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Artikelen

Heeft artikel 20 lid 2 Tracéwet zijn

langste tijd gehad?

Mr. N. Fokke en mr. M.J. Lucacevich'

1. Inleiding

Het is inmiddels ruim tien jaar geleden dat de op de
Tracéwet (hierna, TW) gebaseerde codrdinatie van
vergunningen ter uitvoering van een Tracébesluit
wettelijk is ingevoerd.? Door de recente wetswijzi-
gingen die zijn bedoeld om vergunningsprocedures
voor de aanvrager te versimpelen (waaronder de
Wet Algemene Bepalingen Omgevingsrecht, hierna
Wabo), is getracht meer uniformiteit aan te brengen
in de diverse regelingen. Wij vinden de tijd rijp

om 10 jaar na dato na te gaan of het artikel de be-
lofte van bespoediging van vergunningprocedures
heeft waargemaakt en of het gelet op de komst van
andere wettelijke codrdinatiemogelijkheden nog
bestaansrecht heeft. Anders gezegd; heeft artikel 20
1id 2 TW zijn langste tijd gehad? Tijd om dit artikel
eens nader te beschouwen.

2. Tracéwet
Artikel 20 lid 2 van de Tracéwet luidt:

‘Onze Minister bevordert een gecodrdineerde
voorbereiding van de besluiten op de aanvragen
om de vergunningen en de ambtshalve te nemen
besluiten met het oog op de uitvoering van een
tracébesluit.”

Het werkwoord ‘bevorderen’ doet vermoeden dat de
Minister een inspanningsverplichting heeft en dat
van een verplichting tot codrdineren geen sprake is.
De term ‘bevorderen’ wordt ook gebruikt in afde-
ling 3.5 Samenhangende besluiten, die in de Alge-
mene Wet Bestuursrecht (hierna, Awb) is opgeno-
men. Blijkens de memorie van toelichting van deze
wet gaat het om een inspanningsverplichting.’

Om artikel 20 lid 2 TW goed te begrijpen, dient
derhalve een blik op de memorie van toelichting*
van dat artikel te worden geworpen.

In de memorie van toelichting staat dat er behoefte
is aan een sluitende codrdinatieregeling, waarbij
onder regie van het Rijk de hiervoor bedoelde ver-

gunningsprocedures kunnen worden afgewikkeld.
Onder paragraaf 8.3 wordt vermeld: ‘Het wetsvoor-
stel opent in het nieuwe artikel 20 de mogelijkheid
alle thans afzonderlijke vergunningprocedures te
codrdineren en parallel te laten lopen.”

Zo gelezen, lijkt er van een verplichting tot codrdi-
natie geen sprake.

Hoe dan ook, zoals uit het navolgende zal blijken,
is het beoogde effect van artikel 20 lid 2 TW op een
aantal essentiéle punten behoorlijk tegengevallen.

Zoals we hierboven hebben geconcludeerd, hoeft
niet elke vergunning ter uitvoering van een tracé-
besluit gecodrdineerd te worden aangevraagd. Rest
alleen de vraag hoe in de praktijk met de beslis-
singsruimte (wel of niet codrdineren?) moet worden
omgegaan.

Om antwoord te krijgen op deze vraag moeten we
kijken naar de bedoeling van artikel 20 Tracéwet.
De memorie van toelichting stelt hierover in para-
graaf 5 het volgende over:

*De geldende wet bevat met betrekking tot de ver-
gunningprocedures die doorlopen moeten worden
(...) niet of nauwelijks bepalingen die erop gericht
zijn het totale proces te beheersen en te bespoedi-
gen, Daarin voorziet de voorgestelde wijziging van
artikel 20.”

Dit rechtvaardigt de conclusie dat, indien bespoedi-
ging en beheersing van het vergunningenproces niet
aan de orde is, dit reden vormt om aan te nemen dat
vergunningsaanvragen niet gecodrdineerd hoeven te
worden aangevraagd. Anders gezegd: indien cotrdi-
natie juist leidt tot vertraging van de procedure dan

ligt het voor de hand de reguliere vergunningproce-
dure te volgen.

1 Natasja Fokke is zelfstandig juridisch adviseur bij Recht-Streeks en als Omgevingsmanager werkzaam bij Rijkswaterstaat.
Mike Lucacevich is projectconsultant bij Balance Ervaring op Projectbasis B.V. en als Adviseur Omgevingsmanagement

werkzaam bij Rijkswaterstaat.
2 Art. 20 lid 2TW.
3 Kamerstukken I/ 2006/07, 30 980, nr. 3, p. 24.
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3. De codrdinatie van
vergunningen in de praktijk

Na invoering van artikel 20 Tracéwet, is men in de
grote infrastructurele projecten (bijv. Betuweroute
en HSL-Zuid) alle vergunningen gecodrdineerd
gaan aanvragen.® In de praktijk kwam dat neer op
het codrdineren van alle permanente vergunningen.
Via een memo van de Minister werd aangegeven
dat tijdelijke vergunningen (bijv. het in gebruik
nemen van een tijdelijk werkterrein) niet onder

de codrdinatie van de TW vielen. Zij werden niet
geacht aangevraagd te worden met het oog op de
uitvoering van een tracébesluit.

Naarmate de tijd verstreek, bleek echter dat veel
permanente vergunningen/activiteiten niet ge-
zamenlijk (in een cluster) werden aangevraagd,
maar per stuk. Dit betekent ook dat zij individueel
werden gecodrdineerd, hetgeen verklaarbaar is. De
vergunning wordt aangevraagd op het moment dat
er een vergunbaar ontwerp is en/of er plannings-
technisch gezien noodzaak is tot het indienen van
de vergunningaanvraag. De stelling lijkt dan ook
gerechtvaardigd dat artikel 20 TW niet is geschre-
ven voor clustering van één vergunning. Het woord
cluster betekent volgens Van Dale: groep, complex,
geheel; een cluster van één bestaat dus niet. Ook
voor twee vergunningen of meer bestaat zoals we
hierboven hebben gezien geen verplichting tot codr-
dineren. Dit is slechts anders indien clustering leidt
tot tijdswinst.

De Tracéwet schiet op het punt van bespoediging
van de voorbereiding van vergunningen door het
verplicht volgen van de uniforme openbare voorbe-
reidingsprocedure, zoals we hieronder zullen zien,
ernstig tekort. Bovendien gaat het een en ander
gepaard met een hoop kosten. zoals het instel-

len van codrdinatiebureaus vergunningen en het
publiceren van elke (ontwerp-)vergunning in o.a.
de Staatscourant. De behoefte aan flexibiliteit en
maatwerk vanuit de praktijk, waarbij steeds meer
vergunningsverplichtingen contractueel bij de aan-
nemer worden gelegd, is groot.

Met betrekking tot iedere aanvraag om een ver-
gunning ter uitvoering van een tracébesluit zal de
aanvrager zich moeten afvragen: ga ik codrdineren
conform artikel 20 TW of volg ik de reguliere pro-
cedure zoals bijv. de Wabo voorschrijft? De aanvra-
ger (veelal de aannemer) zal, al dan niet na overleg
met de codrdinator, een afweging moeten maken
tussen de voor- en nadelen van elke procedure. Dit

Auteurs hebben jaren gewerkt als procesleider vergunningen.
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sluit ook helemaal aan bij de groeiende praktijk van
de overheid om DBFM?® contracten te sluiten, waar-
bij zoveel mogelijk risico’s aan de markt worden
toebedeeld en de markt een geheel eigen afweging
maakt of men dat risico wil nemen. Wat zijn nu de
risico’s om wel of niet voor een bepaalde procedure
te kiezen? Om de voor- en nadelen van elke proce-
dure goed tegen elkaar te kunnen afwegen, zullen
nu beide procedures de revue passeren.

4. Procedure Wet algemene
bepalingen omgevingsrecht

Volgens artikel 3.9 Wabo’ beslist het bevoegd ge-
zag op de aanvraag om een omgevingsvergunning
binnen acht weken na de datum van ontvangst van
de aanvraag. Het bevoegd gezag heeft eenmaal de
gelegenheid om die termijn met ten hoogste zes
weken te verlengen. Onder de Wabo wordt een
vergunning dus minimaal na acht en maximaal na
veertien weken afgegeven. De vergunning is van
rechtswege verleend indien de beslistermijn wordt
overschreden. Daarna volgt mogelijk nog bezwaar,
beroep en hoger beroep.

Dit is kort gezegd de reguliere procedure van de
Wabo, waarbij aangetekend moet worden dat tegen
vergunningen ter uitvoering van een tracébesluit, zo
blijkt uit de praktijk van de Betuweroute en HSL-
Zuid, weinig rechtsmiddelen worden ingezet, omdat
de hoofdzaken betreffende het tracé reeds vaststaan
door de vaststelling van het tracébesluit. Bij het
besluiten op een vergunningsaanvraag gaat het meer
om de vraag welke vergunningsvoorschriften moe-
ten worden gesteld met het oog op de bescherming
van de belangen waarvoor het vergunningsstelsel in
het leven is geroepen. De omgeving weet immers

al dat er een groot project in de achtertuin wordt
aangelegd en hebben al hun bezwaren en beroepen
reeds tegen het tracébesluit ingediend. De vergun-
ningen zijn slechts nodig ter uitvoering van dat
tracébesluit.

De aannemer zal in samenspraak met het omge-
vingsmanagementteam van de opdrachtgever dus
een risico-inschatting moeten maken. Hoe groot
acht men de kans op verzet vanuit de omgeving?
Acht men die kans nihil, dan kan het gelet op de
uitgebreide uniforme openbare voorbereidingspro-
cedure van de Tracéwet in veel gevallen voor de
aannemer de moeite lonen om niet te codrdineren
conform de Tracéwet, maar de Wabo-procedure te
volgen.

Wij hebben ervoor gekozen om de vergelijking te maken tussen de Tracéwet en de Wet algemene bepalingen omgevings-
recht, omdat het merendeel van de vergunningsplichtige activiteiten bij het realiseren van een groot infrastructureel project

onder de Wabo vallen.
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5. Procedure Tracéwet

Indien dezelfde omgevingsvergunning (of een
cluster) onder de codrdinatieregeling van artikel 20
TW wordt aangevraagd, is de uniforme openbare
voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 Awb
grotendeels® van toepassing. Dit houdt in dat het be-
stuursorgaan het ontwerp van het te nemen besluit
zes weken ter inzage legt. Voorafgaand aan de terin-
zagelegging geeft het bestuursorgaan kennis van het
ontwerp in huis-aan-huis bladen en de Staatscou-
rant. Ten slotte worden de besluiten genomen bin-
nen een door de Minister te bepalen termijn.® In de
praktijk echter worden die termijnen niet dwingend
door de Minister opgelegd. De termijnafspraken
worden gemaakt door de aanvrager samen met het
bevoegd gezag die de omgevingsvergunning moet
verlenen, waarna de aanvrager de termijnafspraken
opstuurt naar het codrdinaticbureau vergunningen
die de afspraken namens de Minister schriftelijk be-
vestigd. De Minister gedraagt zich hier dus volgend
in plaats van leidend. De hele vergunningprocedure
duurt gemiddeld genomen 18-20 weken. Deze door-
looptijden zijn gebaseerd op cijfers van het project
2e Coentunnel. Naar onze ervaring is deze doot-
looptijd in andere projecten'® vergelijkbaar.
Overigens is vermeldenswaardig dat een omge-
vingsvergunning die ziet op een bouwactiviteit
onder de Tracéwet niet van rechtswege kan worden
verleend (in tegenstelling tot de Wabo). Dit kan
procedureel dus ook een nadeel van de Tracéwet-
procedure opleveren.

De hiervoor in het kort geschetste procedure heeft
een gemiddelde doorlooptijd van minimaal 18
(max. 26) weken. Daarna volgt eventueel direct be-
roep tegen de vergunning bij de Afdeling Bestuurs-
rechtspraak Raad van State (hierna, ABRvS)'! Dit
is een groot voordeel ten opzichte van de reguliere
Wabo-procedure. Ook hier geldt dat (rechtstreeks)
beroep weinig wordt ingezet, omdat de zwaarwe-
gende bezwaren en beroepen al tijdens de tracébe-
sluitprocedure zijn behandeld. De ABRVS beslist
uiterlijk zes maanden na ontvangst van het verweer-
schrift. Laatstgenoemde termijn is een termijn van
orde en dus niet afdwingbaar. Als tegen een vergun-
ning van een cluster een rechtsmiddel wordt aange-
wend, dan treft dit het hele cluster en vertragen de
andere vergunningen in dat cluster ook.

Zetten we de voorbereidingstijd van vergunningen
conform de Tracéwet af (max. 26 weken) tegen de
reguliere procedure vit de Wabo (max. 14 weken),
dan kan het in veel gevallen tijdswinst opleveren
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(en dus geld) voor de aannemer door voor de regu-
liere vergunningsprocedure te kiezen. Een bijko-
mend voordeel is dat een Wabo-vergunning na het
verstrijken van de wettelijke termijn van rechtswege
verleend wordt. Een ander praktisch voordeel is dat
er geen kosten voor publicatie in de Staatscourant
en geen extra uren voor het codrdinatiebureau ver-
gunningen hoeven te worden gemaakt. Ten slotte
zal een bezwaar of beroep slechts een vergunning
treffen, niet het hele cluster.

Kan hieruit de conclusie worden getrokken dat
artikel 20 TW zijn langste tijd heeft gehad?

Naar onze mening is dit het geval, althans voor wat
het artikel in zijn huidige vorm betreft. In die situa-
ties waarin artikel 20 TW leidt tot extra vertraging,
zou het niet moeten worden toegepast. In situaties
waarin sprake is van omgevingsgevoelige vergun-
ningsaanvragen kan toepassing van artikel 20 TW
wel uitkomst bieden.

Indien veel weerstand vanuit de omgeving verwacht
wordt en bezwaar en beroep tegen de omgevings-
vergunning wordt verwacht, is het raadzaam om,
via toepassing van de uniforme openbare voorbe-
reidingsprocedure die voortvloeit uit artikel 20 TW,
een extra stap in de voorbereiding van een vergun-
ningsprocedure in te bouwen. Op een omgevingsge-
voelig ontwerp-besluit kan een ieder zijn zienswijze
inbrengen. Tevens valt, indien grote bezwaren van
de omgeving worden verwacht, tijdswinst voor het
project te behalen door het rechtstreeks in te stellen
beroep bij de ABRVS.

Een voordeel van de Tracéwet willen wij niet on-
vermeld laten. Qok al zijn de keren dat de Minister
in de plaats trad van het bevoegd gezag, om zelf de
vergunning te verlenen op een hand te tellen, toch
kan van lid 6 TW een preventieve werking uitgaan
voor niet welwillende gemeenten. Dit artikellid
geeft de Minister de gelegenheid om in de plaats te
treden van het bevoegd gezag en zelf de vergunning
ter uitvoering van het tracébesluit te verlenen. De
Wabo kent deze mogelijkheid niet.

6. Conclusie

Gelet op het feit dat de Tracéwet ruimte biedt om de
cobrdinatieregeling te passeren, kan de aanvrager
(in overleg met de Minister) voor de reguliere ver-
gunningenprocedure kiezen. Dit levert een aanmer-
kelijk aantal voordelen op: een gemeente is gebon-
den aan de kortere beslistermijnen in de Wabo, de
regeling van een van rechtswege verleende vergun-

8 DeTW bepaalt in tegenstelling tot de Awb dat de (ontwerp)besluiten binnen een door de Minister te bepalen termijn

worden toegezonden.
9 Art. 20 lid 4 sub dTW.
10 Betuweroute en HSL-Zuid.

11 Bezwaar en beroep worden overgeslagen in de TW-procedure.
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ning is van toepassing en de kosten van publicatie
en behandeling van de vergunning zijn lager.
Alleen voor ‘omgevingsgevoelige’ vergunningen
kan, volgens de auteurs, de Tracéwet een toege-
voegde waarde hebben.

Het strekt tot aanbeveling als de wetgever aan zou
geven, duidelijker dan dat nu het geval is, wanneer
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wel en wanneer niet gecodrdineerd zou moet wor-
den.

Auteurs stellen een praktische benadering voor;

in principe wordt de reguliere procedure gevolgd,
tenzij aanvrager of bevoegd gezag van mening is,
gelet op de omgevingsgevoeligheid, dat de codrdi-
natieregeling ingevolge de Tracéwet gevolgd moet
worden.
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