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Voorwoord  
 

Voor u ligt mijn afstudeerscriptie ‘Melkveehouders in de knel ‘. Een praktijkgericht juridisch 

onderzoek naar juridische argumenten die door ZLTO in het licht van art. 1 EP en de 

knelgevallenregeling kan worden aangevoerd wanneer de melkveehouders met ingang van 1 

januari 2018 worden geconfronteerd met het fosfaatrechtenstelsel. 

 

Het stelsel van fosfaatrechten is een veel besproken onderwerp het afgelopen jaar dat voor 

de nodige vraagtekens zorgt in de melkveesector. In de periode van 5 september 2016 tot en 

met 9 december 2016 heb ik in opdracht van ZLTO onderzoek gedaan naar dit stelsel.  

Het stelsel van fosfaatrechten heeft een aantal veranderingen ondergaan en er zullen 

veranderingen plaats blijven vinden tot misschien wel maanden nadat dit onderzoek is 

afgerond. Voor dit onderzoek zijn daarom beschikbare gegevens tot 9 december 2016 

gebruikt.  

 

Deze afstudeerscriptie zou niet tot stand zijn gekomen zonder de hulp en steun van anderen. 

Ik wil bij deze graag iedereen bedanken die de totstandkoming ervan mogelijk heeft 

gemaakt. Allereerst ZLTO die mij de mogelijkheid bood om het rapport voor hun organisatie 

te schrijven. Daarnaast wil ik mijn afstudeermentor, Rico Ligtvoet van ZLTO en mijn 

afstudeerdocent Brita de Kam bedanken voor hun kritische blik, opbouwende feedback en 

natuurlijk voor de fijne begeleiding. De wijze waarop zij mij hebben begeleid, heeft mede tot 

dit eindresultaat geleid. Mijn dank gaat daarnaast uit naar Willemien van de Kandelaar voor 

de wegwijs die zij mij heeft gemaakt in de wereld van de melkveesector. Dank daarvoor. 

Verder wil ik mijn collega’s van ZLTO bedanken voor hun collegialiteit, hulp en tips. Tot slot 

wil ik Rik Lagendijk, Sjac Meijs en Marcel Derks bedanken voor hun openhartigheid en het 

delen van hun praktijkervaring.  

 

Met veel plezier heb ik mij verdiept in de wereld van de melkveehouder en daaromtrent het 

stelsel van fosfaatrechten en ik hoop dat u met evenveel genoegen dit rapport zult lezen! 

 

 

Paulien Balemans 

 

‘s-Hertogenbosch, 10 januari 2017  
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Samenvatting 

 

Dit onderzoek heeft betrekking op het stelsel van fosfaatrechten dat wordt beoogt op 1 januari 
2018 te worden ingevoerd in de melkveesector. Binnen ZLTO speelde de vraag of sprake was 
van een inmenging in het recht van eigendom van de melkveehouder en hoe de 
knelgevallenregeling door de staatssecretaris wordt ingevuld. In dit onderzoeksrapport staat 
de volgende centrale vraag centraal:  
Welke juridische argumenten kunnen door ZLTO in het licht van art. 1 EP en de 
knelgevallenregeling worden aangevoerd wanneer de melkveehouders met ingang van 1 
januari 2018 worden geconfronteerd met het fosfaatrechtenstelsel?  
 
Als gekeken wordt naar het stelsel van fosfaatrechten dan kan geconcludeerd worden dat er 
al een hoop wijzigingen zijn doorgevoerd. Het begon allereerst met de kamerbrief met 
staatssecretaris Dijksma op 2 juli 2015 waarin drie opties werden genoemd voor de regulering 
van de fosfaatproductie in de melkveesector. Daaruit kwam het stelsel van fosfaatrechten die 
bij kamerbrief van 3 maart 2016 nader werd ingevuld door staatssecretaris Van Dam. Op 13 
oktober 2016 werd door de staatssecretaris kenbaar gemaakt dat de invoering van het stelsel 
van fosfaatrechten werd uitgesteld met een jaar. Dit omdat het wetsvoorstel volgens de 
Europese Commissie niet voldoet aan de Europese eisen voor staatssteun. Het wetsvoorstel 
is daarom op twee punten gewijzigd. Het wetsvoorstel is inmiddels goedgekeurd door de 
Tweede Kamer. Nu afwachten op de goedkeuring van de Eerste Kamer.  
 
De Afdeling Advisering van de Raad van State heeft advies uitgebracht over het wetsvoorstel. 
Er is volgens de Afdeling op een aantal punten sprake van inmengingen in het recht op 
eigendom van de melkveehouder. Namelijk bij het buiten beschouwing laten van de latente 
ruimte op de peildatum, bij de generieke afroming en bij de afroming na overdracht. Hierbij is 
sprake van inbreuk in het eigendom van de melkveehouder. Maar in deze gaat het om een 
verdere beperking van het gebruik van de betrokken melkveehouderij. Er is hier dus sprake 
van een regulering van eigendom. Wat betreft de afroming bij overdracht kan gesteld worden 
dat hier niet wordt voldaan aan het noodzakelijkheidscriterium onder de art. 1 EP-toets. 
Aangezien de afroming na overdracht na het behalen van het fosfaatplafond niet meer overeen 
komt met het doel waarvoor het stelsel wordt ingevoerd. Verder staat de mogelijkheid open 
voor melkveehouders die niet onder de knelgevallenregeling vallen een beroep te doen op art. 
1 EP de individuele en buitensporige last. De Lohuis-zaak leert ons echter dat dit niet zomaar 
wordt aangenomen. Enkel bij de heer Lohuis was sprake van een individuele en buitensporige 
last. Bij Lohuis ging het om een verlies van 34 procent aan latente ruimte als gevolg waarvan 
de in 1993 gedane investeringen nutteloos waren geworden.  
 
Wanneer een melkveehouder in de knel raakt door het stelsel van fosfaatrechten en geen 
aanspraak kan maken op compensatie onder de knelgevallenregeling bestaat er ook nog de 
mogelijkheid voor een beroep op nadeelcompensatie. Hier is pas sprake van wanneer het om 
schade gaat die boven het normaal maatschappelijk risico uitstijgt. Wanneer een individuele 
melkveehouder zwaar wordt getroffen door het stelsel en daarmee de aard en omvang van de 
toegebrachte schade zo groot is in vergelijking met anderen melkveehouders dan kan er 
sprake zijn van een schadevergoeding op grond van nadeelcompensatie voor deze 
melkveehouder. De melkveehouder zal dan goed aan moeten tonen welke schade hij heeft 
geleden en hoe hij is getroffen door het stelsel. 
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1. Inleiding 

In dit hoofdstuk wordt een korte beschrijving gegeven van de organisatie. Daarna wordt 
doormiddel van de probleembeschrijving het probleem uiteengezet. Vervolgens wordt de 
centrale vraag en de daarbij horende deelvragen besproken. Hierna volgt de 
onderzoeksmethodiek van het onderzoek en tot slot de leeswijzer waarbij de indeling van het 
onderzoeksrapport wordt beschreven.  
 

1.1 Afstudeerorganisatie 

De Zuidelijke Land- en Tuinbouworganisatie (ZLTO) is een vereniging voor ondernemers in de 
groene ruimte. In Noord-Brabant, Zeeland en Zuid-Gelderland vertegenwoordigen zij 15.000 
leden, die zij ondersteunen bij het realiseren van een duurzame positie in markt en 
maatschappij. Zij richten zich zowel op de primaire land- en tuinbouw als op andere 
ondernemingen in de groene ruimte. Vanuit het belang van alle leden stimuleren zij 
samenwerking in ketenverband, maar ook met maatschappelijke organisatie, wetenschap en 
onderwijs en met sectoren buiten de land- en tuinbouw. ZLTO valt onder het 
samenwerkingsverband van de Landelijke Tuinbouw Organisatie (LTO) en de Limburgse 
Land- en Tuinbouw Organisatie (LLBT). 
 

1.2 Probleembeschrijving  

In de jaren ’60 en ’70 was er sprake van een schaalvergroting op het Nederlandse platteland. 
Melkveehouderijbedrijven groeiden, koeien produceerden meer melk en de zuivelexport naar 
Europese buurlanden nam toe. Omdat melkveehouders destijds altijd konden rekenen op een 
relatief hoge prijs voor hun melk bleven zij maar produceren. Zelfs als er geen vraag meer 
was. Dat leidde tot overschotten die zwaar drukten op de Europese begroting. Dit leidde tot de 
beruchte melkplassen en boterbergen.1 Om hier een einde aan te maken werd in 1984 in 
Nederland het melkquotum ingevoerd. Elke melkveehouderij kreeg op grond van zijn 
productiecijfers in het verleden een hoeveelheid melk per jaar toebedeeld. Als zij meer 
produceerde dan het quotum, moest zij een boete, de zogenoemde superheffing, betalen.2  
Door de invoering van dit quotum liep het aantal melkkoeien snel terug.  Wereldwijd steeg de 
vraag naar melkproducten waardoor de vraag groter werd dan het aanbod. Deze stijgende 
vraag zorgde ervoor dat het melkquotum in opspraak kwam. Het werd daardoor interessant 
voor de melkveehouderijen om meer te produceren en het aandeel op de wereldmarkt te 
vergroten. Dit leidde uiteindelijk tot de beslissing van de Europese Commissie (EC) om het 
melkquotum af te schaffen. Ook de economische crisis van 2008 speelde hierbij een rol. De 
crisis zorgde namelijk voor een sterke daling van de melkprijs. Door de afschaffing van het 
melkquotum konden melkveehouderijen zoveel melk produceren als zij wilden. Zij 
investeerden honderden miljoenen om aan de groeiende wereldvraag naar melk te voldoen.3 
Via de zogenoemde ‘zachte landing’ is het melkquotum op 1 april 2015 helemaal afgeschaft. 
Het melkquotum werd jaarlijks in kleine stapjes verhoogd voor het op 1 april 2015 geheel werd 
afgeschaft.4 Met als gevolg dat het melkaanbod enorm is gestegen en de melkprijs die de 
boeren betaald krijgen aanzienlijk is gedaald. In Nederland kwamen hierdoor meer koeien, wat 
leid tot meer mest en dit leid automatisch tot meer fosfaatuitstoot.5 In de tabel hieronder is af 
te lezen hoeveel kilogram fosfaat er in de mest van verschillende categorieën melkvee zit.6  
 
 
 

                                                
1 www.wapenveldonline.nl (zoek op verdwijnend platteland) laatst geraadpleegd op 12 oktober 2016.  
2 www.europa-nu.nl (zoek op afschaffing melkquota) laatst geraadpleegd op 12 oktober 2016.  
3 www.trouw.nl (zoek op afschaffing melkquotum) laatst geraadpleegd op 19 september 2016.  
4 www.europa-nu.nl (zoek op afschaffing melkquotum) laatst geraadpleegd op 19 september 2016.  
5 www.nd.nl (zoek op koeien poepen fosfaat) laatst geraadpleegd op 12 september 2016.  
6 www.mijn.rvo.nl (zoek op tabel 5 dierlijke mest) laatst geraadpleegd op 19 september 2016.  

http://www.wapenveldonline.nl/
http://www.europa-nu.nl/
http://www.trouw.nl/
http://www.europa-nu.nl/
http://www.nd.nl/
http://www.mijn.rvo.nl/
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Tabel 1 Forfaitaire stikstof- en fosfaatgehalten in dierlijke mest 2015 – 2017 (bron: RVO)7 

 
 
 

In het voorjaar van 2015 bleek dat de fosfaatproductie, door de onstuimige groei van de 
melkveestapel met 55.000 koeien, haar grenzen al in 2014 te hebben overschreden. De 
Nederlandse veehouderijsector produceerde in dat jaar in totaal 171,7 miljoen kg fosfaat. De 
melkveesector nam daarvan 85,6 miljoen kg voor rekening, zo bleek uit definitieve cijfers van 
het Centraal Bureau voor Statistiek (CBS). De melkveesector mocht niet meer produceren dan 
84,9 miljoen kg.8 Nu is een wettelijk instrumentarium ter beheersing van de mestproductie door 
melkvee noodzakelijk gebleken nadat mede naar aanleiding van het vervallen van de 
Europese melkquotering per 1 april 2015, de mestproductie in de melkveehouderij fors is 
toegenomen. Deze toename heeft er in geresulteerd dat Nederland, op basis van voorlopige 
cijfers, van het CBS, in 2015 het mestproductieplafond heeft overschreden. De productie 
groeide vorig jaar tot 176,3 miljoen kg fosfaat. Dat is 4,5 miljoen kilo meer dan het jaar 
daarvoor.9 Om te borgen dat de Nederlandse veehouderij op een zo kort mogelijke termijn, 
alsmede voor de toekomst, onder het productieplafond van fosfaat van 172,9 miljoen kilo dat 
met de EC is afgesproken produceert, zijn productie begrenzende maatregelen in de 
melkveehouderij noodzakelijk.10 
 
Staatssecretaris Dijksma, van Economische Zaken (EZ), schrijft in haar kamerbrief van 2 juli 
2015 over een nieuw systeem om de toename van de hoeveelheid fosfaat te begrenzen.11 
Voor elk melkveebedrijf zal een maximaal per jaar te produceren hoeveelheid fosfaat worden 
vastgesteld. Die vastgestelde fosfaatproductie zal in de vorm van fosfaatrechten aan het 
betreffende bedrijf worden toegekend.12 Op 3 maart 2016 komt staatssecretaris Van Dam met 
een kamerbrief waarin hij overeenstemming heeft bereikt over de invulling van het 
fosfaatrechtenstelsel. In deze brief wordt dan ook een nadere invulling van het stelsel 
uiteengezet.13 En dan eindelijk op 8 september van 2016 werd het wetsvoorstel van 
fosfaatrechten door staatssecretaris Van Dam ingediend bij de Tweede kamer.14  
Op grond van het wetsvoorstel krijgen melkveehouderijbedrijven fosfaatrechten toegekend die 
gelijk staan aan het aantal stuks melkvee op 2 juli 2015 (peildatum) en de op de gemiddelde 
melkproductie per koe gebaseerde forfaitaire fosfaatexcretie die volgt uit de Meststoffenwet 
(Msw). De groei van de veestapel op een bedrijf na 2 juli 2015, wordt niet omgezet in 
fosfaatrechten.15  
 

                                                
7 De forfaitaire gehalten aan stikstof en fosfaat per ton mest worden gebruikt voor de bepaling van de 
hoeveelheid fosfaat en stikstof in dierlijke mest die in een jaar forfaitair (dus zonder te wegen, 
bemonsteren en analyseren) van het bedrijf is afgevoerd of aangevoerd.  
8 www.veeteelt.nl (zoek op fosfaatplafond 2014) laatst geraadpleegd op 20 september 2016.  
9 www.cbs.nl (zoek op toename mestproductie) laatst geraadpleegd op 21 september 2016.  
10 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3, p. 7 (MvT).  
11 Kamerstukken II 2014/15, 33979, 98. 
12 www.rijksoverheid.nl (zoek op melkveehouderij begrenzen) laatst geraadpleegd op 9 september 
2016.  
13 Kamerstukken II 2015/16, 33979, 108. 
14 Kamerstukken II, 2015/16, 34532, 3. 
15 Kamerstukken II 2014/15, 33979, 98, p. 5.  

http://www.veeteelt.nl/
http://www.cbs.nl/
http://www.rijksoverheid.nl/
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Het beoogde fosfaatrechtenstelsel brengt veel gevolgen met zich mee voor de melkveehouder. 
De invoering van fosfaatrechten beperkt de mogelijkheden om melkvee te houden. Dat gebeurt 
op verschillende manieren. Het wetsvoorstel maakt een generieke afroming mogelijk, regelt 
afroming bij overdracht (na de generieke korting), kent geen rechten toe bij latente ruimte, 
uitbreiding van de melkveestapel na 2 juli 2015 en stalrenovaties (buiten knelgevallen).16 Er 
zal binnen het onderzoek naar de twee meest uit het oog springende gevolgen onderzoek 
gedaan worden. Er is gekozen voor deze gevolgen naar aanleiding van het advies van de 
Afdeling advisering van de Raad van State (RvS). De Afdeling Advisering  is kritisch op het 
wetsvoorstel voor de invoering van fosfaatrechten in de melkveehouderij. Het gaat hierbij om 
de ontbrekende eigendomstoets van art. 1 Eerst Protocol (EP) van het Europese Verdrag voor 
de Rechten van de Mens (EVRM) bij het invoeren van het stelsel en de knelgevallenregeling 
die is opgenomen in het wetsvoorstel van 8 september 2016 door de staatssecretaris.  
 

1.3 De centrale vraag 

Uit de probleembeschrijving volgt de onderstaande vraag, die sturend is voor dit onderzoek: 
Welke juridische argumenten kunnen door ZLTO in het licht van art. 1 EP en de 
knelgevallenregeling worden aangevoerd wanneer de melkveehouders met ingang van 1 
januari 2018 worden geconfronteerd met het fosfaatrechtenstelsel?  
 

1.4 De deelvragen 

Om het beantwoorden van de centrale vraag mogelijk te maken zijn de volgende deelvragen 
ter ondersteuning geformuleerd: 

1. Hoe is het fosfaatrechtenstelsel dat wordt ingevoerd met ingang van 1 januari 2018 
ingevuld door de staatssecretaris voor de Nederlandse melkveesector?  
1.1 Hoe is binnen het fosfaatrechtenstelsel de knelgevallenregeling ingevuld door de 

staatssecretaris?  
2. Wordt de melkveehouder beperkt in zijn eigendom door de invoering van het stelsel 

van fosfaatrechten art. 1 EP van het EVRM?  
2.1 Is er sprake van inmenging in het eigendomsrecht bij de generieke afroming van 

fosfaatrechten? 
2.2 Levert de afroming bij overdracht een inmenging in het eigendomsrecht op? 
2.3 Is er sprake van inmenging van het eigendomsrecht bij het buiten beschouwing 

laten van de latente plaatsingsruimte?   
3. Kan de melkveehouder die niet onder de knelgevallenregeling valt aanspraak maken 

op nadeelcompensatie?  
4. Welke nadelige gevolgen heeft het fosfaatrechtenstelsel op melkveehouders met een 

verschillende bedrijfsvoering? (praktijkelement). 
 

1.5 De doelstelling 

De doelstelling luidt als volgt:  
Op 10 januari 2017 wordt een onderzoeksrapport opgeleverd aan ZLTO waarin advies wordt 
gegeven over welke juridische argumenten door ZLTO  kunnen worden aangevoerd in het licht 
van art. 1 EP en de knelgevallenregeling wanneer de melkveehouders met ingang van 1 
januari 2018 worden geconfronteerd met het fosfaatrechtenstelsel. 
 

1.6 Onderzoeksmethodiek 

De uitwerking van de deelvragen en daarmee het beantwoorden van de centrale vraag, gaat 
doormiddel van het bestuderen van verschillende rechtsbronnen. In dit onderzoek is gebruik 
gemaakt van Kamerbrieven, wet- en regelgeving, jurisprudentie, literatuur, tijdschriftartikelen. 
 

                                                
16 www.hekkelman.nl (zoek op voorziening voor knelgevallen) laatst geraadpleegd op 12 oktober 
2016.  

http://www.hekkelman.nl/
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Verder heeft er ook een onderzoek in de praktijk plaatsgevonden namelijk doormiddel van het 
afnemen van interviews. Daarvoor zijn drie melkveehouders benaderd met alle drie een 
verschillende bedrijfsvoering. Verder is de heer Barkhuysen benaderd naar aanleiding van een 
aantal vragen betreffende zijn geschreven stukken over nadeelcompensatie. Ook zijn er 
binnen ZLTO veel gesprekken gevoerd met melkveeadviseurs en bodemadviseurs om zo een 
zo goed mogelijk beeld te scheppen over het onderwerp fosfaatrechten.   
 
Het rechtsbronnenonderzoek is gedaan middels deskresearch van relevante informatie uit de 
beschreven rechtsbronnen. Na het bestuderen van de informatie is dit omgezet in onderhavig 
onderzoeksrapport. Deze onderzoeksmethodiek is van toepassing geweest om tot een 
antwoord te komen op de centrale vraag.  
 
Hierboven genoemde rechtsbronnen en praktijkonderzoeken hebben er aan bijgedragen dat 
deelvragen op een professionele manier worden beantwoord.  
 

1.7 Leeswijzer 

Dit onderzoeksrapport bestaat uit 8 hoofdstukken. Het eerste hoofdstuk is de inleiding waar 
de organisatie, de probleembeschrijving, de centrale vraag en de daarbij horende deelvragen, 
de doelstelling, de onderzoeksmethodiek en tot slot de leeswijzer aan bod komt.  
 
In hoofdstuk 2 wordt ingegaan op de invulling en de reikwijdte van het stelsel van 
fosfaatrechten. Hierin worden onder meer de kamerbrieven van de staatssecretaris besproken 
waarin de invulling van het stelsel wordt weergegeven.  
 
In hoofdstuk 3 wordt besproken waarom het stelsel van fosfaatrechten met een jaar is 
uitgesteld. In dit hoofdstuk wordt kort stilgestaan bij het leerstuk staatssteun. Verder worden 
de wijzigingen in het wetsvoorstel van het stelsel van fosfaatrechten doorgenomen en komt 
het maatregelenpakket aan bod.  
 
In hoofdstuk 4 komt de inmenging in het recht op eigendom aan bod. Daarbij wordt allereerst 
ingegaan op art. 1 Eerste Protocol van het Europees Verdrag van de Rechten van de Mens. 
Daarna wordt het begrip eigendom besproken. Vervolgens wordt ingegaan op de drie vormen 
van inbreuk op het eigendom. Vervolgens wordt stil gestaan bij het algemeen toetsingskader 
wat het Europees Hof hanteert bij de toetsing of er sprake is van inmenging in het 
eigendomsrecht. Tot slot zullen kort twee praktijkvoorbeelden worden aangehaald waarin een 
beroep is gedaan op art. 1 Eerste Protocol.  
 
In hoofdstuk 5 wordt het algemeen toetsingskader van het Europees Hof toegepast op het 
beoogde stelsel van fosfaatrechten. Daarbij wordt ook de kritische kanttekening van de 
Afdeling Advisering van de RvS besproken. Zij geeft een aantal situaties aan waarin mogelijk 
sprake is van inmenging in het eigendomsrecht. Verder wordt er nog een korte terugkoppeling 
gemaakt naar de nertsenhouders.  
 
In hoofdstuk 6 wordt ingegaan op het leerstuk nadeelcompensatie. In dit hoofdstuk worden 
allereerst de vereisten van nadeelcompensatie besproken. Daarna wordt gekeken of de 
melkveehouder eventueel een geslaagd beroep kan doen op nadeelcompensatie voor het 
nadeel wat hij straks kan gaan leiden door het stelsel van fosfaatrechten.  
 
Dan wordt in hoofdstuk 7 het stelsel van fosfaatrechten in praktijk besproken. Hierin worden 
de interviews met drie melkveehouders met alle drie een andere bedrijfsvoering uiteengezet. 
Daarbij wordt het beoogde wetsvoorstel vergeleken met de situatie van iedere melkveehouder.  
 
Tot slot komen in hoofdstuk 8 de conclusies aan bod en de daaruit voortvloeiende 
aanbevelingen aan ZLTO.  
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2. De invulling van het fosfaatrechtenstelsel 

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de invulling van het stelsel van fosfaatrechten. Allereerst 
wordt de Nitraatrichtlijn besproken waar Nederland aan moet voldoen. Vervolgens wordt 
ingegaan op de opties die door de staatssecretaris zijn aangedragen om de fosfaatproductie 
in de melkveesector te reguleren. Daarna wordt de invulling van het stelsel van fosfaatrechten 
besproken en tot slot wordt ingegaan op de reikwijdte van het stelsel.  
 

2.1 De Nitraatrichtlijn 

Door de EC is er een Nitraatrichtlijn17 vastgesteld voor de Europese Unie (EU). De 
Nitraatrichtlijn die in 1991 van kracht is geworden, is een van de vroegste stukken Europese 
wetgeving gericht op de beperking van de vervuiling en de verbetering van de waterkwaliteit.18 
De richtlijn is bedoeld om het grond- en oppervlaktewater te beschermen tegen 
nitraatverontreiniging uit agrarische bronnen, zoals bij gebruik van mest op of in de bodem.19 
In Nederland is deze geïmplementeerd via de Msw, de Wet bodembescherming, het Besluit 
gebruik meststoffen, het Lozingenbesluit en de Wet milieubeheer.20 Het gebruik van nitraten 
in organische en chemische meststoffen voor de landbouw is een belangrijke oorzaak van 
waterverontreiniging in Europa. Begin jaren negentig werd voor het eerst een gestage daling 
opgetekend in het verbruik van minerale meststoffen. De voorbije vier jaar stabiliseerde zich 
het verbruik in de EU -15, maar in alle 27 lidstaten samen nam het gebruik van stikstof met 6 
procent toe.21 Er wordt in de Nederlandse landbouw meer stikstof aan de bodem toegevoegd 
in de vorm van (kunst)mest dan er via de oogst weer uitgehaald wordt. Een groot deel van dit 
overschot lekt weg naar het (grond)water of via emissies naar de lucht. Lucht en water worden 
er door verontreinigd, met eutrofiëring (door de vermesting of overbemesting wordt het milieu 
verrijkt met voedingsstoffen, met name met fosfor en stikstof) en bodemverzuring als gevolg. 
De Nitraatrichtlijn schrijft voor dat de landen binnen de EU maatregelen moeten nemen in 
gebieden die gevoelig zijn voor nitraatuitspoeling. Bijvoorbeeld door beperkingen aan 
bemesting gedurende bepaalde perioden of in bepaalde gebieden.22 Over het algemeen blijft 
de landbouw verantwoordelijk voor meer dan 50 procent van de totale stikstofemissies in 
oppervlaktewater. 
 

2.2 Derogatie 

De Nitraatrichtlijn biedt de mogelijkheid voor lidstaten van de EU om een uitzondering te krijgen 
voor het gebruik van dierlijke mest, de zogenoemde derogatie. Aan Nederland is in april 2014 
door de EC derogatie verleend om van 2014 tot en met 2017 te mogen afwijken van de 
gestelde norm in de Nitraatrichtlijn. Dit is inmiddels de derde derogatie voor Nederland. In 
december 2005 werd al een derogatie verkregen voor de periode 2006 tot en met 2009 en in 
februari 2010 is de derogatie verlengd tot en met 2013. Wanneer aan Nederland geen 
derogatie verleent zou zijn, dan zou er veel minder dierlijke mest op het grasland mogen 
worden aangewend en zou het mestoverschot dus juist veel groter zijn. Door een 
mestproductieplafond op te nemen in de derogatiebeschikking borgt de EC dat het nationale 
mestoverschot niet ongelimiteerd kan toenemen. Overschrijding door Nederland van het 
plafond is basis om de derogatie te verliezen en betekent het risico van een ingebrekestelling 
op de uitvoering van de Nitraatrichtlijn.23 De maatregelen die daaruit kunnen voorvloeien, 
onder meer door het achterwege blijven van de derogatie, kunnen nog verdergaande 

                                                
17 Richtlijn 91/676/EEG van de Raad van 12 december 1991 inzake de bescherming van water tegen 
verontreiniging door nitraten uit agrarische bronnen (PbEG 1991, L 375/1). 
18 Mertens , LTB 2003/118. 
19 Stcrt. 1996, 21.   
20 5e Nederlandse AP betreffende de Nitraatrichtlijn (2014 - 2017) 
21 www.ec.europa.eu (zoek op nitraatrichtlijn) laatst geraadpleegd op 19 september 2016.  
22 www.wur.nl (zoek op Nitraatrichtlijn Europese landbouw) laatst geraadpleegd op 13 september 
2016.  
23 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3, p. 7 (MvT).  

http://www.ec.europa.eu/
http://www.wur.nl/
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consequenties hebben voor de betrokken bedrijven dan reeds voortvloeien uit het 
fosfaatrechtenstelsel.24 Een landbouwer kan niet zomaar aan de derogatieregeling 
deelnemen. Wanneer een landbouwer voldoet aan de voorwaarden voor derogatie voor de 
dierlijke mest op zijn bedrijf, dan is de gebruiksnorm in beginsel maximaal 250 kilogram stikstof 
per hectare per jaar. Voldoet hij niet aan de voorwaarden dan geldt een gebruiksnorm van 
maximaal 170 kilogram stikstof per hectare per jaar.  Een landbouwer kan gebruik maken van 
deze derogatie. Hij moet dan wel aan een aantal voorwaarden voldoen. De landbouwer zal 
zijn bedrijf uiterlijk op 31 januari van het kalenderjaar aan moeten melden bij de Rijksdienst 
voor Ondernemend Nederland (RVO). De RVO  is een uitvoerende dienst van het Nederlandse 
ministerie van EZ en stimuleert ondernemend Nederland bij duurzaam, agrarisch, innovatief 
en internationaal ondernemen. Dit doen zij met subsidies, het vinden van zakenpartners, 
kennis en het voldoen aan wet- en regelgeving.25Verder zal de landbouwer uiterlijk 31 januari 
van het kalenderjaar de gegevens uit zijn meststoffenregister moeten overleggen aan de RVO. 
Ook zal hij een bemestingsplan moeten opstellen en bewaren in zijn meststoffenregister. Een 
voorwaarde voor derogatie is dat gedurende de periode van 15 mei tot en met 15 september 
van het betreffende kalenderjaar tenminste 80 procent van de tot het bedrijf behorende 
oppervlakte landbouwgrond onafgebroken wordt beteeld met gras dat is bestemd om te 
worden gebruikt als ruwvoer.26 Onder ruwvoer worden in het algemeen houdbare producten 
verstaan die speciaal voor veevoerdoeleinden geteeld zijn en die geen of enkele eenvoudige 
bewerkingen hebben ondergaan. De voorwaarde is opgenomen ter bescherming van de 
uitspoeling van nutriënten. De uitspoeling verschilt namelijk tussen grondsoorten en vormen 
van grondgebruik.27 
 

De EC heeft voor Nederland een aantal voorwaarden verbonden aan de derogatie. Eén van 
de voorwaarden die de Commissie sinds 2006 in de opeenvolgende tot Nederland gerichte 
derogatiebeschikking heeft opgenomen,  is dat de mestproductie – uitgedrukt in kilogrammen 
stikstof en fosfaat -  in een jaar het feitelijke productieniveau van 2002 niet mag overschrijden. 
Voor fosfaat is dit vastgesteld op 172,9 miljoen kilogram (het fosfaatplafond).28  
De fosfaatproductie is ten opzichte van 2014 zoals nu geprognotiseerd met 4,6 miljoen kilo 
gestegen. Deze stijging is het gevolg van een groei van de veestapel. De laatste jaren is het 
aantal dieren in de melkveehouderij, de varkenshouderij en de pluimveehouderij toegenomen. 
De stijging van de fosfaatproductie komt echter vooral voor rekening van de melkveehouderij. 
Veel melkveebedrijven hebben in de jaren voorafgaand aan het verdwijnen van het 
melkquotum op 1 april 2015 hun productie opgeschroefd. De omvang van melkveebedrijven 
nam ook vorig jaar verder toe, er kwamen 50 duizend melkkoeien en 38 duizend stuks 
vrouwelijk jongvee bij.29 Nederland heeft voor de melkveehouderijsector een sectorplafond 
vastgesteld ter grootte van 84,9 miljoen.30Dit betekent voor Nederland dat de fosfaatproductie 
met 4 procent moet worden teruggebracht. Om de fosfaatproductie terug te brengen moet er 
door Nederland maatregelen genomen worden.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                
24 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3, p. 39 (MvT).  
25 www.RVO.nl (zoek op RVO) laatst geraadpleegd op 19 september 2016. 
26 www.schenkeveldadvocaten.nl (zoek op derogatie) laatst geraadpleegd op 12 september 2016.  
27 Schoumans 2008, p. 7.  
28 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3, p. 19 (MvT).  
29 www.cbs.nl (zoek op fosfaatplafond overschreden) laatst geraadpleegd op 26 september 2016.  
30 Verbakel-van Bommel, LTB 2016/5.  

https://nl.wikipedia.org/wiki/Dienst_(instelling)
http://www.rvo.nl/
https://www.schenkeveldadvocaten.nl/
http://www.cbs.nl/
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Tabel 2 Totale fosfaatexcretie melk- en kalfkoeien in 1000 kg (bron: CBS Statline). 

De rode lijn is het fosfaatplafond voor melkveehouderij (84,9 miljoen kg fosfaat). 

 

2.3 Regulering van de fosfaatproductie  

Staatssecretaris Dijksma kwam daarom, in de kamerbrief van 2 juli 2015, met een aantal reële 
opties om de fosfaatproductie door de melkveehouderij te reguleren. Daaruit kwamen drie 
varianten namelijk dierrechten, rechten op basis van de melkproductie per dier of per bedrijf 
en de fosfaatrechten.31 Deze zullen hieronder verder uitgewerkt worden.  
 

2.3.1 Dierenrechten 

Een stelsel van dierrechten voor melkvee stuurt op het aantal gehouden dieren op een bedrijf 
en sluit daarmee aan bij het bestaande stelsel van varkens- en pluimveerechten. De 
dierrechten worden toegekend op basis van het (gemiddeld) gehouden aantal dieren op een 
bedrijf en de forfaitaire fosfaatproductie per dier. Een voordeel van deze rechten is dat het 
relatief eenvoudig is en het kan plaatsvinden op basis van al bij de RVO beschikbare 
gegevens. Verder kunnen de ondernemers vrij nauwkeurig bepalen over hoeveel dierrechten 
zij moeten beschikken om hun productie te verantwoorden. Echter een groot nadeel van de 
dierrechten is dat het niet direct stuurt op het fosfaatproductieplafond. Het stelsel geeft geen 
prikkel aan individuele melkveehouders om de fosfaat efficiëntie te verhogen. Verder kan het 
een onwenselijke prikkel uitlokken om te sturen op een hoge melkproductie per koe. Dit kan 
weer negatieve gevolgen hebben voor de diergezondheid en – welzijn.  
 

2.3.2 Rechten op basis van de melkproductie per dier of per bedrijf  

Het stelsel van melkrechten stuurt op de melkproductie op bedrijven met melkvee. Deze 
melkrechten worden toegekend op basis van de gemiddelde melkproductie per koe of de 
melkproductie per bedrijf. Ondernemers krijgen op basis van de in een peiljaar gerealiseerde 
melkproductie melkrechten toegekend. Hiermee wordt feitelijk het sinds 1 april 2015 vervallen 
stelsel van Europese melkquotering – op hoofdlijnen – op nationale schaal weer 
geïntroduceerd. Een voordeel van dit stelsel is dat de ondernemers gewend zijn aan een 
productiebegrenzing op basis van de melkproductie. De uitvoering en handhaving is 
betrekkelijk eenvoudig aangezien de structuren en systemen die hiervoor onder de Europese 
melkquotering gehanteerd werden nog grotendeels bestaan. Echter het nadeel van de 
melkrechten, net zoals bij de dierrechten, is dat ze ook slechts indirect sturen op het 
fosfaatproductieplafond. Verder moet de melkproductie teruggerekend worden naar aantal 
melkkoeien voordat op basis van de excretieforfaits de fosfaatproductie op een bedrijf 
berekend kan worden. Ook kunnen de melkrechten uitsluitend zien op de productie van 
melkkoeien en niet van jongvee. De rechten geven geen prikkel om te sturen op 

                                                
31 Kamerstukken II 2014/15, 33979, 98. 
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fosfaatefficiëntie omdat het verlagen van de gemiddelde excretie per koe geen extra 
productieruimte oplevert. Groei kan uitsluitend door melkrechten te verkrijgen.  
 

2.4 Het fosfaatrechtenstelsel  

In zijn brief van 3 maart 2016 maakt staatssecretaris Van Dam bekend dat na afweging van 
de drie genoemde opties, de introductie van productiebegrenzing in de vorm van 
fosfaatrechten het beste alternatief vormt. Het stelsel van fosfaatrechten stuurt direct op de 
fosfaatproductie op bedrijven met melkvee. Met dit stelsel wordt dan ook directer gestuurd op 
het fosfaatproductieplafond dan bij een stelsel van dierrechten of melkrechten.  
 
De keuze voor fosfaatrechten is gemaakt omdat met name daarbij actief en direct gestuurd 
kan worden op het aantal fosfaatrechten en daarmee op de productie van fosfaat door 
melkvee.  Fosfaatrechten stimuleren de fosfaat efficiëntie van de melkveestapel, waardoor er 
meer melkvee kan worden gehouden. Het toekennen van fosfaatrechten is goed mogelijk en 
kan plaatsvinden op basis van al bij de RVO beschikbare gegevens. Ondernemers kunnen 
worden gestimuleerd actief te sturen op fosfaatefficiëntie om zo ontwikkelruimte te verdienen 
binnen de aan hun bedrijf toegekende fosfaatrechten. Het geeft een prikkel om efficiënter en 
gerichter te voeren, waardoor de mest minder mineralen produceren.32 Dit biedt weer ruimte 
voor een (beperkte) groei van de fosfaatproductie. Hierdoor kan de melkveehouder meer 
melkvee aanhouden.  
 
De staatssecretaris geeft ook aan in zijn brief van 3 maart 2016 dat de introductie van wettelijk 
verankerde productiebegrenzing voor de melkveehouderij de enige manier is om de garantie 
te geven aan de EC dat er op korte termijn maatregelen worden genomen om de 
fosfaatproductie weer onder het plafond te brengen.33 Het fosfaatrechtenstelsel zal worden 
geïmplementeerd in de Msw. Deze wet omvat regels over onder meer gebruiksnormen, 
verantwoording en hoeveelheidbepaling van de mestproductie per dier en 
mestproductiebegrenzing. In de Msw zal worden vastgelegd dat melkveehouderijbedrijven 
alleen fosfaat mogen produceren, als zij over voldoende fosfaatrechten beschikken. 
Melkveehouderijbedrijven krijgen fosfaatrechten toegekend die gelijk staat aan het aantal 
stuks melkvee op 2 juli 2015 (peildatum) en de op de gemiddelde melkproductie per koe 
gebaseerde forfaitaire fosfaatexcretie die volgt uit de Msw. De groei van de veestapel op een 
bedrijf na 2 juli 2015, wordt niet omgezet in fosfaatrechten.34 Het melkvee dat na de peildatum 
wordt aangeschaft, daarvoor zullen fosfaatrechten moeten worden aangekocht.  Verder is er 
bewust gekozen voor de peildatum van 2 juli 2015. De peildatum is volgens staatssecretaris 
Van Dam een logisch moment omdat vanaf dat moment van de melkveehouders redelijkerwijs 
kan worden gevergd dat zij, reeds voorafgaande aan de inwerkingtreding van dit wetsvoorstel, 
met de aankomende veranderingen rekening konden houden. Dit is een uitgangspunt dat ook 
bij regelgeving die met terugwerkende kracht wordt ingevoerd is geaccepteerd.35 Vóór de 
kamerbrief van 2 juli 2015 was het voor de melkveesector onvoldoende duidelijk voorzienbaar 
dat fosfaatrechten zouden worden ingevoerd. Als er op de melkveehouderij dus een groei van 
de melkveestapel plaatsvindt  na 2 juli 2015, dan is dit voor risico en rekening voor de 
melkveehouder.  
 

2.4.1 Grondgebonden bedrijven 

Toenmalig staatssecretaris Dijksma gaf in een interview met Boerderij, gepubliceerd op 4 juli 
2015, aan dat zij niet wil dat de extensieve landbouwers de dupe worden van de grote groeiers. 
In de kamerbrief van 3 maart 2016 is opgenomen dat staatssecretaris Van Dam mogelijkheid 
ziet om extensieve, grondgebonden bedrijven in enige mate te compenseren voor de afroming 

                                                
32 Kamerstukken II 2014/15, 33979, 98, p. 4. 
33 Kamerstukken II 2015/16, 33979, 108, p. 5.  
34 Kamerstukken II 2014/15, 33 979, 98 p. 5.  
35 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3, p. 46 (MvT). 
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van rechten. Melkveehouders die op basis van het aantal gehouden stuks melkvee op 2 juli 
2015 en de fosfaatruimte op het bedrijf op basis van de Gecombineerde Opgave 201536 geen 
fosfaatoverschot hadden op hun bedrijf, kunnen voor een deel van de zogenoemde latente 
plaatsingsruimte aanspraak maken op extra rechten.37 Er is sprake van latente 
plaatsingsruimte wanneer op basis van de peildatum van 2 juli 2015 vastgestelde forfaitaire 
fosfaatproductie kleiner is dan de plaatsingsruimte voor fosfaat op grond die conform de 
daartoe geldende bepalingen uit de Msw bij het bedrijf in gebruik was in 2015. De extensieve, 
grondgebonden bedrijven worden zo minder zwaar getroffen bij de inkrimping van de 
melkveestapel. Melkveehouders krijgen tot begin 2018 de tijd om hun fosfaatproductie via 
natuurlijk verloop in te krimpen.38 
 
In de Memorie van Toelichting (MvT) van het wetsvoorstel van 8 september geeft de 
staatssecretaris aan dat landbouwers, na het inwerkingtreden van het fosfaatrechtenstelsel, 
een beschikking krijgen met daarin het besluit over het aantal toegekende fosfaatrechten. In 
deze beschikking zal ook de voor het bedrijf vastgestelde latente plaatsingsruimte worden 
vermeld. De regering heeft de bedoeling om bedrijven met latente plaatsingsruimte geheel te 
behoeden van de generieke korting, maar de definitieve omvang van de vrijstelling is, naast 
genoemde bedrijfsgebonden omvang van de melkveefosfaatruimte, afhankelijk van de 
benodigde generieke afroming om de fosfaatproductie weer onder het productieplafond te 
krijgen.39 Indien de voor het borgen van het productieplafond benodigde generieke afroming 
op niet-grondgebonden bedrijven met melkvee niet hoger hoeft te zijn dan 8 procent, dan 
zullen bedrijven met latente plaatsingsruimte volledig worden ontzien. In dat geval ondervinden 
uitsluitend bedrijven die, op basis van hun melkveestapel op 2 juli 2015 en de plaatsingsruimte 
op hun bedrijf in 2015, niet grondgebonden waren effect van de generieke afroming.40 
 

2.4.2 Overdraagbaarheid van rechten  

Ook geeft de staatssecretaris in zijn kamerbrief van 3 maart 2016 aan dat de fosfaatrechten 
overdraagbaar zullen zijn. Fosfaatrechten zijn immers een voorwaarde om dieren te mogen 
houden en zonder de mogelijkheid om rechten over te dragen kan geen bedrijfsontwikkeling 
plaatsvinden.41 Voor de overgang van de fosfaatrechten naar een ander bedrijf is registratie 
van de kennisgeven van overgang door de Minister van EZ vereist. In de praktijk zal de 
registratie namens de minister plaatsvinden door de RVO. Na de registratie kan het 
productierecht op het andere bedrijf worden benut, althans voor zover het in het lopende jaar 
niet eerder op het oorspronkelijke bedrijf werd benut. Verder zal de kosten die samenhangen 
met de behandeling van een kennisgeving van overgang van het fosfaatrecht ten laste van de 
belanghebbende worden gebracht door de heffing van leges. Voorzien is een bedrag van 100 
euro per kennisgeving, Het definitieve bedrag wordt bij ministeriele regeling vastgelegd.42   
Deze verhandelbaarheid van de rechten betekent dat melkveehouderijen die willen groeien, 
verplicht zijn om fosfaatrechten aan te kopen. Melkveehouderijen die willen stoppen kunnen 
de fosfaatrechten verkopen. Wel wordt geprognotiseerd dat de melkproductieverhoging in de 
periode 2015 tot en met 2020 met 10 tot 20 procent zal toenemen. Dit betekent dat de productie 
van fosfaat zal gaan toenemen en daardoor de vraag naar fosfaatrechten. De 
melkveehouderijen zullen op deze manier dus efficiënter met hun fosfaat om moeten gaan.43  
 
 

                                                
36 De Gecombineerde opgave is een jaarlijkse opgave voor agrarisch ondernemers. Met de opgave 
geeft de melkveehouder tussen 1 april en 15 mei gegevens door voor de Landbouwtelling en de 
mestwetgeving. 
37 Verbakel-van Bommel, LTB 2016/5.  
38 www.dlvadvies.nl (zoek op koers fosfaatrechten) Geraadpleegd op 8 september 2016.  
39 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3 p. 27 (MvT).   
40 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3 p. 33 (MvT).   
41 Kamerstukken II 2015/16, 33979, 108, p. 8.  
42 Kamerstukken II  2015/16, 34532, 3 p. 26 (MvT).   
43 www.pbl.nl (zoek op fosfaatrechten voor melkvee) laatst geraadpleegd op 7 september 2016.  

http://www.dlvadvies.nl/
http://www.pbl.nl/
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2.4.3 Afroming bij overdracht 

Ook zullen de fosfaatrechten vrij verhandeld kunnen worden. Van de verhandelde rechten 
wordt 10 procent afgeroomd. Die afgeroomde rechten komen in eerste instantie te vervallen 
en dragen zo bij aan de noodzakelijke reductie van de fosfaatproductie. Op deze afroming zijn 
echter wel uitzonderingen. Overdracht van fosfaatrechten aan eerste-, tweede- of derdegraads 
bloed- of aanverwanten is vrijgesteld van de afroming bij overdracht, overdracht door 
erfopvolging of overdracht naar een bedrijf waarvan dit fosfaatrecht eerder gedurende het 
kalenderjaar is ontvangen.44 Voor stoppende melkveehouders is het gunstig dat de 
fosfaatrechten verhandelbaar zijn. Maar voor de jonge melkveehouder die een bedrijf wil 
voortzetten juist niet. De 10 procent afroming van rechten bij overdracht geldt ook bij 
bedrijfsovername. Dit is een zware last tijdens de bedrijfsovername. 

 
Veehouders kunnen er ook voor kiezen om een overeenkomst te sluiten waarbij sprake is van 
een tijdelijke overdracht van fosfaatrechten. Dit wordt ook wel het zogenaamde ‘leasen’ van 
fosfaatrechten genoemd. Bij deze lease worden de fosfaatrechten overgedragen van 
landbouwer A naar landbouwer B, waarbij aangegeven wordt dat landbouwer B deze voor het 
betreffende jaar mag gebruiken. Het wetsvoorstel bepaalt dat de afroming bij lease wordt 
beperkt tot 10 procent.45  

 

2.4.4 Afroming van fosfaatrechten 

Cijfers wijzen uit dat de hoeveelheid fosfaatrechten die wordt uitgedeeld op basis van de 
melkveestapel op de peildatum, 2 juli 2015, te groot is om zeker te stellen dat het 
fosfaatproductieplafond niet wordt overschreden. Dit betekent dat fosfaatrechten moeten 
worden afgeroomd, oftewel dat dient te worden gekort op de gebruiksruimte. De fosfaatrechten 
zullen worden afgeroomd om zeker te stellen dat het fosfaatplafond niet wordt overschreden.46 
Het is de verwachting van de staatssecretaris dat met de afroming van fosfaatrechten bij 
overdracht een eerste stap gezet kan worden om de fosfaatproductie door melkvee weer in 
overeenstemming te brengen met het productieplafond, maar dat dit instrument niet 
garandeert dat Nederland tijdig zal voldoen aan de Europese verplichting die volgt uit de 
derogatiebeschikking. Namelijk de mestproductie van de Nederlandse veehouderij weer onder 
het niveau van 2002 te brengen. Om dat te waarborgen voorziet het wetsvoorstel in een 
voorziening om bij Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB) generiek fosfaatrechten af te 
romen. Bij de berekening van de hoogte van de afroming wordt uitgegaan van de beschikbare 
meest actuele gegevens van het CBS over de feitelijke fosfaatproductie en van gegevens over 
de hoeveelheid fosfaatrechten die is afgeroomd bij overdracht van rechten sinds de 
inwerkingtreding van het stelsel en in dat jaar naar verwachting nog afgeroomd zal worden.  
Dit instrument garandeert echter niet dat Nederland tijdig zal voldoen aan de Europese 
verplichting die volgt uit de derogatiebeschikking. Als Nederland niet gaat voldoen aan deze 
verplichting, zal dit overschrijding van het plafond opleveren en dat betekent het risico van een 
ingebrekestelling op de uitvoering van de Nitraatrichtlijn. Het verliezen van de huidige 
derogatie betekend voor de Nederlandse landbouw een schadepost rond de 200 miljoen euro 
per jaar.47 Op basis van beschikbare gegevens wordt geschat dat minimaal een generieke 
afroming noodzakelijk is van 4 procent op de toe te kennen fosfaatrechten om de 
fosfaatproductie in overeenstemming te brengen met het fosfaatplafond. Het streven is om het 
percentage niet hoger te laten zijn dan 8 procent.48  
 

                                                
44 www.francadamen.com (zoek op wetsvoorstel fosfaatrechten bekend) laatst geraadpleegd op 12 
september 2016.  
45 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3 p. 26 (MvT).   
46 Verbakel-van Bommel, LTB 2016/5.  
47 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3, p. 38 (MvT).   
48 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3, p. 27 (MvT).   

http://www.francadamen.com/
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2.4.5 Fosfaatbank  

De staatssecretaris heeft in zijn kamerbrief van 3 maart 2016 aangegeven voornemens te zijn 
om, vanaf het moment dat gebord is dat de nationale fosfaatproductie weer onder het 
fosfaatproductieplafond is gekomen, fosfaatrechten die worden afgeroomd bij overdracht via 
een fosfaatbank weer toe te delen. De fosfaatbank zal worden beheerd door de RVO. De 
fosfaatbank zal aan bedrijven ontheffing verlenen van het verbod om fosfaat met melkvee te 
produceren, waarbij de omvang van de te verlenen ontheffingen nooit groter kan zijn dan de 
hoeveelheid fosfaatrechten die in de fosfaatbank wordt beheerd, uitgedrukt in kilogrammen 
fosfaat. Ontheffingen zullen bedrijfsgebonden en niet overdraagbaar worden. Aan 
ontheffingen worden nadere voorwaarden verbonden, die gerelateerd zijn aan milieu- of 
maatschappelijke doelen. Voor het kunnen aanvragen van ontheffingen zal een regeling 
ontheffing fosfaatrechten Msw worden opengesteld. Bij het verlenen van ontheffingen wordt 
voorrang gegeven aan ondernemers die aan alle voorwaarden voldoen.49 
 

2.4.6 Knelgevallenregeling 

Het fosfaatrechtenstelsel zal een zeer beperkte voorziening bieden voor knelgevallen om 
melkveehouders te compenseren die onevenredig benadeeld worden door de toepassing van 
de peildatum. De noodzaak om de knelgevallenvoorziening in omvang te beperken is gelegen 
in het feit dat iedere extra toekenning van fosfaatrechten de omvang van de noodzakelijke 
generieke afroming verder vergroot. Een milde knelgevallenvoorziening zal tot gevolg hebben 
dat het aantal toegekende fosfaatrechten ruimte biedt voor een groei van de fosfaatproductie 
in de melkveehouderij. Een groei die bovenop de reeds geconstateerde overschrijding van het 
fosfaatproductieplafond in 2015 komt.50  
De staatssecretaris geeft in zijn brief van 3 maart 2016 aan dat het gaat om nader te 
specificeren situaties, bijvoorbeeld om ondernemers die als gevolg van ziekte van de 
ondernemer of als gevolg van een dierziekte aantoonbaar minder melkvee hielden op de 
peildatum, en ook om recent gestarte bedrijven die ofwel op de peildatum aantoonbaar 
onomkeerbare financieringsverplichtingen zijn aangegaan ofwel waarbij de veebezetting op 
de peildatum aantoonbaar hoofdzakelijk bestond uit jongvee dat bedoeld is voor melkproductie 
op het bedrijf. Volgens van Dam worden deze knelgevallen gedeeltelijk gecompenseerd.51 Hoe 
deze compensatie er verder uit gaat zien is zover nog niet bekent.  
 
In het wetsvoorstel, dat 8 september 2016 is gepubliceerd, wordt een nadere invulling gegeven 
aan de knelgevallenregeling. Hierin geeft de staatssecretaris aan dat wanneer een landbouwer 
kan aantonen dat in zijn specifieke geval het aantal toegekende fosfaatrechten op basis van 
de peildatum lager is door een buitengewone omstandigheid, het fosfaatrecht worden 
vastgesteld op basis van het aantal stuks melkvee en de forfaitaire excretie waarover deze 
landbouwer zou beschikken zonder deze buitengewone omstandigheid. Maar wanneer is er 
nou sprake van een buitengewone omstandigheid? Staatssecretaris Van Dam geeft aan dat 
er uitsluitend sprake is van een buitengewone omstandigheid wanneer op 2 juli 2015 minimaal 
vijf procent minder kilogram fosfaat met melkvee op het bedrijf werd geproduceerd dan op het 
betreffende bedrijf gebruikelijk is door bouwwerkzaamheden, diergezondheidsproblemen, 
ziekte dan wel overlijden van een persoon van het samenwerkingsverband van de landbouwer 
of een bloed- of aanverwant in de eerste graad, of vernieling van (een deel) van de 
melkveestallen. In deze gevallen stelt de Minister het fosfaatrechte vast op basis van het 
melkvee waarover de landbouwer zonder die omstandigheden zou beschikken.52 
Wat opmerkelijk is in het huidige wetsvoorstel is dat de staatssecretaris aangeeft dat de 
mogelijkheid voor recente gestarte bedrijven, die ofwel op de peildatum aantoonbaar 
onomkeerbare financieringsverplichtingen zijn aangegaan ofwel waarbij de veebezetting op 

                                                
49 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3, p. 30 (MvT).   
50 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3, p. 23 (MvT).   
51 Kamerstukken II 2015/16, 33979, 108, p. 9. 
52 Toonders & De Rooij TvAR 2016, 448 – 449.  
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de peildatum aantoonbaar hoofdzakelijk bestond uit jongvee, niet voorziet in een voorziening.53 
Gekeken naar de kamerbrief van 3 maart 2006 is de knelgevallenregeling in het nieuwe 
wetsvoorstel veel beperkter. Dit omdat er een noodzaak is om deze te beperkten. Iedere extra 
toekenning van fosfaatrechten door de knelgevallenregeling zal de omvang van de 
noodzakelijke generieke korting verder vergroten.  
 

2.5 De reikwijdte van het fosfaatrechtenstelsel 

Het fosfaatrechtenstelsel richt, gekeken naar de geconstateerde groei van de melkveesector 
en gezien de noodzaak om te borgen dat de fosfaatproductie onder het plafond komt, zich 
uitsluitend op bedrijven die dieren houden die benodigd zijn voor de productie van melk, 
waarbij aansluiting is gezocht bij de bestaande diercategorieën in de Msw zoals opgenomen 
in bijlage D bij de Uitvoeringsregeling Meststoffenwet (Urm). Allereerst gaat het om dieren die 
gehouden worden voor de productie van melk, de categorie ‘melk – en kalfkoeien’ (categorie 
100 uit bijlage D Urm). Verder gaat het om de dieren die gehouden worden ter vervanging van 
melk- en kalfkoeien. Dit zijn de diercategorieën ‘jongvee jonger dan 1 jaar voor de 
melkveehouderij en vrouwelijke opfokkalveren voor de vleeshouderij tot 1 jaar’(categorie 101), 
en ‘jongvee van ouder dan 1 jaar, alle runderen van 1 jaar en ouder inclusief overig vleesvee, 
maar met uitzondering van roodvleesstieren en fokstieren’(categorie 102).54 
 
In de eerste plaats zullen bedrijven met melkvee die op het moment van de inwerkingtreding 
van het fosfaatrechtenstelsel meer fosfaat met melkvee produceren dan het op hun bedrijf 
rustende recht – zoals vastgelegd in de beschikking – in dat kalenderjaar ofwel het op het 
bedrijf rustende productierecht in overeenstemming te brengen met de fosfaatproductie met 
melkvee door het verwerven van extra fosfaatrechten, ofwel de fosfaatproductie in 
overeenstemming te brengen met het op het bedrijf rustende rechten door minder melkvee te 
houden. Deze keuze maakt de landbouwer zelf, waarbij een bepalende factor waarschijnlijk 
de marktprijs voor het verwerven van extra fosfaatrechten zal zijn. Volgens de MvT zal er in 
de periode na de inwerkingtreding van het fosfaatrechtenstelsel een schaarste ontstaan aan 
fosfaatrechten. Dit zal een prijsopdrijvend effect kunnen hebben. Deze schaarste komt doordat 
er in de periode na de aankondiging van het stelsel op de peildatum  er nog een groei heeft 
plaatsgevonden van het aantal stuks melkvee. Deze groei na de peildatum wordt niet beloont 
met fosfaatrechten. Na het in kracht gaan van het stelsel van fosfaatrechten zullen er 
melkveehouderijbedrijven zijn waarbij het aantal stuks melkvee en de daaraan verbonden 
jaarlijkse fosfaatproductie hoger ligt dan het op basis van de peildatum toegekende 
productierecht. Deze categorie van melkveehouders zal na inwerkingtreding van het stelsel 
voor een grote vraag naar fosfaatrechten zorgen.55  
Het aanbod van fosfaatrechten zal vooral bepalend zijn hoeveel landbouwers er gaan stoppen 
met het houden van melkvee. De verwachting van de staatssecretaris is wel dat in de periode 
tussen de aankondiging van het stelsel van fosfaatrechten en de inwerkingtreding,  
landbouwers de beëindiging van hun bedrijf hebben uitgesteld om op die wijze de toegekende 
rechten nog ten gelde te kunnen maken. Dit kan gaan resulteren in meer dan een gemiddeld 
aantal landbouwers dat stopt in het eerste jaar na inwerkingtreding en mogelijk een extra 
aanbod van fosfaatrechten op de markt in de periode na de inwerkingtreding, waarmee het 
tekort van andere melkveehouders zo goed kan worden ondervangen.56  
 

 

 

                                                
53 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3 p. 52 (MvT).   
54 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3 p. 19 (MvT).   
55 Kamerstukken II, 2015/16, 34532, 3 p. 31 – 32 (MvT).   
56 Kamerstukken II, 2015/16, 34532, 3 p. 32 (MvT).   
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3. Het stelsel van fosfaatrechten met een jaar uitgesteld  

De invoering van het fosfaatrechtenstelsel wordt met een jaar uitgesteld, naar 2018. Dat schrijft 
staatssecretaris Van Dam op 13 oktober 2016 in een nota aan de Tweede Kamer.57 Hij is 
genoodzaakt het wetsvoorstel fosfaatrechten aan te passen, omdat het huidige voorstel niet 
voldoet aan de Europese eisen voor staatssteun. In dit hoofdstuk wordt ingegaan op het 
leerstuk staatssteun en aan welke vereisten moet worden voldaan wil er sprake zijn van 
staatssteun. Vervolgens komen de wijzigingen in het wetsvoorstel fosfaatrechten aan bod die 
door de staatssecretaris zijn doorgevoerd en daarna wordt het maatregelenpakket besproken 
wat de staatssecretaris wil gaan invoeren.  
 

3.1 Staatssteun 

Staatssteun zijn maatregelen die ondernemingen selectief economisch voordelen verlenen.58  
Om te bepalen of een overheidsmaatregel een steunmaatregel vormt in de zin van artikel 107 
lid 1 Verdrag betreffende de Werking van de Europese Unie (VWEU) dient te worden 
vastgesteld of de maatregel aan alle criteria van genoemd artikel voldoet.59 Uit het eerste lid 
van art. 107 VWEU blijkt dat er sprake is van staatssteun als er aan de volgende voorwaarden 
is voldaan:  

1. De maatregel moet onderneming een voordeel opleveren; 
Het Europese Hof van Justitie (EHvJ) heeft bepaald dat een onderneming elke eenheid 
is die een economische activiteit uitvoert ongeacht haar rechtsvorm en wijze van 
financiering. Het Hof heeft in rechtspraak vastgelegd dat iedere activiteit die erin 
bestaat goederen of diensten op een markt aan te bieden, een economische activiteit 
is.60 Verder zijn er over het begrip onderneming veel uitspraken gedaan. Belangrijkste 
is in de Höfner-zaak. Hierin werd bepaald dat het begrip ‘onderneming’ ruim moet 
worden uitgelegd. Een onderneming is elke eenheid die een economische activiteit 
uitoefent, ongeacht haar rechtsvorm en de wijze waarop zij wordt gefinancierd.61  

2. De maatregel moet met staatsmiddelen zijn bekostigd; 
Ook moet de staatsteunmaatregel worden bekostigd met staatsmiddelen. Hieronder 
vallen niet alleen middelen die zijn bekostigd door de centrale overheid maar ook 
middelen die zijn bekostigd door decentrale overheden of door publiek- of 
privaatrechtelijke instellingen die van overheidswege zijn ingesteld of aangewezen.62 

3. De maatregel moet selectief voordeel opleveren; 
Dit houdt in dat bepaalde ondernemingen of bepaalde producties worden bevoordeeld 
door de steunmaatregel en hiermee dus een selectieve groep begunstigd wordt. Om 
te voorkomen dat een maatregel selectief voordeel onverenigbare staatssteun 
oplevert, moet de maatregel in beginsel voor alle ondernemingen op het hele 
grondgebied van Nederland gelden.63 

4. De maatregel moet het handelsverkeer binnen de Europese Unie (EU) ongunstig 
beïnvloeden;  
Deze voorwaarde sluit aan bij het vijfde vereisten hieronder. Als geoordeeld wordt dat 
staatssteun een effect op de handel heeft, dan wordt deze geacht ook altijd de 
mededinging te verstoren. Hier zijn twee uitzonderingen op. Wanneer sprake is van 
minimis-steun (steun die onder een bepaalde financiële waarde blijft- of als de 
Europese markt in zijn geheel niet geraakt wordt omdat de verstoring geheel buiten de 
EU plaatsvindt of alleen de nationale markt betreft).64  

                                                
57 Kamerstukken II 2016/17, 31532, 18.  
58 www.rijksoverheid.nl (zoek op staatssteun) laatst geraadpleegd op 7 november 2016.  
59 Dekker, M&M 2015/5, p. 170-177.  
60 www.europdecentraal.nl (zoek op criteria staatssteun: onderneming) laatst geraadpleegd op 7 
november 2016.  
61 HvJ 23 april 1991, ECLI:EU:C:1991:161, r.o. 21 (Höfner en Elser/Macrotron).  
62 HvJ EG 14 oktober 1987, ECLI:EU:C:1987:248 (Duitsland/Commissie). 
63 Mededeling, PbEG C 384/3, punt 17.   
64 HvJ 11 maart 2009, ECLI:EU:T:2009:66, r.o. 49-50 (Television Française 1 SA/Commissie).  

http://www.rijksoverheid.nl/
http://www.europdecentraal.nl/
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5. De maatregel moet de mededinging vervalsen of dreigen te vervalsen.65  
De vraag of een maatregel de mededinging vervalst of dat dreigt te doen en de vraag 
of er sprake is van een ongunstige beïnvloeding van het handelsverkeer tussen de 
lidstaten wordt al snel bevestigend beantwoord door de EC. 
 

De bovengenoemde vereisten zijn cumulatief. Als aan één of meer van deze vereisten niet is 
voldaan, is er geen sprake van staatssteun.66 Wanneer wordt voldaan aan al de voorwaarden 
van lid 1 dan valt deze maatregel onder de kwalificatie staatssteun en is deze in beginsel 
verboden op grond van art. 107 lid 1 VWEU.67 
Wanneer een maatregel zoals het stelsel van fosfaatrechten aan alle vereisten voldoet dan 
dient het stelsel op grond van art. 108 lid 3 VWEU in beginsel aangemeld te worden bij de EC. 
De Commissie is namelijk exclusief bevoegd om te beoordelen of er een rechtvaardiging 
bestaat voor de steunmaatregel. Partijen moeten een aanmelding bij de EC ook overwegen 
wanneer zij niet zeker zijn of aan de genoemde vereisten van art. 107 VWEU is voldaan. De 
leden 2 en 3 van dat art. 107 worden enkele steunmaatregelen genoemd die verenigbaar zijn 
met de interne markt. Deze vormen van steun zijn dus niet te kwalificeren als ongeoorloofde 
staatssteun. Een voorbeeld waarbij de staatsteun is gerechtvaardigd is om daarmee een 
impuls te geven aan de economische bedrijvigheid68 of omdat met de maatregel cultureel 
erfgoed in stand kan worden gehouden69. Wanneer op grond van lid 3 een melding is gedaan 
mag de maatregel pas worden ingevoerd wanneer de EC een beslissing heeft genomen over 
de betreffende procedure. De EC moet een goedgekeurde beschikking afgeven. Indien de 
steunmaatregel wordt ingevoerd, zonder dat zij voldoen aan de voorgaande procedurele 
voorschriften, is sprake van een verboden staatssteun ondanks de vraag of de maatregel 
verenigbaar is met de interne markt.  
 
Volgens de EC is sprake van staatssteun bij het stelsel van fosfaatrechten omdat er rechten 
worden geïntroduceerd die vanaf de inwerkingtreding schaars zullen zijn. Verder zullen de 
rechten vrij verhandelbaar worden en een waarde vertegenwoordigen in het economisch 
verkeer. Ook worden de fosfaatrechten gratis toegewezen aan ondernemingen die in 
Nederland op de peildatum van 2 juli 2015 melkvee op hun bedrijf hielden. Daarnaast komen 
de rechten toe aan bepaalde ondernemingen die het voordeel niet langs de commerciële weg 
kunnen verkrijgen. Het voordeel is daarmee selectief en in de staatssteunpraktijk wordt al snel 
aangenomen dat een maatregel in potentie de concurrentie kan vervalsen en de handel tussen 
landen in de interne markt kan beïnvloeden.70  
Volgens de EC is deze staatssteun ongeoorloofd omdat de staatssteun niet verstrekt mag 
worden in gevallen waarbij sprake is van de overtreding van een EU-norm ter voorkoming van 
een inbreukprocedure. Nederland voldeed in 2015 niet aan de voorwaarde die door de EC aan 
de derogatie is verbonden door het fosfaatplafond te overschrijden en zal dat naar verwachting 
in 2016 ook niet doen. De Commissie wil staatssteun pas toestaan, zodra Nederland onder 
het fosfaatplafond produceert. Ten tweede schrijven de richtlijnen voor dat een regeling waarbij 
sprake is van staatsteun in de vorm van verhandelbare rechten zodanig moet zijn opgezet dat 
milieudoelstellingen worden bereikt die verder gaan dan die welke op grond van de EU-norm 
zijn voorgeschreven. Nederland dient in de ogen van de EC met het stelsel van fosfaatrechten 
een doel na te streven dat verder gaat dan het borgen van het fosfaatplafond van 172,9 miljoen 
kilogram fosfaat, zoals dit door de EC als voorwaarde aan de derogatie is verbonden.71  
 

                                                
65 Bregman e.a. 2015, p. 185.  
66 www.dirkzwagerondernemingsrecht.nl (zoek op Staatssteun; een bijzondere tak van sport) laatst 
geraadpleegd op 7 november 2016.  
67 Van Lambalgen, NtER 2014-6, p. 189-195 
68 Art. 107 lid 3 onder c VWEU.  
69 Art. 107 lid 3 onder d VWEU.  
70 Kamerstukken II 2016/17, 34532, 19, par. 2.  
71 Kamerstukken II, 2016/17, 34532, 19, par. 3.  

https://www.navigator.nl/document/openCitation/%20id49e6276b609cd448a9d7e9a0bd850e17
http://www.dirkzwagerondernemingsrecht.nl/


 

15 
 

Wanneer er sprake is van ongeoorloofde staatssteun wordt Nederland verplicht het voordeel 
dat bedrijven als gevolg hiervan hebben ontvangen terug te vorderen. Dus alle 
melkveehouders die fosfaatrechten hebben ontvangen, ongeacht of deze melkveehouders 
directe inkomsten hebben gehad uit de overdracht van de rechten of de rechten gebruik 
hebben om de bedrijfsvoering te continueren. Dat risico is zo reëel en de consequenties voor 
de melkveesector zijn zo groot, dat het risico niet kan worden genomen volgens Van Dam. 
Daarom wordt in overleg met de EC gezocht naar een oplossing om het wetsvoorstel in 
overeenstemming te brengen met staatssteunregels.72 
 

3.2 Enkele wijzigingen in het fosfaatrechtenstelsel 

Om het stelsel van fosfaatrechten te verenigen met de regels van de interne markt van de EU 
moeten er een aantal wijzigingen worden doorgevoerd in het wetsvoorstel. Staatssecretaris 
Van Dam geeft in een nota van wijziging op 13 oktober 2016 aan dat er twee wijzigingen 
worden doorgevoerd in het wetsvoorstel. De peildatum voor de toekenning van fosfaatrechten 
blijft 2 juli 2015. De generieke korting die in het wetsvoorstel is voorzien, zal niet worden 
toegepast nadat de rechten zijn verstrekt, maar direct worden verwerkt in de hoeveelheid 
rechten die wordt toegekend op 1 januari 2018. Melkveehouders ontvangen dan een 
hoeveelheid rechten die overeenkomt met het derogatieplafond. Fosfaatrechten worden op 
datzelfde moment vrij verhandelbaar, vanaf 1 januari 2018.73 Nederland moet meer doen dan 
borgen dat het productieplafond van 172,9 miljoen kilogram fosfaat niet wordt overschreden. 
De oplossing voor dit probleem wordt gezocht in de fosfaatbank. Die fosfaatbank wordt gevuld 
met rechten die bij handelstransacties worden afgeroomd. Dat gebeurt pas nadat de 
fosfaatproductie weer onder het toegestane plafond is gebracht. Aan uitgifte van deze rechten 
worden voorwaarden verbonden die er toe strekken dat doelen worden bereikt die verder gaan 
dan waartoe de Europese milieudoelstellingen verplichten. Ook op dit punt wordt het 
wetsvoorstel dus aangescherpt.74 Tijdens de stemming in de Tweede Kamer is het 
wetsvoorstel fosfaatrechten op 6 december 2016 aangenomen. Nu is het wachten op de 
Eerste Kamer.75 Het lijkt niet dat dit op korte termijn zal gaan gebeuren. De Eerste Kamer heeft 
al aangegeven dat zij eerst een bijeenkomst met deskundigen wil hebben over het 
wetsvoorstel voordat het voorstel behandeld wordt. Ook willen enkele fracties in de Eerste 
Kamer eerst een schriftelijke vragenronde, voordat het debat wordt gehouden.76  
 
De staatssecretaris doet verder een beroep op de sector de vereiste daling van de 
fosfaatreductie vrijwillig in 2017 te realiseren. De belangen van de sector en de individuele 
onderneming lopen echter niet parallel. Zonder krachtige sturing valt van zelfregulering niet 
veel te verwachten.77 
 

3.3 Maatregelenpakket fosfaatreductie 

Als gevolg van de latere invoering van het stelsel van fosfaatrechten, bestaat er in 2017 geen 
dwingend instrument dat zorgt voor een daling van de fosfaatproductie van de 
melkveehouderij. In het kader van derogatie eist de EC echter onverminderd dat Nederland 
op zo kort mogelijke termijn daling van de fosfaatproductie realiseert.78 Op 17 november 2016 
is er een principeakkoord bereikt over de contouren van het maatregelenpakket waarmee in 
2017 de benodigde fosfaatreductie te realiseren, dat meldt de staatssecretaris in zijn 

                                                
72 www.accountantweek.nl (zoek op invoering stelsel fosfaatrechten jaar uitgesteld) laatst 
geraadpleegd op 1 december 2016.  
73 www.melkvee.nl (zoek op fosfaatrechten 1 jaar uitgesteld) laatst geraadpleegd op 17 oktober 2016.  
74 www.hekkelman.nl (zoek op Europese Commissie vloert Van Dam) laatst geraadpleegd op 18 
oktober 2016.  
75 www.eerstekamer.nl (zoek op wetsvoorstel 34532) laatst geraadpleegd op 23 december 2016.  
76 www.boerderij.nl (zoek op grondgebondenheid twistpunt Tweede Kamer) laatst geraadpleegd op 30 
december 2016.  
77 www.ltonoord.nl (zoek op melkveesector fosfaatreductie) laatst geraadpleegd op 6 januari 2016.  
78 www.agrokompas.nl (zoek op derogatie in gevaar) laatst geraadpleegd op 30 december 2016.  

http://www.accountantweek.nl/
http://www.melkvee.nl/
http://www.hekkelman.nl/
http://www.boerderij.nl/
http://www.ltonoord.nl/
http://www.agrokompas.nl/
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kamerbrief.79 LTO Nederland, Nederlandse Zuiver organisatie (NZO), Nevedi80, Nederlands 
Agrarisch Jongeren Kontact (NAJK), Nederlandse Melkveehouders Vakbond (NMV) en 
Rabobank binden zich aan een maatregelenpakket dat tot doel heeft de fosfaatproductie in 
Nederland voor het eind van 2017 te kunnen behouden en om met de EC te kunnen spreken 
over voortzetting van de derogatie vanaf 2018, is het noodzakelijk om de situatie van 
overschrijding van het fosfaatplafond te herstellen. Het pakket richt zich op fosfaatreductie in 
2017. Vanaf 2018 kan, met de herziening van de Msw ter introductie van het stelsel van 
fosfaatrechten, wettelijk worden geborgd dat de fosfaatproductie vanaf 1 januari 2018 onder 
het niveau van het plafond blijft. Het voortouw van de maatregelen ligt bij de sector en 
ketenpartij. Het pakket maatregelen moet een overtuigend antwoord geven op de 
noodzakelijke fosfaatproductievermindering. Het pakket is opgebouwd uit drie maatregelen. 
Bij het opstellen van het pakket is gezorgd dat melkveehouders die niet zijn gegroeid na 2 juli 
2015 zoveel mogelijk worden ontzien.81 
 

3.3.1 Voerspoor 

Via efficiënter voeren kan naar verwachting de fosfaatproductie 1,7 miljoen kg omlaag. 82 Het 
fosforgehalte van het mengvoer kan verantwoord worden verlaagd zonder de diergezondheid 
in gevaar te brengen. Nevedi, LTO, NMV en NZO hebben afgesproken de bestaande 
overeenkomst ‘verbeteren mineralenefficiency op melkveebedrijven via kringloopwijzer83’ aan 
te scherpen en te verlengen.  
 

3.3.2 Reductie van de veestapel 

De belangrijkste ‘winst’ moet komen van een reductie van de veestapel. Deze maatregel 
bestaat uit twee elementen. Om te stimuleren dat bedrijven die overwegen te stoppen al in 
2017 de melkveestapel afvoeren, wordt er een liquiditeitsvoorziening in het leven geroepen. 
De gezamenlijke banken bekijken hoe een mogelijk financieel risico van deze voorziening 
wordt afgedragen. Het tweede element is een premie om melkvee uit productie te halen.  
Via een premieregeling, die drie keer wordt opengesteld en waarbij de premie de eerste 
openstelling het hoogst is en de volgende twee keer steeds lager wordt vastgesteld, worden 
melkveehouders gestimuleerd zo vroeg mogelijk in 2017 te stoppen met het houden van 
melkvee. De staatssecretaris stelt 25 miljoen euro beschikbaar voor het reduceren van fosfaat 
via het verkleinen van de melkveestapel. De zuivelsector heeft zich bereid verklaard dit bedrag 
te verdubbelen waardoor in totaal 50 miljoen beschikbaar is. De liquiditeitsfaciliteit en de 
premie samen zullen de fosfaatproductie naar verwachting met in ieder geval 2,5 miljoen 
kilogram fosfaat reduceren.84  
 

3.3.3 Fosfaatreductie door zuivelondernemingen 

De zuivelsector zal door middel van een fosfaatreductieplan de fosfaatproductie terugbrengen. 
De opgave voor de fosfaatreductie wordt vertaald naar individuele zuivelondernemingen. 
Melkveehouders die meer melk produceren dan een vastgestelde referentiehoeveelheid 
krijgen een korting op de melkprijs voor alle daarboven geproduceerde hoeveelheid melk. De 
hoogte van de korting wordt minder als de melkveehouders hun veestapel verkleinen. 
Bedrijven met een veebezetting onder het niveau van 2 juli 2015 min 4 procent worden 
vrijgesteld.85  
 
                                                
79 Kamerstukken II, 2016/17, 34532, 43.  
80 Nederlandse Vereniging voor de Diervoederindustrie.  
81 Kamerstukken II, 2016/17, 34532, 43, p. 1.  
82 Kamerstukken II, 2016/17, 34532, 43, p. 2.  
83 De kringloopwijzer is een rekenmethode om op bedrijfsniveau de mineralenkringloop vast te leggen. 
In de melkveehouderij wordt deze methode met name gebruikt om de sterke punten en 
verbeterpunten getalsmatig zichtbaar te maken. 
84 Kamerstukken II, 2016/17, 34532, 43, p. 2 – 3.  
85 Kamerstukken II, 2016/17, 34532, 43, p. 3.  
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Deze maatregelen moeten  samen leiden tot een verwachte reductie van 2,8 miljoen kilogram 
fosfaat. Dat zou genoeg moeten zijn om de fosfaatproductie in 2017 weer onder het niveau 
van het plafond te brengen. Het bereiken van dit niveau is van groot belang, daarom worden 
in aanvulling op de bovengenoemde maatregelen nog twee aanvullende maatregelen verkend.  
Ten eerste wordt er door de staatssecretaris bekeken of er via het voerrantsoen een grotere 
reductie mogelijk is dan onder het voerspoor is vermeld. Ten tweede is de staatssecretaris in 
gesprek met de Producenten Organisatie Varkenshouderij om te kijken welke maatregelen uit 
het Actieplan Vitalisering Varkenshouderij versneld kunnen worden om een eventuele bijdrage 
te kunnen leveren aan het reduceren van de fosfaatproductie. Het pakket aan maatregelen zal 
intensief worden gemonitord. Het CBS zal in opdracht van de staatssecretaris het 
monitoringssystematiek uitwerken. Daarbij gaat het om een maandelijkse rapportage passend 
bij de systematiek zoals deze wordt gehanteerd voor de verantwoording over de 
fosfaatproductie aan de Europese Commissie. De monitoring vormt de basis voor een 
driemaandelijks ijkmoment, waarop met alle betrokken partijen wordt bepaald in hoeverre de 
doelen binnen bereik komen. Als de resultaten daar aanleiding toe geven zullen het 
zuivelbedrijfsleven en de organisaties van melkveehouders aanvullende maatregelen treffen 
om het fosfaatplafond niet te overschrijden.86 
 
Momenteel zijn de sectorpartijen samen met de staatssecretaris het maatregelenpakket verder 
aan het uitwerken. De eerste onderdelen van het pakket treden per 1 januari 2017 in werking.87  
Als de sector in 2017 onder het fosfaatplafond komt, dan kan op 1 januari 2018 het stelsel van 
fosfaatrechten worden ingevoerd. De maatregelen die nu worden beoogt te worden ingevoerd 
zijn maar tijdelijk van aard.  
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                
86 Kamerstukken II, 2016/17, 34532, 43, p. 3. 
87 Kamerstukken II, 2016/17, 34532, 43 p. 4 - 5. 
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4. Inmenging in het recht op eigendom op grond van art. 1 EP.  

In dit hoofdstuk zal het vraagstuk inmenging in het eigendomsrecht art. 1 Eerste Protocol (EP) 
van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (EVRM) aan bod komen (hierna te 
noemen: art. 1 EP). Er zal eerst ingegaan worden op de toets van art. 1 EP. Vervolgens wordt 
het eigendomsrecht besproken in het licht van art. 1 EP. Daarna komen de verschillende 
vormen van inmenging in het recht op eigendom aan bod en tot slot worden er twee 
praktijkvoorbeelden aangehaald waar een beroep op art. 1 EP is gedaan.  
 

4.1 De toets van art. 1 EP  

Het eigendomsrecht is als fundamenteel recht neergelegd in art. 1 van het Eerste Protocol bij 
het Europese Verdrag voor de Rechten van de Mens (hierna te noemen: art. 1 EP).88 Art. 1 
EP biedt burgers een zekere bescherming van hun recht op eigendom. Burgers kan niet 
zonder meer hun eigendom ontnomen worden, en zij hebben in beginsel de vrijheid om 
ongestoord van hun recht op eigendom te genieten.89 De Nederlandse vertaling van art. 1 EP, 
EVRM luidt als volgt; 
“Iedere natuurlijke of rechtspersoon heeft recht op het ongestoord genot van zijn eigendom. 
Aan niemand zal zijn eigendom worden ontnomen behalve in het algemeen belang en onder 
de voorwaarden voorzien in de wet en de algemene beginselen van internationaal recht”.  
Dit artikel tast echter op geen enkele wijze het recht aan dat de Staat heeft om die wetten toe 
te passen, die noodzakelijk zijn om het gebruik van eigendom te reguleren. 
Het ongestoord genot van eigendom heeft betrekking op reeds bestaande eigendommen, dus 
die eigendom die al verkregen is.90 Hiervoor is niet vereist dat de eigendomstitel is 
ingeschreven in de betreffende openbare registers.91 Daarom is het EHRM in de loop van tijd 
gaan bouwen aan een uitgebreide jurisprudentie.  
Op 23 september 1982 deed het Europese Hof een belangrijke uitspraak in de zaak Sporrong 
en Lönnroth tegen Zweden.92 
Hierin werden drie afzonderlijke hoofdregels onderscheiden: 

o Het beginsel van ongestoord eigendomsgenot (eerste zin); 
o Bescherming tegen de ontneming van eigendom (tweede zin); 
o De mogelijkheid van regulering van eigendom (derde zin).  

Deze uitspraak bepaalt dat het recht op eigendom, als gewaarborgd door art. 1 EP, omvat het 
beginsel van ongestoord genot van eigendom, het vereiste dat eigendomsontneming aan 
bepaalde voorwaarden moet voldoen en de aan staten gelaten ruimte om het gebruik van 
eigendom te reguleren in het algemeen belang. De tweede en de derde regel bevatten ruim 
geformuleerde uitzonderingen op het recht van ongestoord genot van eigendom.93 De regels 
horen in onderlinge samenhang te worden bekeken.94 
Het EHRM heeft in de jurisprudentie duidelijk gemaakt dat de eerste regel ook een zelfstandige 
grond vormt voor een inmenging in het recht op eigendom van artikel 1 EP.95 In de regel zal 
het EHRM wel eerst beoordelen of er sprake is van een ontneming van eigendom (tweede 
regel) of van een regulering van eigendom (derde regel).96 
Voor een geslaagd beroep op art. 1 EP moet het gaan om een aan een verdragsstaat 
toerekenbare schending van het eigendomsrecht. Primair kan hierbij gedacht worden aan 
schendingen van het eigendomsrecht die door handelen van de Staat worden veroorzaakt.  
 

                                                
88 Handreiking nadeelcompensatie en staatssteun, ICER-07 10-05b, p. 11.  
89 Barkhuysen & Van Emmerik 2006, p. 103. 
90 Sluysmans & De Graaf 2014, p. 259.  
91 EHRM 19 juli 2011, 29309/03 (Gubiyev/Rusland).  
92 EHRM 23 september 1982, 7151/75 (Sporrong en Lönnroth/Zweden).  
93 ABRvS 2 november 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU3143, par. 2.4.1.  
94 EHRM 21 februari 1986, 8793/79, par. 37 (James e.a./Verenigd Koninkrijk) 
95 EHRM 23 september 1982, 7151/75, par. 65 (Sporrong en Lönnroth/Zweden).  
96 EHRM 21 februari 1986, 8793/79, par. 37 (James e.a./Verenigd Koninkrijk). 
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De toets die het EHRM hanteert voor een inbreuk op art. 1 EP bestaat uit drie aspecten. 
Allereerst wordt er gekeken of de klager een recht op eigendom heeft als bedoeld in art. 1 EP. 
Wanneer hiervan sprake is wordt er beoordeeld of er sprake is van inmenging in het recht van 
eigendom. Wanneer ook dat het geval is wordt tot slot getoetst of deze inbreuk al dan niet 
gerechtvaardigd kan worden.97 
 

4.2 Eigendom in de zin van art. 1 EP 

De bescherming van artikel 1 Eerste Protocol is gebouwd rondom het begrip eigendom.98  
In de zaak Beyeler t. Italië bepaalde het EHRM dat naast hetgeen het nationale recht en 
rechtspraak als zijnde eigendom kwalificeren, ook ‘certain other rights and interests 
constituting assets’ tot eigendom, in de zin van art. 1 EP EVRM, kunnen behoren.99 
Het EHRM gaat uit van een zeer ruim eigendomsbegrip, veel ruimer dan het eigendomsbegrip 
in het Nederlandse Burgerlijk Wetboek (BW).100 Dat geldt niet alleen voor (on)roerende zaken, 
maar ook voor vermogensrechten. Eigendomsrechten kunnen ook toekomstige aanspraken 
betreffen. In dat geval moet sprake zijn van gewettigde verwachtingen.101 Die zijn er wanneer 
de betrokkene zijn aanspraak kan baseren op het recht, bestendige wetgeving of vaste 
jurisprudentie en voorts wanneer hij aan de gestelde (wettelijke) voorwaarden voldoet 
(bijvoorbeeld voor uitkeringsaanspraken).102 
Tot nu toe heeft het EHRM zich er niet aan gewaagd om een algemene definitie te geven van 
het begrip eigendom. In plaats daarvan bekijkt het EHRM van geval tot geval of de gestelde 
rechtspositie dient te worden gekwalificeerd als eigendom in de zin van artikel 1 Eerste 
Protocol.103 Voor de betekenis van art. 1 EP is het van groot belang dat het EHRM een 
autonoom – ongeacht de classificatie naar nationaal recht – en ruim eigendomsbegrip 
hanteert.104  
 

4.3 Drie vormen van inbreuk op het eigendom 

Onder art. 1 EP worden drie verschillende vormen van inbreuk op het eigendomsrecht 
onderscheiden. De inmenging kan bestaan uit ontneming of regulering. De grens daartussen 
wordt door het EHRM niet scherp afgebakend. In veel gevallen laat het EHRM zich niet uit 
over de vraag of sprake is dan ontneming dan wel regulering.105 Het eigendomsrecht is echter 
niet absoluut en kan worden beperkt op grond van art. 1 EP tweede regel (ontneming) en de 
derde regel (regulering) van het EVRM. Hiervoor moeten wel rechtvaardigingsgronden 
aanwezig zijn. Het Hof heeft ook over de vraag of inmengingen in het eigendomsrecht al dan 
niet gerechtvaardigd en daarmee rechtmatig zijn een uitgebreide jurisprudentie ontwikkeld. 
Maar voordat er wordt gekeken naar de rechtvaardiging, zal het Hof eerst moeten bepalen of 
er sprake is van een inmenging in het eigendomsrecht in de zin van art. 1 EP.  
 

4.3.1 Ontneming van eigendom 

Ontneming van eigendom volgt uit de tweede zin van art. 1 EP EVRM. Ontneming is de meest 
vergaande inmenging in het eigendomsrecht. Volgens het EHRM is er sprake van ontneming 
wanneer een inmenging in het recht op eigendom zodanig is dat het recht om over het 

                                                
97 Schutte 2004, p. 28.  
98 Schutte 2004, p. 35.   
99 EHRM 5 januari 2000, 33202/96 (Beyeler/Italië).   
100 “ Eigendom is het meest omvattende recht dat een persoon op een zaak kan hebben” volgens het 
eerste lid van art. 5:1 BW.  
101 EHRM 23 februari 1995, 15375/89, par. 53 (Gasus Dosier- und Fördertechnik GmbH/Nederland).  
102 Kamerstukken II 2012/13, 33400-XV, 7.  
103 Schutte 2004, p. 35.  
104 Barkhuysen & Van Emmerik 2002, p. 104.   
105 Kamerstukken II 2012/13, 33 400-XV, 7, par. 2.5. 
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eigendom te beschikken verloren gaat.106 Onteigening is het standaardvoorbeeld van 
‘ontneming’ omdat daarbij het genot van de eigendom definitief en volledig wordt ontnomen.107 
Uit de jurisprudentie van het EHRM over art. 1 EP blijkt dat een beperking van de 
gebruiksmogelijkheden van gronden en opstallen, zonder dat het beschikkingsrecht daarover 
(geheel) verloren gaat, in beginsel zonder schadevergoeding moet worden toegestaan. 108  
Naarmate de inmenging zwaardere negatieve gevolgen heeft, moet volgens de jurisprudentie 
meer compensatie worden geboden wil er sprake zijn van een fair balance.109 
Bij ontneming gelden een aantal bijzondere waarborgen. Uit de jurisprudentie blijkt dat de 
toetsing aan de hiervoor geschetste rechtvaardigingscriteria strenger is in gevallen van 
ontneming. Verder blijkt uit de rechtspraak dat een ontneming van eigendom in het algemeen 
belang zonder enige vorm van compensatie als disproportioneel en daarmee in strijd van art. 
1 EP wordt beschouwd. Een veelgenoemd arrest wat kan worden genoemd bij ontneming van 
eigendom is de uitspraak van het Europees Hof op 24 juni 1993  in de zaak Papamichalopoulos 
tegen Griekenland. Griekenland had zonder enige vergoeding een stuk grond van 
Papamichalopoulos ontnomen. Papamichalopoulos had dit met succes bij de Griekse rechter 
bestreden. De uitspraak van de rechter werd echter door Griekenland genegeerd. 
Papamichalopoulos diende daarom een klacht in bij het EVRM. Het Europees Hof oordeelde 
in deze zaak dat sprake was onteigening omdat aan Papamichalopoulos alle mogelijkheid om 
over zijn eigendom te beschikken was ontnomen en die situatie bovendien zonder oplossing 
voortduurde.110   
 

4.3.2. Regulering van eigendom 

Regulering van eigendom volgt uit de derde zin van art. 1 EP EVRM. Regulering is een minder 
vergaande inmenging in het eigendomsrecht. Daarvan is sprake wanneer de 
gebruiksmogelijkheden van de eigendom worden beperkt, zonder dat het beschikkingsrecht 
daarover (geheel) verloren gaat.111 Overigens levert niet elk handelen of nalaten van de 
overheid inmenging in het eigendomsrecht op. Een voorbeeld waar het ging om regulering 
was in de zaak Tre Traktörer Aktiebolag/ Zweden waarin het Hof een ondernemingsgebonden 
drankvergunning niet als zodanig aanmerkte als eigendom maar slechts als belangrijk 
onderdeel van de totale bedrijfsuitoefening van het restaurant in kwestie. De intrekking van de 
drankvergunning, die op zich een zelfstandige waarde vertegenwoordigde, werd dan ook niet 
beschouwd als een ontneming van eigendom maar als te rechtvaardigen regulering.112 Een 
ander voorbeeld van een uitspraak van het EHRM waar het ging om regulering van eigendom 
was in de zaak Mellacher e.a. tegen Oostenrijk. Hier ging het om een van overheidswege 
opgelegde huurverlaging van de door klagers verhuurde woningen. Het EHRM oordeelde dat 
geen sprake was van ontneming van eigendom omdat de klagers nog steeds in staat waren 
om hun woningen te gebruiken, te verhuren of te verkopen. De maatregel die klagers een deel 
van hun inkomsten uit de verhuur ontnam, was slechts een regulering van het gebruik van de 
eigendom van klagers.113  
 

4.3.3. Overige vormen van inmenging in het recht op eigendom 

Het EHRM laat het onderscheid tussen ontneming en regulering soms in het midden en toetst 
dan de in de eerste zin van het eerste lid van art. 1 EP geformuleerde ‘regel’ dat iedere 

                                                
106 EHRM 24 juni 1993, 14556/89, r.o. 45 (Papamichalopoulos e.a./Griekenland) en EHRM 22 mei 
1998, 27053/95, r.o. 53 (Vasilescu/Roemenië) en EHRM 28 oktober 1999, 28342/95, r.o. 77 
(Brumarescu/ Roemenië).   
107 Tjepkema 2010, p. 618.  
108 Van den Broek & Tjepkema 2015, p. 45.  
109 EHRM 29 april 1999, 28443/95 (Chassagnou e.a./Frankrijk). 
110 EHRM 24 juni 1993, 14556/89 (Papamichalopoulos e.a./Griekenland). 
111 EHRM 29 november 1991, 12742/87 (Pine Valley Developments Ltd e.a./Ierland). 
112 EHRM 7 juli 1989, 10873/84 (Tre Traktörer Aktiebolag/Zweden). 
113 EHRM 19 december 1989, 11070/84, par. 44 (Mellacher e.a./Oostenrijk).  
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natuurlijke of rechtspersoon recht heeft op het ongestoord genot van zijn eigendom.114 Het 
EHRM lijkt op deze manier lastige juridische vragen te willen ontlopen.115 
De jurisprudentie geeft in het algemeen ook geen duidelijkheid over de precieze grens tussen 
ontneming en regulering.116 Niet ieder handelen of nalaten van de overheid levert een 
inmenging op.117 In die gevallen past het EHRM direct het algemene beginsel van de eerste 
regel van artikel 1 Eerste Protocol toe. 
 

4.4 Algemeen toetsingskader 

Bij de toetsing aan art. 1 EP hanteert het EHRM in veel gevallen een uit de Straatsburgse 
jurisprudentie voortvloeiende vast toetsingsschema. Volgens dit schema moet eerst 
vastgesteld worden of er sprake is van eigendom in de zin van art. 1 EP (1). Vervolgens wordt 
getoetst of er sprake is van inmenging in het eigendomsrecht (2). Hierbij wordt ingegaan op 
ontneming en regulering van eigendom. Dan wordt er gekeken of de inmenging 
gerechtvaardigd is (3). Daarna kijkt het EHRM of de inmenging in het eigendomsrecht het 
algemeen belang dient. En tot slot wordt er doormiddel van de fair balance-toets bepaald of 
de inmenging proportioneel is. Hieronder wordt het algemene toetsingskader van het EHRM 
uiteengezet.  
 

1. Allereerst wordt er bepaald of er sprake is van eigendom in de zin van art. 1 EP. 
Voor de betekenis van art. 1 EP is het van groot belang dat het EHRM een autonoom en ruim 
eigendomsbegrip toepast. Het Nederlandse eigendomsrecht is veel beperkter in vergelijking 
met het brede eigendomsbegrip wat gehanteerd wordt door het EHRM. Ook rechten en 
belangen die een vermogenswaarde vertegenwoordigen vallen binnen dit bereik.118  Echter is 
hierbij van belang dat het recht of belang met voldoende zekerheid vaststaat. 
Als eigendom in de zin van art. 1 EP worden beschouwd rechten en belangen die een 
vermogenswaarde vertegenwoordigen.119 Daaruit wordt duidelijk dat onder eigendom in de zin 
van art. 1 EP in elk geval een stuk meer valt dan het begrip ‘zaak’ in de zin van art. 5:1 BW.120 

2. Wanneer er sprake is van eigendom in de zin van art. 1 EP dan wordt er gekeken of 

sprake is van inmenging in het eigendomsrecht.  

Hierbij moet er door het Hof gekeken worden of er sprake is van ontneming van eigendom dan 
wel van regulering van eigendom. Er is volgens het EHRM sprake van ontneming wanneer 
een inmenging in het recht op eigendom zodanig is dat het recht om over het eigendom te 
beschikken verloren gaat. Van regulering is sprake wanneer de gebruiksmogelijkheden van 
de eigendom worden beperkt, zonder dat het beschikkingsrecht daarover (geheel) verloren 
gaat. 121 Wanneer het EHRM besluit om in het midden te laten of er sprake is van ontneming 
dan wel regulering, dan zal het EHRM op andere gronden moeten beoordelen of er een 
verplichting tot compensatie bestaat. Het EHRM zal in dat geval kijken naar de last die de 
inbreuk in het recht op eigendom vormt, voor de vraag of er een verplichting tot compensatie 
bestaat.122  

3. Is er sprake van inmenging, dan moet er worden gekeken of deze inmenging 
gerechtvaardigd is. 

Wanneer is vastgesteld dat er een inmenging in het eigendomsrecht bestaat, gaat het Hof door 
middel van een algemeen toetsingskader na of deze inmenging kan worden gerechtvaardigd. 
Dit toetsingskader geldt in beginsel voor alle te onderscheiden vormen van inmenging, zelfs 
als het Hof in het midden laat of sprake is van ontneming of regulering en de eerste hoofdregel 

                                                
114 EHRM 20 juli 2000, 15918/89 (Antonetto/Italië) en EHRM 17 juli 2003, 32190/96 (Luordo/talië).  
115 Barkhuysen, van Emmerik & Ploeger 2005, p. 62.   
116 Barkhuysen, van Emmerik & Ploeger 2005, p. 61.  
117 Barkhuysen, van Emmerik & Ploeger 2005, p. 62.  
118 EHRM 23 februari 1995, 15375/89, par. 53 (Gasus Dosier- und Fördertechnik GmbH/Nederland). 
119 EHRM 5 januari 2000, 33202/96 (Beyeler/Italië).   
120 Tjepkema 2010, p. 615.  
121 EHRM 29 november 1991, 12742/87 (Pine Valley Developments Ltd e.a./Ierland)..   
122 Barkhuysen, van Emmerik & Ploeger 2005, p. 63   
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van art. 1 EP toepast123.  Allereerst gaat het Hof na of de inmenging bij wet is voorzien, wat 
ook betekent dat de inmenging niet in strijd mag komen met het rechtszekerheidsbeginsel of 
met het verbod van willekeur.124 De nationale rechtsbasis voor de inmenging moet voldoende 
precies, toegankelijk en voorzienbaar zijn.125 In het kader van deze toets speelt verder een rol 
de vraag in hoeverre in de beschikbare nationale procedures de kwestie van inmenging in het 
eigendomsrecht aan de orde kon komen.126  

4. Verder moet de inmenging een algemeen belang dienen.  
Wanneer het EHRM beoordeelt of een beperking van het recht op eigendom gerechtvaardigd 
kan worden, toetst het daarna of deze beperking in het algemeen belang is. De wetgever komt 
daar een ‘wide margin of appreciation’ ofwel beoordelingsvrijheid toe.127 De overheid heeft die 
vrijheid zowel ten aanzien van het onderwerp van eigendomsregulering als ten aanzien van 
de maatregelen die zij neemt om het eigendom te reguleren. Zij hebben deze grote 
beoordelingsvrijheid omdat zij directe kennis hebben over de lokale situatie en nationale 
autoriteiten beter kunnen beoordelen wat in het algemeen belang is dan een internationale 
rechter.128 Door het Hof wordt geen strikte opvatting van het begrip ‘algemeen belang’ 
gehanteerd.129 In beginsel zal het EHRM het oordeel van de lidstaat over wat in het algemeen 
belang is accepteren, tenzij de maatregel kennelijk zonder enige grond is.25  Alleen in het geval 
het oordeel van de nationale wetgever geen enkele redelijke grondslag kent, zal het EHRM tot 
het oordeel komen dat er geen sprake is van een ‘algemeen belang’ dat de inbreuk op het 
recht op eigendom rechtvaardigt.130 

5. Tot slot wordt gekeken of de inmenging proportioneel is.  
Hierbij beoordeelt het EHRM of een inmenging in het recht op eigendom proportioneel is. 
Daarbij wordt door het Hof getoetst of er sprake is van een ‘fair balance’ tussen enerzijds het 
algemeen belang en anderzijds de bescherming van het recht op eigendom van het individu.131  
Hierbij zal het Hof ingaan op de vraag of er een redelijke mate van evenredigheid bestaat 
tussen de gebruikte middelen en het nagestreefde doel.132 
Wanneer het doel ook met een minder zwaar middel kan worden bereikt, is niet voldoende om 
tot de conclusie te komen dat de inmenging in het recht op eigendom niet voldoet aan het 
proportionaliteitsvereiste.133 Wanneer er alternatieven bestaan wordt dit wel meegenomen in 
de beoordeling of is voldaan aan het proportionaliteitsvereiste.134 Wanneer er een alternatieve 
oplossing duidelijk meer bescherming biedt tegen inmengingen in het recht op eigendom van 
art. 1 EP, dan is dit een sterke aanwijzing dat het gekozen middel niet zonder meer aan het 
proportionaliteitsvereiste voldoet.135  
Aan het vereiste van fair balance is niet voldaan, indien er sprake is van een individuele en 
buitensporige last voor de betrokken persoon. Daarbij zullen alle omstandigheden van het 

                                                
123 Barkhuysen, van Emmerik & Ploeger 2005, p. 61. 
124 Zie bijv. EHRM 9 november 1999, 26440/95 (Spacek s.r.o./Tsjechië).  Uit deze zaak blijkt dat het 
EHRM een praktische invulling aan dit vereiste geeft. Het acht met name van belang dat de 
bekendmaking effectief is geweest. 
125 EHRM 25 april 1996, 15573/89, (Gustafsonn/Zweden).   
126 Zie bijv. EHRM 24 oktober 1986, 9118/80 (Agosi/Verenigd Koninkrijk).  
127 zie bijv. EHRM 29 april 1999, 28443/95 (Chassagnou e.a./Frankrijk). 
128 Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 67. Zie bijvoorbeeld EHRM 23 november 2000, 25701/94, r.o. 
88 (De voormalige koning van Griekenland e.a./Griekenland). 
129 Zie bijv. EHRM 15 maart 2007, 194/02 (Velikovi e.a./Bulgarije).  
25 EHRM 21 februari 1986, 8793/79, r.o. 40 – 46 (James e.a./Verenigd Koninkrijk).  
130 Zie voor een voorbeeld waarin de grondslag ontbrak: EHRM 19 juni 2001, 34049/96, r.o. 72 
(Zwierzynski/Polen). Hierbij ging het om de autoriteiten die weigerden een aan de klager toebehorend 
pand terug te geven, terwijl zij dit op onrechtmatige wijze in gebruik hadden als politiebureau. 
131 EHRM 23 september 1982, 7151/75 (Sporrong en Lönnroth/Zweden).  
132 EHRM 3 juli 1997, 17849/91 (Pressos Compania Naviera S.A. e.a./België). 
133 EHRM 19 december 1989, 11070/84 (Mellacher e.a./Oostenrijk).    
134 EHRM 22 september 1994, 13616/88 (Hentrich/Frankrijk).    
135 EHRM 28 juli 1999, 22774/93 (Immobiliare Saffi/Italië)/  
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individuele geval aandachtig moeten worden bekeken.136 Volgens de heer Barkhuysen wordt 
bij de beoordeling of sprake is van een individuele en buitensporige last gekeken naar een 
soortgelijk criteria als bij nadeelcompensatie. Bij nadeelcompensatie moet volgens 
Barkhuysen voldaan worden aan de speciale last.137 Dit houdt in dat de betrokkene in 
vergelijking met anderen, een bepaalde referentiegroep, onevenredig zwaar wordt getroffen. 
De betrokkene moet zich onderscheiden van anderen, doordat hij schade lijdt, maar hij zal ook 
gelijkenissen moeten vertonen met personen binnen de referentiegroep die geen, of in veel 
mindere mate schade lijden (op het leerstuk nadeelcompensatie wordt in hoofdstuk 7 verder 
ingegaan).138 Als er op betrokkene een individuele en buitensporige laste rust, dan kan de 
inmenging in het eigendomsrecht niet als gerechtvaardigd worden beschouwd en zal door het 
EHRM een compensatie moeten worden geboden.139 Is de inbreuk slechts tijdelijk van aard, 
dan zal het Hof in de regel niet snel aannemen dat de fair balance geschonden is.140  
 
De verschillende stappen zijn ieder voor zich noodzakelijke voorwaarden. Aan de ‘fair 
balance’-toets zal in beginsel niet worden toegekomen indien een van de voorgaande vragen 
negatief wordt beantwoord.141  
 

4.5 Een beroep op art. 1 EP van het EVRM in de praktijk  

In de praktijk zijn er al talloze beroepen gedaan op art. 1 EP. Daarbij zijn twee 
praktijkvoorbeelden van belang in het kader van dit onderzoek. Hieronder zal het beroep door 
de varkenshouders op art. 1 EP besproken worden. Er is gekozen voor deze zaak omdat hierbij 
sterk een link kan worden gelegd met het fosfaatrechtenstelsel. Het ging hierbij om een 
soortgelijke situatie. Daarna wordt het beroep op art. 1 EP van de Nertsenhouders besproken. 
Hiervoor is gekozen omdat Advocaat-Generaal Vlas een conclusie heeft genomen in deze 
zaak die ook relevant is voor de fair balance-toets van het stelsel van fosfaatrechten.142  
 

4.5.1 Wet herstructurering varkenshouderij  

In het begin van de jaren ’90 heeft de wetgever een aantal maatregelen genomen om, mede 
vanuit het oogpunt van milieubescherming, de productie van mest in de landbouwsector terug 
te dringen. Dit resulteerde in de invoering van onder meer de Wet verplaatsing mestproductie 
(Wvm) in 1994, een wijziging van de Msw in 1998 waarbij het zogeheten Mineralen Aangifte 
Systeem (MINAS) is ingevoegd, en de Wet herstructurering varkenshouderij (Whv) in 1998. 
De Whv voorziet, voortbordurend op het systeem van mestproductierechten onder de Wvm, 
in de toekenning van varkensrechten aan een agrarisch bedrijf. Zo wil het ministerie de 
fosfaatuitstoot uit varkensmest met 14 miljoen kilogram verminderen. 
Bestaande mestproductierechten werden omgezet in varkensrechten. Bij de vaststelling van 
het aantal varkensrechten werd uitgegaan van het gemiddelde aantal in het peiljaar 1996 in 
het desbetreffende bedrijf werkelijk benutte mestproductierechten. Met de Whv werd 
bovendien, met het oog op milieudoeleinden en de Nitraatrichtlijn, bewerkstelligd dat de 
mestproductie verminderde.143  
 
Een veel besproken voorbeeld van de toepassing van art. 1 EP is de strijd van de 
varkensboeren tegen de Whv, die op 13 april 2013 is uitgemond in een uitspraak van het 
EHRM.144 Verzoekers waren exploitanten van varkenshouderijen. Sinds de jaren ’80 van de 

                                                
136 HR 9 september 2016, ECLI:NL:PHR:2016:898 (concl. A-G P. Vlas).  
137 Zie bijlage X.  
138 Tjepkema 2010, p. 356.  
139 Barkhuysen en Tjepkema 2006/5, p. 193. 
140 Barkhuysen en Tjepkema 2006/5, p. 194.  
141 Barkhuysen en Tjepkema 2006/5, p. 184.  
142 www.omgevingsweb.nl (zoek op Wetsvoorstel fosfaatrechten melkvee: de voorziening voor 
knelgevallen (het wetsvoorstel in 6 delen)) laatst geraadpleegd op 26 oktober 2016. 
143 Kamerstukken II 2011/12, 33322, 3.  
144 EHRM, 30 april 2013, ECLI:NL:XX:2013:397 (Lohuis e.a./Nederland).  

http://www.omgevingsweb.nl/


 

24 
 

vorige eeuw werden in Nederland (evenals in andere delen van de EU) maatregelen genomen 
ter beperking van de milieu- en watervervuiling door (nitraatrijke) varkensontlasting.145 
De belangrijkste doelstelling van de Whv was om de milieubelasting door overmatige 
mestproductie tegen te gaan. Daartoe voorzag de Whv in een aantal maatregelen die samen 
tot een reductie van de mestproductie zouden moeten leiden. Een van die maatregelen betrof 
een vaststelling van de toegestane omvang van varkensrechten. Daarbij werd uitgegaan van 
het gemiddelde van de voordien daadwerkelijk benutte mestproductierechten in een bedrijf, te 
verminderen met een korting in 1996 van 10 procent. Daar kwam in 2000 nog een extra korting 
van 15 procent bij.146 Dit ongeacht de eigenlijke capaciteit van de veehouderij: de verschillen 
tussen maximale capaciteit en werkelijke veestapel (‘latente ruimte’) deden er niet meer toe. 
Omdat deze regeling ertoe kon leiden dat een boer die in de periode 1996-2000 een veestapel 
had hard geraakt zou kunnen worden, werd gelijktijdig met de Whv het Besluit 
hardheidsgevallen herstructurering varkenshouderij (Bhv) ingevoerd. In het Bhv was voor een 
groep bedrijven ten aanzien waarvan sprake was van een onbillijkheid van overwegende aard 
bij onverkorte toepassing van de Whv een voorziening getroffen bestaande uit de toekenning 
van extra varkensrechten. Er werden aanvankelijk voor tien categorieën bedrijven afwijkende 
regels voor de vaststelling van de hoogte van de varkensrechten vastgesteld. Het Bhv is 
nadien herhaaldelijk aangepast en aangevuld. Uiteindelijk heeft dit geleid tot een tweeëntwintig 
aantal tellende categorieën Bhv.147 Verzoekers klaagden dat de regelingen zorgden voor een 
significante afname in hun varkensrechten en latente ruimte, wat resulteerde in een ontneming 
van eigendom strijdig met artikel 1 EP bij het EVRM.148 
 
Op 28 april 2010 dienen een viertal varkenshouders een klacht in bij het EHRM. Het kernpunt 
van de procedure bij het EHRM was de vraag of de Nederlandse Hoge Raad (HR) terecht had 
aangenomen dat er geen sprake was van ontneming van eigendom maar slechts van 
regulering. Volgens het EHRM is er duidelijk inbreuk gemaakt op de eigendomsrechten van 
varkenshouders, omdat het aantal varkens dat zij gerechtigd waren op hun bedrijf te houden 
als gevolg van de Whv aanzienlijk is beperkt. Wel geeft het EHRM aan dat er geen sprake is 
van eigendomsontneming. Varkensrechten moeten volgens het EHRM worden gezien in 
verband met overige bedrijfsmiddelen en niet als zelfstandige eigendomsrechten. Volgens het 
EHRM is geen sprake van zelfstandig eigendomsrecht omdat de nationale rechter het bestaan 
daarvan niet heeft aangenomen. Er is geen sprake van een zelfstandig eigendomsrecht, 
omdat de nationale rechter vindt dat daar geen sprake van is. Wel wordt door het EHRM 
aanvaardt dat de eigendom van de varkenshouders in meer brede zin is gereguleerd in de zin 
van art. 1 EP, derde zin. Deze regulering was echter voorzien bij de wet en diende de 
gerechtvaardigde doelen van bescherming van het milieu en de naleving van het Europees 
recht. Bij de vraag of er een eerlijke afweging is gemaakt tussen de belangen van de 
varkenshouders en het algemeen belang (de fair balance toets), oordeelt het EHRM dat de 
maatregel alle varkenshouders trof en niet de klagers in het bijzonder en dat voorzien was in 
een regeling voor hardheidsgevallen. Bovendien waren de uitspraken van de nationale rechter 
niet onredelijk of arbitrair. Het EHRM concludeert dat aan klagers geen individuele en 
disproportionele last is opgelegd en verklaart de klacht unaniem kennelijk ongegrond.149 
 
In hun annotatie bij deze uitspraak van het EHRM geven Barkhuysen en Van Emmerik aan 
dat het EHRM niet snel zal aannemen dat bij maatregelen van de overheid – in het bijzonder 
op het gebied van ruimtelijke ordening en milieu – die in het algemeen belang ingrijpen in 
vergunningen, dan wel verkregen rechten, sprake is van ontneming van eigendom.  

                                                
145 Afdeling Internationaal Recht, Ministerie van Buitenlandse zaken, Rapport 2013 Internationale 
mensenrechtenprocedures, p. 19.  
146 www.cassatieblog.nl (zoek op Wet Herstructurering Varkenshouderij) laatst geraadpleegd op 28 
september 2016.  
147 Besluit hardheidsgevallen herstructurering varkenshouderij, Stb. 1998, 368. 
148 Afdeling Internationaal Recht, Ministerie van Buitenlandse zaken, Rapport 2013 Internationale 
mensenrechtenprocedures, p. 19. 
149 EHRM, 30 april 2013, ECLI:NL:XX:2013:397, m.n. De Kam p. 5 (Lohuis e.a./Nederland).  
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In de visie van het Hof zal er meestal wel enige betekenis van het eigendomsrecht overblijven, 
de eigendom wordt niet volledig teniet gedaan. De ontneming van eigendom, om voor volledige 
schadevergoeding in aanmerking te komen, zal meestal gereserveerd blijven tot de klassieke 
eigendomszaken, zoals onteigening van grond.150 
 
Verder geven zij in die annotatie aan dat er een aantal lessen uit de varkensrechtensage 
kunnen worden getrokken. Allereerst dient de wetgever bij dit soort maatregelen die ingrijpen 
in verworven rechten te voorzien in een hardheidsregeling. Personen die individueel en 
buitensporig dreigen te worden geraakt, moeten daarop aanspraak kunnen maken. Ook blijkt 
dat de wetgever de nodige ruimte heeft om noodzakelijk geachte maatregelen te nemen die 
de rechtspositie van de melkveehouder aantasten. Er moet voor die melkveehouder dan wel 
effectieve rechtsbescherming bestaan om de rechtmatigheid van de maatregel te laten 
toetsen.151  
 

4.5.2 Wet verbod pelsdierhouderij  

Ook door de nertsenhouders is een beroep gedaan op art. 1 EP van het EVRM. 
Op 1 juli 1999 aanvaardde de Tweede Kamer een motie, waarin werd uitgesproken dat er een 
einde moest komen aan het houden van nertsen. Op grond van dierenwelzijnsoverwegingen 
achtte de Kamer de bedrijfsmatige nertsenhouderij niet langer gerechtvaardigd.152 
Op 15 januari 2013 is de Wet verbod pelsdierhouderij (Wvp) in werking getreden. De wet houdt 
in dat het verboden is om vanaf 15 januari 2013 pelsdieren te houden. Pelsdierhouders die op 
1 januari 2014 aan de in de wet genoemde voorwaarden voldoen mogen echter nog tot 1 
januari 2024 (de uitfaseringsperiode) hun bedrijf uitoefenen. De voorwaarden houden onder 
meer in dat de pelsdierhouders niet meer pelsdieren mogen gaan houden en hun bedrijf – met 
uitzondering van bijzondere omstandigheden – niet mogen verkopen. Vanaf 1 januari 2024 
mogen ook bestaande pelsdierhouders hun bedrijf niet voortzetten. 
 
De nertsenhouders – verenigd in de Nederlandse Federatie Van Edelpelsdierenhouders – zijn 
het hier niet mee eens en zijn daarom een procedure begonnen tegen de Staat. Daarbij is door 
de pelsdierhouders de rechter gevraagd de wet onverbindend te verklaren en voor recht te 
verklaren dat de Staat onrechtmatig handelt  door de invoering van de wet.153 
Het Hof oordeelde op 10 november 2015 in deze zaak dat de overgangsperiode die is getroffen 
voor de nertsenhouders een belangrijke rol speelt bij de beoordeling van de vraag of er sprake 
is van een fair balance. Het Hof overweegt op basis van de feiten en omstandigheden van het 
geval dat de nertsenhouders gedurende de overgangsperiode van elf jaar winstgevend zullen 
kunnen blijven opereren. Daarmee kunnen zij de nadelige gevolgen van de wet voor een deel 
opvangen. De rechtbank heeft volgens het Hof onterecht de overgangsperiode niet willen 
beschouwen als een factor die in aanmerking moet worden genomen bij de vraag of er een 
fair balance is getroffen tussen het algemeen belang en de aantasting van de bestaande 
eigendom van de nertsenhouders.154  Bij de vraag of er sprake is van een fair balance, moeten 
namelijk alle omstandigheden van het geval worden betrokken.155 Ook hadden de 
nertsenhouders langere tijd rekening mee kunnen houden dat het houden van nertsen zou 
worden verboden. Over een dergelijk verbod wordt sinds 1999 in de Tweede Kamer 
gesproken. De nertsenhouders hadden dus al eerder op de veranderende omstandigheden 
kunnen inspelen door geheel of gedeeltelijk op andere activiteiten over te schakelen.156 Het 
Hof stelt de staat in het gelijk. Door de nertsenhouders is cassatie ingesteld bij de HR. Op 9 

                                                
150 EHRM, 30 april 2013, ECLI:NL:XX:2013:397, m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik. 
151 EHRM, 30 april 2013, ECLI:NL:XX:2013:397, m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik. 
152 Van Helvoirt en Herder, LTB 2014/33.  
153 www.dirkzwageroverheidenvastgoed.nl (zoek op conclusie procedure nertsenhouders 

en staat) laatst geraadpleegd op 25 oktober 2016.  
154 Hof Den Haag 10 november 2015, ECLI:NL:GHDHA:2015:3025, r.o. 3.17.  
155 Hof Den Haag 10 november 2015, ECLI:NL:GHDHA:2015:3025, r.o. 3.20.  
156 Hof Den Haag 10 november 2015, ECLI:NL:GHDHA:2015:3025, r.o. 4.3.  
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september 2016 heeft de advocaat-generaal (A-G) Vlas een advies geschreven aan de HR.157 
Volgens hem heeft het gerechtshof onvoldoende rekening gehouden met de schade die het 
verbod veroorzaakt voor individuele nertsenhouders. Verder oordeelt de A-G dat het hof 
terecht geoordeeld heeft dat hier geen sprake is van feitelijke onteigening maar van regulering 
van eigendom. Wel is hij van mening dat het hof onterecht het bewijsaanbod van individuele 
nertsenhouders heeft overslagen in verband met de vraag of de overgangsperiode individuele 
nertsenhouders in staat stelt hun investeringen terug te verdienen. Het hof heeft zich onterecht 
beperkt tot de vraag of de overgangsperiode in algemene zin de schade van de 
nertsenhouders beperkt. Daarom moet het hof de zaak opnieuw onderzoeken volgends de 
advocaat-generaal.158  
In de zaak van de nertsenhouders heeft advocaat-generaal Vlas een conclusie genomen die 
ook relevant is voor de fair balance-toets van het stelsel van fosfaatrechten. Volgens de 
advocaat-generaal is het van belang of er compensatie wordt geboden, of de maatregel 
voorzienbaar was, of er een overgangstermijn wordt geboden en tot slot of er een regeling 
bestaat voor hardheidsgevallen.159 De HR doet in deze zaak uitspraak op 16 december 
2016.160  

                                                
157 HR 9 september 2016, ECLI:NL:PHR:2016:898.  
158 www.rechtspraak.nl (zoek op Advies AG: zaak nertsenhouders tegen de Staat moet over) laatst 
geraadpleegd op 25 oktober 2016.  
159 HR, 9 september 2016, ECLI:NL:PHR:2016:898 (concl. A-G Vlas).  
160 www.rechtspraak.nl (zoek op Advies AG: zaak nertsenhouders tegen de Staat moet over) laatst 
geraadpleegd op 16 november 2016.  

http://www.rechtspraak.nl/
http://www.rechtspraak.nl/
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5. De toepassing van art. 1 EP op het stelsel van fosfaatrechten 

Het fosfaatrechtenstelsel betekent een inmenging in het eigendomsrecht van 
melkveehouderijen. Dat stelt de Raad van State in haar advies op het wetsvoorstel dat 
staatssecretaris Van Dam 8 september 2016 heeft uitgebracht.161 In dit hoofdstuk zal de 
kritische kanttekening van de Afdeling Advisering van de Raad van State (RvS) waarin zij 
advies geeft over het wetsvoorstel worden besproken. Er is namelijk volgens de Afdeling op 
een aantal punten sprake van inmengingen in het recht op eigendom van de melkveehouder. 
Deze verschillende punten worden ook in dit hoofdstuk besproken. Daarnaast zal worden 
ingegaan op de knelgevallenregeling zoals deze is beoogt in te worden gevoerd door de 
staatssecretaris.  
 

5.1 Kritische kanttekening van de Afdeling Advisering van de Raad van State 

De Afdeling Advisering van de RvS heeft op 15 juli 2016 een advies uitgebracht met een aantal 
kritische kanttekeningen over het wetsvoorstel fosfaatrechten. Er is volgens de Afdeling 
Advisering sprake van verschillende vormen van inmenging in het eigendomsrecht van de 
melkveehouder en deze moeten allemaal afzonderlijk worden getoetst aan artikel 1 EP. De 
introductie van het fosfaatrechtenstelsel en het buiten beschouwing laten van de ‘latente 
ruimte’ op de peildatum en uitbreiding van de veestapel na die datum is een inmenging in het 
eigendom van de melkveehouderijen volgens de Afdeling Advisering.162 Ook gaat zowel de 
generieke afroming van fosfaatrechten als de afroming bij overdracht volgens de Afdeling een 
inmenging opleveren.163  
 

5.1.1 Generieke afroming  

Zoals staatssecretaris Van Dam bekend heeft gemaakt in het wetsvoorstel gaan de 
fosfaatrechten generiek afgeroomd worden. Dit houdt in dat, indien het noodzakelijk is om 
onder het fosfaatplafond te komen, de hoeveelheid vastgestelde fosfaatrechten met een 
bepaald percentage kan worden afgeroomd. In het wetsvoorstel van 9 september 2016 werd 
bepaald dat de fosfaatrechten per 1 januari 2017 zouden worden toegekend en per 1 januari 
2018 zouden worden afgeroomd.164 Na de nota van wijziging van de staatssecretaris op 13 
oktober 2016 ziet het er naar uit dat de fosfaatrechten per 1 januari 2018 worden toegekend 
en dat deze rechten al zijn afgeroomd.165 De generieke korting wordt namelijk meteen 
doorgevoerd (zie ook paragraaf 3.2). Nu het stelsel een jaar wordt uitgesteld, zal er geen 
afroming plaatsvinden in 2017 maar zullen de rechten die op 1 januari 2018 worden toegekend 
al zijn afgeroomd bij de toekenning. Dit houdt in dat de generieke korting hoger zal uitvallen.  
In het oorspronkelijke wetsvoorstel zou de afroming bij overdracht van rechten in 2017 moeten 
bijdragen aan het verlagen van de generieke korting. Door het wegvallen van de 
verhandelbaarheid in 2017 zal de reductie per 1 januari 2018 (om onder het 
fosfaatproductieplafond te blijven) volledig gerealiseerd moeten worden met de generieke 
afroming.166 Door een hogere generieke afroming zullen melkveehouders meer melkvee 
moeten afstoten. Alle vermindering die nodig is om onder het fosfaatplafond te komen, zal 
moeten worden gerealiseerd bij de invoering van het fosfaatrechtenstelsel. De verwachting is 
dat de generieke afroming daardoor hoog gaat uitvallen. Hoe hoog de korting zal zijn, kan 
staatssecretaris Van Dam niet aangeven omdat niet duidelijk is hoeveel overdrachten er in 
2017 zullen plaatsvinden.167  

                                                
161 www.nieuweoogst.nl (zoek op fosfaatrechten zijn inmenging in eigendomsrecht) laatst 
geraadpleegd op 21 december 2016.  
162 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 4, par. 3.  
163 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 4, par. 3 onder c en d.  
164 Kamerstukken II 2015/16, 33979, 98.  
165 Kamerstukken II 2016/17, 34532, 18.  
166 www.schuiteman.com (zoek op invoering fosfaatrechten uitgesteld) laatst geraadpleegd op 5 
december 2016.  
167 www.melkvee.nl (zoek op fosfaatrechten 1 jaar uitgesteld) laatst geraadpleegd op 17 oktober 2016.  

http://www.nieuweoogst.nl/
http://www.schuiteman.com/
http://www.melkvee.nl/
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De Afdeling Advisering heeft in haar advies van 15 juli 2016 aangegeven aan de 
staatssecretaris dat de 1 EP-toets ontbreekt.168 Op het advies van de Afdeling Advisering heeft 
de staatssecretaris op 2 september 2016 gereageerd. De staatssecretaris stelt dat de 
generieke afroming inderdaad een inmenging in het eigendomsrecht gaat opleveren. Volgens 
de staatssecretaris kan het afromen van rechten aangemerkt worden als een regulering van 
eigendom zoals bedoeld in artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM. Zou er sprake zijn 
van ontneming van eigendom dan zou dit de staatskas niet ten goede komen. Bij ontneming 
van eigendom geldt namelijk een volledige schadevergoeding. Als de overheid alle 
melkveehouders een schadevergoeding zou moeten uitkeren zou dit voor de Staat miljoenen 
euro’s gaan kosten. Het besluit tot generieke afroming zal pas worden genomen in het kader 
van de Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB) die voor de generieke afroming noodzakelijk 
is. In de AMvB zal dan ook een 1 EP-toets worden uitgevoerd op de maatregel zoals deze op 
dat moment wordt voorzien. 169  
 

5.1.2 Afroming bij overdracht  

De verwachting is dat vanaf 1 januari 2018 fosfaatrechten vrij verhandeld kunnen worden. Van 
de verhandelde rechten wordt tien procent afgeroomd. Die afgeroomde rechten komen in 
eerste instantie te vervallen en dragen zo bij aan de noodzakelijke reductie van de 
fosfaatproductie. Het afromen bij overdracht is voor bedrijven een extra regulering van het 
eigendomsrecht.170 Net zoals bij de generieke afroming, geldt volgens de Afdeling Advisering 
van de RvS dat bij de afroming bij overdracht sprake is van een inmenging in het 
eigendomsrecht, omdat melkveehouders fosfaatrechten moeten inleveren.171  
Het wetsvoorstel voorziet echter niet in een begrenzing van de periode waarin bij overdracht 
een afroming plaatsvindt. Dit betekent dat de afroming bij overdracht wordt voortgezet na 
toepassing van de generieke afroming, terwijl dat met het oog op het fosfaatplafond niet meer 
nodig is. Anders dan bij de generieke afroming heeft plaatsgevonden, is het doel immers niet 
meer om onder het fosfaatplafond komen. Het is nog maar de vraag volgens de Afdeling 
Advisering of de inmenging in het eigendomsrecht van de melkveehouder bij de afroming van 
fosfaatrechten in geval van overdracht noodzakelijk en evenredig kan worden geacht omdat 
melkveehouders fosfaatrechten moeten inleveren.172 
 
In de reactie van de staatssecretaris op het advies van de RvS van 2 september 2016 stelt de 
staatssecretaris dat bij afroming bij overdracht het niet gaat om inmenging in het 
eigendomsrecht zoals dat door het EVRM wordt beschermd. De overdracht van fosfaatrechten 
geschiedt op vrijwillige basis, de korting van 10 procent vindt enkel plaats wanneer een bedrijf 
besluit afstand te doen van de rechten.173  
 
Verder erkent de staatssecretaris dat zodra het fosfaatplafond is geborgd, de noodzaak voor 
de afroming bij overdracht niet langer is gerechtvaardigd vanuit de noodzaak om het 
fosfaatplafond te respecteren. De beperkingen die als gevolg van de afroming vanaf dat 
moment optreden worden naar het oordeel van staatssecretaris vanaf dat moment 
gerechtvaardigd vanuit de Europeesrechtelijke voorwaarden die gelden voor het beperken van 
de interne markt. De doelen waarop de uitgifte van de rechten door de fosfaatbank zich richt 
moeten met andere woorden verenigbaar zijn met dwingende redenen van algemeen belang 
die door de Europese Unie worden onderschreven.174 Relevante belangen hierbij zien op de 
bescherming van het milieu, dierwelzijn en het behoud van nationaal historisch erfgoed.  

                                                
168 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 4. 
169 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 4, par. 3 onder d.  
170 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 4.  
171 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 4, par. 3 onder d.  
172 Kamerstukken II, 2015/16, 34532, 4, p. 4.  
173 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 4, par. 3 onder d. 
174 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 4, par. 2 onder d. 
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De Afdeling is echter van mening dat het bereiken van een niveau onder een fosfaatplafond 
veel zwaarwegender is dan het doel dat met de fosfaatbank is beoogt, hoe nuttig de 
fosfaatbank ook kan zijn.175  
 

5.1.3 Latente plaatsingsruimte 

Het wetsvoorstel van 9 september 2016 bepaalt dat aan melkveehouderijen een hoeveelheid 
fosfaatrechten wordt toegekend op basis van het aantal stuks melkvee en jongvee dat op de 
peildatum werd gehouden. Bij die vaststelling wordt geen rekening gehouden met op die datum 
bestaande ‘latente ruimte’ en de uitbreiding van de veestapel na die datum. Onder latente 
ruimte wordt verstaan het verschil in hoeveelheid fosfaat die op een bedrijf op de peildatum 
van 2 juli 2015 daadwerkelijk produceerde en de hoeveelheid fosfaat die het op basis van de 
beschikbare bedrijfsmiddelen (zoals stallen en grond) kon en ook (op grond van de 
vergunningen en beschikbare mestverwerkingscapaciteit) mocht produceren (onbenutte 
productieruimte). Het wetsvoorstel bevat een voorziening die het mogelijk maakt dat 
melkveehouderijen die over latente ruimte beschikken (extensieve melkveehouderijen) 
hiervoor gedeeltelijk worden gecompenseerd bij de generieke afroming. Melkveehouderijen 
die niet over latente ruimte beschikken (intensieve melkveehouderijen) komen voor deze 
compensatie niet in aanmerking, terwijl deze compensatie logischerwijs vooral ten koste gaat 
van hun ruimte voor fosfaatproductie.176  
 
Naar mijn mening is het onterecht dat beschikbare middelen die tot het eigendom van de 
melkveehouder behoren niet wordt meegenomen bij de vaststelling van het aantal 
fosfaatrechten waar een melkveehouder recht op heeft. Het is ruimte waar een melkveehouder 
fosfaat kwijt kan en die wordt niet meegenomen bij de vaststelling van het aantal fosfaatrechten 
wat een melkveehouder toegekend krijgt terwijl hij hier wel recht op heeft. Zo worden 
melkveehouders die grondloos zijn gegroeid als het ware beloond. Van latente ruimte kan 
bijvoorbeeld sprake zijn wanneer een stal wegens renovatie op de peildatum niet of minder 
bezet is. Een melkveehouderij krijgt rechten toegekend voor het aantal melkkoeien dat op de 
peildatum in de stal aanwezig is terwijl na de renovatie de stalruimte weer beschikbaar is voor 
meer melkvee dan die gehouden werd op de peildatum.177 Ook deze latente plaatsingsruimte 
moet een art. 1 EP toets ondergaan. Deze toets moet worden toegepast omdat het hier gaat 
om ruimte die een melkveehouder door het stelsel van fosfaatrechten niet kan gebruiken. Het 
buiten beschouwing laten van de latente ruimte op de peildatum en de uitbreiding van de 
veestapel na die datum is volgens de Afdeling Advisering van de RvS een inmenging in het 
eigendom van de melkveehouder.178  
 
De staatssecretaris geeft in zijn reactie op het advies van de Afdeling Advisering aan dat 
wanneer er fosfaatrechten worden verstrekt voor niet-gebruikte fosfaatplaatsingsruimte op 
melkveebedrijven dit veel extra fosfaatrechten kost. Dit leidt tot een grotere generieke 
korting.179 De latente ruimte gaat volgens de staatssecretaris wel een rol spelen bij de omvang 
van de generieke afroming. Een lagere korting voor bedrijven met latente ruimte (extensieve 
bedrijven) leidt echter tot een hogere opgave voor bedrijven zonder latente ruimte (intensieve 
bedrijven). Ook merkt de staatssecretaris op dat de ongelijke behandeling niet wordt 
gerechtvaardigd vanuit de doelstelling om de productie onder het productieplafond te brengen 
maar door de constatering dat extensieve bedrijven de door het melkvee geproduceerde 
fosfaat binnen de daarvoor geldende gebruiksnormen op eigen landbouwgrond kunnen 
plaatsen. Extensieve bedrijven leveren daarmee geen bijdrage aan het overschot aan fosfaat 

                                                
175 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 4, par. 3 onder d. 
176 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 4, par. 3 onder d.  
177 Stcrt. 2016, 47481. 
178 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 4, par. 3.  
179 www.boerderij.nl (zoek op de details van de fosfaatrechten) laatst geraadpleegd op 9 december 
2016.  
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dat in Nederland door de veehouderij wordt geproduceerd en dragen daardoor ook niet bij aan 
de druk op de nationale mestmarkt en op de naleving van het stelsel van gebruiksnormen.180 
 

5.2 De knelgevallenregeling 

In het wetsvoorstel is een zeer beperkte knelgevallenregeling opgenomen door 
staatssecretaris Van Dam. De knelgevallenregeling is volgens de staatssecretaris beperkt 
omdat hoe meer rechten er worden uitgegeven aan de knelgevallenregeling, hoe meer 
generiek er moet worden afgeroomd. Melkveehouders die aan kunnen tonen dat zij op de 
peildatum van 2 juli 2015 een lagere fosfaatproductie hadden van minimaal 5 procent door een 
buitengewone omstandigheid kunnen worden gecompenseerd. Het gaat daarbij om een lagere 
productie door bouwwerkzaamheden, diergezondheidsproblemen, ziekte van de landbouwer, 
ziekte dan wel overlijden van een persoon van het samenwerkingsverband van de landbouwer 
of een bloed- of aanverwant in de eerste graad, of vernieling van (een deel) van de 
melkveestallen.181 In alle gevallen gaat het er dus om dat door deze omstandigheden de 
productie minimaal 5 procent lager was dan gebruikelijk. Het moet aantoonbaar worden 
gemaakt dat zonder ‘deze omstandigheden’ de fosfaatproductie hoger zou zijn.182 
 
Naar mijn mening is het begrijpelijk dat het stelsel voorziet in een beperkte regeling voor 
knelgevallen om melkveehouders te compenseren die onevenredig benadeeld worden door 
de toepassing van de peildatum. Een ruimte voorziening betekent dat de generieke afroming 
moet worden verhoogd. Wel zullen er melkveehouders zijn die ernstig benadeeld gaan worden 
door het stelsel en zich niet kunnen beroepen op de knelgevallenregeling. Is er voor hun dan 
nog een andere mogelijkheid?  
 

5.3 De toepassing van art. 1 Eerste Protocol op het beoogde 

fosfaatrechtenstelsel  

Met invoering van het wetsvoorstel fosfaatrechten wordt er in Nederland voor de 
melkveehouderij een stelsel van fosfaatrechten geïntroduceerd. Aan individuele 
melkveehouders worden fosfaatrechten toegekend die bepalend zijn voor het maximaal aantal 
te houden melkvee op het bedrijf. Hieronder zal het toetsingsschema van het EHRM worden 
toegepast op het beoogde fosfaatrechtenstelsel. Hierbij zal een vergelijking worden getrokken 
met verschillende uitspraken van het Europees Hof waar de vraag of sprake was van 
inmenging in het recht op eigendom ook speelde. 
 

5.3.1 Kunnen fosfaatrechten aangemerkt worden als eigendom?  

Allereerst moet gekeken worden naar de vraag of er sprake is van eigendom in de zin van art. 
1 EP. Door het EHRM is geconcludeerd in de zaak Lohuis dat varkensrechten in verband 
moeten worden gezien met overige bedrijfsmiddelen en niet als zelfstandige 
eigendomsrechten. Volgens het Hof is geen sprake van een zelfstandig eigendomsrecht, 
omdat de nationale rechter het bestaan daarvan niet heeft aangenomen.  
Als de rechten zelfstandig zouden zijn dan is er sprake van ontneming. In de visie van het 
EHRM zal er meestal wel enige betekenis van het eigendomsrecht overblijven, de eigendom 
wordt niet volledig teniet gedaan. 183 Er zijn inmiddels meerdere uitspraken van het Europees 
Hof waarin vergelijkbare rechten als niet zelfstandig te ontnemen eigendomsrechten zijn 
aangemerkt. Volgens rechtspraak van het EHRM vormt bij een (gedeeltelijke) intrekking van 
een vergunning of andersoortige beperkingen van de uit de vergunning voortvloeiende rechten 
niet dat de vergunning zelf het aanknopingspunt voor de eigendomsbescherming, maar het 

                                                
180 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3, par. 4.7.4 (MvT). 
181 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 3, par. 4.5.  
182 www.acconavm.nl (zoek op wetsvoorstel fosfaatrechten naar Tweede Kamer) laatst geraadpleegd 
op 16 november 2016.  
183 EHRM, 30 april 2013, ECLI:NL:XX:2013:397, m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik. Geraadpleegd 
via Kluwer Navigator.  
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met die vergunning uitgeoefende bedrijf.184 Omdat fosfaatrechten vergelijkbaar zijn met de 
varkensrechten zal ook de rechter in dit geval tot de conclusie komen dat er geen sprake is 
van zelfstandige eigendomsrechten maar dat deze rechten ook gezien moeten worden als 
overige bedrijfsmiddelen. Doordat er nog enige betekenis van het eigendomsrecht overblijft, 
zal het toetsingsschema van het EHRM gewoon doorlopen kunnen worden.  
 

5.3.2 Is er sprake van inmenging in het eigendom van de melkveehouder?  

Omdat er hier sprake is van eigendom is de tweede stap om te kijken of er sprake is van 
inmenging in het eigendomsrecht van de melkveehouder. De meest vergaande inmenging is 
ontneming van eigendom.185 Een minder vergaande inmenging wordt gevormd door de 
regulering van eigendom.186 Bij de invoering van het wetsvoorstel worden de melkveehouders 
beperkt in het aantal melkvee wat zij kunnen houden op hun bedrijf. Hier zal de rechter 
waarschijnlijk tot de conclusie komen dat er sprake is van regulering van eigendom. Aangezien 
dit bij de varkensrechten ook werd geconcludeerd. Maar klopt dit? Is hier sprake van 
regulering? Zoals ook in hoofdstuk 4 aan bod is gekomen is er sprake van regulering wanneer 
de gebruiksmogelijkheden van de eigendom wordt beperkt, zonder dat het beschikkingsrecht 
daarover (geheel) verloren gaat.187 De melkveehouders zullen melkvee moeten inleveren door 
het afromen van fosfaatrechten. Zij worden dus beperkt, zonder dat het beschikkingsrecht over 
het melkvee verloren gaat. Het melkveebedrijf blijft gewoon bestaan. Als sprake zou zijn van 
ontneming dan geldt de voorwaarde dat ieder zinvol gebruik van het eigendom onmogelijk is 
gemaakt.188 Daar is hier geen sprake van. Er is dus sprake van inmenging in het 
eigendomsrecht van de melkveehouder, en dan gaat het hier in deze situatie om regulering 
van eigendom. In de Lohuis-zaak oordeelde het gerechtshof dat wanneer de 
overheidsmaatregel ertoe strekt om bepaalde bedrijfsactiviteiten te beperken ter uitvoering van 
doelstellingen, bij de beantwoording van de vraag of die maatregel een ontneming inhoudt, 
gekeken moet worden naar de effecten van de maatregel op de door het stelsel getroffen 
bedrijf in zijn geheel.189 Volgens het hof zijn de effecten van de bestreden maatregel niet als 
zodanig ingrijpend aan te merken dat dit als ontneming van eigendom moet worden 
aangemerkt. Verder volgt uit de uitspraak van het EVRM in de Lohuis-zaak dat het EHRM niet 
snel zal aannemen dat bij maatregelen van de overheid die in het algemeen belang ingrijpen 
in verkregen rechten sprake is van ontneming van eigendom. Er zal in de visie van het 
Europees Hof meestal wel enige betekenis van het eigendomsrecht overblijven, de eigendom 
wordt niet volledig teniet gedaan omdat het melkveebedrijf blijft bestaan.190  
 

5.3.2.1. De generieke korting en het buiten beschouwing laten van de latente ruimte  

In de Lohuis-zaak achtte het gerechtshof de vaststelling in de Whv van de eerste generieke 
korting van tien procent en het vervallen van de latente plaatsingsruimte inbreuken op het 
ongestoord eigendomsgenot van de betrokken varkenshouder. Verder oordeelt het hof dat de 
generieke korting en het vervallen van de latente ruimte geen beroving van het eigendom is in 
de zin van art. 1 lid 1 EP maar een (verdere) beperking van het gebruik van de betrokken 
varkensbedrijven, en in zoverre een regulering van dat gebruik in de zin van art. 1 lid 2 EP.191 
De tijdsdruk dwong tot de onmiddellijke invoering van de eerste generieke korting. Het 
vervallen van de latente ruimte was in de Lohuis-zaak noodzakelijk om de effecten van die 
korting niet (gedeeltelijk) ongedaan te maken.192 De korting en het buiten beschouwing laten 

                                                
184 EHRM 18 februari 1991, 12033/86, r.o. 43 - 47 (Fredin/Zweden).  
185 Zie bijv. EHRM 24 juni 1993, 14556/89 (Papamichalopoulos/Griekenland) en EHRM 28 oktober 
1999, 28342/95 (Brumarescu/Roemenië).  
186 Barkhuysen, van Emmerik & Ploeger 2005, p. 61.  
187 EHRM 29 november 1991, 12742/87 (Pine Valley Developments Ltd./Ierland)   
188 EHRM, 30 april 2013, ECLI:NL:XX:2013:397, m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik.  
189 EHRM 18 februari 1991, 12033/86, r.o. 43 - 47 (Fredin/Zweden).  
190 EHRM, 30 april 2013, ECLI:NL:XX:2013:397, m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik, p. 9.  
191 HR, 16 november 2001, ECLI:NL:HR:2001:AD5493, r.o. 19.1 – 19.6.  
192 HR, 16 november 2001, ECLI:NL:HR:2001:AD5493, m.nt. Alkema en Koopmans.  
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van de latente plaatsingsruimte bij de varkensrechten, is vergelijkbaar met de generieke 
korting die wordt beoogd en het buiten beschouwing laten van de latente ruimte bij de 
fosfaatrechten. Er kan dus geconcludeerd worden dat er bij zowel de generieke korting als het 
buiten beschouwing laten van de latente plaatsingsruimte sprake is van regulering van het 
eigendomsrecht. 
 

5.3.3 Is de inmenging in het eigendom van de melkveehouder gerechtvaardigd?  

Vervolgens moet er beoordeeld worden of deze inmenging wel gerechtvaardigd is. De 
inmenging door de invoering van fosfaatrechten is bij wet voorzien omdat het wetsvoorstel 
straks geïmplementeerd zal gaan worden in de Msw. Het stelsel heeft dus een wettelijke basis. 
Ook de voorzienbaarheid van de maatregel die de eigendom aantast, ofwel de 
gerechtvaardigde verwachting die de burger met betrekking tot het gebruik van zijn eigendom 
heeft, is van belang.193 Bij de voorzienbaarheid speelt onder meer het ondernemersrisico een 
rol. Er kan geconcludeerd worden dat het stelsel van fosfaatrechten voorzienbaar was voor de 
melkveehouders. Allereerst door de afschaffing van het melkquotum op 1 april 2015.194  Door 
de afschaffing steeg het aantal melkkoeien in Nederland, wat leidt tot meer mest en dit leidt 
weer tot meer fosfaatuitstoot. 195 Melkveehouders konden er in redelijkheid niet op vertrouwen 
dat de op de regulering van die productie betrekking hebbende wetgeving ongewijzigd zou 
blijven. Melkveehouder konden verwachten dat hier maatregelen tegen zouden worden 
genomen. Verder kan ook gesteld worden dat het beleid van de overheid om de verontreiniging 
door nitraten uit agrarische bronnen te beperken niet nieuw is. De noodzaak om te voorzien in 
een waarborg waarmee verontreiniging door fosfaatproductie van bedrijven met melkvee wordt 
voorkomen nadat het melkquotum is vervallen kan dan ook voor de melkveehouders niet als 
een verassing komen.196 Verder heeft het CBb in haar uitspraak van 15 juni 2016197 geoordeeld 
dat melkveehouders konden voorzien dat de afschaffing van het melkquotum zou leiden tot 
nieuwe regulerende wetgeving ten aanzien van de productie van dierlijke meststoffen.198 Wel 
kan het argument tegengeworpen worden dat wanneer door de Staat het melkquotum wordt 
afschaft de verwachting wordt gewekt dat melkveehouderijen ongelimiteerd kunnen uitbreiden. 
Aan de andere kant kan worden aangevoerd dat een melkveehouder weet dat Nederland zich 
moet houden aan de Nitraatrichtlijn en dat bij een forse uitbreiding van de melkveesector er 
maatregelen zullen worden genomen. Nederland is verplicht op grond van de Nitraatrichtlijn 
om een verantwoord Daartoe is in de Msw reeds een stelsel van gebruiksnormen en 
gebruiksvoorschriften opgenomen. Op grond van artikel 5, vijfde lid, van de Nitraatrichtlijn 
dienen de lidstaten aanvullende of verscherpte maatregelen te treffen indien het bestaande 
stelsel niet volstaat.199 In de uitspraak van de HR op 20 maart 2009200 is bepaald dat moeilijk 
gezegd kan worden dat betrokkenen met nieuwe maatregelen zijn overvallen. De agrarische 
wereld is bij uitstek bekend met de veranderlijkheid van het overheidsbeleid. Uit de 
nitraatrichtlijn van 1991201 en uit de wijziging van de Msw van 1994202 kon redelijkerwijs worden 
afgeleid dat er op dat punt wijzigingen in het verschiet lagen. De inmenging in het 
eigendomsrecht van de melkveehouder is dus gerechtvaardigd.  
 

                                                
193 HR 16 november 2001, ECLI:NL:HR:2001:AD5493, NJ 2002/469 m.nt. Alkema en Koopmans, r.o. 
6.2.2 en EHRM 18 februari 1991, nr. 12033/86, r.o. 54 (Fredin/Zweden), en  EHRM 29 maart 2011, 
33949/05 r.o. 67 (Potomska en Potomski/Polen).  
194 www.europa-nu.nl (zoek op afschaffing melkquotum) laatst geraadpleegd op 19 september 2016.  
195 www.nd.nl (zoek op koeien poepen fosfaat) laatst geraadpleegd op 12 september 2016.  
196 Kamerstukken II 2014/15, 33979, 93 (MvT).  
197 CBb 15 juni 2016, ECLI: NL: CBB: 2016: 149 en 150. 
198 Toonders & De Rooij TvAR 2016, p. 455.  
199 CBb 15 juni 2016, ECLI:NL:CBB:2016:149, r.o. 5.5.2.  
200 HR 20 maart 2009, ECLI:NL:HR:2009:BG9951.  
201 91/676/EG 
202 Stb. 635.  

https://www.navigator.nl/document/id24220011116c00142hradmusp?anchor=id-4de614c28af4084d0e7bb2a40f0451cd
https://www.navigator.nl/document/id157620011116c00142hrnj2002469dosred
http://www.europa-nu.nl/
http://www.nd.nl/
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5.3.4 Dient de inmenging in het eigendomsrecht in het algemeen belang?  

Daarnaast zal er getoetst worden of de inmenging het algemeen belang dient. Volgens de 
staatssecretaris is het fosfaatrechtenstelsel de juiste keuze omdat daarbij actief en direct 
gestuurd kan worden op het aantal fosfaatrechten en daarmee op de productie van fosfaat 
door melkvee. Fosfaatrechten stimuleren de fosfaatefficiëntie van de melkveestapel waardoor 
er meer melkvee gehouden kan worden.  
Het is aannemelijk dat de Nederlandse wetgever de ruimte heeft om op grond van deze 
motieven in te grijpen in de sector. Uit de rechtspraak van het EHRM blijkt dat meestal wordt 
aangenomen dat een beperking van het recht op eigendom ‘in het algemeen belang’ is.203 
Alleen in het geval het oordeel van de nationale wetgever geen enkele redelijke grondslag 
kent, zal het Europees Hof tot het oordeel komen dat er geen sprake is van een ‘algemeen 
belang’ dat de inbreuk op het recht op eigendom rechtvaardigt.204 
Ook de HR is tot het oordeel gekomen in de uitspraak van 20 maart 2009 dat met de invoering 
van een stelsel van pluimveerechten optredende beperking van de gebruiksmogelijkheden van 
de eigendommen van de betrokken pluimveehouders, toelaatbaar en aanvaardbaar is, zonder 
schadeplicht van de Staat. De betrokken maatregelen vinden namelijk in algemeen belang 
plaats, ter verzekering van een effectieve realisering van de regulering van de 
mestproductie.205 Verder oordeelde het EHRM in de zaak Lohuis dat zulke regulering zowel 
wettelijk als in het algemeen belang is: het is een implementatie van Europese 
(milieu)wetgeving en door de Europese lichamen als legitiem bestempeld.206 Ook op dit punt 
is duidelijk dat de inmenging in het eigendomsrecht van de melkveehouder in het algemeen 
belang dient.   
 

5.3.5 Is de inmenging in het eigendom van de melkveehouder proportioneel?  
De laatste vraag die door de rechter beantwoord moet worden is of de inmenging proportioneel 
is. Een inbreuk op het ongestoord genot van eigendom is voorts slechts gerechtvaardigd, 
wanneer een fair balance is getroffen tussen de algemene belangen die de wettelijke 
maatregelen dienen enerzijds en de bescherming van individuele rechten anderzijds. 
Voor de proportionaliteitstoets moet er bepaald worden of er een redelijke mate van 
evenredigheid bestaat tussen de gehanteerde middelen (de aantasting van het 
eigendomsrecht) en het legitieme doel dat ermee wordt nagestreefd. 
Ook ten aanzien van de keuze voor de wijze van ingrijpen in de sector – het 
fosfaatrechtenstelsel - komt de Nederlandse wetgever een grote mate van 
beoordelingsvrijheid toe. Wel geldt de grens dat de inbreuk in het eigendomsrecht niet mag 
leiden tot een individuele en buitensporige last voor de melkveehouder.207 Wanneer er in 
verband met bijzondere, niet voor alle melkveehouders geldende, feiten en omstandigheden 
sprake is van een individuele en buitensporige last voor een melkveehouder, dan is niet aan 
het vereiste van fair balance voldaan.208 De bewijslast, dat sprake is van een individuele en 
buitensporige last, rust op de melkveehouder.209 De melkveehouder zal hierbij zijn individuele 
omstandigheden duidelijk bij de rechter naar voren moeten brengen. Of er sprake is van een 
individuele en buitensporige last zal de rechter net als bij nadeelcompensatie volgens de heer 
Barkhuysen toetsten aan de speciale last (het leerstuk nadeelcompensatie wordt in hoofdstuk 
6 ingegaan).210 Er zal onderzocht moeten worden of het stelsel van fosfaatrechten op grond 
van bijzondere, niet voor alle melkveehouders geldende feiten en omstandigheden voor de 

                                                
203 Barkhuysen, van Emmerik & Ploeger 2005, p. 63.  
204 EHRM 21 februari 1986, 8793/79 (James e.a./Verenigd Koninkrijk). 
205 HR 20 maart 2009, ECLI:NL:HR:2009:BG9951, m.nt. Mok, r.o. 19.  
206 EHRM, 30 april 2013, ECLI:NL:XX:2013:397 (Lohuis e.a./Nederland). 
207 Kamerstukken II, 2012/13, 33076, G, p. 2.   
208 HR, 16 november 2001, ECLI:NL:HR:2001:AD5493, m.nt. E.A. Alkema en T. Koopmans.  
209 www.loyensloeff.com ( zoek op hoge raad crisisheffing niet strijdig met eigendomsrecht artikel 1 
eerste protocol bij het EVRM) Laatst geraadpleegd op 28 november 2016.  
210 Zie bijlage A.  

http://www.loyensloeff.com/


 

34 
 

melkveehouder een individuele en buitensporige last oplevert als bedoeld in art. 1 EP.211 Hij 
zal daarbij moeten aantonen dat hij in vergelijking met anderen onevenredig zwaar wordt 
getroffen. Hij moet zich daarbij onderscheiden van anderen, doordat hij schade lijdt, maar hij 
moet ook gelijkenissen vertonen met de personen binnen de groep die geen, of in mindere 
mate schade lijden.212 Onvoldoende is dat de omstandigheden in het betrokken geval 
(bijvoorbeeld onzekerheid en onduidelijkheid voor melkveehouders over de hoeveelheid 
fosfaat die vanaf de peildatum van 2 juli 2015 nog zou kunnen worden geproduceerd) gelden 
voor (alle) andere melkveehouders. Niet ieder vermogensverlies voor een melkveehouder als 
gevolg van de invoering van het stelsel zal als een zodanige last kunnen worden 
aangemerkt.213  
 
Door de varkenshouders werd in de Lohuis-zaak aangevoerd dat de invoering van de Whv 
een zwaarder middel was om in te zetten dan strikt noodzakelijk is. Het gerechtshof was het 
hier echter niet mee eens. Het Hof oordeelde dat het gerechtvaardigd is dat de varkensbranche 
zelf de gevolgen draagt van de op haar toegesneden maatregelen ter beperking van de door 
de branche veroorzaakte (deel van) milieuschade en dat die niet voor rekening van de gehele 
gemeenschap wordt gebracht.214  
 

5.3.5.1 Afroming na overdracht 

Het gerechtshof in Den Haag oordeelde in de zaak Lohuis dat de vooraf bepaalde tweede 
korting van maximaal 15 procent voor de varkenshouders, die bovenop de eerste korting 
kwam, niet aan het noodzakelijkheidscriterium voldeed en dus niet mocht worden 
doorgevoerd.215 Bij de invoering van de Whv voorzag deze wet in een tweede generiek korting 
van het aantal varkensrechten per 1 januari 2000 met een korting van maximaal 15 procent. 
Het percentage wat uiteindelijk gehanteerd zou worden hing af van de reeds opgetreden 
vermindering van het aantal varkensrechten door opkoop of afroming, dat tot een minimum 
van 5 procent kon dalen.216Het hof is van oordeel dat bij het ontbreken van een regeling die 
de tweede korting op de ontwikkelingen van de fosfaatreductie zou kunnen afstemmen, die bij 
voorbaat bepaalde tweede korting daarom niet aan het noodzakelijkheidscriterium voldoet.217 
Daarbij oordeelde het hof dat bij het vervallen van de latente ruimte en de eerste generieke 
korting directe aansluiting bestond bij de mestproductierechten (die uitgingen van de 
hoeveelheid geproduceerde fosfaat) maar dat het directe verband met fosfaatexcretie bij de 
tweede korting ontbreekt, omdat daarbij de hoeveelheid varkens- en fokzeugenrechten als 
maatstaf geldt.218 Nu rijst de vraag of de afroming na overdracht in het stelsel van 
fosfaatrechten voldoet aan het noodzakelijkheidscriterium. De rechten worden allereerst al 
afgeroomd door de generieke afroming. Daarna zullen deze rechten voor een tweede keer 
worden afgeroomd bij een overdracht. De fosfaatrechten die bij overdracht worden afgeroomd, 
vervallen naar een fosfaatbank die zal worden beheerd door het RVO. De staatssecretaris is 
van mening dat hierbij geen sprake is van inmenging in het eigendomsrecht omdat de 
overdracht op vrijwillige basis is. Hierbij kan  worden opgemerkt dat melkveehouders allereerst 
worden afgeroomd op het aantal rechten wat zij toegekend krijgen op basis van de peildatum 
van 2 juli 2015. Zij worden daardoor gekort. Er is een aantal melkveehouders dat door deze 
afroming zodanig wordt gekort op het aantal melkvee dat zij mogen houden dat zij financieel 
niet kunnen rondkomen met het aantal melkvee wat zij nu in hun stal hebben staan. Zij zijn 
dan genoodzaakt om fosfaatrechten bij te kopen om financieel toch rond te kunnen komen. 
Het klopt dat de staatssecretaris zegt dat het op vrijwillige basis is, maar bij een aantal 
                                                
211 CBb 15 juni 2016, ECLI:NL:CBB:2016:149, r.o. 5.7. 
212 Zie bijlage A.  
213 CBb 15 juni 2016, ECLI:NL:CBB:2016:149, r.o. 5.8. 
214 Hof Arnhem 17 november 2009, ECLI:GHARN:2009:BL7464, r.o. 22 – 23.  
215 www.pigbusiness.nl (zoek op NVV: Uitspraak Whv teleurstellend) laatst geraadpleegd op 1 
november 2016.  
216 Art. 31 Whv.  
217 Stb. 2004, 38. 
218 Rb. Den Haag 7 juni 2000, ECLI:NL:RBSGR:2000:AA6130, r.o. 17.1.  
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melkveehouders zal deze aankoop ook zeker een noodzaak zijn. Daarvan kan niet gezegd 
worden dat er dan geen sprake is van een inmenging in het eigendomsrecht omdat het voor 
deze melkveehouders niet op vrijwillige basis is maar een noodzaak. Vanaf het moment dat is 
geborgd dat de nationale fosfaatproductie weer onder het fosfaatproductieplafond is gekomen 
kunnen de in de fosfaatbank opgenomen fosfaatrechten opnieuw toebedeeld worden. 
Toedeling zal gebeuren via een tender, waarvoor bedrijven die voldoen aan nader te bepalen 
criteria zich kunnen aanmelden. De door de fosfaatbank toe te delen fosfaatrechten worden 
niet overdraagbaar en mogen alleen worden benut voor de productie van fosfaat door melkvee 
onder de voorwaarden die bij het verkrijgen van de rechten zijn gesteld. De afroming bij 
overdracht van rechten draagt zo eerst bij aan de verlaging van de fosfaatproductie in de 
melkveehouderij en daarna aan de ontwikkeling van bedrijven die voldoen aan de nader te 
bepalen criteria om milieu- of maatschappelijke doelen te dienen. 
 
De afroming bij overdracht heeft allereerst tot doel om onder het fosfaatplafond te komen. Dit 
komt overeen met het doel van de invoering van het stelsel van fosfaatrechten. Zodra de 
melkveesector onder het fosfaatplafond zit, worden de rechten nog steeds afgeroomd en met 
een heel ander doel namelijk voor de ontwikkeling van bedrijven. Dit is echter niet het doel 
waarvoor het stelsel van fosfaatrechten is ingevoerd. Volgens de Afdeling Advisering van de 
RvS vergt dit een aparte 1 EP-toets. Het doel is immers niet meer gelegen in het 
bewerkstelligen van een niveau onder het fosfaatplafond. Het bereiken van dit laatste doel kan 
algemeen als noodzakelijk worden geacht en is daarmee veel zwaarwegender dan het doel 
dat met de fosfaatbank is beoogd, hoe nuttig de fosfaatbank ook kan zijn.219  
Zo lijkt de noodzakelijkheid van afroming na het behalen van het fosfaatplafond niet meer hoog 
te zijn. De staatssecretaris is echter van mening dat het afromen na overdracht bij het behalen 
van een niveau onder het fosfaatplafond bedoeld voor het stimuleren van grondgebondenheid, 
duurzaamheid en dierwelzijn of het stimuleren van jonge landbouwers in Nederland middels 
de fosfaatbank. Volgens de staatssecretaris wordt dit gerechtvaardigd vanuit de 
Europeesrechtelijke voorwaarden die gelden voor het beperken van de interne markt. De 
doelen die worden beoogt met de afroming zien op de bescherming van het milieu, 
dierenwelzijn en het behoud van nationaal historisch erfgoed.  
De Afdeling Advisering van de RvS geeft in haar advies aan dat zij het nut van afroming bij 
overdracht en het na het behalen van het fosfaatplafond deze rechten blijven afgeroomd, maar 
merkt daarbij wel op dat de noodzaak van de afroming bij overdracht nadat een generieke 
afroming heeft plaatsgevonden een aparte 1 EP-toets vergt. 220   Het doel is namelijk niet meer 
gelegen in het bereiken van een niveau onder het fosfaatplafond. Het bereiken van dit doel 
kan algemeen als noodzakelijk worden beschouwd en is daarmee veel zwaarwegender dan 
het doel wat wordt beoogd door de staatssecretaris. Dit klemt volgens de Afdeling te meer 
omdat niet is toegelicht of er alternatieven zijn, en zo ja welke, om de doelen te bereiken. Ook 
naar het advies van de Afdeling zijn door de staatssecretaris geen alternatieven aangedragen 
omdat dit volgens hem het beste alternatief vormt. Ook wijst de Afdeling in dit kader op recente 
regelgeving die tot stand is gebracht die dezelfde doelen behartigt als de staatssecretaris 
aangeeft bij de fosfaatbank namelijk de wet verantwoorde groei melkveehouderij. Per 1 januari 
2015 is deze wet in werking getreden. Komt de rechter tot de conclusie dat de afroming bij 
overdracht niet aan het noodzakelijkheidscriterium voldoet dan zou dit onderdeel buiten 
toepassing van de wet worden gelaten.  
 

5.3.5.2 De knelgevallenregeling  

In de uitspraak van het EHRM in de zaak Lohuis verwijst het Europees Hof naar het Besluit 
hardheidsgevallen herstructurering varkenshouderij, waarin een voorziening werd getroffen 
voor varkenshouders waarbij de bepaling van de hoogte van het varkensrecht of het 
fokzeugrecht bij inwerkingtreding van de wet tot onbillijkheden van overwegende aard zouden 

                                                
219 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 4, par. 3 onder d. 
220 Kamerstukken II 2015/16, 34532, 4, par. 2 onder d.  
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leiden.221 De overheid had dus rekening gehouden met het feit dat de invoering van het stelsel 
voor bepaalde varkenshouders nadelig kon uitpakken. Kennelijk acht het Europees Hof het 
enkele bestaan van het Besluit hardheidsgevallen voldoende en acht het een verdere analyse 
van dit besluit niet nodig.222 Voor wat betreft de vraag of sprake is van een fair balance in de 
zin van art. 1 EP is bepalend of een of meer melkveehouder(s) een buitensporige last te dragen 
hebben. Daarbij speelt een rol of in de voorziene knelgevallenregeling er categorieën van 
melkveehouders ontbreken waarvan op voorhand duidelijk is dat deze individueel en 
buitensporig geraakt worden en daarom in de knelgevallenregeling worden opgenomen.Het 
ontbreken van een ruime knelgevallenregeling wil niet zeggen dat de beoordelingsvrijheid van 
de wetgever niet proportioneel is.223 
  
Het verlies aan fosfaatrechten, door de generieke afroming, kan in verband met ‘bijzondere, 
niet voor alle varkenshouders geldende feiten en omstandigheden’ een individuele en 
buitensporige last vormen. De rechter heeft daarom als taak de individuele situatie van elke 
eiser op dit punt te beoordelen.224 Valt een melkveehouder niet onder de regeling voor 
knelgevallen dan is voor hem een mogelijkheid om op grond van een individuele en 
buitensporige last art. 1 EP een schadevergoeding toegekend te krijgen. In individuele 
gevallen kan een rechter alle omstandigheden van een melkveebedrijf in overweging nemen 
en in die gevallen oordelen dat van een individuele en buitensporige last sprake is die dient te 
worden hersteld. Omdat de wetgever een ruime beoordelingsvrijheid heeft en de dringende 
noodzaak om de productie op korte termijn onder het productieplafond te brengen zal de 
rechter naar verwachting van de staatssecretaris niet snel tot dit oordeel komen.225 
 

5.3.5.2.1 Individuele en buitensporige last  

Naar mijn mening is het lastig om uit de rechtspraak van het EHRM af te leiden op welke wijze 
in zijn algemeenheid getoetst wordt of sprake is van een individuele en buitensporige last. Het 
EHRM beschrijft in zijn jurisprudentie niet duidelijk welke toets moet worden toegepast bij de 
beoordeling of een last voor een individuele melkveehouder buitensporig is. Wel komt duidelijk 
naar voren dat alle belangen die aan de orde zijn worden onderzocht en gewogen en is er pas 
sprake van een individuele en buitensporige last wanneer de individuele belangen van de 
melkveehouder veel zwaarder worden getroffen dan redelijk is gelet op de doelstellingen van 
de maatregel of het besluit in kwestie.226 Uit de uitspraak van het gerechtshof in de Lohuis-
zaak valt af te leiden dat bij een onderzoek naar de individuele omstandigheden van de 
varkenshouders voorop wordt gesteld dat het gaat om alle omstandigheden van het individuele 
geval, inclusief omstandigheden die meer in het algemeen ook voor alle andere 
varkenshouders gelden.227 
 
In het arrest van de HR in de Lohuis-zaak werd geoordeeld dat niet kon worden gezegd dat 
de wetgever met de Whv buiten de hem toekomende ruime beoordelingsmarge was getreden. 
De HR bood een deel van de getroffen varkenshouders echte een helpende hand door te 
oordelen dat, ondanks dat de wetgever niet buiten zijn beoordelingsmarge was getreden, de 
varkensrechten van de Whv voor een aantal van de varkenshouders ‘in verband met 
bijzondere, niet voor alle varkenshouders geldende, feiten en omstandigheden een individuele 
en buitensporige last vormden en de desbetreffende bepaling van de Whv om die reden voor 
hem buiten toepassing moeten worden gelasten, zolang niet is voorzien in een adequate 
financiële compensatie.228 Na verwijzing oordeelde het gerechtshof in Arnhem dat enkel bij de 
                                                
221 www.aens.nl (zoek op contouren fosfaatrechten melkveehouderij steeds duidelijker) laatst 
geraadpleegd op 17 november 2016.  
222 EHRM, 30 april 2013, ECLI:NL:XX:2013:397, m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik.  
223 CBb 15 juni 2016, ECLI:NL:CBB:2016:149, r.o. 5.5.3.  
224 EHRM, 30 april 2013, ECLI:NL:XX:2013:397 (Lohuis e.a./Nederland). 
225 Kamerstukken II 2016/17, 34532, 7, par. 4.5.  
226 EHRM 19 juni 2006, 35014/97,  r.o. 167 (Hutten-Czapska/Polen).  
227 Hof Arnhem 29 augustus 2006, ECLI:NL:GHARN:2006:AY7535, r.o. 3.5.  
228 HR 16 november 2001, ECLI:NL:HR:2001:AD5493.  
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heer Lohuis sprake was van een individuele en buitensporige last.229 De heer Lohuis mocht 
namelijk volgens zijn milieuvergunning 600 vleesvarkens houden. In 1990 werd de heer Lohuis 
ziek waardoor er in de zomermaanden feitelijk geen varkens op het bedrijf waren. Na een 
renovatie van de varkensschuren in 1993 konden er op het bedrijf van Lohuis weer varkens 
worden gehouden, waardoor vanaf 1994 het aantal varkens weer toenam. In 1994 had Lohuis 
327 varkens, in 1995 had hij 378 varkens, in 1996 408 varkens en uiteindelijk in 1997 413 
vleesvarkens. Volgens Lohuis was bij de inwerkingtreding van de Whv, wegens het vervallen 
van de latente ruimte, 34 procent verloren gegaan. Het gerechtshof in Arnhem was het met de 
heer Lohuis eens. Het hof oordeelde verder dat bij het vaststellen van de fair balance moet 
worden uitgegaan van de feitelijke situatie en de gevolgen die de overheidsmaatregelen voor 
de varkenshouder hebben gehad. Ook speelde in de situatie van Lohuis een rol dat hij in 1993 
investeringen voor een bedrag van 60.000 gulden had gedaan om op die wijze ondanks dat 
hij ziek was toch hetzelfde aantal varkens kon houden. Door het vervallen van een deel van 
zijn mestproductierechten heeft hij dit voornemen niet kunnen realiseren, waardoor deze 
investeringen grotendeel nutteloos bleken te zijn. Ook is bij de heer Lohuis een verzoek om in 
aanmerking te komen voor toepassing van de hardheidsregeling afgewezen. Wegens het 
verlies van 34 procent latente ruimte (de ruimte die de heer Lohuis over heeft voor het plaatsen 
van vleesvarkens), als gevolg waarvan de in 1993 gedane investeringen nutteloos zijn 
geworden, is het hof tot het oordeel gekomen dat Lohuis onevenredig is getroffen in zijn 
belangen en in zijn vermogen, zodat gezegd kan worden dat er sprake is van een individuele 
en buitensporige last.230 Als gekeken wordt naar het oordeel van de HR dan lijkt er sprake te 
zijn van een buitensporige last als door verlies van latente ruimte, naast de generieke korting, 
bepaalde investeringen niet kunnen worden benut. Verder heeft het EHRM geoordeeld dat 
wanneer een melkveehouder onomkeerbare financiële verplichtingen is aangegaan, er 
beoordeeld zal moeten worden of dit onderdeel uitmaakt van risico’s die bepaalde 
bedrijfsactiviteiten nu eenmaal met zich meebrengen.231 
 
Het staat niet ter discussie dat een individuele melkveehouder na de invoering van het stelsel 
van fosfaatrechten per 1 juli 2018 slechter af is dan daarvoor. De melkveehouder heeft voor 
de invoering van het stelsel van fosfaatrechten het aantal melkvee en jongvee kunnen 
aanhouden zoals zij dit wilden (wel natuurlijk met inachtneming van de nu geldende 
regelgeving). Als het stelsel wordt ingevoerd zal de melkveehouder terug gaan naar de situatie 
van de peildatum op 2 juli 2015 en op dit aantal melkvee ook nog eens worden afgeroomd 
door de generieke korting. In deze zin levert het stelsel van fosfaatrechten een overduidelijke 
last op voor de melkveehouders. Het is logisch dat een melkveehouder negatief in haar 
bedrijfsvoering wordt getroffen door het stelsel. Het moeilijke is naar mijn mening om de 
buitensporigheid te bewijzen bij de rechter. De melkveehouder kan niet volstaan met de enkele 
verwijzing naar de gevolgen van de invoering van het stelsel voor de hele melkveesector, maar 
moet aannemelijk maken dat specifiek voor zijn geldende omstandigheden leiden tot een 
individuele en buitensporige last.232 De individuele last bewijst hij door aan te tonen dat hij in 
vergelijking met andere melkveehouders veel harder wordt getroffen.  
 
Wanneer vast komt te staan dat sprake is van een individuele en buitensporige last komt de 
vraag op wat de gevolgen daarvan zijn, in het bijzonder of belanghebbende dan recht heeft op 
een schadevergoeding. Indien die vraag positief wordt beantwoord, is van belang op welke 
wijze de hoogte van die vergoeding moet worden bepaald.233 Uit jurisprudentie van art. 1 EP 
blijkt dat er niet een algemene aanspraak bestaat op een volledige schadevergoeding. 234 Het 

                                                
229 Hof Arnhem 3 juli 2007, ECLI:NL:GHARN:2007:BA9966, r.o. 2.4.  
230 Van Helvoirt, LTB 2007/1. 
231 EHRM 29 november 1991, 12742/87 r.o. 59 (Pine Valley Developments LTD/Ierland).  
232 HR 30 september 2016, ECLI:NL:PHR:2016:1035, r.o. 6.35 (concl. A-G Ettema).  
233 HR 30 september 2016, ECLI:NL:PHR:2016:1035, r.o. 7.1 (concl. A-G Ettema). 
234 Zie onder andere EHRM 21 februari 1986, 8793/79 (James e.a./Verenigd Koninkrijk) EHRM, 
EHRM 9 december 1994, 13092/87 (Holy Monasteries/Griekenland) en EHRM 29 april 1999, 
28443/95 (Chassagnou e.a./Frankrijk).  
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is aannemelijk dat de schadevergoeding de schade in zoverre moet compenseren dat er 
(weer) een fair balance bestaat tussen het algemeen belang en de betrokken individuele 
belangen. Hoe schever de verhouding tussen de ernst van de inbreuk enerzijds en het 
daarmee te dienen algemeen belang anderzijds hoe meer schade zal moeten worden 
gecompenseerd.235 
 

5.4 Terugkoppeling naar de Nertsenhouderszaak 

Zoals in het vorige hoofdstuk vermeld heeft advocaat-generaal Vlas een conclusie genomen 
die ook relevant is voor de fair balance-toets van het stelsel van fosfaatrechten. Er was een 
aantal punten van belang volgens de advocaat-generaal. Allereerst is het van belang of er 
compensatie wordt geboden voor individuele gevallen. De rechter zal dus goed moeten 
beoordelen of melkveehouders individueel en buitensporig worden belast door het stelsel van 
fosfaatrechten. In de zaak van de nertsenhouders had het Hof namelijk ten onrechte het 
bewijsaanbod van individuele nertsenhouders gepasseerd en richtte hij zich enkel tot de vraag 
of de overgangsperiode de schade van de nertsenhouders beperkt.236  
Verder is van belang of de maatregel voorzienbaar was. Zoals in paragraaf 5.2.3 al aan bod is 
gekomen is het stelsel van fosfaatrechten voorzienbaar. Tot slot moet er een regeling voor 
hardheidsgevallen bestaan. Ook dit is het geval door het opnemen van een 
knelgevallenregeling door de staatssecretaris. De conclusie die hieruit kan worden getrokken 
is dat van belang is dat de rechter de individuele gevallen goed onder de loep neemt om te 
kijken of er recht is op een compensatie.  
 

5.5 Kans van slagen? 

Er kan geconcludeerd worden dat de rechter hoogstwaarschijnlijk tot de conclusie zal gaan 
komen dat bij de invoering van het fosfaatrechtenstel sprake is van regulering van eigendom. 
De situatie in de melkveehouderij met de invoering van het stelsel toont namelijk veel 
gelijkenissen met de ingevoerde Whv. Het stelsel van fosfaatrechten voldoet aan de eisen van 
noodzaak en proportionaliteit.237  
 
Een schadeplicht voor alle melkveehouders zal naar verwachting niet kunnen worden afgeleid 
uit art. 1 EP bij het EVRM. Wel kan er een uitzondering gemaakt worden voor melkveehouders 
die individueel en buitensporig worden getroffen door het stelsel. Omdat de wetgever een 
ruime beoordelingsvrijheid heeft en de dwingende noodzaak om de productie op korte termijn 
onder het productieplafond te brengen zal de rechter naar verwachting van de staatssecretaris 
niet snel tot dat oordeel komen. Dat is naar mijn mening ook het geval. Er zijn binnen de 
jurisprudentie maar weinig uitspraken waarbij geconcludeerd wordt dat er sprake is van een 
individuele en buitensporige last. Is dit wel het geval dan gaat het om extreme gevallen, zoals 
ook bij de heer Lohuis. Voor een melkveehouder wordt het daarom niet gemakkelijk om een 
schadevergoeding te krijgen op grond van de individuele en buitensporige last en moet er echt 
sprake van een grote impact op het bedrijf.  
 
 
 
 
 
 
 

                                                
235 Kamerstukken II, 2008/09, 30826, 17, par. 86.  
236 HR 9 september 2016, ECLI:NL:PHR:2016:898 (concl. A-G Vlas). 
237 Kamerstukken II, 1999/00, 27276, 3 (MvT).  
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6. Nadeelcompensatie   

In de Lohuis-zaak oordeelde het EHRM dat voor varkenshouders die niet onder de reikwijdte 
van het Besluit hardheidsgevallen vielen, de mogelijkheid bestond om bij de burgerlijke rechter 
een verzoek tot nadeelcompensatie in te dienen.238 Wanneer een melkveehouder niet onder 
de knelgevallenregeling valt en deze wel schade lijdt, kan deze dus een beroep doen op de 
rechtmatige daad namelijk nadeelcompensatie. In dit hoofdstuk wordt het leerstuk 
nadeelcompensatie besproken en aan welke vereisten moet worden voldaan wil er een 
succesvol beroep gedaan worden op dit leerstuk.  
 
Opvallend is dat de criteria voor aansprakelijkheid van de overheid voor een vergoeding van 
nadeelcompensatie en schadevergoeding op basis van een schending van art. 1 EP EVRM 
goed vergelijkbaar zijn. Om een aantal redenen heeft een toets aan nadeelcompensatie 
toegevoegde waarde naast art. 1 EP. Allereerst omdat de toets aan art. 1 EP afwijkt van de 
toets aan nadeelcompensatie omdat bij de toets aan de fair balance ook het ‘algemeen belang’ 
meeweegt bij het oordeel of een compensatie moet worden geboden. Dit geeft de rechter een 
extra argument om een beroep op schadevergoeding af te wijzen, terwijl dit argument bij 
nadeelcompensatie niet relevant is. Ten tweede kwalificeren niet alle vormen van schade 
onder art. 1 EP als een inbreuk op het eigendomsrecht. Verder moet er bij art. 1 EP sprake 
zijn van een individuele en buitensporige last. In het kader van nadeelcompensatie moet 
sprake zijn dat de melkveehouder die onevenredig zwaar wordt getroffen in beginsel een 
beroep kan doen op nadeelcompensatie. Deze twee criteria lijken sterk op elkaar. Er is wel 
een belangrijk verschil namelijk in het kader van nadeelcompensatie wordt de vraag of sprake 
is van een speciale en abnormale last een vergelijking gemaakt met de referentiegroep, ofwel 
(vaak) de overige getroffenen, terwijl dat in het kader van art. 1 EP niet per se het vertrekpunt 
is.239  
 

6.1 Nadeelcompensatie 

Nadeelcompensatie is een vorm van schadevergoeding die wordt toegekend naar aanleiding 
van een rechtmatige overheidshandeling. Wanneer het stelsel van fosfaatrechten in werking 
treedt kunnen melkveehouders hierdoor schade lijden. De overheid is echter niet verplicht om 
ieder nadeel wat een melkveehouder lijdt als gevolg van het stelsel te compenseren. Een 
zekere mate van nadeel geldt als een normale maatschappelijke gebeurtenis, waarmee iedere 
melkveehouder wordt geconfronteerd. Van de overheid mag verwacht worden dat zij bij de 
voorbereiding van haar besluiten en maatregelen probeert het nadeel dat daardoor mogelijk 
voor sommige burgers ontstaat, waar mogelijk te beperken of voorkomen. 240 Het is nu 
eenmaal onontkoombaar dat het stelsel van fosfaatrechten voor bepaalde categorieën 
melkveehouders minder gunstig uitpakt. 241  Nadeelcompensatie is geregeld in titel 4.5 van de 
Algemene wet bestuursrecht (Awb). Deze regeling is momenteel nog niet in werking getreden. 
Titel 4.5 treedt voor zover nu bekend niet in werking vóór 2018.242 Omdat het stelsel van 
fosfaatrechten wordt beoogt in januari 2018 ingevoerd te worden gaat het onderzoeksrapport 
uit van de beoogde nieuwe situatie van titel 4.5 in de Awb. Voor de schadevergoeding op grond 
van nadeelcompensatie wordt als grondslag het égalitébeginsel genoemd.243  
 
Een van de bekendste arresten voor de invulling van het égalitébeginsel bij 
nadeelcompensatie is de Leffers-uitspraak.244 Meneer Leffers was een varkensmester die zijn 
bedrijf uitoefende door middel van het voederen van swill (voedsel- en slachtafval) aan 
varkens. Leffers werd onverwacht door de Staat, toenmalige Minister van Landbouw en 
                                                
238 EHRM, 30 april 2013, ECLI:NL:XX:2013:397, m.n. De Kam p. 6.  
239 Kamerstukken II, 2008/09, 30826, 17, par. 67 – 69.  
240 Van Heijst 2012, p. 6.  
241 Handreiking nadeelcompensatie en staatssteun, ICER-07 10-05b, p. 11.  
242 www.pgawb.nl (zoek op nadeelcompensatie) laatst geraadpleegd op 6 januari 2017. 
243 Tjepkema 2010, p. 67.  
244 HR 18 januari 1991, ECLI:NL:HR:1991:AC4031.  
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Visserij, geconfronteerd met de intrekking van zijn vergunning, doordat de Afrikaanse 
varkenspest was geconstateerd. Het bedrijf van Leffers was geheel ingericht op het voeren 
van swill in tegenstelling tot andere varkenshouders. Daardoor ging hij uiteindelijk failliet. 
Leffers werd ten opzichte van andere varkenshouders vele mate zwaarder getroffen. Meneer 
Leffers probeerde daarom zijn geleden schade op de Staat te verhalen. In deze uitspraak 
oordeelde de HR dat meneer Leffers door de onevenredige schade die hij had geleden, 
aanspraak kon maken op een vergoeding op grond van het égalitébeginsel. De Staat diende 
in de schade van de heer Leffers tegemoet te komen middels een compensatie, omdat het 
voor hem niet mogelijk was om zijn bedrijf aan te passen. Ook oordeelde de HR dat een 
dergelijke plotselinge en drastische intrekking van de vergunning niet tot het normaal 
maatschappelijk risico behoort.245  
 

6.1.1 Het égalitébeginsel  

Het beginsel van de gelijkheid voor de publieke lasten wordt beschouwd als grondslag voor 
de verplichting van de overheid om nadeelcompensatie toe te kennen; het wordt ook 
aangeduid als ‘l'égalité devant les charges publiques’ (égalitébeginsel).246 Dit beginsel houdt 
in dat alleen onevenredige, buiten het normale maatschappelijke risico vallende, op een 
beperkte groep burgers drukkende schade voor compensatie in aanmerking komt. Het 
égalitébeginsel is uit de jurisprudentie gecodificeerd in art. 4:126 lid 1247 Awb.248 Dit artikel 
drukt nadeelcompensatie als volgt uit: 
‘Indien een bestuursorgaan in de rechtmatige uitoefening van zijn publiekrechtelijke 
bevoegdheid of taak schade veroorzaakt die uitgaat boven het normale maatschappelijke 
risico en die een benadeelde in vergelijking met anderen onevenredig zwaar treft, kent het 
bestuursorgaan de benadeelde desgevraagd een vergoeding toe.’ 
Uit dit artikel valt op de maken dat alleen onevenredige schade vergoed moet worden. De twee 
hoofdbestanddelen van het égalitébeginsel liggen besloten in het criterium van de speciale 
last en het criterium van de abnormale last.249 Deze twee hoofdbestanddelen worden hieronder 
besproken.  
 

6.2 Speciale last 

Van een speciale last is sprake wanneer een melkveehouder ten opzichte van andere 
melkveehouders in vergelijkbare positie onevenredig zwaar is getroffen door het stelsel van 
fosfaatrechten.250 Als het nadeel een grotere groep melkveehouders treft, dan is er in beginsel 
geen sprake van een onevenredig nadeel en zal er geen nadeelcompensatie worden 
toegekend.251 Dit criterium is opgenomen door de wetgever omdat anders grote groepen 
melkveehouders snel aanspraak kunnen maken op compensatie, wat de staatskas niet ten 
goede zou komen.252 Het is niet altijd eenvoudig de referentiegroep af te bakenen. In de 
literatuur bestaat de nodige onenigheid met betrekking tot de vraag met welke andere burgers 
een vergelijking gemaakt dient te worden. Er kan een vergelijking worden gemaakt met andere 
burgers of bedrijven die ook zijn getroffen, maar er kan ook een vergelijking worden gemaakt 
met een groep die wel te maken heeft met dezelfde maatregel, maar die er geen schade door 
lijden. In geval van een vergelijking met andere getroffenen kan men er voor kiezen alleen een 
vergelijking toe te staan voor zover het gaat om de gevolgen van één en dezelfde maatregel. 
Daarnaast is er ook nog een groep die stelt dat een vergelijking gemaakt moet worden met de 
overige burgers binnen onze samenleving of de burgers binnen de samenleving die niet zijn 
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getroffen.253 In de jurisprudentie wordt ook niet altijd precies aangegeven hoe deze vergelijking 
wordt gemaakt. Wel een duidelijk voorbeeld van afbakening van de referentiegroep is te vinden 
in de uitspraak van de HR over varkensmester Leffers die voor zijn bedrijfsvoering volledig 
afhankelijk was van het mogen voeren van zijn varkens met swill. De HR vergeleek Leffers 
hierbij met de andere varkenshouders die door het verbod waren getroffen. Zij  allen hadden 
schade geleden, maar aangezien de bedrijfsvoering van Leffers, anders dan die van de andere 
varkenshouders, volledig was ingericht op voeding met swill leed hij onevenredige schade 
vergeleken met de overige getroffenen.254Wanneer het stelsel van fosfaatrechten 1 januari 
2018 wordt ingevoerd zal er naar mijn mening als referentiegroep de gehele sector van 
melkveehouders worden aangenomen aangezien alle melkveehouders getroffen gaan worden 
door het stelsel van fosfaatrechten. Verder zal de melkveehouder zich moeten onderscheiden 
van andere melkveehouders doordat zij schade lijden.255 De melkveehouder bevindt zich 
straks namelijk in een situatie die belangrijke gelijkenissen vertoont met een grotere groep 
melkveehouders, die in mindere mate schade lijdt.256 Opmerking verdient wel dat dat deze 
regel niet altijd wordt toegepast in de rechtspraak. Vaak ontbreekt een concrete vergelijking 
tussen het nadeel dat een burger lijdt ten opzicht van een grotere referentiegroep.257  
 
Wanneer vast komt te staan dat er sprake is van een onevenredige benadeling van een of 
meer melkveehouders, dan is het nog geen gegeven dat schade als gevolg van het stelsel van 
fosfaatrechten daadwerkelijk zal worden vergoed. De verplichting voor bestuursorganen tot 
het al dan niet vergoeding van schade hangt af van de mate waarin sprake is van normaal 
maatschappelijk risico.258 
 

6.3 Abnormale last  

Van een abnormale last is sprake wanneer het nadeel boven het normaal maatschappelijk 
risico uitstijgt.259 Dat wil zeggen, voor zover redelijkerwijs niet kan worden geoordeeld dat dát 
gedeelte van de schade voor rekening van de melkveehouder dient te blijven.260 
In de MvT bij de Wet Nadeelcompensatie en schadevergoeding onrechtmatige besluiten is 
voorop gesteld dat een en ander afhangt van de ‘omstandigheden van het geval’. Daaronder 
vallen de aard, duur en voorzienbaarheid van de het stelsel van fosfaatrechten evenals de 
aard en de omvang van de schade.261 Waar de grens van het normaal maatschappelijk risico 
ligt, staat dus op voorhand niet vast. Elk geval heeft zijn eigen aspecten en per schadegeval 
zal het normaal maatschappelijk risico verschillen. Het gaat dus om een vage norm.262 Voor 
toekenning van nadeelcompensatie is dus onder meer vereist dat het om ‘buiten het normale 
maatschappelijke risico vallende’ schade gaat.263  
Bij het normaal maatschappelijk risico gaat het om algemene maatschappelijke ontwikkelingen 
waarmee men rekening kan houden ook al bestaat geen uitzicht op de vorm en omvang waarin 
de plaats waar en het moment waarop deze ontwikkeling zich zal concretiseren en de aard en 
de omvang van de nadelen die daaruit eventueel zullen voortvloeien.264  
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Als gekeken wordt naar de jurisprudentie leert dat de vraag wat tot het normaal 
maatschappelijk risico of het normale ondernemersrisico behoort sterk afhangt van wat op een 
bepaalde plek of binnen een bepaalde bedrijfstak gebruikelijk is. Zo Stelt Tjepkema dat een 
spoorwegbedrijf zich voor het antwoord op de vraag welke soort maatregelen voor hem in de 
lijn der verwachtingen liggen mede te oriënteren op de Spoorwegwet, waarin tal van 
maatregelen zijn opgenomen waarmee het te maken kan krijgen. 265  Zo kan gesteld worden 
dat een melkveehouder op grond van de Nitraatrichtlijn en de Msw er rekening mee diende te 
houden dat voor de overschrijding van het fosfaatplafond er maatregelen zouden worden 
genomen. Er kunnen echter uitzonderingen zijn op de hoofdregel dat schade onder het 
normaal maatschappelijk risico valt. Daarvoor kan aanleiding zijn als de uitvoering van een 
maatregel zeer lang duurt, deze maatregel plotseling of drastisch wordt uitgevoerd of 
werkzaamheden zich abnormaal frequent voordoen.266 
 
Van belang is hierbij dat enerzijds de aard van de overheidshandeling en het gewicht van het 
daarmee gediende belang van belang is alsook in hoeverre die handeling en de gevolgen 
daarvan voorzienbaar zijn voor de derde die als gevolg daarvan schade lijdt, en anderzijds de 
aard en de omvang van de toegebrachte schade.267 Een goed voorbeeld van de aard van de 
overheidshandeling is ook weer de Leffers-zaak. Daarbij was de overheidshandeling zo 
onverwachts en snel toegepast, dat het voor de benadeelde bijna onmogelijk was om 
maatregelen te nemen om de schade te beperken of voorkomen, waardoor de schade 
(gedeeltelijk) wordt geacht buiten het normaal maatschappelijk risico te vallen.268 
De meeste overheidsmaatregelen worden geacht binnen het normaal maatschappelijk risico 
te vallen. In het algemeen geldt dat iemand er niet van mag uitgaan dat een bestaande situatie 
altijd ongewijzigd blijft. Normale maatschappelijke ontwikkelingen zijn als zodanig 
voorzienbaar en dienen dan ook voor eigen rekening te blijven.  
 
Voor een ondernemer, zoals de melkveehouder, ligt het normaal maatschappelijk risico hoger 
dan voor een particulier. Een melkveehouder heeft er voor gekozen om een bepaald 
ondernemersrisico te dragen. Zo zullen een deel van het nadeel als bedrijfs- of 
ondernemersrisico op zich nemen. Slechts wanneer een nadeel wordt geleden waarmee, 
gemeten naar de aard en inhoud van de maatregel, het tijdstip waarop hij getroffen wordt, of 
de plaats waarop hij betrekking heeft, redelijkerwijs geen rekening mee gehouden hoeft te 
worden.269 Geconcludeerd kan worden dat het fosfaatrechtenstelsel onder het normaal 
maatschappelijk risico van de melkveehouder behoort.  
 

6.4 Voorzienbaarheid 

Ook moet er gekeken worden naar de voorzienbaarheid bij de verlening van 
nadeelcompensatie.270 Bij de vraag of sprake is van (een zekere mate van) normaal 
maatschappelijk risico speelt vooral het element van voorzienbaarheid een rol.  
 De voorzienbaarheid is een van de belangrijkste criteria om vast te stellen of nadeel, als 
gevolg van de maatregel, het normaal maatschappelijk risico overschrijdt.271 Wanneer het 
handelen of de besluitvorming van de overheid was te voorzien is het uitgangspunt dat de 
melkveehouder daarmee rekening diende te houden en de schade probeert te beperken. Bij 
toepassing van het begrip voorzienbaarheid wordt overigens uitgegaan van hetgeen voor de 
melkveehouder redelijkerwijs was te voorzien. Of de betreffende melkveehouder daadwerkelijk 
de ontwikkeling heeft voorzien, is niet relevant.272  

                                                
265 Tjepkema 2014, p. 115 – 129.  
266 Van Ravels, NTB 2014/2, p. 7-11. 
267 HR 17 september 2004, ECLI:NL:HR:2004:AO7887.  
268 HR 18 januari 1991 ECLI:NL:HR:1991:AC4031, r.o. 1.3.1.  
269 Van Wijk 2014, p. 786.  
270 Barkhuysen & Tjepkema 2006, p.186.  
271 Ravels 2005, p. 30.  
272 Kamerstukken II, 2008/09, 30826, 17, par. 49. 
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Van melkveehouders wordt in zijn algemeenheid verwacht dat zij maatschappelijke 
ontwikkelingen in de gaten houden en zo mogelijk op termijn overschakelen op een andere 
wijze van bedrijfsvoering. Wanneer overheidsmaatregelen of maatschappelijke ontwikkelingen 
in algemene zin voorzienbaar waren en ondernemers de bedrijfsvoering niet tijdig hebben 
aangepast, bestaat er geen recht op schadevergoeding op grond van nadeelcompensatie. De 
schade behoort in dat geval tot het normale maatschappelijke risico.273 Zo overwoog de HR in 
het Harrida-arrest van 20 juni 2003: 
‘Indien de betrokken burgers of instellingen ondanks de voorzienbaarheid van dergelijke 
overheidsmaatregelen hun activiteiten aanvangen of voortzetten zonder het nemen van 
adequate maatregelen om uit dat overheidsingrijpen voortvloeiende nadelige gevolgen zoveel 
mogelijk te voorkomen, bestaat geen grond voor toekenning van een vergoeding van schade, 
omdat die dan is te beschouwen als een normaal maatschappelijk risico of normaal 
bedrijfsrisico.’ 274 
Maar met welke algemene maatschappelijke ontwikkelingen en nadelen kan de 
melkveehouder zoal rekening houden? Het moet gaan om ontwikkelingen die passen binnen 
het ‘normale verwachtingspatroon’ of het ‘normale patroon van verwachtingen en risico’s van 
een melkveehouder.275 In paragraaf 5.3.3 is ook ingegaan op de voorzienbaarheid bij art. 1 
EP. Deze voorzienbaarheid wordt hetzelfde getoetst als de voorzienbaarheid bij 
nadeelcompensatie. 276 De conclusie kan getrokken worden dat het stelsel van fosfaatrechten 
voor melkveehouders voorzienbaar was. Een uitzondering kan gemaakt worden voor een 
melkveehouder waarbij de schade het normaal maatschappelijk risico overstijgt.277  
Een melkveehouder moet dus rekening houden met het stelsel van fosfaatrechten, maar het 
kan zijn dat in zijn concrete geval de effecten van het stelsel dusdanig ingrijpend zijn, dat de 
schade moet worden beschouwd als abnormaal en om die reden geheel of gedeeltelijk zal 
moeten worden vergoed.278 Er zijn momenteel nog geen duidelijke aanknopingspunten voor 
onevenredige schade van een groep melkveehouders ten opzicht van andere 
melkveehouders, maar niet valt uit te sluiten dat sommige melkveehouders door bijzondere 
omstandigheden toch dergelijke schade lijden. Dit zal wanneer het stelsel per 1 januari 2018 
wordt ingevoerd moeten worden onderzocht.  
 

6.5 Schade 

Verder valt uit art.4:126 lid 1 Awb op te maken dat voor nadeelcompensatie vereist is dat er 
schade moet zijn geleden. Het nadeel wordt alleen vergoed, indien deze uitgaat boven de 
abnormale last.279 Vanzelfsprekend geldt dat indien de schade qua aard ernstig is en qua 
omvang groot dit sneller tot de conclusie leidt dat het maatschappelijke risico is 
overschreden.280 De schade die lijkt te ontstaan bij melkveehouders door de invoering van het 
stelsel van fosfaatrechten, is inkomensschade. Het stelsel zorgt ervoor dat melkveehouders 
minder melkvee kunnen aanhouden binnen het bedrijf. Melkveebedrijven leveren een deel van 
hun productiecapaciteit van het bedrijf in op korte termijn. Daarnaast zijn er melkveehouders 
die investeringen hebben gedaan, voor de peildatum, zoals de bouw van een nieuwe stal of 
uitbreiding van de bestaande stal. Of de draagkracht van de melkveehouder die zijn nadeel 
gecompenseerd wil zien, van invloed is op de omvang van nadeelcompensatie is beslist in het 
arrest Meiland/Staat.281 Daarin ging het, net als bij de Leffers-zaak, om een varkensmester die 
werd getroffen door het verbod om met swill te voederen. Anders dan Leffers oefende de 

                                                
273 HR 24 november 1995, ECLI:NL:HR:1995:ZC1893, ABRvS 23 november 2005, 
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gedupeerde naast de varkenshouderij nog een andere activiteit uit. Met de inkomsten uit deze 
activiteit wordt geen rekening gehouden bij de beoordeling van de vraag of de gedupeerde 
voor schadevergoeding in aanmerking komt. De schade die is ontstaan door het uitvaardigen 
en uitvoeren van het swill-verbod dient vergoed te worden.282 De overheid is enkel 
aansprakelijk voor het veroorzaken van het onevenredige nadeel dat geleden is door de 
melkveehouder. Dit betekend dat alleen dat deel van de schade dat in vergelijking met andere 
getroffen melkveehouders als onevenredige schade is aan te merken, moet worden vergoed. 
De onevenredig getroffen melkveehouder moet door de nadeelcompensatie in een 
vergelijkbare situatie worden gebracht als de overige getroffen melkveehouders.283  
 

6.6 Causaal verband  

Ook moet er sprake zijn van een rechtstreeks causaal verband tussen het rechtmatige besluit 
en de gestelde schade. Daarbij dient men de beweerdelijk schadeveroorzakende gebeurtenis 
weg te denken en zich af te vragen of de gestelde schade zonder die gebeurtenis zou zijn 
ingetreden.284 Dat betekent doorgaans dat ten minste een condicio-sine-qua-non-verband 
(hierna: c.s.q.n.) dient te bestaan tussen de schade en de gestelde schadeoorzaak.285 
De bewijslast van dit causale verband ligt bij de melkveehouder. Aan dit vereiste wordt al snel 
voldaan. Als een melkveehouder het stelstel van fosfaatrechten even wegdenkt, dan zou de 
schade (zoals het aanhouden van minder melkvee) niet zijn ingetreden.  
Wanneer meer factoren hebben bijgedragen aan het ontstaan van de schade kan onzekerheid 
bestaan over het c.s.q.n. verband.286 De benadeelde zal dit met bewijsmiddelen voldoende 
aannemelijk moeten maken. De bewijslast rust namelijk op de getroffen partij, in dit geval dus 
op de melkveehouder.287  
 

6.7 Schadevergoeding  

De verplichting van de overheid om nadeelcompensatie toe te kennen op grond van het 
égalitébeginsel kan vanzelfsprekend alleen bestaan indien onevenredige schade is 
geleden.288 Om te kunnen bepalen hoeveel schade voor vergoeding in aanmerking komt, zal 
een vergelijking moeten worden gemaakt tussen de positie van de melkveehouder na de 
invoering van het stelsel van fosfaatrechten met de situatie waarin hij zou hebben verkeerd 
wanneer de het stelsel niet zou zijn ingevoerd. Daarbij moet worden nagegaan welk nadeel 
daardoor is geleden.289 Als het om inkomensschade gaat, dan mag er uitgegaan worden van 
een abstracte schadeberekening. Gaat het om vermogensschade, dan moet vastgesteld 
worden wat de marktwaarde is van gedane investeringen.290  
Uitgangspunt is dat de werkelijk geleden schade moet worden vergoed, tenzij er op grond van 
wettelijke beperkingen zoals het causaal verband en eigen schuld aanleiding bestaat om van 
het uitgangspunt af te wijken.291 Als er sprake is van eigen schuld, dan kan er sprake zijn van 
vermindering van de aansprakelijkheid van de overheid. In die gevallen staat vast dat er sprake 
is van onevenredig nadeel en is de ‘eigen schuld’ een factor die van belang is bij het bepalen 
van de hoogte van de schadeplicht.292 Bijvoorbeeld wanneer een ondernemer een sportschool 
begint in de buurt van een opvangcentrum voor verslaafden, aanvaardt hij daarmee het risico 
dat zijn sportschool minder frequent zal worden bezocht. Het criterium eigen schuld aan het 
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intreden van de schade kan een grond zijn om aan te nemen dat van een ‘abnormaal nadeel’ 
geen sprake is, zodat men aan de vraag  naar de omvang van de schade niet meer toekomt.293 
 

6.8 Kans van slagen? 

Indien er sprake is van een rechtmatige overheidsdaad, staat voor getroffen 
melkveehouderijen de mogelijkheid open om een verzoek om nadeelcompensatie te doen bij 
het bestuursorgaan. Deze heeft in principe het laatste woord met betrekking tot de beoordeling 
of de schade in aanmerking komt voor nadeelcompensatie.  
Wat betreft de speciale last zal de melkveehouder (of beperkte groep melkveehouders) aan 
moeten tonen dat zij als bedrijf onevenredig zwaar getroffen wordt in haar bedrijfsvoering. 
Hierbij is van belang welke referentiegroep aangehouden wordt. Wanneer de rechter de 
melkveesector in Nederland in zijn geheel aanneemt als referentiegroep, is het gemakkelijker 
als melkveehouder om aan te tonen dat hij onevenredige schade heeft geleden. Dit omdat er 
binnen de melkveesector altijd een aantal melkveehouders is dat door de generieke afroming 
een minder groot aantal melkvee hoeft in te leveren294 en dus minder hard wordt getroffen in 
vergelijking met de melkveehouder die een beroep wil doen op nadeelcompensatie. Naar mijn 
mening zal de gehele sector met melkvee dan ook worden aangemerkt als referentiegroep 
aangezien alle melkveebedrijven worden gekort op hun dieraantallen door toepassing van de 
generieke afroming. Wat betreft de abnormale last en de voorzienbaarheid kan geconcludeerd 
worden dat het stelsel van fosfaatrechten binnen het normaal maatschappelijk risico valt. De 
melkveehouder diende er rekening mee te houden dat er maatregelen zouden worden 
genomen op grond van de Nitraatrichtlijn, de Msw en door de overschrijding van het 
fosfaatplafond. Verder is de agrarische wereld is bij uitstek bekend met de veranderlijkheid 
van het overheidsbeleid. Wel is er een mogelijkheid voor de melkveehouder om een beroep 
te doen op nadeelcompensatie wanneer de schade die hij heeft geleden door de invoering van 
het stelsel van fosfaatrechten het normaal maatschappelijk risico overstijgt. Wanneer hiervan 
sprake is, is niet in zijn algemeenheid te zeggen, omdat bij de invulling van dat criterium vele 
factoren en concrete omstandigheden van belang zijn.295 Het is aan de rechter om te 
beoordelen of hiervan sprake is.  Er zal ook meer duidelijk kunnen worden gegeven wanneer 
het stelsel per 1 januari 2018 in werking zal treden. Dan kunnen er duidelijke 
aanknopingspunten worden gelegd voor melkveehouders met onevenredige schade ten 
opzichte van andere melkveehouders.  
 
Wanneer wordt vastgesteld dat voor de melkveehouder sprake is van een speciale en 
abnormale last, hij schade heeft geleden door de invoering van het stelsel die boven het 
normaal maatschappelijk risico uitstijgt, er sprake is van een causaal verband tussen de 
schade en de invoering van het stelsel dan kan de melkveehouder in beginsel aanspraak 
maken op compensatie van zijn nadeel. Uitgangspunt daarbij is niet volledige compensatie 
van het nadeel, maar een tegemoetkoming daarin.  Alleen het ‘onevenredige’ deel van het 
nadeel komt voor compensatie in aanmerking. Daarmee wordt bedoelt het deel van het nadeel 
dat uitstijgt boven het nadeel dat behoort tot het normaal maatschappelijk risico van de 
aanvrager.296 
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7. Het stelsel van fosfaatrechten in de praktijk 

Tijdens dit onderzoek is ervoor gekozen om drie melkveehouderijbedrijven te benaderen. Dit 
om toch een beter beeld te scheppen van wat er nu in de praktijk gaat gebeuren als het stelsel 
per 1 januari 2018 wordt ingevoerd. Daarbij is een intensieve melkveehouder (een 
melkveehouder die niet voldoende grond heeft om zijn mest op zijn eigen grond af te zetten) 
betrokken, een extensieve melkveehouder en een grondgebonden melkveehouder (zowel 
extensief als grondgebonden bedrijven hebben voldoende grond om de mest op eigen grond 
af te zetten). In dit hoofdstuk is van iedere melkveehouder hun situatie uiteengezet naar 
aanleiding van de interviews die te vinden zijn in de bijlagen B, C en D.   
 

7.1 Extensieve melkveehouder 

De heer Meijs is een extensieve melkveehouder gevestigd in Waspik. Meijs exploiteert samen 
met zijn vrouw al ruim 34 jaar een melkveehouderij. Hij heeft in 1985 het melkveebedrijf 
overgenomen van zijn ouders. Binnen het bedrijf zijn de dierenaantallen altijd ongeveer gelijk 
gebleven rond de 60 á 70 melkkoeien. De heer Meijs heeft ook nooit de ambitie gehad om 
veel melkkoeien aan te houden. Binnen de stal heeft de heer Meijs plek voor 85 stuks melkvee 
en 45 plaatsen voor jongvee. De heer Meijs is de enige melkveehouder die redelijk positief 
reageert wanneer het gesprek over gaat op het stelsel van fosfaatrechten. Meijs geeft aan dat 
het stelsel een goed systeem kan zijn. Hij geeft daarbij aan dat je op termijn kunt gaan zien 
dat bedrijven willen uitbreiden. Kleinere bedrijven kunnen de keuze maken om hun 
fosfaatrechten tegen een zekere waarde te verkopen aan de bedrijven die willen uitbreiden. 
Dit ziet de heer Meijs als een goede pensioenvoorziening voor de stoppende melkveehouder. 
Ook geeft hij aan dat wanneer het stelsel van fosfaatrechten wordt ingevoerd voor hem 
eindelijk duidelijkheid komt. De keerzijde van het stelsel voor zijn bedrijf is het 
afromingspercentage. Dit is eigenlijk het enige wat voor het bedrijf van de heer Meijs wat 
volgens hem nadelig uit kan pakken. Dit ligt natuurlijk aan het percentage. Meijs had op de 
peildatum van 2 juli 2015 64 stuks melkvee en 45 stuks jongvee. Hij geeft zelfs aan beroep te 
hebben kunnen doen op de regeling voor knelgevallen. Bij de heer Meijs is namelijk sprake 
van een buitengewone omstandigheid omdat er op de peildatum van 2 juli 2015 vijf procent of 
minder kilogram fosfaat met melkvee op het bedrijf werd geproduceerd dan gebruikelijk door 
ziekte van de landbouwer. Sjac is in juli 2014 arbeidsongeschikt geraakt wegens een hernia. 
Tot januari 2015 heeft hij bijna helemaal niks zelf kunnen doen op het melkveebedrijf. Hierdoor 
had de heer Meijs op de peildatum minder melkvee dan normaal. Echter heeft hij geen beroep 
gedaan op de knelgevallenregeling. Het ging om twee á drie koeien die hij in deze periode 
minder had. Hij vond het verschil zo dermate klein dat hij de keuze heeft genomen om er geen 
aanspraak op te maken.297  
 

7.2 Grondgebonden melkveehouder  

De heer Derks is een grondgebonden melkveehouder gevestigd in Rijkevoort. In 2001 heeft 
hij het bedrijf overgenomen van zijn vader. De bedrijfsontwikkeling binnen zijn bedrijf is altijd 
vrijwel hetzelfde gebleven geeft hij aan. Hij zit meestal rond de 70 melkkoeien en rond de 60 
stuks jongvee. De heer Derks heeft binnen zijn stal plek voor 188 melkkoeien en voor 48 stuks 
jongvee. Wat hij duidelijk aangeeft wanneer de vraag komt over het wetsvoorstel is dat de 
peildatum van 2 juli 2015 voor zijn situatie absoluut niet goed uitkomt. Hij geeft daarbij aan dat 
hij daardoor te weinig melkvee in zijn stal krijgt door de generieke afroming. Op de peildatum 
heeft de heer Derks 67 stuks melkkoeien in de stal staan en 55 stuks jongvee. Als het stelsel 
wordt ingevoerd zoals nu beoogd dan zal hij nog minder dan 67 melkkoeien en 55 stuks 
jongvee in zijn stal mogen houden terwijl de stalcapaciteit nogal wat groter is en daar ook de 
financiering op rust. Hij zal dus om zijn stal vol te krijgen een hoop fosfaatrechten moeten 
aankopen. Dit zal als een negatief gevolg uitpakken omdat de aankoop van fosfaatrechten een 
zware financiële post voor de heer Derks zal zijn. Ik heb mijn melkveebedrijf gebouwd voor 
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een groter aantal stuks melkvee. Die ga ik nu niet behalen door het stelsel van fosfaatrechten. 
Het enige positieve gevolg wat Derks kan bedenken met de invoering van het stelsel is dat hij 
efficiënter zal gaan werken met mineralen die op het bedrijf binnenkomen en die het bedrijf 
afvoert. Maar daar wordt hij als melkveehouder naar zijn eigen mening onvoldoende voor 
beloond. Verder geeft de heer Derks aan geen aanspraak te kunnen maken op de 
knelgevallenregeling omdat er volgens het wetsvoorstel geen sprake is van een buitengewone 
omstandigheid. Hier is hij het echter niet mee eens. De heer Derks geeft aan dat hij een jaar 
uit de roulatie is geweest vanwege een rugoperatie en het herstel van deze operatie. Hij kan 
geen aanspraak maken op de regeling omdat het aantal stuks melkvee hetzelfde is 
gebleven.298 
 

7.3 Intensieve melkveehouder  

Tot slot is er een interview gehouden met de heer Lagendijk een intensieve melkveehouder 
gevestigd in Diessen. Kijkend naar de andere twee melkveehouders is de heer Lagendijk toch 
wel degene die het meest zwaar gaat worden getroffen door het stelsel zoals nu beoogt. 
Lagendijk heeft in 2011 samen met zijn vrouw de melkveehouderij van zijn vader en zijn oom 
overgenomen. De bedrijfsontwikkeling die heeft plaatsgevonden op het bedrijf ten aanzien van 
de dieraantallen is dat deze langzaam zijn doorgegroeid met het oog op het feit dat de heer 
Lagendijk van plan was een nieuwe stal te bouwen. Zo vertelt hij dat de vorige stal dateerde 
uit 1973 en toe was aan vernieuwing. De oude stal had plek voor 125 melkkoeien maar dit 
groeide uiteindelijk uit tot 140 melkkoeien toen de nieuwe stal bijna klaar was. Momenteel heeft 
de heer Lagendijk plek voor 285 melkkoeien in zijn stal en plek voor 110 stuks jongvee. Hij 
geeft aan dat hij op de hoogte is van het wetsvoorstel en geeft aan dat in zijn specifieke geval 
het stelsel van fosfaatrechten verschrikkelijk ongelukkig uitkomt. Op de peildatum had de heer 
Lagendijk namelijk maar 150 melkkoeien en 60 stuks jongvee op het bedrijf. Vanaf 1 januari 
2018 worden zijn rechten ook nog generiek afgeroomd en kan hij nog minder melkvee en 
jongvee aanhouden. De heer Lagendijk geeft aan hierdoor zijn omzet niet te kunnen halen. Hij 
heeft investeringen gedaan met het oog op het afgeven van ongeveer 2,7 miljoen liter melk. 
Door het stelsel kan hij maar ongeveer 1,4 miljoen liter melk afleveren. Stel dat de generieke 
korting op 10 procent uitkomt dan houdt Rik nog maar 135 melkkoeien over en dat is nog maar 
de helft van wat hij heeft geprognotiseerd en dit is dus niet haalbaar. Als het stelsel wordt 
ingevoerd zal de heer Lagendijk waarschijnlijk failliet gaan geeft hij aan. Ook heeft hij bijna 
geen mogelijkheden om de negatieve gevolgen van het stelsel tegen te gaan. Volgens hem is 
er binnen zijn bedrijf ook geen sprake van een buitengewone omstandigheid om zo onder de 
knelgevallenregeling te vallen. Volgens de heer Lagendijk waren er op de peildatum wel 
bouwwerkzaamheden maar dit was niet de oorzaak dat er minder melkvee op het bedrijf 
was.299 
 

7.4 De praktijk  

De staatssecretaris heeft in het wetsvoorstel van 8 september 2016 aangegeven dat 
extensieve, grondgebonden bedrijven in enige mate te zullen worden gecompenseerd voor de 
generieke afroming van rechten die nodig is om onder het fosfaatproductieplafond te komen. 
Deze compensatie wordt geboden omdat grondgebonden bedrijven de door het melkvee 
geproduceerde fosfaat binnen de daarvoor geldende gebruiksnormen op eigen 
landbouwgrond kunnen plaatsen. Zij leveren daarmee geen bijdrage aan het overschot aan 
fosfaat dat in Nederland door de veehouderij wordt geproduceerd en dragen daardoor ook niet 
bij aan de druk op de nationale mestmarkt. Om grondgebonden bedrijven tegemoet te komen 
bevat het wetsvoorstel een voorziening die het mogelijk maakt om bij AMvB bedrijven die op 
de peildatum van 2 juli 2015 over latente plaatsingsruimte beschikten geheel of gedeeltelijk 
vrij te stellen van de generieke afroming zoals deze is voorzien per 1 januari 2018. Deze 
vrijstelling zal niet hoger zijn dan de voor het bedrijf vastgestelde latente ruimte, zoals 
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opgenomen in de door de Minister verstrekte beschikking. De definitieve omvang van de 
vrijstelling is, afhankelijk van de benodigde generieke afroming om de fosfaatproductie weer 
onder het plafond te krijgen.300  
 
Dit zal gunstig uitpakken voor de heer Meijs en de heer Derks. Zij zullen voor de generieke 
afroming gecompenseerd worden. De heer Lagendijk heeft is een intensieve melkveehouder 
en zal hier dus geen aanspraak op kunnen maken. Voor de intensieve melkveehouder is 
verder geen compensatie geregeld in het wetsvoorstel. De heer Lagendijk zal dus extra hard 
geraakt worden door het stelsel van fosfaatrechten omdat hij gewoon geconfronteerd wordt 
door de generieke afroming.  
 

Zoals in dit hoofdstuk ook naar voren komt is goed te zien hoe verschillend het stelsel van 
fosfaatrechten uitpakt in de praktijk voor verschillende bedrijfsvoering. Daaruit kan 
geconcludeerd worden dat de intensieve melkveehouder het hardst zal worden geraakt door 
het stelsel aangezien er voor deze type bedrijfsvoering geen uitzonderingen gemaakt 
worden.  
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7. Conclusies en aanbevelingen 

In dit hoofdstuk wordt vanuit de voorgaande hoofdstukken een aantal conclusies getrokken. 
Sommige van deze conclusies leiden tot aanbevelingen voor ZLTO, met als doel om ZLTO in 
te lichten of er voor de melkveehouders juridische argumenten zijn die aangevoerd kunnen 
worden wanneer het stelsel per 1 januari 2018 in werking treedt.  
 
De conclusies hieronder vormen het antwoord op de centrale vraag: 
Welke juridische argumenten kunnen door de ZLTO in het licht van art. 1 EP en de 
knelgevallenregeling worden aangevoerd wanneer de melkveehouders met ingang van 1 
januari 2018 worden geconfronteerd met het fosfaatrechtenstelsel?  
 

7.1 Conclusies  

Conclusie 1 Onzekerheid toekomst fosfaatrechtenstelsel 
Het stelsel van fosfaatrechten is momenteel volop in beweging. Het begon op 2 juli 2015 toen 
bekend werd dat het stelsel van fosfaatrechten zou worden ingevoerd per 1 januari 2017.301 
Dit stelsel is bij kamerbrief van 3 maart 2016 verder uitgewerkt.302 Hierin werden de hoofdlijnen 
van het stelsel van fosfaatrechten geschetst. En  op 8 september kwam dan uiteindelijk het 
wetsvoorstel fosfaatrechten.303 Toen bleek in oktober dat er sprake was van staatsteun 
waardoor het wetsvoorstel gewijzigd moest worden.304 Volgens de Europese Commissie is er 
sprake van staatssteun omdat er rechten worden geïntroduceerd die vanaf de inwerkingtreding 
schaars zullen zijn. De rechten zijn vanaf inwerkingtreding vrij verhandelbaar, 
vertegenwoordigen een waarde in het economisch verkeer en worden gratis toegewezen aan 
melkveehouders. Het wetsvoorstel is inmiddels gewijzigd en het is nu afwachten of het 
wetsvoorstel ook door de Eerste Kamer goedgekeurd gaat worden zodat het wetsvoorstel per 
1 januari 2018 ingevoerd kan gaan worden. Ook is er inmiddels een  maatregelenpakket dat 
bestaat uit het voerspoor, reductie van de veestapel en fosfaatreductie door 
zuivelondernemingen. Met dit pakket zal de Nederlandse melkveesector het fosfaatoverschot 
moeten verlagen tot onder het plafond. Dit om zo een nieuwe derogatie te verkrijgen voor de 
periode vanaf 2018. Het maatregelenpakket moet verder nog uitgewerkt worden door de 
sectorpartijen, waaronder ZLTO, samen met EZ om dit per 1 januari 2017 in werking te laten 
treden. Of dit daadwerkelijk gaat lukken is de vraag aangezien het inmiddels alweer bijna 
januari 2017 is. En met de oplevering met mijn scriptie zal u het antwoord waarschijnlijk van 
mij horen.  
 
Conclusie 2 Regulering van eigendom 
Wanneer de rechter het stelsel van fosfaatrechten gaat toetsen aan art. 1 EP zal deze 
hoogstwaarschijnlijk tot de conclusie komen dat er sprake is van regulering van eigendom en 
geen ontneming van eigendom. In hoofdstuk 5 is de toets van art 1 EP toegepast op het stelsel 
van fosfaatrechten. Allereerst komt de vraag naar boven of er sprake is van eigendom in de 
zin van art. 1 EP. Het EHRM oordeelde in de Lohuis-zaak dat varkensrechten in verband 
moeten worden gezien met overige bedrijfsmiddelen en niet als zelfstandige 
eigendomsrechten. Hierbij kan gesteld worden dat wanneer rechten wel zelfstandig zouden 
zijn er sprake zou zijn van ontneming. In de visie van het EHRM blijft er wel enige betekenis 
van het eigendomsrecht over, de eigendom wordt niet volledig teniet gedaan. Bij het stelsel 
van fosfaatrechten kan geconcludeerd worden dat er dus sprake is van eigendom, maar dat 
de fosfaatrechten wel moeten worden gezien met overige bedrijfsmiddelen en niet als 
zelfstandig eigendomsrechten. Verder is er in hoofdstuk 6 de 1 EP-toets toegepast bij de 
generieke afroming, het buiten beschouwing laten van de latente ruimte en de afroming na 
overdracht. In de Lohuis-zaak achtte het gerechtshof namelijk dat de generieke korting van 10 

                                                
301 Kamerstukken II, 2015/16, 33979, 98.  
302 Kamerstukken II 2015/16, 33979, 108. 
303 Kamerstukken II, 2015/16, 34532, 3.  
304 Kamerstukken II, 2016/17, 34532, 18.  
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procent en het vervallen van de latente plaatsingsruimte inbreuken vormden op het ongestoord 
eigendomsgenot van de varkenshouder, maar dat het hier niet ging om ontneming van het 
eigendom van de varkenshouder maar om een beperking van het gebruik van het 
varkensbedrijf. De rechter kwam dan ook tot het oordeel dat sprake was van regulering. Omdat 
ook bij het stelsel van fosfaatrechten sprake is van een generieke afroming die wordt toegepast 
en het buiten beschouwing laten van de latente ruimte kan de conclusie worden getroffen dat 
er sprake is van regulering van eigendom. Doordat er sprake is van regulering van eigendom 
en geen ontneming van eigendom zal er geen schadevergoeding worden toegekend aan de 
melkveehouders. 
 
Conclusie 3 Afroming bij overdracht noodzakelijk?  
In het wetsvoorstel fosfaatrechten is ook opgenomen dat melkveehouders bij overdracht van 
fosfaatrechten 10 procent zullen worden afgeroomd. Als gekeken wordt naar de toets van het 
EHRM moet het in het licht van art. 1 EP noodzakelijk worden geacht om een maatregel door 
te voeren. Wat betreft de afroming bij overdracht is deze noodzakelijkheid er mijns inziens niet. 
Bij het stelsel worden de fosfaatrechten allereerst afgeroomd door de generieke afroming, 
inhoudende dat fosfaatrechten die aan de melkveehouder worden toegekend weer worden 
gekort. Daarna zullen deze rechten nogmaals worden afgeroomd wanneer een 
melkveehouder zijn rechten overdraagt. De fosfaatrechten die bij overdracht worden 
afgeroomd, vervallen naar een fosfaatbank. Vanaf het moment dat we in Nederland onder het 
fosfaatplafond zijn, kunnen de in de fosfaatbank opgenomen fosfaatrechten opnieuw 
toebedeeld worden. De afroming bij overdracht heeft allereerst tot doel om onder het 
fosfaatplafond te komen. Dit komt overeen met het doel van de invoering van het stelsel van 
fosfaatrechten. Zodra de melkveesector onder het fosfaatplafond zit, worden de rechten nog 
steeds afgeroomd en met een heel ander doel namelijk voor de ontwikkeling van bedrijven. Dit 
is echter niet het doel waarvoor het stelsel van fosfaatrechten is ingevoerd. Als de rechter tot 
de conclusie zou komen dat er inderdaad niet voldaan is aan het noodzakelijkheidscriterium 
van art. 1 EP dan zou dit onderdeel van de wet buiten toepassing moeten worden gelaten.  
 
Conclusie 4 Individuele en buitensporige last op grond van art. 1 EP 
Er zullen een aantal melkveehouders, zoals ook de heer Lagendijk305, die door het stelsel van 
fosfaatrechten heel hard worden getroffen en geen aanspraak kunnen maken voor 
compensatie op grond van de knelgevallenregeling omdat zij niet voldoen aan de eis van een 
buitengewone omstandigheid. Voor hen zou er een mogelijkheid kunnen zijn om een 
compensatie te krijgen door een beroep te doen op de individuele en buitensporige last van 
art. 1 EP. De melkveehouder kan daarbij niet volstaan met een enkele verwijzing naar de 
gevolgen, maar moet aannemelijk maken dat specifiek voor zijn geldende omstandigheden 
leiden tot een individuele en buitensporige last. Gekeken naar de jurisprudentie kan worden 
geconcludeerd dat een individuele en buitensporige last niet snel wordt aangenomen door de 
rechter. Dit zal ook niet het geval zijn met de inwerkingtreding van het stelsel van 
fosfaatrechten aangezien de wetgever een ruime beoordelingsvrijheid heeft en er een 
dwingende noodzaak bestaat om de fosfaatproductie op korte termijn onder het 
productieplafond te brengen. Verder valt uit de jurisprudentie van het EHRM geen algemeen 
toetsingscriteria af te leiden waaruit blijkt dat er sprake is van een individuele en buitensporige 
last. Dit wordt per geval bekeken. Een aanknopingspunt voor een individuele en buitensporige 
last kan in dit geval wel worden gezocht in de Lohuis-zaak omdat er in deze zaak bij de 
invoering van de Whv een aantal varkenshouders een beroep hadden gedaan op de 
individuele en buitensporige last. Er werd echter enkel bij de heer Lohuis compensatie 
geboden. In zijn geval ging het om een verlies van 34 procent aan latente ruimte als gevolg 
waarvan de in 1993 gedane investeringen nutteloos waren geworden. Er kan geconcludeerd 
worden wanneer een melkveehouder in een soortgelijke situatie komt te zitten  waarbij ook 
een verlies van 34 procent of meer aan latente ruimte verloren gaat met de invoering van het 

                                                
305 Zie bijlage D.  
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stelsel van fosfaatrechten en zijn investeringen daarbij nutteloos zijn geworden er sprake kan 
zijn van een individuele en buitensporige last.  
 
Conclusie 5 Nadeelcompensatie wordt een lastig verhaal   
Ook kunnen melkveehouders, die niet onder de knelgevallenregeling vallen een beroep doen 
op nadeelcompensatie om zo een compensatie te krijgen voor hun geleden schade. Om voor 
nadeelcompensatie in aanmerking te komen moet voldaan worden aan een aantal 
voorwaarden zoals ook voorbij gekomen is in hoofdstuk 6. Een van deze voorwaarden is dat 
voldaan moet worden aan de voorzienbaarheidseis. Een maatregel moet onder andere niet 
voorzienbaar zijn wil deze in aanmerking komen voor een vergoeding.  In dit geval kan worden 
betoogd dat het stelsel van fosfaatrechten voorzienbaar is aangezien dit stelsel in het normale 
verwachtingspatroon ligt van de melkveehouder. Na de afschaffing van het melkquotum, de 
forse toename van melkkoeien en de overschrijding van het nationale fosfaatplafond was het 
als melkveehouder te verwachten dat de situatie niet ongewijzigd zou blijven en er 
maatregelen zouden worden genomen om de toename van fosfaat te reduceren. 
Wel kan de melkveehouder nog in aanmerking komen voor een vergoeding wanneer de 
schade het normaal maatschappelijk risico overstijgt. Dit is echter lastig aan te tonen. De 
rechter kijkt van geval tot geval of hier sprake van is. Bij beoordeling of sprake is van een risico 
dat het normaal maatschappelijk risico overstijgt kan van belang zijn de aard van het stelsel 
van fosfaatrechten, het gewicht van het daarmee gediende belang en de aard en omvang van 
de toegebrachte schade. Wanneer een individuele melkveehouder zwaar wordt getroffen door 
het stelsel en daarmee de aard en omvang van de toegebrachte schade zo groot is in 
vergelijking met anderen melkveehouders dan kan er sprake zijn van een schadevergoeding 
op grond van nadeelcompensatie voor deze melkveehouder. De melkveehouder zal dan goed 
aan moeten tonen welke schade hij heeft geleden en hoe hij is getroffen door het stelsel. Ook 
geldt voor nadeelcompensatie dat enkel de onevenredige schade moet worden vergoed. 
Hieruit kan opgemaakt worden dat een melkveehouder hard moet worden getroffen wil hij in 
aanmerking komen voor nadeelcompensatie. Veel melkveehouders zullen dan ook geen 
aanspraak kunnen maken op schadevergoeding/compensatie op grond van dit leerstuk.  
 

7.2 Aanbevelingen 

Aanbeveling 1 
Voor ZLTO is het zaak dat melkveehouders goed voorbereid zijn op wat er komen gaat. Voor 
melkveehouders is het belangrijk om zoveel mogelijk voorzorgsmaatregelen te treffen. Zoals 
het deelnemen aan het maatregelenpakket wat de staatssecretaris nu wil gaan invoeren. 
Zodat zij voorbereid zijn op de generieke afroming die ingevoerd wordt op 1 januari 2018 en 
weer teruggaan naar de situatie op de peildatum en zo natuurlijk bijdrage aan een verlaging 
van het fosfaatoverschot. Ook is het van belang dat de melkveehouders goed worden ingelicht 
over hoe het wetsvoorstel nu precies voor hun specifieke geval inhoudt. Tijdens de interviews 
en melkveehouders die in binnen ZLTO heb gesproken blijkt er nog wat onduidelijkheid te zijn. 
Voor de individuele melkveehouder is het fijn als het stelsel van fosfaatrechten op een 
duidelijke manier wordt uitgelegd, gericht op hun specifieke geval.  
 
Aanbeveling 2 
Een beroep op een individuele en buitensporige last op grond van art. 1 EP heeft geen groot 
slagingspercentage zoals ook al voorbij is gekomen in paragraaf 5.3.5. Wel is het voor ZLTO 
van belang om nadat het stelsel van fosfaatrechten is ingevoerd met individuele 
melkveehouders om de tafel te gaan zitten en kijken hoe groot de geleden schade is.  
Het is lastig te bepalen wanneer er sprake is van een individuele en buitensporige last, maar 
melkveehouders in een gelijkwaardige situatie als toentertijd in de Lohuis-zaak hebben zeker 
een kans van slagen. Het is dus zaak om melkveehouders in een gelijksoortige situatie als de 
heer Lohuis een beroep te starten op grond van individuele en buitensporige last op grond van 
art. 1 EP.  
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Aanbeveling 3  
Wat betreft nadeelcompensatie is het zeker geen verloren zaak. Het verdient een aanbeveling 
om te onderzoeken als ZLTO of zich binnen de melkveehouderij een subgroep bevindt die 
onevenredig door het fosfaatrechtenstelsel wordt getroffen. Als dit het geval is dan kan er een 
mogelijkheid bestaan om een beroep te doen op nadeelcompensatie voor de benadeelde 
melkveehouders.  Wanneer het stelsel per 1 januari 2018 in werking zal treden kunnen er 
duidelijke aanknopingspunten worden gelegd voor melkveehouders met onevenredige schade 
ten opzichte van andere melkveehouders.  
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