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Met de inwerkingtreding van de Wet ruimtelijke ordening (hierna: “Wro”) is de wettelijke regeling
inzake planschade (onder andere) op het punt van de binnenplanse flexibiliteitsbepalingen als bedoeld
in artikel 3.6 Wro gewijzigd.[1] De binnenplanse flexibiliteitsbepalingen zijn sindsdien een zelfstandige
planschadeoorzaak (zie artikel 6.1 lid 2 Wro). Bij inwerkingtreding van het nieuwe wettelijke regime
was de verwachting dat de binnenplanse flexibiliteitsbepalingen in het kader van de planologische
maximalisatie geheel buiten beschouwing gelaten zouden moeten worden.[2] Voor wat betreft de
binnenplanse omgevingsvergunning en de wijzigingsbevoegdheid is die verwachting uitgekomen. Voor
de uitwerkingsplicht heeft de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: “de
Afdeling”) een andere, meer genuanceerde, benadering gekozen. Na een beknopte inleiding (paragraaf
1) zullen wij deze benadering in paragraaf 2 aan de hand van enkele uitspraken toelichten en van
(kritisch) commentaar voorzien. Wij hebben onze uiteenzetting voor een goed begrip met enkele
voorbeelden gelardeerd. Wij sluiten af met een conclusie (paragraaf 3).

1. Inleiding

Er bestaat slechts een aanspraak op een tegemoetkoming in planschade indien de aanvrager als
gevolg van een wijziging van het planologische regime in een nadeliger positie is komen te verkeren
en ten gevolge daarvan schade lijdt of zal lijden.[4] Of er sprake is van planschade moet op basis van
een vergelijking van het oude en het nieuwe planologische regime worden vastgesteld. Dit wordt de
planvergelijking genoemd. In het kader van de planvergelijking is niet de feitelijke situatie van belang,
maar hetgeen maximaal op grond van het oude en het nieuwe planologische regime kan worden
gerealiseerd. Of dat feitelijk gebeurt, is in beginsel niet relevant. Alleen als benutting van de maximale
planologische mogelijkheden met aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid kan worden uitgesloten,
blijft maximalisatie achterwege.[5] Als gevolg van de inwerkingtreding van de Wro is er voor wat betreft
de planmaximalisatie op zich niets veranderd. Doordat de binnenplanse flexibiliteitsmogelijkheden als
separate planschadeoorzaak worden vermeld in artikel 6.1 lid 2 Wro is er indirect (mogelijk) wel een
wijziging opgetreden.
Voor een binnenplanse omgevingsvergunning lichten wij deze (nieuwe) systematiek aan de hand van
een voorbeeld toe. Een nieuw bestemmingsplan voorziet in de bevoegdheid om door middel van een
binnenplanse omgevingsvergunning de maximale bouwhoogte van 10 meter met 10% te verhogen,
terwijl op grond van het oude bestemmingsplan een maximum bouwhoogte van 6 meter gold die door
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middel van een binnenplanse ontheffing eveneens met 10% verhoogd kon worden. Kan een
omwonende aan het nieuwe planologische regime een aanspraak op tegemoetkoming in planschade
ontlenen? Uit de jurisprudentie van de Afdeling volgt dat de binnenplanse afwijkmogelijkheden van
zowel het oude als het nieuwe bestemmingsplan in het kader van de planmaximalisatie buiten
beschouwing blijven.[6] Dit betekent dat er in het voorbeeld uitsluitend een aanspraak op
tegemoetkoming in planschade bestaat vanwege de verhoging van de maximale bouwhoogte van 6
naar 10 meter. Als op enig moment een omgevingsvergunning verleend wordt voor een gebouw van
11 meter (10 meter + 10%) zal de betreffende omwonende door middel van een nieuw verzoek
aanspraak kunnen maken op vergoeding van de schade die hij lijdt doordat van de binnenplanse
afwijkmogelijkheid gebruik wordt gemaakt. In dat geval worden het bestemmingsplan (bouwhoogte 10
meter) en de omgevingsvergunning (11 meter) in de planvergelijking betrokken. In een recente
wetswijziging heeft de wetgever deze uitkomst nog eens geëxpliciteerd in het nieuwe zesde lid van
artikel 6.1 Wro.[7] In dit artikellid is bepaald dat schade als gevolg van (onder andere) een bepaling als
bedoeld in artikel 3.6, eerste lid, onder c Wro (binnenplanse afwijking) eerst wordt vastgesteld op
grond van een krachtens die bepaling genomen besluit. In ons voorbeeld dus pas als de
omgevingsvergunning is verleend voor het in afwijking van het bestemmingsplan bouwen tot 11 meter.[8]

Voor wijzigingsbevoegdheden gold onder vigeur van de Wet op de Ruimtelijke Ordening al een
vergelijkbare benadering; wijzigingsbevoegdheden bleven bij de planvergelijking buiten beschouwing.[9]

De inwerkingtreding van de Wro bracht daarin geen verandering. Dat de wijzigingsbevoegdheid in artikel
6.1 lid 6 Wro niet wordt genoemd, maakt dat niet anders.

2. Uitwerkingsplichten en planschade

In de aanhef van deze bijdrage vermeldden wij al dat de Afdeling voor de uitwerkingsplicht een meer
genuanceerde benadering heeft gekozen. Deze genuanceerde benadering heeft de Afdeling in drie
uitspraken uiteengezet. Het betreft de uitspraken van 7 november 2012, 17 april 2013 en 4 december
2013. Deze uitspraken passeren hierna de revue.

2.1 Uitspraak 7 november 2012, uit te werken bestemming niet betrekken bij
maximalisatie

De eerste uitspraak waarin de Afdeling heeft geoordeeld over planschade in verband met een
uitwerkingsplicht betreft de uitspraak van 7 november 2012.[10] In deze uitspraak was de volgende
situatie aan de orde. Burgemeester en wethouders hadden op grond van artikel 19 lid 2 WRO vrijstelling
verleend voor het realiseren van een woon-zorgcomplex. Appellant stelde als gevolg van dit besluit
planschade in de vorm van een waardevermindering van zijn woning te hebben geleden. Burgemeester
en wethouders wezen het verzoek af, omdat appellant door de planologische wijziging niet in een
nadeliger positie zou zijn komen te verkeren. In het oude planologische regime was zijn perceel
bestemd als ‘uit te werken grondgebied’. Burgemeester en wethouders stelden zich op het standpunt
dat, uitgaande van een maximale invulling van de uit te werken bestemming, de vrijstelling niet tot een
planologische verslechtering had geleid.
De Afdeling oordeelde echter dat het feit dat de wetgever een uitwerkingsplan als een separaat
planschadeveroorzakend besluit heeft aangemerkt, tot gevolg heeft dat bij de planologische vergelijking
niet van de maximale mogelijkheden van de uitwerkingsregels van dat bestemmingsplan moet worden
uitgegaan. Een andere benadering zou volgens de Afdeling tot de ongewenste situatie leiden dat een
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uitwerkingsplan als zodanig nimmer tot een planologische verslechtering kan leiden, omdat dat
uitwerkingsplan als oorzaak van planschade dan immers zou wegvallen tegen de maximale invulling van
het bestemmingsplan waarin de uitwerkingsverplichting is opgenomen. Tot zover strookt de benadering
van de Afdeling met de jurisprudentie over de binnenplanse omgevingsvergunning.
In de literatuur werd opgemerkt dat het buiten beschouwing laten van een uit te werken bestemming
in het kader van de planmaximalisatie door de wetgever ongewenste gevolgen kan hebben.[11] Een
voorbeeld ter illustratie. Gesteld dat het ‘oude’ bestemmingsplan een niet benutte uit te werken
bestemming ‘Bedrijven’ en een bouwverbod voor de periode dat er nog geen uitwerkingsplan is
vastgesteld, bevat. Het ‘nieuwe’ bestemmingsplan maakt door middel van een eindbestemming de
met de uitwerkingsregels vergelijkbare vestiging van bedrijven mogelijk. Zou de ‘oude’
uitwerkingsplicht in het kader van de planmaximalisatie buiten beschouwing blijven, dan mocht er
vanwege het bouwverbod niet gebouwd worden. Dat zou betekenen dat er op basis van een
planvergelijking aanzienlijke planschade ontstaat. Die uitkomst zou niet stroken met de bedoeling van
de wetgever om door middel van de nieuwe wettelijke planschaderegeling het aantal planschades en
de omvang van de toe te kennen tegemoetkomingen terug te dringen.[12]

2.2 Uitspraak 17 april 2013, het leerstuk van de redelijkerwijs te verwachten invulling

De tweede uitspraak waarin een uitwerkingsplicht in het kader van het nieuwe planschaderecht aan
de orde kwam, is die van 17 april 2013.[13] In deze zaak werd planschade geclaimd als gevolg van een
vrijstelling op grond van artikel 19 lid 2 WRO ten behoeve van de realisatie van 54 woningen. Op basis
van het oude planologische regime waren de gronden waarop het vrijstellingsbesluit betrekking heeft,
bestemd als ‘uit te werken woongebied’. Op grond van de uitwerkingsregels was het mogelijk een
uitwerkingsplan vast te stellen op grond waarvan eenzelfde aantal woningen gerealiseerd kon worden.
De Afdeling overweegt dat de uitwerkingsplicht bij letterlijke lezing van artikel 6.1 lid 2 aanhef en onder a
Wro niet kan worden beschouwd als oorzaak van schade in de zin van deze bepaling, maar dat dat
onverlet laat dat sinds de inwerkingtreding van het bestemmingsplan aannemelijk is dat de uit te werken
bestemming vroeg of laat zal worden uitgewerkt. Dit brengt naar het oordeel van de Afdeling met zich
mee dat de mogelijkheden van de uit te werken bestemming bij de planvergelijking niet buiten
beschouwing mogen worden gelaten. Vervolgens ziet de Afdeling zich voor de vraag gesteld op welke
wijze de mogelijkheden van de uit te werken bestemming bij de planvergelijking betrokken moeten
worden. De Afdeling beantwoordt deze vraag als volgt. Met de uit te werken bestemming dient rekening
gehouden te worden in die zin dat nagegaan moet worden wat ten tijde van de inwerkingtreding van het
betrokken besluit (lees: het nieuwe planologische besluit) naar redelijke verwachting de invulling van de
uit te werken bestemming van de gronden zou zijn. Daarbij komt naar het oordeel van de Afdeling onder
meer betekenis toe aan de uitwerkingsregels, aan de toelichting bij het bestemmingsplan en aan de
mate waarin een en ander, naar aard en omvang, binnen de ruimtelijke kenmerken van de omgeving en
het geldende planologische beleid past.
In het voorbeeld van het bedrijventerrein dat wij hiervoor hebben gegeven, werkt de lijn die de Afdeling
in de uitspraak van 17 april 2013 heeft uitgestippeld, als volgt uit. Onderzocht moet worden wat ten tijde
van de inwerkingtreding van het nieuwe bestemmingsplan de redelijkerwijs te verwachten planologische
invulling van de uitwerkingsplicht was. Voor zover op grond van de uitwerkingsregels een
uitwerkingsplan vastgesteld had kunnen worden met dezelfde gebruiksmogelijkheden als het nieuwe
bestemmingsplan bij recht mogelijk maakt, is het redelijk te veronderstellen dat de uitwerkingsplicht op
deze wijze zou zijn aangewend. In het nieuwe bestemmingsplan zijn immers de actuele planologische
inzichten van de gemeente verwerkt. De conclusie luidt dan dat er in deze casus geen sprake is van
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planschade. Hieronder beschouwen wij nog enkele varianten op deze casus.
Gesteld dat de uitwerkingsregels van het oude bestemmingsplan een bouwhoogte van 30 meter
toestaan en een bebouwingspercentage van 70%. Het nieuwe bestemmingsplan bevat een
eindbestemming die voorziet in een bouwhoogte van 25 meter en een bebouwingspercentage van 60%.
Wat is onder deze omstandigheden de redelijkerwijs te verwachten planologische invulling van de uit te
werken bestemming? Is zonder meer doorslaggevend dat het nieuwe bestemmingsplan voorziet in een
beperking van de bebouwingsmogelijkheden ten opzichte van de maximale mogelijkheden die de
uitwerkingsregels bieden? Uit de jurisprudentie blijkt niet wat de verhouding is tussen de verschillende
elementen die volgens de uitspraak van 17 april 2013 bij ‘de redelijkerwijs te verwachten invulling’ een
rol spelen. Aangezien het uitwerkingsplan in de systematiek van de Wro een zelfstandige
planschadeoorzaak is en de uit te werken bestemming in beginsel niet kan leiden tot planschade zolang
er geen onherroepelijk uitwerkingsplan is, menen wij dat in dit voorbeeld doorslaggevende betekenis
moet worden toegekend aan de planologische mogelijkheden die het nieuwe bestemmingsplan biedt.
Dat betekent dat omwonenden in dit voorbeeld geen aanspraak kunnen maken op een tegemoetkoming
in schade, omdat zij door de nieuwe bestemmingsplanregeling niet in een nadeliger positie zouden
komen te verkeren.
Tot nu toe hadden onze voorbeelden betrekking op indirecte planschade.[14] Wij behandelen het laatste
voorbeeld hierna vanuit de positie van de eigenaar van de gronden waarop de (uit te werken)
bedrijfsbestemming rust. De eigenaar zou zich op het standpunt kunnen stellen dat hij als gevolg van
het nieuwe bestemmingsplan in een nadeliger positie is komen te verkeren, omdat hij op grond van de
uitwerkingsregels mocht verwachten dat hij – na vaststelling van het uitwerkingsplan – 70% van het
bedrijventerrein tot een bouwhoogte van 30 meter mocht bebouwen. In het nieuwe bestemmingsplan is
zowel het bebouwingspercentage als de bouwhoogte naar beneden bijgesteld. In onze benadering biedt
het leerstuk van de redelijkerwijs te verwachten planologische invulling geen ruimte voor de toekenning
van een tegemoetkoming in planschade. De redenen daarvoor zijn (1) de actuele planologische
inzichten die hun vertaling hebben gekregen in het nieuwe bestemmingsplan; en (2) de
uitwerkingsregels nopen niet tot vaststelling van een uitwerkingsplan waarin het in de uitwerkingsregels
vastgelegde bebouwingspercentage en de daarin vastgelegde bouwhoogte maximaal worden benut.
Maar hoe pakt de toepassing van het leerstuk van een redelijkerwijs te verwachten planologische
invulling uit als het nieuwe bestemmingsplan niet meer voorziet in een bedrijfsbestemming, maar in een
bestemming groen, die geen bebouwingsmogelijkheden biedt? Ook dan geldt dat de actuele
planologische inzichten zijn vastgelegd in het nieuwe bestemmingsplan. In dat opzicht is er geen
verschil met het vorige voorbeeld. Belangrijk verschil is wel dat de uitwerkingsregels voorzagen in een
bedrijfsbestemming en niet in een groene invulling. Wat ons betreft zou aan deze laatste omstandigheid,
uitgaande van de toepasselijkheid van het leerstuk van de redelijkerwijs te verwachten planologisch
invulling, doorslaggevende betekenis moeten worden toegekend. Een andere benadering zou tot gevolg
hebben de er de facto nooit sprake kan zijn van planschade, omdat het nieuwe bestemmingsplan
planschadeoorzaak is en tegelijkertijd de meest actuele planologische inzichten bevat. Wat in zo’n
situatie de redelijkerwijs te verwachten invulling van het uit te werken bestemmingsplan is, zal bepaald
moeten worden op basis van de uitwerkingsregels en de ruimtelijke kenmerken van het gebied.
Behoudens bijzondere omstandigheden, ligt het voor de hand aansluiting te zoeken bij de maximale
mogelijkheden die de uitwerkingsregels bieden. Ligt aan het oude bestemmingsplan een anterieure
overeenkomst ten grondslag, dan zou ook deze overeenkomst een rol kunnen spelen bij het bepalen
van de te verwachten invulling op grond van de uitwerkingsregels.

2.3 Uitspraak 4 december 2013, uit te werken bestemmingen in het nieuwe planologische
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regime

In onze voorbeelden bevatte het oude planologische regime een uit te werken bestemming en het
nieuwe planologische regime een eindbestemming. Het is natuurlijk ook denkbaar dat het oude
planologische regime een eindbestemming en het nieuwe een uit te werken bestemming bevat of dat
beide planologische regimes verschillende uit te werken bestemmingen of uitwerkingsregels
bevatten. Moet de lijn van de redelijkerwijs te verwachten invulling ook in dergelijke gevallen worden
toegepast? In de uitspraak van 4 december 2013 heeft de Afdeling deze vraag bevestigend
beantwoord.[15] In het licht van het wettelijk systeem plaatsen wij vraagtekens bij de juistheid van dit
antwoord. De wetgever heeft immers uitdrukkelijk in artikel 6.1 lid 2 Wro verankerd dat een uit te
werken bestemming geen planschadeoorzaak is en een uitwerkingsplan wel.[16] Dit betekent dat de
omwonende of in geval van directe planschade, de eigenaar, een verzoek om tegemoetkoming pas in
schade kan indienen zodra het uitwerkingsplan in werking is getreden.
Een laatste voorbeeld. Gesteld dat het ‘oude’ bestemmingsplan een eindbestemming ‘Bedrijven’ bevat
op grond waarvan een bouwhoogte van 30 meter en een bebouwingspercentage van 70% is
toegestaan. Het ‘nieuwe’ bestemmingsplan bevat een uit te werken bestemming ‘Bedrijven’. Op grond
van de uitwerkingsregels is een bouwhoogte van 25 meter en een bebouwingspercentage van 60%
toegestaan. Gesteld dat vervolgens daadwerkelijk een uitwerkingsplan wordt vastgesteld waarin de
bouwhoogte van 25 meter en het bebouwingspercentage van 60% wordt toegestaan. Wordt het
uitwerkingsplan met de uit te werken bestemming ‘Bedrijven’ vergeleken, dan zal dit in de visie van de
Afdeling niet leiden tot planschade. Op grond van de hiervoor besproken jurisprudentie dient de uit te
werken bestemming immers redelijkerwijs ingevuld te worden. Niet valt in te zien waarom dit tot een
andere ‘uitkomst’ (invulling) zou leiden dan de gebruiksmogelijkheden van het vastgestelde
uitwerkingsplan. In de visie van de Afdeling leidt dit niet tot onredelijke gevolgen, omdat de eigenaar van
de gronden reeds planschade kon claimen op grond van de uit te werken bestemming ‘Bedrijven’. Zoals
wij hiervoor reeds hebben aangestipt, zijn wij van mening dat deze benadering op gespannen voet staat
met artikel 6.1 lid 2 Wro. Onzes inziens is een andere benadering denkbaar, die meer recht doet aan de
keuze van de wetgever om niet de uit te werken bestemming, maar het uitwerkingsplan als
schadeoorzaak aan te wijzen. Wij menen dat in bovenstaand voorbeeld het uitwerkingsplan niet met het
vorige bestemmingsplan (de uit te werken bestemming ‘Bedrijven’), maar met het daarvoor geldende
planologische regime vergeleken dient te worden. Dat zou ons inziens ook moeten gelden in de situatie
dat geen uitwerkingsplan, maar in plaats daarvan een bestemmingsplan met eindbestemming wordt
vastgesteld. Voor de door ons voorgestelde oplossing is echter wel vereist dat de Afdeling het leerstuk
van de redelijkerwijs te verwachten invulling geheel (dus ook in de situaties die in paragraaf 2.2 aan de
orde zijn geweest) laat vallen. Bovendien zal een oplossing gevonden moeten worden voor de situatie
dat op basis van een binnenplanse anticipatiemogelijkheid (op basis van een ontwerp-uitwerkingsplan)
een omgevingsvergunning bouwen is verleend. Alleen in dit geval zou het moederplan als
planschadeoorzaak moeten gelden, omdat er anders in het geheel geen aanspraak op tegemoetkoming
in schade zou bestaan.

Ten slotte nog een laatste opmerking over de uitspraak van 4 december 2013. De uitspraak bevat
een bijzondere overweging over het nieuwe zesde lid van artikel 6.1 Wro. De Afdeling oordeelt dat,
gelet op het feit dat deze bepaling ten tijde van belang[17] nog niet van toepassing was, de
rechtszekerheid zich verzet tegen het oordeel dat de uit te werken bestemming voor woondoeleinden
van het plangebied niet tot een tegemoetkoming in planschade kan leiden en bij de planvergelijking in
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het geheel buiten beschouwing dient te worden gelaten. De Afdeling concludeert dat het nieuwe
zesde lid om die reden in dit concrete geval niet afdoet aan de uitspraak van de Afdeling van 17 april
2013. Betekent dit dat artikel 6.1 lid 6 Wro in nieuwe gevallen wél van toepassing is? Een
bevestigend antwoord zou impliceren dat de uit te werken bestemming niet in de planologische
vergelijking betrokken zou mogen worden, waarmee de Afdeling impliciet zou zijn teruggekomen op
de met de uitspraak van 17 april 2013 uiteengezette jurisprudentielijn. Daarmee zouden we terug bij
af zijn en zou geen onderscheid meer worden gemaakt in de wijze waarop binnenplanse
afwijkingsbevoegdheden en uitwerkingsplichten in de planologische vergelijking dienen te worden
betrokken.[18] Hoewel de Afdeling inmiddels in een uitspraak van 24 september 2014 in gelijke zin heeft
geoordeeld,[19] kunnen wij ons niet verenigen met het feit dat de Afdeling de uitwerkingsplicht onder
het toepassingsbereik van artikel 6.1 lid 6 Wro schaart. Artikel 6.1 lid 6 Wro heeft namelijk helemaal
geen betrekking op uit te werken bestemmingen; artikel 3.6 lid 1 aanhef en onder b Wro wordt
immers niet genoemd. Dat in de parlementaire geschiedenis wordt gerefereerd aan de
uitwerkingsplicht[20] kan niet met succes worden aangevoerd ter rechtvaardiging van een andere
uitkomst, omdat de parlementaire geschiedenis slechts een rol kan spelen bij de uitleg van de wet, maar
er niet toe kan leiden dat een wetsbepaling wordt aangevuld. Dat artikel 6.1 lid 6 Wro niet van
toepassing is, betekent uitdrukkelijk niet dat een uit te werken bestemming wél tot een tegemoetkoming
in planschade kan leiden. Wij benadrukken nogmaals dat ons inziens reeds uit artikel 6.1 lid 2 Wro volgt
dat een uit te werken bestemming geen planschadeoorzaak is en planschade derhalve pas geclaimd
kan worden nadat een uitwerkingsplan in werking is getreden.

3. Conclusie

Wij sluiten af. De Afdeling heeft bepaald dat de mogelijkheden van een uit te werken bestemming bij de
planvergelijking niet buiten beschouwing mogen worden gelaten. Met de uit te werken bestemming dient
rekening gehouden te worden in die zin dat nagegaan moet worden wat ten tijde van de
inwerkingtreding van het nieuwe planologische regime naar redelijke verwachting de invulling van de uit
te werken bestemming van de gronden zou zijn. Uit de door ons geschetste voorbeelden blijkt dat de
door de Afdeling ingezette koers in de praktijk vragen oproept. Bovendien zijn wij van oordeel dat deze
koers in de situatie dat het nieuwe planologische regime voorziet in een uit te werken bestemming, op
gespannen voet staat met artikel 6.1 lid 2 Wro, waarin niet de uit te werken bestemming, maar het
uitwerkingsplan als schadeoorzaak is aangewezen. Hoewel de insteek van de Afdeling in de situatie dat
het oude planologische regime voorziet in een uit te werken bestemming, strookt met de bedoeling van
de wetgever om het aantal planschades en de omvang van de toe te kennen tegemoetkomingen terug
te dringen, zijn wij van oordeel dat de leer van de redelijkerwijs te verwachten invulling door de Afdeling
losgelaten zou moeten worden. Daarmee wordt de systematiek in overeenstemming met artikel 6.1 lid 2
Wro gebracht. Ook ontstaat in dat geval een voor de praktijk werkbaar(der) systeem, dat bovendien
meer recht doet aan de rechtszekerheid.
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