecten hiervan zijn met name zichtbaar op stikstofge-
voelige natuur nabij snelwegen, bijvoorbeeld op de Veluwe. Deels leidt deze snelheidsverlaging 
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echter tot het kiezen van andere routes dan voorheen, waardoor de emissie op andere wegen be-
perkt toeneemt. 

6.2 Verwachte effecten van de bronmaatregelen 
in 2030 

De verwachte depositiereductie in 2030 door alle stikstofbronmaatregelen uit het programma Stik-
stofreductie en Natuurverbetering samen is ongeveer 14-21 mol/ha/jaar gemiddeld voor de stik-
stofgevoelige natuur in Natura 2000-gebieden (  



Tabel 23,Figuur 30,Figuur 31). 
 
Dat is veel lager dan de beoogde 110 mol/ha/jaar reductie van het pakket aan stikstofbronmaatre-
gelen volgens het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering (zie paragraaf 2.1). De meeste 
depositiereductie wordt gerealiseerd binnen de sector landbouw, met name door de beëindigings-
regelingen MGA-1, MGB en Lbv uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering. Inclusief 
de maatregelen uit de Aanpak piekbelasting, waaronder de Lbv-plus, en de overige maatregelen, 
zoals de landelijke snelheidsverlaging, is het verwachte effect van alle maatregelen samen 43-
63 mol/ha/jaar. Dat is ca. 3-5% van de totale depositie in 2023 (o.b.v. RIVM, 2025) en komt overeen 
met ongeveer 10-15 procent van de totale benodigde vermindering in stikstofneerslag om tot het 
doel voor 2030 te komen; een stikstofneerslag onder de KDW op 50 procent van het oppervlak stik-
stofgevoelige natuur. Vanuit de landbouw is de verwachte depositiereductie ca. 38-54 mol/ha/jaar 
(wat neerkomt op ca. 6-8% van de landbouwbijdrage in 2023). De depositiereductie uit de industrie 
wordt geraamd op 1,5-1,6 mol/ha/jaar (4-5% van de industriebijdrage). Voor de sector mobiliteit en 
bouw is de geraamde depositiereductie 3,4-7,9 mol/ha/jaar (2-5% van de depositie uit mobiliteit en 

bouw29). 
  

 
 
 
29 Sector bouw is geen losse broncategorie bij de totale doorrekening, daarom is vergeleken met de sec-

tor mobiliteit. Hier vallen ook mobiele werktuigen onder wat een groot deel van de bouwemissies be-
treft.  
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Tabel 23  
Berekende depositiereductie in 2030 door de bronmaatregelen 

Bronmaatregel  Depositiereductie (mol/ha/jaar) 

Landbouw  

KoploperLimburg 0,2 (0,2 – 0,2) 

VersnellingGelderland 1,7 (1,7 – 1,8) 

Lbv 4,9 (2,8 – 6,1) 

Lbv kleinere sectoren 2,1 (1,7 – 2,6) 

Lbv-plus 29,6 (22,0 – 33,9) 

Sbv < 0,1 

MGB 2,6 (2,5 – 2,8) 

MGA-1 2,2 

Srv  

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

Waarvan niet-programma Stikstofreductie en Natuurverbe-

tering 

5,0 

3,3 

1,8 

Totaal 

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

Waarvan Aanpak piekbelasters 

48,3 (38,1 – 54,3) 

13 (10,8 – 14,0) 

31,7 (23,7 – 36,4) 

Mobiliteit  

Pakket maatregelen bouw 2,4 (1,0 – 3,8) 

Stimuleren elektrisch taxiën < 0,1 

Subsidieregeling verduurzaming binnenvaart 0,4 (0,0 – 0,7) 

Verlaging maximumsnelheid 1,3 (1,0 – 1,5) 

Walstroom zeevaart 1,6 (1,3 – 1,9) 

Totaal  

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

5,7 (3,4 – 7,9) 

4,3 (2,3 – 6,4) 

Industrie  

Verkenning Aanpassing BBT 0,5  

Maatwerkaanpak overgegaan in VEKI regeling < 0,01 

Subsidiestop ISDE-KA 0,1 (0,0 – 0,1) 

Aanpak piekbelasters Industrie 0,7 

Maatwerkaanpak Industrie 0,3 

Totaal 

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

Waarvan Aanpak piekbelasters 

1,6 (1,5 – 1,6) 

0,6 (0,5 – 0,6) 

0,7  

Alle maatregelen samen  

Totaal 

Waarvan programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 

Waarvan Aanpak piekbelasters 

55,6 (42,9 – 63,8) 

17,9 (13,6– 21,3) 

32,4 (24,4 – 37,1) 
  



Figuur 30 
Berekende stikstofdepositiereductie van de maatregelen in 2030, met subtotalen voor de maatregelen 
per sector. Voor de maatregelen waarvoor bandbreedtes van de emissiereductie zijn bepaald zijn de on-
derkant en bovenkant weergegeven. 

 
 
De grootste geraamde depositiereductie in 2030 vindt plaats in de Natura 2000-gebieden rond de 
gebieden in het oosten van Noord-Brabant, het noorden van Limburg en Gelderland (Figuur 32). Dit 
komt door de verwachte reductie van de ammoniakemissie als gevolg van beëindigingsregelingen  
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Figuur 31 
Effect van het totaalpakket aan stikstofbronmaatregelen op de depositie in Natura 2000-gebieden in 
2023 

  

in gebieden met veehouderij. Met name in het westelijke deel van de Veluwe vindt er een forse re-
ductie van de stikstofdepositie plaats veroorzaakt door de beëindiging van veehouderijen in de 
Gelderse Vallei via de Lbv-plus regeling uit de aanpak piekbelasters (lokaal tot meer dan 100 
mol/ha/jaar, landelijk gemiddeld een reductie 22-34 mol/ha/jaar;). 
 
Daarnaast treden reducties langs snelwegen en in de buurt van havens op (Amsterdam, Rotterdam, 
Vlissingen) als gevolg van maatregelen in mobiliteit en walstroom (zie paragraaf 4.3.4). Bronmaat-
regelen voor mobiliteit en industrie dragen relatief weinig bij aan de depositiereductie, maar daar 
staat tegenover dat deze sectoren ook relatief weinig depositie veroorzaken. In het originele pro-
gramma stikstofreductie en natuurverbetering was de verwachting dat managementmaatregelen 
en beëindigingsmaatregelen voor de grootste stikstofdepositievermindering zouden zorgen, ge-
volgd door innovatie. Ook in deze rapportage wordt, net als in de rapportage 2023, verwacht dat 
met name door de beëindigingsmaatregelen de depositievermindering in 2030 gerealiseerd zal 
worden. De managementmaatregelen komen niet goed van de grond (verlaging ruw eiwit), of blij-
ken bij nader inzien niet of weinig effectief (zie paragraaf 3.1.16). Wel moet worden opgemerkt dat 
we in de raming rekening houden met een daling van het ruw eiwitgehalte in veevoer, niet als ge-
volg van regulerend beleid hiervoor, maar als gevolg van ontwikkelingen in de landbouw die de 
voersamenstelling beïnvloeden zoals de lagere stikstofgebruiksnormen. 
 



Figuur 32  
Verwachte effect van het totaalpakket aan stikstofbronmaatregelen op de stikstofdepositie in Natura 
2000-gebieden in 2030. 

  

6.2.1 Effecten van verschillende beleidspakketten 
Vanuit verschillende beleidspakketten (programma Stikstofreductie en Natuurverbetering, aanpak 
piekbelasting) worden er stikstofbronmaatregelen of andere maatregelen genomen die een effect 
hebben op de uitstoot en depositie van stikstof (Tabel 1). Het programma Stikstofreductie en Na-
tuurverbetering had als doel om de natuur te herstellen en stikstofdepositie te verminderen. Dit 
komt bijvoorbeeld tot uiting in de MGA-1 en de Lbv. Voor deze regelingen kwamen bedrijven in 
aanmerking die de grootste depositie van stikstof hadden per Natura 2000-gebied. Hierdoor kwa-
men rond alle Natura 2000-gebieden bedrijven in aanmerking en was het mogelijk op alle N2000 
gebieden de depositie te verminderen. De aanpak piekbelasting had als doel om zo snel mogelijk 
op zo veel mogelijk oppervlak in Natura 2000-gebieden waar de KDW overschreden werd de depo-
sitie tot onder de KDW te verminderen. Daartoe kwamen de 3000 bedrijven met de hoogste depo-
sitie op het totale oppervlak Natura 2000 in aanmerking voor deze regelingen. Dit leidde ertoe dat 
deze bedrijven meer gelegen zijn rond grote Natura 2000-gebieden met veel oppervlak stikstofge-
voelige natuur zoals de Veluwe en de Peel. We zien dan ook dat de Lbv-plus vooral in die specifieke 
gebieden leidt tot een vermindering van de stikstofdepositie (Figuur 3, Figuur 33). Datzelfde geldt 
ook voor provinciale maatregelen in Gelderland en Limburg die lokaal de stikstofdepositie op 
N2000 gebieden verminderen. Opvallend is dat bijvoorbeeld de beëindigingsmaatregel in Gelder-
land relatief forse reducties in depositie veroorzaakt bij een relatief lage reductie van de emissie. 
Dit komt door de locaties waar de emissies worden gereduceerd. Het is het meest efficiënt om 
emissies te reduceren in het midden van het land, in de buurt van de Veluwe, als het doel is om de 
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stikstofdepositie zoveel mogelijk te reduceren op het grootste areaal stikstofgevoelige Natura 
2000. Naast maatregelen die daadwerkelijk als doel hadden de depositie en emissie van stikstof te 
verminderen zijn er ook ontwikkelingen als gevolg van ander beleid die een impact hebben op stik-
stofemissies naar de lucht zonder dat dat specifiek het doel was, zoals het vervallen van de deroga-
tie. Van deze maatregelen is de verwachting dat de effecten op de depositie minder regionaal 
geconcentreerd zijn dan bijvoorbeeld bij de aanpak piekbelasting. 

Figuur 33  
Effect programma Stikstofreductie en Natuurverbetering bronmaatregelen in 2030 (links) en uit de aan-
pak piekbelasting (rechts) op stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden in 2030. 

 

 
 
De verschillen tussen de Lbv en Lbv-plus leiden ertoe dat de depositiereductie door de Lbv-plus 
veel hoger ligt dan voor de Lbv (Fout! Ongeldige bladwijzerverwijzing.) Vanuit het beleidsdoel van 
de omgevingswaarde bezien heeft de Lbv-plus voordelen ten opzichte van de Lbv. Als we echter 
vanuit de natuur bekijken en het doel van de Lbv, zou de Lbv wellicht op meer natuurgebieden de 
depositie kunnen verminderen. Uit de resultaten blijkt dat van de 130 stikstofgevoelige N2000 ge-
bieden er slechts 28 gebieden zijn waar de Lbv meer depositie vermindert dan de Lbv-plus waarvan 
een groot deel in Zeeland en langs de Duitse grens in Overijssel en Drenthe ligt. Het lagere aantal 
deelnemers aan de Lbv lijkt er toch voor te zorgen dat de depositiereductie door deze regeling voor 
het merendeel van de natuurgebieden achterblijft bij de Lbv-plus. Dit is in lijn met het advies van de 

Rekenkamer uit 202430: 

 
 
 
30 Rekenkamer 2024 Verantwoordingsonderzoek ministerie van LNV en DGF 
 



Figuur 34  
Geraamde depositiereductie in 2030 als gevolg van de Lbv en Lbv-plus per N2000 gebied voor alle 
N2000 gebieden voor beiden gerangschikt van hoogste naar laagste depositiereductie 

 

 

6.2.2 Toelichting effecten per maatregel en relatie met 
oorspronkelijke verwachting uit het programma 
Stikstofreductie en Natuurverbetering en MESN 2024 

Relatie met oorspronkelijke verwachting in het programma Stikstofreductie en Natuurverbe-
tering 
Van de meeste stikstofbronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering 
en de Structurele Aanpak Stikstof valt de verwachte depositiereductie lager uit dan verwacht (LNV 
2020a). Dit heeft verschillende verklaringen.  
 
Veel van de geïmplementeerde maatregelen binnen de sector landbouw zijn beëindigingsregelin-
gen. Met name voor de MGA-1, MGB en Lbv lag de verwachte depositiereductie hoger dan geraamd 
in dit rapport. Het budget van de MGA-1 en MGB gezamenlijk is verlaagd van een begrote 350 mil-
joen euro over drie tranches naar uiteindelijk een bestede 110 miljoen euro voor de MGA-1 en een 
budget van 150 miljoen voor de MGB. Daarnaast zijn de voorwaarden voor de MGB gewijzigd waar-
bij de criteria voor bedrijven om in aanmerking te komen niet meer zijn gebaseerd op een minimale 
depositie per bedrijf, zoals bij de MGA-1, maar op een minimale emissie per bedrijf. Hierdoor kun-
nen ook bedrijven met een lagere depositie in aanmerking komen voor de MGB dan voor de MGA-
1. 
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Tabel 24  
Verwachte depositiereductie uit programma Stikstofreductie en Natuurverbetering in 2030 
(mol/ha/jaar).  

Maatregel  Oorspronkelijke verwach-

ting (LNV, 2020)  

Vorige rapportage 

(MESN 2024) 

Deze rappor-

tage (MESN 

2026)  

 

Totaal 103,4 - 176,7 25,2-29,9 13,6-21,3 

Landbouw  96,5 – 167,3  22,1 10,8-14,3 

Tweede verhoging budget Subsi-

dieregeling sanering varkenshoude-

rijen (Srv)  

2,1  1,5 3,3 

 Gerichte opkoop piekbelasters 

rond N2000 gebieden (MGA-1) 

9,1 (MGA-1 en MGB) 2,4 2,2 

MGB 9,1 (MGA-1 en MGB) 9,2 2,5 – 2,8 

Landelijke beëindigingsregeling 

veehouderijlocaties (Lbv)  

31,7  8,8 2,8-6,1 

Verlagen ruw eiwitgehalte (RE) in 

veevoer  

18 – 67  - - 

Vergroten aantal uren weidegang  0,8 – 3,7  - - 

Verdunnen mest met water bij zo-

denbemester in zandgebieden  

2,3 – 9,2  - - 

Omschakelprogramma  3,5  - - 

Stalmaatregelen: innoveren, inves-

teren en normeren emissiearme 

stallen  

29 – 41  - - 

Centrale mestverwerking (kunst-

mestvervanging)  

 - - 

Industrie 0 – 5,4 0,6-1,6 0,5-0,6 

Verkenning aanpassing huidige BBT 

aanpak  

0 – 5  0,6-1,6 0,5 

Maatwerkaanpak opgegaan in de 

VEKI regeling 2022  

0 – 0,3  0 < 0,01 

Subsidiestop voor pelletkachels en 

biomassaketels in de ISDE-regeling 

  0.0-0.1 

Mobiliteit en bouw 6,8 -6,9 3,1-7,3 2,3-6,4 

Subsidieregeling verduurzaming 

binnenvaartschepen) 

4,2 0,2-1,5 0,0 – 0,7 

Stimuleren elektrisch taxiën lucht-

vaart 

0,3 - 0,4 (technisch potentieel) - < 0,1 

Gerichte handhaving defecte en ge-

manipuleerde AdBlue-systemen 

vrachtwagens  

2 0,8-1,9 Geagendeerd be-

leid 

Subsidieregeling walstroom zee-

vaart  

0,3 1,2-1,9 1,3 – 1,9 



Pilots verduurzaming zeevaart en 

zeehavens 

- - Geagendeerd be-

leid 

Walstroom Rijksligplaatsen - - Geagendeerd be-

leid 

Pakket maatregelen bouw  - 0,2-0,8 1,0 – 3,8 

 
Ook de voorwaarden en het budget van de Lbv zijn gewijzigd ten opzichte van de aannames die in 
2020 onder de ramingen in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering zijn gemaakt 
(LNV 2020a). Zo werd het oorspronkelijke budget van de Lbv van €1 miljard gehalveerd, en vervol-
gens weer opgehoogd tot 1,1 miljard. Tegelijkertijd werd bij de ramingen in het programma, er van 
uitgegaan dat 65 procent van de waarde van de stallen vergoed zou worden, in plaats van de 100 
procent die in de huidige regeling wordt gehanteerd. Hierdoor vielen de kosten hoger uit. Boven-
dien was de bedoeling ten tijde van de vormgeving van deze regeling dat deze zich zou richten op 
de bedrijven met de hoogste stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden (LNV 2020a). Dit is echter 
gewijzigd waarbij de Lbv-plus met een zich op de bedrijven met de hoogste stikstofdepositie op 
alle Natura 2000-gebieden ging richten en daarvoor een hogere vergoeding kon bieden, terwijl de 
Lbv zich richtte op de bedrijven met de hoogste stikstofdepositie per individueel Natura 2000-ge-
bied. Dit leidt ertoe dat in onze inschatting van het effect van de Lbv fors lager is dan in het pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering werd verwacht (respectievelijk 8,8 in plaats van 31,7 
mol/ha/jaar).  
 
De huidige raming voor de bronmaatregelen bij mobiliteit en bouw komt in de buurt van de oor-
spronkelijke verwachting uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering. De ramingen 
voor het maatregelenpakket bij de bouw en de subsidieregeling walstroom liggen hoger, terwijl de 
subsidieregeling bij de binnenvaart een kleiner effect heeft. De veranderingen komen onder meer 
door budgetwijzigingen bij de verschillende regelingen. 
 
De depositiereductie binnen de sector industrie is zeer beperkt en wordt met name gerealiseerd 
door de aanpassing huidige BBT aanpak, maar ook hier geldt dat de huidige raming lager uitvalt 
dan oorspronkelijk berekend. Binnen de aanpassing van de huidige BBT aanpak heeft de maatregel 
Scherper Vergunnen veel potentie voor emissiereductie als er een versnelde vervanging van instal-
laties plaatsvindt. Door de lange levensduur van industriële installaties is dit echter niet de ver-
wachting. Installaties zullen pas scherpere vergunningsnormen krijgen op het moment van 
autonome vervanging door ouderdom. Hierdoor valt het effect van Scherper Vergunnen lager uit 
dan in eerste instantie werd verwacht.
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Relatie met vorige rapportage 
Van een aantal maatregelen die ook in Reinds et al. (2024) zijn doorgerekend wijken de huidige be-
rekende effecten af van de ramingen toen. Dat heeft verschillende oorzaken. 

Landbouw 
In Reinds et al. (2024) werd aangenomen dat aan de Lbv circa 360 bedrijven mee zouden doen op 
basis van uitputting van het budget. In dit rapport gaan we er van uit dat circa 377 bedrijven deel 
zullen nemen aan de Lbv, met een onder- en bovengrens van respectievelijk 235-457. Het aantal 
deelnemende bedrijven uit Reinds et al 2024 ligt dus binnen de bandbreedte van de raming in dit 
rapport. Het aantal deelnemende bedrijven in de middenraming is in dit rapport circa 5% hoger dan 
Reinds et al. 2024. Dit is mede te verklaren door de ophoging van het budget van de Lbv van €500 
miljoen euro in mei 2023 naar €1,1 miljard euro in mei 2025. Desalniettemin is de ingeschatte depo-
sitiereductie in dit rapport met 5 mol/ha/jaar een stuk lager dan de 8,8 mol/ha/jaar die in Reinds et 
al (2024) verwacht werd. De reden hiervoor is dat in een deel van de bedrijven waarvan in 2023 
werd aangenomen dat ze zouden deelnemen aan de Lbv uiteindelijk deelnemen aan de Lbv-plus. 
De verwachting was dat 500 tot 700 bedrijven deel zouden nemen aan de Lbv plus (Reinds et al. 
2024). In deze rapportage gaan we ervan uit dat er circa 512 bedrijven deel zullen namen aan de 
Lbv-plus met een boven en onderraming van respectievelijk 377- 587. De middenraming valt dus 
aan de bovenkant van de raming van Reinds et al. (2024). De ingeschatte depositiereductie in dit 
rapport van 22-34 mol/ha/jaar is vergelijkbaar met de raming uit Reinds et al (2024) die een range 
aangaven van 25-35 mol/ha/jaar. 
 
De verwachting was dat 270 bedrijven mee zouden kunnen doen de MGB (Reinds et al. 2024). In 
deze rapportage verwachten we dat circa 80-90 bedrijven mee zullen doen aan de MGB. Dat ver-
schil kan verklaard worden omdat in Reinds et al. (2024) werd aangenomen dat het budget voor de 
MGB van €250 miljoen nog opgehoogd zou worden met de resterende middelen uit de MGA-1 
waardoor er met een budget van €366 miljoen gerekend is. Uiteindelijk is het huidige vastgestelde 
budget van de MGB €140 miljoen euro geworden. Daarnaast zijn ook de prijzen voor dier- en fos-
faatrechten ten opzichte van 2 jaar geleden sterk gestegen. Ten slotte is de invulling van de MGB 
sterk gewijzigd ten opzichte van de aannames die gemaakt zijn voor de MGB in Reinds et al (2024). 

Mobiliteit 
De ingeschatte depositiereductie in dit rapport door de bronmaatregelen bij mobiliteit en bouw is 
met 3 tot 8 mol/ha/jaar ongeveer vergelijkbaar met de raming uit Reinds et al (2024). Dit is een op-
telsom van verschillende ontwikkelingen. Enerzijds heeft de handhaving van AdBlue-gebruik bij 
vrachtwagens vertraging opgelopen en wordt daarom in deze rapportage beschouwd als geagen-
deerd beleid. Het effect is daarom niet meegenomen in de depositieberekeningen. Daarnaast is de 
subsidieregeling voor de binnenvaart ten opzichte van vorige rapportage ingekort in looptijd en 
budget en heeft daarmee een kleiner effect. Aan de andere kant is het effect bij het pakket maatre-
gelen bouw flink hoger. Het budget van deze maatregel is uitgebreid van €900 miljoen (waarvan 
€400 miljoen geagendeerd) naar €1,3 miljard. Daarnaast zijn de routekaart en het convenant SEB 
vastgesteld. Het ingeschatte effect van de maatregel ligt nu zes keer hoger dan in de vorige rappor-
tage.



Industrie 
Ten opzichte van de vorige MESN-rapportage (Reinds et al. 2024) is de totale depositiereductie 
voor de industrie in 2030 hoger ingeschat. Dit komt doordat de aanpak piekbelasters industrie en maat-
werkaanpak industrie nu voor het eerst zijn meegenomen. Daarentegen is de totale emissiereductie 
voor NOx uit de industrie circa 600 ton lager ingeschat dan in de vorige MESN-rapportage. Dit komt 
vooral doordat het effect van de geagendeerde maatregel scherper vergunnen bij de depositiebereke-
ning in de vorige MESN-rapportage onterecht is meegenomen als vastgesteld beleid. Deze fout in 
de depositieberekening in deze nieuwe rapportage rechtgezet. De afname in effect bij NOx wordt 
dus niet verklaard door veranderingen in beleid. 

Onzekerheid in depositiebepaling 
Bij de doorrekening van emissie naar depositie komen, naast bovengenoemde primaire onzekerhe-
den in de emissiebepaling, aanvullende onzekerheden om de hoek kijken. In dit hoofdstuk worden 
de effecten van individuele maatregelen beschouwd. De onzekerheid van de depositieberekening 
van individuele bronnen of deel van een sector zijn niet kwantitatief bepaald, maar zijn in relatieve 
zin hoger dan de onzekerheid van de totale depositie. Cijfers over individuele maatregelen zijn in 
detail gepresenteerd. Dat detail is vooral bedoeld om maatregelen onderling met elkaar te vergelij-
ken. De gepresenteerde bandbreedte is het resultaat van de spreiding in berekende emissies (zie 
verder Bijlage 2). 
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7 Neveneffecten 

7.1 Landbouw 
De bronmaatregelen uit de sector landbouw zorgen niet alleen voor een vermindering van emissies 
van ammoniak en stikstofoxiden, maar ook de emissies van broeikasgassen en fijnstof nemen af 
als gevolg van de beëindigingsmaatregelen, die ook bijdragen bij het verminderen van het mest-
overschot. Onderstaand lichten we deze effecten voor de pakketten kort toe. 
 
De emissie van de broeikasgassen neemt af als gevolg van de beëindigingsmaatregelen. De groot-
ste emissiereducties vinden plaats bij methaanemissies uit pens- en darmfermentatie en uit mest. 
De geraamde effecten op lachgasemissies zijn veel kleiner, omdat wordt verondersteld dat de veld-
emissies (de grootste bron van lachgasemissie) niet wezenlijk veranderen. Als gevolg van de pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering-maatregelen neemt de broeikasgasemissie in 
totaal met ongeveer 0,4 megaton CO2- af, waarvan 0,1 megaton al heeft plaatsgevonden en er tot 
2030 nog 0,3 megaton verwacht wordt. Door de maatregelen uit de aanpak piekbelasting neemt de 
broeikasgasemissies tot 2030 met 0,5 megaton CO2-equivalenten af, tot 2023 is nog geen reductie 
gerealiseerd. In totaal wordt een reductie van ongeveer 1,0 megaton CO2-equivalenten verwacht als 
gevolg van de doorgerekende maatregelen. Deze vinden voor meer dan 90 procent plaats doordat 
de methaanemissie afneemt. 
 
De regelingen hebben ook effect op de mestproductie. Doordat de derogatie vervalt neemt de 
plaatsingsruimte van dierlijke mest af met ongeveer 95 kiloton stikstof en 7,5 kiloton fosfaat (P2O5), 
waardoor het mestoverschot toeneemt. De beëindigingsmaatregelen uit de doorgerekende pak-
ketten zorgen voor een verlaging van de stikstof- en fosfaatexcretie en dragen dus bij aan het ver-
kleinen van het mestoverschot. Door de maatregelen uit het programma Stikstofreductie en 
Natuurverbetering neemt de excretie landelijk af met ongeveer 19 kiloton stikstof en 7 kiloton fos-
faat. De aanpak piekbelasting reduceert de stikstofexcretie met ongeveer 23 kiloton en de fosfaat-
excretie met 9 kiloton. In totaal wordt een reductie van ongeveer 50 kiloton stikstof en 18 kiloton 
fosfaatexcretie verwacht, waarvan er ca. 8 kiloton N en 3 kiloton P2O5 al zijn gerealiseerd. 
 
De stikstofbronmaatregelen bestaan tot nu toe vooral uit maatregelen die een effect hebben op 
emissies vanuit stallen. Zo is het kopen van grond geen onderdeel van de meeste beëindigingsrege-
lingen, met als uitzondering de MGA-1. Dit betekent dat veehouders die deelnemen aan een beëin-
digingsregeling hun grond kunnen houden, verpachten of verkopen. Dit kan gevolgen hebben voor 
de gewassen die op de percelen van deelnemers aan beëindigingsregelingen worden geteeld na de 
beëindiging van de veehouderijtak. Met name het omschakelen van blijvend grasland naar inten-
sieve teelten zoals bijvoorbeeld bollen kan grote effecten op het gebruik van gewasbeschermings-
middelen en de uitspoeling daarvan naar oppervlaktewater.



7.2 Mobiliteit en bouw 
De maatregelen bij mobiliteit en bouw leiden naast stikstofreductie ook tot een lagere uitstoot van 
broeikasgassen en fijnstof. Dat heeft positieve effecten voor het klimaat en de gezondheid. Voor 
het pakket maatregelen bouw hebben we deze kwantitatief in kaart gebracht, voor andere maatre-
gelen alleen kwalitatief. 
 
Maatregelen die zich richten op elektrificatie (pakket maatregelen bouw, subsidieregeling wal-
stroom zeevaart, stimuleren elektrisch taxiën luchtvaart) verminderen de verspreiding van alle uit-
laatgassen. Het pakket maatregelen bouw leidt in 2030 tot circa 0,1-0,5 megaton CO2-vermindering 
en tot 0,0-0,1 kiloton minder fijnstof (PM10). Dat komt doordat bouwpartijen vaker emissieloze en 
emissiearme machines inzetten. Ook de maatregelen voor walstroom en elektrisch taxiën reduce-
ren de uitstoot van koolstofdioxide en fijnstof. Daarnaast zijn elektrische motoren stiller en dat 
geeft minder geluidsbelasting voor de omgeving. 
 
De subsidieregeling voor de binnenvaart zorgt voor schonere motoren die zijn uitgerust met een 
roetfilter en dat leidt tot minder fijnstofuitstoot. De maatregel leidt ook tot een kleine CO2-
reductie, omdat Stage-V motoren iets efficiënter zijn dan eerdere generaties. 
 
De verlaging van de maximumsnelheid vermindert de CO2-uitstoot omdat auto’s minder brandstof 
verbruiken bij snelheden rond de 100 km/u dan bij 120 of 130. Het effect is in de orde grootte van 
0,5 Mton CO2. Het effect op fijnstof is beperkt. Daarnaast verwachten we dat de maatregel leidt tot 
betere doorstroming en hogere verkeersveiligheid, doordat de gereden snelheden in het verkeer 
homogener verdeeld zijn. 

7.3 Industrie 
Bij de sector Industrie worden de stikstofreducties overwegend behaald door nabehandelingstech-
nieken (bv gaswassers) of brandstofbesparing (bv door elektrificatie of betere efficiency). Dit laatste 
vloeit vaak voort uit klimaatbeleid of kostenbesparing. Ook autonome ontwikkelingen (vervanging 
van verouderde branders of complete installaties om technische of economische redenen) of het 
bestaande luchtbeleid (bijvoorbeeld emissie-eisen uit het Besluit activiteiten Leefomgeving) kun-
nen leiden tot schonere installaties met lagere uitstoot van zowel NOx als andere stoffen. Hier kan 
de stikstofreductie dus beschouwd worden als een neveneffect van ander beleid in plaats van an-
dersom. In het eerste geval kan er wel sprake zijn van causale neveneffecten van de stikstofmaatre-
gelen, bijvoorbeeld als er ook ander polluenten (bv fijnstof) door de nageschakelde technieken 
worden gereduceerd. Onderstaand wordt per maatregel hier nader op ingegaan.  

Verkenning aanpassing bestaande Beste Beschikbare Technologie (BBT) aanpak 
Deze maatregel is opgenomen in het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering maar be-
treft in feite reeds bestaand algemeen luchtbeleid (BaL en SLA). Dit beleid is gericht op alle soorten 
luchtverontreiniging, maar NOx en fijnstof spelen hierin een belangrijke rol. Soms treedt hierbij syn-
ergie op, bijvoorbeeld bij schonere installaties, maar soms ook niet; nageschakelde technieken zijn 
vaak gericht op één polluent (bv stoffilters (fijnstof) of katalytische reductie (NOx)). Soms wordt de 
NH3 emissie licht verhoogd door het toevoegen van ureum als hulpstof bij katalytische reductie. 
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Ook kosten de installaties vaak extra energie, waardoor een lichte verhoging van CO2-emissie kan 
optreden. 

Maatwerkaanpak Industrie, opgegaan in de VEKI-regeling 2022 (Versnelde Klimaatinveste-
ringen Industrie) 
Deze maatregel is gericht op klimaatinvesteringen, hierbij kan het NOx reducerende effect als ne-
veneffect hiervan worden beschouwd. 

Subsidiestop voor pelletkachels en biomassaketels in de ISDE-regeling (investeringssubsidie 
duurzame energie en energiebesparing) 
Deze maatregel is doorgevoerd na een evaluatie van de ISDE regeling waarbij uit een kosten-ba-
tenanalyse bleek dat de subsidie op pelletkachels en biomassaketels een negatief welvaartseffect 
had. Hierin was vooral de NOx-emissie bepalend in de uitkomsten. De reductie van NOx (115 ton) 
gaat hier gepaard met een fijnstofreductie van 14 ton, wat als een neveneffect beschouwd zou kun-
nen worden.  

Aanpak industriële piekbelasters. 
De reducties door deze maateregelen komen volledig voort uit het stikstofbeleid. Uit de documen-
tatie van de subsidieaanvragen blijken geen neveneffecten. Zoals eerder vermeld zijn er mogelijk 
geringe neveneffecten door hulpstoffen of extra energiegebruik bij nageschakelde technieken. 

Maatwerkaanpak industrie 
Hier kunnen de stikstofreducties in het algemeen beschouwd worden als een neveneffect van het 
klimaatbeleid in plaats van andersom. In het geval van Nobian is dit zeker het geval, bij Yara is het 
maatwerk echter –naast CO2- tevens gericht op ammoniak en nitraathoudend stof, dus in feite 
stikstofbeleid. De reductie van NH3 gaat hier gepaard met een reductie van fijnstof. Zoals eerder 
vermeld zijn er mogelijk geringe neveneffecten door hulpstoffen of extra energiegebruik van de na-
geschakelde technieken.  
  



8 Discussie en conclusies 

8.1 Landbouw 
Er is meer voortgang geboekt in de implementatie van maatregelen die de stikstofdepositie ver-
minderen, maar de voortgang van maatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurver-
betering is nog beperkt, ook ten opzichte van de vorige rapportage (Reinds et al 2024).  
De voornaamste voortgang zit bij de implementatie van beëindigingsregelingen als de Lbv en MGB 
die nu in uitvoering zijn naast de Srv en MGA-1 die al in de afrondende fase waren. Buiten het pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering is er voortgang geboekt in de uitvoering van maat-
regelen uit de aanpak piekbelasting zoals de Lbv-plus en Lbv kleinere sectoren en de 
verplaatsingsregeling. Van alle stikstofbronmaatregelen heeft de Lbv-plus veruit het grootste effect 
op de gemiddelde depositie op het totale oppervlak stikstofgevoelige habitats. Buiten de stikstof-
bronmaatregelen heeft het vervallen van de derogatie een groot effect op de emissie en depositie 
uit de landbouw. 

 
De aanleiding van MESN is dat in de omgevingswet staat dat de bronmaatregelen uit het pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering gemonitord en geëvalueerd moeten worden en in-
dien doelen niet bereikt worden het maatregelenpakket aangepast moet worden.  
Op basis van de huidige berekeningen realiseert de huidige uitwerking van het programma Stik-
stofreductie en Natuurverbetering een reductie in de depositie ten gevolge van de landbouw van 
11-13 mol/ha/jaar ten opzichte van een situatie waarin deze maatregelen niet zouden zijn genomen. 
Bij het opstellen van het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering is de depositiereductie 
door het pakket aan bronmaatregelen geschat op 103-180 mol/ha/jaar in 2030 (LNV 2022e).  
De verwachte depositiereductie van 11-13 mol/ha/jaar in dit rapport ligt ook lager dan de verwachte 
depositiereductie van 25-30 mol/ha/jaar in de vorige rapportage (Reinds et al. 2024). Dit verschil 
kan onder andere verklaard worden door verlagingen van het budget (MGA-1/MGB) of wijzigingen 
van de invulling van regelingen (Lbv en Lbv-plus). Echter twee van de drie grootste bronmaatrege-
len (verlagen ruw eiwit in veevoer en de stalmaatregelen) die samen meer dan de helft van de de-
positiereductie uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering zouden moeten 
realiseren zijn sinds de aankondiging in 2020 nog niet geïmplementeerd (LNV 2020a). We verwach-
ten echter wel dat er een daling van het ruw eiwitgehalte in veevoer zal optreden vanwege ontwik-
kelingen in de landbouwsector, maar het ontbreekt aan normerend beleid of financiële prikkels om 
het gehalte te verlagen. Beleid voor meer weidegang komt niet van de grond, maar het probleem 
met deze maatregel is dat het er op lijkt dat op basis van recente veldmetingen deze maatregel 
weinig of niet effectief is. Het is daarom van belang om, in lijn met de Omgevingswet, de stikstof-
bronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering te reviseren naar een 
pakket dat de wettelijke doelen kan behalen. 
 
Ook op de Aanpak piekbelasting is er vooruitgang geboekt in de implementatie van maatregelen 
ten opzichte van de vorige rapportage. De Lbv-plus is momenteel gesloten en de Lbv-kleinere sec-
toren, de Sbv en de verplaatsingsregeling zijn opengesteld terwijl deze nog niet uitgewerkt waren 
ten tijde van de vorige rapportage. Daarmee zijn voor de vier opties in de aanpak piekbelasting (be-
eindigen, extensiveren, verplaatsen en innoveren) allemaal regelingen opengesteld. De Aanpak 
piekbelasting zorgt voor een reductie van 23,7-36,4 mol/ha/jaar in de depositie vanuit de land-
bouw. Hiervan wordt het grootste deel gerealiseerd door de Lbv-plus (22-33,9 mol/ha/jaar) en 



MESN | 154 
 

daarnaast een deel door de Lbv-kleinere sectoren (1,7-2,6 mol/ha/jaar). De Aanpak piekbelasting 
zorgt dus voor een hogere depositiereductie dan het programma Stikstofreductie en Natuurverbe-
tering. Dit komt deels door concurrentie tussen de Lbv en Lbv-plus. De Lbv zou zich in eerste in-
stantie richten op de veehouderijen met de hoogste stikstofdepositie op N2000 gebieden (LNV 
2020a). Op basis van die aanname was de prognose dat de Lbv een depositiereductie van 31,7 
mol/ha/jaar zou realiseren tegen een budget van €1 miljard (LNV 2020a). Bij de uitwerking van de 
Lbv en Lbv-plus, wijzigde die insteek en richtte de Lbv-plus zich met name op de veehouderijen met 
de hoogste depositie op het totale oppervlak stikstofgevoelige N2000 gebieden terwijl de Lbv zich 
richtte op de veehouderijen met de hoogste depositie per individueel N2000 gebied. Door dit ge-
wijzigde ontwerp van de regeling en de hogere vergoeding voor de Lbv-plus hebben de deelnemers 
met de hoogste depositie gekozen voor de Lbv-plus en niet de Lbv. Dit leidt tot een lagere totale 
depositiereductie van de Lbv en daarmee een lager effect van het programma Stikstofreductie en 
Natuurverbetering. Deze depositiereductie is wel gerealiseerd maar wordt aan de Aanpak Piekbe-
lasting toegewezen.  
 
Het aantal stikstofbronmaatregelen is fors toegenomen, zowel landelijk als provinciaal. Zo zijn er 
inmiddels 13 regelingen die de beëindiging van een landbouwbedrijf mogelijk maken. Deze toe-
name in stikstofbronmaatregelen zorgt voor een totale verwachte depositiereductie van 42,9-63,8 
mol/ha/jaar (Tabel 21). Dat valt echter binnen de bandbreedte van de verwachte depositiereductie 
van 51-56 mol/ha/jaar in Reinds et al. 2024. Dit komt doordat het ingeschatte effect van het pro-
gramma Stikstofreductie en Natuurverbetering lager is uitgevallen dan in de vorige rapportage en 
dat de nieuwe maatregelen die ver genoeg uitgewerkt waren (Lbv-kleinere sectoren, provinciale 
versnellingsmaatregelen en koplopermaatregelen) relatief weinig depositie verminderen. De toe-
name in het aantal stikstofbronmaatregelen maakt het ook lastig om een goed overzicht te krijgen 
van het totale beleidspakket en maakt de monitoring van het totale pakket aan maatregelen steeds 
complexer. 
 
Van de aangekondigde bronmaatregelen uit de beleidspakketten zijn een aantal maatregelen nog 
niet door te rekenen omdat de maatregel nog niet is omgezet is in een concreet beleidsinstrument 
of omdat er nog geen rekenmethodiek voor is (zoals voor mestverwerking). Voor maatregelen die 
door provincies worden uitgevoerd geldt dat er vaak informatie ontbreekt over de individuele deel-
nemers (bijvoorbeeld MGA-1) zodat een goede schatting van het (ruimtelijk) effect niet gemaakt 
kan worden. 

Evaluerend; wat werkt, wat kan beter? 
Voor de bedrijfsbeëindigingsregelingen Lbv en met name Lbv-plus hebben veel bedrijven zich aan-
gemeld. Rond oktober 2025 zijn er echter ook veel terugtrekkingen. Uit interviews met enkele zaak-
begeleiders van aanvragers blijkt dat het krijgen van vergunningen voor nieuwe activiteiten en de 
marksituatie een belangrijke reden is om een aanvraag in te trekken (Van der Werf et al. 2026). 
Door de lange looptijd van de Lbv en Lbv-plus is het bedrag wat deelnemers aan beëindigingsrelge-
lingen krijgen voor hun productierechten 1,5-2 maal lager dan de marktprijzen voor productierech-
ten eind 2025. Dit heeft er mee te maken dat de prijs voor productierechten in de Lbv en Lbv-plus is 
gebaseerd op een vastgestelde prijs bij opening van de regeling, terwijl bijvoorbeeld bij de MGA-1 
en MGB de marktwaarde wordt uitgekeerd op het moment van doorhalen van de productierech-
ten. Een dergelijke vergoedingssystematiek voor de Lbv en Lbv-plus had mogelijk tot minder in-
trekkingen van aanmeldingen geleid.  
 



Van de bedrijven die deelnemen of nog een lopende aanvraag hebben voor de beëindigingsregelin-
gen worden de meeste geleid door een ouder bedrijfshoofd zonder opvolger. Deze bedrijven zou-
den sowieso al stoppen in de nabije toekomst. Als deze bedrijven niet deel zouden nemen aan 
beëindigingsregelingen zouden ze hun dierrechten verkopen en zouden andere bedrijven binnen 
hun vergunning daarmee uit kunnen breiden. Door deel te nemen aan de beëindigingsregelingen 
worden deze rechten uit de markt gehaald. Door de wijziging van de Meststoffenwet geldt dat in 
2025 bij de verkoop van productierechten 13 procent van de pluimveerechten, 25 procent van de 
varkensrechten en 30 procent van de fosfaatrechten bij verkoop buiten de familie afgeroomd wor-
den. Dit zou betekenen dat een deel van deze rechten ook uit de markt gehaald zouden worden 
zonder de vergoeding vanuit beëindigingsregelingen. Sinds december 2025 is deze afroming echter 
weer afgeschaft voor varkens- en pluimveerechten (LVVN 2025c), maar mogelijk wordt deze uitge-
breid naar meer diersoortgroepen (Bureau woordvoering Kabinetsformatie 2025). 

 
In de huidige beëindigingsregelingen is de mate waarin een bedrijf in aanmerking komt alleen af-
hankelijk van de totale emissie of depositie op bedrijfsniveau en wordt de vergoeding gebaseerd op 
bedrijfsomvang en stalleeftijd. Of een bedrijf relatief veel emissie of depositie veroorzaakt ten op-
zichte van de bedrijfsomvang speelt momenteel geen rol in de deelnamecriteria of vergoeding. Als 
gevolg hiervan zien we niet terug dat bedrijven met een relatief hoge stikstofuitstoot per dier (be-
drijven die weinig geïnvesteerd hebben in het verminderen van hun uitstoot) vaker deelnemen aan 
beëindigingsregelingen. Als de relatieve emissie of depositie ten opzichte van de bedrijfsomvang 
wel een rol zou spelen in de vergoeding of criteria van de regelingen zouden deze kosteneffectiever 
kunnen worden. Daarnaast zou bij mogelijke wijzigingen in het beleid naar doelsturing op emissies 
het beëindigen van bedrijven met een relatief hoge emissie per dierplaats helpen om die bedrijven 
die ver van de doelen af zitten te verleiden tot bedrijfsbeëindiging.  

 
Sinds 2000 is de emissie vanuit de landbouw flink afgenomen. Dit verschilt echter per sector binnen 
de landbouw. De emissies uit mestaanwending en varkens- en pluimveestallen zijn flink afgeno-
men, maar emissies uit de kalverhouderij en melkveehouderij zijn toegenomen sinds 2000. Melk-
veestallen zijn momenteel de grootste bron van de uitstoot en depositie van stikstof binnen de 

landbouw31. We zien dat het effect van stikstofbronmaatregelen op de melkveehouderij kleiner is 
dan bij andere sectoren. Het animo onder melkveehouders voor deelname aan beëindigingsrege-
lingen is veel kleiner dan onder varkens-, pluimvee- en kalverhouders. Daarnaast zijn andere bron-
maatregelen gericht op de melkveehouderij zoals het verdunnen mest, het vergroten weidegang en 
verlagen ruw eiwit niet geïmplementeerd of lijken weinig effect te hebben. Kortom, de impact van 
de stikstofbronmaatregelen op de grootste bron van stikstofemissie en stikstofdepositie, de melk-
veehouderij, is tot nu toe beperkt.  
 
De meeste bronmaatregelen hebben een effect op de stalemissies. De op-een-na grootste deposi-
tiebron, namelijk de depositie bij de aanwending van mest, wordt door niet direct beperkt door de 
huidige bronmaatregelen. De lagere productie van dierlijke mest als resultaat van opkoop leidt in 
onze berekeningen niet direct tot een lagere ammoniakemissie door het uitrijden van mest, omdat 
deze wordt begrensd door de gebruiksnormen. Wel dragende beëindigingsregelingen bij aan het 
verlagen van het mestoverschot, welke aanzienlijk stijgt als gevolg van de derogatiebeschikking. 

 
 
 
31 monitor.aerius.nl 



MESN | 156 
 

Ondanks dat de derogatiebeschikking niet wordt beschouwd als bronmaatregel leidt deze wel tot 
een afname van de depositie ten gevolge van mesttoediening. 

Provinciaal landbouwbeleid: decentraal beter dan centraal? 
Elke provincie heeft een eigen benadering en regelingen voor het terugdringen van de stikstofemis-
sie in de landbouw. Dat levert een gefragmenteerd beeld op. Van de 13 provinciale maatregelen 
konden we er in deze rapportage twee kwantitatief evalueren, maar het risico bestaat dat er in de 
toekomst een nog grotere lappendeken aan regelingen ontstaat (met een fors totaalbudget), die 
lastig te evalueren is (naast alle landelijke regelingen). Afstemming tussen provincies zou goed zijn, 
vooral ook om zo gezamenlijk te bepalen wat wel en niet werkt, en zo de effectiviteit van regelin-
gen te vergroten. 
  
Als monitoring van deze provinciale maatregelen ook in de toekomst gewenst is, zullen er afspra-
ken gemaakt moeten worden over het beschikbaar stellen van detailinformatie op bedrijfsniveau, 
nu is dat nog niet het geval. Dit geldt bijvoorbeeld voor provinciale managementmaatregelen zoals 
stalinnovaties en beëindigingsregelingen. Daarnaast zal voor een aantal provinciale maatregelen 
verder gekeken moeten worden naar een evaluatie systematiek, zoals voor de maatregel minder ruw 
eiwit in veevoer (omdat het effect ervan lastig te onderscheiden is van landelijke trends in ruw eiwit-
gehalte) en maatregelen gericht op doelsturing (omdat daar een aangepaste berekening en evalua-
tie systematiek voor nodig is). 

8.2 Mobiliteit en bouw 
De bronmaatregelen leveren samen een bijdrage aan de totale reductie van stikstofoxidenemissie 
door mobiliteit en bouw van 4 tot 10 kton stikstofoxiden in 2030 vergeleken met de situatie zonder 
deze maatregelen. Het grootste deel van de reductie in stikstofoxidenuitstoot door mobiliteit en 
bouw tussen 2020 en 2030 komt door Europese normering en elektrificatie van het wegverkeer. 
Deze emissiereductie zorgt voor een daling van de gemiddelde stikstofdepositie in stikstofgevoe-
lige natuur met 3 tot 8 mol/ha/jaar in 2030. Deze daling bedraagt ongeveer 10 tot 20 procent van de 
totale daling bij mobiliteit tussen 2020 en 2030 en de bronmaatregelen leveren hiermee een bete-
kenisvolle bijdrage aan de depositievermindering door mobiliteit tussen 2020 en 2030. 
 
De voortgang van bronmaatregelen bij mobiliteit en bouw is vergevorderd. De verlaging van de 
maximumsnelheid is in 2020 ingevoerd. De subsidieregeling bij binnenvaart is grotendeels afge-
rond en de regelingen voor zeevaart en bouw zijn in uitvoering. De routekaart en het convenant 
voor de mobiele werktuigen in de bouw zijn inmiddels vastgesteld en de maatregel elektrisch 
taxiën voor de luchtvaart is in gang gezet. Alleen de handhaving van AdBlue systemen bij vrachtwa-
gens was per 1 mei 2025 vertraagd door onduidelijkheid over de juridische basis voor handhaving, 
maar er wordt gewerkt aan een wetsvoorstel zodat handhaving mogelijk wordt. Dit betekent dat 
voor een additioneel effect ten opzichte van de ex ante inschattingen in dit rapport de bestaande 
regelingen moeten worden aangescherpt of dat er nieuwe bronmaatregelen moeten worden opge-
steld. 
 
Ervaringen bij de uitwerking en implementatie van de subsidieregelingen kunnen gebruikt worden 
bij vormgeving van toekomstige regelingen. Zo zijn in diverse subsidieregelingen de voorwaarden 
en subsidiepercentages aangepast. Subsidies kunnen bijdragen aan schonere mobiliteit, maar deel-
name aan regelingen is onzeker omdat zij vrijwillig is. De vormgeving van subsidieregelingen is 
daardoor uitdagend. Wanneer de subsidiebedragen te laag zijn of aanvullende voorwaarden 



veeleisend, zal er weinig animo zijn om mee te doen. Maar wanneer de subsidies te hoog zijn of er 
niet of nauwelijks voorwaarden aan deelname worden verbonden, wordt er meer van de algemene 
middelen uitgegeven dan nodig om de verschoning te bereiken en/of is de effectiviteit beperkt. Bo-
vendien is een deel van de ontwikkeling (zoals het vervangen van de motoren in de binnenvaart) 
autonoom, wat wil zeggen dat de ontwikkeling ook zonder de subsidieregelingen zou plaatsvinden 
(zij het mogelijk vertraagd of in mindere mate). Hier gaat ook een deel van het subsidiebudget aan 
op. 
 
Daarnaast verschilt het wetgevend kader bij de verschillende subsidieregelingen sterk. De subsidie 
voor walstroom in de zeescheepvaart helpt om aan de Europese AFIR-verordening te voldoen en de 
subsidieregelingen bij de bouw helpt de sector om de afspraken uit het convenant Schoon en Emis-
sieloos Bouwen te halen. Dit geeft de sector een helder perspectief op de langere termijn. Tegelij-
kertijd zijn de afspraken uit het convenant niet dwingend en consequenties voor het niet voldoen 
aan de afspraken zijn onduidelijk. Een meer regulerend beleidskader of adequate monitoring bin-
nen SEB van de afspraken is daardoor van meerwaarde. De subsidieregeling voor de binnenvaart 
zorgt voor (versnelde) ingroei van schone dieselmotoren, maar er is vooralsnog geen wetgevend 
kader of normerend beleid, zoals havenmilieuzones of een verplicht emissielabel, die schippers 
aanzet om deel te nemen. De regeling is daarmee vrijblijvend en het animo voor de retrofitregeling 
is ook tegengevallen. Sommige schippers geven aan dat zij niet goed weten waar zij aan toe zijn, 
ook omdat de transitie naar een klimaatneutrale binnenvaart vanuit Europese regelgeving mogelijk 
wordt verplicht. Een langetermijnperspectief voor de binnenvaart kan schippers helpen om investe-
ringsbeslissingen te nemen met een lange tijdhorizon. 
 
Handhaving op correcte werking van de AdBlue-systemen is van belang om te borgen dat de 
schone dieselmotoren (die autonoom of versneld door bronmaatregelen in de vloot komen) ook in 
de praktijk lage emissies kennen. Voor vrachtwagens is een apart wetsvoorstel in voorbereiding om 
hierop te kunnen handhaven, omdat EU regelgeving alleen fabrikanten en verkopers normeert, en 
gebruikers niet. Met de nieuwe wet kunnen ILT en politie ook in de praktijk handhaven. Maar ook in 
de zeescheepvaart, binnenvaart of bij mobiele werktuigen kan deze problematiek spelen. Zo waar-
schuwt TNO (2020b) dat ook in de bouwsector handhaving een belangrijk randvoorwaarde om de 
potentiële emissiereductie door (ook de autonome) introductie van Stage V daadwerkelijk te reali-
seren. Daarnaast heeft de ILT zorgen geuit over de feitelijke stikstofemissies door zeeschepen en de 
beperkte mogelijkheden voor toezicht (IenW 2024b). TNO (2023c) laat in praktijkmetingen zien dat 
een hoge fractie van zeeschepen de emissielimieten met meer dan 50% overschrijden. Navraag bij 
IenW leert dat de wetsaanpassing voor handhaving Adblue nu alleen gericht is op het wegverkeer 
en niet op binnenvaart, mobiele werktuigen of zeescheepvaart. Een wettelijke juridische basis is 
daarom een aandachtspunt wanneer het kabinet ook in deze sectoren handhaving op correcte wer-
king van de AdBlue-systemen zou willen invoeren. Bij de verschillende subsidieregelingen (wal-
stroom, binnenvaart, bouw) is er in algemene zin vaak in de bepalingen opgenomen dat 
handhaving mogelijk is of dat deelnemers moeten meewerken aan monitoring en handhaving. 
Maar de uitvoering daarvan moet nog worden belegd en verder worden uitgewerkt. 
 
De effectschatting hangt samen met substantiële onzekerheden die te maken hebben met een on-
zekere gegevensbasis, met beleidsinvulling en monitoring en handhaving van de implementatie 
van het beleid. Zonder monitoring (door onder andere RVO) is het niet mogelijk een goede effect-
schatting uit te voeren en een goede evaluatie van het stikstofbeleid te maken. Het goed organise-
ren van de dataverzameling (van bijvoorbeeld subsidieaanvragen) blijft daarom in de komende 
jaren van groot belang voor de effectschatting. De monitoring van de maatregelen moet bovendien 
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breder worden opgezet dan alleen gericht op de beleidsmaatregel zelf. Om het verwachte effect 
van de bronmaatregelen in beeld te brengen moet namelijk ingeschat worden hoe de stikstofemis-
sies van verkeer en vervoer zich zonder dit beleid zou ontwikkelen. Maar een goede gegevensbasis 
hiervoor ontbreekt voor een aantal modaliteiten (er is bijvoorbeeld weinig inzicht in de binnen-
vaartvloot, en geen inzicht in mate van incorrect gebruik van SCR-katalysatoren bij vrachtwagens, 
binnenvaartschepen en mobiele werktuigen). 

8.3 Industrie 
In de sector industrie zijn de aanpak piekbelasters industrie en de maatwerkaanpak industrie de maatre-
gelen die de grootste effecten sorteren. De maatregel maatwerkaanpak Industrie (VEKI-2022) heeft een 
verwaarloosbaar effect. De subsidiestop voor pelletkachels en biomassaketels in de ISDE-regeling heeft een 
klein effect net als de maatregel verkenning aanpassing huidige BBT-aanpak. Hierbij is het belangrijk om 
op te merken dat we in de MESN-rapportage hebben gekeken naar de emissie-effecten van die 
onderdelen van bovengenoemde maatregelen die vastgesteld beleid waren op 1 mei 2025. 
Emissie-effecten van geagendeerde onderdelen (o.a. scherper vergunnen en maatwerkafspraken 
die nog worden onderhandeld) zijn niet meegenomen in de analyse.  
 
Ten opzichte van de vorige MESN-rapportage (Reinds et al, 2024) is de totale NH3 reductie voor de 
industrie voor 2030 255 ton hoger ingeschat. Dit komt door de aanpak piekbelasters industrie die nu 
voor het eerst is meegenomen. Daarentegen is de totale emissiereductie voor NOx uit de industrie 
circa 600 ton lager ingeschat dan in de vorige MESN-rapportage. Dit komt vooral doordat het effect 
van de geagendeerde maatregel scherper vergunnen bij de depositieberekening in de vorige MESN-
rapportage per ongeluk is meegenomen als vastgesteld beleid. Deze fout in de depositieberekening 
in deze nieuwe rapportage rechtgezet. De afname in effect bij NOx wordt dus niet verklaard door 
veranderingen in beleid. 
In de ERL 2025 (PBL&RIVM 2025) zijn de maatregelen Maatwerkaanpak industrie, opgegaan in de VEKI-
regeling 2022 en de Subsidiestop ISDE-KA volledig als vastgesteld beleid meegenomen. De maatrege-
len uit de Verkenning aanpassing van de bestaande BBT-aanpak zijn maar deels als vastgesteld beleid op-
genomen in de prognoses voor 2030 en 2035 (scherper vergunnen is niet meegenomen als vastgesteld 
beleid). De overige industrie maatregelen, de API en Maatwerkaanpak Industrie, maakten in de 
ERL2025 nog geen deel uit van het vastgesteld beleid en komen in deze MESN-rapportage dus voor 

het eerst voor als vastgesteld beleid32.  
  
Indien we de totale reductie van de 5 stikstofbronmaatregelen in de sector industrie relateren aan 
de prognoses van de ERL 2025 zonder deze maatregelen zien we bij NH3 tussen 2019 en 2030 een 
daling in emissies met 20 procent tegenover een lichte stijging met 4 procent zonder deze maatre-
gelen. Voor NH3 hebben met name de maatregelen Aanpak piekbelasters industrie en maatwerkaanpak 
industrie een aanzienlijk effect in 2030. Bij NOx zien we zonder stikstofbronmaatregelen al een da-
ling in emissies met 32% tussen 2019 en 2030 door ander beleid dan stikstofbeleid. Met de stikstof-
bronmaatregelen daalt de emissie iets meer (met 35% 2019-2030). Voor NOx hebben de 
stikstofbronmaatregelen dus een gering extra effect.  
  

 
 
 
32 PSNI 4 en 5 zijn in de ERL 2025 meegenomen als geagendeerd beleid; maatregel PSNl5 is geen stikstof-

bronmaatregel maar is hier wel als zodanig meegenomen. 



De maatregel Scherper vergunnen, onderdeel van de Verkenning aanpassing bestaande BBT-aanpak, is in 
de onderhavige rapportage als geagendeerd beleid beschouwd en daarom niet meegenomen in de 
depositieberekening. Het potentieel effect hiervan is echter wel relevant. In de Emissieramingen 
Lucht (PBL&RIVM, 2025), en in deze studie is het emissie-effect geraamd op 0,2 tot 0,8 kt NOx in 
2030 en 0,4 tot 1,5 kt in 2035. Deze maatregel is nog niet door alle provincies verankerd in beleid. 
Ook is de herziene EU-richtlijn Industriële emissies, waar scherper vergunnen ook deel van uit 
maakt, nog niet omgezet in nationaal wetgeving. Deze omzetting wordt in de loop van 2026 wel 
verwacht. 
Daarnaast gaan de gesprekken met individuele bedrijven in de twee afzonderlijke programma’s 
(maatwerkaanpak en aanpak piekbelasters Industrie) door. Slechts een deel van deze gesprekken 
heeft tot resultaat geleid dat op 1 mei 2025 als vastgesteld beleid kon worden gekarakteriseerd en 
meegenomen in de depositieberekeningen. De laatste stand van zaken wordt omschreven in de 
rapportage van de stuurgroep NVPI (EZK, 2024b) en de kamerbrieven van Minister Hermans (KGG, 
2024, 2025b, 2025c). Hierin worden onder andere ook maatwerkafspraken met afvalverbrandings-
installaties genoemd en een regionale clusteraanpak. In de kamerbrief van 30 juni 2025 is aangege-
ven dat er weliswaar gesprekken zijn stopgezet, maar dat er met diverse partijen nog concrete 
gesprekken gaande zijn (bv Alco, OCI en Zeelandrefineries). Met voedingsbedrijf Cosun, Tata Steel 
NL en AnQore zijn reeds JLOI's getekend. Op 18 december 2025 zijn er maatwerkafspraken gete-
kend met Cosun. 
 
In april 2025 heeft de Ministeriële Commissie Economie en Natuurherstel (MCEN) een startpakket 
gepresenteerd met een viersporenstikstofbeleid (LVVN, 2025) en in september is een vervolgpakket 
gepubliceerd (LVVN, 2025b). Het gaat hier om geagendeerd beleid. Hierin werd aanvullend beleid 
voor de industrie genoemd, zoals een nieuwe regeling voor Beperking Industriële Ammoniakemis-
sies (BIA), een maatwerkafspraak met voedingsbedrijf Cosun, een gebiedsgerichte aanpak en ver-
duurzamingsbeleid voor afvalverbrandingsinstallaties. Dit beleid was nog niet concreet genoeg 
uitgewerkt om te kunnen meenemen in deze analyse. Ook de status van dit beleid was op 1 mei 
2025 nog onduidelijk. 

8.4 Algemene conclusies 
Depositievermindering tussen 2021 en 2030 
Des te eerder stikstofdepositie wordt verminderd, des te beter voor de natuur. Dat is niet altijd te-
rug te zien in onze effectschattingen, omdat we met reducties in een vast zichtjaar (2030) werken. 
De maximumsnelheidsverlaging verlaagt de depositie op de natuur al sinds 2020, terwijl het effect 
in 2030 niet zo groot is omdat een groter deel van het wagenpark dan elektrisch zal zijn. Andere 
maatregelen zijn later ingevoerd en bereiken hun maximale effect rond 2030: die komen relatief 
positief naar voren in onze schattingen. 
 
Sommige maatregelen hebben vooral een vervroegingseffect. Een voorbeeld is de subsidieregeling 
verduurzaming binnenvaart, die schippers tussen 2021 en 2025 stimuleert om een nieuwe, scho-
nere dieselmotor (Stage V) aan te schaffen. Zonder subsidie zou een deel van deze schippers ook 
een schonere motor hebben gekocht vóór 2030: het is namelijk verplicht om bij aanschaf van een 
nieuwe motor aan Stage V eisen te voldoen. Daarom is het effect van de maatregel in het jaar 2030 
beperkt. De subsidie zorgt er vooral voor dat schippers eerder een schonere motor aanschaffen. Dat 
resulteert in een eerdere emissiedaling en dat betekent dat er cumulatief minder stikstofdepositie 
in de natuur belandt.  
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Samenvattend komen de tijdsduur van een effect en vervroegingseffecten niet terug in de effect-
schatting voor 2030. Terwijl dit wel relevante factoren zijn voor de impact op de natuur. De cumula-
tieve depositievermindering tussen de invoering van een maatregel en 2030 zou deze factoren wel 
meenemen. Dat is echter een stuk lastiger vast te stellen en niet in kaart gebracht voor deze rap-
portage. 

Reductie per sector 
De bronmaatregelen uit het programma Stikstofreductie en Natuurverbetering leiden ertoe dat de 
stikstofdepositie als gevolg van de landbouw afneemt met ongeveer 2 procent, voor mobiliteit en 
bouw met 1-4 procent en voor de industrie met 1-2 procent. De reducties in depositie als gevolg van 
het totaalpakket van bronmaatregelen bedragen voor landbouw, mobiliteit en bouw, en industrie 
respectievelijk 6-8, 2-5 en 4-5 procent van de totale depositie per sector.  
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Bijlagen 

Bijlage 1 Berekeningsmethodiek van de actuele 
stikstofemissies uit de landbouw met INITIATOR 

Rekenmethodiek 

Mineraalexcreties uit Werkgroep Uniformering berekening Mest- en mineralencijfers 
De berekening van de stikstof (N), fosfor (P) en totaal ammoniakaal stikstof (TAN) -excretie is de 
basis voor de vervolgstappen bij de berekening van de ammoniakemissie uit de veehouderij. Deze 
gegevens vormen de basis voor twee rekenmodellen: NEMA en INITIATOR (Kros et al, 2019 en 
2021). Mestproductie en excretiefactoren per diercategorie worden vastgesteld door de Werkgroep 
Uniformering berekening Mest- en mineralencijfers (WUM. Het doel van de werkgroep, samenge-
steld uit vertegenwoordigers van verschillende instanties) is een uniforme berekening van de lan-
delijke mestproductie en mineralenexcretie. De excretiefactoren voor stikstof, fosfaat en kali in 
dierlijke mest worden jaarlijks berekend, gebaseerd op gegevens over het voerverbruik (krachtvoer 
en ruwvoer) en de dierlijke productie (melk, eieren, de groei van de dieren en het aantal geboren 
dieren) (Van Bruggen 2021). ). Daarnaast zijn gegevens nodig over de gehalten aan stikstof, fosfor 
en kalium van het voer en van dierlijke producten. De actuele kengetallen worden ontleend aan 
statistieken en technische administraties van het betreffende jaar, zoals bijvoorbeeld gegevens uit 
het Bedrijveninformatienet (BIN; Wageningen Economic Research), statistieken over graslandge-
bruik (Kringloopwijzer, CBS), melkaanvoer en zuivelproductie en Landbouwtellingen (Rijksdienst 
voor Ondernemend Nederland (RVO), CBS), kengetallen van de varkenshouderij (Wageningen 
Livestock Research; Agrovision). Naast technische kengetallen wordt ook gebruik gemaakt van ge-
gevens over de samenstelling van voedermiddelen (via de voerleveranciers) en van dierlijke pro-
ducten. De samenstelling van ruwvoer is gebaseerd op gegevens van Eurofins Agro (Van Bruggen 
2021). 

Ruimtelijke gegevens landbouw 
Voor de ruimtelijke gegevens over de landbouw in Nederland is gebruik gemaakt van de gegevens 
van landbouwbedrijven in Nederland die meedoen aan de jaarlijkse landbouwtelling van het Cen-
traal Bureau voor de Statistiek en de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland. De gegevens zijn 
gekoppeld aan de locatie van de hoofdvestiging van het landbouwbedrijf. Belangrijke variabelen 
voor deze studie zijn: het bedrijfstype, de bedrijfsomvang (in een economische maat), arealen per 
gewas, aantallen per diergroep. 
 
  



Mestverdelingsprocedure en emissieberekeningen met INITIATOR 
De dierlijke mest die niet op het eigen bedrijf kan worden afgezet (het bedrijfsmestoverschot) mi-
nus de mestafzet buiten de Nederlandse landbouw, wordt binnen een landbouwdeelgebied (com-
binatie van CBS-landbouwgebied en gemeente) verdeeld over de percelen met nog beschikbare N- 
en P-ruimte. Vervolgens worden per landbouwdeelgebied de overschotten en/of resterende mest-
ruimte bepaald, waarna de mestoverschotten worden getransporteerd naar de landbouwdeelge-
bieden waar nog plaatsingsruimte is.  
Na de verdeling van dierlijke mest worden overige organische producten (zoals groencompost, 
GFT-compost en zuiveringsslib) verdeeld over de bouwland- en maïspercelen over de bedrijfstypen 
die volgens de RVO-vervoersbewijzen zuiveringsslib en/of compost aanvoeren. Nadat de dierlijke 
mest en overigeorganische producten over de percelen verdeeld zijn, wordt het N- en P-kunst-
mestgebruik berekend op basis van de (wettelijke) gebruiksruimte op een bedrijf en het werkzame 
deel van de dierlijkemestgift en de overige organische producten. Daarbij wordt de resterende ge-
bruiksruimte volledig opgevuld met N- en P-kunstmest. Naast de mestverdeling op perceelniveau 
wordt ook de ammoniakemissie van de toegediende dierlijke stalmest, weidemest, kunstmest en 
overige organische producten berekend volgens de NEMA- methodiek, waarbij de ammoniakemis-
siefactor voor dierlijke mest afhankelijk is van de TAN5-gehaltes van de gebruikte mest en de ge-
bruikte toedieningstechniek van het betreffende bedrijf 
 
De NH3-emissie uit stalsystemen wordt berekend uit het aantal dieren per diercategorie, het aantal 
staldagen per dier per jaar en de emissiefactor voor NH3 voor het betreffende stalsysteem.  
Voor het berekenen van de emissie van ammoniak bij mesttoediening wordt gebruikgemaakt van 
NEMA-emissiefactoren uitgedrukt als NH3-N emissie t.o.v. de hoeveelheid TAN. De NEMA-
emissiefactor wordt per perceel bepaald op basis van de in de landbouwtelling opgegeven toedie-
ningstechniek van het betreffende bedrijf in combinatie met grondsoort en gewas.  
Emissies van NH3 als gevolg van beweiding en kunstmestgebruik (en overige organische producten) 
worden berekend conform de methodiek van NEMA. 

Details uitgangspunten INITIATOR 

Schaalniveau 
INITIATOR berekent de mestverdeling op perceelsniveau, waarbij op bedrijfsniveau de geprodu-
ceerde mest verdeeld wordt over de percelen van het bedrijf. De resultaten zijn berekend voor grid-
cellen van 100m × 100m. 

Mesttransport en overbemestting 
Het mesttransport tussen de landbouwdeelgebied met overschotten en die met tekorten met 
INITIATOR versie 5 wordt als volgt uitgevoerd: 

- De berekende mestoverschotten per landbouwdeelgebied worden getransporteerd naar 
de landbouwdeelgebieden met plaatsingsruimte rekening houdend met de afstand en de 
maximale acceptatie door akkerbouwbedrijven. 

- Vervolgens zal binnen tekortgebieden de geïmporteerde mest verdeeld worden over de 
resterende ruimte.  

- De niet binnen gebruiksnormen plaatsbare mest (berekend voor geheel Nederland) zal 
worden afgezet in de gebieden waar het overschot geproduceerd is. Dit zal in deze gebie-
dengebieden resulteren in een overschrijding van de mestnormen (overbemesting). Als we 
vooruit kijken gaan we ervan uit dat alle niet plaatsbare mest emissieloos wordt verwerkt 
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Dieraantallen, staltype en arealen 
Voor berekeningen met INITIATOR wordt gebruik gemaakt worden de Basisregistratie Gewasper-
celen (BRP) en de geografisch expliciete landbouwtellinggegevens, met het aantal dieren per bedrijf 
(GIABplus; Van Os, Jeurissen, & Naeff, 2016) gebruikt. In het Geografisch Informatiesysteem Agrari-
sche Bedrijven (Van Os & Kros, 2022) zijn gegevens opgenomen van landbouwbedrijven in Neder-
land die meedoen aan de jaarlijkse landbouwtelling van het CBS en RVO.  

Excreties 
INITIATOR maakt gebruik van de NEMA-excretiefactoren per WUM-categorie. Voor gebruik in 
INITIATOR worden WUM-categorieën vertaald naar de Rav-categorieën uit GIAB. Omdat aan som-
mige INITIATOR/GIAB-categorieën meerdere WUM-categorieën zijn toegekend, is voor deze cate-
gorieën de NEMA-dieraantal gewogen gemiddelde excretiefactor bepaald.  

Emissiefactoren 
INITIATOR maakt gebruik van de NEMA-emissiefactoren. Voor de emissiefactoren van stallen en 
mestopslagen zijn NEMA-stalcategorieën vertaald naar de Rav-categorieën uit GIAB en uitgedrukt 
in kg NH3-N per kg TAN-N.  
 
Voor de toedieningsemissiefactoren wordt de toedieningstechniek van betreffende bedrijf in het 
betreffend jaar 1 op 1 gekoppeld met NEMA-emissiefactor voor corresponderende techniek en jaar. 

Export 
De afzet van mest buiten de Nederlandse landbouw wordt toegepast op het niveau van landbouw-
bouwdeelgebied. Door het CBS is op basis van RVO-transportgegevens een bestand beschikbaar 
dat is geaggregeerd naar herkomst, met per Postcode 4-gebied (PC4): postcode laden, bestemming 
en postcode lossen 

Derogatie 
Derogatie wordt toegepast op bedrijfsniveau. Via RVO is er een bestand van alle bedrijven die dero-
gatie hebben aangevraagd en gekregen; het vervallen van de derogatie is meegenomen in de ex 
ante berekeningen.  

Limitatie en plaatsingsruimte 
De plaatsingsruimte van dierlijke mest wordt bepaald door de combinatie van de N- en P-gebruiks-
normen, de gewasarealen en de P-status van de percelen van een bedrijf. 

Overige Organische Producten 
Na het toedienen van dierlijke mest worden de overige organische producten (OOP) toegediend. 
Hierbij worden nationale cijfers gebruikt, zoals jaarlijks gepubliceerd door het CBS en NEMA. In 
INITIATOR verdeelt deze hoeveelheid uniform over de bedrijfstypen die op van basis informatie uit 
het RVO-register vervoersbewijs zuiveringsslib en compost (VZC) OOP aanvoeren.



Bijlage 2 Bepalen van de depositie-effecten van 
maatregelen 
Het effect van bronmaatregelen of pakketten aan maatregelen is bepaald als emissiereductie, in-
clusief de (verwachte) locatie van deze reductie. De aanpak hierbij verschilt per maatregelen. Deze 
emissiereductie is doorgerekend naar een depositiereductie door middel van berekeningen met het 
rekenmodel OPS. Effecten zijn bepaald op alle stikstofgevoelige natuur in Natura-2000 gebieden. 

Uitgangspunten berekeningen 
De berekeningen zijn uitgevoerd op basis van dezelfde uitgangspunten (modelversie, natuurgege-
vens, emissiekarakteristieken) waarmee de cijfers voor de Monitor Stikstofdepositie in Natura 
2000-gebieden 2023 (RIVM, 2023b) zijn berekend. Hierbij is uitgegaan van langjarig gemiddelde 
meteo en chemische omstandigheden om effecten op de stikstofdepositie in beeld te brengen zon-
der effecten van wisselende weersomstandigheden en chemie van jaar tot jaar. Berekeningen zijn 
uitgevoerd op een resolutie van 16 ha (individuele maatregelen) en 1 ha (totaal per sector en het to-
taal van alle maatregelen samen). Kentallen zoals de gemiddelde depositie zijn gewogen met het 
oppervlakte stikstofgevoelige natuur. Nadere technische toelichting is gegeven in RIVM (2023b). 

Locatie van emissiereductie 
De locatie van de emissiereductie is per maatregel en maatregelpakket bepaald. Voor de maatrege-
len in de landbouw is deze direct het resultaat van de methode om de emissies te bepalen. Voor in-
dustrie en mobiliteit zijn daar aanvullende gegevens of inschatting voor gebruikt. De gemaakte 
keuzes staan beschreven bij de onderbouwing van de gegevens en methoden voor het bepalen van 
de emissiereductie.  

Optelling tot totale depositie 
Voor de berekening van de totale depositie in hoofdstuk 6, die wordt gebruikt om te vergelijken 
met de kritische depositiewaarden en vervolgens de doelstellingen uit de Wsn, zijn de effecten van 
de maatregelen gecombineerd met cijfers gebruikt in de Monitor Stikstofdepositie in Natura 2000-
gebieden 2023 (RIVM, 2023b). Aangezien cijfers uit de Monitor Stikstofdepositie uitgaan van de 
KEV-2022 en een aantal van de maatregelen (deels) ook al hierin is opgenomen, zijn die cijfers aan-
gepast om dubbeltelling van maatregeleffecten tegen te gaan. In de cijfers uit RIVM (2023b) zijn de 
emissieontwikkelingen ruimtelijk generiek berekend, in deze rapportage zijn een groot deel van de 
effecten ruimtelijk specifiek bepaald. 
 
Voor de landbouw zijn de depositiebijdrages in zijn geheel vervangen door de berekeningen uit dit 
rapport. Dat is mogelijk omdat de scenario’s voor landbouw bestaan uit een volledige doorreke-
ning van de sector. Voor de sectoren industrie, mobiliteit en bouw waarvoor reeds een effect in de 

KEV-2022 was becijferd zijn de depositiecijfers uit de Monitor Stikstofdepositie per GCN-sector33 
generiek verhoogd met het aandeel van het effect van de maatregelen dat al in de KEV-2022 zit. 
Vervolgens zijn daar de effecten van de maatregelen zoals voor deze rapportage doorgerekend van 

 
 
 
33 GCN-sectoren zijn deelsectoren waarop de doorrekeningen voor luchtkwaliteit en stikstofdepositie 

worden uitgevoerd.  
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afgetrokken. Dit is gedaan voor verschillende combinaties van maatregelen (het pakket programma 
Stikstofreductie en Natuurverbetering of het totaalpakket aan stikstofmaatregelen).  
 

Tot slot is het totaal aan depositie gecorrigeerd op basis van metingen. Deze meetcorrectie34 is een 
factor op de berekende depositie. De toegepaste correctie uit de Monitor Stikstofdepositie is ge-
schaald op basis van de verhouding in totale depositie van het berekende scenario en de basisbere-
kening op basis van de KEV-2022 uit de Monitor Stikstofdepositie.  

Verschillen in uitgangspunten in emissies 
De uitgangspunten in emissies zijn voor het grootste deel in lijn met de uitgangspunten gehanteerd 
in de Monitor Stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden. Er zijn echter enkele verschillen, die we 
hier toelichten: 

- Bij emissies wordt onderscheid gemaakt tussen de ruimtelijke verdeling (waar liggen emis-
sies) en de emissietotalen (hoeveel emissies zijn er). De ruimtelijke verdeling van de land-
bouwemissies zijn in de Monitor Stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden gebaseerd op 
de GIAB 2020, terwijl in deze rapportage een recentere dataset, de GIAB 2021 gebruikt is. 

- Daarnaast wordt voor de landbouwemissies in dit rapport uitgegaan van emissies direct uit 
INITIATOR, terwijl in de Monitor Stikstofdepositie wordt uitgegaan van gegevens uit Emis-
sieregistratie. Hoewel deze emissies over het algemeen dicht bij elkaar liggen, zijn er toch 
kleine verschillen.  

Onzekerheden in depositiebepaling 
De cijfers in dit rapport over overschrijding van de KDW zijn gebaseerd op depositiewaarden, die 
gemaakt zijn met een combinatie van metingen en berekeningen. Dit geeft een zo goed mogelijke 
inschatting van de werkelijke depositie, maar deze cijfers kennen een onzekerheid. De onzekerheid 
van de cijfers zegt iets over hoe waarschijnlijk de berekende waarde overeenkomt met de werke-
lijke depositie.  
 
Een aantal factoren is van invloed op de nauwkeurigheid van deze cijfers. De belangrijkste zijn: 

- De nauwkeurigheid van de gegevens over emissiebronnen.  
- De onzekerheid van toekomstige ontwikkelingen, met inbegrip van de emissielocaties in 

de toekomst en de inschattingen van het beleid en de beleidseffectiviteit. 
- De methodische onzekerheid: hoe goed het gebruikte rekenmodel de werkelijkheid bena-

dert. 
- Het detailniveau van de gepresenteerde cijfers: een landelijk gemiddeld cijfers is nauwkeu-

riger te bepalen dan de depositie in één natuurgebied of op een enkele hectare. 
 
De onzekerheid in de berekende depositiewaarde drukken we uit in de kans dat de berekende 
waarde afwijkt van de werkelijke waarde. Landelijk gezien is de kans groot (95 procent) dat de be-
rekende waarde minder dan 20 tot 30 procent afwijkt van de werkelijke waarde. Op een specifieke 
locatie in Nederland is de kans groot (95 procent) dat de berekende waarde minder dan 60 tot 70 
procent afwijkt van de werkelijke waarde. Deze onzekerheid geldt wanneer de depositie wordt 

 
 
 
34 In de Monitor Stikstofdepositie worden structurele modelmatige verschillen tussen modellen en me-

tingen gecorrigeerd aan de hand van metingen. Voor meer informatie hierover wordt verwezen naar de 
bijbehorende rapportage (RIVM, 2023b). 



berekend voor een klein gebied, zoals een hectare of een vierkante kilometer. De kleinere onzeker-
heid in de landelijke stikstofdepositie komt omdat onzekerheden in processen die invloed hebben 
op de depositie, op landelijke schaal uitmiddelen (RIVM, 2023c). 

Onzekerheid in bepaling van overschrijding van de KDW 
De bandbreedte van de depositiewaarde werkt sterk ook door in de berekende overschrijding van 
de KDW. En daarmee in het berekende oppervlak onder de KDW. Een variatie in de depositie van 30 
procent boven of onder de berekende depositie (twee standaarddeviaties) resulteert in een variatie 
van circa 8 tot 13 procentpunt onder of boven het berekende oppervlak onder de KDW voor het jaar 
2021. Dit geeft een bandbreedte van circa 20-40 procent van het oppervlak stikstofgevoelige natuur 
onder de KDW in 2021 (RIVM 2023b).  
 
De onzekerheid in het berekende oppervlak onder de KDW neemt toe, als de berekende depositie 
in de buurt komt van de KDW. Bij een grote over- of onderschrijding maakt de onzekerheid van het 
depositiecijfer minder uit. Dat betekent dat hoe dichter de berekende depositie bij de KDW ligt, hoe 
groter de onzekerheid van het berekende oppervlak onder de KDW is.  

Omgaan met onzekerheden in de gepresenteerde cijfers 
Bij trends over een periode van meerdere jaren vallen de onzekerheden voor een deel tegen elkaar 
weg. Dat komt omdat een deel van de onzekerheden systematisch is en dus voor elk jaar hetzelfde. 
Ook onzekerheden door toevallige fouten of variaties, bijvoorbeeld meteorologische verschillen, 
vallen weg over langere tijdsperiodes. De ontwikkeling over meerdere jaren is hierdoor nauwkeuri-
ger dan de absolute niveaus in één specifiek jaar.  
 
Bovengenoemde kwantificering van onzekerheid gaat over de totale depositie van alle bronnen, 
gekalibreerd aan metingen. De berekende effecten van individuele maatregelen en het maatregel-
pakket omvat slechts enkele of een deel van de bronnen binnen de sector. De onzekerheid van deze 
uitkomsten zijn onzekerder dan de totale depositie, omdat onzekerheden van individuele bronnen 
minder tegen elkaar wegvallen en omdat zo’n deelberekening niet onderhevig is (of kan zijn) aan 
kalibratie aan metingen. Effecten van individuele maatregelen zijn wel in detail (tiende mol/ha/jaar) 
gepresenteerd. Dit detail is vooral zinnig voor de onderlinge vergelijking. Bij deze berekeningen zijn 
bandbreedtes aangegeven op basis van de bandbreedte in emissiebepaling. 
 
Bij de effecten van het totaalpakket aan maatregelen zijn alternatieve scenario’s van de totale de-
positie berekend, en zijn de verschillen tussen deze scenario’s bepaald. Deze berekening zijn ro-
buuster te bepalen. De onzekerheid van de depositiebepaling van deze scenario’s zijn vergelijkbaar 
met de onzekerheid van de totale depositie: landelijk gezien is de kans groot (95 procent) dat de 
berekende waarde minder dan 20 tot 30 procent afwijkt van de werkelijke waarde. 
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Bijlage 3 Evaluatieve analyses bedrijfsbeëindiging 
per sector 
 

 
Bijlage 3A Aantal aanmeldingen voor de Srv per week na opening van de regeling onderverdeeld naar de 
eindbeslissing over de aanvraag. 
 
 

 
Bijlage 3B Aantal aanmeldingen voor de Lbv per week na opening van de regeling onderverdeeld naar de 
eindbeslissing over de aanvraag. 
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Bijlage 3C Aantal aanmeldingen voor de Lbv-plus per week na opening onderverdeeld naar sector 

 
 
Bijlage 3D Percentage bedrijven (ten opzichte van kandidaatbedrijven) met een lopende aanvraag voor 
de Lbv en Lbv-plus onderverdeeld naar emissie per dierplaats. 
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Bijlage 3E Bedrijfsomvang onder deelnemers aan beëindigingsregelingen (Srv en MGA-1), bedrijven met 
een lopende aanvraag (Lbv en Lbv-plus), en bedrijven die in aanmerking kwamen voor de regelingen 
(Lbv en Lbv-plus) maar niet deelnemen.  

 
Bijlage 3F Percentage bedrijven (ten opzichte van kandidaatbedrijven) met een lopende aanvraag voor 
de Lbv en Lbv-plus onderverdeeld naar opvolgingssituatie en sector. 
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Bijlage 4 Provinciale landbouwmaatregelen  
Versnellingsmaatregelen 

Investeringsregeling reductie stikstofemissie Noord-Nederland 
De Investeringsregeling Reductie Stikstofemissie Noord-Nederland richt zich op agrarische onder-
nemingen in de provincies Groningen, Fryslân en Drenthe. Voor de investeringsregeling is een geza-
menlijk budget van 55 miljoen euro beschikbaar gesteld. Door het nemen van techniek- en 
managementmaatregelen en advies over die maatregelen, kunnen stikstofemissies worden gere-
duceerd (Gedeputeerde Staten van Drenthe, 2024). 
 
In 2023 en 2024 kon er subsidie worden aangevraagd voor onder andere het verlagen van ruw ei-
witgehalte in voer, mestrobots, installaties voor schoonsproeien van loopvloeren en het afdichten 
van traditionele roostervloeren met rubberen afdichtingen (Gedeputeerde Staten van Drenthe, 
2023). In 2023 zijn er in totaal 671 aanvragen toegekend, waarvan meer dan 80% voor mestrobots 
en de aanleg of uitbreiding van opslag- en opvangcapaciteit voor regenwater en mestopslag. In 
2024 zijn er in totaal 223 aanvragen toegekend, waarvan de helft voor installaties en spoelleidingen 
voor het schoonsproeien van loopvloeren en aanleg of uitbreiding van opslag- en opvangcapaciteit 
voor hemelwater en/of mestopslag.  
 
Ruim 60% van het budget is afkomstig uit Friesland, vanuit Drenthe en Groningen gaat het om 
circa 20% per provincie. In het eerste kwartaal van 2025 was een nieuwe openstelling gepland van 
de regeling, maar deze is aangehouden vanwege een uitspraak van de Raad van State inzake intern 
salderen (Raad van State, 2024). Van de beschikbare 55 miljoen euro is ongeveer de helft besteed 
per 31-12-2024 (Provincie Groningen, 2025). 
 
De Investeringsregeling is niet kwantitatief meegenomen in deze rapportage. De technieken waar-
voor subsidie aangevraagd kon worden, zorgen voor een verbetering van de effectiviteit van de 
huidige stallen of een additionele ammoniakreductie, afhankelijk van het aanwezige stalsysteem. 
Sommige maatregelen zijn niet concreet genoeg om kwantitatief mee te nemen (zoals advieskos-
ten en opslagcapaciteit van mest en regenwater), hebben een onvoldoende onderbouwd effect (zo-
als schoonsproeien van loopvloeren met magnesium-chloride) of kunnen nog niet kwantatief 
worden meegenomen in het INITIATOR model (zoals schoonsproeien van loopvloeren). Aanpassin-
gen in afdichting van traditionele roostervloeren en mestrobots kunnen kwantitatief meegenomen 
worden, mits er een verandering van code in type stal of huisvestingssysteem plaatsvindt (RAV-
code) en/of op bedrijfsniveau data beschikbaar zijn. Aangezien deze voor nu niet beschikbaar wa-
ren, zijn effectberekeningen niet mogelijk. Wel kan worden verwacht dat (een deel van) deze set 
maatregelen in de toekomst invloed heeft op de raming. Daarvoor is enerzijds aanvullende infor-
matie nodig over de aanwezige stalsystemen en zal anderzijds het INITIATOR model verder door-
ontwikkeld moeten worden. 

Subsidie voor managementmaatregelen in Gelderland 
De provincie Gelderland heeft een regeling opgezet om stikstof- en methaanemissies te verminde-
ren, waarin verschillende managementmaatregelen gesubsidieerd worden. Dit betreft het vermin-
deren van het eiwitgehalte in het voer en het vermeerderen van het aantal uren weidegang. De 
regeling richt zich op melkveehouders rondom de Veluwe. Deelnemende melkveehouders gaan een 
verbintenis aan voor een periode van vier jaar, waarin zij het eiwit in het rantsoen verminderen 
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en/of het aantal uren weidegang vermeerderen. In totaal is er 20 miljoen euro beschikbaar tot 
2028. Gederfde inkomsten en extra kosten door de uitvoering van de managementmaatregelen en 
daaraan grenzende kosten komen in aanmerking voor subsidie. Per aanvrager is de totale subsidie 
minimaal €25.001 en maximaal €80.000 (Provincie Gelderland, 2025a). Per 31-12-2024 is er €63.611 
van het budget besteed (Provincie Gelderland, 2025b). 
 
Het verlagen van het ruw-eiwitgehalte in het voer en verhogen van aantal uren weidegang levert 
potentieel een reductie op in de ammoniakuitstoot. Dit instrument is echter niet kwantitatief mee-
genomen in deze rapportage om diverse redenen. Het sturen op het ruw-eiwitgehalte van voer is 
lastig, omdat het eiwitgehalte van het gras van eigen land zeer beïnvloed wordt door weersom-
standigheden. Er zijn landelijk diverse pilots waaraan tientallen melkveehouders deelnemen, maar 
de resultaten daarvan zijn wisselend. Daarnaast zijn er op basis van nieuwe metingen in het Natio-
naal Kennisprogramma Stikstof (NKS) sterke twijfels over de effectiviteit van meer uren weidegang, 
omdat gemeten ammoniakemissies veel hoger blijken te zijn dan tot nu toe werd aangenomen 
(LVVN, 2025f, CDM, pers. com.). 
Verder kan er in de referentiesituatie geen gebruik gemaakt worden van bedrijfsspecifieke excretie 
in deze studie. Het blijkt niet goed mogelijk te zijn om de effecten onafhankelijk ten opzichte van de 
jaarlijkse monitoringscijfers te zien, en daarmee een effect toe te kennen aan deze maatregel. Om-
dat het verder gaat om een relatief beperkt aantal deelnemers, verwachten we tevens dat het to-
tale effect beperkt zal zijn.  

Koploperprojecten 

Subsidie voor stalinnovaties Noord-Holland 
De provincie Noord-Holland werkt aan een project waarin rundveehouders een subsidie aan kun-
nen vragen voor innovaties om stikstofemissies te verlagen in stallen. Het gaat daarbij om de aan-
schaf van bijvoorbeeld mestveegrobots, emissiearme vloeren en luchtwassers. Deze maatregelen 
maken deel uit van het Fieldlab Groene Hart. De opzet is dat er de komende vijf jaar 40 melkveebe-
drijven geholpen worden in hun eigen ontwikkelspoor voor verduurzaming: van extensivering tot 
‘high-tech’ maatregelen (Provincie Noord-Holland, 2025). In totaal is er door de provincie Noord-
Holland ruim €48 miljoen aangevraagd voor het uitvoeren van het Fieldlab in zijn geheel, voor on-
der andere managementmaatregelen, afwaardering, extensivering en opkoop. Het totaal beschik-
bare budget ligt tussen de 10 en 20 miljoen euro (LNV, 2024a). Volgens de provincie is voor de 
gehele looptijd het budget 13,1 miljoen euro voor innovaties in stallen, waarvan in 2025 circa 30 
mestveegrobots kunnen worden gesubsidieerd. 
 
De omvang voor dit project is met 30 verwachte deelnemers klein. Daarnaast is er voor een kwanti-
ficering van een effect informatie nodig over de locatie en het staltype van deelnemende boeren, 
die nog niet beschikbaar is. Daarom is deze regeling niet kwantitatief meegenomen in deze rappor-
tage. 

Duurzaam boeren Drenthe 
De provincie Drenthe wil Drentse melkveehouders stimuleren om hun bedrijfsvoering verder te 
verduurzamen op het gebied van water, bodem, klimaat en stikstof middels een subsidieregeling. 
Deze subsidie wordt verleend voor duurzaamheidsprestaties berekend op basis van behaalde sco-
res op de vooraf vastgestelde KPI’s van de melkveehouder, zoals stikstofbodemoverschot en am-
moniakemissie. De subsidie is verstrekt voor de jaren 2023 en 2024, waarbij een maximale subsidie 
van 5.000 euro per jaar beschikbaar is. Het subsidieplafond bedraagt 4,75 miljoen euro, er zijn 387 



deelnemers – bijna de helft van de Drentse melkveehouders (Provincie Drenthe, 2023). In de zomer 
van 2025 wordt opnieuw een subsidieregeling opengesteld voor de jaren 2025 en 2026. Melkvee-
houders kunnen een maximale subsidie van 6.500 euro per jaar krijgen, gemaximeerd op 20.000 
euro per 3 jaar. Het subsidieplafond bedraagt 7,8 miljoen euro (Provincie Drenthe, 2025). Voor deze 
laatste openstelling is geld toegezegd vanuit het Rijk middels een specifieke uitkering, onder de zo-
geheten koploperprojecten. Voor de jaren 2024 t/m 2030 is er 13,45 miljoen euro beschikt voor KPI-
beloning van Duurzame melkveehouderijen (LNV, 2024b). Een groot deel van het budget van deze 
subsidieregeling is afkomstig uit het beschikte budget voor koploperprojecten, een ander deel van-
uit de Investeringsagenda van de provincie Drenthe.  
 
Dit KPI-systeem van Duurzaam Boeren Drenthe is niet kwantitatief meegenomen in deze rappor-
tage. Ondanks dat scoren op deze KPI’s bovenwettelijke reducties van stikstofemissie kan stimule-
ren, is het gecompliceerd om deze maatregels door te rekenen in de rapportage om twee redenen. 
Een evaluatierapport toont grote variatie in behaalde scores voor ammoniakemissies tussen 2017 
en 2022. Minder dan de helft van de deelnemers laat een verbetering zien in deze periode, de ove-
rige bedrijven toonden geen verandering of hebben verslechterde resultaten. De resultaten worden 
ook sterk beïnvloed door weersomstandigheden en ruw-eiwitgehalte in het rantsoen (Provincie 
Drenthe, 2024). Daarnaast zijn de beschikbare rapportages te weinig concreet om precieze emissie-
reducties uit af te leiden. De effecten van doelsturingssystemen met verschillende KPI’s zijn lastig in 
te schatten door de variatie in manieren waarop deelnemers hun bedrijfsvoering aan kunnen pas-
sen en hoe de effecten op emissie en depositie van stikstof vervolgens gemodelleerd kunnen wor-
den. 

Verplaatsing piekbelaster Lieftingshbroek Groningen 
De provincie Groningen wil één lokale piekbelaster verplaatsen en gronden herinrichten om ver-
slechtering van het Natura-2000 gebied Lieftinghsbroek door stikstofemissies van omliggende 
agrarisch gebied te voorkomen. Met deze overeenkomst wordt beoogd 50 hectare landbouwgrond 
om te zetten in natuurgrond en 50 hectare moet worden afgewaardeerd voor meer extensieve 
landbouw. Daarnaast is de provincie voornemens verdroging van het gebied aan te pakken door 
hydrologische aanpassingen te doen. Vanuit het Rijk is er 10,1 miljoen euro beschikt, maar er is nog 
12,2 miljoen euro tekort – er is minder budget toegezegd dan aangevraagd. Het project kan geen 
doorgang vinden als het benodigde budget niet gehaald wordt (Ministerie van LNV, 2024c).  
 
Het effect van deze maatregel op stikstofdepositie is lastig te bepalen. Bij een verplaatsing van de 
piekbelaster binnen Nederland zal de emissie niet verminderen. Het kan wel leiden tot een vermin-
dering van de depositie, doordat de piekbelaster zich op een grotere afstand van het stikstofgevoe-
lige Natura-2000 gebied Lieftinghsbroek zal bevinden. Dit project is daarom niet kwantitatief 
meegenomen in deze rapportage, ook vanwege de budgettaire onzekerheid zoals hierboven ge-
noemd. 

Pilot monovergisting Groningen 
De pilot monovergisting door de provincie Groningen is een project waarin mest wordt verwerkt via 
monovergisting en stikstofstrippen, met als doel reductie van ammoniak- en methaanemissies en 
het sluiten van mineraal kringlopen op provinciale schaal. Van de aangevraagde 80 miljoen euro is 
er 7,3 miljoen euro beschikt, waarvan in 2025 planvorming plaats zal vinden en in de jaren 2026 t/m 
2028 realisatie. De provincie schat dat er circa 20 – 40 deelnemers zijn aan de pilot (Ministerie van 
LNV, 2024c). Aangezien de schaal daarmee klein is en dit project zich in een vroeg stadium bevindt 
(planvorming), wordt dit niet kwantitatief meegenomen in deze rapportage. 
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Bodemverbetering door gebruik van lokale biomassa Zeeland 
De provincie Zeeland werkt aan een project waarin lokale biomassa uit de natuur toegepast en ver-
werkt wordt tot circulaire compost voor agrarisch gebruik. De pilot is gericht op het Grenspark 
Groot Saeftinghe, waar maatregelen moeten leiden tot verbeteren van de bodemvruchtbaarheid, 
meer waterretentie, afname van (kunst)mest en minder uit- en afspoeling en vervluchtigen van 
stikstof. In 2024 deden er drie landbouwers met circa tien hectare landbouwgrond mee, voor 2025 
is de ambitie tien landbouwers te laten meedoen. Het project kan vanwege bredere interesse vol-
gens de provincie uitgroeien tot meerdere tientallen deelnemende boeren in het Grenspark. Het 
beschikbare budget is €282.000 voor 2025 en 2026 (Ministerie van LNV, 2024d). Vanwege het be-
perkte budget en het beperkt aantal deelnemers, wordt dit project niet kwantitatief meegenomen 
in deze rapportage. 

Overige provinciale landbouwmaatregelen 

Experimenteergrond Zeeland 
De provincie Zeeland stelt in een pilot landbouwgrond beschikbaar aan 19 agrariërs om vrijwillig te 
experimenteren met nieuwe risicovolle gewassen en teeltmethoden. Dit zijn bijvoorbeeld vezelge-
wassen en het werken zonder kunstmest of gewasbeschermingsmiddelen (Provincie Zeeland, 
2024a). Het budget voor de nog op te zetten regeling is nog niet bekend, wel is er een aanvraag ge-
daan door de provincie binnen het Uitvoeringsprogramma Natuur fase 2 (Provincie Zeeland, 
2024b). De beschikbare gronden worden aangeboden tegen een lage pachtprijs, verder zijn er ver-
goedingen voor initiële inrichtingskosten, bedrijfsplannen, kennis en coaches. Zo wil de provincie 
een bijdrage leveren aan onder andere de opgaven voor agrarische biodiversiteit, emissiereductie 
en extensivering nabij Natura-2000 gebieden. Voor deze regeling is het niet mogelijk in te schatten 
wat het effect op emissiereductie van stikstof zal zijn, omdat het project zich in een pilotstadium 
bevindt en aangezien er nog geen regeling en budget is. 

Doelsturing duurzame melkveehouderij Gelderland 
De provincie Gelderland heeft als voortzetting van de GLB-pilot ‘Markemodel’ een subsidieregeling 
opgezet om Gelderse melkveehouders te belonen voor duurzaamheidsprestaties op gebied van 
water, bodem, klimaat en stikstof, waaraan eerder 35 boeren meededen. Op basis van behaalde 
scores op een vooraf vastgestelde set KPI’s, zoals ammoniakuitstoot en stikstofbodemoverschot, 
ontvangen boeren een vergoeding. Zij hebben zelf de vrijheid om te bepalen hoe ze deze scores be-
halen (Provincie Gelderland, 2025e). Deze pilot wordt opgeschaald naar minstens 150 deelnemers 
verspreid over de hele provincie Gelderland, die jaarlijks tot maximaal 10.000 euro kunnen ontvan-
gen bij maximale scores op de KPI’s. De regeling moet gaan lopen tot en met 2028 (DMG, 2025). In 
totaal is er 3,7 miljoen euro beschikbaar gesteld voor deze subsidieregeling, waarvan 3,2 miljoen 
euro vanuit de provincie Gelderland en de overige 0,5 miljoen euro door onder andere de water-
schappen (Provincie Gelderland, 2025e). 
 
Voor dit doelsturingssysteem zijn nog onvoldoende rapportages beschikbaar waaruit precieze 
emissiereducties uit afgeleid kunnen worden. Daarnaast is het door de opzet van de regeling niet 
eenvoudig om te herleiden waar de individuele deelnemers zich bevinden, omdat de subsidie ver-
strekt wordt aan een agrarisch collectief. Ten slotte zijn de effecten van doelsturingssystemen met 
verschillende KPI’s lastig in te schatten door de variatie in manieren waarop deelnemers hun be-
drijfsvoering aan kunnen passen en hoe de effecten hiervan op de emissie en depositie van stikstof 
gemodelleerd kunnen worden. Daarom zijn beide maatregelen niet kwantitatief meegenomen in 
de analyse. 



Vrijwillige opkoopregeling kalverhouderijen Gelderland 
De provincie Gelderland (2020) heeft als onderdeel van de provinciale stikstofaanpak een vrijwillige 
opkoopregeling voor kalverhouderijen opgezet. Gelderse veehouderijen die voor minstens drie-
kwart uit kalveren bestaan en die geen toekomstperspectief in hun bedrijf zien, konden zich tot ui-
terlijk 1 december 2020 bij de provincie melden om in aanmerking te komen voor de regeling. 
Verder moeten deelnemende bedrijven een minimale stikstofdepositie hebben van 1 of 10 
mol/ha/jaar (respectievelijk voor Veluwe of overige Natura-2000 gebieden). Ten slotte moet de 
vestiging een minimale totale stikstofbelasting op stikstofgevoelige natuur van 17.500 mol stikstof 
per jaar hebben. 
 
Voor de regeling was in totaal 40 miljoen euro beschikbaar, waarvan 20 miljoen euro vanuit de pro-
vincie en 20 miljoen euro vanuit het Rijk afkomstig is. Van de 114 aanmeldingen zijn uiteindelijk vijf 
kalverhouderijen in de buurt van Uddel opgekocht, waarvan er één in 2021 is gestopt en de overige 
vier in 2022. De stikstofruimte wordt na afroming van 30% geregistreerd in de Gelderse Stikstof-
bank (GSB) en valt vrij voor vergunningverlening (Mons, 2021; Voorhorst, 2022). Sindsdien zijn de 
stallen leeg en uit de landbouwtelling en gecombineerde opgave. Het aantal van 5 kalverhouderijen 
is tevens een rectificatie van de informatie die bij de Klimaat en Energieverkenning (KEV) van 2024 
is aangeleverd (PBL & TNO, 2024). Daar staat dat er 12 kalverhouderijen zijn opgekocht op basis van 
deze opkoopregeling, maar per abuis zijn de bedrijven van deze regeling en de Maatregel Gerichte 
Opkoop (MGO) samengenomen. 
 
De vrijwillige opkoopregeling wordt als vastgesteld beleid kwantitatief meegenomen. Het effect 
ervan is reeds verwerkt in de monitoring van de aantallen vleeskalveren in 2023, omdat de deelne-
mende kalverhouderijen al hiervoor uitgekocht zijn. Van de eerste vier opgekochte kalverhoude-
rijen is bekend dat deze gemiddeld 1.875 vleeskalveren hadden, wat aanzienlijk groter is dan een 
gemiddeld vleeskalverbedrijf (706 vleeskalveren). In de raming is uitgegaan van 5 kalverhouderijen, 
waarvan vier met 1.875 vleeskalveren en één met 706 vleeskalveren. Het effect is kleiner dan in de 
KEV van 2024, omdat er toen uitgegaan werd van twaalf bedrijven die zouden deelnemen aan de 
regeling. In tegenstelling tot andere regelingen die na afloop meegenomen worden in deze analyse, 
zoals de Srv en MGA-1, zijn er geen gegevens aangeleverd over welke stallen zijn uitgekocht en 
waar deze zich precies bevinden. Verder gaat het om een beperkt aantal bedrijven, waardoor de ef-
fecten zijn gelimiteerd tot specifieke locaties. Het is daarom niet mogelijk om het effect te versprei-
den over alle kalverhouderijen, zoals bij exante ramingen wel het geval is. 

Omgevingsverordening Noord-Brabant 
De omgevingsverordening van de provincie Noord-Brabant stelt al sinds 2010 eisen aan ammoni-
akemissie voor nieuwe en bestaande huisvestingssystemen van veehouders, met als doel de stik-
stofdepositiedeken in Noord-Brabant te laten dalen (Provincie Noord-Brabant, 2025a). Deze eisen 
zijn aanvullend op het nationale besluit activiteiten leefomgeving en gelden voor rundvee, varkens, 
kippen, eenden, kalkoenen, parelhoenders, geiten en konijnen. In de loop der jaren is de verorde-
ning periodiek bijgesteld en aangescherpt door bijvoorbeeld strengere emissienormen, uitzonde-
ringsregelingen voor kleine dieraantallen en intern salderen (PBL, TNO, RIVM, 2023). Voldoen aan 
deze eisen kan door het realiseren van emissiearme huisvestingssystemen, maar ook door andere 
maatregelen. Deze bestaan uit stoppen, extensivering, minder dieren houden, voer- en manage-
mentmaatregelen of een combinatie daarvan (Provincie Noord-Brabant, 2022). Van de circa 4.000 
actieve bedrijfslocaties in Noord-Brabant moet ongeveer de helft hun huisvestingssystemen nog 
aanpassen op basis van de omgevingsverordening. Dit zijn locaties die niet voldoen, maar waar 
naar verwachting de ondernemer wel aanpassingen gaat doen (Connecting Agri & Food, 2022). 
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Voor nieuw te bouwen stallen en/of huisvestingssystemen geldt dat zij moeten voldoen aan de hui-
dige gestelde ammoniakemissie eisen, opgenomen in bijlage VI van de omgevingsverordening 

(Provincie Noord-Brabant, 2024). Bestaande huisvestingssystemen moeten vanaf 1 januari 202635 
(melkvee- en kalverhouderijen) dan wel 1 juli 2024 (alle overige sectoren) voldoen aan de aange-
scherpte ammoniakemissienormen. Voor rundvee is dit het geval als de huisvestingssystemen 20 
jaar oud zijn, voor de overige sectoren (varkens, geiten en pluimvee) wordt een grens van 15 jaar 
gehanteerd (Provincie Noord-Brabant, 2025a). Dit komt overeen met de gemiddelde afschrijvings-
termijn van stallen. Daarnaast gelden de nieuwe ammoniakemissienormen ook wanneer een melk-
vee- of kalverhouderij een emissiearm systeem gaat installeren. Deze aanscherping betekent dat er 
minder keuze is uit diverse systemen, indien de aanvraag na 1 juli 2024 gedaan is (ZLTO, 2024).  
 
De omgevingsverordening van Noord-Brabant is meegenomen als vastgesteld beleid. Er zijn geen 
aparte berekeningen gedaan voor deze maatregel, wel is de ontwikkeling van de emissiefactoren 
op deze maatregel toegepast en uitgesplitst voor Noord-Brabant. De maatregel loopt al langere tijd 
en heeft al een effect op de huidige emissie en depositie door de strengere eisen voor stallen die na 
2009 zijn gebouwd. Het precieze effect ervan is lastig regionaal te expliciteren en te monitoren om-
dat er veel keuzevrijheid is in het nemen van maatregelen. Daarnaast is er geen informatie over 
welke stallen onder deze strengere staleisen gebouwd zijn, wat de vervangingsgraad is per 1 mei 
2025 en welke emissie reducerende technieken (of stalsystemen) zijn toegepast, waardoor het las-
tig is om emissiefactoren toe te kennen aan specifieke stallen. De ontwikkeling van het basispad 
inclusief de toewijzing van deze maatregel aan Noord-Brabant wordt ook gehanteerd in de Monitor 
Stikstofdepositie (RIVM, 2025). Daarin wordt gekeken naar het effect van de beleidsontwikkelingen 
die zijn meegenomen in de ERL op stikstofdepositie per Natura-2000 gebied, evenals de verwachte 
ontwikkeling ervan tot 2030 en 2035. 
 
Ten opzichte van de ERL 2023 zijn de stikstof- en ammoniakemissies beter ruimtelijk verdeeld op 
provinciaal niveau in deze rapportage. Op basis van Gies et al. (2025) is de ammoniakemissie in 
Noord-Brabant als gevolg van de Omgevingsverordening Noord-Brabant 0,66 kiloton per jaar la-
ger, dan wanneer deze landelijk uitgesmeerd wordt, zoals gedaan in de ERL 2023. Er is dus in de ERL 
2023 sprake geweest van een overschatting van de geprognostiseerde ammoniakemissie in 2030 in 
Noord-Brabant en een onderschatting van de ammoniakemissie in de rest van Nederland, met uit-
zondering van Limburg. De Omgevingsverordening Limburg bevat vergelijkbare eisen als die in 
Noord-Brabant, met uitzondering voor melkvee (Provincie Limburg, 2025e). Als gevolg daarvan 
daalt de ammoniakemissie met 0,13 kiloton per jaar in Limburg. Het regionaal toepassen van pro-
vinciaal ammoniakemissiebeleid leidt ook tot meer vermindering van de stikstofdepositie in Na-
tura-2000 gebieden met stikstofgevoelige habitats in Noord-Brabant. Ten opzichte van de ERL 
2023 is er gemiddeld 12 mol/ha/jaar minder stikstofdepositie in alle Brabantse Natura-2000 gebie-
den, in de range van 0 tot maximaal 29 mol/ha/jaar.  
  

 
 
 
35 Vanwege een aangenomen motie in de Provinciale Staten verschuift deze grens waarschijnlijk naar 1 

juli 2026, dit voorstel wordt uitgewerkt door de Gedeputeerde Staten. Deze datum heeft betrekking op 
de diercategorieën HA1, HA2 en HA3 (melk- en kalfkoeien ouder dan 2 jaar, vrouwelijk jongvee jonger 
dan 2 jaar en vleeskalveren jonger dan 1 jaar). 



Bijlage 5 Evaluatieve analyse SRVB 
Onderstaande analyse laat zien hoe de SRVB-regeling is ontwikkeld en wat voor binnenvaartsche-
pen subsidie hebben ontvangen. Deze analyse onderbouwt bevindingen uit hoofdstuk 4.2.1. Zie de 
factsheet ‘Subsidieregeling Verduurzaming Binnenvaartschepen’ voor een beschrijving van de me-
thodiek. 

Ontwikkeling subsidiebedrag 

 

Figuur 35  
Gemiddelde verleende subsidie per regeling. Bron: RVO, bewerking WUR, PBL & RIVM 

Figuur 35 laat zien dat een motorvervanging gemiddeld duurder is dan een retrofit. Ook zien we een 
logische stijging van het gemiddelde subsidiebedrag na de ophoging van het subsidieplafond in 
2023. Na het verlagen van de subsidiepercentages in 2024 is het gemiddelde subsidiebedrag niet 
gedaald. 
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Figuur 36  
Aantal toegekende aanvragen naar scheepstype en regeling (2021-24).  
Bron: RVO, bewerking WUR, PBL & RIVM 

Zowel goederenschepen als passagiersschepen komen in aanmerking voor de SRVB. Figuur 36 laat 
zien dat het voornamelijk goederenschepen zijn die subsidie ontvangen. Motorvrachtschepen, 
waarvan er veel meer varen in Nederland, worden het vaakst gesubsidieerd. Opvallend is dat de re-
trofitregeling populair is onder motortankschepen. Onder overige schepen vallen onder meer duw-
bakken, hotelschepen en convoi schepen. 

Leeftijd en lading 
Binnenvaartmotoren worden steeds schoner. De Centrale Commissie voor de Rijnvaart (CCR), en 
recentelijk de EU, stellen steeds strengere eisen aan NOx emissies van binnenvaartmotoren. Zo 
moeten nieuwe scheepsmotoren sinds 2003 voldoen aan CCR I eisen, sinds 2008 aan CCR II eisen 
en sinds 2022 aan Stage V eisen.  
 
Figuur 37 laat zien dat motorvervanging relatief populair is onder schepen met een oude motor en 
retrofit onder schepen met een nieuwere motor. Dit ligt in de lijn der verwachtingen: een retrofit is 
een investering in de huidige motor, wat aantrekkelijker is als die motor nieuwer is en nog veel 
restwaarde heeft. 
 
Grote, zware schepen hebben meer brandstof nodig dan kleine, lichte schepen en stoten daardoor 
logischerwijs meer uit. Op basis van RWS-klasses zijn de schepen ingedeeld in drie tonnageklasses 
die aangeven hoeveel lading een schip kan vervoeren. Figuur 37 laat zien dat motorvervanging po-
pulairder is onder kleinere schepen en retrofit onder grotere schepen.  
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Figuur 37  
Leeftijdsopbouw van oude motoren (links), Tonnageklasse per regeling (rechts) voor 2021-2024. Bron: 
RVO, bewerking WUR, PBL & RIVM 

Vaarkilometers 
Gesubsidieerde schepen varen relatief veel, vergeleken met de gehele vloot. Alle goederenschepen 
in Nederland zijn ingedeeld in vier kwartielen, op basis van de hoeveelheid kilometers die ze in 
2022 hebben gevaren op Nederlandse wateren. 

 

Figuur 38 laat zien dat een klein percentage van de gesubsidieerde schepen in het laagste kwartiel 
vallen en relatief veel schepen in het hoogste kwartiel vallen. Dit geldt voor beide regelingen, hoe-
wel het effect sterker is bij retrofit. 
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Figuur 38  
Vaarkilometers gesubsidieerde schepen ten opzichte van totale goederenvloot.  
Bron: RVO, bewerking WUR, PBL & RIVM 
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Een mogelijke verklaring ligt in de subsidievoorwaarden: schepen komen alleen in aanmerking voor 
de SRVB als ze minstens 60 dagen per jaar varen op Nederlandse wateren. Een andere verklaring 
ligt voor de hand: wanneer een motor veel kilometers vaart en dus veel draaiuren maakt, nadert 
deze sneller de verwachte levensduur van de motor. Dat maakt het aantrekkelijker voor de schipper 
om zijn motor te vervangen, of een revisie plus retrofit uit te voeren. 


