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Voorwoord

Het ruimtelijke ordeningsrecht is in de jaren 2008-2010 ingrijpend veranderd als gevolg van
de inwerkingtreding van de Wet ruimtelijke ordening (Wro inclusief Grondexploitatiewet),
de Crisis- en herstelwet en de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo). Dit bete-
kende een behoorlijke cultuuromslag en een nieuwe rolverdeling tussen Rijk, provincies

en gemeenten. Rechtsfiguren zoals de bouw- en milieuvergunning werden vervangen door
de omgevingsvergunning en het aantal instrumenten voor project- en gebiedsontwikkeling
nam toe. De invoering hiervan ging gepaard met ingrijpende wijzigingen van sectorale
wetten en met nieuwe AMvB's (Bro, Bor) en ministeriéle regelingen (Mor, Rsro). Sindsdien
zijn deze wetten nog talloze malen aangevuld en gewijzigd.

Beleidsmatig veranderde het nodige met de inwerkingtreding van de Structuurvisie Infra-
structuur en Ruimte, het bijbehorende Besluit algemene regels omgevingsrecht (Barro) en
de provinciale structuurvisies. Provincies blijken verder dankbaar gebruik te maken van
de mogelijkheden om inpassingsplannen en provinciale verordeningen vast te stellen en
(reactieve) aanwijzingen te geven.

Sinds de vorige druk in 2013 is de jurisprudentie volop tot ontwikkeling gekomen en werpt
de Omgevingswet zijn schaduw vooruit. Tijd dus voor een update. Het boek dat nu voor u
ligt is bijgewerkt tot 1 januari 2017.

Deze zesde druk van het Handboek Ruimtelijke Ordening en Bouw helpt u de weg door RO-
land te vinden. In hoofdstuk 1 wordt teruggeblikt, worden belangrijke begrippen verklaard
en de bedoelingen van de wetgever besproken. Op hoofdlijnen worden de Wro en de Wabo
behandeld. In hoofdstuk 2 wordt het beleid besproken: het instrument structuurvisie, de
taakverdeling van de overheden en trends bij gebiedsontwikkeling. De hoofdstukken 3 en
4 gaan over normstelling door rijk en provincie respectievelijk de gemeente. Het bestem-
mingsplan neemt daarbij een ruime plaats in. In hoofdstuk 5 worden de instrumenten voor
projectontwikkeling uit zowel de wettten met elkaar vergeleken. In hoofdstuk 6 komen
een aantal varianten van de omgevingsvergunning aan de orde. Hoofdstuk 7 bespreekt de
grondexploitatieregels. Hoofdstuk 8 gaat over de tegemoetkoming in de planschade en
hoofdstuk 9 behandelt handhaving en toezicht. In hoofdstuk 10 vindt u een schema over de
rechtsbescherming bij de verschillende besluiten. Hoofdstuk 11 belicht de hogere kosten-
regeling en gaat in op de bepalingen voor subsidies in de Wro. Hoofdstuk 12 beschrijft de
digitale kant van de besluitvorming. Hoofdstuk 13 ten slotte maakt een doorkijk naar de
Omgevingswet.

Niet alles kan even uitgebreid aan de orde komen. Vele thema'’s zitten door de hoofstukken
verweven. leder hoofdstuk wordt afgesloten met kanttekeningen voor de praktijk.

Mijn dank gaat uit naar Patrick Blom en John van den Hof voor het schrijven van hoofd-
stuk 12 respectievelijk het actualiseren van hoofdstuk 7. Gesteund heb ik mij vooral gevoeld
door het enthousiasme en vertrouwen van mensen om mij heen, maar bovenal mijn
echtgenoot. Ik wens iedereen die met deze wetgeving aan de slag wederom veel succes en
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wijsheid toe. Kennis van deze wetten zal zeker helpen om de Omgevingswet gemakkelijker
onder de knie te krijgen.

Mevr. mr. TH.H.A. Van der Schoot

december 2016.
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1  Anno 2008: een nieuw stelsel

1.1 Ruimtelijke ordening

De ruimte van Nederland is schaars, de bevolkingsdichtheid hoog en de wensen talrijk en
divers. Om tot een evenwichtige en leefbare situatie te komen moet er zorgvuldig worden
omgegaan met de ruimte die we tot onze beschikking hebben. De behoeften en belangen
moeten in kaart worden gebracht en tegen elkaar worden afgewogen. Er moeten keuzes
worden gemaakt: waarvoor benutten we de ruimte? Welke belangen kunnen gecombineerd
worden en welke niet? Wat offeren we op en wat willen we daarvoor terugkrijgen? Daarbij
moet niet alleen rekening worden gehouden met de mensen van nu, maar ook met de gene-
raties na ons. Van sporen uit het verleden moeten wij ons afvragen of die behouden moeten
blijven en op welke manier dat kan. Ook hierbij zijn combinaties van functies en activitei-
ten denkbaar. Verder leven er ook andere organismen dan de mens in ons land die leefruim-
te nodig hebben. Waar kunnen zij leven en moet er meer ruimte voor hen gezocht en
gereserveerd worden? Welke beperkingen levert dat op voor de activiteiten van de mens?
Voeg daaraan toe de problemen die een mogelijke klimaatverandering in petto heeft en de
gevolgen van de economische crisis (leegstand, faillissementen e.d.), dan is het vraagstuk
van de ruimtelijke ordening in een notendop beschreven en de complexiteit daarvan direct
duidelijk. Ruimtelijke ordening is één groot spanningsveld van met elkaar conflicterende
belangen waaruit moet worden gekozen. Het mag zich dan ook in de warme belangstelling
verheugen van de politiek en de burger. De kunst voor degenen die zich met ruimtelijke or-
dening bezig houden, is om de belangentegenstelling zichtbaar te maken en vervolgens tot
een verantwoorde keuze te komen die maatschappelijk aanvaardbaar is. Het is daarbij een
illusie te denken dat die keuze door iedereen gedragen zal worden: ruimtelijke ordening is
bij uitstek een zaak van compromissen sluiten en prioriteiten stellen.

Ruimtelijke ordening heeft meerdere kanten. Er is een stedenbouwkundige kant. Hoe moet
de ruimte worden ingericht: waarvoor en waarom? Wat is de beste bestemming van een ge-
bied? Wat kan met elkaar gecombineerd worden en wat niet? Er is ook een juridische kant.
De vrijheid van het individu en het recht van vrije eigendom zijn grote verworvenheden,
waarvoor in onze geschiedenis op allerlei momenten hard is gevochten. Toch is het niet
alleen de eigenaar van de grond en de opstallen die bepaalt welk gebruik daarvan wordt
gemaakt. Rechten en belangen van de één kunnen immers botsen met die van de ander

of schadelijk zijn voor de samenleving als geheel. Ruimtelijke ordening is dus het mede
bepalen van en invulling geven aan andermans eigendomsrecht. Dat is alleen gerechtvaar-
digd als dat ten dienste staat van een ander belang dan het individueel belang. Dit moet
soms wijken voor algemene belangen of voor andere, belangrijkere individuele belangen.
De beslissingen daarover zijn in onze cultuur en samenleving niet overgelaten aan het
individu of aan een groepje individuen, maar aan de overheid. Deze wordt door de burgers
democratisch gekozen en moet over de besluiten verantwoording afleggen aan de burgers:
de democratische rechtsstaat. Ruimtelijke ordening is dus bij uitstek een overheidstaak.
De overheid kan bij de invulling en uitvoering daarvan individuen betrekken of inzetten
(publiek private samenwerking, burgerparticipatie) of gebruikmaken van private rechten,
maar het blijft een overheidstaak. Wie kennis neemt van de geschiedenis van ons ruimtelij-

eigendomsrecht
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ke ordeningsrecht, dat zich samen met het milieurecht en waterrecht heeft geévolueerd tot
omgevingsrecht, zal constateren dat de regels vaak zijn ontstaan als reactie op misstanden
en rampen binnen onze samenleving, waarvoor in eerste instantie niemand de verantwoor-
delijkheid nam. Stadsbranden, overstromingen, epidemieén, wantoestanden als gevolg
van industriéle ontwikkelingen, milieuvervuiling met bijkomende gezondheidsproblemen
en conflicten over grond: dat alles is de bakermat van ons denken over de omgeving en

dus over ruimtelijke ordening. Het overheidsingrijpen kan ver gaan. Individuele rechten
kunnen niet alleen worden beperkt, maar zelfs volledig worden afgenomen (onteigening).
In ons rechtssysteem zijn daaraan tal van waarborgen voor het individu gekoppeld.! Ruim-
telijke ordening heeft daarom naast een politiek-maatschappelijke en stedenbouwkun-
dig-planologische kant ook een sterke juridische component.

De juridische component wordt in de praktijk soms als lastig en tijdrovend ervaren. Zeker
in het verleden, waarin 'klantvriendelijk werken' of ‘faciliteren’ al snel werd uitgelegd

als toestemming geven omdat iemand daarom vraagt. Echter, niet uit het oog mag wor-
den verloren dat ruimtelijke besluiten ver ingrijpen in de rechten van anderen, vaak een
compromis vormen en het algemeen belang moeten dienen. Dat betekent, dat er vaak
meer 'klanten' zijn: de initiatiefnemers en de tegenstanders. Beiden hebben belangen die
moeten worden afgewogen. Juist omdat er meer ‘klanten’ zijn, verloopt de besluitvorming
via procedures. Die waarborgen dat er een goede belangenbehartiging plaatsvindt, dat het
openbaar en democratisch gebeurt, dat het gebaseerd is op goed en actueel onderzoek en
dat het resultaat toetshaar is door de rechter. De belangenafweging hoort ook voorop te
staan: dat de initiatiefnemer als klant koning is, moet volgend zijn. Het gaat immers om be-
sluiten ten dienste van het algemeen belang. De laatste jaren zien we een nieuw type ‘klant’
opstaan. Nu onder de noemer ‘burgerparticipatie’. Sinds het woord ‘participatiesamenle-
ving’ door de koning werd uitgesproken in de Troonrede van 2013 willen veel overheden
meer overlaten aan de burgers. Ook hierbij passen een aantal kanttekeningen. Dé burger
bestaat niet. Burgers hebben per definitie verschillende belangen en dat zijn vooral eigen
belangen. Het is terecht dat zij daarvoor opkomen, maar dat hoeft niet doorslaggevend te
zijn. Ook is de optelsom van individuele belangen nog geen algemeen belang. Sommige za-
ken wil immers niemand in zijn achtertuin, maar ze moeten wel ergens een plaats krijgen.
Burgerbetrokkenheid bij ruimtelijke besluiten is natuurlijk prima, maar het moet niet zo
zijn dat de burger die het eerst roept, het hardst roept of het actiefst is op de sociale media
of de meeste handtekeningen inzamelt de besluitvorming daardoor op zijn hand heeft. Die
moet verlopen via de procedures. Die zorgen er voor, dat de keuzes gebaseerd zijn op een
zorgvuldige voorbereiding en een deugdelijke belangenafweging, die terug te vinden is in
een duidelijke, draagkrachtige motivering.

In de literatuur bestaat geen eenduidige definitie van het begrip 'ruimtelijke ordening'. Een
omschrijving is gegeven in de memorie van toelichting behorende bij de Wro? 'Ruimtelijke
ordening is het leiding geven bij de ruimtelijke ontwikkeling van een gebied om het ont-
staan van een voor de gemeenschap zo gunstig mogelijk geheel te bevorderen. Daarbij dient
dan te worden bedacht, dat het begrip 'ruimtelijke ordening' ruimer is dan het uitvoeren
van wettelijke voorschriften met betrekking tot de ruimtelijke ordening. Deze voorschrif-

1 o.a.een financiéle compensatie.
2 TK2002-2003, 28 916, nr. 3 (memorie van toelichting Wro), p. 9. Deze definitie is ontleend aan de memorie van
antwoord bij de WRO uit 1958.
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ten geven aan de overheid specifieke bevoegdheden met betrekking tot de ruimtelijke or-
dening, bijvoorbeeld het vaststellen van bestemmingsplannen. Behalve die bevoegdheden
hebben de regering en lokale overheden tal van mogelijkheden om een goede ruimtelijke
ordening tot stand te brengen. In het bijzonder kunnen en moeten zij immers bij al hun ove-
rige activiteiten de ruimtelijke aspecten daarvan onder het oog zien en bij hun beslissingen
laten meespreken.' Ruimtelijke ordening is het zoeken naar en het tot stand brengen van de
best denkbare wederkerige aanpassing van ruimte en samenleving, zulks ter wille van die
samenleving. De ruimtelijke ordening heeft zich ontwikkeld van een beleid met betrekking
tot de bestemming van gronden tot een beleid dat zich richt op de kwaliteit van de woon-
en leefomgeving.

Het denken over de ruimte werd tot 2008 vooral benaderd vanuit het denken in ontwikke-
lingen: nieuwbouw, grootschalige woningbouwlocaties, bedrijventerreinen, etc. Daarbij
ging het soms om toevallige, spontane ontwikkelingen en soms om bewust geplande ont-
wikkelingen. Het onderscheid spontaan/bewust, is relatief. Wat voor de één een autono-
me ontwikkeling is, ervaart een ander als bewust ingrijpen. Bovendien lijken spontane
ontwikkelingen tot oncontroleerbare chaos te leiden, terwijl ze vanuit een andere optiek
heel goed tot bevredigende, positieve resultaten kunnen leiden. Ruimtelijke ordening
beweegt hierop mee: bestemmingsplannen waren eigenlijk bedoeld om ontwikkelingen te
sturen, maar de praktijk is zo dynamisch dat zij vaak juist volgend zijn op ontwikkelingen.
Door de economische crisis is het denken over ruimtelijke ordening veranderd. Initiatieven
om te ontwikkelen vielen stil. De ruimte bleek minder maakbaar. Er was van alles gebouwd
waaraan geen behoefte (meer) bestond. Geld voor gebieds- en projectontwikkeling werd
schaars en zowel overheden, woningbouwverenigingen als particuliere ontwikkelaars
durfden geen risico meer te nemen. Daarnaast ontstond er leegstand in veel delen van het
land: van huizen, boerderijen, monumenten, winkels, kantoren en bedrijfsgebouwen. Bij
gebrek aan nieuwe functies, valt het woord sloop. Maar van wat en wie gaat dat betalen?
Op het platteland krimpt de agrarische sector. Dat roept vragen op over het gebruik van
gronden en gebouwen. Inmiddels herstelt de economie weer en dreigt het gevaar dat we
terugvallen in oude patronen van voor 2009. Het buitengebied wordt steeds meer een ge-
bied waar functies gaan mengen: agrarische activiteiten naast verschillende woonvormen,
nevenfuncties (woonzorghoerderijen) en andersoortige bedrijvigheid in combinatie met
natuur, landschapsbeleving en toerisme. Verder vragen thema’s als vergrijzing en de trend
om ouderen langer thuis te laten wonen, de (tijdelijke) huisvesting van statushouders,
arbeidsmigranten en asielzoekers en klimaatverandering en duurzaamheid om nieuwe be-
naderingen. Dat is wel gecompliceerd, omdat er veel bezuinigd is en een aantal gemeenten
nog forse verliezen op het grondbedrijf te boven moeten komen. Burgerparticipatie is dan
een voor de hand liggende oplossing met alle daarbij behorende valkuilen en mogelijkhe-
den. Het moet dus anders, maar volop in ontwikkeling is de vraag ‘hoe’ De Omgevingswet is
een belangrijke aanjager van de diverse nieuwe inzichten.

1.2 Ruimtelijke kwaliteit, ruimtelijke relevantie en een goede
ruimtelijke ordening

Veel maatschappelijke handelingen en overheidsbesluiten hebben consequenties voor het

gebruik van de ruimte, bijvoorbeeld energievoorzieningen, waterbeheersing, natuurbe-
scherming en volksgezondheid. De behartiging van belangen stuit vaak op de vragen of en

1 ANNO 2008: EEN NIEUW STELSEL
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waar daarvoor ruimte beschikbaar is. In dit verband wordt wel gesproken van tweespo-
righeid: het sectorale spoor en het spoor van het facet ruimte. Sectorbeleid is beleid voor
een bepaalde tak van overheidsactiviteit (volkshuisvesting, werkgelegenheid, verkeer en
vervoer en dergelijke). Sectorplanning is de uitwerking daarvan en bevat de concrete pro-
grammering gericht op het zo soepel mogelijk verlopen van die activiteit. Sectorwetgeving
geeft de regels en bevoegdheden aan. Bij een sectorale benadering staat dus de aandacht
voor één bepaald thema voorop (bijvoorbeeld luchtkwaliteit, externe veiligheid, natuurbe-
scherming e.d.). Iedere overheidssector heeft zijn eigen beleid, planning en wetgeving. Het
facetspoor overstijgt sectoren. Het tracht een kader te bieden voor een maatschappelijk
aspect en schept daarbij randvoorwaarden voor allerlei maatschappelijke, sectorale acti-
viteiten. Het is gericht op ordening van de samenleving. Ruimte is bijvoorbeeld een facet.
De beheersing van het water (grote rivieren, de zee) werd vroeger sectoraal benaderd, maar
is mede onder invloed van Europees recht een facet geworden: aanvaard is, dat water een
sturend principe is voor ruimtelijke ordening is, maar ook van belang is voor andere secto-
ren (natuur, recreatie, wonen, milieubescherming e.d.). De indeling in facetten en sectoren
ligt dus niet vast, maar is afhankelijk van het belang dat men aan een bepaald aspect hecht
in een bepaalde tijd. De factor 'schaarste’ is daarbij bepalend. Denkbaar is bijvoorbeeld dat
klimaatbeheersing een facet gaat worden in de toekomst.

Ruimtelijke ordening regelt het omgaan met de ruimte of leefomgeving, omdat ruimte
schaars is en er dus keuzes gemaakt moeten worden. Het regelt de ruimtelijke aspecten
van maatschappelijke (sectorale) processen: de 'ruimtelijke relevantie' van sectorale
processen en de keuze daartussen of combinaties daarvan. Binnen de ruimtelijke ordening
sluiten plannen en beleid op elkaar aan, in die zin dat de planning wordt gevormd door het
zoeken naar het best denkbare evenwicht van die processen. Het beleid is erop gericht dat
evenwicht tot stand te brengen. Het ruimtelijk beleid is dus de wijze waarop de overheid
het omgaan met de ruimte (leefomgeving) beinvloedt door het maken van een gemotiveer-
de keuze uit de verschillende (sectorale en individuele) belangen. Ruimtelijke ordening

is gericht op de samenhang van de ruimtelijke aspecten en de ruimtelijke effecten van de
beleidsbeslissingen die in de verschillende beleidssectoren worden genomen. Het gaat
dan ook om een integrale afweging.® Het facet- en sectorspoor kruisen elkaar dus en er is
afstemming nodig. Overheden moeten hun besluiten daarom horizontaal en verticaal codr-
dineren. Dat wil zeggen dat binnen hetzelfde bestuursniveau de verschillende belangen op
elkaar afgestemd moeten worden en dat daarnaast ook afstemming moet plaatsvinden op
het beleid van andere (hogere of lagere) bestuursniveaus.

In het verleden speelde de vraag of ruimtelijke ordening meer is dan het louter coérdineren
van sectorale beleidsbeslissingen en een goed georganiseerd overlegcircuit? Ruimtelijke
ordening is meer, omdat ruimtelijke kwaliteit voorop moet staan. Wat dat precies inhoudt
is vaak een kwestie van ervaren en beleven. Het is een kwalificatie die aan de omgeving
wordt gegeven. Als wordt volstaan met codrdinatie is er geen ambitie voor wat betreft
ruimtelijke kwaliteit. Ook duurzaamheid is hierbij een belangrijk criterium: volgende
generaties moeten ook nog kunnen kiezen. Dit betekent, volgens de minister, dat bij ieder
dossier ruimtelijke kwaliteitsdoelstellingen geformuleerd moeten worden en moet worden

3 Ookbinnen de 'sectorale’ beleidsvelden en bijzondere wetten vindt al zoveel mogelijk afstemming en integratie
plaats. Zie bijvoorbeeld het wetsvoorstel Regels ter bescherming van de natuur (Wet natuurbescherming), TK
2011-2012, 33348.

HANDBOEK RUIMTELIJKE ORDENING & BOUW



bekeken hoe die in relatie staan tot de voorgenomen activiteiten. Vanwege het dynamische
karakter van het begrip 'ruimtelijke kwaliteit' is dit niet in de wet gedefinieerd of te clausu-
leren. Relevante aspecten voor een duurzame ruimtelijke kwaliteit zijn o.a. de vitaliteit en
leefbaarheid van dorpen en de openheid van het landelijk gebied genoemd.* Aspecten als
de ervaring van duisternis, horizon en openheid zijn echter niet te definiéren. Voor zover
dat wel kan, worden sommige zaken vastgelegd in Algemene Maatregelen van Bestuur. An-
dere worden overgelaten aan het beleidsproces.® De minister signaleerde overigens wel dat
de eisen aan ruimtelijke kwaliteit steeds hoger worden. Zo zijn er al kwaliteitseisen op het
gebied van gezondheid en veiligheid van mensen, milieueisen in verband met stank, geluid,
externe veiligheid, luchtkwaliteit en kwaliteitseisen op het gebied van waterbeheer, natuur
en cultuur (archeologie) en energievoorziening. Hiervoor zijn kwaliteitsnormen geformu-
leerd die direct van invloed zijn op de ruimtelijke besluitvorming. Ook de combinatie van
werk en privé is veranderd en stelt eisen aan de ruimtelijke inrichting van de samenleving.

Overigens vragen codrdinatieprocessen ook om een ruimtelijke visie. Het gaat er dus om de
meest gewenste ruimtelijke structuur te vinden en daarvoor heeft ruimtelijke ordening een
eigen waarde. In beleidsdocumenten en wetgeving wordt dit eigen belang van de ruimtelij-
ke ordening niet alleen met het begrip 'ruimtelijke kwaliteit' aangeduid, maar ook met het
begrip 'een goede ruimtelijke ordening'. Dit begrip is niet gedefinieerd. Het krijgt gestalte
via jurisprudentie. Het gaat daarbij niet alleen om ruimte scheppen, maar ook om het afwe-
gen van het gebruik van maatschappelijke functies en het leveren van een bijdrage aan de
kwaliteit van de leefomgeving.® De bevoegde bestuursorganen kunnen en moeten in al hun
activiteiten de ruimtelijke aspecten daarvan onder ogen zien en bij hun beslissingen laten
meewegen. Onder de Omgevingswet wordt dit niet anders.

De wetgeving op het gebied van de ruimtelijke ordening heeft ten doel de ruimtelijke
samenhang van de verschillende beleidsbeslissingen te verzekeren. Daarbij is het streven
erop gericht om iedere ruimtelijk relevante beleidsbeslissing te toetsen aan en te richten
op de doelstellingen van het ruimtelijk beleid. Het gaat erom dat de samenhang van alle
ruimtelijke aspecten en effecten van beslissingen in de verschillende beleidssectoren aan
het licht wordt gebracht en dat de afweging en codrdinatie zo goed mogelijk verlopen. Voor
zover de ruimtelijke ordening zich daarbij bedient van eigen regels, zijn deze regels op zich-
zelf weer het resultaat van een belangenafweging. De afgelopen jaren is er een toenemende
invloed van Europese regels (luchtkwaliteit, natuur, geluidhinder, milieueffectrapportage).
De vertaling (implementatie) in nationale wetgeving daarvan heeft voor de nodige proble-
men gezorgd.

1.3 Geschiedenis
1.3.1 Woningwet 1901 en herzieningen daarvan

Voor een goed begrip van de huidige wetgeving is het van belang in het kort de geschie-
denis te belichten. In het begin van de twintigste eeuw nam de ruimtelijke ordening een

4  TK2007-2008, 30 218, nr. 24 (lijst van vragen en antwoorden met betrekking tot het ontwerp-Bro), p. 16.

5  Handelingen EK Wro, 17 oktober 2006, 3-82 tot en met 3-95, 3-99 tot en met 3-108 en 3-115 tot en met 3-12. Zie ook
Handelingen EK Invoeringswet Wro, 6 mei 2008, 29-1213.

6  TK2002-2003, 28 916, nr. 3 (memorie van toelichting Wro), p. 9-10.
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