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Milieu/natuur/water
17 17-57

ABRvS 5 april 2017, nr. 201600195/1/A1
(Alphen a/d Rijn) (ECLI:NL:RVS:2017:919)
Voorzieningen ten behoeve van nazorg voorma-
lige stortplaats vormen geen inrichting WMB.

18 17-58
ABRvS 5 april 2017, nr. 201600868/1/A1
(Staatssecretaris I en M)
(ECLI:NL:RVS:2017:934)
Officier van justitie is niet-ontvankelijk omdat hij
niet rechtstreeks is betrokken bij een aan hem
toevertrouwd belang.

20 17-59
Rb. Oost-Brabant zittingsplaats
’s-Hertogenbosch 5 april 2017, nr. SHE
16/2222 en SHE 16/2970 (GS
Noord-Brabant/omgevingsvergunning)
(ECLI:NL: RBOBR:2017:1975)
Geen aanleiding tot intrekking omgevingsver-
gunning nu niet is gebleken van nieuwe ontwik-
kelingen ten aanzien van de best beschikbare
technieken. Verweerder was bevoegd tot
intrekking van de vergunning omdat destijds
niet is gecontroleerd of de inrichting past in het
bestemmingsplan.

23 17-60
Hof Arnhem-Leeuwarden 20 april 2017,
nr. K16/0124
(ECLI:NL:GHARL:2017:3248)
Bevel tot vervolging met last tot nader onder-
zoek ter zake van vernieling of beschadiging
van gebouwen als gevolg van gaswinning, voor
zover daarvan levensgevaar te duchten is.

27 17-61*
ABRvS 26 april 2017,
nr. 201604199/1/R2 (GS Drenthe)
(ECLI:NL:RVS:2017:1142)
Intrekkingsbevoegdheden kunnen als voorschrif-
ten aan de vergunning worden verbonden.

31 17-62
ABRvS 3 mei 2017, nr. 201509187/1/A1
(GS Zuid-Holland)
(ECLI:NL:RVS:2017:1179)
Herformulering van eisen te stellen aan besluit
tot invordering dwangsom.

34 17-63*
ABRvS 3 mei 2017, nr. 201507265/1/A1
(GS Limburg) (ECLI:NL:RVS:2017:1171)
De beslissing om een deskundige te benoemen
behelst een discretionaire bevoegdheid van de
rechtbank. Het Activiteitenbesluit is niet van
toepassing op geuremissies nu het gaat om
een IPPC-installatie waarop een BREF met BBT-
conclusies van toepassing is.

38 17-64
ABRvS 24 mei 2017,
nr. 201608137/1/R3
(Groningen/verlenging vergunning)
(ECLI:NL:RVS:2017:1336)
Termijn ontgrondingsvergunning is geëxpireerd
zodat de geldigheidsduur niet kan worden ver-
lengd.

41 17-65
ABRvS 28 juni 2017, nr. 201606670/1/A1
(Amsterdam) (ECLI:NL:RVS:2017:1683)
Artikel 2.15 Activiteitenbesluit bevat een uitput-
tende regeling ten aanzien van het aspect
energie. Geen bevoegdheid tot stellen maat-
werkvoorschriften omtrent energiebesparing.
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Ruimtelijke ordening
44 17-66

Rb. Amsterdam 5 april 2017, nr. AWB -
17 _ 1347 (Amsterdam/voorlopige
voorziening, dwangsom)
(ECLI:NL:RBAMS:2017:2123)
Hotelmatig gebruik van woonruimte. Strijd met
bestemmingsplan. Overschrijding 60 dagenre-
geling.

47 17-67
Rb. Limburg zittingsplaats Roermond
14 april 2017, nr. AWB 16/755
(Roermond/omgevingsvergunning)
(ECLI:NL:RBLIM:2017:3481)
Kruimelgevallenregeling. Wijziging van een
stedelijk ontwikkelingsproject. M.e.r. Winkelge-
bouw.

50 17-68
Rb. Noord-Nederland zittingsplaats
Leeuwarden 14 april 2017, nr. LEE 15/36,
LEE 15/3614 en LEE 15/3476
(Terschelling/omgevingsvergunning en
beheersverordening)
(ECLI:NL:RBNNE:2017:1523)
Hotel-restaurant. Ondergeschikte wijzigingen
bouwplan. Uitgebreide voorbereidingsproce-
dure. Geen geringe verschillen tussen de plano-
logische regeling in het bestemmingsplan en
de beheersverordening. Beheersverordening
onverbindend.

57 17-69
ABRvS 26 april 2017,
nr. 201600888/1/R3
(Midden-Delfland/bestemmingsplan
'Harnaschpolder Zuid 2014')
Ladder duurzame verstedelijking. Onbenutte
uitwerkingsplichten. Exploitatieplan. Kosten
werken en werkzaamheden.

60 17-70*
ABRvS 3 mei 2017, nr. 201604869/1/A1
(Weesp/omgevingsvergunning bouwen)
(ECLI:NL:RVS:2017:1192)
Tijdelijke losvoorziening. Kruimelregeling.
Relativiteitsbeginsel.

63 17-71
Rb. Amsterdam 4 mei 2017, nr. 16/2964
(Amsterdam/handhaving)
(ECLI:NL:RBAMS:2017:2964)
Bouwen en wijzigingen monument. Reclame
achter ramen. banieren en lichtlijnen aan gevel.
Omgevingsvergunning. Beleidsregels. Bouw-
werk.

68 17-72
Rb. Amsterdam 24 mei 2017, nr. AMS
16/4683
(Amsterdam/omgevingsvergunning)
(ECLI:NL:RBAMS:2017:3727)
Hotelfunctie. Vergunningverlening in strijd met
eigen beleid.

72 17-73
ABRvS 31 mei 2017,
nr. 201605387/1/A1
(Amsterdam/omgevingsvergunning)
(ECLI:NL:RVS:2017:1434)
Weigeren van hotelfunctie. Gemeentelijk beleid.
Vertrouwensbeginsel. Vooringenomenheid.
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74 17-74*
ABRvS 31 mei 2017,
nr. 201609358/1/R6
(Almere/bestemmingsplan 'Oosterwold')
(ECLI:NL:RVS:2017:1447)
Experimenteel karakter bestemmingsplan. Uit-
nodigingsplanologie. Voortzetting bestaand
gebruik. Afwijkingsmogelijkheden. Programma.
Begrip erf.

80 17-75
ABRvS 28 juni 2017, nr. 201608869/1/R3
(Dongeradeel/bestemmingsplan
'Ee-bedrijvenlocatie Tibsterwei')
(ECLI:NL:RVS:2017:1724)
Overzichtsuitspraak Ladder voor duurzame
verstedelijking.

91 17-76
ABRvS 12 juli 2017, nr. 201605019/1/A1
(Leudal/omgevingsvergunning)
(ECLI:NL:RVS:2017:1889)
Indienen van nieuwe beroepsgronden. Inscha-
keling StAB. Goede procesorde.

Schadevergoeding
93 17-77*

ABRvS 15 maart 2017,
nr. 201606311/1/A2 (Peel en
Maasvallei/nadeelcompensatie)
(ECLI:NL:RVS:2017:676)
Voorzienbaarheid natschade op grond van
onderhoudsplan.

96 17-78
ABRvS 12 april 2017,
nr. 201505387/1/A2
(Kerkrade/planschade)
(ECLI:NL:RVS:2017:1022)
Met ‘kleine, niet voor bewoning bestemde
gebouwen’ is de maximale bouwhoogte gege-
ven.

100 17-79*
ABRvS 17 mei 2017,
nr. 201601267/1/A2 (Breda/planschade)
(ECLI:NL:RVS:2017:1293)
Publicatie niet concreet genoeg, geen onder-
zoeksplicht aspirant-koper.

106 17-80*
ABRvS 7 juni 2017, nr. 201605393/1/A2
(Woudenberg/planschade)
(ECLI:NL:RVS:2017:1511)
Afstandsvereiste Wet stankemissie staat voor-
zienbaarheid niet in de weg.

111 17-81*
ABRvS 14 juni 2017, nr. 201603565/1/A2
(Zwijndrecht/planschade)
(ECLI:NL:RVS:2017:1585)
Voorzienbaarheid nu oude bestemmingsplan
geen regels omtrent maximale afmetingen
bevatte.
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114 17-82
ABRvS 28 juni 2017, nr. 201605624/1/A2
(Montferland/planschade)
(ECLI:NL:RVS:2017:1712)
Vrees voor het ontstaan van gezondheids-
schade is in het kader van de beoordeling van
een aanvraag om een tegemoetkoming in
planschade niet van belang.
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Geautomatiseerde besluitvorming in het omgevingsrecht

De uitspraken van de Afdeling van 17 mei 2017 over het Programma Aanpak Stikstof (hierna: ‘het PAS’) hebben inmiddels
de nodige aandacht gehad in de verschillende juridische tijdschriften.1 In één van die uitspraken (met nummer
ECLI:NL:RVS:2017:1259) snijdt de Afdeling een belangrijk aspect aan dat tot op heden – geheel onterecht – nog geen
aandacht heeft gehad in de literatuur. Dit aspect betreft de kenbaarheid van de keuzes, gegevens en aannames in het
PAS en het softwarepakket AERIUS, de op basis daarvan (deels) geautomatiseerde besluitvorming en de eisen die de
Afdeling daaraan stelt. In deze bijdrage bespreek ik eerst de uitspraak van de Afdeling van 17 mei 2017, de daarin door
de Afdeling geformuleerde beoordelingsmaatstaf voor het beschikbaar stellen van invoergegevens die gebruikt zijn bij
(deels) geautomatiseerde besluitvorming en de in dat verband geconstateerde gebreken die aan AERIUS kleven. Deze
beoordelingsmaatstaf komt er in de kern op neer dat een bestuursorgaan verplicht is om de aan een geautomatiseerd
besluit ten grondslag gelegde keuzes en de ten behoeve daarvan gebruikte (invoer)gegevens en aannames volledig, tijdig
en uit eigen beweging openbaar te maken op een passende wijze. Vervolgens stip ik twee eerdere uitspraken van de
Afdeling aan waarin de Afdeling een soortgelijke beoordelingsmaatstaf heeft aangelegd ten aanzien van akoestische
onderzoeken. Geautomatiseerde besluitvorming speelt niet alleen bij het PAS, maar ook bij bestemmingsplannen met
geluidverkaveling. Het komt steeds vaker voor dat in die bestemmingsplannen verwezen wordt naar software aan de hand
waarvan beoordeeld wordt of een bouwplan of bepaald gebruik past binnen de geluidruimte die aan het betrokken perceel
is toebedeeld. Interessant is de vraag of in de planregels van een bestemmingsplan verwezen kan worden naar specifieke
reken- en modelleringssoftware. Dit punt bespreek ik aan het slot van deze bijdrage.

1. Ontwikkelingen en discussie
Het gebruik van big data en software wordt, zo stellen Van Ettekoven en Marseille vast, steeds vaker ingezet bij het (deels)
geautomatiseerd nemen van beschikkingen (zoals bijvoorbeeld vergunningen).2 De software doet het rekenwerk en verricht,
op basis van de input (invoergegevens) een deel van de toetsing aan vooraf vastgestelde normen of waarden. Een concreet
voorbeeld betreft het softwarepakket AERIUS, dat het rekenhart vormt van het PAS en dat geautomatiseerde besluitvorming
faciliteert. Het grote voordeel van het gebruik van software bij (deels) geautomatiseerde besluitvorming is dat een burger
snel inzicht kan worden verschaft in de wettelijke (on)mogelijkheden om een vergunning (of andere toestemming) te ver-
krijgen.3 Keerzijde: het is doorgaans voor diezelfde burger niet mogelijk dan wel niet eenvoudig zicht te verkrijgen op de
grote hoeveelheden gegevens die bij de geautomatiseerde besluitvorming zijn gebruikt. Ook hier weer het PAS en het
softwarepakket AERIUS als concreet voorbeeld.

Dat het gebruik van (zeer krachtige) software en grote hoeveelheden gegevens de komende jaren in het omgevingsrecht
een grote vlucht gaat nemen en daarmee een steeds grotere rol gaat spelen in de (deels geautomatiseerde) besluitvorming
dan wel de voorbereiding daarvan, lijkt onontkoombaar. Met het PAS en het softwarepakket AERIUS is immers al een grote
stap in die richting gezet. En voor sommige instrumenten van de Omgevingswet, bijvoorbeeld het (digitale) omgevingsplan,

1 O.a. R.H.W. Frins, PAS op de plaats….en nu? (Deel I), TBR 2017/93; R.H.W. Frins, PAS op de plaats….en nu? (Deel II), TBR 2017/112.

2 B.J. van Ettekoven & A.T. Marseille, ‘Afscheid van de klassieke procedure in het bestuursrecht?’, in: L.M. Coenraad, P. Ingelse, B.J. van Ettekoven, A.T.

Marseille, J.H. Crijns & R.S.B. Kool, Afscheid van de klassieke procedure?, Deventer: Wolters Kluwer 2017, p. 239.

3 Van Ettekoven & Marseille 2017, p. 240.
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geldt, zo merkt Uylenburg terecht op, dat een grote hoeveelheid data4 via computerprogramma’s beschikbaar zal worden
gesteld en een rol zal spelen bij de toepassing ervan.5

Deze ontwikkelingen confronteren de rechtspraktijk met nieuwe en interessante discussies en vragen. Voornaamste dis-
cussie6 betreft de mate waarin inzicht moet worden gegeven in de (grote hoeveelheden) invoergegevens die zijn gebruikt
bij de (deels) geautomatiseerde besluitvorming (PAS en AERIUS). Maar denk ook aan de grote hoeveelheden invoergegevens
die in een softwareprogramma (bijv. Silence 3 voor rijkswegen en Geomilieu voor industrielawaai, wegverkeerslawaai en
luchtkwaliteit) worden gestopt ten behoeve van de beoordeling van de te verwachten milieubelasting7 alvorens een besluit
te nemen. Ik beschouw dit ook als een vorm van geautomatiseerde besluitvorming, omdat de uitkomsten8 die met de
gebruikte software worden gegenereerd in belangrijke mate antwoord geven op de vraag of voldaan wordt aan een
bepaalde voorkeurs- c.q. grenswaarde en om die reden bepalend zijn voor de vraag of een positief besluit kan worden
genomen. De vooraf gemaakte programmeerkeuzes – hoe gaat de software om met de ingevoerde gegevens?9 – zijn
overigens net zo belangrijk als de invoergegevens.

In haar uitspraak van 17 mei 2017 gaat de Afdeling uitgebreid in op de mate waarin inzicht moet worden gegeven in de
(grote hoeveelheden) invoergegevens die zijn gebruikt bij de (deels) geautomatiseerde besluitvorming op grond van het
PAS en het softwarepakket AERIUS. De Afdeling concludeert dat het PAS, de bijbehorende passende beoordeling en
AERIUS het risico in zich bergen dat de op grond daarvan deels geautomatiseerde besluitvorming niet inzichtelijk en niet
controleerbaar is vanwege een gebrek aan inzicht in de gemaakte keuzes en de gebruikte gegevens en aannames. Dit
kan leiden tot een ongelijke procespositie tussen procespartijen én bemoeilijkt de toetsing van een besluit door de
bestuursrechter. Dat is natuurlijk onwenselijk. Met haar uitspraak van 17 mei 2017 bestendigt de Afdeling, naar mijn
oordeel, een (jonge) jurisprudentielijn die er in de kern op neer komt dat een bestuursorgaan verplicht is om de bij de
voorbereiding van een (deels geautomatiseerd) besluit, gebruikte invoergegevens (keuzes, gegevens en aannames) volledig,
tijdig en uit eigen beweging openbaar te maken op een passende wijze zodat deze keuzes, gegevens en aannames tijdig
voor derden toegankelijk zijn.

2. De uitspraak van de Afdeling van 17 mei 2017

2.1. Het PAS: geautomatiseerde besluitvorming met behulp van AERIUS
De bestreden besluiten die in de uitspraak van 17 mei 2017 centraal stonden, betreffen vergunningen die zijn verleend
voor de exploitatie en/of uitbreiding van agrarische bedrijven. Voor de beoordeling van de stikstofdepositie die wordt

4 Deze data zullen onder andere bestaan uit modelleringsgegevens en invoergegevens voor de verschillende milieuaspecten (geluid, geur, enz.) die straks

in het omgevingsplan genormeerd zullen worden.

5 R. Uylenburg, ‘Oproep aan de lezer’, MenR 2017/1.

6 Deze discussie is overigens niet geheel nieuw. De Afdeling heeft reeds, in de tijd dat luchtkwaliteit nog een heet hangijzer was, al geoordeeld dat uit de

aan een besluit (zoals bijvoorbeeld een bestemmingsplan) ten grondslag gelegde luchtkwaliteitsonderzoek in voldoende mate moest blijken welke invoerge-

gevens voor de berekening van de luchtkwaliteit waren gehanteerd (AbRS 29 april 2008, zaaknr. ECLI:NL:RVS:2008:BD0781, r.o. 2.9.1). Zonder deze

gegevens is een luchtkwaliteitsonderzoek immers niet te verifiëren (AbRS 26 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY5060, r.o. 2.5.7).

7 Denk aan milieubelasting als gevolg van geluid, geur, lucht enzovoort.

8 De uitkomsten die met de software worden gegenereerd zijn, naast de opbouw, structuur en programmeerkeuzes van de software, voor een belangrijk

deel afhankelijk van de invoergegevens die in de software worden gestopt.

9 Vgl. bijvoorbeeld AbRS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4648, r.o. 17.9. In die uitspraak stelde de Afdeling vast dat in het gebruikte softwareprogramma

een bedrijfsduurcorrectie ten aanzien van piekgeluiden was ingevoerd terwijl een dergelijke correctie bij piekgeluiden niet was toegestaan. Dit leidde echter

niet tot problemen omdat het betrokken softwareprogramma deze invoer automatisch negeerde. Deze uitspraak toont, wat mij betreft, duidelijk aan dat

de software en de programmeerkeuzes minstens net zo belangrijk zijn als de input die in het systeem wordt gestopt. Verder toont dit voorbeeld ook aan

dat het enkele feit dat een gegeven is ingevoerd, nog niet betekent dat deze invloed heeft op de uitkomst.
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veroorzaakt door de betrokken bedrijven op stikstofgevoelige habitats in Natura 2000-gebieden, is toepassing gegeven
aan het PAS10 en de daarbij behorende wettelijke regelingen.

Aan het PAS en de bijbehorende passende beoordeling zijn door de ministers van EZ en I&M, zo stelt de Afdeling vast,
diverse bestuurlijke keuzes en een grote hoeveelheid onderzoeken met gegevens en aannames ten grondslag gelegd. Dit
betreft onder andere ramingen van het RIVM en het PBL waarin per sector het effect van de bestaande en voorgenomen
beleidsmaatregelen is opgenomen, aannames over het herstel of de verbetering van stikstofgevoelige natuurwaarden,
grootschalige concentratie- en depositiekaarten enzovoort.

Om de depositie van stikstof te bepalen, de ontwikkeling van stikstofdepositie te monitoren, prognoses te maken voor de
verwachte ontwikkeling van de depositie en om een beoordeling te maken van de vergunningplicht en vergunningverlening
voor activiteiten die stikstofdepositie kunnen veroorzaken, is een softwarepakket ontwikkeld: AERIUS. AERIUS bestaat,
voor zover hier relevant, uit drie modules: AERIUS Calculator,11 AERIUS Register12 en AERIUS Monitor.13 Deze software is
via de website www.aerius.nl openbaar toegankelijk. Het PAS kan niet functioneren zonder dit softwarepakket. Het soft-
warepakket ondersteunt daarmee de vergunningverlening, de monitoring van het PAS en ruimtelijke planvorming in relatie
tot stikstof.

Bij het softwarepakket AERIUS is een onderbouwing gevoegd van de wijze waarop de gepresenteerde resultaten tot stand
zijn gekomen en op welke gegevens deze resultaten zijn gebaseerd. Deze onderbouwing bestaat uit 190 factsheets die
bij het softwareprogramma op de website beschikbaar zijn gesteld.

2.2. De door de Afdeling aangelegde beoordelingsmaatstaf
De Afdeling stelt in haar uitspraak van 17 mei 2017 vast dat het gebruik van het softwareprogramma AERIUS (in combi-
natie met het PAS en de bijbehorende passende beoordeling) deels geautomatiseerde besluitvorming mogelijk maakt.
Aan deze (deels) geautomatiseerd gegenereerde besluiten, kleeft het risico dat deze voor (derden-)belanghebbenden,
vanwege het gebrek aan inzicht in de gemaakte keuzes en de gebruikte gegevens en aannames, niet inzichtelijk en niet
controleerbaar zijn. Indien belanghebbenden rechtsmiddelen willen aanwenden tegen het op het PAS en AERIUS gebaseerde
besluit, kan een ongelijkwaardige procespositie van partijen ontstaan. Immers, om het besluit te kunnen beoordelen op
zijn rechtmatigheid zal (ten minste) inzicht moeten bestaan in het gebruikte reken- en/of softwareprogramma en de
gegevens die daarin zijn ingevoerd (de invoergegevens). Bestaat dit inzicht niet, dan is er, beoordeeld vanuit het perspectief

10 Het algemeen deel van het PAS vormt samen met de gebiedsanalyses van de desbetreffende Natura 2000-gebieden de passende beoordeling (die ten

grondslag is gelegd aan de betrokken vergunningen.

11 AERIUS Calculator is een rekeninstrument dat moet worden gebruikt om vast te stellen of een project of andere handeling door het veroorzaken van stik-

stofdepositie op een voor stikstof gevoelig habitat in een Natura 2000-gebied een verslechterend of significant verstorend effect kan hebben (art. 2 Regeling

programmatische aanpak stikstof). AERIUS Calculator biedt op deze wijze inzicht of een ingevoerde ontwikkeling stikstofdepositie veroorzaakt die de

drempel- of grenswaarde niet overschrijdt en daardoor is uitgezonderd van de vergunningplicht, of de grenswaarde wel overschrijdt, waardoor deze ver-

gunningplichtig is. Naast deze berekening van de depositiebijdrage wordt AERIUS Calculator ook gebruikt voor de vaststelling van de omvang van de toe

te delen ontwikkelingsruimte (art. 5 lid 1 Regeling programmatische aanpak stikstof). AERIUS Calculator maakt daarmee deels geautomatiseerde besluit-

vorming mogelijk.

12 AERIUS Register is een registratie-instrument voor gegevens over de afschrijving, bijschrijving en reservering van ontwikkelingsruimte en gegevens over

meldingsplichtige projecten of andere handelingen (art. 7 lid 1 Regeling programmatische aanpak stikstof) en wordt door het bevoegd gezag gebruikt bij

het beheer van de depositieruimte die is berekend met AERIUS Monitor. Het bestuursorgaan dat ontwikkelingsruimte toebedeelt of intrekt, dient de

afschrijving van de toegedeelde ontwikkelingsruimte of de bijschrijving van ontwikkelingsruimte na intrekking of vervallen van een besluit waarbij ontwikke-

lingsruimte is toebedeeld, te registreren (art. 19ko lid 1 en 2 van de Nbw 1998).

13 Met AERIUS Monitor wordt de uitvoering van het PAS gevolgd. Dit instrument geeft, kort samengevat, op hectareniveau inzicht in de depositietrend, de

extra daling die wordt bereikt met het PAS, de depositieruimte en ontwikkelingsruimte en een confrontatie tussen depositieruimte en ontwikkelingsbehoefte.
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van een (derde-)belanghebbende – en de Afdeling slaat met die omschrijving de spijker op zijn kop – sprake van een ‘black
box’, omdat niet te controleren is op basis waarvan tot een bepaald besluit wordt gekomen (r.o. 14.3).

De hiervoor aangestipte ongelijke procespositie acht de Afdeling onwenselijk. De Afdeling formuleert vervolgens een
beoordelingsmaatstaf waarmee de ongelijkwaardige procespositie moet worden voorkomen:

‘14.4. Ter voorkoming van deze ongelijkwaardige procespositie rust in dit geval op genoemde ministers en de staatsse-
cretaris de verplichting om de gemaakte keuzes en de gebruikte gegevens en aannames volledig, tijdig en uit eigen
beweging openbaar te maken op een passende wijze zodat deze keuzes, gegevens en aannames voor derden toegankelijk
zijn. Deze volledige, tijdige en adequate beschikbaarstelling moet het mogelijk maken de gemaakte keuzes en de gebruikte
gegevens en aannames te beoordelen of te laten beoordelen en zo nodig gemotiveerd te betwisten, zodat reële rechts-
bescherming tegen besluiten die op deze keuzes, gegevens en aannames zijn gebaseerd mogelijk is, waarbij de rechter
aan de hand hiervan in staat is de rechtmatigheid van deze besluiten te toetsen.’

2.3. De geconstateerde gebreken
Vervolgens stelt de Afdeling, aan de hand van de door haar geformuleerde beoordelingsmaatstaf, verschillende gebreken
vast die aan het PAS en/of het gebruik van het softwarepakket AERIUS kleven.14 Een greep uit de door de Afdeling
geconstateerde gebreken:
1. Onduidelijk is op welke wijze bij de berekening van de autonome daling van de stikstofdepositie rekening is gehouden

met het gegeven dat de ammoniakconcentratie in de lucht al langere tijd niet daalt (r.o. 15-15.5).
2. Niet duidelijk is welke daadwerkelijke economische groei wordt aangenomen noch is inzichtelijk gemaakt hoeveel

kiloton aan emissies de beoogde buffer groot is (r.o. 16-16.1).
3. In de stukken die bij het systeem AERIUS beschikbaar zijn gesteld – waaronder de 190 factsheets – staat niet

beschreven hoe AERIUS rekening houdt met de mogelijkheid dat regionale verschuivingen optreden door het verplaatsen
van dieren naar bedrijven in de buurt van de Peelgebieden (r.o. 18.7).

4. AERIUS Monitor geeft weliswaar weer wat de verwachte daling van stikstofdepositie is, maar het is niet duidelijk wat
de oorzaken daarvan zijn (r.o. 18.7).

5. Uit de stukken die met AERIUS beschikbaar zijn gesteld, is niet duidelijk geworden of en hoe in de provincie Noord-
Brabant rekening is gehouden met de omstandigheid dat de bestaande feitelijke stalsystemen (slechts) ten dele voldoen
aan de strengere eisen van de Verordening stikstof (r.o. 18.7).

6. In het PAS én AERIUS Monitor is een marge aangehouden tussen de prognose van een landelijke daling van 2,2 kiloton
in 2020 en de daling van 2,0 kiloton in 2021. Niet inzichtelijk is geworden welke aannames en gegevens ten grondslag
zijn gelegd aan de aangehouden marge (r.o. 19.4).

7. Met de veehouderijsector zijn vrijwillige afspraken gemaakt over voer- en managementmaatregelen. Er is geen inzicht
gegeven in de bijdrage van deze maatregel aan de daling van de stikstofdepositie die AERIUS Monitor weergeeft (r.o.
20.4).

8. Projecten en andere handelingen die een stikstofdepositie van minder dan 0,05 mol/ha/jr veroorzaken zijn vergunning-
en meldingsvrij. Hieraan liggen berekeningen ten grondslag. Deze berekeningen ontbreken (r.o. 24.3).

9. Niet inzichtelijk is gemaakt op basis waarvan de percentages stoppende landbouwbedrijven waarvan in AERIUS is
uitgegaan, zijn bepaald (r.o. 25.6).

10. Bij de bepaling van de depositiebehoefte voor nieuwe economische ontwikkelingen is (onder andere) rekening
gehouden met sectorspecifieke ontwikkelingen en sectorspecifiek beleid. De wijze waarop hiermee rekening is
gehouden, is niet inzichtelijk gemaakt (r.o. 26.2).

14 Deze gebreken loopt de Afdeling langs in r.o. 14 tot en met 27 van de uitspraak van 17 mei 2017 (ECLI:NL:RVS:2017:1259).
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Met de hiervoor geconstateerde gebreken is vast komen te staan dat de invoergegevens van AERIUS niet volledig, niet
tijdig, niet uit eigen beweging en niet op een passende wijze door de ministers en de staatssecretaris beschikbaar zijn
gesteld.15 Door het niet beschikbaar stellen van deze invoergegevens zijn derden geschaad in hun procespositie en is de
bestuursrechter niet in staat de rechtmatigheid van de bestreden besluiten te toetsen. De ministers en de staatssecretaris
zullen de geconstateerde gebreken met betrekking tot het beschikbaar stellen van de invoergegevens alsnog moeten
herstellen.

3. Jurisprudentielijn
Is de door de Afdeling in haar uitspraak van 17 mei 2017 geformuleerde beoordelingsmaatstaf geheel nieuw? Naar mijn
oordeel niet. Met de uitspraak van de Afdeling van 17 mei 2017 en twee eerdere uitspraken (van 16 september 2015 en
7 september 2016) begint zich langzaamaan een jurisprudentielijn af te tekenen die zich de komende tijd ongetwijfeld
verder zal ontwikkelen.

In de uitspraak van de Afdeling van 16 september 2015 stond het door de minister van Infrastructuur en Milieu vastgestelde
tracébesluit ‘Zuidelijke Ringweg Groningen fase 2’ centraal. Dit tracébesluit voorzag in verschillende aanpassingen van
het bestaande tracé van de Zuidelijke Ringweg Groningen.16 De in verband daarmee noodzakelijk geluidberekeningen
waren uitgevoerd met het softwaremodel Silence 3.

Ter zitting, zo volgt uit de uitspraak, moest de minister erkennen dat de bij het akoestisch onderzoek overgelegde kaarten
en (invoer)gegevens niet voldoende informatie bevatten op basis waarvan een (geluids)deskundige het onderzoek en de
in dat verband gehanteerde geometrische gegevens kan controleren en eventueel kan reproduceren. Daarvoor waren, zo
kwam vast te staan, de x-, y- en z-coördinaten van het betrokken model vereist. Naar het oordeel van de minister hoefden
deze gegevens niet verstrekt te worden omdat, kort samengevat, het verstrekken van deze data als bijlage bij het
akoestisch rapport niet gebruikelijk en vanwege de omvang ervan ook niet wenselijk is. Naar het oordeel van de minister
hadden appellanten, althans een door hen in te schakelen deskundige, een afspraak kunnen maken met Rijkswaterstaat
om de in het model ingevoerde gegevens te komen bekijken, of deze data bij Rijkswaterstaat kunnen opvragen. De Afdeling
maakt korte metten met de betogen van de minister en overweegt (kort samengevat):
1. de minister dient uit eigen beweging de gebruikte en relevante invoergegevens als bijlage bij het akoestisch rapport

te verstrekken;
2. is de omvang van de gegevens te groot om als bijlage bij het akoestisch rapport te verstrekken? Dan kunnen deze

gegevens op een andere wijze (bijv. digitaal) beschikbaar worden gesteld en dient in het akoestisch rapport verwezen
te worden naar de digitale beschikbaarstelling;

3. is digitale beschikbaarstelling ook niet mogelijk of stuit deze op overwegende bezwaren? Dan dient in het akoestisch
rapport vermeld te worden waar de gebruikte invoergegevens kunnen worden ingezien.

Nu op grond van de verstrekte kaarten en gegevens het akoestisch onderzoek niet kan worden gecontroleerd en gerepro-
duceerd, en deze gegevens niet in het akoestisch rapport zijn opgenomen en evenmin is gewezen op de mogelijkheid
deze gegevens op te vragen of in te zien, komt de Afdeling tot het oordeel dat het bestreden besluit niet met de vereiste
zorgvuldigheid is voorbereid en om die reden in strijd is met artikel 3:2 van de Awb. Overigens ziet de Afdeling in de
omvang van de geometrische gegevens geen reden voor een ander oordeel.17

15 In r.o. 27 zet de Afdeling uiteen op welke wijze de ministers en de staatssecretaris de geconstateerde gebreken kunnen herstellen.

16 ABRvS 16 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2938, r.o. 29.2.

17 Vergelijk in dit verband de jurisprudentie van de Afdeling dat de omvang van brongegevens (in het betreffende geval vijftien multomappen) geen reden mocht

zijn om toepassing van art. 8:29 Awb achterwege te laten (ABRvS 10 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:284).
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In de uitspraak van 7 september 2016 stond een besluit hogere waarden centraal.18 Appellante betoogt in beroep dat het
zonebeheermodel en een overzicht van de bronniveaus van bedrijven die in het onderzoek zijn betrokken, ten onrechte
niet in het aan het besluit hogere waarden ten grondslag gelegde geluidsrapport zijn opgenomen. Om die reden is het
akoestische onderzoek, dat als onderbouwing diende voor het bestreden besluit, volgens appellante, controleerbaar noch
reproduceerbaar. De Afdeling stelt op de eerste plaats vast dat tussen partijen niet in geschil is dat het onderzoek dat
ten grondslag ligt aan het besluit hogere waarden niet kan worden gereproduceerd aan de hand van de in het akoestische
rapport opgenomen gegevens. Vervolgens overweegt de Afdeling, onder verwijzing naar de hiervoor aangehaalde uitspraak
van 15 september 2015, dat het ontoereikend is dat een belanghebbende, zonder dat deze mogelijkheid aan hem is
bekendgemaakt, contact moet opnemen met het bestuursorgaan om kennis te nemen van de gegevens die nodig zijn om
een onderzoek dat aan een besluit ten grondslag ligt, te controleren. Daarbij neemt de Afdeling in aanmerking dat (ook
in dit geval) appellante door het college eerst ter zitting op deze mogelijkheid is gewezen. Nu het geluidsonderzoek niet
kan worden gecontroleerd en gereproduceerd op grond van de invoergegevens in het geluidsrapport en in de bestuurlijke
fase niet is gewezen op de mogelijkheid om de daarvoor benodigde gegevens op te vragen of in te zien, concludeert de
Afdeling dat het besluit hogere waarden is genomen in strijd met artikel 3:2 van de Awb.19

De door de Afdeling in haar uitspraken van 16 september 2015 en 7 september 2016 aangelegde beoordelingsmaatstaf,
die er in de kern op neerkomt dat een bestuursorgaan uit eigen beweging de bij de voorbereiding van het (deels geauto-
matiseerde) besluit gebruikte invoergegevens volledig, tijdig en op een passende wijze openbaar dient te maken, is,
materieel gezien, nagenoeg gelijk aan de in de PAS-uitspraak van 17 mei 2017 geformuleerde beoordelingsmaatstaf.

4. Geen expliciete wettelijke grondslag tot beschikbaarstelling modellen en invoergegevens
Er is, behoudens enkele uitzonderingen,20 geen expliciete wettelijke regeling die verplicht tot het verstrekken van de bij
de voorbereiding van omgevingsrechtelijke besluiten gebruikte software c.q. modellen en invoergegevens. De Afdeling
overweegt in haar uitspraak van 17 mei 2017 dat het voorzorgsbeginsel, dat mede ten grondslag ligt aan de Habitatrichtlijn,
vereist dat onzekerheid over de vraag of de natuurlijke kenmerken van de gebieden zullen worden aangetast niet te groot
mag zijn. Om deze reden moet, zo overweegt de Afdeling, inzicht bestaan in de keuzes, gegevens en aannames die ten
grondslag liggen aan het PAS en AERIUS (r.o. 14.2-14.3). De Afdeling lijkt daarmee de openbaarmakingsverplichting op
het voorzorgsbeginsel te stoelen. Zoals uit de uitspraken van 16 september 2015 en 7 september 2016 blijkt, kan de
wettelijke grondslag voor de openbaarmakingsverplichting ook dichter bij huis worden gevonden. De Afdeling baseert in
die uitspraken de verplichting om de gebruikte modellen en invoergegevens te verstrekken op het algemene, en in artikel
3:2 van de Awb gecodificeerde, zorgvuldigheidsbeginsel. Gegeven het feit dat de Afdeling het vereiste van controleerbaarheid
en reproduceerbaarheid stoelt op artikel 3:2 Awb, geldt de verplichting om de aan een (deels geautomatiseerd voorbereid)
besluit ten grondslag gelegde invoergegevens (met betrekking tot geluid-, licht-, geur-, stof-, stikstofemissies enz.)
beschikbaar te stellen mijns inziens ook voor andere omgevingsrechtelijke besluiten (zoals bestemmingsplannen en
omgevingsvergunningen milieu).21

Het ontbreken van een expliciete wettelijke grondslag die verplicht tot het beschikbaar stellen van eerdergenoemde
gegevens, leidt derhalve (vooralsnog) niet tot onoverkomelijke problemen. Zoals Van Ettekoven en Marseille terecht stellen,

18 ABRvS 7 september 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2415.

19 In tegenstelling tot de uitspraak 15 september 2015 ziet de Afdeling in haar uitspraak van 7 september 2016 aanleiding om het geconstateerde gebrek

met toepassing van art. 6:22 Awb te passeren. Daartoe overweegt de Afdeling dat zowel het zonebeheermodel als het overzicht van de bronniveaus van

bedrijven die in het onderzoek zijn betrokken, door het college alsnog aan appellante ter beschikking is gesteld en zij de gelegenheid heeft gekregen om

hierop binnen twee weken schriftelijk te reageren.

20 Bijvoorbeeld art. 1.2 van het Reken- en meetvoorschrift geluid 2012 dat verplicht tot het verstrekken van bepaalde invoergegevens.

21 Zie bijvoorbeeld ABRvS 30 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:854, r.o. 28.3. Deze uitspraak betrof een omgevingsvergunning milieu. De Afdeling overweegt

in deze uitspraak, kort samengevat, dat op basis van de verstrekte invoergegevens geen volledige beoordeling van het aan de omgevingsvergunning milieu

ten grondslag gelegde akoestische onderzoek kon plaatsvinden.
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kan de bestuursrechter met de eisen van zorgvuldigheid (art. 3:2 Awb), de vergewisplicht (art. 3:9 Awb) en de motiveringseis
(art. 3:46 Awb) in de hand, ook bij (deels) geautomatiseerd voorbereide besluiten een eind komen.22 Waarbij nog aange-
tekend kan worden dat voor besluiten die zijn voorbereid met Afdeling 3.4 van de Awb nog te gelden heeft dat het
bestuursorgaan gehouden is het ontwerp van het te nemen besluit, met de daarop betrekking hebbende stukken die
redelijkerwijs nodig zijn voor een beoordeling van het ontwerp, ter inzage te leggen (artikel 3:11 lid 1 van de Awb).
Gegeven het feit dat de invoergegevens voornamelijk betrekking hebben op emissiegegevens (zoals bronvermogens) en
deze gegevens openbaar (moeten) zijn, kan een bedrijf ten aanzien van deze gegevens geen beroep doen op vertrouwe-
lijkheid.23

Met het voorgaande is niet gezegd dat een wettelijke grondslag gemist kan worden. Verwacht mag worden dat het gebruik
van software, gecompliceerde en grote hoeveelheden gegevens in de nabije toekomst (en zeker met de komst van de
Omgevingswet) een vlucht zal nemen. Een wettelijke grondslag is dan vooral nodig voor het beschikbaar stellen en (niet
minder belangrijk) het beschikbaar houden van de voor de (al dan niet deels geautomatiseerde) besluitvorming gebruikte
gegevens, modellen en software. Wat de software betreft is nog van belang dat het doorgaans, althans wat het omge-
vingsrecht betreft, zeer specifieke niet algemeen verkrijgbare software betreft. Het beschikbaar houden van, om maar
eens iets te noemen, van software die gebruikt is bij de voorbereiding van een bestemmingsplan dat een geluidverkaveling
kan van groot belang zijn bij de beoordeling van aanvragen om omgevingsvergunningen en eventuele latere handhavings-
procedures. De softwareperikelen die spelen bij een bestemmingsplan met geluidverkaveling, stip ik hierna aan.

5. Beschikbaarstelling software

5.1. Inleiding
Het PAS kan niet functioneren zonder het softwarepakket AERIUS. Deze software is via de website www.aerius.nl voor
eenieder openbaar en gratis toegankelijk. De beschikbaarstelling van de gebruikte software vormt bij de PAS-zaken dan
ook geen punt van discussie. De discussie betrof daar vooral de vraag wat er precies aan invoergegevens in die software
is gestopt. Software (en deels geautomatiseerde besluitvorming) speelt echter niet alleen bij het PAS, maar ook bij
bestemmingsplannen met geluidverkaveling. Anders dan bij het PAS is de bij die bestemmingsplannen de gebruikte software
niet openbaar en gratis toegankelijk.

5.2. Het verwijzen naar software in de planregels
Kenmerkend voor bestemmingsplannen met geluidverkaveling is dat in de planregels wordt verwezen naar specifieke
(reken- en modellerings)software. Met deze software kan vervolgens beoordeeld worden of de vergunde of op basis van
het Activiteitenbesluit toegestane bedrijfsvoering en daarmee gepaard gaande geluidruimte op een juiste wijze is vastgelegd
in het bestemmingsplan. Oftewel, conflicteert de in de planregels vastgelegde geluidruimte niet met de vergunde of de
op grond van het Activiteitenbesluit toegestane bedrijfsvoering? De software kan verder ook gebruikt worden voor het
berekenen van de (nog) beschikbare geluidruimte op één of meer vooraf vastgestelde toetspunten. Het betrokken bedrijf
kan zo bepalen of een aanvraag om omgevingsvergunning kansrijk zal zijn of dat, alvorens de vergunning aan te vragen,
de geluidsemissies beperkt moeten worden door bijvoorbeeld stiller materiaal aan te vragen.

22 Van Ettekoven & Marseille 2017, p. 260. Zie ook ABRvS 30 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:854, r.o. 28.1 en 28.3. In deze uitspraak ging het om de

vraag of de gebruikte invoergegevens uit het akoestische model en de algemene rekeninstellingen van het gebruikte rekenprogramma verstrekt moesten

worden. De raad betoogde dat dit rechtens niet vereist was. De Afdeling denkt hier anders over en concludeert dat het bestreden besluit met art. 3:47 lid

1 Awb niet voorzien is van een kenbare motivering.

23 Zie artikel 10 lid 4 van de Wob gelezen in samenhang met artikel 3:11 lid 2 van de Awb. Zie ook de ‘Circulaire vertrouwelijke behandeling bedrijfs-, fabricage-

en naw-gegevens’.
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Bij een verwijzing in de planregels naar software rijzen primair twee vragen: (1) Is het technisch gezien mogelijk om een
softwareprogramma op www.ruimtelijkeplannen.nl te uploaden en (2) mag het juridisch? Beide vragen beantwoord ik ont-
kennend.

Voor zover ik heb kunnen nagaan (en de beheerder van de website www.ruimtelijkeplannen.nl heeft dat bevestigd), is het
(vooralsnog) technisch niet mogelijk om (een) software(programma) op www.ruimtelijkeplannen.nl te uploaden. Daarnaast
lijken het Besluit ruimtelijke ordening (hierna: Bro), de Regeling standaarden ruimtelijke ordening 2012 en de digitale
standaarden zich te verzetten tegen het uploaden van software op www.ruimtelijkeplannen.nl.

Artikel 1.2.1 lid 1 aanhef en onder b gelezen in samenhang met artikel 1.2.1a lid 1 van het Bro bepaalt dat, voor zover
relevant, burgemeester en wethouders het ontwerp- en het vastgestelde bestemmingsplan elektronisch beschikbaar dienen
te stellen. Deze moeten via een landelijke voorziening, www.ruimtelijkeplannen.nl, raadpleegbaar zijn (art. 1.2.1 lid 2 Bro).
Een bestemmingsplan wordt, door de gemeenteraad, elektronisch vastgesteld. Van een elektronisch vastgesteld
bestemmingsplan wordt tevens een papieren versie gemaakt (art. 1.2.3 lid 3 Bro). De vormgeving, inrichting en elektronische
beschikbaarstelling van een (ontwerp)bestemmingsplan vindt plaats overeenkomstig de standaarden IMRO2012,
IMROPT2012, SVBP2012 en STRI2012 (art. 2 lid 1 Regeling standaarden ruimtelijke ordening 2012).

Gegeven het feit dat een bestemmingsplan via www.ruimtelijkeplannen.nl beschikbaar moet worden gesteld, software niet
geüpload kan worden en gegeven het feit dat van een elektronisch vastgesteld bestemmingplan tevens een papieren
versie moet worden gemaakt, lijkt het niet mogelijk om in de planregels van een bestemmingsplan naar software te ver-
wijzen. Hoewel dat toch regelmatig gebeurt, is de jurisprudentie hierover schaars.24 De Afdeling heeft in haar uitspraak
van 4 februari 2015 een verwijzing in de planregels naar software in strijd met de rechtszekerheid geacht.

5.3. De uitspraak van de Afdeling van 4 februari 2015
In de uitspraak van de Afdeling van 4 februari 2015 stond een bestemmingsplan centraal waarin, voor de in het plangebied
begrepen gronden, de geluidruimte per perceel juridisch bindend werd vastgelegd in de planregels (de zogenoemde
geluidverkaveling).25 De in dit bestemmingsplan vastgelegde planregeling kwam er in de kern op neer dat aan elke kavel
in het plangebied een bepaalde geluidruimte werd toebedeeld.26 Deze geluidruimte werd – door middel van een verwijzing
in de planregels naar het als bijlage daarbij opgenomen geluidverdeelplan – juridisch bindend vastgelegd in het bestem-
mingsplan.

Appellanten betogen in beroep tegen het bestemmingsplan, voor zover hier relevant, dat het geluidverdeelplan in strijd
met de rechtszekerheid moest worden geoordeeld, nu voor de vraag of de bestaande vergunde geluidruimte juist is
opgenomen en de vraag welke geluidruimte aan een kavel is toegekend, het digitale rekenmodel dat in het geluidverdeelplan
wordt genoemd, het zonebewakingsmodel, dient te worden geraadpleegd. Dit digitale model had, vanwege de directe
verwijzing ernaar in de planregels, een normerende werking, maar was evenwel, zo stellen appellanten, niet als onderdeel
van het bestemmingsplan vastgesteld en dus niet raadpleegbaar. Om die reden betoogden zij dat aan het digitale model
geen normerende werking kon toekomen. De gemeenteraad verweerde zich met het betoog dat voldoende duidelijk
omschreven was welke versie van het digitale model aan de geluidverdeling ten grondslag lag. In dat digitale model is de
vergunde geluidruimte van een bedrijf en de geluidruimte per kavel opgenomen. Het model kon, zo stelde de gemeenteraad,

24 Dit heeft uiteraard alles te maken met het feit dat ofwel geen beroep wordt ingesteld tegen het betrokken bestemmingsplan ofwel de verwijzing in de

planregels naar software niet ter discussie wordt gesteld.

25 AbRS 4 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:237, AB 2015/83, m.nt. R. Benhadi; TBR 2015/126, m.nt. J.C. van Oosten; MenR 2015/86, m.nt. W. Claassen-

Dales; en JM 2015/36, m.nt. F. Arents.

26 De auteur van dit artikel is niet betrokken geweest bij de advisering en/of procedures over dit bestemmingsplan en baseert zich uitsluitend op de uitspraak

van de Afdeling en de bestemmingsplanstukken zoals deze via het internet te vinden zijn.
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desgewenst worden ingezien bij de Omgevingsdienst Zuid-Holland Zuid. Nu dit een softwareprogramma betreft, is het, zo
stelde de gemeenteraad, niet mogelijk de software als onderdeel van een bestemmingsplan vast te stellen. Volgens de
raad zijn de planregels die op de geluidverdeling zagen niet in strijd met de rechtszekerheid en is met de koppeling in het
bestemmingsplan verzekerd dat de geluidverdeling bindende werking voor eenieder heeft. Voor wijziging en/of actualisering
van het geluidverdeelplan dient het bestemmingsplan met het bijbehorende zonebeheerplan te worden gewijzigd, aldus
de gemeenteraad.

Door de zogenoemde statische verwijzing in de planregels naar het geluidverdeelplan en de daarin opgenomen verwijzing
naar de software, maakte deze software deel uit van de planregels en verkreeg daarmee een juridisch normerende werking
en werd daarmee dus ook juridisch bindend. De Afdeling acht deze werkwijze in strijd met de rechtszekerheid.27 De door
de raad vastgestelde normen voor de verdeling van de geluidruimte zijn, zo overweegt de Afdeling, niet af te leiden uit
het bestemmingsplan, zoals dat elektronisch beschikbaar wordt gesteld via www.ruimtelijkeplannen.nl, welk bestemmingsplan
bestaat uit de planverbeelding, planregels en in dit geval het geluidverdeelplan. De wijze waarop naar de software werd
verwezen acht de Afdeling in strijd met de rechtszekerheid. Immers, een bestemmingsplan dient via de www.ruimtelijke-
plannen.nl raadpleegbaar te zijn. Gegeven het feit dat in de planregels werd verwezen naar een geluidverdeelplan en het
geluidverdeelplan op zijn beurt verwees naar een softwareprogramma, verkreeg dit softwareprogramma normerende
werking en had het dus ook op www.ruimtelijkeplannen.nl geplaatst moeten worden.

Zoals ik hiervoor vaststelde, is het echter niet mogelijk om software te plaatsen op www.ruimtelijkeplannen.nl. In de
praktijk wordt dit probleem opgelost door een document (Pdf-bestand) op www.ruimtelijkeplannen.nl te uploaden met in
dat document een hyperlink naar het digitale rekenmodel (lees: software). Via een muisklik op de hyperlink wordt men
naar de gemeentelijke website (om)geleid. Op de gemeentelijke website kan het rekenmodel (lees: software) worden
gedownload. Een rechtzoekende heeft hier echter weinig aan. Om de beschikbaar gestelde software (het rekenmodel) en
de daarin opgenomen invoergegevens te kunnen openen en te raadplegen, heeft men (weer) andere software (bijvoorbeeld
het softwarepakket Geomilieu) nodig. Laatstgenoemde software wordt niet beschikbaar gesteld. Deze software is namelijk
eigendom van een commercieel bedrijf en niet vrij beschikbaar. Wil men de software kunnen gebruiken, dan dient men
ofwel een licentie aan te schaffen of wel een geluidsdeskundige te benaderen die de beschikking heeft over een licentie
om de betrokken software te gebruiken.

Het op www.ruimtelijkeplannen.nl plaatsen van een document als bijlage bij de planregels met in dat document een
hyperlink naar een softwareprogramma dat op de gemeentelijke website is geplaatst (of een door een derde beheerde
FTP-server)28 is, zo kan naar mijn oordeel uit eerdergenoemde uitspraak van 4 februari 2015 af, derhalve evenmin
mogelijk. Daarmee lijkt een planregeling waarin verwezen wordt naar software juridisch gezien vooralsnog niet mogelijk
te zijn.

6. Tot slot
In deze bijdrage heb ik enkele aspecten van geautomatiseerde besluitvorming aangestipt en enkele ontwikkelingen in de
rechtspraak gesignaleerd. De discussies spitsen zich met name toe op de mate waarin inzicht moet worden gegeven in,
kort samengevat, de in een model c.q. software ingevoerde gegevens en de beschikbaarstelling van de gebruikte software.
De discussies en de rechtspraak over beide vraagstukken zal zich de komende tijd ongetwijfeld verder ontwikkelen. De
door de Afdeling in haar uitspraak van 17 mei 2017 geformuleerde beoordelingsmaatstaf voor geautomatiseerde

27 De Afdeling gaat (helaas) niet in op de vraag hoe het bestemmingsplan zich verhoudt tot de digitale standaarden.

28 Met een FTP-server kunnen elektronische bestanden worden uitgewisseld.
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besluitvormingsprocessen en de uitspraken van de Afdeling van 16 september 2015 en 7 september 2016 over de
beschikbaarstelling van invoergegevens geven de praktijk in ieder geval enig houvast in die discussies.29

Mr. Rachid Benhadi

29 Mr. R. Benhadi is advocaat bij Hekkelman Advocaten en is als (buiten)promovendus verbonden aan de Radboud Universiteit Nijmegen. Zijn promotieonderzoek

richt zich (onder andere) op de plaats en functie van het bestemmingsplan (en, straks onder de Omgevingswet, het omgevingsplan) bij de normering van

omgevingsgeluid en het voorkomen van geluidhinder.
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17-57
ABRvS 5 april 2017,
nr. 201600195/1/A1 (Alphen a/d Rijn)
(ECLI:NL:RVS:2017:919)

Casus
Maatwerkvoorschrift ten aanzien van de lozing van
percolaat vanuit een bodemsaneringslocatie in een
vuilwaterriool. Het maatwerkvoorschrift is gebaseerd
op het Besluit lozen buiten inrichtingen. Appellante
betoogt dat wordt geloosd vanuit een inrichting zodat
het besluit niet van toepassing is. Daartoe voert zij
aan dat de installatie voor de lozing deel uitmaakt
van de op het terrein van de voormalige stortplaats
aanwezige golfbaan. Volgens verweerder bestaan
er geen bindingen tussen de golfbaan en het draina-
gesysteem van de voormalige stortplaats.

Rechtsvraag
Is sprake van een inrichting?

Uitspraak
De exploitant van de golfbaan heeft geen zeggen-
schap over de installatie voor opvang en afvoer van
het percolaat. De nazorg van een voormalige stort-
plaats is niet een op winst gerichte onderneming of
andere exploitatie in het economisch verkeer. Het
opvangen en afvoeren van het drainagewater is niet
een bedrijvigheid met een omvang alsof deze
bedrijfsmatig was. Van andere activiteiten met een
omvang alsof deze bedrijfsmatig waren, is niet
gebleken. De in verband met de bodemsanering
aangebrachte drainagesystemen zijn daarom op
zichzelf niet als een inrichting aan te merken.

artikel 1.1 lid 1 en 4 WMB
Besluit lozen buiten inrichtingen

Procesverloop

Bij besluit van 19 februari 2015 heeft het college maat-
werkvoorschriften gesteld ten aanzien van de lozing vanuit
de bodemsaneringslocatie "voormalige stortplaats Coupé-
polder te Alphen aan den Rijn" in een vuilwaterriool. Bij
besluit van 23 juni 2015 heeft het college het door Stich-

ting Waakhond hiertegen gemaakte bezwaar ongegrond
verklaard.

(…)

Overwegingen

Inleiding

1. Vanuit de voormalige stortplaats Coupépolder wordt
afvalwater in het gemeentelijke vuilwaterriool geloosd. Na
behandeling in de afvalwaterzuiveringsinstallatie "Alphen
Noord" (hierna: awzi) wordt het afvalwater vervolgens
geloosd op het oppervlaktewater van de Oude Rijn.

Het in geding zijnde maatwerkvoorschrift is gebaseerd op
het Besluit lozen buiten inrichtingen (hierna: het Besluit)
en heeft alleen betrekking op de lozing in het vuilwaterriool.

2. Voor het indirect lozen van afvalwater (drainagewater),
afkomstig van de voormalige stortplaats Coupépolder, via
de gemeentelijke riolering en de awzi op het oppervlakte-
water van de Oude Rijn, is eerder bij besluit van 11
november 2008 een vergunning krachtens de Wet veront-
reiniging oppervlaktewateren (hierna: Wvo) verleend voor
de duur van vijf jaar. Het beroep van Stichting Waakhond
tegen dat besluit is bij uitspraak van 23 december 2009,
ECLI:NL:RVS:2009:BK7483, ongegrond verklaard.

(…)

Inrichting

4. Stichting Waakhond betoogt dat geloosd wordt vanuit
een inrichting, zodat het Besluit niet van toepassing is.
Volgens haar maakt de installatie voor de lozing onderdeel
uit van de op het terrein van de voormalige stortplaats
aanwezige golfbaan. De installatie is volgens haar boven-
dien ook zelfstandig als een inrichting aan te merken.

4.1. Het college stelt zich op het standpunt dat niet wordt
geloosd vanuit een inrichting, omdat geen bindingen
bestaan tussen de golfbaan en het drainagesysteem van
de voormalige stortplaats, de stortplaats niet meer als
zodanig in gebruik is en in het kader van de bodemsane-
ring geen activiteiten plaatsvinden die bedrijfsmatig zijn
of een omvang hebben alsof zij bedrijfsmatig zijn.
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4.2. Artikel 1.1, eerste lid, van de Wet milieubeheer
bepaalt:

"In deze wet en de daarop berustende bepalingen wordt
verstaan onder:

[…]

inrichting: elke door de mens bedrijfsmatig of in een
omvang alsof zij bedrijfsmatig was, ondernomen bedrijvig-
heid die binnen een zekere begrenzing pleegt te worden
verricht;

[…]."

Het vierde lid bepaalt:

"Elders in deze wet en de daarop berustende bepalingen
wordt onder inrichting verstaan een inrichting, behorende
tot een categorie die krachtens het derde lid is aangewe-
zen. Daarbij worden als één inrichting beschouwd de tot
eenzelfde onderneming of instelling behorende installaties
die onderling technische, organisatorische of functionele
bindingen hebben en in elkaars onmiddellijke nabijheid zijn
gelegen. […]."

4.3. De Coupépolder is een voormalige stortplaats waar
sinds 1985 geen afval meer wordt gestort. Op het terrein
van de voormalige stortplaats wordt een golfbaan geëx-
ploiteerd. Daaronder, in het stortlichaam, ligt een stelsel
van drainagebuizen die zijn aangesloten op drie pompput-
ten. Bij een te hoog niveau van het percolaat in de pomp-
putten wordt de pomp geactiveerd en wordt het percolaat
naar een opvanggemaal getransporteerd, van waaruit het
op de vuilwaterriolering van de gemeente wordt geloosd.

4.4. De lozing van het afvalwater op de vuilwaterriolering
vindt plaats onder verantwoordelijkheid van de gemeente
Alphen aan den Rijn. Ter zitting heeft het college onweer-
sproken gesteld dat de exploitant van de golfbaan geen
zeggenschap heeft over de installatie voor opvang en
afvoer van het percolaat. Deze installatie behoort daarom
niet tot dezelfde onderneming of instelling als de golfbaan
en maakt geen deel uit van die inrichting.

De voormalige stortplaats is geen inrichting voor het
storten van afvalstoffen, omdat de stortactiviteiten zijn

beëindigd en het terrein voor andere doeleinden wordt
gebruikt.

Sanering van de voormalige stortplaats vindt plaats door
de verontreiniging te isoleren, beheersen en controleren
(IBC). De voorzieningen die daarvoor nodig zijn, waaronder
het drainagesysteem, zijn aangebracht. De activiteiten die
in het kader van de sanering thans plaatsvinden, betreffen
de nazorg. Het beheersen van de verontreiniging door het
opvangen en afvoeren van drainagewater maakt daar
onderdeel van uit. De nazorg van een voormalige stort-
plaats is niet een op winst gerichte onderneming of andere
exploitatie in het economisch verkeer. Het opvangen en
afvoeren van het drainagewater is niet een bedrijvigheid
met een omvang alsof deze bedrijfsmatig was. Van andere
activiteiten met een omvang alsof deze bedrijfsmatig
waren, is niet gebleken. De in verband met de bodemsa-
nering aangebrachte drainagesystemen zijn daarom op
zichzelf niet als een inrichting aan te merken.

4.5. Uit het voorgaande volgt dat niet vanuit een inrichting
wordt geloosd. Het Besluit is van toepassing.

4.6. Het betoog faalt.

17-58
ABRvS 5 april 2017,
nr. 201600868/1/A1 (Staatssecretaris
I en M) (ECLI:NL:RVS:2017:934)

Casus
Toestemming staatssecretaris I en M om op grond
van de EVOA afvalstoffen over te brengen naar
Denemarken. Het door de officier van justitie (OvJ)
tegen dit besluit gemaakte bezwaar is niet-ontvan-
kelijk verklaard. Daarbij heeft de staatssecretaris
zich op het standpunt gesteld dat de OvJ geen
belang meer heeft bij een inhoudelijke beoordeling
van het beroep omdat de overbrengingsperiode
waarop de kennisgeving betrekking heeft inmiddels
is verstreken. De OvJ voert aan dat hij belangheb-
bende is omdat hij is belast met strafrechtelijke
handhaving van de EVOA.
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Rechtsvraag
Kan de OvJ als belanghebbende worden aange-
merkt?

Uitspraak
Het is aan de staatssecretaris als bevoegde autoriteit
van verzending en niet aan de officier van justitie
om te beslissen over verlening van toestemming
krachtens de EVOA. Nu de staatssecretaris toestem-
ming heeft verleend, kan overtreding van het verbod
om de afvalstoffen zonder die toestemming over te
brengen zich niet meer voordoen. De staatssecreta-
ris heeft het bezwaar terecht niet-ontvankelijk ver-
klaard.

artikel 1:2 lid 2 Awb
EVOA
artikel 10.60 lid 2 WMB

Procesverloop

Bij besluit van 21 mei 2015 heeft de staatssecretaris op
grond van Verordening (EG) nr. 1013/2006 (PB 2006,
L 190; hierna: de EVOA) toestemming verleend aan
[belanghebbende] voor de voorgenomen overbrenging
van afvalstoffen van Nederland naar Denemarken als
omschreven in kennisgeving NL614225. Bij besluit van
23 december 2015 heeft de staatssecretaris het door de
officier van justitie hiertegen gemaakte bezwaar niet-ont-
vankelijk verklaard.

Tegen dit besluit heeft de officier van justitie beroep
ingesteld.

(…)

Overwegingen

1. De staatssecretaris stelt zich op het standpunt dat de
officier van justitie geen belang meer heeft bij een inhou-
delijke beoordeling van zijn beroep, omdat de overbren-
gingsperiode waarop kennisgeving NL614225 betrekking
heeft inmiddels is verstreken.

1.1. De overbrengingsperiode waarop de kennisgeving
betrekking heeft, liep tot en met 30 april 2016. Dat deze
periode is verstreken, maakt echter niet dat de officier
van justitie geen procesbelang meer heeft. Aannemelijk

is dat [belanghebbende] in de toekomst opnieuw dezelfde
soort afvalstoffen naar Denemarken zal willen overbrengen.
Een inhoudelijk oordeel van de Afdeling in deze beroeps-
procedure zou betrokken kunnen worden bij een toekom-
stig besluit over het verlenen van toestemming voor een
dergelijke overbrenging. Dit maakt dat nog steeds proces-
belang bestaat.

2. De officier van justitie betoogt dat de staatssecretaris
zijn bezwaar ten onrechte niet-ontvankelijk heeft verklaard,
omdat hij geen belanghebbende bij het besluit van 21 mei
2015 zou zijn. De officier van justitie voert aan dat hij wel
belanghebbende is, omdat hij is belast met de strafrech-
telijke handhaving van de EVOA en het besluit van 21 mei
2015 volgens hem in strijd met de EVOA genomen is.
Volgens de officier van justitie bieden de uitspraken van
de Afdeling van 18 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2163,
en van het College van Beroep voor het bedrijfsleven van
14 april 2014, ECLI:NL:CBB:2014:151, steun voor het
oordeel dat een bestuursorgaan met een strafrechtelijke
taak als belanghebbende is aan te merken bij een besluit
dat de uitoefening van die taak raakt.

2.1. Artikel 1:2, eerste lid, van de Algemene wet
bestuursrecht (hierna: de Awb) luidt:

"Onder belanghebbende wordt verstaan: degene wiens
belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken."

Het tweede lid luidt:

"Ten aanzien van bestuursorganen worden de hun toever-
trouwde belangen als hun belangen beschouwd."

2.2. De staatssecretaris is er in het besluit op bezwaar
van 23 december 2015 terecht van uitgegaan dat, wil een
bestuursorgaan als belanghebbende bij een besluit kunnen
worden aangemerkt, op grond van artikel 1:2, tweede lid,
van de Awb is vereist dat het bestuursorgaan door dat
besluit wordt geraakt in een aan hem opgedragen taak of
toevertrouwd belang.

Ingevolge artikel 10.60, tweede lid, van de Wet milieube-
heer is het verboden handelingen te verrichten als bedoeld
in artikel 2, onder 35, van de EVOA. Het zonder toestem-
ming van de bevoegde autoriteit van verzending overbren-
gen van afvalstoffen is een van die handelingen. Overtre-
ding van artikel 10.60, tweede lid, van de Wet milieubeheer
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is strafbaar gesteld in de Wet op de economische delicten.
Bij het in bezwaar bestreden besluit van 21 mei 2015
heeft de staatssecretaris als bevoegde autoriteit van ver-
zending toestemming verleend voor de in de kennisgeving
omschreven overbrenging van afvalstoffen. Dat de officier
van justitie, zoals door hem is gesteld, in het kader van
de hem opgedragen taak en het toevertrouwde belang
van strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde,
onderzoek doet dat verband houdt met deze overbrenging,
is niet voldoende voor het oordeel dat in dit geval een aan
hem toevertrouwd belang rechtstreeks is betrokken bij
het besluit van 21 mei 2015. Het is aan de staatssecreta-
ris als bevoegde autoriteit van verzending en niet aan de
officier van justitie om te beslissen over verlening van
toestemming krachtens de EVOA. Nu de staatssecretaris
toestemming heeft verleend, kan overtreding van het ver-
bod om de afvalstoffen zonder die toestemming over te
brengen zich niet meer voordoen. Wat de verwijzing door
de officier van justitie naar de uitspraken van 18 juni 2014
en 14 april 2014 betreft, overweegt de Afdeling dat daarin
geen steun kan worden gevonden voor het oordeel dat
een officier van justitie in een geval als thans aan de orde
als belanghebbende moet worden aangemerkt.

Gelet op het vorenstaande, heeft de staatssecretaris het
bezwaar terecht niet-ontvankelijk verklaard. Het betoog
faalt.

3. Het beroep is ongegrond. Dit betekent dat niet wordt
toegekomen aan het betoog van de officier van justitie dat
het besluit van 21 mei 2015 in strijd is met de EVOA.

17-59
Rb. Oost-Brabant zittingsplaats
’s-Hertogenbosch 5 april 2017, nr. SHE
16/2222 en SHE 16/2970 (GS
Noord-Brabant/omgevingsvergunning)
(ECLI:NL: RBOBR:2017:1975)

Casus
Afwijzing verzoek tot intrekking omgevingsvergun-
ning milieu voor een afvalstoffeninrichting. Eisers
stellen veel geluid- en stofoverlast te ondervinden
vanwege het breken en verwerken van puin en de

verkeersbewegingen. Verweerder stelt dat is
gecontroleerd dat de inrichting voldoet aan de best
beschikbare technieken (BBT). Voorts voeren eisers
aan dat de destijds verleende omgevingsvergunning
geen expliciete toets bevat aan het bestemmings-
plan. Verweerder stelt dat de planologische status
niet is betrokken bij de vergunningverlening omdat
deze geen deel uitmaakt van het toetsingskader van
een omgevingsvergunning voor de activiteit milieu.

Rechtsvraag
Is er een wettelijke grondslag voor intrekking van
de vergunning?

Uitspraak
De omgevingsvergunning is destijds beoordeeld aan
de hand van de BREF op- en overslag bulkgoederen
en de NeR. Deze beoordeling heeft geleid tot diverse
vergunningsvoorschriften.

Het moet ervoor worden gehouden dat, indien de
inrichting in werking is conform de omgevingsver-
gunning, de BBT worden toegepast. Er is niet
gebleken van relevante wijzigingen in de BREF op-
en overslag bulkgoederen of de NeR voor een
inrichting als deze sinds de vergunningverlening.
Evenmin hebben eisers onderbouwd dat sprake is
van ontoelaatbare nadelige gevolgen voor het milieu
indien en zolang de inrichting in werking is conform
de omgevingsvergunning. Er is geen aanleiding om
de vergunning in te trekken op grond van artikel
2.33 Wabo.

Bij vergunningverlening moet verweerder erop toe-
zien dat de aanvraag om een omgevingsvergunning
ziet op alle onlosmakelijk verbonden activiteiten
binnen het betrokken project. Daar heeft verweerder
bij de verlening van de omgevingsvergunning voor
de activiteit milieu niet naar gekeken. Desgevraagd
heeft hij ter zitting aangegeven dat niet is gecontro-
leerd of de inrichting past in het bestemmingsplan,
omdat in de aanvraag stond vermeld dat dit het
geval was en omdat het bedrijf al jarenlang ter
plekke was gevestigd. Onder deze omstandigheden
is de omgevingsvergunning verleend vanwege
onjuiste informatie in de aanvraag. Dat maakt dat
verweerder wel bevoegd is de omgevingsvergunning
in te trekken op grond van artikel 5.19 van de Wabo.
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artikel 2.30 Wabo
artikel 2.31 Wabo
artikel 2.31a Wabo
artikel 2.32 Wabo
artikel 2.33 Wabo
artikel 5.19 lid 1 onderdeel a Wabo

Procesverloop

Bij besluit van 30 november 2015 (het primaire besluit 1)
heeft verweerder het verzoek van eiser 1 om de aan
[bedrijf] verleende omgevingsvergunning voor de activiteit
milieu op grond van artikel 5.19, eerste lid, aanhef en
onder a van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht
(Wabo) in te trekken, afgewezen.

Bij besluit van 7 april 2016 (het primaire besluit 2) heeft
verweerder het verzoek van eisers 2 om handhavend op
te treden tegen [bedrijf] door de aan het bedrijf verleende
omgevingsvergunning milieu in te trekken, afgewezen.

Bij besluit van 7 juni 2016 (het bestreden besluit 1) heeft
verweerder het bezwaar van eiser 1 ongegrond verklaard.
Het hiertegen ingestelde beroep is geregistreerd onder
nummer SHE 16/2222.

Overwegingen

(…)

3.1  Vooral eisers 2 vragen zich af of wel de Best
Beschikbare Technieken (BBT) worden toegepast, gelet
op de geluidsoverlast, de overlast van stof en de vele
verkeersbewegingen. Ook vragen zij zich af of ter plaatse
wel kan worden voldaan aan de NeR.

3.2  Verweerder heeft in het bestreden besluit gesteld dat
bij verlening van de omgevingsvergunning van 3 december
2013 is gecontroleerd of de inrichting aan BBT voldoet.
Dit is vertaald in vergunningsvoorschriften en hier is op
gecontroleerd. Bij de controles zijn geen ontoelaatbaar
nadelige gevolgen voor het milieu geconstateerd en door
eisers 2 is evenmin aannemelijk gemaakt dat vergunning-
houdster ontoelaatbare gevolgen voor het milieu veroor-
zaakt.

3.3  Op grond van artikel 2.30 van de Wabo beziet het
bevoegd gezag, voor zover de omgevingsvergunning

betrekking heeft op een activiteit met betrekking tot een
inrichting als bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, onder e,
van de Wabo, regelmatig of de voorschriften die aan een
omgevingsvergunning zijn verbonden nog toereikend zijn,
gezien de ontwikkelingen op het gebied van de technische
mogelijkheden tot bescherming van het milieu en de ont-
wikkelingen met betrekking tot de kwaliteit van het milieu.
Onder ontwikkelingen op het gebied van de technische
mogelijkheden tot bescherming van het milieu wordt mede
verstaan de vaststelling van nieuwe of herziene conclusies
over beste beschikbare technieken, overeenkomstig artikel
13, vijfde en zevende lid, van de Richtlijn industriële
emissies (2010/75/EU).

Artikel 2.31, eerste lid, aanhef en onder b, van de Wabo,
bepaalt dat het bevoegd gezag voorschriften van de
omgevingsvergunning wijzigt, indien door toepassing van
artikel 2.30, eerste lid, van de Wabo blijkt dat de nadelige
gevolgen die de inrichting voor het milieu veroorzaakt,
gezien de ontwikkeling van de technische mogelijkheden
tot bescherming van het milieu, verder kunnen, of, gezien
de ontwikkeling van de kwaliteit van het milieu, verder
moeten worden beperkt.

Ingevolge artikel 2.33, eerste lid, aanhef en onder b, van
de Wabo trekt het bevoegd gezag de omgevingsvergun-
ning in, voor zover deze betrekking heeft op een activiteit
als bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, onder e, indien door
toepassing van artikel 2.31, eerste lid, aanhef en onder
b, redelijkerwijs niet kan worden bereikt dat in de inrichting
ten minste de voor de inrichting in aanmerking komende
beste beschikbare technieken worden toegepast.

3.4  Uit vaste rechtspraak van de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State (de Afdeling), zie bijvoor-
beeld een uitspraak van 16 maart 2000 (ECLI:NL:RVS:
2000:BL2227), met betrekking tot de toepassing van
artikel 8.22 van de Wet milieubeheer (oud), vloeit voort
dat dit artikel, zoals blijkt uit de geschiedenis van de tot-
standkoming van dit artikel, ziet op het actualiseren van
de vergunning in verband met technische ontwikkelingen
of ontwikkelingen met betrekking tot de kwaliteit van het
milieu. Indien daarvan niet is gebleken kan geen toepassing
worden gegeven aan artikel 8.22 van de Wet milieubeheer
(oud), maar mogelijk wel aan artikel 8.23 van de Wet
milieubeheer (oud). De artikelen 2.30 en 2.31 van de Wabo
verschillen niet wezenlijk van hetgeen voor de inwerking-
treding van de Wabo was bepaald in de artikelen 8.22 en
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8.23 van de Wet milieubeheer (oud). De rechtbank ziet
hierin dan ook geen aanleiding om van de jurisprudentie
met betrekking tot de artikelen 8.22 en 8.23 van de Wet
milieubeheer (oud) af te wijken. De Afdeling heeft in de
uitspraak van 5 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:352)
overwogen dat, indien een bestuursorgaan na een eerder
afwijzend besluit een besluit van gelijke strekking neemt,
door het instellen van beroep tegen het laatste besluit niet
kan worden bereikt dat de bestuursrechter dat besluit
toetst, als ware het een eerste afwijzing. Dit uitgangspunt
geldt niet alleen voor besluiten genomen naar aanleiding
van een nieuwe aanvraag, maar ook voor besluiten op een
verzoek om terug te komen van een al dan niet op aan-
vraag genomen besluit. Slechts indien en voor zover in de
bestuurlijke fase nieuw gebleken feiten of veranderde
omstandigheden zijn aangevoerd, dan wel uit het aldus
aangevoerde kan worden afgeleid dat zich een relevante
wijziging van het recht heeft voorgedaan, kan de
bestuursrechter dat besluit, de motivering ervan en de
wijze waarop het tot stand is gekomen toetsen.

3.5  In het licht van voornoemde artikelen en uitspraken
zal de rechtbank beoordelen of de door eisers aan hun
intrekkingsverzoek ten grondslag gelegde aspecten zijn
betrokken in de besluiten omtrent vergunningverlening,
alsmede of deze aspecten zijn te kwalificeren als techni-
sche ontwikkelingen of ontwikkelingen met betrekking tot
de kwaliteit van het milieu. De rechtbank neemt hierbij in
aanmerking dat artikelen 2.30, 2.31 en 2.33 van de Wabo
er niet toe strekken dat verweerder doorlopend gehouden
is reeds verleende vergunningen te aan niet gewijzigde
BBT-documenten. Het gaat per slot van rekening om
technische ontwikkelingen, respectievelijk ontwikkelingen
met betrekking tot de kwaliteit van het milieu. De rechtbank
heeft dit beoordelingskader ook gehanteerd in haar uit-
spraak van 2 juli 2015 (ECLI:NL:RBOBR:2015:3745). Deze
uitspraak is bevestigd door de Afdeling op 17 augustus
2016 (ECLI:NL:RVS: 2016:2245).

3.6  De rechtbank stelt vast dat de omgevingsvergunning
van 3 december 2013 is beoordeeld aan de hand van de
BREF op- en overslag bulkgoederen en de NeR. Deze
beoordeling heeft geleid tot diverse vergunningsvoorschrif-
ten. Het moet ervoor worden gehouden dat, indien de
inrichting in werking is conform de omgevingsvergunning
van 3 december 2013, de BBT worden toegepast. De
rechtbank is niet bekend met relevante wijzigingen in de
BREF op- en overslag bulkgoederen of de NeR voor een

inrichting als deze na 3 december 2013. Desgevraagd
hebben eisers 2 ook geen wijziging(en) kunnen noemen.
Evenmin hebben eisers 2 onderbouwd dat sprake is van
ontoelaatbare nadelige gevolgen voor het milieu indien en
zolang de inrichting in werking is conform de omgevings-
vergunning van 3 december 2013. Verweerder heeft
daarom terecht geen aanleiding gezien de vergunning in
te trekken op grond van artikel 2.33, eerste lid onder b,
van de Wabo.

4.1  Eiser 1 merkt op dat de omgevingsvergunning van 3
december 2013 geen expliciete toets bevat aan het
bestemmingsplan. Dat is volgens hem al voldoende om
de vergunning wegens onjuiste of onvolledige opgave in
te trekken. De vergunning is juist wegens onjuistheid in
de overgelegde gegevens verleend. Verweerder heeft er
geen zicht op of destijds bij de aanvraag onjuiste of
onvolledige gegevens zijn verstrekt, aldus eiser 1. Eisers
2 voegen daar nog aan toe dat volgens hen op basis van
artikel 2.14, zevende lid, van de Wabo, de planologische
status de basis is voor bescherming bij de vergunningver-
lening.

4.2 Volgens verweerder bestaat slechts aanleiding voor
intrekking op grond van artikel 5.19, eerste lid onder a,
van de Wabo indien de vergunning juist vanwege de
onjuistheid in de overgelegde gegevens is verleend. Ver-
weerder heeft de planologische status van vergunninghoud-
ster niet betrokken bij de omgevingsvergunning van 3
december 2013 omdat deze planologische status geen
onderdeel uitmaakt van het toetsingskader van een
omgevingsvergunning voor de activiteit milieu.

4.3 Onder meer bij uitspraken van 11 december 2013
(ECLI:NL:RVS:2013:2407) en 2 september 2015 (ECLI:NL:
RVS:2015:2749) heeft de Afdeling geoordeeld dat voor
intrekking op grond van artikel 5.19, eerste lid, aanhef en
onder a van de Wabo, noodzakelijk is dat vaststaat dat de
vergunning juist wegens de onjuistheid in de overgelegde
gegevens is verleend.

4.4 Anders dan eisers denken, verplicht artikel 2.14 van
de Wabo verweerder niet om een omgevingsvergunning
milieu aan het bestemmingsplan te toetsen. Ingevolge het
zevende lid van dit artikel moet verweerder bij de toetsing
van de gevolgen van de inrichting voor de omgeving uit-
gaan van de planologische status van de omgeving van
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de inrichting. Dit artikel is op 1 januari 2013 in de Wabo
opgenomen in het kader van de Wet plattelandswoningen.

4.5  Bij vergunningverlening moet verweerder er op moet
toezien dat de aanvraag om een omgevingsvergunning
ziet op alle onlosmakelijk verbonden activiteiten binnen
het betrokken project. Met andere woorden, als het ver-
gunnen van een inrichting resulteert in een bedrijf in strijd
met het bestemmingsplan, zal verweerder de aanvrager
in de gelegenheid moeten stellen om ook toestemming te
vragen voor het gebruik in strijd met het bestemmingsplan.
Daar heeft verweerder bij de verlening van de omgevings-
vergunning van 3 december 2013 niet naar gekeken.
Desgevraagd heeft verweerder ter zitting aangegeven dat
niet is gecontroleerd of de inrichting past in het bestem-
mingsplan, omdat in de aanvraag stond vermeld dat dit
het geval was en omdat het bedrijf al jarenlang ter plekke
was gevestigd. Onder deze omstandigheden is de recht-
bank van oordeel dat de omgevingsvergunning van 3
december 2013 juist is verleend vanwege de onjuiste
informatie in de aanvraag. Dat maakt dat verweerder wel
degelijk bevoegd is de omgevingsvergunning van 3
december 2013 op grond van artikel 5.19, eerste lid
onder a, van de Wabo in te trekken. Dat heeft verweerder
niet onderkend. Deze beroepsgrond slaagt.

5. De beroepen zijn gegrond en de rechtbank vernietigt
de bestreden besluiten. De rechtbank ziet geen aanleiding
de rechtsgevolgen van de bestreden besluiten in stand te
laten of zelf in de zaak te voorzien. Ook ziet de rechtbank
geen aanleiding om een bestuurlijke lus toe te passen. De
reden hiervoor is dat artikel 5.19 van de Wabo aan ver-
weerder een bevoegdheid geeft om de vergunning in te
trekken, maar niet een verplichting. Bij het gebruikmaken
van de bevoegdheid zal verweerder de omstandigheden
van het geval moeten betrekken en een belangenafweging
moeten maken. In dit verband is van belang dat voor de
inrichting van vergunninghoudster een bestemmingsplan-
wijziging in voorbereiding is waarbij het bedrijf, zoals dat
in werking mag zijn op basis van de omgevingsvergunning
van 3 december 2013, positief wordt bestemd. De
gemeenteraad van Bernheze zal in april 2017 beslissen
over de vaststelling van dit bestemmingsplan. Daarom
volstaat de rechtbank met de opdracht aan verweerder
om nieuwe besluiten te nemen met inachtneming van deze
uitspraak. De rechtbank stelt hiervoor een termijn van drie
maanden.

17-60
Hof Arnhem-Leeuwarden 20 april 2017,
nr. K16/0124
(ECLI:NL:GHARL:2017:3248)

Casus
Klacht tegen beslissing OvJ om niet tot strafvervol-
ging over te gaan, althans geen strafrechtelijk
onderzoek in te stellen naar gestelde misdrijven,
gepleegd tijdens de gaswinning in de periode tussen
1 januari 1993 en 14 april 2015. Volgens de advo-
caat-generaal dient de klacht te worden afgewezen
nu strafrechtelijk optreden naast politieke, bestuur-
lijke, civielrechtelijke en bestuursrechtelijke beoor-
delingen geen toegevoegde waarde heeft. Klagers
stellen dat beklaagde pas in 2014 is gestart met het
verrichten van onderzoek naar grondbewegingen
vanwege de gaswinning en dat beklaagde bewust
heeft aanvaard dat de gaswinning een wezenlijk
gevaar voor duizenden mensen met zich brengt,
niet alleen voor gebouwen maar ook voor mensenle-
vens.

Rechtsvraag
Is er sprake van een situatie waarin inzet van het
strafrecht opportuun kan zijn?

Uitspraak
Voor zover klagers door de gaswinning gevaar voor
hun leven te duchten hebben gehad, is sprake van
een situatie waarin inzet van het strafrecht oppor-
tuun kan zijn. Het enkel verkrijgen van genoegdoe-
ning in de financiële sfeer waartoe klagers dan ook
nog zelf actie moeten ondernemen, is in het licht
van de uit artikel 2 van het EVRM voortvloeiende
verplichtingen op voorhand niet zonder meer aan-
vaardbaar te achten. Het hof wijst daartoe op de
impact op klagers van de dreiging van het gevaar
voor hun leven.

Er zijn aanwijzingen dat beklaagde zich schuldig
heeft gemaakt aan overtreding van artikel 170,
aanhef en onder 2 Sr. Door de vertegenwoordigers
van beklaagde is erkend dat rond 1993 duidelijk
werd dat er een relatie lag tussen het winnen van
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gas en het ontstaan van aardbevingen. Dat verband
is daarna in talrijke onderzoeksrapporten weten-
schappelijk aangetoond. Desalniettemin heeft
beklaagde haar werkzaamheden voortgezet, het-
geen tot het voorzienbare gevolg leidde dat de
daardoor veroorzaakte bevingen schade aan
gebouwen en infrastructuur veroorzaakten, waardoor
de veiligheid van personen in het aardbevingsgebied
toenam en slachtoffers financieel gedupeerd raak-
ten. Dit gevolg is door beklaagde, na een afweging
van belangen, op de koop toegenomen.

De vraag of dat ook betekent dat er ten aanzien van
iedere individuele klager sprake is van voldoende
wettig en overtuigend bewijs voor overtreding van
artikel 170, aanhef en onder 2 Sr kan thans niet
worden beantwoord omdat een onderzoek naar de
bewijsbaarheid van het feit hier ten onrechte achter-
wege is gebleven. Zodanig strafrechtelijk onderzoek
dient thans plaats te vinden onder toezicht en
begeleiding van de rechter-commissaris.

artikel 170 aanhef en onder 2 Wetboek van
Strafrecht
artikel 2 EVRM

De motivering

De inhoud van de klacht

1. De klacht richt zich tegen de beslissing van de officier
van justitie, beklaagde niet te vervolgen ter zake van
overtreding van de artikelen 170, 350 en 352 van het
Wetboek van Strafrecht (Sr), volgens klagers gepleegd
tussen 1963 en 2015 in de provincie Groningen.

Het standpunt van de advocaat-generaal

2. De advocaat-generaal stelt zich op het standpunt dat
de klacht dient te worden afgewezen nu strafrechtelijk
optreden naast politieke, bestuurlijke, civielrechtelijke en
bestuursrechtelijke beoordelingen geen toegevoegde
waarde heeft.

Beoordeling

3.  In een schrijven d.d. 11 september 2015 aan de
hoofdofficier van justitie van het arrondissementsparket

Noord-Nederland, hebben mrs. Spong en Van Reydt
namens klagers aangifte gedaan tegen beklaagde en
verzocht om een strafvervolging, althans een strafrechtelijk
onderzoek wegens de misdrijven als bedoeld in de artike-
len 170, 350 en 352 Sr. In de aangifte wordt gesteld dat
beklaagde sinds 1963 op meer dan twintig locaties gas
wint uit het Groningerveld en dat vaststaat dat er een
relatie bestaat tussen gaswinning uit dat veld en aardbe-
vingen in de provincie Groningen. Voorts is het, aldus kla-
gers, evident dat het aantal en de zwaarte van deze geïn-
duceerde aardbevingen de laatste jaren zijn toegenomen.
Schade aan gebouwen wordt evenwel niet zo zeer bepaald
door de magnitude van de geïnduceerde aardbevingen
maar door de grondversnellingen die tijdens deze bevingen
optreden. Pas in 2014 is beklaagde gestart met onderzoek
naar grondbewegingen door het plaatsen van gebouw-
sensoren in tweehonderd gebouwen boven het Groninger-
veld. Ten aanzien van de constructie van gebouwen en
infrastructurele werken geldt dat er pas zeer recentelijk
voorlopig beleid is gemaakt ter bevordering van aardbe-
vingsbestendig bouwen.

In 2013 is in opdracht van beklaagde door Arup BV een
risicostudie uitgevoerd, waarin een risicoanalyse is
gemaakt van verschillende aardbevingsscenario's in de
regio's Huizinge, Zandeweer en Hoeksmeer. Volgens Arup
is het risico dat er zich een aardbeving van meer dan 5
Mw voordoet minder dan tien procent in de komende tien
jaar en zijn lichtere bevingen waarschijnlijker, maar kan er
- indien het risico verwezenlijkt wordt - sprake zijn van
aanzienlijke aantallen slachtoffers, waaronder ook dodelijke
slachtoffers. Volgens klagers is er geen twijfel dat de
voortdurende gaswinning een wezenlijk gevaar voor dui-
zenden mensen met zich meebrengt, niet alleen voor
gebouwen en andere infrastructurele werken maar óók
voor mensenlevens. Een kans, die als aanmerkelijk kan
worden gekwalificeerd en door beklaagde bewust wordt
aanvaard. Daarmee maakt beklaagde zich bij voortduring
schuldig aan het opzettelijk en wederrechtelijk vernielen
en/of beschadigen van gebouwen waarbij gemeen gevaar
voor goederen en een concreet en reëel levensgevaar
voor personen te duchten is.

4. Met betrekking tot de vraag of een vervolging opportuun
moet worden geacht, stellen klagers dat op de Staat een
uit het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten
van de mens en de fundamentele vrijheden (EVRM) voort-
vloeiende positieve verplichting rust om maatregelen te
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treffen die bijdragen aan de effectieve bescherming van
de uit het verdrag voorvloeiende rechten. In casu zijn de
artikelen 2 (het recht op leven) 3 (verbod op foltering of
onmenselijke of vernederende behandeling) en 8 (recht
op respect voor privé- en familieleven) van het EVRM in
het geding. Dat legt op de overheid (minst genomen) een
procedurele verplichting tot het instellen van strafrechte-
lijke vervolging, nu de civielrechtelijke mogelijkheden tot
het verkrijgen van schadevergoeding en de bestuursrech-
telijke bezwaar- en beroepsprocedures de slachtoffers
van het handelen van beklaagde onvoldoende beschermen.

5. Een aantal klagers heeft in een persoonlijke relaas
verslag gedaan van de impact die de aardbevingen op hun
persoonlijke leven hebben gehad. Klagers maken gewag
van financiële zorgen, psychische problemen, gevoelens
van onveiligheid, woede en machteloosheid. De betreffende
verslagen zijn als bijlagen bij de aangifte gevoegd.

6. Het openbaar ministerie heeft klagers in een schrijven
d.d. 8 december 2015 meegedeeld dat naar de in de
aangifte genoemde feiten geen strafrechtelijk onderzoek
zal worden ingesteld. Volgens het openbaar ministerie is
het niet alleen de vraag of er voldoende wettig en overtui-
gend bewijs is dat beklaagde zich aan de gestelde feiten
schuldig heeft gemaakt, maar dient het inzetten van het
strafrecht ook geen redelijk doel, gelet op het feit dat de
politieke afweging in de politieke arena dient plaats te
vinden en de juridische beoordeling door de bestuursrech-
ter. Weliswaar dient de Staat, als gevolg van de op haar
rustende uit het EVRM voortvloeiende positieve verplichtin-
gen, maatregelen zoals een effectief rechterlijk systeem
te treffen, die een voldoende bescherming bieden tegen
de schadelijke gevolgen van gaswinning maar dat systeem
hoeft in beginsel niet strafrechtelijk van aard te zijn. Alleen
in zeer bijzondere gevallen is de Staat verplicht tot een
strafrechtelijk onderzoek of een strafrechtelijke vervolging
en een dergelijk geval doet zich hier niet voor, aldus het
openbaar ministerie.

7. In raadkamer heeft beklaagde zich op het standpunt
gesteld dat de klacht dient te worden afgewezen omdat
ten aanzien van de rol van beklaagde bij de gaswinning
geen ruimte is voor toepassing van het strafrecht.
Beklaagde wint gas in het belang van de Nederlandse
samenleving. Zij doet dat op basis van de haar verleende
vergunning en conform die vergunning. Zij heeft daar
commercieel belang bij en ook de samenleving heeft daar

belang bij vanwege de noodzakelijke leveringszekerheid
aan huishoudens, instellingen en kleine industrie van dit
specifieke (laagcalorische) gas. Ten aanzien van een der-
gelijke bijzondere gedraging, het winnen van gas, en de
gevolgen daarvan zijn primair de mijnbouwregelgeving en
de verleende vergunningen bepalend en niet het Wetboek
van Strafrecht. Eventuele strafrechtelijke handhaving
daarvan loopt via de Wet op de economische delicten,
waarin artikel 33 van de Mijnbouwwet overigens pas per
31 december 2016 is opgenomen. In Nederland bestaat
een effectief rechtssysteem, waarin burgers besluiten van
de overheid door de bestuursrechter kunnen laten toetsen
en daarvan is in deze kwestie gebruik gemaakt. Daarnaast
lopen er civielrechtelijke procedures waarin de aansprake-
lijkheid van de Staat voor (dreigende) schade aan woningen
van gedupeerden aan bod komt. Tenslotte kan het straf-
recht, gezien het reactieve en beperkte kader van een
strafrechtelijk vonnis, maar in zeer beperkte mate richting
geven aan toekomstig handelen en kan het niet de
bestaande maatschappelijke knopen doorhakken. Ook
vanuit het EVRM bezien ligt een strafrechtelijke vervolging
niet voor de hand omdat het Europees Hof voor de Rech-
ten van de Mens in de context van gevaarlijke activiteiten
pas een noodzaak voor strafrechtelijk optreden heeft willen
aannemen na levensbedreigende situaties die zijn ontstaan
door het handelen of nalaten van autoriteiten, aldus
beklaagde.

8. Het hof stelt voorop dat, doordat het openbaar ministe-
rie naar aanleiding van de aangifte van klagers geen
strafrechtelijk onderzoek heeft verricht, de vraag of er
voldoende bewijs is voor vervolging van een of meer van
de in de aangifte genoemde feiten, thans niet definitief
kan worden beantwoord. Wat betreft de beoordeling van
de klacht brengt het afzien van enig strafrechtelijk onder-
zoek mee dat slechts indien het hof tot het oordeel komt
dat vervolging voor welk feit dan ook niet opportuun kan
worden geacht, de klacht ongegrond kan worden ver-
klaard. Tot dat oordeel kan het hof thans niet komen.

9. De enkele omstandigheid dat voor de gaswinning
ingevolge de Mijnbouwwet vergunning is verleend door de
overheid en dat overtreding van de in artikel 33 van de
Mijnbouwwet omschreven verplichting voor een houder
van een vergunning om alle maatregelen te nemen, die
redelijkerwijs van hem gevergd kunnen worden teneinde
schade te voorkomen en de veiligheid te waarborgen, in
de periode waarop de aangifte betrekking heeft niet
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strafbaar is gesteld, laat onverlet dat er ruimte is voor
vervolging ter zake van de in de klacht genoemde (com-
mune) strafbepalingen.

10. Of een vervolging, indien veronderstellenderwijs uitge-
gaan wordt van voldoende wettig en overtuigend bewijs,
in dat geval ook opportuun moet worden geacht hangt af
van het antwoord op de vraag in welk belang klagers
geschaad zijn. Het strafrecht dient te worden beschouwd
als ultimum remedium en behoeft niet altijd te worden
ingezet wanneer er alternatieve wijzen van sanctionering
of genoegdoening mogelijk zijn. Verder kan het strafrecht
ook slechts een rol spelen met betrekking tot feiten die
zich in het verleden hebben voorgedaan.

11. Wat dit laatste betreft kan worden vastgesteld dat de
gevolgen van de gaswinning voor de toekomst zowel op
bestuursrechtelijk gebied als in de politiek thans de nodige
aandacht krijgen. Dit geldt echter minder waar het gaat
om de periode in de aangifte genoemd.

12. Voor zover klagers slechts financieel getroffen zijn,
biedt het civiele recht voldoende mogelijkheden voor
compensatie op vermogensrechtelijk vlak, zo blijkt ook uit
recente uitspraken van de rechtbank Noord-Nederland.
Daarnaast heeft de Tweede Kamer in het voorjaar van
2015 een amendement aangenomen waarin wordt geko-
zen voor een omkering van de bewijslast, in die zin dat
schade wordt vermoed door aardbevingen te zijn veroor-
zaakt, behoudens door beklaagde te leveren tegenbewijs.
Dit bewijsvermoeden zal wettelijk worden verankerd in het
Burgerlijk Wetboek.

13. Voor zover klagers door de gaswinning gevaar voor
hun leven te duchten hebben gehad, is naar het oordeel
van het hof wel sprake van een situatie waarin inzet van
het strafrecht opportuun kan zijn. Het enkel verkrijgen van
genoegdoening in de financiële sfeer waartoe klagers dan
ook nog zelf actie moeten ondernemen, is in het licht van
de uit artikel 2 van het EVRM voortvloeiende verplichtingen
op voorhand niet zonder meer aanvaardbaar te achten.
Het hof wijst daartoe op de impact op klagers van de
dreiging van het gevaar voor hun leven. De Onderzoeks-
raad voor Veiligheid heeft een onderzoek gedaan naar de
rol van de veiligheid van burgers in de besluitvorming over
gaswinning. Dit onderzoek heeft noodzakelijkerwijs een
algemene strekking gehad en is (daardoor) niet zozeer
gericht geweest op de risico's van de gaswinning voor

individuen, de impact daarvan op hun leven en de vraag
of en zo ja in hoeverre beklaagde daarvoor verantwoorde-
lijk kan worden gehouden.

14. Uit het voorgaande volgt dat indien na nader onder-
zoek zou blijken dat er voldoende wettig en overtuigend
bewijs is voor de gestelde vernieling of beschadiging en
indien ten aanzien van klagers tevens zou komen vast te
staan dat daarvan levensgevaar te duchten is, een vervol-
ging van beklaagde ter zake opportuun kan worden geacht.

15. Het hof stelt vast dat er aanwijzingen zijn dat
beklaagde zich schuldig heeft gemaakt aan overtreding
van artikel 170, aanhef en onder 2. Sr. Door de vertegen-
woordigers van beklaagde is in raadkamer erkend dat
rond 1993 duidelijk werd dat er een relatie lag tussen het
winnen van gas en het ontstaan van aardbevingen. Dat
verband is daarna in talrijke onderzoeksrapporten weten-
schappelijk aangetoond. Desalniettemin heeft beklaagde
haar werkzaamheden voortgezet, hetgeen tot het voorzien-
bare gevolg leidde dat de daardoor veroorzaakte bevingen
schade aan gebouwen en infrastructuur veroorzaakten,
waardoor de veiligheid van personen in het aardbevings-
gebied toenam en slachtoffers financieel gedupeerd
raakten. Dit gevolg is door beklaagde, na een afweging
van belangen, op de koop toegenomen.

16. De vraag of dat ook betekent dat er ten aanzien van
iedere individuele klager sprake is van voldoende wettig
en overtuigend bewijs voor overtreding van artikel 170,
aanhef en onder 2. Sr ( en in het verlengde daarvan of,
indien die vraag bevestigend wordt beantwoord, vervolging
dient plaats te vinden) kan het hof thans niet beantwoorden
omdat een onderzoek naar de bewijsbaarheid van het feit
hier achterwege is gebleven. Naar het oordeel van het hof
ten onrechte.

17. Zodanig strafrechtelijk onderzoek dient thans plaats
te vinden onder toezicht en begeleiding van de rechter-
commissaris. Daarom staat het hof binnen het kader van
deze beklagprocedure geen ander instrument ter
beschikking dan het uitvaardigen van een bevel vervolging
met daaraan verbonden een last tot het door de rechter-
commissaris laten verrichten van bepaalde onderzoeks-
handelingen. Die onderzoekshandelingen dienen te bestaan
uit:
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- het horen van de individuele klagers omtrent de concrete
gevaren waaraan zij als gevolg van het winnen van gas
door beklaagde zijn blootgesteld, waarbij tevens betrokken
dient te worden in hoeverre daarover contact tussen kla-
gers en beklaagde is geweest en wat beklaagde heeft
gedaan om die gevaren te reduceren;

- het verkrijgen van een reactie van de zijde van beklaagde
op de verklaringen van klagers;

- het bij beklaagde vorderen van documenten, zoals
directieverslagen, voor zover betrekking hebbend op de
gevolgen van de gaswinning voor de veiligheid van de
bewoners tussen 1 januari 1993 en 14 april 2015;

- het uitleveren van rapporten, binnen de hiervoor
genoemde periode opgesteld door bijvoorbeeld het SodM
en de Onderzoeksraad voor Veiligheid, die zien op de
veiligheidsrisico's, die het winnen van gas voor omwonen-
den met zich meebrengen.

De beslissing

Het gerechtshof:

- beveelt de vervolging van beklaagde ter zake van vernie-
ling of beschadiging van gebouwen, voor zover daarvan
levensgevaar voor een ander te duchten is, gepleegd
tussen 1 januari 1993 en 14 april 2015 in de provincie
Groningen;

- gelast de officier van justitie om, op grond van artikel
181 van het Wetboek van Strafvordering, te vorderen dat
de rechter-commissaris de hiervoor onder 17 genoemde
onderzoekshandelingen verricht.

17-61
ABRvS 26 april 2017,
nr. 201604199/1/R2 (GS Drenthe)
(ECLI:NL:RVS:2017:1142)

Casus
Vergunning krachtens de NB-wet 1998 voor een
veehouderij. Aan de vergunning is een voorschrift

verbonden dat vergunninghouder verplicht om bin-
nen een  jaar een plan met tijdspad en acties in te
dienen waaruit blijkt dat de voor de inrichting
benodigde bouwkundige voorzieningen binnen drie
jaar zijn gerealiseerd. Bovendien moet vergunning-
houder binnen drie jaar de benodigde bouwkundige
voorzieningen realiseren en handelingen hebben
verricht met gebruikmaking van de vergunning. Bij
het niet voldoen aan deze bepalingen kan de vergun-
ning worden ingetrokken. Met deze voorschriften
beoogt het college te bewerkstelligen dat de NB-
wetvergunningen daadwerkelijk worden gebruikt.
Appellant stelt dat met deze voorschriften buiten de
uitputtende opsomming van intrekkingsbevoegdhe-
den in artikel 43 van de NB-wet 1998 wordt getre-
den.

Rechtsvraag
Kunnen deze bevoegdheden tot intrekking aan de
vergunning worden verbonden?

Uitspraak
De bestreden voorschriften passen binnen de uitput-
tende regeling van artikel 43 NB-wet 1998 en zijn
hiermee niet in strijd. De uitspraak waarnaar
appellant verwijst, heeft betrekking op het van
rechtswege vervallen van de vergunning. Voor een
zodanig voorschrift biedt de NB-wet 1998 geen
ruimte, maar zo’n voorschrift is niet gelijk te stellen
met het thans bestreden voorschrift dat kan leiden
tot intrekking van de vergunning. Het intrekken van
de vergunning geschiedt immers bij een besluit
waarbij het college een afweging van alle betrokken
belangen dient te maken en waartegen rechtsmid-
delen kunnen worden aangewend. De termijnen die
in de voorschriften zijn opgenomen, zij niet onrede-
lijk en sluit wat betreft de driejaarstermijn aan bij
artikel 2.33 van de Wabo.

artikel 43 NB-wet 1998
artikel 2.33 Wabo
Beleidsregel vaststelling één- en
driejaarsvoorschriften NB-wetvergunningen

Procesverloop

Bij besluit van 25 april 2016 heeft het college een vergun-
ning als bedoeld in artikel 19d van de Natuurbeschermings-
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wet 1998 (hierna: de Nbw 1998), verleend voor het hou-
den van vleeskalveren en vleesvarkens in een veehouderij
aan [locatie] te Hoogeveen (hierna: de Nbw-vergunning).

(…)

Overwegingen

(…)

2. De Nbw-vergunning is verleend voor het houden van
maximaal 1.552 vleeskalveren tot 8 maanden en het
houden van maximaal 5.094 vleesvarkens. Aan de Nbw-
vergunning is een aantal voorschriften verbonden, waaron-
der:

"C. De houder van de vergunning dient binnen één jaar na
de datum van verzending van dit besluit bij Gedeputeerde
Staten van Drenthe een plan met tijdpad en acties in,
waaruit eenduidig blijkt, dat de voor de vergunning beno-
digde bouwkundige voorzieningen binnen drie jaar na de
verzending van dit besluit zijn gerealiseerd."

"D. De houder van de vergunning dient binnen drie jaar na
verzending van dit besluit de voor de vergunning beno-
digde bouwkundige voorzieningen te hebben gerealiseerd
en dient binnen drie jaar na de datum van verzending van
dit besluit handelingen te hebben verricht met gebruikma-
king van de vergunningen."

3. [appellant] kan zich niet verenigen met de voorschriften
C en D. In de eerste plaats omdat volgens hem hiermee
buiten de uitputtende opsomming van intrekkingsbevoegd-
heden wordt getreden die in artikel 43, tweede lid van de
Nbw 1998, is opgenomen. Ter onderbouwing daarvan
stelt hij dat de Afdeling in eerdere uitspraken over verge-
lijkbare voorschriften heeft geoordeeld dat deze in strijd
zijn met de Nbw 1998. Hij wijst hiertoe op de uitspraken
van de Afdeling van 9 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1211
en van 23 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3980.

3.1. Het college stelt dat de Natura 2000-gebieden
waarvoor de vergunde veehouderij significante gevolgen
kan hebben reeds aanzienlijk worden belast door de
depositie van stikstof. Hierdoor worden ook veel agrari-
sche bedrijven beperkt in hun ontwikkelingsmogelijkheden.
Door het opnemen van de voorschriften C en D, op basis
van de provinciale "Beleidsregel vaststelling een- en drie-

jaarvoorschriften NB-wetvergunningen" van 25 november
2011 (hierna: de Beleidsregel), wenst het college te
bewerkstelligen dat Nbw-vergunningen die stikstofdepositie
met zich brengen daadwerkelijk worden gebruikt en dat
de verlening van niet-realistische Nbw-vergunningen wordt
tegengegaan. Dit dient een economisch doel en zodoende
geven de bestreden voorschriften onder meer uitvoering
aan het gestelde in artikel 19e, aanhef en onder c, van de
Nbw 1998, aldus het college.

3.2. Artikel 19e, aanhef en onder c, van de Nbw 1998,
luidde ten tijde van belang: "Gedeputeerde staten houden
bij het verlenen van een vergunning als bedoeld in artikel
19d, eerste lid, rekening met vereisten op economisch,
sociaal en cultureel gebied, alsmede regionale en lokale
bijzonderheden."

Artikel 43, eerste lid, luidde ten tijde van belang: "Aan een
vergunning kunnen voorschriften worden verbonden. […]"

Het tweede lid luidde ten tijde van belang: "Een vergunning
kan worden ingetrokken of gewijzigd indien:

a. de houder van de vergunning handelt in strijd met de
daaraan verbonden voorschriften of beperkingen;

b. de gegevens op grond waarvan de vergunning is ver-
leend zodanig onjuist of onvolledig blijken te zijn dat, waren
de juiste gegevens bekend geweest, een andere beslissing
zou zijn genomen;

c. de vergunning in strijd met de wettelijke voorschriften
is gegeven, of

d. de omstandigheden sedert het tijdstip waarop de ver-
gunning is verleend zodanig zijn gewijzigd, dat deze niet,
niet zonder beperkingen of voorwaarden of slechts onder
andere beperkingen of voorwaarden zou zijn verleend
indien deze omstandigheden op het tijdstip waarop de
vergunning is verleend zouden hebben bestaan."

Artikel 1 van de Beleidsregel luidde ten tijde van belang:
"Aan de vergunningverlening zijn de volgende één- en
driejaarsvoorschriften verbonden:

1. De houder van de vergunning dient binnen één jaar na
de datum van verzending van dit besluit bij Gedeputeerde
Staten van Drenthe een plan met tijdpad en acties in,
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waaruit eenduidig blijkt dat de voor de vergunning beno-
digde bouwkundige voorzieningen binnen drie jaar na de
verzending van dit besluit zijn gerealiseerd.

2. De houder van de vergunning dient binnen drie jaar na
verzending van dit besluit de voor de vergunning beno-
digde bouwkundige voorzieningen te hebben gerealiseerd
en dient binnen drie jaar na de datum van verzending van
dit besluit handelingen te hebben verricht met gebruikma-
king van de vergunning."

Op 1 januari 2017 is de Beleidsregel vervallen, vanwege
de inwerkingtreding van de Wnb.

3.3. Over het betoog dat het verbinden van de voorschrif-
ten C en D aan de Nbw-vergunning in strijd is met artikel
43 van de Nbw 1998, omdat hiermee buiten de uitputtende
regeling van intrekkingsbevoegdheden in de Nbw 1998 is
getreden, overweegt de Afdeling als volgt.

Op grond van artikel 43, eerste lid, van de Nbw 1998
kunnen voorschriften aan een vergunning worden verbon-
den. Op grond van het tweede lid kan een vergunning
worden ingetrokken indien de houder van de vergunning
handelt in strijd met de daaraan verbonden voorschriften.
Voorts zijn deze voorschriften te herleiden tot één van de
doelen die artikel 19e, aanhef en onder c, van de Nbw
1998 behartigt, zoals het college terecht naar voren heeft
gebracht. Dit betekent dat de bestreden voorschriften
passen binnen de uitputtende regeling van artikel 43 van
de Nbw 1998 en niet hiermee in strijd zijn.

Met betrekking tot de verwijzing naar de uitspraak van 9
april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1211 waaruit volgens
[appellant] volgt dat de bestreden voorschriften niet zijn
toegestaan, overweegt de Afdeling dat in die uitspraak
een voorschrift aan de orde was dat kon leiden tot het van
rechtswege vervallen van de vergunning. Voor een zodanig
voorschrift biedt de Nbw 1998 geen ruimte, maar zo’n
voorschrift is niet gelijk te stellen aan de thans bestreden
voorschriften die op grond van artikel 43, tweede lid, van
de Nbw 1998 kunnen leiden tot intrekking van een vergun-
ning. Het intrekken van de vergunning geschiedt immers
bij een besluit waarbij het college een afweging van alle
betrokken belangen dient te maken en waartegen rechts-
middelen kunnen worden aangewend.

Met betrekking tot de verwijzing naar de uitspraak van 23
december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3980 waaruit volgens
[appellant] volgt dat de bestreden voorschriften niet zijn
toegestaan, overweegt de Afdeling dat in die uitspraak
een voorschrift aan de orde was waarin een bevoegdheid
was opgenomen om onder omstandigheden de vergunning
te wijzigen en wel op een manier die kon leiden tot een
vergunning die buiten de grenzen van het aangevraagde
trad. Ook dit is niet gelijk te stellen aan de bestreden
voorschriften die geen wijziging van de vergunning kunnen
bewerkstelligen.

Gelet op het voorgaande zijn de voorschriften C en D niet
in strijd met artikel 43 van de Nbw 1998. Het betoog faalt.

4. In de tweede plaats stelt [appellant] dat de termijnen
die in de voorschriften zijn opgenomen hem onevenredig
benadelen, omdat de procedures die hij nog moet doorlo-
pen voor de realisering van de vergunde activiteit in de
praktijk veel tijd vergen. Dit komt onder meer door de
(politieke) weerstand die tegen ontwikkelingen als de door
hem gewenste bestaat. Hij stelt juist gebruik te hebben
gemaakt van de mogelijkheid om eerst en separaat een
Nbw-vergunning aan te vragen, zodat hij na de verlening
van de omgevingsvergunning nog voldoende tijd heeft om
de bedrijfsbebouwing te kunnen realiseren en in gebruik
te nemen. Het additioneel opnemen van een termijn in de
Nbw-vergunning voor de realisering en ingebruikname van
de benodigde voorzieningen, bekort in feite die termijn.

4.1. Het college stelt dat een termijn van drie jaar voor
de realisering van de benodigde bouwkundige voorzienin-
gen en het handelen met gebruik van de vergunning reëel
is. Niettemin wordt bij de afweging of een vergunning
wegens strijd met de voorschriften C en D dient te worden
ingetrokken, rekening gehouden met de omstandigheden
van het geval, waaronder ook de door [appellant]
genoemde omstandigheden van het moeten doorlopen
van een procedure, aldus het college. In dit verband stelt
het college dat het voorschrift met name is bedoeld voor
gevallen waarin een omgevingsvergunning niet (meer)
wordt verwacht en niet voor gevallen waarin de start van
een activiteit uitloopt doordat procedures langer duren
dan verwacht.

4.2. Artikel 2.33, tweede lid, aanhef en onder a, van de
Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (hierna: Wabo)
luidt: "Het bevoegd gezag kan de omgevingsvergunning
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geheel of gedeeltelijk intrekken, voor zover gedurende
drie jaar, dan wel indien de vergunning betrekking heeft
op een activiteit als bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, onder
a onderscheidenlijk b of g, gedurende 26 weken onder-
scheidenlijk de in de vergunning bepaalde termijn, geen
handelingen zijn verricht met gebruikmaking van de ver-
gunning."

4.3. Ten aanzien van de termijn in voorschrift C om binnen
één jaar na verzending van de vergunning een plan met
tijdpad en acties in te dienen, overweegt de Afdeling dat
deze termijn niet onredelijk is. [appellant] heeft ter zitting
over deze termijn gesteld dat hij hieraan zal kunnen vol-
doen.

Ten aanzien van de termijn in voorschrift D om binnen drie
jaar de benodigde bouwkundige voorzieningen te realiseren
en handelingen te hebben verricht met gebruikmaking van
de vergunning, overweegt de Afdeling dat het college
blijkens de toelichting bij de Beleidsregel heeft willen aan-
sluiten bij de termijn van drie jaar die staat genoemd in
artikel 2.33, tweede lid, aanhef en onder a, van de Wabo.
De Afdeling acht deze termijn evenmin onredelijk. Hierbij
acht zij van belang dat ook bij een verleende omgevings-
vergunning de door [appellant] genoemde situatie kan
ontstaan dat daarnaast een toestemming op grond van
de Wabo of andere wettelijke regeling is vereist waarvoor
de procedure geruime tijd kan beslaan. Ook acht zij van
belang dat het college bij de afweging of schending van
voorschrift D ertoe moet leiden dat de vergunning wordt
ingetrokken, dient te betrekken dat de procedure voor het
verkrijgen van de omgevingsvergunning kan zijn vertraagd.

Het betoog faalt.

Annotatie
1. Tot 1 januari 2017 bepaalde artikel 43 lid 1 Natuurbe-
schermingswet 1998 (Nbw 1998) dat aan een vergunning
voorschriften kunnen worden verbonden en dat de vergun-
ning onder beperkingen kan worden verleend. Lid 2
beschreef vervolgens vier situaties waarin de vergunning
kan worden ingetrokken of gewijzigd. Uit ABRvS 9 april
2014 (ECLI:NL:RVS:2014:1211) is gebleken dat deze
opsomming limitatief is. Dat betekent dat onder de Nbw
1998 een verleende vergunning alleen kon worden inge-
trokken of gewijzigd indien, samengevat, (1) in strijd met
de vergunning wordt gehandeld; (2) de vergunning op

basis van onjuiste gegevens is verleend en een ander
besluit zou zijn genomen als de juiste gegevens bekend
waren geweest; (3) de vergunning in strijd met de wet is
verleend en/of (4) er sprake is van een zodanige wijziging
van omstandigheden dat de vergunning, als deze
omstandigheden reeds bij vergunningverlening bekend
waren geweest, niet, of onder andere voorwaarden, was
verleend. Eerdergenoemde uitspraak laat zien dat, juist
omdat de wijzigings- en intrekkingsgronden in artikel 43
lid 2 Nbw 1998 limitatief zijn opgesomd, hierdoor ook de
mogelijkheden voor de voorschriften die op grond van lid
1 aan een vergunning kunnen worden verbonden, beperkt
zijn. Deze voorschriften mogen immers niet artikel 43 lid
2 Nbw 1998 doorkruisen.

2. Met ingang van 1 januari 2017 is, zoals bekend, de
Nbw 1998 opgegaan in de Wet natuurbescherming (Wnb).
Het equivalent van artikel 43 lid 1 en lid 2 Nbw 1998 kan
worden gevonden in artikel 5.3 lid 1 (mogelijkheid om
voorschriften aan een vergunning te verbinden), artikel
5.3 lid 2 (het verlenen van de vergunning onder beperkin-
gen) en artikel 5.4 lid 1 (wijzigings- en intrekkingsgronden)
Wnb. Uit de wetgeschiedenis bij de Wnb kan worden
afgeleid dat beoogd is het regime van de Nbw 1998
materieel voort te zetten. Aangenomen kan dus worden
dat het hiervoor beschreven samenstel van voorschriften
uit de Wnb materieel overeenkomt met artikel 43 lid 1 en
2 Nbw 1998. Dat betekent dat in ieder geval vast staat
dat aan een natuurvergunning op grond van de Wnb geen
voorschriften mogen worden verbonden die ertoe strekken
dat een vergunning op andere gronden wordt gewijzigd
of ingetrokken dan de gronden die in artikel 5.4 lid 1 Wnb
zijn opgenomen.

3. In de hier aan de orde zijnde uitspraak van 26 april
2017 ging het om de vraag of de voorschriften die aan
de vergunning waren verbonden, niet in strijd waren met
artikel 43 Nbw 1998. Het betrof voorschriften ter uitvoe-
ring van de provinciale ‘Beleidsregel vaststelling een- en
driejaarvoorschriften NB-wetvergunning’. Zo was aan een
Nbw-vergunning bepaald (1) dat vergunninghouder binnen
één jaar na verzending van het besluit, kort gezegd, een
actieplan diende over te leggen aan GS waaruit zou blijken
dat de voor de vergunning benodigde bouwkundige voor-
zieningen binnen drie jaar na de verzending van dit besluit
zouden zijn gerealiseerd en voorts (2) dat deze voorzienin-
gen ook binnen drie jaar moesten zijn gerealiseerd en dat
binnen deze periode handelingen zouden zijn verricht met
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gebruikmaking van deze vergunning. Achtergrond van dit
beleid was gelegen in het feit dat Nbw-vergunningen voor
activiteiten die stikstofdepositie met zich brengen, daad-
werkelijk worden gebruikt en dat de verlening van niet-
realistische Nbw-vergunningen wordt tegengaan. Dat is,
zeker daar waar vergunningen worden verleend met toe-
passing van (schaarse) ontwikkelingsruimte uit het Pro-
gramma Aanpak Stikstofdepositie (PA) een m.i. zeer te
verdedigen beleidslijn.

4. Ook de ABRvS kan zich vinden in deze voorschriften.
Daarbij is – anders dan in de vergunning die in de uitspraak
van 9 april 2014 aan de orde was – ten eerste van belang
dat toepassing van deze voorschriften niet automatisch
leidt tot het van rechtswege vervallen van de vergunning.
Ten tweede leidt toepassing van deze voorschriften ook
niet tot wijziging of intrekking van de vergunning van
rechtswege, zoals aan de orde was in ABRvS 23 december
2015 (ECLI:NL:RVS:2015:3980). Het niet voldoen aan
deze voorschriften, die materieel een invulling inhouden
van de op grond van de in artikel 19e Nbw 1998 opgeno-
men bevoegdheid om bij vergunningverlening rekening te
houden met, onder andere, economische belangen, leidt
immers ‘slechts’ tot het niet voldoen aan de verleende
vergunning. In dat geval zal er – anders dan bij een wijzi-
ging of het vervallen van een vergunning die van rechts-
wege intreedt – altijd eerst nog door het bevoegd gezag
een besluit moeten worden genomen, waartegen de ver-
gunninghouder rechtsmiddelen kan aanwenden. Dit besluit
kan dan ten eerste een handhavingsbesluit betreffen op
grond van het in artikel 5.3 lid 4 Wnb opgenomen verbod
om in strijd met vergunningvoorschriften te handelen. Het
komt mij echter voor dat een dergelijk besluit niet voor de
hand ligt, omdat, als de een- en/of de driejaarstermijn is
verstreken, deze overtreding niet ongedaan kan worden
gemaakt. Maar het besluit kan, met toepassing van artikel
5.4 lid 1 Wnb dus ook inhouden dat, vanwege het feit dat
niet wordt voldaan aan de vergunningvoorschriften, de
verleende vergunning wordt gewijzigd of ingetrokken.

5. Ter afsluiting van deze noot wijs ik nog op de intrek-
kingsbevoegdheid die in artikel 5.4 lid 2 Wnb is opgeno-
men. Hier is bepaald dat een vergunning voor een project
of andere handeling in ieder geval wordt ingetrokken als
dat nodig is ter uitvoering van artikel 6 lid 2 Habitatrichtlijn.
Een met dit artikel vergelijkbare bepaling was voorheen
niet in de Wnb opgenomen. Uit de MvT bij het huidige
artikel volgt dat het hier strikt genomen geen bevoegdheid

maar een verplichting van het bevoegd gezag betreft. Zo
wordt gesteld: ‘Wanneer wijziging of intrekking van een
vergunning voor een project met mogelijk significante
gevolgen voor een Natura 2000-gebied nodig is om ver-
slechteringen of significante verstoringen te voorkomen,
dan is het bevoegd gezag gebonden dit te doen’ (Kamer-
stukken II 2011/12, 33348, 3, p. 283). Dat lijkt op papier
een zware verplichting waarmee in de praktijk rekening
moet worden gehouden. Aan de andere kant wordt de
soep m.i. ook weer niet zo heet gegeten als zij wordt
opgediend. Artikel 6 lid 2 Habitatrichtlijn laat een lidstaat
immers veel keuzevrijheid in het bepalen van de passende
maatregelen om er zodoende voor te zorgen dat de kwa-
liteit van de natuurlijke habitats en de habitats van soorten
in Natura 2000-gebieden niet verslechtert en er geen
storende factoren optreden voor de soorten waarvoor
deze gebieden zijn aangewezen. Dat betekent dat aange-
nomen kan worden dat er pas een verplichting tot intrek-
king van een vergunning op grond van artikel 6 lid 2
Habitatrichtlijn kan bestaan als er geen andere passende
maatregel aanwezig is die tot eenzelfde – of wellicht beter
– resultaat zal leiden. Zie in dit verband ook Ch.W. Backes
e.a., Natuurbeschermingsrecht, Den Haag: Sdu Uitgevers
2017, in het bijzonder p. 333.

Marieke Kaajan

17-62
ABRvS 3 mei 2017, nr. 201509187/1/A1
(GS Zuid-Holland)
(ECLI:NL:RVS:2017:1179)

Casus
Invordering dwangsommen wegens overtreding
geurvoorschriften. Volgens appellant ligt aan de
invorderingsbesluiten een feitenvaststelling ten
grondslag die niet voldoet aan de daarvoor gestelde
eisen van de Afdeling bestuursrechtspraak.

Rechtsvraag
Welke eisen liggen aan een invorderingsbesluit ten
grondslag?
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Uitspraak
Appellant gaat uit van een te strikte lezing van de
in de jurisprudentie van de Afdeling geformuleerde
eisen met betrekking tot de feitenvaststelling bij
invorderingsbesluiten. Aan een invorderingsbesluit
dient een deugdelijke en controleerbare vaststelling
van relevante feiten en omstandigheden ten grond-
slag te liggen. Daartoe heeft de Afdeling in een
eerdere uitspraak een aantal eisen geformuleerd,
die in latere uitspraken zijn genuanceerd. Omwille
van de duidelijkheid is er aanleiding de eisen thans
als volgt te herformuleren.

Aan een invorderingsbesluit dient een deugdelijke
en controleerbare vaststelling van relevante feiten
en omstandigheden ten grondslag te liggen. Dit
brengt met zich dat de vaststelling of waarneming
van feiten en omstandigheden die leiden tot ver-
beurte van een dwangsom dient te worden gedaan
door een ter zake deskundige medewerker van het
bevoegd gezag, door een ter zake deskundige per-
soon in opdracht van het bevoegd gezag of door
een ter zake deskundige persoon wiens bevindingen
het bevoegd gezag voor zijn rekening heeft geno-
men. De vastgestelde of waargenomen feiten en
omstandigheden dienen op een duidelijke wijze te
worden vastgelegd. Dat kan geschieden in een
schriftelijke rapportage, maar in bepaalde gevallen
ook met foto’s of ander bewijsmateriaal. Duidelijk
moet zijn waar, wanneer en door wie de feiten en
omstandigheden zijn vastgesteld of waargenomen
en welke werkwijze daarbij is gehanteerd. Voor zover
de vastgestelde feiten en omstandigheden in een
geschrift zijn vastgelegd, dient een inzichtelijke
beschrijving te worden gegeven van hetgeen is
vastgesteld of waargenomen. Een schriftelijke rap-
portage dient voorts in beginsel te zijn voorzien van
een ondertekening door de opsteller en een dagte-
kening. Aan het ontbreken van een ondertekening
en een dagtekening kan worden voorbijgegaan,
indien op andere wijze kan worden vastgesteld dat
de opsteller van de rapportage degene is die de
daarin vermelde feiten en omstandigheden heeft
vastgesteld of waargenomen en wanneer die vast-
stelling of waarneming heeft plaatsgevonden.

artikel 5:33 Awb
artikel 5:37 Awb

Procesverloop

Bij besluit van 6 augustus 2013 heeft het college Abengoa
een last onder dwangsom opgelegd wegens overtreding
van voorschrift 2.14 van de voor haar inrichting aan de
Merwedeweg 10 te Rotterdam op 23 januari 2007
krachtens de Wet milieubeheer verleende vergunning.

Bij besluiten van 26 september 2013, 11 november 2013
en 10 december 2013 heeft het college respectievelijk
€ 200.000, € 100.000 en € 300.000 aan dwangsommen
ingevorderd.

Bij besluit van 20 februari 2014 heeft het college het
bezwaar van Abengoa tegen het besluit van 6 augustus
2013 en de invorderingsbesluiten van 26 september 2013,
11 november 2013 en 10 december 2013 ongegrond
verklaard.

Bij besluiten van 14 februari 2014, 27 mei 2014 en 1
oktober 2014 heeft het college respectievelijk € 200.000,
€ 300.000 en € 100.000 aan dwangsommen ingevorderd.

(…)

Overwegingen

(…)

De invorderingsbesluiten

8. De curator stelt zich op het standpunt dat de rechtbank
heeft miskend dat ook aan de door haar in stand gelaten
(delen van) invorderingsbesluiten een feitenvaststelling ten
grondslag ligt die niet voldoet aan de daarvoor op grond
van de jurisprudentie van de Afdeling geldende eisen, dan
wel de in het besluit van 6 augustus 2013 ter zake
gestelde voorwaarden. De curator voert in dit verband
verscheidene gronden aan. Alvorens wordt toegekomen
aan een bespreking daarvan, wijst de Afdeling erop dat
de curator uitgaat van een te strikte lezing van de in de
jurisprudentie van de Afdeling geformuleerde eisen met
betrekking tot de feitenvaststelling bij invorderingsbeslui-
ten. In haar uitspraak van 13 juni 2012, ECLI:NL:RVS:
2012:BW8183, heeft de Afdeling overwogen dat aan een
invorderingsbesluit een deugdelijke en controleerbare
vaststelling van relevante feiten en omstandigheden ten
grondslag dient te liggen. Zij heeft daartoe in die uitspraak
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een aantal eisen geformuleerd. In latere uitspraken, onder
meer haar uitspraken van 25 juli 2012, ECLI:NL:RVS:
2012:BX2610, 13 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:
1911 en 30 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2899, heeft de
Afdeling die eisen genuanceerd. Omwille van de duidelijk-
heid ziet de Afdeling aanleiding de eisen thans als volgt
te herformuleren.

Aan een invorderingsbesluit dient een deugdelijke en con-
troleerbare vaststelling van relevante feiten en omstandig-
heden ten grondslag te liggen. Dit brengt met zich dat de
vaststelling of waarneming van feiten en omstandigheden
die leiden tot verbeurte van een dwangsom dient te worden
gedaan door een ter zake deskundige medewerker van
het bevoegd gezag, door een ter zake deskundige persoon
in opdracht van het bevoegd gezag of door een ter zake
deskundige persoon wiens bevindingen het bevoegd gezag
voor zijn rekening heeft genomen. De vastgestelde of
waargenomen feiten en omstandigheden dienen op een
duidelijke wijze te worden vastgelegd. Dat kan geschieden
in een schriftelijke rapportage, maar in bepaalde gevallen
ook met foto’s of ander bewijsmateriaal. Duidelijk moet
zijn waar, wanneer en door wie de feiten en omstandighe-
den zijn vastgesteld of waargenomen en welke werkwijze
daarbij is gehanteerd. Voor zover de vastgestelde feiten
en omstandigheden in een geschrift zijn vastgelegd, dient
een inzichtelijke beschrijving te worden gegeven van het-
geen is vastgesteld of waargenomen. Een schriftelijke
rapportage dient voorts in beginsel te zijn voorzien van
een ondertekening door de opsteller en een dagtekening.
Aan het ontbreken van een ondertekening en een dagteke-
ning kan worden voorbijgegaan, indien op andere wijze
kan worden vastgesteld dat de opsteller van de rapportage
degene is die de daarin vermelde feiten en omstandighe-
den heeft vastgesteld of waargenomen en wanneer die
vaststelling of waarneming heeft plaatsgevonden.

9. De curator voert aan dat de medewerkers van DCMR
wiens verslagen ten grondslag liggen aan de door de
rechtbank in stand gelaten invorderingsbesluiten niet zijn
aangesteld als toezichthouder met betrekking tot provin-
ciale handhavingsaangelegenheden, maar uitsluitend als
toezichthouder met betrekking tot gemeentelijke handha-
vingsaangelegenheden. Volgens de curator konden hun
verslagen daarom niet ten grondslag worden gelegd aan
de invorderingsbesluiten, waarbij hij mede wijst op de
regeling in titel 5.2 van de Awb over het toezicht op de
naleving van wettelijke voorschriften.

9.1. Uit de jurisprudentie van de Afdeling over de feiten-
vaststelling bij invorderingsbesluiten volgt niet dat iemand
moet zijn aangesteld als toezichthouder om een ter zake
deskundige medewerker van het bevoegd gezag in de zin
van deze jurisprudentie te kunnen zijn. Voldoende is in
zoverre dat indien de betrokkene medewerker is van het
bevoegd gezag, hij werkzaam is onder de verantwoorde-
lijkheid van dat gezag en deskundig kan worden geacht.
Op de deskundigheid van de medewerkers van DCMR
wordt hierna, onder 10.1, ingegaan. Zoals hiervoor onder
8 is overwogen, kan de feitenvaststelling overigens ook
plaatsvinden door een ter zake deskundige persoon in
opdracht van het bevoegd gezag of door een ter zake
deskundige persoon wiens bevindingen het bevoegd gezag
voor zijn rekening heeft genomen. De stelling van de
curator dat de medewerkers van DCMR niet zijn aangesteld
als toezichthouder met betrekking tot provinciale handha-
vingsaangelegenheden, wat van die stelling verder zij,
maakt dan ook niet dat hun verslagen niet ten grondslag
gelegd konden worden aan de invorderingsbesluiten. De
verwijzing door de curator naar de regeling in titel 5.2 van
de Awb leidt niet tot een ander oordeel. Weliswaar beschikt
uitsluitend een toezichthouder als bedoeld in artikel 5:11
van de Awb over de in die titel toegekende bevoegdheden
in het kader van het toezicht op de naleving van het
bepaalde bij of krachtens enig wettelijk voorschrift, maar
dat zegt niets over de vraag of, en zo ja, onder welke
omstandigheden waarnemingen van anderen ten grondslag
kunnen worden gelegd aan een invorderingsbesluit. Ook
de omstandigheid dat de rechtbank het besluit op bezwaar
van 20 februari 2014 heeft vernietigd, voor zover daarbij
het invorderingsbesluit van 11 november 2013 is
gehandhaafd, en dat invorderingsbesluit heeft herroepen,
omdat daaraan waarnemingen ten grondslag waren gelegd
van een medewerker van DCMR die destijds nog niet als
toezichthouder was aangewezen, leidt niet tot een ander
oordeel. De overweging ter zake in de aangevallen uit-
spraak beperkt zich tot het invorderingsbesluit van 11
november 2013, zodat de Afdeling bij de beoordeling van
het hoger beroep, dat de overige invorderingsbesluiten
betreft, niet aan die overweging is gebonden.

Het betoog faalt.

10. De curator betoogt dat de medewerkers van DCMR
wier verslagen ten grondslag liggen aan de invorderings-
besluiten niet als ter zake deskundig als bedoeld in de
jurisprudentie kunnen worden aangemerkt, omdat hun
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reukvermogen onvoldoende getraind was om vast te
kunnen stellen wanneer geur afkomstig was van het bedrijf
van Abengoa. In dit verband voert hij aan dat geen van de
medewerkers voldoet aan de DCMR-protocollen ‘getraind
reukorgaan’ en ‘getest reukorgaan’.

10.1. In haar uitspraak van 6 mei 2015, ECLI:NL:RVS:
2015:1412, over de invordering van dwangsommen op
grond van de aan Abengoa opgelegde last wegens over-
treding van voorschrift 1.4 van de veranderingsvergunning,
heeft de Afdeling op grond van het in die zaak door de
Stichting Advisering Bestuursrechtspraak voor Milieu en
Ruimtelijke Ordening uitgebrachte deskundigenbericht
vastgesteld dat het bedrijf van Abengoa een als gistlucht,
vergistingslucht, alcohollucht, te omschrijven geur ver-
spreidt, waarvan niet aannemelijk is dat deze aan andere
bedrijven in de omgeving is toe te schrijven. Het betreft
een karakteristieke en goed herkenbare geur. Hetgeen
de curator aanvoert, geeft geen aanleiding om hierover
thans anders te oordelen. Hij heeft niet aannemelijk
gemaakt dat er (inmiddels) wel andere bedrijven in de
omgeving zijn die een vergelijkbare geur verspreiden.
Vaststaat verder dat alle medewerkers van DCMR wier
verslagen ten grondslag liggen aan de invorderingsbeslui-
ten, een opleiding en training hebben gevolgd om vaardig-
heid in het herkennen van geuren te verkrijgen. Als
onderdeel daarvan worden geuren van bedrijven met een
karakteristieke geur ter plaatse van het desbetreffende
bedrijf geroken en besproken. De curator heeft niet aan-
nemelijk gemaakt dat deze opleiding en training niet toe-
reikend zijn voor het kunnen herkennen van de voor het
bedrijf van Abengoa karakteristieke geur. De door de
curator genoemde protocollen kunnen geen aanleiding
geven voor dat oordeel. Deze protocollen golden nog niet
ten tijde van de geurwaarnemingen die ten grondslag lig-
gen aan de invorderingsbesluiten. Uit de enkele omstan-
digheid dat zij nadien zijn vastgesteld, kan niet worden
geconcludeerd dat het reukvermogen van de medewerkers
ten tijde van die geurwaarnemingen onvoldoende was.
Overigens is in de schriftelijke uiteenzetting van het college
van 24 maart 2016 vermeld dat alle betrokken medewer-
kers van DCMR intussen opnieuw zijn getest en daarbij is
gebleken dat zij aan de protocollen voldoen.

Het betoog faalt.

11. De curator betoogt dat de verslagen die ten grondslag
liggen aan de invorderingsbesluiten niet voldoen aan het

vereiste van ondertekening, omdat een fysieke onderteke-
ning met dagtekening van de betrokken medewerker ont-
breekt en voorts geen sprake is van een toereikende
digitale ondertekening. Hierdoor is volgens hem niet vol-
doende gegarandeerd dat de verslagen niet achteraf zijn
gewijzigd.

11.1. De verslagen zijn blijkens de bewoordingen daarvan
steeds opgesteld door de medewerker van DCMR die het
in het verslag beschreven onderzoek heeft verricht. De
verslagen vermelden de naam van die medewerker en de
dag waarop het verslag is opgesteld. Ze zijn niet voorzien
van een fysieke handtekening. Het college heeft in hoger
beroep echter ondertekende verklaringen van de betrokken
medewerkers overgelegd, waarin is verklaard dat de ver-
slagen toen door hen zijn opgesteld. Er zijn geen aanwij-
zingen dat de verslagen na het opstellen daarvan inhoude-
lijk zijn gewijzigd. De enkele omstandigheid dat, zoals de
curator stelt, het digitale systeem dat wordt gebruikt voor
het opmaken en bewaren van de verslagen, de mogelijk-
heid van inhoudelijke wijzigingen niet uitsluit, is onvol-
doende om aan de verslagen bewijskracht te ontzeggen.
Gelet hierop kan, in navolging van de onder 10.1
genoemde uitspraak van 6 mei 2015, waarin dezelfde
kwestie aan de orde is geweest, aan het ontbreken van
een ondertekening van de verslagen voorbij worden
gegaan.

Het betoog faalt.

17-63
ABRvS 3 mei 2017, nr. 201507265/1/A1
(GS Limburg) (ECLI:NL:RVS:2017:1171)

Casus
Omgevingsvergunning voor een inrichting voor het
opslaan en bewerken van afvalstoffen.

De rechtbank heeft de vergunning vernietigd onder
meer omdat aan het besluit geen deugdelijk geuron-
derzoek ten grondslag ligt. Tegen deze uitspraak is
hoger beroep ingesteld door vergunningaanvrager
en door vergunningverlener. Appellanten stellen dat
sinds de wijziging van het Activiteitenbesluit per 1
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januari 2016 geen geurvoorschriften aan de vergun-
ning kunnen worden verbonden omdat dit aspect
wordt geregeld in afdeling 2.3 van het Activiteiten-
besluit. Voorts betogen appellanten dat de rechtbank
ten onrechte en zonder deugdelijke motivering de
StAB als deskundige heeft benoemd. Volgens
appellanten is het besluit tot vergunningverlening
gebaseerd op een geurrapport van een ter zake
deskundig bureau en hebben eisers in beroep geen
deugdelijk gemotiveerd tegenrapprot overgelegd.

Rechtsvragen
1. Was de rechtbank onder deze omstandigheden
bevoegd om de StAB in te schakelen?

2. Kunnen in dit geval geurvoorschriften aan de
vergunning worden verbonden?

Uitspraak
Ad 1. De beslissing om al dan niet met toepassing
van artikel 8:47, eerste lid, van de Awb een deskun-
dige te benoemen, behelst een discretionaire
bevoegdheid van de rechtbank. Anders dan waarvan
appellant uitgaat, bestaat er geen algemene
rechtsregel dat een rapport dat aan een besluit ten
grondslag is gelegd slechts met een tegenrapport
van een deskundige kan worden bestreden en
evenmin dat slechts indien een tegenrapport van
een deskundige wordt overgelegd aanleiding kan
bestaan een deskundige te benoemen. Ook indien
zonder een tegenrapport van een deskundige
gemotiveerd uiteen wordt gezet waarom een rapport
dat een bestuursorgaan aan zijn besluit ten grond-
slag heeft gelegd onjuist of onvolledig is, kan de
bestuursrechter aanleiding zien een deskundige te
benoemen voor het instellen van een onderzoek.

Ad 2. Afdeling 2.3 van het Activiteitenbesluit geeft
regels over (o.a.) type C-inrichtingen. Deze afdeling
is niet van toepassing op emissies naar de lucht van
een IPPC-installatie indien en voor zover voor de
activiteit of het type productieproces BBT-conclusies
voor deze emissies zijn vastgesteld op grond van
de Richtlijn industriële emissies (RIE). In de inrichting
staat een IPPC-installatie opgesteld waarop een
BREF van toepassing is. Het BREF is een BBT-refe-
rentiedocument als bedoeld in de RIE en geeft onder
meer conclusies over de beste praktijken ten aan-

zien van de emissie van geur naar de lucht. Gelet
hierop doet zich de uitzondering van artikel 2.3a,
tweede lid, van het Activiteitenbesluit voor, zodat
afdeling 2.3 van het Activiteitenbesluit niet van toe-
passing is op de emissie van geur naar de lucht door
de IPPC-installatie. De omstandigheid dat in het
BREF geen concrete emissieniveaus voor geur zijn
opgenomen, leidt niet tot een ander oordeel, aange-
zien de uitzondering van artikel 2.3a, tweede lid,
van het Activiteitenbesluit gelet op de tekst ervan
niet beperkt is tot gevallen waarin emissieniveaus
zijn gesteld. De conclusie is dat het college nog
steeds zelf geurvoorschriften voor de IPPC-installatie
aan de vergunning kan verbinden.

artikel 8:47 Awb
artikel 2.3a Activiteitenbesluit
artikel 13 lid 5 en 7 Richtlijn industriële emissies

Procesverloop

Bij besluit van 6 mei 2014 heeft het college aan [appellante
sub 1] omgevingsvergunning verleend voor het veranderen
van de werking en het in werking hebben van de inrichting
op het perceel [locatie] te Panningen (hierna: het perceel).

Bij uitspraak van 6 augustus 2015 heeft de rechtbank,
voor zover thans van belang, de door [partij sub 1] en
anderen, H.T.M. Beheer en anderen, Bakkersland, [partij
sub 4] en anderen, [partij sub 5] en burgemeester en
wethouders daartegen ingestelde beroepen gegrond ver-
klaard en het besluit van 6 mei 2014 vernietigd.

(…)

Belanghebbendheid

4. [appellante sub 1] betoogt dat de rechtbank ten
onrechte heeft geoordeeld dat de natuurlijke personen die
beroep tegen het besluit van 6 mei 2014 hebben ingesteld
belanghebbenden zijn. Onder verwijzing naar de uitspraak
van de Afdeling van 16 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:
737, stelt [appellante sub 1] zich op het standpunt dat
deze personen ter plaatse van hun woningen geen geur-
hinder van enige betekenis als gevolg van de inrichting
kunnen ondervinden en daarom geen belanghebbenden
zijn. In dat verband voert zij aan dat deze personen in een
gebied wonen waar veehouderijen een geurbelasting van
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14 OuE/m3 mogen veroorzaken en dat de achtergrondbe-
lasting ter plaatse van de woningen al in 2011 3,1 tot
13,1 OuE/m3 bedroeg. Deze geurbelasting is veel hoger
dan de geurbelasting die de inrichting veroorzaakt, zodat
de betrokken personen geen hinder van enige betekenis
zullen ondervinden van de inrichting, aldus [appellante sub
1].

4.1. Artikel 1:2, eerste lid, van de Algemene wet
bestuursrecht (hierna: de Awb) luidt:

"Onder belanghebbende wordt verstaan: degene wiens
belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken."

4.2. In voormelde uitspraak van 16 maart 2016 heeft de
Afdeling overwogen dat voor de belanghebbendheid bij
een milieuomgevingsvergunning aannemelijk moet zijn dat
ter plaatse van de woning of het perceel van de betrokkene
gevolgen van enige betekenis kunnen worden ondervon-
den.

4.3. De enkele omstandigheid dat in het hier betrokken
gebied een geurnorm voor veehouderijen geldt die hoger
is dan de geurbelasting die de inrichting veroorzaakt, doet
er niet aan af dat personen die in het gebied wonen feitelijk
gevolgen van enige betekenis kunnen ondervinden die zijn
veroorzaakt door de inrichting. Ook de omstandigheid dat
in het betrokken gebied al een zekere geurbelasting aan-
wezig is die wordt veroorzaakt door andere inrichtingen,
neemt niet weg dat de geur van de inrichting zich tot het
betrokken gebied kan uitstrekken en aan de geurbelasting
kan bijdragen. Die omstandigheid maakt dan ook evenmin
dat omwonenden geen gevolgen van enige betekenis
kunnen ondervinden. In zoverre faalt het betoog.

De afstand van de woningen tot de inrichting bedraagt
ongeveer 350 m tot 600 m. Gelet op die afstand en de
aard van de inrichting en in aanmerking genomen dat,
zoals de rechtbank terecht heeft overwogen, op pagina
21 van het besluit van 6 mei 2014 is vermeld dat de
geurbelasting van de inrichting niet verwaarloosbaar is en
dat woningen in buurtschap Loo, waar de betrokken per-
sonen woonachtig zijn, soms geconfronteerd worden met
een zekere geurbelasting, heeft de rechtbank terecht
geconcludeerd dat aannemelijk is dat de betrokken perso-
nen ter plaatse van hun woningen milieugevolgen van enige
betekenis van de inrichting kunnen ondervinden. De
rechtbank heeft dan ook terecht geoordeeld dat zij

belanghebbenden zijn als bedoeld in artikel 1:2, eerste
lid, van de Awb bij het besluit van 6 mei 2014.

Het betoog faalt.

(…)

Inschakelen StAB

6. [appellante sub 1] betoogt dat de rechtbank ten
onrechte en zonder deugdelijke motivering de StAB als
deskundige heeft benoemd. Daartoe voert zij aan dat het
besluit van 6 mei 2014 is gebaseerd op een geurrapport
van 25 september 2013 van PRA Odournet, zijnde een
ter zake deskundig bureau, en dat de eisers in beroep
geen deugdelijk gemotiveerd tegenrapport hebben over-
gelegd, zodat er geen aanleiding bestond de StAB als
deskundige te benoemen. Voor zover de rechtbank haar
beslissing om de StAB als deskundige te benoemen heeft
gebaseerd op het door Bakkersland overgelegde rapport
"Deskundigenonderzoek geursituatie Bakkersland" van
Royal Haskoning DHV van 14 februari 2014, heeft de
rechtbank miskend dat dit rapport dezelfde cruciale fout
bevat als het verslag van de StAB en de juistheid van dat
rapport gemotiveerd is bestreden, aldus van de Weijer.

6.1. Artikel 8:47, eerste lid, van de Awb luidt:

"De bestuursrechter kan een deskundige benoemen voor
het instellen van een onderzoek."

6.2. De beslissing om al dan niet met toepassing van
artikel 8:47, eerste lid, van de Awb een deskundige te
benoemen, behelst een discretionaire bevoegdheid van
de rechtbank. Anders dan waarvan [appellante sub 1] uit-
gaat, bestaat er geen algemene rechtsregel dat een rap-
port dat aan een besluit ten grondslag is gelegd slechts
met een tegenrapport van een deskundige kan worden
bestreden en evenmin dat slechts indien een tegenrapport
van een deskundige wordt overgelegd aanleiding kan
bestaan een deskundige te benoemen. Ook indien zonder
een tegenrapport van een deskundige gemotiveerd uiteen
wordt gezet waarom een rapport dat een bestuursorgaan
aan zijn besluit ten grondslag heeft gelegd onjuist of
onvolledig is, kan de bestuursrechter aanleiding zien een
deskundige te benoemen voor het instellen van een
onderzoek. Gelet op de gemotiveerde beroepsgronden
die in beroep naar voren zijn gebracht ten aanzien van het
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aspect geur en het rapport van PRA Odournet van 25
september 2013 en gezien het overgelegde rapport van
Royal Haskoning DHV van 14 februari 2014, waarin is
geconcludeerd dat het geuronderzoek van PRA Odournet
een aantal onduidelijkheden en onjuistheden bevat, bestaat
geen grond voor het oordeel dat de rechtbank niet in
redelijkheid gebruik heeft kunnen maken van haar
bevoegdheid om de StAB als deskundige te benoemen.
Evenmin bestaat grond voor het oordeel dat de rechtbank
haar beslissing onvoldoende heeft gemotiveerd. Dat
[appellante sub 1] van oordeel is dat het rapport van Royal
Haskoning DHV een cruciale fout bevat en ook anderszins
niet voldoende onderbouwd is, biedt geen aanleiding voor
een ander oordeel.

Het betoog faalt.

(…)

Geurvoorschriften in Activiteitenbesluit

19. Ten aanzien van het standpunt van het college en
[appellante sub 1] dat, gezien de wijziging van het Activi-
teitenbesluit per 1 januari 2016, bij het nieuw te nemen
besluit geen voorschriften over geur kunnen worden
gesteld, overweegt de Afdeling als volgt.

19.1. Afdeling 2.3 van het Activiteitenbesluit geeft alge-
mene regels over onder meer geur.

Artikel 2.3a, eerste lid, luidt:

"Deze afdeling is van toepassing op degene die een
inrichting type A, een inrichting type B of een inrichting
type C drijft."

 Het tweede lid luidt:

"In afwijking van het eerste lid is deze afdeling, met uitzon-
dering van de artikelen 2.4, tweede lid, niet van toepassing
op emissies naar de lucht van een IPPC-installatie indien
en voor zover voor de activiteit of het type productiepro-
ces BBT-conclusies voor deze emissies zijn vastgesteld
op grond van artikel 13, vijfde en zevende lid, van de EU-
richtlijn industriële emissies. Indien de BBT-conclusie van
toepassing is op een groep van stoffen, geldt de eerste
volzin voor alle stoffen die tot die groep van stoffen
behoren."

Artikel 13, vijfde lid, van de RIE luidt:

"Besluiten met betrekking tot de BBT-conclusies worden
vastgesteld volgens de in artikel 75, lid 2, bedoelde
regelgevingsprocedure."

Het zevende lid luidt:

"In afwachting van de aanneming van een besluit ter zake
overeenkomstig lid 5, gelden de conclusies over de beste
praktijken afkomstig van BBT-referentiedocumenten die
door de Commissie vóór de in artikel 83 bedoelde datum
zijn aangenomen als BBT-conclusies voor de toepassing
van dit hoofdstuk, met uitzondering van artikel 15, leden
3 en 4."

19.2. Uit hetgeen hiervoor onder 7.2 en 8.1 is overwogen,
volgt dat de beenderendroger een IPPC-installatie is en
dat daarop het BREF van toepassing is. Het BREF is een
BBT-referentiedocument als bedoeld in artikel 13, zevende
lid, van de RIE en geeft onder meer conclusies over de
beste praktijken ten aanzien van de emissie van geur naar
de lucht. Gelet hierop doet zich de uitzondering van artikel
2.3a, tweede lid, van het Activiteitenbesluit voor, zodat
afdeling 2.3 van het Activiteitenbesluit niet van toepassing
is op de emissie van geur naar de lucht door de beende-
rendroger. De omstandigheid dat in het BREF geen con-
crete emissieniveaus voor geur zijn opgenomen, leidt niet
tot een ander oordeel, aangezien de uitzondering van
artikel 2.3a, tweede lid, van het Activiteitenbesluit gelet
op de tekst ervan niet beperkt is tot gevallen waarin
emissieniveaus zijn gesteld.

De conclusie is dan ook dat, anders dan het college en
[appellante sub 1] hebben aangevoerd, het college bij het
nieuw te nemen besluit nog steeds zelf geurvoorschriften
voor de beenderendroger aan de vergunning kan verbin-
den.

Annotatie
Evenzo ABRvS 17 mei 2017, 201607199/1/A1,
ECLI:NL:RVS:2017:1301 (GS Limburg), r.o. 10 t/m 10.2.

De bepaling in artikel 2.3a lid 2 van het Activiteitenbesluit
is niet de enige uitzondering op de hoofdregel dat geen
(geur)voorschriften aan de vergunning kunnen worden
verbonden, die afwijken van algemeen verbindende voor-
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schriften (zoals de algemene regels in het Activiteitenbe-
sluit). Een andere uitzondering is opgenomen in artikel
2.22 lid 5 van de Wabo. Daar is het volgende bepaald:

‘Voor zover met betrekking tot de activiteit algemeen
verbindende voorschriften gelden, kunnen de voorschriften
die aan de vergunning worden verbonden daarvan alleen
afwijken voor zover dat bij die regels is toegestaan. In
afwijking van de eerste volzin worden aan een omgevings-
vergunning die betrekking heeft op een activiteit als
bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, onder e, met betrekking
tot een inrichting waartoe een IPPC-installatie behoort,
voorschriften verbonden die afwijken van de algemeen
verbindende voorschriften, bedoeld in de eerste volzin,
voor zover met die voorschriften niet wordt voldaan aan
het bepaalde bij of krachtens het tweede of derde lid of
artikel 2.14.’

De hoofdregel in de eerste volzin van deze bepaling is dat
het bevoegd gezag geen (extra) voorschriften aan de
vergunning mag verbinden die afwijken van de algemeen
verbindende voorschriften (algemene regels). Dat betekent
dat wat betreft geur in de meeste gevallen alleen de
geurbepaling in artikel 2.7a van het Activiteitenbesluit van
toepassing is op type A-, B- en C-inrichtingen als bedoeld
in artikel 1.2 van het Activiteitenbesluit. Inrichtingen type
C zijn vergunningplichtige inrichtingen.

De tweede volzin geeft aan in welk geval van de hoofdregel
in de eerste volzin kan worden afgeweken. Volgens de
nota van toelichting bij artikel 2.22 lid 5 van de Wabo heeft
deze uitzondering – overeenkomstig artikel 8.11 lid 6 van
de Wet milieubeheer (oud) – betrekking op de situatie dat
de algemene verbindende voorschriften, hoewel die in
principe zijn gebaseerd op de best beschikbare technieken
(BBT), door technische ontwikkelingen toch achterlopen
op BBT.

De bepaling in artikel 2.22 lid 5 tweede volzin van de Wabo
(voorheen art. 8.11 lid 6 WMB) strekt ertoe het bevoegd
gezag te verplichten om in dat geval in afwijking van de
algemeen verbindende voorschriften, vergunningvoorschrif-
ten te stellen die zijn gebaseerd op BBT.

Overigens kunnen op grond van artikel 2.22 lid 5 tweede
volzin van de Wabo, ook andersoortige voorschriften dan
geurvoorschriften aan de vergunning worden verbonden.

De verwijzing in artikel 2.22 lid 5 tweede volzin van de
Wabo naar het tweede en derde lid van artikel 2.14 van
de Wabo is mijns inziens een omissie. Artikel 8.11 lid 6
van de WMB (oud) verwees naar het bepaalde in de artike-
len 8.8 (de beoordelingscriteria) en 8.11 lid 3 (het vereiste
om BBT toe te passen) van de WMB. Deze WMB-bepalingen
van destijds zijn thans opgenomen in artikel 2.14 lid 1 van
de Wabo. De verwijzing naar het tweede en derde lid van
artikel 2.14 Wabo is daarmee niet te rijmen en – in het
licht van de nota van toelichting bij artikel 2.22 lid 5 van
de Wabo en artikel 8.11 lid 6 van de WMB – zeer waar-
schijnlijk een onjuiste verwijzing. Een mogelijke verklaring
daarvoor is dat de verwijzing naar het tweede en derde
lid van artikel 2.14 is gebaseerd op (destijds) een concept-
versie van het wetsvoorstel Wabo en dat bij de definitieve
versie van de Wabo is verzuimd om te vernummeren.

Hans Paul Nijhoff

17-64
ABRvS 24 mei 2017,
nr. 201608137/1/R3
(Groningen/verlenging vergunning)
(ECLI:NL:RVS:2017:1336)

Casus
Besluit tot wijziging ontgrondingsvergunning waarbij
de geldigheidsduur van de vergunning wordt ver-
lengd. Appellanten stellen hinder van de zandwinning
te ondervinden en betogen dat de destijds verleende
vergunning ten tijde van het bestreden besluit niet
meer van kracht was, zodat de vergunning niet meer
kon worden gewijzigd. Het college stelt zich op het
standpunt dat het termijnvoorschrift in de vergunning
uitsluitend inhoudt dat na afloop van de termijn geen
gebruik meer mag worden gemaakt van de ontgron-
dingsvergunning.

Rechtsvraag
Kan een vergunning ná het expireren van de gel-
dingsduur nog worden verlengd?
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Uitspraak
De ontgrondingsvergunning is destijds verleend tot
uiterlijk tien jaar na het onherroepelijk worden van
dit besluit met het recht tot verlenging van perioden
van ongeveer tien jaar tot een maximum van 30
jaar. Ten tijde van het bestreden besluit was de
verleende ontgrondingsvergunning geëxpireerd.
Gelet daarop was een verlenging van de geldigheids-
duur daarom niet meer mogelijk. In de door het
college en belanghebbende gestelde omstandighe-
den dat het bestreden besluit maar een week te laat
is genomen, de aanvraag om verlenging van de
ontgrondingsvergunning ruim op tijd was ingediend,
ziet de Afdeling gelet op het belang van de rechts-
zekerheid geen aanleiding voor het oordeel dat een
uitzondering moet worden gemaakt op de regel dat
de geldigheidsduur van een ontgrondingsvergunning
niet kan worden verlengd indien die vergunning
geëxpireerd is. Gelet op het vorenstaande heeft het
college ten onrechte het verzoek om wijziging van
de geldigheidsduur van de ontgrondingsvergunning
ingewilligd.

artikel 8 Ontgrondingenwet

Procesverloop

Bij besluit van 20 september 2016 heeft het college de
bij besluit van 23 augustus 2005 aan [belanghebbende]
verleende vergunning voor het ontgronden van het perceel
[…], de zogenoemde Noordplas, gewijzigd.

Overwegingen

Inleiding

1. Bij het bestreden besluit heeft het college op grond van
artikel 8, tweede lid, van de Ontgrondingenwet het
bepaalde onder I in het besluit van 23 augustus 2005,
zoals gewijzigd bij besluit van 17 februari 2009, gewijzigd.
De wijziging houdt in dat de geldigheidstermijn van de op
23 augustus 2005 verleende vergunning voor het ontgron-
den van de Noordplas wordt verlengd tot uiterlijk 13 sep-
tember 2026. De voorschriften van de ontgrondingsver-
gunning zijn niet gewijzigd.

[appellant] en anderen kunnen zich niet verenigen met de
verlenging van de geldigheidstermijn van de op 23

augustus 2005 verleende ontgrondingsvergunning.
[appellant] en anderen exploiteren de camping De Papaver
aan de Beetserweg 58a te Sellingen. Deze camping is
gelegen aan de oever van een eerdere zandwinning, te
weten de zogenoemde Zuidplas. [appellant] en anderen
stellen dat als gevolg van de zandwinning hinder wordt
ondervonden op de camping.

Belanghebbendheid

2. Het college en [belanghebbende] stellen zich op het
standpunt dat [appellant A] geen belanghebbende is, omdat
hij woont op meer dan 1 km afstand van de dichtstbijzijnde
begrenzing van de ontgronding in de Noordplas, vanuit
zijn woning geen zicht heeft op de zandwinning en niet in
zijn persoonlijke belangen wordt geraakt. Voor zover
[appellant A] zou wonen in een caravan op de camping,
stelt [belanghebbende] dat dit geen legale vorm van per-
manente bewoning is. [belanghebbende] stelt zich verder
op het standpunt dat Camping De Papaver B.V. en
[appellante B] evenmin belanghebbenden zijn, omdat zij
niets hebben gesteld waaruit blijkt in welke belangen zij
worden geraakt. Bovendien is de camping gesloten,
waardoor Camping De Papaver B.V. en [appellante B] hun
belang hebben verloren bij het bestreden besluit, aldus
[belanghebbende]

2.1. Artikel 1:2, eerste lid, van de Algemene wet
bestuursrecht luidt:

"Onder belanghebbende wordt verstaan: degene wiens
belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken.".

Het derde lid luidt:

"Ten aanzien van rechtspersonen worden als hun belangen
mede beschouwd de algemene en collectieve belangen
die zij krachtens hun doelstellingen en blijkens hun feitelijke
werkzaamheden in het bijzonder behartigen.".

2.2. De Afdeling heeft in haar uitspraak van 13 september
2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY8105, omtrent de bij besluit
van 23 augustus 2005 verleende ontgrondingsvergunning,
overwogen dat [appellant A] eigenaar is van een camping
aan de Beetserweg 58 te Sellingen en dat de camping ligt
in de nabijheid van de bestaande zandafgraving en op
ongeveer 550 m van de nieuwe zandafgraving. [appellant
A] is in die zaak als belanghebbende aangemerkt. Niet in
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geschil is dat thans Camping De Papaver B.V. de camping
exploiteert en dat [appellante B] eigenaar is van de gron-
den ter plaatse. Nu thans in geding is de verlenging van
de geldigheidsduur van de bij besluit van 23 augustus
2005 verleende ontgrondingsvergunning, is de Afdeling
van oordeel dat Camping De Papaver B.V. en [appellante
B] belanghebbenden zijn bij het bestreden besluit. Daarbij
neemt de Afdeling in aanmerking dat de bij besluit van 23
augustus 2005 verleende ontgrondingsvergunning wordt
verlengd voor een periode van 10 jaar.

Wat betreft [appellant A] is ter zitting gebleken dat
[appellant A] woont aan de Beetserweg 58a te Sellingen,
en wel op de bovenverdieping van het hoofdgebouw dat
op de camping staat. Zijn woning staat op een afstand
van ongeveer 1 km van de ontgrondingslocatie. Weliswaar
heeft [appellant A] vanuit zijn woning mogelijk slechts
beperkt zicht op de ontgronding door de aanwezigheid
van bomen, maar gelet op de afstand tot de ontgronding
en de ligging van zijn woning aan de Zuidplas acht de
Afdeling het niet uitgesloten dat [appellant A] milieueffecten
van enige betekenis zal ondervinden van de ontgronding.
Gelet hierop kan [appellant A] naar het oordeel van de
Afdeling worden aangemerkt als belanghebbende.

Gelet op het vorenstaande is het beroep van [appellant]
en anderen ontvankelijk.

Wijziging ontgrondingsvergunning 2005

3. [appellant] en anderen betogen dat de bij besluit van
23 augustus 2005 verleende ontgrondingsvergunning niet
meer kon worden gewijzigd nu deze ontgrondingsvergun-
ning op 20 september 2016 niet meer van kracht was.
Daartoe voeren zij aan dat de bij besluit van 23 augustus
2005 verleende ontgrondingsvergunning is verleend tot
uiterlijk 10 jaar na het onherroepelijk worden van de ver-
gunning, te weten 13 september 2016. In dit verband
wijzen zij op de uitspraak van de Afdeling van 2 februari
2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2779, waarin is overwogen
dat na het expireren van een vergunning de geldigheids-
duur van die vergunning niet meer kan worden verlengd.

3.1. Het college stelt zich op het standpunt dat het termijn-
voorschrift in het besluit van 23 augustus 2005 uitsluitend
inhoudt dat na afloop van de termijn geen gebruik meer
mag worden gemaakt van de ontgrondingsvergunning.
Volgens het college houdt het termijnvoorschrift niet in

dat het besluit van 23 augustus 2005 niet meer rechtsgel-
dig is en niet meer kan worden gewijzigd. Het college wijst
op zijn brief van 24 februari 2009, waarin hij ervan uitging
dat verlenging van de ontgrondingsvergunning tot maxi-
maal 30 jaar mogelijk is.

3.2. De ontgrondingsvergunning van 23 augustus 2005
is verleend tot uiterlijk 10 jaar na het onherroepelijk worden
van dit besluit met het recht tot verlenging van perioden
van ongeveer 10 jaar tot een maximum van 30 jaar. Bij
uitspraak van de Afdeling van 13 september 2006,
ECLI:NL:RVS:2006:AY8105, is deze ontgrondingsvergun-
ning onherroepelijk geworden. De Afdeling is van oordeel
dat, anders dan het college en [belanghebbende] stellen,
hieruit volgt dat de bij besluit van 23 augustus 2005 ver-
leende ontgrondingsvergunning op 13 september 2016
is geëxpireerd. Gelet daarop was de ontgrondingsvergun-
ning ten tijde van het nemen van het bestreden besluit
verlopen en was een verlenging van de geldigheidsduur
daarom niet meer mogelijk. In de door het college en
[belanghebbende] gestelde omstandigheden dat het
bestreden besluit maar een week te laat is genomen, de
aanvraag om verlenging van de ontgrondingsvergunning
ruim op tijd was ingediend, in het besluit van 23 augustus
2005 staat ‘met het recht tot verlenging tot een maximum
van 30 jaar’, waarbij het recht wordt voorbehouden tot
aanpassing van de voorwaarden en het college meerdere
malen heeft gecommuniceerd voornemens te zijn mede-
werking te verlenen aan de verlenging, ziet de Afdeling
gelet op het belang van de rechtszekerheid geen aanlei-
ding voor het oordeel dat een uitzondering moet worden
gemaakt op de regel dat de geldigheidsduur van een ont-
grondingsvergunning niet kan worden verlengd indien die
vergunning geëxpireerd is. Gelet op het vorenstaande
heeft het college ten onrechte het verzoek om wijziging
van de geldigheidsduur van de ontgrondingsvergunning
van 23 augustus 2005 ingewilligd.

[belanghebbende] heeft verzocht om de rechtsgevolgen
in stand te laten nu het college wel bevoegd was tot ver-
lenging van de ontgrondingsvergunning en een nieuwe
ontwerp-ontgrondingsvergunning in voorbereiding is voor
de gehele Noordplas met inbegrip van een uitbreiding van
de zandwinning. Naar het oordeel van de Afdeling leent
de zaak zich hiertoe niet, nu in het kader van de procedure
over die nieuwe vergunning zelfstandig rechtsmiddelen
kunnen worden aangewend, waarop thans niet vooruit kan
worden gelopen.
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Het betoog slaagt.

17-65
ABRvS 28 juni 2017,
nr. 201606670/1/A1 (Amsterdam)
(ECLI:NL:RVS:2017:1683)

Casus
Maatwerkvoorschriften ten aanzien van koelinstalla-
ties met als oogmerk om energiebesparende maat-
regelen te treffen. In beroep zijn de voorschriften
vernietigd omdat de rechtbank van oordeel is dat
in het Activiteitenbesluit uitputtend is geregeld welke
energiebesparende maatregelen door de drijver van
de inrichting moeten worden getroffen, waardoor
er geen sprake is van een bevoegdheid om maat-
werkvoorschriften te stellen. Tegen deze uitspraak
is hoger beroep ingesteld door het college van B&W.
Het college is van opvatting dat het in het Activitei-
tenbesluit niet gaat om een kwantitatief doelvoor-
schrift of een limitatieve opsomming van concrete
maatregelen. Het feit dat het in het Activiteitenbe-
sluit opgenomen terugverdiencriterium bij elke
inrichting nadere invulling behoeft, staat volgens
het college in de weg aan het oordeel dat het om
een uitputtende regeling gaat.

Rechtsvraag
Biedt het Activiteitenbesluit ruimte voor maatwerk
ten aanzien van het aspect energiebesparing?

UItspraak
De rechtbank heeft in de omstandigheid dat artikel
2.15, eerste lid, van het Activiteitenbesluit geen
kwantitatief doelvoorschrift of limitatieve opsomming
van concrete maatregelen bevat, terecht geen
aanleiding gezien voor het oordeel dat het niet om
een uitputtende regeling gaat als bedoeld in artikel
2.1, vierde lid, van het Activiteitenbesluit. In de toe-
lichting bij het vierde lid is weliswaar vermeld dat in
die situaties in ieder geval sprake is van een uitput-
tende regeling, maar dat sluit niet uit dat ook daar-
buiten sprake kan zijn van een uitputtende regeling.
Zoals de rechtbank met juistheid heeft overwogen,

is met de in artikel 2.15, eerste lid, van het Activitei-
tenbesluit vervatte normstelling uitputtend geregeld
tot het nemen van welke energiebesparende maat-
regelen de drijver van een inrichting gehouden is,
namelijk alle maatregelen die voldoen aan het in dit
artikellid opgenomen terugverdiencriterium en geen
andere maatregelen.

artikel 2.15 Activiteitenbesluit
artikel 2.1 lid 4 Activiteitenbesluit

Procesverloop

Bij besluit van 21 maart 2014 heeft het college met toe-
passing van artikel 2.1, vierde lid, van het Activiteitenbe-
sluit milieubeheer (hierna: het Activiteitenbesluit) vijf
maatwerk-voorschriften gesteld ten aanzien van de koelin-
stallaties van het datacentrum van Capgemini te Amster-
dam. Bij besluit van 19 november 2014 heeft het college
het daartegen door Capgemini gemaakte bezwaar onge-
grond verklaard.

Bij uitspraak van 22 juli 2016 heeft de rechtbank Amster-
dam het door Capgemini tegen het besluit van 19
november 2014 ingestelde beroep gegrond verklaard,
dat besluit vernietigd en het besluit van 21 maart 2014
herroepen en bepaald dat haar uitspraak in de plaats
treedt van het vernietigde besluit. Hiertegen heeft het
college hoger beroep ingesteld.

(…)

Overwegingen

1. Capgemini exploiteert een datacentrum aan de
Archangelkade 1-3 te Amsterdam. Bij het besluit van 21
maart 2014, gehandhaafd bij het besluit op bezwaar van
19 november 2014, zijn maatwerkvoorschriften gesteld
met betrekking tot de koelinstallaties van het datacentrum.
Met deze maatwerkvoorschriften zijn energiebesparende
maatregelen voorgeschreven. In de aangevallen uitspraak
heeft de rechtbank overwogen dat in artikel 2.15 van het
Activiteitenbesluit uitputtend is geregeld welke energiebe-
sparende maatregelen door een drijver van een inrichting
getroffen moeten worden, zodat geen bevoegdheid
bestond om daarover maatwerkvoorschriften te stellen
op grond van artikel 2.1, vierde lid, van het Activiteitenbe-
sluit. De rechtbank heeft het besluit op bezwaar van 19
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november 2014 daarom vernietigd en het besluit van 21
maart 2014 herroepen.

2. Het college betwist het oordeel van de rechtbank dat
in artikel 2.15, eerste lid, van het Activiteitenbesluit uitput-
tend is geregeld welke energiebesparende maatregelen
door een drijver van een inrichting getroffen moeten wor-
den. Het college wijst er in dit verband op dat het bij artikel
2.15, eerste lid, niet om een kwantitatief doelvoorschrift
of een limitatieve opsomming van concrete maatregelen
gaat, zoals genoemd in de toelichting bij artikel 2.1, vierde
lid, van het Activiteitenbesluit. Het feit dat het in artikel
2.15, eerste lid, opgenomen terugverdiencriterium bij elke
inrichting nadere invulling behoeft, staat volgens het col-
lege in de weg aan het oordeel dat het om een uitputtende
regeling gaat. Het college stelt zich verder op het stand-
punt dat artikel 2.15, eerste lid, niet uitputtend kan worden
geacht, omdat het nemen van alle energiebesparende
maatregelen die voldoen aan dat criterium volgens het
college niet zonder meer leidt tot een doelmatig gebruik
van energie. Het beginsel dat in een inrichting de beste
beschikbare technieken (BBT) worden toegepast, dat in
de visie van het college wat het aspect energie betreft
nader is uitgewerkt met de zogenoemde ‘Trias Energetica’,
noopt er volgens het college toe dat tevens een voorkeurs-
volgorde van maatregelen in acht wordt genomen. Dit is
niet geregeld met de norm van artikel 2.15, eerste lid,
van het Activiteitenbesluit, zodat het niet om een uitput-
tende regeling kan gaan, aldus het college.

2.1. Artikel 2.1, eerste lid, van het Activiteitenbesluit luidt:

"Degene die een inrichting drijft en weet of redelijkerwijs
had kunnen weten dat door het in werking zijn dan wel het
al dan niet tijdelijk buiten werking stellen van de inrichting
nadelige gevolgen voor het milieu ontstaan of kunnen
ontstaan, die niet of onvoldoende worden voorkomen of
beperkt door naleving van de bij of krachtens dit besluit
gestelde regels, voorkomt die gevolgen of beperkt die
voor zover voorkomen niet mogelijk is en voor zover dit
redelijkerwijs van hem kan worden gevergd."

Het vierde lid luidt:

"Het bevoegd gezag kan met betrekking tot de verplich-
ting, bedoeld in het eerste en derde lid, maatwerkvoor-
schriften stellen voor zover het betreffende aspect bij of
krachtens dit besluit niet uitputtend is geregeld. Deze

maatwerkvoorschriften kunnen mede inhouden dat de door
degene die de inrichting drijft dan wel degene die loost,
te verrichten activiteiten worden beschreven alsmede dat
metingen, berekeningen of tellingen moeten worden ver-
richt ter bepaling van de mate waarin de inrichting dan
wel het lozen, bedoeld in het derde lid, nadelige gevolgen
voor het milieu veroorzaakt."

In artikel 2.15, zoals dat luidde ten tijde van het nemen
van de besluiten van 21 maart 2014 en 19 november
2014, was bepaald:

"1. Degene die de inrichting drijft neemt alle energiebespa-
rende maatregelen met een terugverdientijd van vijf jaar
of minder of alle energiebesparende maatregelen die een
positieve netto contante waarde hebben bij een interne
rentevoet van 15%.

2. Indien aannemelijk is dat niet wordt voldaan aan het
eerste lid, kan het bevoegd gezag degene die de inrichting
drijft waarvan het energieverbruik in enig kalenderjaar
groter is dan 200.000 kilowatt uur aan elektriciteit of
groter is dan 75.000 kubieke meter aardgasequivalenten
aan brandstoffen, verplichten om binnen een door het
bevoegd gezag te bepalen termijn, onderzoek te verrichten
of te laten verrichten waaruit blijkt of aan het eerste lid
wordt voldaan.

3. Indien uit het onderzoek, bedoeld in het tweede lid, blijkt
dat niet wordt voldaan aan het eerste lid, neemt degene
die de inrichting drijft de in het eerste lid bedoelde maat-
regelen binnen een door het bevoegd gezag te bepalen
redelijke termijn.

4. Het eerste lid is niet van toepassing indien het energie-
gebruik in de inrichting in enig kalenderjaar kleiner is dan
50.000 kilowatt uur aan elektriciteit en kleiner is dan
25.000 kubieke meter aardgasequivalenten aan brandstof-
fen.

5. Het eerste lid is niet van toepassing op een inrichting
waarop de verboden, bedoeld in artikel 16.5 van de wet,
betrekking hebben en op een inrichting als bedoeld in
artikel 15.51, eerste lid, van de wet."

2.2. De rechtbank heeft in de omstandigheid dat artikel
2.15, eerste lid, van het Activiteitenbesluit geen kwantita-
tief doelvoorschrift of limitatieve opsomming van concrete
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maatregelen bevat, terecht geen aanleiding gezien voor
het oordeel dat het niet om een uitputtende regeling gaat
als bedoeld in artikel 2.1, vierde lid. In de toelichting bij
het vierde lid (Stb. 2007, 415, p. 185) is weliswaar ver-
meld dat in die situaties in ieder geval sprake is van een
uitputtende regeling, maar dat sluit niet uit dat ook daar-
buiten sprake kan zijn van een uitputtende regeling. Zoals
de rechtbank met juistheid heeft overwogen, is met de in
artikel 2.15, eerste lid, van het Activiteitenbesluit vervatte
normstelling uitputtend geregeld tot het nemen van welke
energiebesparende maatregelen de drijver van een
inrichting gehouden is, namelijk alle maatregelen die vol-
doen aan het in dit artikellid opgenomen terugverdiencri-
terium en geen andere maatregelen. De enkele omstandig-
heid dat dit terugverdiencriterium in een concreet geval
nadere invulling behoeft, kan niet leiden tot het oordeel
dat artikel 2.15 niet een uitputtende regeling bevat voor
het aspect energie. In artikel 2.15 is geregeld langs welke
weg nadere invulling van de norm van het eerste lid in een
concreet geval plaats kan vinden. Behoudens de gevallen
waarin het bevoegd gezag toepassing kan geven aan het
tweede en derde lid, kan die nadere invulling in de syste-
matiek van artikel 2.15 slechts plaatsvinden via recht-
streekse handhaving van het eerste lid. Er is niet voorzien
in de mogelijkheid om dit via een maatwerkvoorschrift te
doen. Dat dit een bewuste keuze van de amvb-wetgever
betreft, wordt overigens bevestigd in de toelichting bij
artikel 6.8 van het Activiteitenbesluit (Stb. 2007, 415, p.
293), waarin uitdrukkelijk is vermeld dat voor grootverbrui-
kers van energie - inrichtingen waarvoor de norm van
artikel 2.15, eerste lid, geldt - in het Activiteitenbesluit
geen maatwerkmogelijkheid is opgenomen, anders dan
onder het Besluit detailhandel en ambachtsbedrijven mili-
eubeheer, op grond waarvan in zoverre nog nadere eisen
konden worden gesteld.

Gelet op het voorgaande, heeft de rechtbank terecht
overwogen dat artikel 2.15 een uitputtende regeling bevat
ten aanzien van het aspect energie. Het betoog van het
college met betrekking tot het BBT-beginsel kan niet tot
een ander oordeel leiden. De amvb-wetgever heeft met
de regeling in artikel 2.15, eerste lid, ingevuld wat vanuit
dat beginsel gezien van een drijver van een inrichting aan
energiebesparende maatregelen kan worden gevergd.
Dat het college die invulling vanuit zijn eigen beleidsopvat-
tingen met betrekking tot energie en het BBT-beginsel niet
voldoende acht, doet er niet aan af dat de amvb-wetgever

ook in zoverre met artikel 2.15 een uitputtende regeling
ten aanzien van het aspect energie heeft gegeven.

Het betoog faalt.
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17-66
Rb. Amsterdam 5 april 2017, nr. AWB -
17 _ 1347 (Amsterdam/voorlopige
voorziening, dwangsom)
(ECLI:NL:RBAMS:2017:2123)

De voorzieningenrechter trekt met verweerder de
conclusie dat verzoekster in 2016 meer dagen toe-
ristisch heeft verhuurd dan op grond van het beleid
is toegestaan. Zij heeft geen vergunning voor hotel-
matig gebruik van de woonruimte. Dit betekent dat
verweerder terecht heeft geoordeeld dat verzoekster
handelt in strijd met artikel 2.1, eerste lid, aanhef
en onderdeel c, van de Wabo. Verweerder was dus
bevoegd om handhavend op te treden.

artikel 2.1 lid 1 aanhef en onderdeel c Wabo

Procesverloop

Met het dwangsombesluit van 10 februari 2017 heeft
verweerder verzoekster gelast het hotelmatig gebruik van
de [de woonruimte] aan de [adres] binnen één week te
staken en gestaakt te houden, op straffe van een dwang-
som van € 50.000,-.

Verzoekster heeft op 28 februari 2017 tegen het
dwangsombesluit bezwaar gemaakt. Zij heeft de voorzie-
ningenrechter verzocht om een voorlopige voorziening te
treffen.

Het onderzoek ter zitting heeft plaatsgevonden op 22
maart 2017. Verzoekster is verschenen, bijgestaan door
haar gemachtigde. Verweerder heeft zich laten vertegen-
woordigen door zijn gemachtigde. Aan de zijde van ver-
weerder zijn ook nog verschenen mr. E. van Brandwijk
(jurist bij verweerder) en [de persoon] (data analist bij
verweerder).

Overwegingen

Aanleiding om handhavend op te treden

1.1

Verzoekster is eigenaresse van de [de woonruimte] aan
de [adres] ( [de woonruimte] ). Verzoekster beschikt over
een [vergunning] en staat op dit adres ingeschreven in de
Basisregistratie Personen (BRP).

1.2

Omdat verweerder meldingen had ontvangen over het
gebruik van [de woonruimte] , heeft verweerder een
onderzoek gestart. Via internet is uitgezocht of [de
woonruimte] werd aangeboden voor verhuur. Verweerder
heeft gezien dat [de woonruimte] van verzoekster op
internet wordt aangeboden als “ [naam] ”. De op internet
geplaatste recensies heeft verweerder gebruikt om te
becijferen hoe vaak [de woonruimte] is verhuurd.

1.3

Toezichthouders van verweerder hebben [de woonruimte]
op 6 september 2016 bezocht. Wat zij daar hebben aan-
getroffen hebben de toezichthouders in een rapport, met
datum 7 september 2016, (rapport) gezet. Het rapport is
op ambtseed/belofte opgemaakt. Uit dat rapport blijkt dat
er op [de woonruimte] toeristen uit Mexico en Noorwegen
verbleven. De toeristen hebben verklaard [de woonruimte]
enige tijd te huren. [de woonruimte] is geboekt via een
boekingssite. De toerist uit Noorwegen heeft de toezicht-
houders op haar smartphone het boekingsbewijs van
Airbnb laten zien. Daarop is te lezen dat er een bedrag
van 7014 Noorse Kronen (€ 761,-) is betaald voor drie
dagen. De toezichthouders zijn [de woonruimte] binnen
getreden. Zij hebben de indeling en de inrichting van [de
woonruimte] bekeken en daar foto’s van gemaakt. De
toezichthouders hebben geen persoonlijke spullen van
verzoekster aangetroffen. Wel was er een afgesloten kast.
Deze kon dus niet worden gecontroleerd door de toezicht-
houders.

Handhavingsbesluit van verweerder

2. Verweerder concludeert uit het onderzoek dat verzoek-
ster haar [de woonruimte] in 2016 hotelmatig heeft ver-
huurd aan toeristen. Dit gebruik is in strijd met het
[bestemmingsplan] ” (bestemmingsplan). Ook voldoet
verzoekster niet aan het beleid dat verweerder hanteert
voor vakantieverhuur. Van de toegestane vakantieverhuur
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voor 60 dagen is volgens verweerder geen sprake omdat
uit 63 recensies blijkt dat [de woonruimte] in 2016 tenmin-
ste voor 82 nachten verhuurd is geweest. Daarom heeft
verweerder verzoekster gelast het als hotelmatig aange-
duide gebruik te staken en gestaakt te houden op straffe
van een dwangsom van € 50.000,-.

Standpunt van verzoekster

3. Kort gezegd voert verzoekster aan dat er geen wette-
lijke basis is voor het opleggen van de dwangsom. Er is
onrechtmatig binnen getreden en er is evenmin sprake
van “informed consent”. Ook is er geen sprake van een
hotelmatig gebruik van [de woonruimte] . Verzoekster
woont zelf op [de woonruimte] . Verzoekster voert aan dat
zij voldoet aan d 60-dagenregeling. De gegevens die ver-
weerder daarvoor gebruikt zijn verkregen door “screen
scraping”. Dat is verboden volgens verzoekster. Bovendien
zijn deze gegevens niet betrouwbaar. Verzoekster heeft
het gevoel dat zij niet kan beschikken over haar [de
woonruimte] , omdat zij niet weet waar zij aan toe is. Ver-
zoekster vraagt de voorzieningenrechter om het
dwangsombesluit te schorsen zodat zij de verhuur kan
voortzetten.

Beoordeling door de voorzieningenrechter

4. Is binnentreden in [de woonruimte] onrechtmatig? Nee,
het binnentreden was rechtmatig. Volgens de uitspraak
van 22 december 2016 van de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State (na te lezen op recht-
spraak.nl onder ECLI:NL:RBAMS:2016:8661) is toestem-
ming van de aanwezige toeristen voldoende om [de
woonruimte] te mogen betreden. De toezichthouders
hebben zich bij het bezoek aan [de woonruimte] van ver-
zoekster gelegitimeerd en uitgelegd dat zij het gebruik
van [de woonruimte] wilden controleren. Ook hebben zij
gezegd dat het bezoek niet is gericht op de toeristen zelf.
Na verkregen toestemming hebben de toezichthouders
[de woonruimte] betreden. De toeristen hebben toestem-
ming gegeven voor het maken van foto’s. Dit alles staat
te lezen in het rapport.

5.1

Bestaat er een juridische grondslag voor het dwangsom-
besluit? Ja, er is een wettelijke basis voor het dwangsom-
besluit. Artikel 4.1 van de voorschriften van het bestem-

mingsplan bepaalt dat de in dat plan voor ‘ [bestemmings-
plan] ’ aangewezen gronden (voor zover hier van belang)
zijn bestemd voor (f) [plaats] voor [de woonruimte] en
[kantoorruimte] , uitsluitend daar waar op de verbeelding
de aanduiding ‘specifieke vorm van [bestemmingsplan] -
[plaats] ’ voorkomt.

5.2

Een [de woonruimte] is in het bestemmingsplan omschre-
ven als [de woonruimte] , hoofdzakelijk gebruikt als of
bestemd tot woonverblijf (zie artikel 1.63 van de voorschrif-
ten van het bestemmingsplan).

5.3

Niet in geschil is dat voor de [plaats] voor [de woonruimte]
van verzoekster een aanduiding voor [kantoorruimte] op
de plankaart ontbreekt. Het gaat hier dus om een [de
woonruimte] . Op grond van de voorschriften van het
bestemmingsplan bestaat er geen mogelijkheid om een
[de woonruimte] aan toeristen te verhuren. Dit betekent
dat op de [plaats] die verzoekster met haar [de woon-
ruimte] inneemt, uitsluitend gebruik als [de woonruimte]
is toegestaan, bestemd tot woonverblijf. Verzoekster stelt
daar tegen over dat “hoofdzakelijk gebruikt” betekent een
halfjaar plus een dag. De term “hoofdzakelijk gebruikt”
opent naar het oordeel van de voorzieningenrechter echter
niet mogelijkheid om naast de woonfunctie ook toeristische
verhuur toe te staan. Zeker niet voor iets minder dan een
halfjaar, zoals verzoekster voorstaat.

Verzoekster heeft ter zitting over het gebruik van haar [de
woonruimte] nog gezegd dat zij er woont. Zij verlaat [de
woonruimte] als die kan worden verhuurd. Zij trekt dan bij
een vriend in. Zo lijkt het er op dat verzoekster de woon-
functie van haar [de woonruimte] ondergeschikt maakt
aan de toeristische verhuur daarvan.

Het bestemmingsplan staat dus op de plek waar [de
woonruimte] van verzoekster is [gelegen] niet toe dat er
aan toeristen wordt verhuurd. Tot zover berust het besluit
dan ook op de voorschriften het bestemmingsplan. Het
gebruik van gronden of bouwwerken in strijd met een
bestemmingsplan is wettelijk verboden. Dat verbod staat
in artikel 2.1, aanhef en onder c, van de Wet algemene
bepalingen omgevingsrecht (Wabo).
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6.1

Mocht verweerder wel de recensies verzamelen door
middel van “screen scraping”? Ja, dat mocht verweerder.
Bij “screen scraping” gaat het om gebruik van geautoma-
tiseerde systemen of software om gegevens aan een
website te onttrekken voor commerciële doeleinden. Naast
dat het hier gaat om recensies die iedereen kan lezen (en
dus openbaar zijn), heeft verweerder toestemming van
Airbnb om de gegevens van de website van Airbnb te
gebruiken. Van een onbehoorlijk optredend bestuursorgaan
is dus geen sprake.

6.2

Gaan de recensies over [de woonruimte] van verzoekster?
Ja, de voorzieningenrechter gaat er van uit dat er geen
fout is gemaakt en de gebruikte recensies betrekking
hebben op [de woonruimte] van verzoekster. De data
analist van verweerder heeft op de zitting uitleg gegeven
over het gebruik van recensies. Volgens de data analist
kan er alleen een recensie worden geplaatst als er is
geboekt en betaald. De gepubliceerde recensies zijn via
het boekingsnummer terug te leiden naar [de woonruimte]
van verzoekster. Ter zitting heeft verzoekster ter sprake
gebracht dat er een geval is geweest waar verweerder
het dwangsombesluit heeft ingetrokken omdat de recen-
sies niet sloegen op [de woonruimte] in kwestie. De data
analist van verweerder heeft ter zitting gezegd dat hij
bekend is met die zaak. Daar ging het om een menselijke
fout. In het geval van verzoekster is gecheckt of de
gebruikte recensies op haar [de woonruimte] betrekking
hebben. Daar komt bij dat een aantal recensies duidelijke
aanwijzingen bevat dat het om [de woonruimte] van ver-
zoekster gaat. Bijvoorbeeld door het noemen van de
voornaam van verzoekster ( [voornaam] ). Het klopt dat
uit een aantal recensies niet duidelijk blijkt dat het over
[de woonruimte] van verzoekster gaat. Maar uit die
recensies valt evenmin af te leiden dat het over een andere
[de woonruimte] dan die van verzoekster gaat.

6.3

Heeft verzoekster vrienden een aantal “fake” recensies
laat schrijven om haar [de woonruimte] aan te prijzen? De
voorzieningenrechter gaat daar niet van uit. Verzoekster
stelt dat zij voor korte tijd de huurprijs verlaagt naar € 1,-
. Tegen betaling van € 1,- kunnen vrienden dan een posi-

tieve recensie plaatsen. Verzoekster is niet met concrete
voorbeelden gekomen. Dat had wel gemoeten om de
voorzieningenrechter te overtuigen.

6.4

Voldoet verzoekster aan de 60-dagenregeling? Nee, daar
voldoet verzoekster niet aan. Het beleid kent de mogelijk-
heid van incidentele toeristische verhuur (vakantieverhuur)
gedurende maximaal 60 dagen per jaar. Verweerder heeft
aan de hand van gegevens verkregen via internet vastge-
steld dat in 2016 63 recensies zijn geplaatst die betrek-
king hebben op het gebruik van [de woonruimte] . Op basis
hiervan concludeert verweerder dat [de woonruimte] voor
tenminste 82 dagen is verhuurd geweest. Ter zitting heeft
verzoekster betwist dat het om 63 recensies gaat omdat
er ook recensies over eerdere jaren dan 2016 in het
overzicht staan. De voorzieningenrechter heeft de recen-
sies bekeken en geteld en stelt vast dat er in 2016
inderdaad 63 recensies zijn geweest.

7. Is er sprake van een overtreding? De voorzieningenrech-
ter trekt met verweerder de conclusie dat verzoekster in
2016 meer dagen toeristisch heeft verhuurd dan op grond
van het beleid is toegestaan. Zij heeft geen vergunning
voor hotelmatig gebruik van [de woonruimte] . Dit betekent
dat verweerder terecht heeft geoordeeld dat verzoekster
handelt in strijd met artikel 2.1, eerste lid, aanhef en onder
c, van de Wabo. Verweerder was dus bevoegd om hand-
havend op te treden. Er zijn geen argumenten aangevoerd
waarom handhavend optreden in dit geval niet redelijk zou
zijn.

8. Het belang van verzoekster om inkomsten te verwerven
via de verhuur van [de woonruimte] weegt niet op tegen
het algemeen belang dat verweerder behartigt om zoveel
mogelijk de woonfunctie van de binnenstad te behouden.

Conclusie

9. Op grond van wat hiervoor is overwogen is de voorzie-
ningenrechter van oordeel dat het bezwaar tegen het
dwangsombesluit weinig kans van slagen heeft. Er is
daarom geen reden om een voorlopige voorziening te
treffen zoals verzoekster heeft verzocht. Dit betekent dat
verzoekster de toeristische verhuur zoals zij die in 2016
heeft gedaan niet kan voortzetten. Indien verweerder
constateert dat zij dat wel doet, verbeurt zij de dwangsom.
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17-67
Rb. Limburg zittingsplaats Roermond
14 april 2017, nr. AWB 16/755
(Roermond/omgevingsvergunning)
(ECLI:NL:RBLIM:2017:3481)

Uit de nota van toelichting bij de wijziging van het
Bor leidt de rechtbank af dat slechts kolom 1 van
categorie 11.2 van onderdeel D van de bijlage bij
het Besluit m.e.r. voor de toepassing van artikel 5,
zesde onderdeel, van bijlage II bij het Bor relevant
is. De rechtbank ziet een bevestiging van die conclu-
sie in de uitspraak van de voorzieningenrechter van
de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State van 7 december 2016 (ECLI:NL:RVS:2016:
3279).

De rechtbank overweegt dat bij uitspraak van 15
maart 2017 de Afdeling (ECLI:NL:RVS:2017:694)
over het begrip ‘stedelijk ontwikkelingsproject’, als
bedoeld in kolom 1 van categorie 11.2 van onder-
deel D van de bijlage bij het Besluit m.e.r., voorop
heeft gesteld dat dit begrip ruimte voor interpretatie
laat en er mede daardoor discussie kan ontstaan
over de vraag wanneer sprake is van een wijziging
van een dergelijk project. De Afdeling legt artikel 2,
onderdeel A, van de bijlage bij het Besluit m.e.r. niet
zo uit dat iedere mogelijk gemaakte wijziging van
een stedelijke ontwikkeling, hoe ondergeschikt ook,
moet worden aangemerkt als een wijziging van een
stedelijk ontwikkelingsproject. Dat hangt af van de
concrete omstandigheden van het geval, waarbij
onder meer aspecten als de aard en de omvang van
de voorziene wijziging van de stedelijke ontwikkeling
een rol spelen. Gelet hierop is het aanwezig achten
van een ‘stedelijk ontwikkelingsproject’ niet afhanke-
lijk van de vraag of er per saldo negatieve gevolgen
voor het milieu kunnen ontstaan. Dit betekent in het
kader van de toepassing van artikel 5, zesde
onderdeel, van bijlage II bij het Bor echter niet dat
aan (mogelijke) milieugevolgen, naast andere facto-
ren betreffende de aard en omvang van de beoogde
ontwikkeling, geen enkele betekenis toekomt.

artikel 2.1 lid 1 aanhef en onderdeel c Wabo
artikel 2.12 lid 1 aanhef en onderdeel a onder
2° Wabo
artikel 4 onderdeel 9 bijlage II Bor
artikel 5 onderdeel 6 bijlage II Bor

Procesverloop

Bij besluit van 25 augustus 2015 (het besluit op aanvraag)
heeft verweerder aan vergunninghouders een omgevings-
vergunning op grond van de Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht (Wabo) verleend voor het verbouwen en
het gebruiken in strijd met het bestemmingsplan van het
pand aan [adres] ten behoeve van de vestiging van het
detailhandelsbedrijf Decathlon, het plaatsen van reclame
en het realiseren van een playground op het buitenterrein.

Bij besluit van 26 januari 2016 (het bestreden besluit)
heeft verweerder het bezwaar van eiseressen tegen het
besluit op aanvraag ongegrond verklaard.

Eiseressen hebben tegen het bestreden besluit beroep
ingesteld.

(...)

1. Vergunninghouders zijn respectievelijk economisch
eigenaar van het gebouw en juridisch eigenaar van de
percelen aan [adres]. Het gebouw maakt onderdeel uit
van het zogenoemde Outdoor Center. Thans exploiteert
Vrijbuiter in het gebouw een camping- en outdoorwinkel
met een brutovloeroppervlakte van omstreeks 11000m².
Omdat die oppervlakte voor Vrijbuiter te groot is, willen
vergunninghouders ter voorkoming van leegstand de
vloeroppervlakte van Vrijbuiter verkleinen en het vestigen
van een filiaal van de sport- en rijwielwinkel Decathlon op
het vrijkomende gedeelte met een brutovloeroppervlakte
van omstreeks 3800m² mogelijk maken. Hiertoe hebben
zij op 16 juni 2015 een aanvraag om een omgevingsver-
gunning ingediend.

2. Bij het besluit op aanvraag heeft verweerder – voor
zover van belang – aan vergunninghouders een omgevings-
vergunning verleend voor het gebruiken van het gebouw
in strijd met het bestemmingsplan. Het ter plaatse gel-
dende bestemmingsplan “Noordelijke en Oostelijke
Stadsrand” (hierna: het bestemmingsplan) staat het gebruik
van het gebouw voor de vestiging van een Decathlon niet
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toe. Om realisering ervan niettemin mogelijk te maken
heeft verweerder daarvoor krachtens artikel 2.12, eerste
lid, aanhef en onder a, onder 2° van de Wabo een omge-
vingsvergunning verleend. Volgens verweerder valt het
gebruik onder artikel 4, negende onderdeel, van bijlage II
bij het Besluit omgevingsrecht (Bor) en staat artikel 5,
onderdeel 6, van bijlage II bij het Bor hieraan niet in de
weg. Voorts heeft verweerder zich op het standpunt
gesteld dat het afwijken van het bestemmingsplan niet in
strijd is met een goede ruimtelijke ordening. Ter onderbou-
wing van dit standpunt heeft verweerder verwezen naar
de Ruimtelijke onderbouwing ‘Decathlon Outdoor Center,
Roermond’ van het adviesbureau BRO van 8 juni 2015
(hierna: de ruimtelijke onderbouwing) en het distributiepla-
nologisch onderzoek ‘Roermond, mogelijkheden en effec-
ten sport/outdoorcentrum’ van het adviesbureau BRO van
10 april 2014 (hierna: het DPO). Bij het bestreden besluit
heeft verweerder het besluit op aanvraag gehandhaafd.

3. Eiseressen hebben tegen het bestreden besluit beroep
ingesteld. Eiseressen zijn werkzaam als concurrent in
hetzelfde marktsegment en verzorgingsgebied als de door
de omgevingsvergunning mogelijk gemaakte Decathlon.
Zij stellen dat als gevolg van de omgevingsvergunning
leegstand kan ontstaan. De eventuele leegstand kan rele-
vant zijn voor het ondernemersklimaat. Eiseressen hebben
met het oog op hun ondernemersklimaat daarom belang
bij het voorkomen van leegstand. Gelet hierop zijn eiseres-
sen belanghebbenden bij het in bezwaar gehandhaafde
bestreden besluit. Dat zij ook als concurrent werkzaam
zijn in hetzelfde marktsegment als Decathlon leidt in dit
geval niet tot een ander oordeel, nu eiseressen in deze
procedure niet alleen opkomen voor hun concurrentiebe-
langen.

(...)

5. De rechtbank stelt vast dat het beroep van eiseressen
zich richt tegen het met toepassing van artikel 2.12, eerste
lid, aanhef en onder a, onder 2°, van de Wabo (de “krui-
melgevallenregeling”) mogelijk maken van met het
bestemmingsplan strijdig gebruik.

Eiseressen hebben in dat verband ten eerste bestreden
dat artikel 4, negende onderdeel, van bijlage II bij het Bor
in dit geval de mogelijkheid biedt om met toepassing van
de kruimelgevallenregeling af te wijken van het bestem-
mingsplan. Eiseressen zijn van opvatting dat artikel 5,

onderdeel 6, van bijlage II bij het Bor hieraan in de weg
staat en dat verweerder daarom gehouden was toepassing
te geven aan de uitgebreide voorbereidingsprocedure van
paragraaf 3.3 van de Wabo.

6. De rechtbank overweegt hierover als volgt.

6.1.

Ingevolge artikel 2.1, eerste lid, aanhef en onder c, van
de Wabo is het verboden zonder omgevingsvergunning
een project uit te voeren, voor zover dat geheel of
gedeeltelijk bestaat uit het gebruiken van gronden of
bouwwerken in strijd met een bestemmingsplan.

Ingevolge artikel 2.12, eerste lid, aanhef en onder a, onder
2°, van de Wabo kan, voor zover de aanvraag betrekking
heeft op een activiteit als bedoeld in artikel 2.1, eerste
lid, aanhef en onder c, van de Wabo, de omgevingsvergun-
ning slechts worden verleend indien de activiteit niet in
strijd is met een goede ruimtelijke ordening en in de bij
algemene maatregel van bestuur aangewezen gevallen.
Deze algemene maatregel van bestuur is het Bor.

Artikel 4, negende onderdeel, van bijlage II bij het Bor
bepaalt dat voor verlening van een omgevingsvergunning
waarbij met toepassing van artikel 2.12, eerste lid, aanhef
en onder a, onder 2°, van de Wabo van het bestemmings-
plan wordt afgeweken, in aanmerking komt het gebruiken
van bouwwerken, eventueel in samenhang met bouwacti-
viteiten die de bebouwde oppervlakte of het bouwvolume
niet vergroten, en van bij die bouwwerken aansluitend
terrein, mits, voor zover gelegen buiten de bebouwde
kom, het uitsluitend betreft een logiesfunctie voor werkne-
mers of de opvang van asielzoekers of andere categorieën
vreemdelingen.

Ingevolge artikel 5, zesde onderdeel, van bijlage II bij het
Bor is voormeld artikel 4, onderdeel 9 niet van toepassing
op een activiteit als bedoeld in onderdeel D van de bijlage
bij het Besluit Milieueffectrapportage (mer).

De Nota van Toelichting bij de wijziging van het Bor
(Staatsblad 2014/333, p. 58) luidt als volgt:

“Bij dit onderdeel is aan artikel 5 een nieuw zesde lid toe-
gevoegd. Hierin worden van de toepassing van artikel 4,
onderdelen 9 en 11, van bijlage II bij het Bor, zoals bij dit
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besluit gewijzigd, bepaalde activiteiten uitgezonderd. De
strekking van artikel 5, zesde lid, is dat als een activiteit
daaronder valt, op de beslissing op de aanvraag om een
omgevingsvergunning voor afwijking van het bestemmings-
plan ten behoeve van die activiteit, niet de reguliere voor-
bereidingsprocedure maar de uitgebreide voorbereidings-
procedure van toepassing is. Er is dan sprake van een
geval waarvoor met toepassing van artikel 2.12, eerste
lid, onder a, onder 3°, van de Wabo een omgevingsvergun-
ning voor afwijking van het bestemmingsplan kan worden
verleend.

De uitgezonderde activiteiten zijn de activiteiten, bedoeld
in onderdeel C of D van de bijlage bij het Besluit mer. Dit
zijn zowel de mer-plichtige als de mer-beoordelingsplichtige
activiteiten in kolom 1 van genoemde onderdelen van de
bijlage bij het Besluit mer. Bij het formuleren van deze
uitzonderingsbepaling is geabstraheerd van de vraag of
het ook gaat om een aangewezen geval waarin de mer-
plicht of de mer-beoordelingsplicht geldt alsmede om een
aangewezen besluit. Dit is geregeld in de kolommen 2 en
4 van genoemde onderdelen van de bijlage bij het Besluit
mer. Ook is ingeval van een mer-beoordelingsplicht
geabstraheerd van de vraag of het bevoegd gezag ook
feitelijk heeft besloten dat een MER moet worden gemaakt.
Hiermee wordt voor de uitvoeringspraktijk een duidelijk
criterium geboden om te bepalen of artikel 4, onderdelen
9 en 11, van bijlage II al dan niet van toepassing is.”

Uit voormelde Nota van Toelichting leidt de rechtbank af
dat slechts kolom 1 van categorie 11.2 van onderdeel D
van de bijlage bij het Besluit mer voor de toepassing van
artikel 5, zesde lid, van bijlage II bij het Bor relevant is. De
rechtbank ziet een bevestiging van die conclusie in de
uitspraak van de Voorzieningenrechter van de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State van 7
december 2016 (ECLI:NL:RVS:2016:3279).

In kolom 1 van categorie 11.2 van onderdeel D van de
bijlage bij het Besluit mer zijn de activiteiten aanleg, wijzi-
ging of uitbreiding van een stedelijk ontwikkelingsproject
met inbegrip van de bouw van winkelcentra of parkeerter-
reinen genoemd.

Ingevolge artikel 2, onderdeel A, van de bijlage bij het
Besluit mer wordt in de bijlage onder wijziging verstaan:
een reconstructie of verandering anderszins van aange-

legde werken, ingerichte gebieden of bestaande inrichtin-
gen.

6.2.

Verweerder heeft zich in zijn besluitvorming op het stand-
punt gesteld dat de beantwoording van de vraag of sprake
is van een (wijziging van een) stedelijk ontwikkelingsproject
als bedoeld in kolom 1, van categorie 11.2 van onderdeel
D in de bijlage bij het Besluit mer in het bijzonder afhanke-
lijk is van de vraag of er per saldo negatieve gevolgen
voor het milieu kunnen zijn. In paragraaf 4.2 van de ruim-
telijke onderbouwing wordt ingegaan op de gevolgen voor
het milieu en daaruit kan worden afgeleid dat de
gebruikswijziging geen belangrijke gevolgen voor het milieu
kan hebben. Van een (wijziging van een) stedelijk ontwik-
kelingsproject is in verweerders optiek daarom geen
sprake.

6.3.

Eiseressen zijn van opvatting dat, gelet op rechtsoverwe-
ging 13.4 van de uitspraak van de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State (de Afdeling) van 15 maart
2017 (ECLI:NL:RVS:2017:694), voor de beantwoording
van de vraag of sprake is van een wijziging van een stede-
lijk ontwikkelingsproject niet (langer) relevant is of per
saldo aanzienlijke negatieve gevolgen voor het milieu
kunnen ontstaan. Relevant zijn de concrete omstandighe-
den van het geval, waarbij de aard en omvang van de
voorziene wijziging van de stedelijke ontwikkeling een rol
spelen. Eiseressen hebben het standpunt ingenomen dat
de onderhavige gebruikswijziging kwalificeert als wijziging
van een stedelijk ontwikkelingsproject. Hiertoe achten zij
van belang dat de gebruikswijziging plaatsvindt in bestaand
stedelijk gebied en in het geldende planologische regime
niet is voorzien in de wijziging, alsmede dat Decathlon een
sportwinkel van bovenregionale betekenis is. Nieuw ruim-
tebeslag is, zoals eiseressen onder verwijzing naar de
uitspraak van de Afdeling van 1 juni 2016 (ECLI:NL:RVS:
2016:1503) hebben gesteld, voor het aannemen van een
stedelijk ontwikkelingsproject niet vereist.

6.4.

Ter zitting heeft verweerder in reactie op de door eiseres-
sen ter zitting ingeroepen Afdelingsuitspraak van 15 maart
2017 te kennen gegeven dat ook met inachtneming van
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de aard en omvang de gebruikswijziging niet kan worden
aangemerkt als een wijziging van een stedelijk ontwikke-
lingsproject.

6.5.

De rechtbank overweegt dat bij genoemde uitspraak van
15 maart 2017 de Afdeling over het begrip “stedelijk
ontwikkelingsproject”, als bedoeld in kolom 1 van categorie
11.2 van onderdeel D van de bijlage bij het Besluit mer,
voorop heeft gesteld dat dit begrip ruimte voor interpreta-
tie laat en er mede daardoor discussie kan ontstaan over
de vraag wanneer sprake is van een wijziging van een
dergelijk project. De Afdeling legt artikel 2, onderdeel A,
van de bijlage bij het Besluit mer niet zo uit dat iedere
mogelijk gemaakte wijziging van een stedelijke ontwikke-
ling, hoe ondergeschikt ook, moet worden aangemerkt
als een wijziging van een stedelijk ontwikkelingsproject.
Dat hangt af van de concrete omstandigheden van het
geval, waarbij onder meer aspecten als de aard en de
omvang van de voorziene wijziging van de stedelijke ont-
wikkeling een rol spelen. Gelet hierop is het aanwezig
achten van een “stedelijk ontwikkelingsproject” niet
afhankelijk van de vraag of er per saldo negatieve gevolgen
voor het milieu kunnen ontstaan. Dit betekent in het kader
van de toepassing van artikel 5, zesde onderdeel, van
bijlage II bij het Bor echter niet dat aan (mogelijke) milieu-
gevolgen, naast andere factoren betreffende de aard en
omvang van de beoogde ontwikkeling, geen enkele bete-
kenis toekomt. Niet voor niets sluit genoemde bepaling
van bijlage II bij het Bor immers aan bij een in het Besluit
mer, dat ziet op activiteiten die belangrijke milieugevolgen
kunnen hebben, neergelegd begrip.

6.6.

De rechtbank is van oordeel dat in het onderhavige geval,
waarbij qua aard en omvang slechts sprake is van een
beperkte wijziging van het gebruik van een deel van een
bestaand winkelgebouw en waarbij onbestreden is dat die
wijziging geen milieugevolgen van enige betekenis tot
gevolg heeft, geen sprake is van een wijziging van een
stedelijk ontwikkelingsproject die aan toepassing van
artikel 4, negende onderdeel van bijlage II bij het Bor in
de weg staat. De desbetreffende beroepsgronden van
eiseressen treffen derhalve geen doel. Gelet hierop behoeft
niet te worden ingegaan op het betoog van vergunninghou-

ders dat artikel 8:69a van de Algemene wet bestuursrecht
(Awb) op dit punt in de weg staat aan vernietiging.

17-68
Rb. Noord-Nederland zittingsplaats
Leeuwarden 14 april 2017, nr. LEE
15/36, LEE 15/3614 en LEE 15/3476
(Terschelling/omgevingsvergunning en
beheersverordening)
(ECLI:NL:RBNNE:2017:1523)

Nu vaststaat en tussen partijen niet in geschil is dat
in dit geval artikel 2.12, eerste lid, aanhef en
onderdeel a, onder 1° of onder 2° van de Wabo geen
grondslag biedt om omgevingsvergunning te verle-
nen voor het afwijken van het bestemmingsplan,
overweegt de rechtbank dat uitsluitend ingevolge
het in dat artikelonderdeel, onder 3°, bepaalde
bevoegdheid bestaat om de gevraagde omgevings-
vergunning te verlenen. De aanvraag heeft derhalve
betrekking op een activiteit als bedoeld in artikel
3.10, eerste lid, aanhef en onderdeel a, van de
Wabo, zodat de in afdeling 3.4 van de Awb neerge-
legde uitgebreide openbare voorbereidingsproce-
dure toegepast had moeten worden. Dat is ten
onrechte niet gebeurd.

De stelling dat het besluit van 30 juni 2014 moet
worden gezien als een reëel primair besluit, wordt
door de rechtbank niet gevolgd. Er is immers op
geen enkele wijze gebleken van een onderliggend
schriftelijk stuk van het college van burgemeester
en wethouders waarbij is besloten tot de verlening
van een omgevingsvergunning voor de bouw van
het restaurant-hotel. Bovendien is de reguliere
voorbereidingsprocedure in plaats van de uitge-
breide voorbereidingsprocedure gevolgd, hetgeen
een gebrek is dat niet kan worden gepasseerd.

Het betoog van verweerder dat het vaststellen van
de beheersverordening door de raad feitelijk het-
zelfde is als het verlenen van een verklaring van
geen bedenkingen, volgt de rechtbank niet. Niet met
zekerheid kan worden vastgesteld dat de raad uit-
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drukkelijk akkoord is gegaan met het voorliggende
bouwplan.

Het hotel met bedrijfsgebouwen dat op grond van
de beheersverordening gerealiseerd zou kunnen
worden, heeft planologisch gezien een geheel
andere en veel verstrekkendere ruimtelijke uitstra-
ling dan een restaurant met beperkte logiesfunctie.
De rechtbank acht dit in strijd met artikel 3:38,
eerste lid Wro. De rechtbank is daarom van oordeel
dat artikel 7 van de beheersverordening onrechtma-
tig is.

artikel 6:19 Awb
artikel 6:22 Awb
artikel 2.1 lid 1 aanhef en onderdeel c Wabo
artikel 2.12 lid 1 aanhef en onderdeel a, onder
1° of onder 2° Wabo
artikel 3.10 lid 1 aanhef en onderdeel a Wabo
artikel 3.38 Wro

Procesverloop

Bij besluit van 30 juni 2014 (het primaire besluit) heeft
verweerder meegedeeld dat van rechtswege een omge-
vingsvergunning is verleend aan van Wijnen Recreatiebouw
b.v. (vergunninghouder) voor de nieuwbouw van een res-
taurant met logiesfunctie op het perceel kadastraal bekend
gemeente Terschelling, sectie E, nummer 644, plaatselijk
bekend Midsland aan Zee 459a te Midsland.

Bij besluit van 7 augustus 2015 (bestreden besluit I) heeft
verweerder het bezwaar, onder aanvulling van de motive-
ring, ongegrond verklaard.

Tegen dit besluit hebben eisers beroep ingesteld.

(...)

1. Bij haar oordeelsvorming betrekt de rechtbank de
navolgende feiten en omstandigheden.

1.1.

Op 28 mei 2013 heeft vergunninghouder een aanvraag
ingediend voor de nieuwbouw van een restaurant met
hotelappartementen.

1.2.

Bij brief van 26 juni 2013 heeft verweerder vergunninghou-
der verzocht de aanvraag aan te vullen. Verweerder heeft
hierbij bepaald dat de beslistermijn weer gaat lopen op
de dag waarop alle gevraagde gegevens zijn ontvangen.
Een lijst met documenten die nog moeten worden aange-
leverd, is bijgevoegd. Verweerder heeft vergunninghouder
een termijn gegund van 16 weken, alvorens van de
mogelijkheid tot het buiten behandeling stellen van de
aanvraag gebruik zal worden gemaakt.

1.3.

Bij brief van 9 oktober 2013 heeft vergunninghouder
aangegeven dat de termijn voor het indienen van aanvul-
lende informatie niet zal worden gehaald. Verzocht is om
nader uitstel tot 8 weken nadat verweerder de plannen
positief heeft beoordeeld. Dit uitstel is toegekend door
verweerder bij mail van 16 oktober 2016.

1.4.

Bij brief van 21 maart 2014 heeft verweerder de beslister-
mijn met zes weken verlengd. Hierbij is aangegeven dat
verweerder uiterlijk 7 april 2014 een beslissing moet
nemen.

1.5.

Bij besluit van 30 juni 2014 heeft verweerder meegedeeld
dat van rechtswege een omgevingsvergunning is verleend
aan van Wijnen Recreatiebouw b.v. voor de nieuwbouw
van een restaurant met logiesfunctie op het perceel
kadastraal bekend gemeente Terschelling, sectie E,
nummer 644, plaatselijk bekend Midsland aan Zee 459a
te Midsland.

1.6.

Eisers hebben tegen dit besluit bezwaar gemaakt.

1.7.

De raad van de gemeente Terschelling heeft bij besluit
van 23 september 2014 de beheersverordening Natuur-
gebieden vastgesteld.
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1.8.

Eisers zijn naar aanleiding van hun bezwaren op 23 okto-
ber 2014 gehoord door de commissie van advies voor
de bezwaarschriften.

1.9.

In haar advies van 27 januari 2015 komt de commissie
tot de conclusie dat enkele bezwaarmakers niet ontvanke-
lijk verklaard moeten worden aangezien deze bezwaarma-
kers niet als belanghebbenden kunnen worden aange-
merkt. Voorts adviseert de commissie de omgevingsver-
gunning alsnog te weigeren.

1.10.

Verweerder heeft bij bestreden besluit I enkele bezwaren
niet-ontvankelijk geacht en in afwijking van het advies de
overige bezwaren ongegrond verklaard.

1.11.

Bij besluit van 13 juli 2016 (bestreden besluit II) heeft
verweerder naar aanleiding van een gewijzigd bouwplan
van vergunninghouder een omgevingsvergunning verleend
voor een restaurant met logiesfunctie.

Ten aanzien van het besluit van 13 juli 2016.

2.1.

Op 4 juli 2016 heeft vergunninghouder wijzigingstekenin-
gen ingediend. Verweerder heeft hierin aanleiding gezien
om dit gewijzigde bouwplan te vergunnen. Verweerder is
van mening dat er sprake is van een ondergeschikte wijzi-
ging van het bouwplan, aangezien er niets aan het uiterlijk
van het bouwplan verandert en er geen sprake is van
constructieve wijzigingen. Aan vergunninghouder is bij
besluit van 13 juli 2016 vergund dat op de begane grond
twee extra (slaap)kamers worden gerealiseerd en een
extra badkamer. Hiervoor worden binnenwanden ver-
plaatst. Op de eerste en tweede verdieping worden in
plaats van "zalen" en onbenoemde ruimtes 11 (slaap)-
kamers gerealiseerd. De indeling van de verdiepingen
wijzigt door het plaatsen van wanden. Verder worden
meerdere trappen gerealiseerd die een verbinding maken
tussen de eerste en tweede verdieping.

2.2.

Eisers zijn van mening dat de in het bestreden besluit
opgenomen wijzigingen leiden tot een ander bouwplan,
waarvoor een nieuwe aanvraag om een omgevingsvergun-
ning is vereist. Er is geen sprake van ondergeschikte wij-
zigingen van het plan. De wijzigingen zijn, in verhouding
tot de totale omvang van het bouwplan, grootschalig; meer
dan 60% van de totale oppervlakte van het bouwplan wordt
gewijzigd. Voorts zal door de toevoeging van 11 extra
grote (slaap)kamers de planologische uitstraling van het
gebouw ingrijpend wijzigen.

2.3.

De rechtbank overweegt als volgt. Indien hangende een
bezwaar- of beroepsprocedure over een omgevingsvergun-
ning desgevraagd omgevingsvergunning wordt verleend
voor een wijziging van het betrokken bouwplan, is op dat
wijzigingsbesluit artikel 6:19 van de Awb van toepassing,
mits de betreffende wijziging van ondergeschikte aard is.
Daarbij wordt in aanmerking genomen dat voor een derge-
lijke wijziging volgens vaste jurisprudentie geen nieuwe
aanvraag zou behoeven te worden ingediend. Daarbij dient
de vraag of de wijziging van ondergeschikte aard is, per
concreet geval te worden beantwoord. Vergelijk ook de
uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State, (AbRS) van 15 juli 2015, ECLI:NL:RVS:
2015:2214. De rechtbank is in het onderhavige geval van
oordeel dat er sprake is van een wijziging van onderge-
schikte aard. Het uiterlijk van het bouwplan wijzigt niet.
Ook al wordt intern een behoorlijk groot onderdeel van
het bouwplan gewijzigd, naar het oordeel van de rechtbank
betreffen dit kleinere aanpassingen aangezien er geen
constructieve wijzigingen plaatsvinden en het grootste
deel van de wijzigingen worden bereikt door het
(ver)plaatsen van binnenwanden. Voorts is de rechtbank
van oordeel dat er geen sprake is van een ingrijpende
wijziging van de planologische uitstraling. Er worden wel-
iswaar meer kamers gecreëerd maar daardoor komen de
vergaderzalen te vervallen, zodat niet aannemelijk is dat
er veel meer mensen in het hotel/restaurant zullen verblij-
ven dan op grond van het eerdere bouwplan.
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2.4

Uit het bovenstaande volgt dat het besluit van 13 juli 2016
het bestreden besluit heeft vervangen en daarmee
onderwerp is van de onderhavige procedure.

Ten aanzien van de gevolgde procedure

3.1.

Bij brief van 30 juni 2014 (verder aan te duiden als het
primaire besluit) heeft verweerder meegedeeld dat van
rechtswege een omgevingsvergunning is verleend voor
de nieuwbouw van een restaurant met logiesfunctie. Bij
bestreden besluit I heeft verweerder betoogd dat eerst
op 30 juni 2014 de conclusie kon worden getrokken dat
een omgevingsvergunning kon worden verleend. Er is dan
ook geen sprake van een vergunning die van rechtswege
is ontstaan, maar van een reëel primair besluit.

3.3.

Zoals de AbRS eerder heeft overwogen (uitspraak van 21
oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3255), dient het
bestuursorgaan na ontvangst van een aanvraag om
omgevingsvergunning tijdig te bezien welke procedure
daarop ingevolge de Wabo van toepassing is. De beant-
woording van de vraag of op een aanvraag om omgevings-
vergunning de reguliere dan wel de uitgebreide voorberei-
dingsprocedure van toepassing is, is, gelet op artikel 3.10,
eerste lid, van de Wabo afhankelijk van de activiteit die is
aangevraagd.

3.4.

De rechtbank stelt vast dat de aanvraag van 28 mei 2013
van vergunninghouder als omschrijving van het projectplan
"de nieuwbouw van een restaurant met hotelappartemen-
ten" heeft. Bij brief van 26 juni 2013 heeft verweerder het
volgende aan vergunninghouder bericht: "Tevens hebben
wij uw aanvraag globaal getoetst aan het ter plaatse gel-
dende bestemmingsplan. (…) Uit bestudering van uw
bouwplan is gebleken dat het bouwen in strijd is met het
genoemde bestemmingsplan. Uw bouwplan is in strijd met
artikel 6, lid A, sub 2 en 5 van het bestemmingsplan omdat
de oppervlakte meer bedraagt dan 70% van het bebou-
wingsvlak en de nokhoogte hoger ligt dan 12,5 meter.
Verder wijkt het plan af van lid B en E, sub 2 van het

bestemmingsplan omdat door het ontbreken van een
centrale toegang en een receptie, de aanwezigheid van
eigen keuken, en separate bergingen, het bouwplan niet
voorziet in een hotel/restaurant, maar in de bouw van
gestapelde zelfstandige appartementen en een separaat
restaurant in één bouwvolume."

3.5.

De rechtbank stelt vast, en tussen partijen is ook niet in
geschil, dat de aanvraag van 28 mei 2013 in strijd is met
het bestemmingsplan omdat het bouwplan niet voldeed
aan artikel 6 onder B van de planvoorschriften. Nu de
aangevraagde activiteit in strijd is met het bestemmings-
plan had verweerder, ingevolge artikel 2.10, tweede lid,
van de Wabo, de aanvraag mede moeten aanmerken als
een aanvraag om een omgevingsvergunning voor een
activiteit als bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, aanhef en
onder c.

3.6.

Nu vaststaat en tussen partijen niet in geschil is dat in dit
geval artikel 2.12, eerste lid, aanhef en onder a, onder 1°
of onder 2° van de Wabo geen grondslag biedt om
omgevingsvergunning te verlenen voor het afwijken van
het bestemmingsplan, overweegt de rechtbank dat uitslui-
tend ingevolge het in dat artikelonderdeel, onder 3°,
bepaalde bevoegdheid bestaat om de gevraagde omge-
vingsvergunning te verlenen. De aanvraag heeft derhalve
betrekking op een activiteit als bedoeld in artikel 3.10,
eerste lid, aanhef en onder a, van de Wabo, zodat de in
afdeling 3.4 van de Awb neergelegde uitgebreide openbare
voorbereidingsprocedure toegepast had moeten worden.
Dat is ten onrechte niet gebeurd. Uit het bovenstaande
volgt dat verweerder bij de brief van 30 juni 2014 ten
onrechte heeft medegedeeld dat een vergunning van
rechtswege is verleend voor het bouwplan. Voorts is in
het bestreden besluit op bezwaar deze omgevingsvergun-
ning ten onrechte gehandhaafd omdat deze ten onrechte
met de reguliere procedure is voorbereid en de omgevings-
vergunning ten onrechte niet voor met het bestemmings-
plan strijd gebruik (2.1, eerste lid, aanhef en onder c, van
de Wabo) is verleend.

Ten aanzien van de toepassing van artikel 6:22 van de
Awb
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4.1.

Verweerder heeft erkend dat er sprake is geweest van
een rommelige procedure maar is van mening dat gelet
op de zorgvuldigheid waarmee de procedure in de
bezwaarfase is omgeven er voldoende redenen zijn om
tot toepassing van artikel 6:22 van de Awb te komen. Zo
stelt verweerder zich op het standpunt dat er ten tijde van
de beslissing op bezwaar niet langer sprake was van een
besluit van rechtswege maar van een reëel besluit en heeft
verweerder ter zitting gesteld dat de belanghebbenden
voldoende in de gelegenheid zijn gesteld hun bezwaren
naar voren te brengen. De rechtbank ziet geen mogelijk-
heid om tot toepassing van artikel 6:22 te komen en
overweegt daartoe het volgende.

4.2.

De stelling dat, zoals verweerder heeft betoogd, het besluit
van 30 juni 2014 moet worden gezien als een reëel primair
besluit, wordt door de rechtbank niet gevolgd. Er is
immers op geen enkele wijze gebleken van een onderlig-
gend schriftelijk stuk van het college van burgemeester
en wethouders waarbij is besloten tot de verlening van
een omgevingsvergunning voor de bouw van het restau-
rant-hotel. Bovendien is de reguliere voorbereidingsproce-
dure in plaats van de uitgebreide voorbereidingsprocedure
gevolgd, hetgeen een gebrek is dat niet kan worden
gepasseerd.

4.3.

Bij de toepassing van afdeling 3.4 van de Awb stelt het
bestuursorgaan een ieder in de gelegenheid om zienswijze
in te dienen. Nu verweerder kennelijk bedoeld heeft om
een aantal bezwaarden niet-ontvankelijk te verklaren, staat
vast dat de besluitvorming niet opengestaan heeft voor
een ieder.

4.4.

Voorts wordt ingevolge artikel 2.27, eerste lid, voor zover
hier van belang, een omgevingsvergunning niet verleend
in bij wet of algemene maatregel van bestuur aangewezen
categorieën gevallen, dan nadat een daarbij aangewezen
bestuursorgaan heeft verklaard dat het daartegen geen
bedenkingen heeft.

Ingevolge artikel 6.5, eerste lid, van het Besluit omgevings-
recht (hierna: Bor), voor zover hier van belang, wordt, voor
zover de aanvraag betrekking heeft op een activiteit als
bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, onder c, van de Wabo,
de omgevingsvergunning, waarbij met toepassing van
artikel 2.12, eerste lid, onder a, onder 3º, van de Wabo
wordt afgeweken van het bestemmingsplan, niet verleend
dan nadat de gemeenteraad van de gemeente waar het
project geheel of in hoofdzaak zal worden of wordt uitge-
voerd, heeft verklaard dat hij daartegen geen bedenkingen
heeft.

4.5.

Op de thans voorliggende aanvraag is ten onrechte niet
beslist met toepassing van artikel 2.12, eerste lid, onder
3°, van de Wabo. Derhalve staat niet vast dat, zoals
daarvoor is vereist, de raad van de gemeente Terschelling
een verklaring van geen bedenkingen zou verlenen. Het
betoog van verweerder dat het vaststellen van de
beheersverordening op 23 september 2014 door de raad
feitelijk hetzelfde is als het verlenen van een verklaring van
geen bedenkingen, volgt de rechtbank niet. Niet met
zekerheid kan worden vastgesteld dat de raad uitdrukkelijk
akkoord is gegaan met het voorliggende bouwplan.

4.6.

Nu de deelname aan de besluitvormingsprocedure niet
heeft opengestaan voor een ieder en de gemeenteraad
niet op de juiste manier bij de besluitvorming is betrokken,
ten onrechte niet de uitgebreide openbare voorbereidings-
procedure is gevolgd, en bij het bestreden besluit niet
tevens een afwijkingsomgevingsvergunning is verleend,
is de rechtbank van oordeel dat er geen mogelijkheid is
om tot toepassing van artikel 6:22 van de Awb te komen.

4.7

Uit het bovenstaande volgt dat verweerder in bezwaar
zowel in het bestreden besluit als in het besluit van 16 juli
2016 ten onrechte niet heeft onderkend dat verweerder
opnieuw, met toepassing van de uitgebreide voorberei-
dingsprocedure, op de aanvraag van de derde-partij had
moeten beslissen.

Ten aanzien van de inhoud van de bestreden besluiten
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5.1.

Door partijen is ter zitting onderkend dat voor het verlenen
van de omgevingsvergunning er op grond van artikel 17.3
van de beheersverordening, betreffende de vrijwarings-
zone-duin, ook een toestemming voor het afwijkende
gebruik zal moeten worden verleend. Dat is door verweer-
der niet onderkend zodat ook daarom de bestreden
besluiten voor vernietiging in aanmerking komen.

5.2.

Eisers zijn voorts van mening dat de bestreden besluiten
een rechtmatige wettelijke grondslag ontberen omdat de
beheersverordening in ruimere (bouw)mogelijkheden
voorziet voor wat betreft toegelaten functies, maximaal
aantal en op te richten gebouwen, goothoogte, percentage
maximaal bebouwde oppervlak, maximale bouwhoogte en
gebruiksvoorschriften ten opzichte van het bestemmings-
plan. De beheersverordening is volgens eisers daarom in
strijd met artikel 3.38 Wet ruimtelijke ordening (Wro) en
zou onverbindend moeten worden verklaard.

5.3.

Verweerder stelt zich op het standpunt dat de geringe
verschillen tussen de planologische regeling in het
bestemmingsplan en de beheersverordening vallen in de
bandbreedte die de AbRS hanteert bij de uitleg van artikel
3:38, eerste lid Wro.

5.4.

Ingevolge artikel 3.38, eerste lid Wro kan de gemeente-
raad, onverminderd de gevallen waarin bij of krachtens
wettelijk voorschrift een bestemmingsplan is vereist, in
afwijking van artikel 3.1 voor die delen van het grondge-
bied van de gemeente waar geen ruimtelijke ontwikkeling
wordt voorzien, in plaats van een bestemmingsplan een
beheersverordening vaststellen waarin het beheer van dat
gebied overeenkomstig het bestaande gebruik wordt
geregeld. De kennisgeving van een besluit tot vaststelling
van een beheersverordening geschiedt tevens langs
elektronische weg.

5.5.

Volgens de geschiedenis van de totstandkoming van artikel
3.38 van de Wro (Kamerstukken II, 2005-2006, 28 916,
nr. 26, blz. 4) is het instrument van de beheersverordening
bedoeld om voor gebieden met een lage ruimtelijke
dynamiek te kunnen voorzien in een passende planologi-
sche bescherming. Dit betekent niet dat er geen enkele
ontwikkeling in een dergelijk gebied mag plaatsvinden,
maar dat ten opzichte van het bestaande gebruik ten tijde
van de vaststelling van de beheersverordening in beperkte
mate ruimtelijke ontwikkelingen zijn toegestaan die ook
reeds op grond van het voorheen geldende regime waren
toegestaan.

5.6.

In de beheersverordening “Natuurgebieden” zijn de gron-
den waarop het bouwplan zien bestemd voor "Horeca" met
de nadere aanduiding “horeca van categorie 4”..

Op grond van artikel 7.1 zijn de voor horeca aangewezen
gronden bestemd voor:

a. bedrijfsgebouwen, waaronder een bedrijfswoning en
personeelsverblijven, en overkappingen ten behoeve van
horecabedrijven in categorie 4, uitsluitend op de gronden
ter plaatse van de aanduiding "horeca van categorie 4"
zoals bedoeld in bijlage 4 behorende bij deze regels
"Indeling horecabedrijven"

alsmede in beperkte mate voor:

b. bestaande wegen en paden;

c. water;

met de daarbij behorende:

d. tuinen, erven en terreinen;

e. bouwwerken, geen gebouwen zijnde.

5.7.

De beheersverordening bevat algemeen verbindende
voorschriften, waartegen ingevolge artikel 8.3, eerste lid,
aanhef en onder a, van de Awb geen beroep kan worden
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ingesteld. Die bepaling staat niet in de weg aan de door
eisers voorgestane exceptieve toetsing van de beheers-
verordening in het kader van de beoordeling van de
beroepen die hier voorliggen.

Deze toetsing houdt in dat de rechter een niet door de
formele wetgever gegeven voorschrift buiten toepassing
dient te laten, indien dit voorschrift in strijd is met een
hogere regeling. Een zodanig voorschrift kan voorts
wegens strijd met een algemeen rechtsbeginsel buiten
toepassing worden gelaten indien het desbetreffende
overheidsorgaan, in aanmerking genomen de feitelijke
omstandigheden en de belangen die aan dit orgaan ten
tijde van de totstandbrenging van het voorschrift bekend
waren of op grond van deugdelijk onderzoek behoorden
te zijn, in redelijkheid niet tot vaststelling van dat voor-
schrift heeft kunnen komen. De rechter heeft echter niet
tot taak om de waarde of het maatschappelijk gewicht dat
aan de betrokken belangen moet worden toegekend, naar
eigen inzicht vast te stellen. Het is aan het regelgevend
bevoegd gezag de verschillende belangen en de feiten en
omstandigheden die bij het nemen van een besluit inhou-
dende algemeen verbindende voorschriften betrokken zijn,
tegen elkaar af te wegen.

De rechtbank stelt onder verwijzing naar de uitspraken
van de AbRS van 14 september 2016, nr.
201505795/1/A1 en 22 maart 2017, nr.
201600271/1/A1 voorop dat het in overeenstemming
met artikel 3.38 van de Wro mogelijk moet worden geacht
dat in een beheersverordening feitelijk bestaand gebruik,
ook als dat in strijd is met het op dat moment geldende
planologisch regime, wordt toegestaan. De tekst van
artikel 3.38 van de Wro sluit niet uit dat onder bestaand
gebruik, naast het gebruik dat op het moment van vaststel-
ling van de beheersverordening al dan niet in strijd met
het op dat moment geldende planologische regime feitelijk
plaatsvindt, tevens dient te worden verstaan het planolo-
gisch toegestane gebruik dat op het moment van de
vaststelling van de beheersverordening nog niet het feitelijk
gerealiseerde gebruik is. Gelet hierop kan in de beheers-
verordening het ingevolge het bestemmingsplan toege-
stane gebruik worden vastgelegd.

De rechtbank stelt in dat verband vast dat het in het
onderhavige geval gaat om een perceel dat ten tijde van
de vaststelling van de beheersverordening niet reeds, al
dan niet overeenkomstig hetgeen ingevolge het bestem-

mingsplan was toegestaan, werd gebruikt als hotel of
anderszins voor horecadoeleinden. Voorts wijkt artikel 7
van regels van de beheersverordening op meerdere punten
af van artikel 6 van de voorschriften van het bestemmings-
plan. Zo is er allereerst sprake van een gewijzigde
bestemming, immers voorheen gold de bestemming
"Restaurant-hotel”, op grond waarvan een restaurant met
beperkte logiesaccomodatie was toegelaten. Ingevolge
de beheersverordening geldt de ruimere bestemming
"Horeca", op grond waarvan ter plaatse horeca van cate-
gorie 4 (hotels) is toegelaten. Voorts waren het aantal
logies onder het bestemmingsplan beperkt, dit mochten
er uitdrukkelijk niet meer dan 30 zijn. In de beheersveror-
dening is geen maximum gesteld aan het aantal gasten
dat in het hotel mag verblijven. De beheersverordening
maakt het mogelijk om het gehele bouwvlak te bebouwen,
terwijl onder het bestemmingplan een maximale bebouwing
van 70% van het bouwvlak was toegestaan. Ook lijkt het
bouwvlak in de beheersverordening ten opzichte van het
bouwvlak in het bestemmingsvlak in westelijke richting te
zijn opgeschoven. Voorts staat de beheersverordening
permanente bewoning van het bedrijfsgebouw toe. De
rechtbank wijst hierbij nog op het feit dat enkele van deze
bepalingen van het bestemmingsplan nadrukkelijk onder-
werp van geschil zijn geweest en uiteindelijk door de
Kroon, bij besluit van 9 januari 1985, zijn vastgelegd -zoals
de maximale logiescapaciteit van 30 personen en de
vastlegging van het bebouwingsvlak.

5.8.

Al deze wijzigingen brengen de rechtbank tot de conclusie
dat er geen sprake is van ruimtelijke ontwikkelingen "in
beperkte mate". Het hotel met bedrijfsgebouwen dat op
grond van de beheersverordening gerealiseerd zou kunnen
worden, heeft planologisch gezien een geheel andere en
veel verstrekkendere ruimtelijke uitstraling dan een restau-
rant met beperkte logiesfunctie. De rechtbank acht dit in
strijd met artikel 3:38, eerste lid Wro. De rechtbank is
daarom van oordeel dat artikel 7 van de beheersverorde-
ning onrechtmatig is.

5.9

De rechtbank heeft zich gebogen over de vraag of deze
bepaling onverbindend dient te worden verklaard of buiten
toepassing moet worden gelaten. Nu de onrechtmatigheid
van de betrokken bepaling is gelegen in zijn verhouding
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tot de eerdere bepaling die er ten aanzien van de functie
horeca gold en de gemeentelijke wetgever zijn bevoegd-
heid op grond van artikel 3.38, eerste lid, Wro heeft
overschreden ligt de onverbindend verklaring van deze
bepaling vanwege strijd met een hoger voorschrift voor
de hand. De rechtbank zal het bestemmingsvlak niet
onverbindend verklaren omdat daarmee ook de gelding
van de overige artikelen van de beheersverordening, zoals
de vrijwaringszone-duin hun werking zouden verliezen en
de rechtbank daarmee buiten de grenzen van het geding
zou treden.

6. Nu de bestreden besluiten zijn getoetst aan artikel 7
van de beheersverordening en de rechtbank van oordeel
is dat dit artikel onverbindend moet worden verklaard,
behoeven de gronden die betrekking hebben op de ver-
meende strijdigheid van de omgevingsvergunning met dit
artikel geen bespreking meer.

7. Gelet op bovenstaande overwegingen zijn de beroepen
tegen het bestreden besluit en het besluit van 13 juli 2016
waarbij het bestreden besluit is gewijzigd, gegrond omdat
de onjuiste procedure is gevolgd en omdat artikel 7 van
de beheersverordening onverbindend zal worden verklaard.
Nu de rechtbank de bestreden besluiten zal vernietigen
en heeft geconstateerd dat er geen reëel primair besluit
aan de brief van 30 juni 2014 ten grondslag ligt en dat er
in deze brief ten onrechte is geconcludeerd dat er sprake
zou zijn van een besluit van rechtswege, zal verweerder
met toepassing van afdeling 3.4 van de Awb opnieuw op
de gewijzigde aanvraag van de derde-partij moeten
beslissen. Om te voorkomen dat eisers ten gevolge van
deze procedure in een nadeligere positie komen te verke-
ren zal de rechtbank bij wijze van voorlopige voorziening
uitspreken dat in plaats van het onderhavige artikel uit de
beheersverordening toepassing moet worden gegeven
aan artikel 6 van het bestemmingsplan Midsland aan zee
en de overige bepalingen uit dit bestemmingsplan voor
zover die noodzakelijk zijn voor de uitleg en interpretatie
van het onderhavige artikel 6.

17-69
ABRvS 26 april 2017,
nr. 201600888/1/R3
(Midden-Delfland/bestemmingsplan
'Harnaschpolder Zuid 2014')

De Afdeling is in dit geval van oordeel dat de onbe-
nutte uitwerkingsplichten ‘Gemengd – Uit te werken’
en ‘GEMENGDE DOELEINDEN – uit te werken’ uit het
voorheen geldende planologisch regime ruime keu-
zemogelijkheden boden aan het college van burge-
meester en wethouders ten aanzien van de in het
uitwerkingsplan op te nemen functies en de omvang
daarvan. Zo kon het college er onder meer voor
kiezen de functies bedrijven, wonen, kantoren of
culturele en maatschappelijke voorzieningen uit te
werken en was de omvang van de meeste van deze
functies ook niet gemaximeerd. Reeds daarom
maakt het thans voorliggende plan met de bestem-
ming ‘Bedrijventerreinen’ naar het oordeel van de
Afdeling een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk
en moet artikel 3.1.6, tweede lid, aanhef en onder-
deel a, van het Bro in acht worden genomen, ook al
past deze bestemming binnen de uitwerkingsplichten
uit het voorheen geldende planologisch regime.
Bovendien maakt het thans voorliggende plan circa
2 hectare bedrijventerrein extra mogelijk.

Tussen partijen is niet in geschil dat een deel van
de uitgevoerde werken en werkzaamheden,
waarvoor in de exploitatieopzet een bedrag van
€ 9.158.407 is opgenomen, eerder dan vier jaar
voorafgaand aan de vaststelling van het exploitatie-
plan is uitgevoerd. De Afdeling ziet in het bepaalde
in artikel 6.13 van de Wro geen aanleiding voor het
oordeel dat de kosten die zijn verbonden aan de
reeds uitgevoerde werken en werkzaamheden, reeds
gelet op de tijdspanne tussen het moment van uit-
voering ervan en het moment van vaststellen van
het exploitatieplan, niet in de exploitatieopzet van
het exploitatieplan zouden mogen worden opgeno-
men.
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artikel 1.1.1 lid 1 aanhef en onderdeel i Bro
artikel 3.1.6 lid 2 aanhef en onderdeel a Bro
artikel 6.13 lid 1 aanhef en onderdeel c Wro

5. Het plan voorziet in een bedrijventerrein van ongeveer
55 ha tussen de rijksweg A4 en de kern van het dorp Den
Hoorn. Het plangebied wordt ook wel Harnaschpolder Zuid
genoemd. Voorheen was dit een glastuinbouwgebied met
lintbebouwing langs de Woudselaan en Harnaschkade. Op
verschillende locaties in het plangebied voorzagen de
voorheen geldende bestemmingsplannen reeds in bedrij-
vigheid. Met de vaststelling van dit plan, wil de raad Har-
naschpolder Zuid verder transformeren in een bedrijven-
terrein dat hoofdzakelijk is bedoeld voor bedrijfsactiviteiten
op het gebied van handel en transport, aangevuld met
zakelijke dienstverleningsactiviteiten.

14. [appellant sub 2] en anderen en [appellanten sub 3]
betogen dat de raad niet inzichtelijk heeft gemaakt dat
het plan voorziet in een actuele regionale behoefte als
bedoeld in artikel 3.1.6, tweede lid, van het Besluit ruim-
telijke ordening (hierna: Bro). Hiertoe voeren zij aan dat
het plan voorziet in een nieuwe stedelijke ontwikkeling en
dat een concrete en cijfermatige onderbouwing van de
behoefte aan deze ontwikkeling ontbreekt in de plantoe-
lichting. [appellant sub 2] en anderen voeren verder aan
dat verboden staatssteun wordt verleend aan Bedrijven-
schap Harnaschpolder door middel van een financierings-
constructie die verhult dat er geen actuele regionale
behoefte bestaat aan het bedrijventerrein. 14.1. De raad
stelt dat het plan voorziet in een actuele regionale behoefte
zoals bedoeld in artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro en
dat de second opinion die is neergelegd in het rapport
"Bestemmingsplan Harnaschpolder Zuid. Second opinion
ladder duurzame verstedelijking" van 26 april 2016 van
Ecorys, dit bevestigt.

14.1. De raad stelt dat het plan voorziet in een actuele
regionale behoefte zoals bedoeld in artikel 3.1.6, tweede
lid, van het Bro en dat de second opinion die is neergelegd
in het rapport "Bestemmingsplan Harnaschpolder Zuid.
Second opinion ladder duurzame verstedelijking" van 26
april 2016 van Ecorys, dit bevestigt.

14.2. Artikel 1.1.1, eerste lid, aanhef en onder i, van het
Bro luidt: "In dit besluit en de hierop rustende bepalingen
wordt verstaan onder: stedelijke ontwikkeling: ruimtelijke
ontwikkeling van een bedrijventerrein of zeehaventerrein,

of van kantoren, detailhandel, woningbouwlocaties of
andere stedelijke voorzieningen." Artikel 3.1.6, tweede lid,
aanhef en onder a, luidt: "De toelichting bij een bestem-
mingsplan dat een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk
maakt, voldoet aan de volgende voorwaarden: er wordt
beschreven dat de voorgenomen stedelijke ontwikkeling
voorziet in een actuele regionale behoefte."

Nieuwe stedelijke ontwikkeling

14.3. Bij de beantwoording van de vraag of de ontwikkeling
die het voorliggende plan mogelijk maakt een nieuwe ste-
delijke ontwikkeling is in de zin van artikel 3.1.6, tweede
lid, van het Bro, moet een vergelijking worden gemaakt
tussen het voorheen geldende planologisch regime en het
thans voorliggende plan.

14.4. In het voorheen geldende planologisch regime waren
de gronden onder meer bestemd voor "Gemengd - Uit te
werken", "GEMENGDE DOELEINDEN - uit te werken" en
"BEDRIJVEN - Uit te werken". Met deze drie bestemmingen
bevatte het voorheen geldende planologisch regime uit-
werkingsplichten waaraan het college van burgemeester
en wethouders ten tijde van de vaststelling van het voor-
liggende plan nog geen uitvoering had gegeven (onbenutte
uitwerkingsplichten). In het thans voorliggende plan zijn
de gronden bij recht bestemd voor "Bedrijventerrein".

14.5. Uit die planvergelijking volgt dat het thans voorlig-
gende plan met de bestemming "Bedrijventerrein" bij recht
voorziet in een stedelijke ontwikkeling als bedoeld in artikel
1.1.1, eerste lid, aanhef en onder i, van het Bro, welke
stedelijke ontwikkeling onder het voorheen geldende pla-
nologisch regime door middel van voornoemde onbenutte
uitwerkingsplichten mogelijk werd gemaakt.

14.6. Anders dan in de uitspraak van de Afdeling van 12
april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1028, waarin het een ont-
wikkeling betrof die was voorzien in een onbenutte wijzi-
gingsbevoegdheid en welke ontwikkeling bij recht werd
opgenomen in een opvolgend bestemmingsplan, gaat het
in de onderhavige zaak om onbenutte uitwerkingsplichten.
In een dergelijke situatie geldt dat de mate waarin de uit-
werkingsplicht keuzemogelijkheden bood aan het college
van burgemeester en wethouders ten aanzien van de in
het uitwerkingsplan op te nemen functies en de omvang
daarvan, bepalend is voor het antwoord op de vraag of
het opvolgende bestemmingsplan, waarin één of meer
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van dergelijke functies in een bepaalde omvang bij recht
worden opgenomen, een nieuwe stedelijke ontwikkeling
mogelijk maakt als bedoeld in artikel 3.1.6, tweede lid,
van het Bro.

14.7. De Afdeling is in dit geval van oordeel dat de onbe-
nutte uitwerkingsplichten "Gemengd - Uit te werken" en
"GEMENGDE DOELEINDEN - uit te werken" uit het voorheen
geldende planologisch regime ruime keuzemogelijkheden
boden aan het college van burgemeester en wethouders
ten aanzien van de in het uitwerkingsplan op te nemen
functies en de omvang daarvan. Zo kon het college er
onder meer voor kiezen de functies bedrijven, wonen,
kantoren of culturele en maatschappelijke voorzieningen
uit te werken en was de omvang van de meeste van deze
functies ook niet gemaximeerd. Reeds daarom maakt het
thans voorliggende plan met de bestemming "Bedrijventer-
reinen" naar het oordeel van de Afdeling een nieuwe ste-
delijke ontwikkeling mogelijk en moet artikel 3.1.6, tweede
lid, aanhef en onder a, van het Bro in acht worden geno-
men, ook al past deze bestemming binnen de uitwerkings-
plichten uit het voorheen geldende planologisch regime.
Bovendien maakt het thans voorliggende plan circa 2
hectare bedrijventerrein extra mogelijk.

35. [appellanten sub 4] betogen dat de kosten voor
gerealiseerde werken en werkzaamheden die meer dan
vier jaar voorafgaand aan de vaststelling van het exploita-
tieplan zijn gemaakt, niet bij het exploitatieplan mogen
worden betrokken. Volgens hen zijn deze kosten bovendien
onvoldoende gespecificeerd, zodat ook niet kan worden
beoordeeld of deze kosten aan het exploitatieplan kunnen
worden toegerekend.

35.1. Artikel 6.13, eerste lid, aanhef en onder c, van de
Wro luidt: "Een exploitatieplan bevat: een exploitatieopzet,
bestaande uit: 1° voor zover nodig een raming van de
inbrengwaarden van de gronden, welke inbrengwaarden
voor de toepassing van deze afdeling worden beschouwd
als kosten in verband met de exploitatie van die gronden;
2° een raming van de andere kosten in verband met de
exploitatie (…); (…);" Het zesde lid luidt: "Kosten in verband
met werken, werkzaamheden en maatregelen waarvan
het exploitatiegebied of een gedeelte daarvan profijt heeft,
en welke toerekenbaar zijn aan het exploitatieplan worden
naar evenredigheid opgenomen in de exploitatieopzet."

35.2. Tussen partijen is niet in geschil dat een deel van
de uitgevoerde werken en werkzaamheden, waarvoor in
de exploitatieopzet een bedrag van € 9.158.407,00 is
opgenomen, eerder dan vier jaar voorafgaand aan de
vaststelling van het exploitatieplan is uitgevoerd. De
Afdeling ziet in het bepaalde in artikel 6.13 van de Wro
geen aanleiding voor het oordeel dat de kosten die zijn
verbonden aan de reeds uitgevoerde werken en werkzaam-
heden, reeds gelet op de tijdspanne tussen het moment
van uitvoering ervan en het moment van vaststellen van
het exploitatieplan, niet in de exploitatieopzet van het
exploitatieplan zouden mogen worden opgenomen.

35.3. De Afdeling is echter wel van oordeel dat de in de
exploitatieopzet opgenomen kosten, verbonden aan de
reeds uitgevoerde werken en werkzaamheden, in strijd
met artikel 3:46 van de Awb onvoldoende zijn gespecifi-
ceerd. Onvoldoende inzicht wordt geboden in de opbouw
van deze kosten. Met het oog op het voorzien in adequate
rechtsbescherming had dat wel gemoeten. Het verschaffen
van voldoende inzicht dienaangaande klemt des te meer
omdat het in dit geval gaat om reeds gerealiseerde kosten
van uitgevoerde werken en werkzaamheden welke kosten
bovendien omvangrijk zijn. Als gevolg van deze onvol-
doende specificatie is ook onvoldoende aannemelijk
gemaakt dat alle terzake in de exploitatieopzet opgenomen
kosten in de daarin ook opgenomen omvang kunnen wor-
den toegerekend aan het thans voorliggende exploitatie-
plan. Hierbij betrekt de Afdeling onder meer het volgende:
Vóór het thans voorliggende plan was reeds de ontwikke-
ling van een ander soort bedrijventerrein voorzien. Niet
duidelijk is of, en zo ja, welke kosten - en in welke omvang
- van ook ten behoeve van dat andersoortige bedrijventer-
rein uitgevoerde werken en werkzaamheden in de exploi-
tatieopzet van het voorliggende exploitatieplan zijn opge-
nomen, of de betreffende werken en werkzaamheden ook
zouden zijn uitgevoerd indien niet in dat andersoortige
bedrijventerrein zou zijn voorzien en of deze kosten niet
geheel of gedeeltelijk hadden moeten worden verhaald op
- indien daarvan sprake is - reeds in exploitatie genomen
gronden, behorende tot dat andersoortige bedrijventerrein.
Voorts valt niet uit te sluiten dat ook andere gebieden dan
het onderhavige exploitatiegebied profijt hebben van de
uitgevoerde werken en werkzaamheden waarvan de kosten
geheel in de exploitatieopzet zijn opgenomen. Ook zou
het mogelijk kunnen zijn dat tot de terzake in de exploita-
tieopzet opgenomen kosten ook kosten behoren verbon-
den aan uitgevoerde werken en werkzaamheden - zoals
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bijvoorbeeld de aanleg van de gas-, elektriciteits- en
waterleidingen - die langs andere weg kunnen worden
gedekt. Het betoog slaagt.

17-70
ABRvS 3 mei 2017, nr. 201604869/1/A1
(Weesp/omgevingsvergunning bouwen)
(ECLI:NL:RVS:2017:1192)

Artikel 5, zesde lid, van bijlage II van het Bor, in
samenhang gelezen met artikel 2.12, eerste lid,
aanhef en onderdeel a, onder 2°, van de Wabo, is
een regel die is gesteld in het kader van de goede
ruimtelijke ordening. In de afweging van hetgeen
een goede ruimtelijke ordening in dit geval inhoudt
komen niet alleen milieubelangen aan de orde, maar
ook de belangen van het behouden en herstellen
van een uit ruimtelijk oogpunt goed woon-, werk- en
ondernemersklimaat. De door appellanten aange-
voerde belangen, waaronder de vrees voor verkeers-
congestie, zijn ruimtelijke belangen. De Afdeling is
daarom van oordeel dat artikel 5, zesde lid, van
bijlage II van het Bor mede de strekking heeft de
door appellanten en andere genoemde belangen te
beschermen.

artikel 2.12 lid 1 aanhef en onderdeel a onder
2° Wabo
artikel 5 lid 6 bijlage II Bor
D 2.1 Besluit milieueffectrapportage
artikel 8:69a Awb

Procesverloop

Bij besluit van 21 september 2015 heeft het college aan
[vergunninghouder] omgevingsvergunning voor de periode
van één jaar verleend voor het realiseren van een tijdelijke
losvoorziening ten behoeve van het bouwrijp maken van
de Bloemendalerpolder op het perceel Zuiderzeelaan nabij
nummer [..] (hierna: het perceel). Bij besluit van 14 januari
2016 heeft het college het door [appellant] en andere
daartegen gemaakte bezwaar ongegrond verklaard en het
besluit in die zin gewijzigd dat de omgevingsvergunning
ziet op het realiseren van één vultrechter. Bij uitspraak

van 19 mei 2016 heeft de rechtbank het door [appellant]
en andere daartegen ingestelde beroep gegrond verklaard,
het besluit van 14 januari 2016 vernietigd en bepaald dat
de rechtsgevolgen van het besluit van 14 januari 2016 in
stand blijven. (...)

1. [appellant] en andere exploiteren bedrijven in de nabij-
heid van het perceel.

2. De rechtbank heeft overwogen dat het college ten
onrechte artikel 2.12, eerste lid, aanhef en onder a, onder
2º, van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht
(hierna: de Wabo) heeft toegepast. Volgens de rechtbank
is de aangevraagde activiteit een activiteit die is opgeno-
men in D 2.1 van het Besluit milieueffectrapportage, zodat
de uitzonderingsbepaling in artikel 5, zesde lid, van bijlage
II van het Besluit omgevingsrecht (hierna: het Bor) aan
toepassing van artikel 2.12, eerste lid, aanhef en onder
a, onder 2º, van de Wabo in de weg staat. De rechtbank
heeft het besluit van 14 januari 2016 echter niet om die
reden vernietigd. Volgens de rechtbank staat artikel 8:69a
van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: de Awb) aan
vernietiging van dat besluit in de weg, nu artikel 5, zesde
lid, van bijlage II van het Bor strekt ter bescherming van
milieubelangen, terwijl de door [appellant] en andere
gestelde belangen bedrijfseconomische belangen zijn. Het
besluit van 14 januari 2016 is door de rechtbank uiteinde-
lijk alsnog vernietigd, omdat het college de gevolgen van
het besluit voor de luchtkwaliteit niet had beoordeeld. De
rechtbank heeft aanleiding gezien de rechtsgevolgen van
het besluit in stand te laten, omdat het college ter zitting
alsnog een motivering daartoe heeft gegeven.

3. [appellant] en andere betogen dat de rechtbank heeft
miskend dat artikel 8:69a van de Awb aan vernietiging van
het besluit van 14 januari 2016 in de weg staat. Volgens
hen heeft de rechtbank niet onderkend dat artikel 2.12,
eerste lid, aanhef en onder a, onder 2º, van de Wabo strekt
tot de bescherming van het belang van een goede ruimte-
lijke ordening. Door in strijd met dit artikel omgevingsver-
gunning te verlenen, wordt een onevenredige inbreuk op
het leef- en ondernemersklimaat gemaakt, omdat men
vreest voor onaanvaardbare zandverstuiving en trilling
hetgeen schadelijk is voor de bedrijfsvoering en omdat
men vreest voor verkeerscongestie, wegens de intensieve
en omvangrijke transportbewegingen die de tijdelijke los-
voorziening met zich brengt, aldus [appellant] en andere.
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3.1. Artikel 8:69a van de Awb luidt: "De bestuursrechter
vernietigt een besluit niet op de grond dat het in strijd is
met een geschreven of ongeschreven rechtsregel of een
algemeen rechtsbeginsel, indien deze regel of dit beginsel
kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen van
degene die zich daarop beroept."

3.2. Blijkens de geschiedenis van de totstandkoming van
de Wet aanpassing bestuursprocesrecht (Kamerstukken
II, 2009/10, 32 450, nr. 3, blz. 18-20) heeft de wetgever
met artikel 8:69a van de Awb de eis willen stellen dat er
een verband moet bestaan tussen een beroepsgrond en
het belang waarin de appellant door het bestreden besluit
dreigt te worden geschaad. De bestuursrechter mag een
besluit niet vernietigen wegens schending van een
rechtsregel die kennelijk niet strekt tot bescherming van
het belang van de appellant.

3.3. De Afdeling stelt voorop dat de rechtbank terecht
heeft overwogen dat de aangevraagde activiteit een acti-
viteit is die is opgenomen in D 2.1 van het Besluit milieu-
effectrapportage, zodat de uitzonderingsbepaling in artikel
5, zesde lid, van bijlage II van het Bor aan toepassing van
artikel 2.12, eerste lid, aanhef en onder a, onder 2º, van
de Wabo in de weg staat. De rechtbank kan gelet op het
hiernavolgende echter niet worden gevolgd in haar oordeel
over de relativiteit. Artikel 5, zesde lid, van bijlage II van
het Bor, in samenhang gelezen met artikel 2.12, eerste
lid, aanhef en onder a, onder 2º, van de Wabo, is een regel
die is gesteld in het kader van de goede ruimtelijke orde-
ning. In de afweging van hetgeen een goede ruimtelijke
ordening in dit geval inhoudt komen niet alleen milieubelan-
gen aan de orde, maar ook de belangen van het behouden
en herstellen van een uit ruimtelijk oogpunt goed woon-,
werk- en ondernemersklimaat. Vergelijk de uitspraak van
20 januari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:106. De door
[appellant] en andere aangevoerde belangen, waaronder
de vrees voor verkeerscongestie, zijn ruimtelijke belangen.
De Afdeling is daarom van oordeel dat artikel 5, zesde lid,
van bijlage II van het Bor mede de strekking heeft de door
[appellant] en andere genoemde belangen te beschermen.
Hierbij wordt in aanmerking genomen dat niet op voorhand
is uitgesloten dat het realiseren van een tijdelijke losvoor-
ziening op het perceel ten behoeve van het bouwrijp maken
van de Bloemendalerpolder zal leiden tot een minder goed
ondernemersklimaat, door bijvoorbeeld verkeerscongestie
als gevolg van de zandtransporten. De rechtbank heeft
derhalve ten onrechte overwogen dat artikel 8:69a van

de Awb aan vernietiging van het besluit van 14 januari
2016 in de weg staat. Nu de aangevallen uitspraak reeds
gelet op het voorgaande voor vernietiging in aanmerking
komt, bestaat er geen belang meer bij een inhoudelijke
behandeling van de overige door [appellant] en andere
aangevoerde gronden. Het betoog slaagt.

4. Het hoger beroep van [appellant] en andere is gegrond.
De aangevallen uitspraak dient te worden vernietigd, voor
zover de rechtbank de rechtsgevolgen van het vernietigde
besluit van 14 januari 2016 in stand heeft gelaten. Het
college zal de vraag moeten beantwoorden of het bereid
is met toepassing van artikel 2.12, eerste lid, aanhef en
onder a, onder 3º, van de Wabo van het bestemmingsplan
af te wijken. In dat geval is de uniforme openbare voorbe-
reidingsprocedure als bedoeld in artikel 3.10 van de Wabo
van toepassing, zodat de Afdeling aanleiding ziet het
besluit van 21 september 2015 te herroepen.

Annotatie
1. Transformaties van leegstaande kantoren naar wonin-
gen, het gebruik van braakliggende terreinen voor tijdelijke
horeca-activiteiten en het herontwikkelen van voormalige
industrielocaties. Het zijn zomaar wat voorbeelden waarbij
de bebouwing of het voorgenomen gebruik van gronden
of bouwwerken af kan ketsen op het ter plaatse geldende
bestemmingsplan. Om de bebouwing of het gebruik tóch
te realiseren bestaat een aantal mogelijkheden. In de
praktijk wordt meer en meer gebruikgemaakt van de
zogenoemde ‘kruimelregeling’. Daarmee kunnen B&W snel
en relatief eenvoudig planologisch-juridische hordes
nemen.

2. De gevallen waarin de kruimelregeling toegepast kan
worden, zijn omschreven in artikel 4, Bijlage II, Bor. Op 1
november 2014 (Stb. 2014, 333) is het toepassingsbereik
van de kruimelregeling aanzienlijk verruimd. Dit komt –
met name – door het wijzigen van de onderdelen 9 en 11
van artikel 4, Bijlage II, Bor. Hierdoor zijn B&W in meer –
en in planologisch opzicht ingrijpendere – gevallen
bevoegd om de kruimelregeling toe te passen. Zo maakt
onderdeel 9 het mogelijk om de functie van bestaande
bouwwerken te wijzigen. De tot 1 november 2014 gel-
dende restrictie dat de wijziging ziet op maximaal 1.500
m2 bvo is komen te vervallen. Ook de voorwaarde dat het
aantal woningen niet mag wijzigen is per 1 november 2014
losgelaten. Onderdeel 11 voorziet in de mogelijkheid om

61Ruimtelijke ordening

S t A B  3 / 2017



voor een periode van maximaal tien jaar strijdig gebruik
van gronden en bouwwerken toe te staan. Ook hier is de
tot 1 november 2014 geldende beperking dat het aantal
woningen niet mag toenemen vervallen.

3. Aan het toepassen van de kruimelregeling is een aantal
beperkingen gesteld. Voor de praktijk is met name de in
artikel 5, zesde lid, Bijlage II, Bor neergelegde beperking
relevant. Op grond van dit artikellid is artikel 4, onderdelen
9 en 11, niet van toepassing op een activiteit als bedoeld
in onderdeel C of D van de bijlage bij het Besluit milieu-
effectrapportage. De uitleg en het exacte toepassingsbe-
reik van artikel 5, zesde lid, Bijlage II Bor hebben de
afgelopen jaren de nodige pennen in beweging gebracht.

4. De discussie startte in de literatuur. Wij verwijzen onder
meer naar de bijdragen van E.A. Minderhoud en D.B. Sta-
dig, ‘Herbestemmen, regelgeving en gemeente’, TBR
2014/180 en K.L. Markerink en R.G.M. Louwes, ‘De krui-
melgevallenregeling in Bijlage II van het Bor en substantiële
milieugevolgen’, TBR 2015/25. Niet veel later zagen de
eerste uitspraken rond – de uitleg van – artikel 5, zesde
lid, Bijlage II Bor het licht. Van een duidelijke lijn in de
jurisprudentie was geen sprake. Integendeel, de uitspraken
stonden haaks op elkaar. Zo oordeelt de Rechtbank
Overijssel dat voor het toepassingsbereik van de (uitzon-
deringsbepaling) artikel 5, zesde lid, Bijlage II, Bor slechts
bezien dient te worden of sprake is van een activiteit als
bedoeld in kolom 1 van de onderdelen C of D van het
Besluit m.e.r. (Rb. Overijssel 14 januari 2016,
ECLI:NL:RBOVE:2016:90). Een gelijkluidend oordeel is
terug te vinden in de uitspraak van de Rechtbank Midden-
Nederland van 19 mei 2016 (ECLI:NL:RBMNE:2016:2742).
De rechtbank overweegt daarbij nog dat dit in de praktijk
een duidelijk criterium oplevert om te bepalen wanneer
artikel 4, onderdelen 9 en 11, van Bijlage II Bor niet van
toepassing zijn. Ook de Rechtbank Amsterdam oordeelt
op 23 september 2016 (ECLI:NL:RBAMS:2016:6029) dat
bij het beantwoorden van de vraag of de uitzondering van
artikel 5, zesde lid, Bijlage II Bor enkel betekenis toekomt
aan kolom 1 van de onderdelen C of D van het Besluit
m.e.r.

5. Anders dan voornoemde rechtbanken komt de Recht-
bank Noord-Holland tot het oordeel dat bij het toepassings-
bereik van (de uitzonderingsbepaling) artikel 5, zesde lid,
Bijlage II, Bor rekening moet worden gehouden met de in
kolom 2 van de onderdelen C of D van het Besluit m.e.r.

opgenomen drempelwaarden. De interpretatie, waarbij
geen enkele betekenis meer toekomt aan deze drempel-
waarden, heeft volgens de rechtbank tot gevolg dat het
toepassingsbereik van artikel 5, zesde lid, Bijlage II, Bor
zodanig wordt verruimd dat dit haaks staat op de bedoe-
ling van de wetgever (Rb. Noord-Holland 26 april 2016,
ECLI:NL:RBNNE:2016:2041).

6. Ook in de uitspraak van de Afdeling, die hierboven staat
opgenomen, speelde de discussie over het toepassings-
bereik van artikel 5, zesde lid, Bijlage II, Bor. Wat was er
aan de hand? B&W hebben voor een tijdelijke losvoorzie-
ning een omgevingsvergunning afgegeven op basis van
de kruimelregeling (artikel 2.12, eerste lid, onder 2°, Wabo
en artikel 4, onderdeel 11, Bijlage II, Bor). Een prima
keuze, zo lijkt het: vanaf 1 november 2014 ziet de kruimel-
regeling immers ook op het tijdelijk afwijken van het
bestemmingsplan (Stb. 2014, 333). Niets is echter minder
waar. In de (hoger)beroepsprocedure wordt een geslaagd
beroep gedaan op artikel 5, zesde lid, Bijlage II, Bor. De
realisatie van een tijdelijke losvoorziening betreft een
activiteit als bedoeld in kolom 1 van onderdeel D 2.1 van
de bijlage bij het Besluit m.e.r. (de aanleg, wijziging of
uitbreiding van overladingsstations of faciliteiten voor de
overlading tussen vervoerswijzen). In beroep hadden B&W
nog aangevoerd dat voor het toepassingsbereik van artikel
5, zesde lid, Bijlage II, Bor niet alleen gekeken moet wor-
den naar de activiteit zelf (kolom 1), maar óók naar de
omvang van de activiteit (kolom 2). Nu de activiteit qua
omvang onder de drempelwaarden van kolom 2 zit, is de
uitzonderingsbepaling volgens B&W hier niet van toepas-
sing. Dat betoog mocht niet baten.

7. De Afdeling is duidelijk: voor het bepalen van het toe-
passingsbereik van artikel 5, zesde lid, Bijlage II, Bor is
uitsluitend kolom 1 van de onderdelen C of D van het
Besluit m.e.r. relevant. Of daarbij daadwerkelijk drempel-
waarden worden overschreden (kolom 2), is niet relevant
(zie al eerder in Vz. ABRvS 7 december 2016,
ECLI:NL:RVS:2016: 3279). De Afdeling volgt daarmee het
betoog van de Rechtbank Midden-Nederland (Rb. Midden-
Nederland 19 mei 2016, ECLI:NL:RBMNE:2016:2742).

8. Toch wordt de uitspraak van de Rechtbank Midden-
Nederland vernietigd. De rechtbank heeft namelijk ten
onrechte geoordeeld dat het in artikel 8:69a Awb opgeno-
men relativiteitsvereiste aan vernietiging in de weg staat.
Artikel 5, zesde lid, Bijlage II, Bor is volgens de Afdeling
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een regel die is gesteld in het kader van de goede ruimte-
lijke ordening. Daartoe behoort ook een goed woon-, werk-
en ondernemersklimaat. Het is niet uitgesloten dat het
realiseren van een tijdelijke losvoorziening zal leiden tot
een minder goed ondernemersklimaat, door bijvoorbeeld
verkeerscongestie als gevolg van de zandtransporten.
Artikel 8:69a Awb kan appellanten daarom niet worden
tegengeworpen.

9. Wat betekent deze uitspraak nu voor de praktijk? De
Afdeling geeft een duidelijk criterium om te bepalen wan-
neer de kruimelregeling mag worden toegepast. Dat is
winst. Aan de andere kant zou het toepassingsbereik van
de kruimelregeling flink beperkt kunnen worden. Veel
activiteiten kunnen worden ondergebracht onder een van
de activiteiten zoals genoemd in kolom 1 van de C- en/of
D- lijst van de bijlage bij het Besluit m.e.r. In het bijzonder
wijzen wij op het begrip ‘stedelijk ontwikkelingsproject’
(categorie D 11.2). Volgens de Nota van Toelichting ziet
dit begrip op: ‘woningen, parkeerterreinen, bioscopen,
theaters, sportcentra, kantoorgebouwen en dergelijke of
een combinatie daarvan’ (Stb. 2011, 102). Deze om-
schrijving laat de nodige ruimte voor interpretatie. Ook de
Afdeling erkent dat het begrip ‘stedelijk ontwikkelingspro-
ject’ ruimte laat voor interpretatie. Daarbij spelen de con-
crete omstandigheden van het geval, zoals de aard en de
omvang van de ontwikkeling, een rol. De vraag of per
saldo aanzienlijke negatieve gevolgen voor het milieu
kunnen ontstaan, worden daar aldus de Afdeling niet bij
betrokken (AbRvS 15 maart 2017, ECLI:NL:RVS:2017:694
(Hornbach Duiven)).

10. Tot op heden heeft de Afdeling zich nog niet in een
bodemprocedure uitgelaten over het begrip ‘stedelijk
ontwikkelingsproject’ in relatie tot de kruimelregeling en
de uitzondering daarop (zie wel de eerder genoemde uit-
spraak van de voorzieningenrechter van de Afdeling (Vz.
ABRvS 7 december 2016, ECLI:NL:RVS:2016:3279)). De
(voorzieningenrechter van de) Rechtbank Gelderland heeft
zich al wel over dit onderwerp uitgelaten. Het transforme-
ren van een bedrijfspand naar een indoor leisurecentrum
(kinderspeelparadijs, bowlingbanen, laser gaming, etc.
met horeca) is geen ‘stedelijk ontwikkelingsproject’. De
rechtbank voelt zich in dit oordeel gesterkt door het feit
dat geen sprake is van uitbreiding van de bebouwde
oppervlakte. De rechtbank kijkt verder naar de schaal-
grootte van het project en naar het karakter van de
omgeving; een gemengd gebied aan de rand van een

industrieterrein. Het bestreden besluit, waarmee het pri-
maire besluit (de omgevingsvergunning die is afgegeven
met de kruimelregeling) is ingetrokken en waarin wordt
toegelicht dat alsnog de uitgebreide procedure wordt
doorlopen, wordt door de rechtbank vernietigd (Rb. Gel-
derland 3 juli 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:4105). De
Rechtbank Limburg hanteert een vergelijkbare benadering
(Rb. Limburg 11 juli 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:6666 en
Rb. Limburg 14 april 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:3481).
Met deze benadering krijgt de kruimelregeling in de toe-
komst mogelijk toch wat ruimte. Dat sluit aan bij de door
de wetgever beoogde verruiming van de kruimelregeling
(Stb. 2014, 333). Wij hebben overigens wel vernomen dat
tegen de uitspraak van Rechtbank Gelderland hoger
beroep is ingesteld. Met andere woorden, het laatste
woord is hier nog niet over gesproken: wordt vervolgd!

Robin Aerts
Lianne Barnhoorn

17-71
Rb. Amsterdam 4 mei 2017, nr. 16/2964
(Amsterdam/handhaving)
(ECLI:NL:RBAMS:2017:2964)

De rechtbank stelt vast dat de omvang van de
afbeeldingen achter de ramen op de eerste en
tweede verdieping zodanig is dat daardoor de uit-
straling van het pand wijzigt. Dit gebeurt op zo’n
manier dat sprake is van het verstoren of het
gebruiken van een beschermd monument op een
wijze waardoor het wordt ontsierd als bedoeld in
artikel 2.1, eerste lid, aanhef en onderdeel f, van
de Wabo. Volgens de rechtbank kan uit laatstge-
noemd artikel niet worden afgeleid dat van het ver-
storen of ontsieren van een beschermd monument
alleen sprake kan zijn bij een fysieke ingreep in of
aan het monument zelf.

De rechtbank is voorts van oordeel dat voor het
aanbrengen van de bewuste afbeeldingen achter de
ramen wel een omgevingsvergunning als bedoeld
in artikel 2.1, eerste lid, aanhef en onderdeel f, van
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de Wabo is vereist. Deze activiteit leidt namelijk niet
uitsluitend tot inpandige veranderingen van het pand.

De lichtlijnen zijn bedoeld om ter plaatse te functio-
neren, omdat deze inpandig met een lichtschakelaar
kunnen worden bediend. Hiermee is sprake van een
constructieve handeling en dus van de activiteit
‘bouwen’ als bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, aanhef
en onderdeel a, van de Wabo.

artikel 2.1 lid 1 aanhef en onderdeel a en f Wabo
artikel 3a lid 2 bijlage II Bor

Procesverloop

Met het besluit van 31 augustus 2015 (het primaire besluit)
heeft verweerder aan eiseressen een last onder dwangsom
opgelegd tot verwijdering van de reclame achter de ramen,
de banieren, de lichtlijnen en de camera aan de gevel van
het pand aan het [adres] te Amsterdam. Eiseressen hebben
hiertegen bezwaar gemaakt.

Met het besluit van 13 april 2016 (het bestreden besluit)
heeft verweerder het bezwaar van eiseressen ongegrond
verklaard.

Eiseressen hebben tegen het bestreden besluit beroep
ingesteld.

(...)

De aanleiding voor deze procedure

1. Eiseres 1 is exploitant van het [museum 1] (het
museum), gevestigd in het pand aan het [adres] (het pand).
Het pand is een rijksmonument. Eiseres 2 is bestuurder
van eiseres 1 en eigenaar van het pand.

2. Op 26 juni 2015 heeft een inspecteur van de afdeling
Gebruikstoezicht van de gemeente Amsterdam tijdens een
controle gezien dat het museum zonder omgevingsvergun-
ning twee banieren, vier lichtlijnen (ornamenten) en een
camera heeft aangebracht aan de gevel van het pand.
Daarnaast is volgens de inspecteur ontoelaatbare reclame
aangebracht. Dit is gebeurd door [aantal] ramen met in
totaal [aantal] ruiten op de eerste en tweede verdieping
van het pand dicht te zetten met een van de afbeeldingen
van het kunstwerk [naam kunstwerk] van [de kunstenaar].

3. In de brief van 1 juli 2015 heeft verweerder eiseres 2
op de hoogte gesteld van het voornemen om een last
onder dwangsom op te leggen. Eiseressen hebben hierte-
gen een zienswijze ingebracht.

4. Vervolgens heeft verweerder met het primaire besluit
aan eiseressen de last opgelegd om (i) de reclame achter
de [aantal] ramen [aantal] ruiten) op de eerste en de
tweede verdieping te verwijderen en de ramen transparant
te maken, (ii) de twee banieren aan de gevel te verwijderen
(inclusief bevestigingselementen), (iii) de vier lichtlij-
nen/ornamenten te verwijderen, en (iv) de camera aan de
gevel te verwijderen. Voldoen eiseressen niet (volledig of
tijdig) aan de last, dan verbeuren zij de volgende dwang-
sommen:

- € 1.000,- per ruit, in totaal € 18.000,-;

- € 5.000,- per banier, in totaal € 10.000,-;

- € 2.500,- per lichtlijn/ornament, in totaal € 10.000,-;

- € 500,- voor de camera.

5. Met het bestreden besluit heeft verweerder, onder
verwijzing naar het advies van de bezwaarschriftencom-
missie (de commissie) van 4 april 2016, het bezwaar van
eiseressen ongegrond verklaard en het primaire besluit
gehandhaafd.

(...)

7.1

De rechtbank verwijst voor het van toepassing zijnde
wettelijke kader naar de bijlage die deel uitmaakt van deze
uitspraak.

7.2

De rechtbank stelt vast dat in het advies van de commis-
sie, dat is overgenomen in het bestreden besluit, het
onderdeel ‘verwijderen van de camera aan de gevel’ uit
de last is geschrapt, omdat de camera inmiddels in de
kleur van de gevel is geschilderd. De voor dit onderdeel
opgelegde dwangsom is komen te vervallen. Eiseressen
hebben op de zitting de beroepsgrond tegen dit onderdeel
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van de last ingetrokken, zodat deze geen bespreking meer
behoeft.

7.3

In geschil is dus alleen de vraag of verweerder terecht
handhavend heeft opgetreden door aan eiseressen een
last onder dwangsom op te leggen voor de afbeeldingen
achter de ramen, de banieren en de lichtlijnen/ornamenten.
Het gaat daarbij om de feiten zoals deze zich voordeden
op het moment dat de last werd opgelegd.

De afbeeldingen achter de ramen

8.1

Tussen partijen is niet in geschil dat op het moment dat
de last werd opgelegd achter de [aantal] ramen (met
[aantal] ruiten) op de eerste en tweede verdieping afbeel-
dingen waren aangebracht. Bovenaan die afbeeldingen,
op de tweede verdieping, staat de [de tekst] . Verder
stonden er ten tijde van de last drie bordjes met de tekst
“museum” achter de [aantal] ramen op de eerste verdie-
ping.

8.2

Tijdens de zitting heeft verweerder desgevraagd verklaard
dat met de afbeeldingen achter de ramen op de eerste
en de tweede verdieping van het pand en de drie bordjes
met de tekst “museum”, sprake is van ontoelaatbare
reclame als bedoeld in artikel 4.10 van de Algemene
Plaatselijke Verordening (APV 2008). Verder meent ver-
weerder dat de afbeeldingen in strijd zijn met artikel 2.1,
eerste lid, aanhef en onder f, van de Wet algemene
bepalingen omgevingsrecht (Wabo).

8.3

De rechtbank zal eerst beoordelen of verweerder zich
terecht op het standpunt heeft gesteld dat met de
afbeeldingen en bordjes sprake is van reclame als bedoeld
in artikel 4.10 van de APV 2008 en zo ja, of die reclame
ontoelaatbaar is. De rechtbank zal daarna beoordelen of
sprake is van een overtreding van artikel 2.1, eerste lid,
aanhef en onder f, van de Wabo.

8.4

De rechtbank is met verweerder van oordeel dat de tekst
“museum” op de drie bordjes achter de ramen op de
eerste verdieping van het pand onmiskenbaar moet worden
aangemerkt als ‘het aanprijzen van of de aandacht vestigen
op diensten, goederen, activiteiten, doelstellingen of
namen, als bedoeld in artikel 4.10, eerste lid, van de APV
2008, en dus als reclame moet worden beschouwd. Met
de tekst op die drie bordjes wordt immers de aandacht
gevestigd op het feit dat in het pand het [museum 1] zit.

8.5

De rechtbank is verder van oordeel dat ook de afbeeldin-
gen achter de ramen op de eerste en tweede verdieping
moeten worden beschouwd als reclame in de zin van
artikel 4.10, eerste lid, van de APV 2008. Deze afbeeldin-
gen vormen namelijk gezamenlijk één van de afbeeldingen
van het kunstwerk [naam kunstwerk] van [de kunstenaar].
Op de bewuste afbeeldingen achter de ramen is op een
[bepaalde] wijze een [persoon] afgebeeld. Deze afbeeldin-
gen met een dergelijke omvang trekt onmiskenbaar de
aandacht van het passerende publiek en legt, vanwege
de onderlinge samenhang met de op de gevel van het
pand aangebrachte teksten “ [gebouw 1] ” en “ [museum
1] ”, een functionele relatie met het in dat pand gevestigde
museum.

8.6

Er is dus sprake van reclame. Voor de vraag wanneer
sprake is van ontoelaatbare reclame zoekt verweerder
aansluiting bij hoofdstuk 7, paragraaf 2, artikel 10a, van
de nota “De Schoonheid van Amsterdam 2013” (de Wel-
standsnota). In dit artikel is opgenomen dat reclame op
of onmiddellijk achter het raam uit één onverlichte tekst
in losse letters van maximaal 60 centimeter hoog bestaat.

8.7

Vast staat dat de drie bordjes met de tekst “museum”
onmiddellijk achter het raam op de eerste verdieping
geplaatst waren. Ook de afbeeldingen op de eerste en
tweede verdieping zijn onmiddellijk, dan wil zeggen binnen
een afstand van 50 centimeter achter de ramen op de

65Ruimtelijke ordening

S t A B  3 / 2017



eerste en tweede verdieping geplaatst. Met deze bordjes
en afbeeldingen is geen sprake van één onverlichte tekst
in losse letters van maximaal 60 centimeter hoog. Verweer-
der heeft zich dan ook terecht op het standpunt gesteld
dat met de afbeeldingen en de bordjes sprake is van
ontoelaatbare reclame als bedoeld in artikel 4.10, derde
lid, van de APV 2008.

8.8

Wat artikel 2.1, eerste lid, aanhef en onder f, van de Wabo
betreft, overweegt de rechtbank dat de omvang van de
afbeeldingen achter de ramen op de eerste en tweede
verdieping zodanig is dat daardoor de uitstraling van het
pand wijzigt. Dit gebeurt op zo’n manier dat sprake is van
het verstoren of het gebruiken van een beschermd
monument op een wijze waardoor het wordt ontsierd als
bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, aanhef en onder f, van
de Wabo. Eiseressen hebben in dat verband nog gesteld
dat van het verstoren of ontsieren van een beschermd
monument alleen sprake kan zijn bij een fysieke ingreep
in of aan het monument zelf. De tekst van artikel 2.1,
eerste lid, aanhef en onder f, van de Wabo biedt echter
geen aanknopingspunten voor de door eiseressen voorge-
stane uitleg van die bepaling, zodat dit betoog niet slaagt

8.9

Anders dan eiseressen op de zitting hebben aangevoerd,
is de rechtbank van oordeel dat voor het aanbrengen van
de bewuste afbeeldingen achter de ramen wel een
omgevingsvergunning als bedoeld in artikel 2.1, eerste
lid, aanhef en onder f, van de Wabo is vereist. Deze activi-
teit leidt namelijk niet uitsluitend tot inpandige veranderin-
gen van het pand. Hierbij verwijst de rechtbank naar artikel
3a, tweede lid, van bijlage II bij het Besluit omgevingsrecht
(Bor). Het gaat hier immers om een aantal achter de ramen
aangebrachte afbeeldingen die gezamenlijk het genoemde
kunstwerk vormen. Door de omvang van de totale afbeel-
ding, verspreid over de eerste en tweede verdieping van
het pand, straalt deze uit naar de straatzijde, waardoor
de aandacht van voorbijgangers op het museum wordt
gevestigd. Van een uitsluitend inpandige wijziging van het
monument is daarom geen sprake.

8.10

Uit het voorgaande volgt dat met het plaatsen van de
afbeeldingen achter de ramen en de bordjes met de tekst
“museum” is gehandeld in strijd met artikel 4.10, derde
lid, van de APV 2008. Ook is wat de afbeeldingen betreft
gehandeld in strijd met artikel 2.1, eerste lid, aanhef en
onder f, van de Wabo. Verweerder was daarom bevoegd
tegen beide handhavend op te treden.

(...)

De banieren aan de gevel

10.1

Vast staat dat op het moment dat verweerder de last onder
dwangsom oplegde, sprake was van twee banieren die
bevestigd waren aan de zijkanten van het pand, met op
die banieren de tekst “ [museum 1] ” en het logo van een
museum. Niet in geschil is dat met deze banieren sprake
is van reclame in de zin van artikel 4.10, eerste lid, van
de APV 2008.

10.2

Verweerder heeft tijdens de zitting desgevraagd aangege-
ven dat met de banieren sprake is van ontoelaatbare
reclame als bedoeld in artikel 4.10, derde lid, van de APV
2008. Verweerder heeft daarbij verwezen naar artikel 12a
van paragraaf 2 van Hoofdstuk 7 van de Welstandsnota.

10.3

Eiseressen voeren aan dat voor een museum op grond
van Hoofdstuk 7, paragraaf 2, artikel 11 van de Welstands-
nota in ieder geval één banier is toegestaan. Ingevolge dit
artikel zijn banieren toegestaan in overeenstemming met
de beleidsregels “banieren aan musea” (hierna: beleidsre-
gels).

10.4

Volgens de beleidsregels kan een banier worden toege-
staan aan een instelling die voldoet aan de internationale
museumdefinitie, opgesteld door ‘the International Council
of Museums’. Deze internationale museumdefinitie luidt
als volgt:
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‘Een museum is een permanente instelling, niet gericht op
het behalen van winst, toegankelijk voor publiek, die ten
dienste staat aan de samenleving en haar ontwikkeling.
Een museum verwerft, behoudt, onderzoekt, presenteert,
documenteert en geeft bekendheid aan de materiële en
immateriële getuigenissen van de mens en zijn omgeving,
voor doeleinden van studie, educatie en genoegen’.

Vast staat dat het museum van eiseressen een winstoog-
merk heeft. Het voldoet daarom niet aan de internationale
museumdefinitie en daarmee dus ook niet aan de
beleidsregels. Voormeld artikel 11 van de Welstandsnota
is daarom hier niet van toepassing. Dat betekent dat
eiseressen geen aanspraak kunnen maken op enig banier
aan de gevel van het pand. Verweerder was dus bevoegd
handhavend op te treden.

10.5

Het feit dat sprake is van museale activiteiten en dus van
een museum is geen bijzondere omstandigheid die maakt
dat verweerder van handhavend optreden had behoren af
te zien.

10.6

Eiseressen beroepen zich ook hier op het gelijkheidsbegin-
sel en verwijzen daarbij naar de banieren aan de gebouwen
van [het gebouw] , [gebouw 2] en het [museum 2] . De
rechtbank is van oordeel dat de [het gebouw] geen rech-
tens vergelijkbaar geval is, omdat in die situatie een
omgevingsvergunning is verleend voor het hebben van
banieren. Wat betreft het [museum 2] hebben eiseressen
onvoldoende onderbouwd dat sprake is van een rechtens
vergelijkbaar geval. Over [gebouw 2] heeft verweerder op
de zitting verklaard dat met de ondernemers aldaar
gesprekken worden gevoerd over de geconstateerde
banieren aan de gevel. Het is dus niet zo dat tegen de
banieren van [gebouw 2] niet wordt opgetreden. Op grond
van het voorgaande concludeert de rechtbank dat het
beroep op het gelijkheidsbeginsel niet slaagt.

10.7

Verweerder heeft dus ook wat de banieren betreft terecht
de last opgelegd.

De lichtlijnen aan de gevel

11.1

Vast staat dat op het op tijdstip dat verweerder de last
onder dwangsom oplegde, sprake was van vier lichtlijnen
die aan de gevel bevestigd waren, meer precies onder de
drie ramen op de eerste verdieping, maar boven de letters
“ [museum 1] ” bij de ingang op de begane grond.

11.2

Verweerder heeft tijdens de zitting verklaard dat met de
lichtlijnen sprake is van een overtreding van artikel 2.1,
eerste lid, aanhef en onder a en f, van de Wabo, in combi-
natie met artikel 12a, paragraaf 2 van Hoofdstuk 7 van
de Welstandsnota.

11.3

Eiseressen betwisten dat met de vier lichtlijnen sprake is
van een bouwwerk in de zin van artikel 2.1, eerste lid,
aanhef en onder a, van de Wabo.

11.4

Dit betoog slaagt niet. Op de zitting is namelijk gebleken
dat het gaat om vier afzonderlijke lichtlijnen die met een
elektrische constructie aan de gevel van het pand zijn
bevestigd. De lichtlijnen zijn bedoeld om ter plaatse te
functioneren, omdat deze inpandig met een lichtschakelaar
kunnen worden bediend. Hiermee is sprake van een con-
structieve handeling en dus van de activiteit ‘bouwen’ als
bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, aanhef en onder a, van
de Wabo. Eiseressen hadden daarom voor het aanbrengen
van de vier lichtlijnen op grond van artikel 2.1, eerste lid,
aanhef en onder a, van de Wabo een omgevingsvergunning
nodig. Het betoog dat eiseressen die lichtlijnen feitelijk
niet gebruiken om de gevel te verlichten is in dat verband
niet van belang.

11.5

Ook is naar het oordeel van de rechtbank met de aanwe-
zigheid van de vier lichtlijnen sprake van het verstoren van
een beschermd monument als bedoeld in artikel 2.1,
eerste lid, aanhef en onder f, van de Wabo. Het pand is
door het aanbrengen van de lichtlijnen namelijk in enig
opzicht gewijzigd. Daarvoor is in beginsel een omgevings-
vergunning vereist. Gelet op de toepasselijke bepalingen
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in bijlage II van het Bor is de rechtbank niet gebleken van
een geval dat is uitgezonderd van de omgevingsvergun-
ningplicht. Eiseressen hadden daarom eveneens op grond
van artikel 2.1, eerste lid, aanhef en onder f, van de Wabo
een omgevingsvergunning nodig voor het aanbrengen van
de lichtlijnen.

11.6

Aangezien de lichtlijnen zonder de vereiste omgevingsver-
gunning zijn aangebracht. was verweerder bevoegd
handhavend op te treden. De enkele stelling van eiseressen
dat de lichtlijnen al vóór 1985 op de gevel van het pand
zijn aangebracht, leidt niet tot de conclusie dat verweerder
– door enkel tijdverloop – niet meer bevoegd was handha-
vend op te treden. Eiseressen hebben namelijk wel gezegd
dat de lichtlijnen al erg lang op de gevel zaten, maar daar
is het bij gebleven. Die stelling is dan ook niet aannemelijk
geworden. Van concreet zicht op legalisatie van de vier
lichtlijnen is evenmin sprake, omdat op grond van Hoofd-
stuk 6, paragraaf 4 en paragraaf 12 van de Welstandsnota
aan gevels geen nieuwe elementen mogen worden toege-
voegd en gevels niet mogen worden aangelicht.

11.7

Eiseressen hebben ook met betrekking tot de lichtlijnen
een beroep gedaan op het gelijkheidsbeginsel en daarbij
verwezen naar de bedrijven [naam bedrijf 1] en ‘ [naam
bedrijf 2] ’, beide gevestigd aan [de straat] . Anders dan
eiseressen menen, is de rechtbank van oordeel dat ver-
weerder deze beroepsgrond voldoende draagkrachtig
heeft weerlegd. In het bestreden besluit is vermeld, en op
de zitting is herhaald dat tegen ‘ [naam bedrijf 2] ’ een
handhavingsprocedure is gestart. Wat betreft [naam bedrijf
1] overweegt de rechtbank dat uit de pleitnotitie van ver-
weerder in bezwaar blijkt dat een omgevingsvergunning
is verleend voor deze situatie. Bijlage 4 bij die pleitnotitie
toont een afbeelding van de beoogde en vergunde situatie.
Gelet hierop is geen sprake van rechtens vergelijkbare
gevallen.

17-72
Rb. Amsterdam 24 mei 2017, nr. AMS
16/4683
(Amsterdam/omgevingsvergunning)
(ECLI:NL:RBAMS:2017:3727)

Verweerder heeft in zijn beleid dus de keuze tot
uitdrukking gebracht om alleen in heel bijzondere
gevallen medewerking te verlenen aan nieuwe
hotelinitiatieven in het centrum van Amsterdam. Aan
hotelinitiatieven wordt in principe geen medewerking
verleend, tenzij sprake is van een ‘uniek hotelcon-
cept’. In het beleid is aan de hand van verschillende
criteria invulling gegeven aan het begrip ‘uniek
hotelconcept’. Verweerder heeft hiermee bewust de
lat heel hoog gelegd om iets als uniek hotelconcept
te kunnen aanmerken. Naar het oordeel van de
rechtbank voldoet het Soho House niet aan deze
streng geformuleerde criteria. Dat het Soho House
een internationaal karakter heeft en is gericht op
de creatieve industrie, is op zichzelf onvoldoende
om dit initiatief aan te merken als een uniek hotel-
concept in de zin van verweerders beleid. Naar het
oordeel van de rechtbank is bovendien niet aange-
toond dat de vestiging van de club leidt tot een
kwaliteitsimpuls die verder gaat dan het perceel
zelf, dat het concept een substantiële bijdrage levert
aan de verbetering van het woon- en leefklimaat ter
plaatse en dat daadwerkelijk een verbinding wordt
gelegd met het binnenstedelijk milieu. Hierbij is van
belang dat de club zich met name richt op zijn eigen
leden en aldus een overwegend gesloten karakter
heeft. Niet is aangetoond waarom het Soho House
per se in het centrum van Amsterdam zou moeten
worden gevestigd en niet in een ander stadsdeel in
Amsterdam.

artikel 2.12 lid 1 Wabo

1. Het gebouw aan de [adres] (‘Het Bungehuis’) is een
rijksmonument. Het gebouw deed voorheen dienst als
universiteitsgebouw van de Universiteit van Amsterdam
(UvA). De UvA heeft het gebouw verkocht aan Aedes Real
Estate BV. Laatstgenoemde wil in het gebouw een ´Soho
House´ vestigen. Soho House is een internationale lidmaat-
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schapsclub voor de creatieve industrie met verschillende
vestigingen wereldwijd.

Om dit mogelijk te maken heeft vergunninghouder bij ver-
weerder een omgevingsvergunning aangevraagd. Het
bouwplan van vergunninghouder komt, kort gezegd, op
het volgende neer:

- in de kelder komt een fietsenstalling, kleine film- en
spreekzaal met bar;

- op de begane grond komen een (voor het publiek toegan-
kelijke) bar, Italiaans restaurant (naar het concept van het
bekende Cecconi’s), en een wellnesscentrum (Engelse
keten Cowshed);

- de eerste, tweede, derde verdieping worden ingericht
als hotel (79 hotelkamers);

- op de vierde verdieping komt een gym/fitnesscentrum;

- op de vijfde verdieping komt een bibliotheek, woonkamer,
bar, tekenkamer en gamekamer;

- op de zolderverdieping worden een installatieruimte, een
buitenzwembad en een bar gerealiseerd.

3. De aanvraag heeft mede betrekking op het wijzigen van
een rijksmonument. Daarnaast is het project op onderdelen
in strijd met het bestemmingsplan. Verweerder heeft het
besluit op de aanvraag daarom voorbereid met de uitge-
breide uniforme voorbereidingsprocedure van de Wet
algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo). Deze pro-
cedure schrijft voor dat verweerder eerst een ontwerpbe-
sluit neemt dat ter inzage wordt gelegd en waartegen
belanghebbenden zienswijzen kunnen indienen. In dit geval
heeft de ontwerp-omgevingsvergunning van 31 maart
2016 tot en met 18 mei 2016 ter inzage gelegen. Eisers
hebben hiertegen zienswijzen ingediend.

4. In het bestreden besluit I heeft verweerder aan vergun-
ninghouder een omgevingsvergunning verleend voor het
geheel verbouwen en vergroten van het gebouw met
bestemming daarvan tot restaurant, hotel, bar en clubge-
deelte (de eerste omgevingsvergunning). Verweerder heeft
gebruik gemaakt van zijn bevoegdheid om in afwijking van
het bestemmingsplan toch een omgevingsvergunning te
verlenen.1 De argumenten om van deze bevoegdheid

gebruik te maken, staan in de ruimtelijke onderbouwing
bij dit besluit.

In de kern komt de motivering van verweerder erop neer
dat het Soho House kan worden aangemerkt als een uniek
hotelconcept dat een meerwaarde heeft voor de stad.

5. Eisers wonen op ongeveer 40 meter afstand van het
gebouw.2 Zij vrezen dat het leefklimaat van hun buurt met
de komst van nog een hotel verder onder druk komt te
staan.

Zij zijn daarom in beroep gegaan bij de rechtbank.

16. Verweerder heeft in dit geval beleid ontwikkeld waarin
hij heeft vastgelegd hoe in concrete gevallen invulling wordt
gegeven aan deze beleidsvrijheid. Het gaat om het
‘Hotelbeleid Binnenstad 2012-2015’ (het hotelbeleid).
Verweerder heeft dit beleid vervolgens aangescherpt in
de ‘Nota grenzen aan het hotelbeleid’ (de nota). De recht-
bank stelt voorop dat een bestuursorgaan in overeenstem-
ming met zijn beleidsregels moet besluiten, tenzij sprake
is van bijzondere omstandigheden.

17. Verweerder heeft in dit geval op grond van een binnen-
planse afwijkingsbevoegdheid en de kruimelregeling – in
strijd met het bestemmingsplan – de omgevingsvergunning
verleend.

18. Eisers stellen zich op het standpunt dat verweerder
onbevoegd was om op de aanvraag om de omgevingsver-
gunning te beslissen. De omgevingsvergunning had vol-
gens eisers namelijk alleen verleend kunnen worden met
een projectvrijstelling. In dat geval is het college van bur-
germeester en wethouders van de gemeente Amsterdam
bevoegd om op de aanvraag te beslissen en mocht deze
bevoegdheid niet worden gedelegeerd aan verweerder.

19. De rechtbank komt tot de volgende beoordeling. De
eerste, tweede en derde verdieping van het gebouw krijgen
de bestemming ‘horeca 5’ (hotel). Dit is in strijd met het
bestemmingsplan, een hotelfunctie is op het perceel
namelijk niet toegestaan. Verweerder heeft voor dit strij-
dige gebruik op grond van de kruimelregeling (artikel 4,
onder 9, van bijlage II bij het Bor) een vrijstelling verleend.
In artikel 4, onder 9, van bijlage II bij het Bor is echter
opgenomen dat het hierbij gaat om het gebruiken van
bouwwerken, eventueel in samenhang met bouwactiviteiten
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die de bebouwde oppervlakte of het bouwvolume niet
vergroten. De rechtbank stelt vast dat het bouwplan
voorziet in het realiseren van het dakterras op de bovenste
etage ten behoeve van het hotel. Op dit dakterras komen
onder meer een zwembad, kleedkamers en een bar.
Hierdoor worden de bebouwde oppervlakte en het bouw-
volume met het bouwplan wél vergroot. Dit blijkt overigens
ook al uit de omschrijving in de omgevingsvergunning,
waarin wordt besloten een omgevingsvergunning te verle-
nen voor ‘het geheel verbouwen en vergroten van het
gebouw’. Verweerder had daarom voor het afwijkend
gebruik en de daarmee samenhangende bouwwerkzaam-
heden niet kunnen volstaan met het verlenen van een vrij-
stelling op grond van artikel 4, onder 9, van bijlage II. Op
dit punt kleeft aan de omgevingsvergunning dus een
gebrek. Daarbij komt dat het realiseren van een dakterras
op grond van het bestemmingsplan niet is toegestaan.9
Verweerder heeft zich op de zitting op het standpunt
gesteld dat op grond van artikel 4, onder 4, van bijlage II
van het Bor voor dit dakterras een vrijstelling kan worden
verleend. Aangezien verweerder dit eerst ter zitting heeft
onderkend, bevat de omgevingsvergunning ook op dit
punt een gebrek.

20. De vraag is vervolgens welke gevolgen de rechtbank
aan deze gebreken zal verbinden. In dit verband overweegt
de rechtbank dat – los van de vraag of verweerder slechts
op grond van een projectafwijkingsbesluit een omgevings-
vergunning had mogen verlenen – moet worden getoetst
of de omgevingsvergunning niet in strijd met een goede
ruimtelijke ordening is verleend. Daarbij speelt de vraag
een rol of verweerder gelet op zijn eigen hotelbeleid en
de betrokken belangen deze omgevingsvergunning in
redelijkheid had mogen verlenen. In het kader van een
finale geschillenbeslechting zal de rechtbank daarom
onderzoeken of in dit geval aan dat vereiste is voldaan.

21. Volgens eisers is het Soho House op de geplande
locatie een nieuw initiatief en valt dit project niet onder
één van de lopende initiatieven zoals genoemd in het
beleid.

Daarnaast voeren zij aan dat Soho House geen uniek
concept is als bedoeld in het beleid.

22. Verweerder stelt zich op het standpunt dat wél sprake
is van een lopend hotelinitiatief als bedoeld in zijn beleid.
Volgens verweerder is het Soho House bovendien een

uniek hotelconcept. Ter onderbouwing van dit standpunt
verwijst verweerder onder meer naar het Advies Hotelloods
van 16 januari 2015. In dit advies staat kort gezegd
geschreven dat het Soho House een uniek hotelconcept
is, omdat een uitzonderlijke verbinding wordt gelegd met
de omgeving door het bieden van een platform voor crea-
tieven. De Amsterdamse leden kunnen in de club in contact
komen met internationale leden, aldus dit advies.

23. De rechtbank stelt vast dat volgens de nota geen
medewerking wordt verleend aan nieuwe hotelconcepten.
Dit betekent dat, mocht de conclusie luiden dat het
bouwplan moet worden aangemerkt als een nieuw initiatief,
vergunningverlening reeds om deze reden in strijd zou zijn
met verweerders beleid. De vraag is daarom allereerst of
in dit geval sprake is van een nieuw hotelinitiatief in de zin
van het beleid. De rechtbank overweegt dat in het hotelbe-
leid de plannen voor een Soho House op de locatie
Spuistraat niet expliciet worden genoemd. In de nota staat
echter wel geschreven dat gesprekken gaande zijn met
de eigenaren van het Bungehuis over een hotelinitiatief
(pagina 16) en dat het initiatief Soho House in postcode-
gebied 1011 wordt behandeld als een uniek hotelinitiatief
(pagina 18).10 Naar het oordeel van de rechtbank moeten
deze passages in onderling verband worden gelezen.
Hieruit volgt dat het bouwplan voor een Soho House op
de locatie Spuistraat terecht is aangemerkt als een lopend
hotelinitiatief als bedoeld in het beleid.

24. Dit laat onverlet dat dit ‘lopende’ hotelinitiatief moet
voldoen aan de overige eisen die hieraan in het beleid
worden gesteld, ook als het in het beleid al is aangeduid
als uniek hotelinitiatief (voor het postcodegebied 1011).
De rechtbank wijst hierbij op de volgende passages uit
het hotelbeleid van verweerder:

In “Deel II: Beleidsregels” van het Hotelbeleid staat onder
meer het volgende opgenomen:

Unieke hotelconcepten met meerwaarde voor Amsterdam

Amsterdam biedt graag ruimte aan vernieuwende hotelcon-
cepten die een bijzondere verbinding leggen met de
ambities van de gemeente Amsterdam. De criteria die aan
een uniek hotelconcept met meerwaarde voor Amsterdam
worden gesteld zijn:
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- De initiatiefnemer maakt aannemelijk dat het hotelconcept
in Amsterdam uniek is;

- De initiatiefnemer toont aan op welke wijze het concept
een uitzonderlijke verbinding legt met het maatschappe-
lijke, economische of culturele klimaat van Amsterdam en
op welke wijze het initiatief op deze terreinen een meer-
waarde creëert;

- De initiatiefnemer toont aan op welke wijze het concept
intrinsiek verbonden is met het binnenstedelijke milieu en
motiveert waarom het concept niet buiten stadsdeel Cen-
trum gerealiseerd kan worden.

Het dagelijks bestuur wint advies in bij de hotelloods van
de gemeente Amsterdam.

Postcodegebied 1012

Voor hotelontwikkeling in het postcodegebied 1012 wor-
den de afspraken uit de Strategienota Coalitieproject, Hart
van Amsterdam overgenomen. Kort samengevat zijn de
afspraken voor hotels de volgende:

- inzet op een “verbetering van bestaande, kwalitatief
slechte hotels”;

- inzet om “bestaande 4/sterrenhotels een meer open
karakter te laten krijgen”;

- geen nieuwe hotels worden toegestaan, “tenzij het initia-
tieven betreffende met uitzonderlijke unieke en/of vernieu-
wende concepten. Deze bijzondere hoogwaardige concep-
ten dragen bij aan een ruimtelijke kwaliteitsverbetering en
daarmee tevens aan de economische transitie. Zij genere-
ren een kwaliteitssprong van een gehele straat of straat-
wand, verder dan het eigen perceel alleen.”

In de aanvulling ‘Grenzen aan het Hotelbeleid’ is aangege-
ven dat een nadere aanscherping van de beleidsregels
gewenst is, gelet op de aanhoudende stroom van hotelini-
tiatieven, de afnemende acceptatie van nieuwe hotels in
de binnenstad door de bewoners en ondernemers en de
sterker wordende signalen dat de toeristische druk op
veel gebieden als negatiever wordt ervaren. Het begrip
‘uniek hotelconcept’ is hierbij nader gepreciseerd. Naast
de hiervoor genoemde criteria zal ook worden verlangd
dat “de initiatiefnemer aannemelijk maakt dat het hotelcon-

cept een substantiële bijdrage levert aan de verbetering
van het woon- en leefklimaat ter plaatse en hiervoor over-
legt met relevante organisaties en instanties zoals bewo-
nersorganisaties, lokale ondernemersverenigingen en de
buurtregisseur van politie.”

25. Verweerder heeft in zijn beleid dus de keuze tot uit-
drukking gebracht om alleen in heel bijzondere gevallen
medewerking te verlenen aan nieuwe hotelinitiatieven in
het centrum van Amsterdam. Aan hotelinitiatieven wordt
in principe geen medewerking verleend, tenzij sprake is
van een ‘uniek hotelconcept’. In het beleid is aan de hand
van verschillende criteria invulling gegeven aan het begrip
‘uniek hotelconcept’. Verweerder heeft hiermee bewust
de lat heel hoog gelegd om iets als uniek hotelconcept te
kunnen aanmerken.

26. Naar het oordeel van de rechtbank voldoet het Soho
House niet aan deze streng geformuleerde criteria. Dat
het Soho House een internationaal karakter heeft en is
gericht op de creatieve industrie, is op zichzelf onvol-
doende om dit initiatief aan te merken als een uniek
hotelconcept in de zin van verweerders beleid. Naar het
oordeel van de rechtbank is bovendien niet aangetoond
dat de vestiging van de club leidt tot een kwaliteitsimpuls
die verder gaat dan het perceel zelf, dat het concept een
substantiële bijdrage levert aan de verbetering van het
woon- en leefklimaat ter plaatse en dat daadwerkelijk een
verbinding wordt gelegd met het binnenstedelijk milieu.
Hierbij is van belang dat de club zich met name richt op
zijn eigen leden en aldus een overwegend gesloten
karakter heeft. Niet is aangetoond waarom het Soho House
perse in het centrum van Amsterdam zou moeten worden
gevestigd en niet in een ander stadsdeel in Amsterdam.

27. Het voorgaande leidt tot de conclusie dat verweerder,
gelet op zijn eigen beleid, niet tot de conclusie heeft kun-
nen komen dat sprake is van een uniek hotelconcept. Dit
betekent dat de omgevingsvergunning is verleend in strijd
met het beleid van verweerder en in strijd met een goede
ruimtelijke ordening. De verlening van de omgevingsver-
gunning is daarmee in strijd met artikel 2.12, eerste lid
van de Wabo.
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17-73
ABRvS 31 mei 2017,
nr. 201605387/1/A1
(Amsterdam/omgevingsvergunning)
(ECLI:NL:RVS:2017:1434)

In de brief aan appellante is uitdrukkelijk vermeld
dat eventuele wetswijzigingen van invloed kunnen
zijn op de beoordeling van de definitieve aanvraag.
Anders dan de rechtbank, is de Afdeling van oordeel
dat onder ‘wetswijzigingen’ als bedoeld in deze brief
wijzigingen van alle regelgeving, waaronder
beleidswijzigingen, moeten worden verstaan. Daarbij
neemt de Afdeling in aanmerking dat aan het begin
van de betrokken alinea wordt opgemerkt dat de
conceptaanvraag is getoetst aan de huidige wet- en
regelgeving.

De rechtbank heeft terecht overwogen dat uit de
e-mails van de ambtenaren kan worden afgeleid dat
het algemeen bestuur geen hotel wil op de door
Zicob Vastgoed voorgestane locatie en naar argu-
menten heeft gezocht om de aanvraag af te wijzen.
Die afwijzing betreft een beleidskeuze. De e-mails
moeten in het licht van die beleidskeuze worden
gelezen. Gelet hierop en nu de rechtbank onweer-
sproken heeft overwogen dat niet is gebleken dat
het algemeen bestuur zich bij zijn besluitvorming
niet objectief heeft opgesteld of het besluit heeft
genomen met het oogmerk Zicob Vastgoed te
benadelen ten opzichte van anderen, heeft de
rechtbank ten onrechte geoordeeld dat het alge-
meen bestuur heeft gehandeld in strijd met artikel
2:4 van de Awb.

artikel 2:4 Awb

Procesverloop

Bij besluit van 22 september 2014 heeft het algemeen
bestuur geweigerd Zicob Vastgoed omgevingsvergunning
te verlenen voor het omzetten van een shortstaybedrijf en
kantoorruimte naar een hotelfunctie op de percelen Mid-
denweg 91-95 te Amsterdam. Bij besluit van 29 september
2015 heeft het algemeen bestuur het door Zicob Vastgoed

daartegen gemaakte bezwaar ongegrond verklaard. Bij
uitspraak van 6 juni 2016 heeft de rechtbank het door
Zicob Vastgoed tegen het niet tijdig nemen van een besluit
op bezwaar ingestelde beroep gegrond verklaard en het
met een besluit gelijk te stellen niet tijdig nemen van een
besluit vernietigd. Voorts heeft de rechtbank het door
Zicob Vastgoed tegen het besluit van 29 september 2015
ingestelde beroep gegrond verklaard, dat besluit vernietigd
en het algemeen bestuur opgedragen binnen zes weken
na de dag van verzending van deze uitspraak een nieuw
besluit te nemen op het bezwaar van Zicob Vastgoed met
inachtneming van deze uitspraak. (...)

1. Zicob Vastgoed is eigenaar van drie naast elkaar gele-
gen panden op de percelen Middenweg 91-95. Deze
panden hebben op grond van het bestemmingsplan "Mid-
denmeer I en II" de bestemming "Gemengd-2". Ingevolge
artikel 7.1 van de planregels is de begane grond van
panden met die bestemming bestemd voor niet-woonfunc-
ties en de bouwlagen daarboven voor wonen. In een
gedeelte van de panden is thans kantoorruimte aanwezig.
Voorts mag een deel van de panden tijdelijk worden
gebruikt voor short stay. Zicob Vastgoed heeft een
omgevingsvergunning aangevraagd om de functie van de
panden om te kunnen zetten naar een hotelfunctie met 8
appartementen en kantoorruimte. Het algemeen bestuur
heeft geweigerd de aangevraagde vergunning te verlenen,
mede omdat dit ten koste zou gaan van de woonfunctie
van de panden. Gelet op de krapte op de woningmarkt in
Amsterdam acht het algemeen bestuur dat niet wenselijk.

Vertrouwensbeginsel

8. Het algemeen bestuur betoogt dat de rechtbank ten
onrechte heeft geoordeeld dat, gelet op de toegezegde
medewerking in een brief van een ambtenaar aan Zicob
Vastgoed van 15 november 2013, het beroep op het
vertrouwensbeginsel slaagt. Daartoe voert het algemeen
bestuur onder meer aan dat in de brief uitdrukkelijk voor
het verlenen van medewerking voorbehouden worden
gemaakt.

8.1. Voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbegin-
sel is vereist dat een aan het bestuursorgaan toe te
rekenen concrete, ondubbelzinnige toezegging is gedaan
door een daartoe bevoegd persoon, waaraan een rechtens
te honoreren verwachting kan worden ontleend.
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8.2. In de brief van 15 november 2013, die door de Wabo-
coördinator namens de afdeling Vergunningen aan Zicob
Vastgoed is gestuurd, is onder het kopje "Uitslag" vermeld:
"Zodra het plan als omgevingsvergunning wordt ingediend,
kan hieraan ruimtelijk medewerking worden verleend onder
voorwaarde dat er een planschadeovereenkomst wordt
opgesteld." Onder het kopje "Tenslotte" is vermeld: "De
conceptaanvraag is getoetst aan de huidige wet- en
regelgeving. Uw aanvraag is echter niet getoetst aan
redelijke eisen van welstand en de bouwtechnische regel-
geving. Bij de behandeling van de aanvraag omgevingsver-
gunning zal dit wel zo zijn. U moet er rekening mee hou-
den, dat dit en mogelijk eventuele wetswijzigingen van
invloed kunnen zijn op de beoordeling van uw verzoek.
Aan de hiervoor gedane mededeling kunnen derhalve geen
rechten worden ontleend."

8.3. In de brief van 15 november 2013 is uitdrukkelijk
vermeld dat eventuele wetswijzigingen van invloed kunnen
zijn op de beoordeling van de definitieve aanvraag. Anders
dan de rechtbank, is de Afdeling van oordeel dat onder
"wetswijzigingen" als bedoeld in deze brief wijzigingen van
alle regelgeving, waaronder beleidswijzigingen, moeten
worden verstaan. Daarbij neemt de Afdeling in aanmerking
dat aan het begin van de betrokken alinea wordt opge-
merkt dat de conceptaanvraag is getoetst aan de huidige
wet- en regelgeving. Aangezien na de brief van 15
november 2013 de Hotelstrategie is vastgesteld en de
daarin neergelegde beleidsregels, zoals hiervoor overwo-
gen, op de aanvraag van toepassing zijn, kon Zicob Vast-
goed aan die brief niet het rechtens te honoreren vertrou-
wen ontlenen dat, hoewel de aanvraag volgens het alge-
meen bestuur in strijd is met de nieuwe beleidsregels, de
omgevingsvergunning niettemin zou worden verleend. De
rechtbank heeft dan ook ten onrechte geoordeeld dat het
beroep op het vertrouwensbeginsel slaagt. Gelet hierop
behoeft de klacht dat de rechtbank ten onrechte heeft
overwogen dat Zicob Vastgoed ervan uit mocht gaan dat
de in de brief toegezegde medewerking door een daartoe
bevoegd persoon is gedaan, geen bespreking meer. Het
betoog slaagt.

Vooringenomenheid

9. Het algemeen bestuur betoogt dat de rechtbank ten
onrechte heeft overwogen dat de interne mailwisseling
tussen een aantal ambtenaren niet getuigt van een open
blik van het algemeen bestuur jegens de door Zicob

Vastgoed gemaakte bezwaren en dat het algemeen
bestuur in ieder geval de schijn van vooringenomenheid
op zich heeft geladen en daarmee heeft gehandeld in strijd
met artikel 2:4 van de Awb. Volgens het algemeen bestuur
is de woordkeuze in de e-mails weliswaar ongelukkig, maar
is niet in strijd met artikel 2:4 van de Awb gehandeld. Het
criterium hiervoor is of een bestuursorgaan de hem toe-
vertrouwde belangen oneigenlijk heeft behartigd door zich
bijvoorbeeld door persoonlijke belangen of voorkeuren te
laten beïnvloeden. Die situatie doet zich hier niet voor. De
rechtbank heeft zelf al overwogen dat zijn objectiviteit niet
in het geding is, aldus het algemeen bestuur.

9.1. Artikel 2:4, eerste lid, van de Awb luidt: "Het
bestuursorgaan vervult zijn taak zonder vooringenomen-
heid."

9.2. Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen (uitspraak
van 15 maart 2017, ECLI:NL:RVS:2017:701) is in de
geschiedenis van de totstandkoming van artikel 2:4 van
de Awb (Kamerstukken II 1998/89, 21 221, nr. 3, blz.
53-55) benadrukt dat de strekking van artikel 2:4 geens-
zins is dat een bestuursorgaan niet vanuit bepaalde
beleidskeuzes zou mogen werken, maar dat het erom
gaat dat het bestuursorgaan de hem toevertrouwde
belangen niet oneigenlijk behartigt door zich bijvoorbeeld
door persoonlijke belangen of voorkeuren te laten beïnvloe-
den. Het gaat erom, zo is in de toelichting opgemerkt, dat
de overheid de nodige objectiviteit moet betrachten en
zich niet door vooringenomenheid mag laten leiden.

9.3. De rechtbank heeft terecht overwogen dat uit de
e-mails van de ambtenaren kan worden afgeleid dat het
algemeen bestuur geen hotel wil op de door Zicob Vast-
goed voorgestane locatie en naar argumenten heeft
gezocht om de aanvraag af te wijzen. Die afwijzing betreft
een beleidskeuze. In Amsterdam zijn de afgelopen jaren
veel hotels bijgekomen, terwijl de krapte op de woning-
markt is toegenomen. Om die reden heeft het algemeen
bestuur de beleidskeuze gemaakt om in principe geen
woningen aan de woningvoorraad te onttrekken. De e-mails
moeten in het licht van die beleidskeuze worden gelezen.
Gelet hierop en nu de rechtbank onweersproken heeft
overwogen dat niet is gebleken dat het algemeen bestuur
zich bij zijn besluitvorming niet objectief heeft opgesteld
of het besluit heeft genomen met het oogmerk Zicob
Vastgoed te benadelen ten opzichte van anderen, heeft
de rechtbank ten onrechte geoordeeld dat het algemeen
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bestuur heeft gehandeld in strijd met artikel 2:4 van de
Awb. Het betoog slaagt.

17-74
ABRvS 31 mei 2017,
nr. 201609358/1/R6
(Almere/bestemmingsplan 'Oosterwold')
(ECLI:NL:RVS:2017:1447)

De planregels staan alleen in de weg aan de vesti-
ging van agrarische bedrijven op percelen waarop
ten tijde van de terinzagelegging van het ontwerp
geen agrarisch gebruik plaatsvond. Reeds omdat
het bestaande gebruik mag worden voortgezet is
niet aan de orde dat het plan niet uitvoerbaar is.
Bouwinvest heeft de keuze om haar gronden te
ontwikkelen volgens de ontwikkelregels, zoals
opgenomen in artikel 13 van de planregels, maar
zij is hiertoe niet verplicht. Van een verplichting om
haar gronden openbaar toegankelijk te maken en
voor natuurontwikkeling te gebruiken, is geen
sprake.

De raad stelt zich op het standpunt dat voor uitruil
van de samenstelling op het naastgelegen kavel niet
is voorgeschreven dat de eigendom van beide kavels
in één hand moet zijn. De Afdeling acht dit juist. Van
rechtsonzekerheid is in zoverre geen sprake. Verder
heeft de raad toegelicht dat alleen mag worden uit-
geruild met aansluitende kavels om het doel te
bereiken dat optisch altijd een kavel wordt gereali-
seerd dat geheel aan de ontwikkelregels voldoet.

Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen dient voor
gebruikers en eigenaren een redelijke mate van
zekerheid te bestaan over de vraag of voor een
bepaald bouwvoornemen een bouwvergunning kan
worden verleend en of een bepaald voorgenomen
gebruik in overeenstemming met het plan kan wor-
den geacht. De Afdeling is van oordeel dat het plan
aan dit vereiste voldoet, mede gelet op de omstan-
digheid dat het bestemmingsplan een experimenteel
karakter heeft. Daarbij is van belang dat de raad
heeft toegelicht dat een gebiedsregisseur de kavel-

uitgifte en de verlening van omgevingsvergunningen
monitort, zodat een initiatiefnemer bij de gebiedsre-
gisseur kan informeren of de maximumpercentages
genoemd in de planregels al zijn bereikt.

Wat in casu wordt aangemerkt als erf is bepalend
voor de mogelijkheden die bijlage II van het Besluit
omgevingsrecht biedt voor vergunningvrij bouwen.
In artikel 1, van bijlage II van het Besluit omgevings-
recht worden deze mogelijkheden afhankelijk
gemaakt van het bestemmingsplan. Gelet hierop is
het niet in strijd met dit artikel dat in de planregels
is bepaald dat alleen een zogenoemde roodkavel
wordt aangemerkt als erf in de zin van het Besluit
omgevingsrecht.

artikel 2.4 lid 1 aanhef en onderdeel k Chw
artikel 7c Besluit uitvoering Chw
artikel 1 bijlage II Bor

1. Oosterwold ligt in het landelijk gebied van de gemeenten
Almere en Zeewolde. Dit bestemmingsplan heeft betrek-
king op het Almeerse deel van Oosterwold. Het grootste
deel van het plangebied (86%) is thans in gebruik als
landbouwgrond, met name akkerbouwbedrijven. Het
plangebied biedt ruimte voor de realisatie van ongeveer
15.000 woningen in landelijke woonmilieus. Ook biedt het
plangebied ruimte aan 20 ha kantoren, 135 ha bedrijven-
terreinen, 25 ha stedelijke voorzieningen, 150 ha recrea-
tieve voorzieningen, 1.800 ha stadslandbouw en 450 ha
groenstructuren. Verder wordt 290 ha bestaande hoofd-
groenstructuur doorontwikkeld. In het plan wordt uitgegaan
van uitnodigingsplanologie. Niet de overheid, maar de ini-
tiatiefnemers bepalen binnen de grenzen die het plan stelt
hoe het plangebied eruit komt te zien. Het plan is vastge-
steld met toepassing van artikel 2.4, eerste lid, aanhef en
onder k, van de Crisis- en herstelwet gelezen in samenhang
met artikel 7c, van het Besluit uitvoering Crisis- en herstel-
wet.

2. Bouwinvest Development is eigenares van twee percelen
aan de Goudplevierweg (ongenummerd), kadastraal bekend
gemeente Almere sectie C, nummers 878 en 948, die in
het plangebied liggen. Bouwinvest Development kan zich
vinden in het doel van het bestemmingsplan om het gebied
Oosterwold te ontwikkelen naar een groen woon-werkge-
bied. De uitwerking van dit doel in de planregels en op de
verbeelding is volgens haar echter gebrekkig gemotiveerd.
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AM Grondbedrijf en anderen zijn eigenaren van percelen
die liggen binnen het plangebied. AM Grondbedrijf en
anderen kunnen zich eveneens vinden in het doel van het
bestemmingsplan om het gebied Oosterwold te ontwikke-
len naar een groen woon-werkgebied. De percelen van AM
Grondbedrijf en anderen liggen echter nabij het plangebied
van het voorontwerp inpassingsplan waarin windturbines
zijn voorzien. Zij vrezen dat de realisatie van het windpark
Zeewolde aanzienlijke beperkende gevolgen heeft voor de
ontwikkeling van woningen in het voorliggende plangebied.
AM Grondbedrijf en anderen stellen zich op het standpunt
dat hiermee onvoldoende rekening is gehouden bij het
vaststellen van het bestemmingsplan. Gelet hierop hebben
zij beroep ingesteld tegen dit plan.

Voortzetting bestaand gebruik

5. Bouwinvest betoogt dat het bestaande agrarische
gebruik ter plaatse van haar gronden ten onrechte in feite
onder het overgangsrecht is gebracht. Volgens haar mag
het agrarische gebruik op haar gronden niet worden
gewijzigd en mag zij haar gronden niet verkopen aan
agrarische bedrijven, omdat dan sprake is van nieuw
agrarisch gebruik. Bouwinvest voert aan dat de raad er in
artikel 13, lid 13.3, gelezen in samenhang met lid 13,7
aanhef en onder b, en artikel 1, lid 1.49, van de planregels
ten onrechte vanuit gaat dat zij haar gronden met de
aanduiding "overige zone - eemvallei - 1" of de aanduiding
"overige zone - eemvallei - 2" openbaar toegankelijk gaat
maken en voor onder meer natuurontwikkeling zal gaan
gebruiken. Bouwinvest betoogt dat het bestemmingsplan
in zoverre niet uitvoerbaar is.

5.1. De raad stelt zich op het standpunt dat het bestaande
agrarische gebruik ter plaatse van de gronden van Bouwin-
vest mag worden voortgezet, omdat dit als zodanig is
bestemd. Volgens de raad mag het agrarische gebruik
worden gewijzigd en mag Bouwinvest haar gronden aan
een agrarisch bedrijf verkopen. Omdat Bouwinvest het
bestaande gebruik van haar gronden mag voortzetten, is
zij niet verplicht om haar gronden openbaar toegankelijk
te maken en voor onder meer natuurontwikkeling te
gebruiken volgens de mogelijkheden die de ontwikkelregels
bieden, aldus de raad. Het bestemmingsplan is volgens
de raad dan ook uitvoerbaar.

5.2. De Afdeling stelt vast dat het bestaande agrarische
gebruik ter plaatse van de gronden van Bouwinvest niet

en ook niet in feite onder het overgangsrecht is gebracht,
omdat dit in artikel 4, lid 4.1, aanhef en onder a, van de
planregels als zodanig is bestemd. Anders dan Bouwinvest
aanvoert, verzet deze bepaling zich niet tegen wijziging
van het gebruik van haar gronden, mits dat agrarisch blijft
en de verkoop van deze gronden aan agrarische bedrijven.
Gelet op de omschrijving van het begrip "bestaand" in
artikel 1, lid 1.20, van de planregels, is dan nog steeds
sprake van bestaand agrarisch gebruik. Artikel 4, lid 4.1,
aanhef en onder a, van de planregels staat alleen in de
weg aan de vestiging van agrarische bedrijven op percelen
waarop ten tijde van de terinzagelegging van het ontwerp
geen agrarisch gebruik plaatsvond. Reeds omdat het
bestaande gebruik mag worden voortgezet is niet aan de
orde dat het plan niet uitvoerbaar is. Bouwinvest heeft de
keuze om haar gronden te ontwikkelen volgens de ontwik-
kelregels, zoals opgenomen in artikel 13 van de planre-
gels, maar zij is hiertoe niet verplicht. Van een verplichting
om haar gronden openbaar toegankelijk te maken en voor
natuurontwikkeling te gebruiken, is geen sprake.

Afwijkingsmogelijkheid lid 13.6.3

8. Bouwinvest betoogt dat niet duidelijk is of verrekening
op grond van artikel 13, lid 13.6.3, van de planregels
mogelijk is, indien aangrenzende kavels in handen zijn van
verschillende eigenaren. Verder betoogt zij dat verrekening
als bedoeld in dit artikel ten onrechte niet mogelijk is bij
kavels die niet aan elkaar grenzen. AM Grondbedrijf en
anderen betogen eveneens dat verrekening als bedoeld
in artikel 13, lid 13.6.3, van de planregels ten onrechte
niet mogelijk is bij kavels die niet aan elkaar grenzen. Dit
is volgens hen vooral kwalijk, omdat de hinderzones van
de voorziene windturbines, maar ook die van bijvoorbeeld
de A27, een maximale invulling met roodkavels onmogelijk
zullen maken. Gelet hierop wensen zij dat aan artikel 13,
lid 13.6.3, van de planregels een afwijkingsmogelijkheid
wordt toegevoegd op grond waarvan het mogelijk is om
met een niet aansluitende kavel te verrekenen, indien dit
noodzakelijk is om "rood" te ontwikkelen buiten hindercon-
touren. AM Grondbedrijf en anderen voeren aan dat de
uitruilregeling in artikel 13, lid 13.6.3, van de planregels
ook een aanzienlijke belemmering oplevert bij het vormen
van kernen.

8.1. De raad stelt zich op het standpunt dat voor uitruil
van de samenstelling op het naastgelegen kavel niet is
voorgeschreven dat de eigendom van beide kavels in één
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hand moet zijn. De Afdeling acht dit juist. Van rechtsonze-
kerheid is in zoverre geen sprake. Verder heeft de raad
toegelicht dat alleen mag worden uitgeruild met aanslui-
tende kavels om het doel te bereiken dat optisch altijd een
kavel wordt gerealiseerd dat geheel aan de ontwikkelregels
voldoet. Volgens de raad ontstaat op deze manier een
evenwichtige spreiding van rode en groene functies over
het gehele plangebied van Oosterwold. De Afdeling is van
oordeel dat de raad aan dit belang in redelijkheid een
groter gewicht heeft kunnen toekennen dan aan het belang
van Bouwinvest en AM Grondbedrijf en anderen bij ruimere
bouwmogelijkheden. Hierbij heeft de raad terecht in aan-
merking genomen dat het bestemmingsplan bij grotere
kavels, zoals van Bouwinvest en AM Grondbedrijf, moge-
lijkheden biedt om deze zodanig in te richten dat de
onbebouwde delen zich concentreren op eventuele hinder-
contouren.

Programma

9. Bouwinvest betoogt dat artikel 13, lid 13,10.1 en lid
13.10.2, van de planregels in strijd is met de rechtszeker-
heid, omdat het bouwrecht afhankelijk is van wat de vele
andere eigenaren in het plangebied doen. Zij stelt dat voor
wijzigingen in het kaveltype en gebruikswijzigingen geen
omgevingsvergunning benodigd is waardoor deze niet
kenbaar zullen zijn bij het gemeentebestuur. In dit verband
wijst zij naar de uitspraak van de Afdeling van 19 januari
2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS3197. Verder is volgens
Bouwinvest onduidelijk welk doel de maximum percentages
in lid 13.10.2, van de planregels dienen en op basis van
welk geheel deze percentages moeten worden berekend.
Het is volgens haar evenmin duidelijk of dit betekent of de
percentages worden berekend aan de hand van de gehele
oppervlakte van het plangebied of aan de hand van de
gebruikte oppervlakte voor alle functies gezamenlijk.

9.1. Zoals de Afdeling in de genoemde uitspraak van 19
januari 2005 heeft overwogen dient voor gebruikers en
eigenaren een redelijke mate van zekerheid te bestaan
over de vraag of voor een bepaald bouwvoornemen een
bouwvergunning kan worden verleend en of een bepaald
voorgenomen gebruik in overeenstemming met het plan
kan worden geacht. De Afdeling is van oordeel dat het
plan aan dit vereiste voldoet, mede gelet op de omstan-
digheid dat het bestemmingsplan een experimenteel
karakter heeft. Daarbij is van belang dat de raad heeft
toegelicht dat een gebiedsregisseur de kaveluitgifte en

de verlening van omgevingsvergunningen monitort, zodat
een initiatiefnemer bij de gebiedsregisseur kan informeren
of de maximumpercentages in artikel 13, lid 13,10.1 en
lid 13.10.2, van de planregels al zijn bereikt. Een initiatief-
nemer behoeft dus niet eerst een gedetailleerd onderzoek
te verrichten ter beantwoording van de vraag of voor het
mogelijk maken van een bepaald bouwvoornemen een
omgevingsvergunning kan worden verleend. Bovendien
heeft de raad ter zitting toegelicht dat de gebiedsregisseur
de verleende omgevingsvergunningen voor initiatieven op
een plattegrond van het plangebied zal bijhouden die via
een website voor iedereen is te raadplegen. De Afdeling
acht voorts van belang dat uit artikel 13, lid 13.6, van de
planregels volgt dat voor een wijziging in het kaveltype
een omgevingsvergunning benodigd is, nu daarin is
bepaald dat de percentages die bij een kaveltype horen
in stand moeten worden gehouden. Voorts volgt uit het
systeem van de planregels dat bij de beoordeling of aan
lid 13.10.2 wordt voldaan alleen wordt gekeken naar
functies die zijn toegestaan op grond van een omgevings-
vergunning, zoals de raad ter zitting heeft toegelicht. Een
functiewijziging die zonder omgevingsvergunning plaats-
vindt heeft geen invloed op de beoordeling of een omge-
vingsvergunning kan worden verleend. Wat betreft de
vraag welk doel de maximumpercentages in lid 13.10.2
dienen, heeft de raad toegelicht dat het doel van deze
percentages is om een evenwichtige verdeling van functies
over het plangebied te bereiken. De percentages komen
onder meer voort uit de "Intergemeentelijke Structuurvisie
Oosterwold", aldus de raad. Voorts heeft de raad in zijn
verweerschrift gesteld dat de maximumpercentages gel-
den per functie voor het gehele plangebied en dat dit
betekent dat van de beschikbare kavels in het plangebied
maximaal 61% kan worden gebruikt voor de functie wonen,
29% voor bedrijven, 4,5% voor kantoren en 5,5% voor
voorzieningen. Gelet op deze toelichting heeft de raad in
redelijkheid maximumpercentages kunnen stellen aan de
functies in het plangebied. Voorts brengt een redelijke
uitleg van lid 13.10.2 met zich dat de daarin opgenomen
maximumpercentages worden berekend op basis van de
totale oppervlakte van de percelen die beschikbaar zijn
voor het in ontwikkeling brengen van kavels in het plange-
bied. Er bestaat geen aanleiding voor het oordeel dat het
plan op dit punt is vastgesteld in strijd met de rechtszeker-
heid. Het betoog faalt.

Bouwregels
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10. Bouwinvest voert aan dat artikel 13, lid 13.12.2, van
de planregels niet in overeenstemming is met het Besluit
omgevingsrecht. Hiertoe stelt zij dat de bepaling dat alleen
een roodkavel als erf in de zin van het Besluit omgevings-
recht wordt aangemerkt op onrechtmatige wijze het Besluit
omgevingsrecht aanvult of wijzigt.

10.1. In artikel 1, van bijlage II van het Besluit omgevings-
recht staat: "In deze bijlage wordt verstaan onder erf: al
dan niet bebouwd perceel, of een gedeelte daarvan, dat
direct is gelegen bij een hoofdgebouw en dat in feitelijk
opzicht is ingericht ten dienste van het gebruik van dat
gebouw, en, voor zover een bestemmingsplan of een
beheersverordening van toepassing is, deze die inrichting
niet verbieden."

10.2. Wat wordt aangemerkt als erf is bepalend voor de
mogelijkheden die bijlage II van het Besluit omgevingsrecht
biedt voor vergunningvrij bouwen. In artikel 1, van bijlage
II van het Besluit omgevingsrecht worden deze mogelijk-
heden afhankelijk gemaakt van het bestemmingsplan. Gelet
hierop is het niet in strijd met dit artikel dat in artikel 13,
lid 13.12.2, van de planregels is bepaald dat alleen een
roodkavel wordt aangemerkt als erf in de zin van het
Besluit omgevingsrecht. Het betoog faalt.

Annotatie
1. De uitspraak met ECLI:NL:RVS:2017:1447 gaat over
de ontwikkellocatie Oosterwold in Almere. De betreffende
locatie is in 2014 (Stb. 2014, 168) aangewezen als gebied
waarvoor geëxperimenteerd mag worden met een bredere
reikwijdte van het bestemmingsplan (zie artikel 7c lid 16
onder a van het Besluit uitvoering Crisis- en herstelwet,
hierna ‘het Besluit’). Voor het bestemmingsplan ‘Ooster-
wold’ is van de geboden experimenteermogelijkheid
gebruikgemaakt. In onderdeel 2 van deze noot zal ik nader
ingaan op artikel 7c van het Besluit in relatie tot het
bestemmingsplan ‘Oosterwold’. In onderdeel 3 staat de
plansystematiek van het bestemmingsplan ‘Oosterwold’
centraal. In onderdeel 4 zoom ik in op twee interessante
aspecten van het bestemmingsplan ‘Oosterwold’. Het gaat
daarbij in essentie om de vraag of de betreffende planre-
gels in overeenstemming zijn met het beginsel van
rechtszekerheid.

2. De status van ‘bestemmingsplan met bredere reikwijdte’
maakt het mogelijk om te experimenteren met de in de

toekomstige Omgevingswet beoogde verbreding van het
bestemmingsplan tot een omgevingsplan. Voor het
‘bestemmingsplan met bredere reikwijdte’ geldt op grond
van artikel 7c lid 1 van het Besluit – evenals onder de
Omgevingswet voor het omgevingsplan – dat regels
mogen worden gesteld die strekken ten behoeve van het
(-) bereiken en in stand houden van een veilige en gezonde
fysieke leefomgeving en een goede omgevingskwaliteit
en (-) doelmatig beheren, gebruiken en ontwikkelen van
de fysieke leefomgeving ter vervulling van maatschappe-
lijke functies (zie voor het omgevingsplan artikelen 4.1 en
4.2 van de Omgevingswet).

Omdat een ‘bestemmingplan met bredere reikwijdte’ in
juridische zin een bestemmingsplan is, bevatten de leden
2 tot en met 15 van het Besluit een opsomming van wet-
telijke regels die niet gelden of waarvan kan worden
afgeweken indien een ‘bestemmingsplan met bredere
reikwijdte’ wordt vastgesteld. Het gaat daarbij bijvoorbeeld
om de mogelijkheid om (a) een planperiode van 20 in
plaats van 10 jaar te hanteren (artikel 7c lid 2 van het
Besluit), (b) om de regels uit gemeentelijke verordeningen
die betrekking hebben op de fysieke leefomgeving in het
bestemmingsplan vast te leggen (artikel 7c lid 4 van het
Besluit), (c) het exploitatieplan vast te stellen bij een
omgevingsvergunning voor het bouwen (artikel 7c lid 10
van het Besluit) en (d) af te wijken van de standaardregels
voor bestemmingsplannen die zijn vastgelegd in de
Regeling standaarden ruimtelijke ordening 2012 (voor
bestemmingsplannen: de SVBP). Voor het bestemmings-
plan Oosterwold is van de hiervoor onder a tot en met d
beschreven mogelijkheden gebruikgemaakt.

3. Uitgangspunt van het bestemmingsplan ‘Oosterwold’ is
dat het plangebied overeenkomstig het bestaande gebruik
wordt bestemd. Een van de beroepsgronden van appellan-
ten was dat het bestaande agrarisch gebruik ten onrechte
onder het overgangsrecht was gebracht. Zoals de Afdeling
in rechtsoverweging 5 vaststelt, is daarvan geen sprake.
Het wegbestemmen van het bestaande gebruik past niet
bij de ontwikkelingsfilosofie van de raad. Volgens de
plantoelichting wil de raad door middel van het bestem-
mingsplan bevorderen dat de ontwikkellocatie Oosterwold
van binnenuit wordt ontwikkeld door initiatiefnemers in het
gebied zelf. Deze initiatiefnemers worden uitgenodigd om
een eigen plaats in het gebied te vinden, plannen te maken
en uit te voeren, en eraan bij te dragen dat het gebied
zich blijft ontwikkelen. Niet de gemeente, maar de initia-
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tiefnemers bepalen het tempo van de ontwikkeling. De
ontwikkeling van Oosterwold kan daardoor twintig, dertig
jaar of nog langer duren.

Wegbestemmen zou de gemeente nopen tot het voeren
van gemeentelijke regie, omdat de gemeente in het kader
van de bestemmingsplanprocedure dan had moeten aan-
tonen dat zij de nieuwe bestemmingen desnoods door
middel van onteigening binnen de planperiode (voor Oos-
terwold bedraagt deze 20 jaar) zal realiseren. Blijkens de
plantoelichting wil de gemeenteraad dat juist niet. Gevolg
van de gekozen insteek is dat men de uitvoerbaarheidsdis-
cussie in feite heeft geëlimineerd. Voor de volledigheid
vermeld ik dat ten aanzien van een ‘bestemmingsplan met
bredere reikwijdte’ de toets aan de ladder voor duurzame
verstedelijking (artikel 3.1.6 lid 2 en 3 van het Besluit
ruimtelijke ordening) moet worden doorlopen. Het Besluit
voorziet op dit punt niet in een afwijkmogelijkheid. Zo’n
afwijkmogelijkheid zou overigens ook niet voor de hand
liggen, omdat het de bedoeling is dat ook de Omgevings-
wet in een Laddertoets voor het omgevingsplan gaat
voorzien.

Om de gewenste ontwikkeling van het plangebied mogelijk
te maken is het plangebied grotendeels voorzien van de
aanduiding ‘overige zone – ontwikkelregels’. Binnen deze
zone mag een groot aantal nieuwe functies ontwikkeld
worden, waaronder wonen, bedrijven tot en met categorie
3.1 uit de 'Staat van Bedrijfsactiviteiten' die als bijlage 1
is opgenomen bij deze regels met uitzondering van Bevi-
inrichtingen, vuurwerkbedrijven en Wgh-inrichtingen; kan-
toren, commerciële voorzieningen, stadslandbouw, natuur,
wegen en straten.

De aanduiding ‘overige zone – ontwikkelregels’ geldt naast
het bestaande positief bestemde gebruik (zie artikel 13.2
van de planregels), tenzij de toepasselijkheid expliciet is
uitgesloten. De artikelen 13.3 tot en met 13.26 van de
planregels bevatten nadere instructies voor de wijze
waarop de functies die binnen de aanduiding in beginsel
mogelijk zijn, ontwikkeld kunnen en moeten worden. Twee
van deze instructies worden in de volgende paragraaf
onder de loep genomen.

4. In rechtsoverweging 9 van de uitspraak staan onder-
staande planregels centraal:

13.10.1 Percentage kavels per programma

Binnen het gehele plangebied gelden de volgende maxi-
male percentages per kaveltype:

Type kavel Maximumpercentage per kaveltype

Standaardkavel 73%

Landbouwkavel 10%

Landschapskavel 17%

13.10.2 Verdeling van functies

Binnen het gehele plangebied geldt per functie het vol-
gende maximale percentage:

Functie Maximumpercentage per functie

Wonen 61%

Bedrijven 29%

Kantoren 4,5%

Voorzieningen 5,5%

Appellante stelt zich op het standpunt dat bovenstaande
planregels in strijd zijn met de rechtszekerheid, omdat het
bouwrecht afhankelijk is van wat de vele andere eigenaren
in het plangebied doen. Zij stelt dat voor wijzigingen in het
kaveltype en gebruikswijzigingen geen omgevingsvergun-
ning benodigd is waardoor deze niet kenbaar zullen zijn
bij het gemeentebestuur. In dit verband verwijst zij naar
de uitspraak van de Afdeling van 19 januari 2005
(ECLI:NL:RVS:2005:AS3197). In deze uitspraak was een
uitwerkingsplan aan de orde dat een flexibel systeem met
rechtstreekse gebruiks- en bebouwingsmogelijkheden
bevatte. Volgens dit systeem mocht binnen een groot
gebied maximaal een bepaald aantal vierkante meter van
een bepaalde functie gerealiseerd worden. De Afdeling
overwoog in de uitspraak van 19 januari 2005 dat voor
gebruikers en eigenaren een redelijke mate van zekerheid
dient te bestaan over de vraag of voor een bepaald
bouwvoornemen een bouwvergunning kan worden verleend
en of een bepaald voorgenomen gebruik in overeenstem-
ming met het plan kan worden geacht. Hamvraag voor de
Afdeling was of het bestemmingsplan ‘Oosterwold’ aan
deze maatstaf voldoet. Volgens de Afdeling is dat het
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geval. De Afdeling geeft daarvoor drie redenen. Aan de
twee eerste redenen besteed ik hieronder aandacht.

De Afdeling hecht in de eerste plaats betekenis aan het
feit dat het gaat om een experimenteel bestemmingsplan.
Ik vind dat een opmerkelijk argument. Waarom zouden
voor een ‘bestemmingsplan met bredere reikwijdte’ uit het
oogpunt van rechtszekerheid minder strenge eisen gelden
dan voor een regulier bestemmingsplan? Artikel 7c van
het Besluit biedt daarvoor naar mijn oordeel geen aankno-
pingspunten. Ook een omgevingsplan onder de Omgevings-
wet zou naar mijn oordeel aan het door de Afdeling in
2005 geformuleerde criterium getoetst moeten worden.
Het eerste argument van de Afdeling overtuigt daarom
naar mijn oordeel niet.

In de tweede plaats is volgens de Afdeling relevant dat de
gemeente een gebiedsregisseur heeft aangesteld die de
kaveluitgifte en de verlening van omgevingsvergunningen
monitort. Een initiatiefnemer kan bij de gebiedsregisseur
informeren of de maximumpercentages in artikel 13.10.1
en 13.10.2 van de planregels al zijn bereikt. Ik vraag mij
af hoe dit oordeel van de Afdeling zich verhoudt tot de
eisen die de Afdeling stelt aan geluidverkavelingsregels in
een bestemmingsplan. Zie hierover onder meer ABRvS 4
februari 2015 (ECLI:NL:RVS:2015:237 en AB 2015/83
m.nt. R. Benhadi). In die uitspraak overweegt de Afdeling:
‘De thans door de raad gekozen plansystematiek, waarin
voor het kennisnemen van de in het plan opgenomen ver-
deling van de geluidruimte een bij de Omgevingsdienst
Zuid-Holland Zuid beschikbaar gesteld digitaal rekenmodel
kan worden ingezien of kan worden opgevraagd, moet
met het oog op de rechtszekerheid ontoereikend worden
geacht. Voorts moet naar het oordeel van de Afdeling
vanuit een oogpunt van rechtszekerheid in de genoemde
onderdelen van het bestemmingsplan bindend zijn vastge-
legd welk rekenmodel en, voor zover van toepassing,
welke versie daarvan, wordt gebruikt om te berekenen of
aan de geluidnormering in de planregels wordt voldaan.
In dat kader is voorts niet aanvaardbaar dat pas bij een
aanvraag om uitbreiding van een bedrijf door de zonebe-
heerder wordt bepaald op welke zone- en MTG-punten de
bijdrage aan de immissiewaarden dient te worden
getoetst.’

Als deze jurisprudentielijn op het bestemmingsplan ‘Oos-
terwold’ wordt toegepast, had aan de planregels een
dynamisch systeem gekoppeld moeten worden waaruit

een initiatiefnemer op ieder door hem gewenst moment
kan afleiden wat de stand van de gronduitgifte en het
daarbij behorende programma is. De initiatiefnemer is dan
niet afhankelijk van door of namens het bevoegd gezag
te verkrijgen informatie. Zo’n systeem komt bovendien de
rechtszekerheid ten goede. De raad had ter zitting nog
toegelicht dat de gebiedsregisseur de verleende omge-
vingsvergunningen voor initiatieven op een plattegrond
van het plangebied zal bijhouden die via een website voor
iedereen is te raadplegen. Gelet op hetgeen ik hiervoor
uiteen heb gezet, had dat systeem in de planregels vast-
gelegd kunnen – en naar mijn oordeel – moeten worden.

Een tweede aspect dat aandacht verdient, betreft de wijze
waarop de verschillende functies die binnen de aanduiding
‘overige zone – ontwikkelgebied’ mogelijk worden gemaakt,
zich tot elkaar verhouden. Artikel 13.13 van de planregels
bepaalt daarover het volgende: ‘Bij de aanvraag om
omgevingsvergunning dient de initiatiefnemer aan te tonen
dat het initiatief voldoet aan de hieronder beschreven
normen voor milieu- en omgevingsfactoren. Indien het ini-
tiatief niet voldoet aan een of meer van de genoemde
normen, dan wel kan voldoen aan de in de Bijlage Beslis-
bomen genoemde voorwaarden voor die milieu- of omge-
vingsfactor, past het initiatief niet binnen het bestemmings-
plan.’

De normen waarnaar artikel 13.13 van de planregels ver-
wijst, staan voor een belangrijk deel in een als bijlage aan
de planregels gehechte beslisboom. Ik licht de werking
van de beslisboom toe aan de hand van een voorbeeld.
Gesteld dat een initiatiefnemer een fabriek voor broodpro-
ducten op een kavel in het plangebied wil realiseren. Het
initiatief moet onder meer voldoen aan artikel 13.15.1 van
de planregels: ‘Bij het realiseren van gebouwen en bouw-
werken, geen gebouwen zijnde, het uitvoeren van werken,
geen bouwwerken zijnde, of van werkzaamheden en
gebruikswijzigingen geldt dat voldoende afstand in acht
wordt genomen zodat er geen hinder is op aangrenzende
kavels. Ten behoeve van de beoordeling of voldoende
afstand in acht wordt genomen, wordt de "beslisboom
bedrijven en milieuzonering" doorlopen zoals opgenomen
in de Bijlage Beslisbomen.’

Concreet betekent dit dat de initiatiefnemer de stappen
van de beslisboom moet doorlopen om vast te stellen of
zijn initiatief in het bestemmingsplan past. De paragrafen
2.2 en 2.3 van de beslisboom zijn gewijd aan de vestiging
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van nieuwe milieubelastende activiteiten. Paragraaf 2.2
gaat in het kort uit van de situatie dat voldoende grond
rondom de milieubelastende activiteit op de kavel
beschikbaar is zodat de milieubelasting niet buiten de
kavelgrens treedt conform de richtafstanden in de VNG-
brochure ‘Bedrijven en milieu-zonering’ (2009). De fabriek
voor broodproducten heeft voor wat betreft geur en geluid
ook gevolgen buiten het kavel van de initiatiefnemer.
Daarom biedt paragraaf 2.2 van de beslisboom geen
soelaas en wordt toegekomen aan paragraaf 2.3. In deze
paragraaf wordt onder meer de volgende vraag aan de
initiatiefnemer gesteld: ‘Blijkt uit de aanvraag dat zowel
de eigenaar van de milieubelastende activiteit als de
eigenaar van de milieugevoelige activiteit een kortere
afstand accepteert (door een gezamenlijke aanvraag of
een ondertekende verklaring)?’. Gesteld dat de initiatiefne-
mer met de eigenaar van de aangrenzende kavel overeen-
komt dat de veroorzaakte geurhinder aanvaardbaar is.
Betekent dit dan dat de initiatiefnemer de fabriek mag
starten? Ook als ter plaatse bij voorbeeld al een woning
aanwezig is? Een bevestigend antwoord lijkt mij niet vere-
nigbaar met het centrale criterium van artikel 7c lid 1 van
het Besluit. De volgende vraag in de beslisboom luidt als
volgt: ‘Is tussen de milieubelastende activiteit en de milieu-
gevoelige functie voldoende afstand voorzien conform de
richtafstanden in de VNG brochure ‘Bedrijven en milieuzone-
ring’ (2009), waarbij reductie met maximaal 2 afstands-
stappen mag plaatsvinden voor alle aspecten met uitzon-
dering van gevaar?’. Het is in beginsel aan de initiatiefne-
mer om te bepalen of aan deze eis voldaan wordt. De
toets van de door de initiatiefnemer aan te reiken verant-
woording volgens de beslisboom vindt plaats in het kader
van de omgevingsvergunning voor de activiteit bouwen.
Die toets is slechts beperkt tot het aspect bouwen. De
vraag of het gebruik in enge zin aan de planregels voldoet,
is in het bestemmingsplan ‘Oosterwold’ volgens mij niet
aan een omgevingsvergunningplicht verbonden. Dat
betekent dat de vraag of de initiatiefnemer terecht heeft
geconcludeerd dat het gebruik van de opstal voor de
productie van broodproducten in het bestemmingsplan
past, pas in het kader van een handhavingsprocedure door
het bevoegd gezag (en de bestuursrechter!) getoetst zou
kunnen worden. Ik vraag me in gemoede af of initiatiefne-
mers op een dergelijke regeling zitten te wachten. De
planregeling staat wat mij betreft op gespannen voet met
het rechtszekerheidsbeginsel. De onderlinge verenigbaar-
heid van functies die het bestemmingsplan toestaat, dient
naar mijn oordeel in het kader van het bestemmingsplan

beoordeeld te worden. Doorschuiven is mogelijk, mits
gekoppeld aan een nader toetsmoment, bij voorbeeld in
de vorm van een binnenplanse omgevingsvergunning.

Tycho Lam

17-75
ABRvS 28 juni 2017,
nr. 201608869/1/R3
(Dongeradeel/bestemmingsplan
'Ee-bedrijvenlocatie Tibsterwei')
(ECLI:NL:RVS:2017:1724)

Over de toepassing van de ‘ladder’ heeft de Afdeling
bestuursrechtspraak in de afgelopen jaren veel uit-
spraken gedaan. Per 1 juli 2017 wordt het Besluit
ruimtelijke ordening gewijzigd met als doel om de
ladder te vereenvoudigen en de onderzoekslasten
te verminderen. Een deel van de omvangrijke
rechtspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak
blijft ook na 1 juli 2017 van belang. De hoofdlijnen
van die rechtspraak zijn in deze overzichtsuitspraak
opgenomen en zijn bedoeld om de rechtspraktijk
houvast te bieden bij de toepassing van de ladder.

artikel 3.1.6 lid 2 en 3 Bro

Inleiding

1. Op 1 juli 2017 treedt in werking het besluit tot wijziging
van het Besluit ruimtelijke ordening in verband met de
aanpassing van de ladder voor duurzame verstedelijking
(Stb 2017, 182). Met deze aanpassing worden drie leden
van artikel 3.1.6 van het Besluit ruimtelijke ordening
(hierna: Bro) gewijzigd. In deze leden worden eisen gesteld
aan de toelichting bij een bestemmingsplan dat een nieuwe
stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt. Het nieuwe derde
lid maakt het mogelijk dat bij bestemmingsplan kan worden
bepaald dat de beschrijving van de behoefte aan een
nieuwe stedelijke ontwikkeling en een motivering als
bedoeld in het tweede lid eerst wordt opgenomen in de
toelichting bij het wijzigings- of het uitwerkingsplan als
bedoeld in dat artikel. De aangebrachte wijzigingen heb-
ben, blijkens de Nota van Toelichting (2017) als doel de
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ladder te vereenvoudigen, zodanig dat de in de praktijk
ervaren knelpunten worden opgelost, de onderzoekslasten
verminderen, maar de effectiviteit van het instrument
behouden blijft. Met deze wijzigingen is niet beoogd het
doel van de regeling te wijzigen.

1.1. Bij de totstandkoming van deze aanpassing heeft de
rechtspraak van de Afdeling met betrekking tot het
bestaande artikel 3.1.6, tweede en derde lid, van het Bro
een rol gespeeld. Omdat een deel van deze omvangrijke,
binnen een betrekkelijk kort tijdsbestek tot stand gekomen
rechtspraak, ook vanaf 1 juli 2017 van belang blijft, wor-
den in deze overzichtsuitspraak, om de rechtspraktijk
houvast te bieden, na inleidende overwegingen, de
hoofdlijnen van die rechtspraak weergegeven, voor zover
deze na die datum van toepassing blijven.

Leeswijzer

1.2. Hierna zal achtereenvolgens op de volgende onder-
werpen worden ingegaan.

2 - 2.6: inhoud, aard, doel en strekking van artikel 3.1.6,
tweede en derde lid, van het Bro;

3 - 3.2: hoofdlijnen van de wijziging van de regeling per 1
juli 2017;

4 - 4.1: behoeftetoets buiten de ladder om; 5 - 5.3: reik-
wijdte van artikel 3.1.6, tweede en derde lid, van het Bro;

6 - 6.5: uitleg van het begrip "stedelijke ontwikkeling";

7 - 7.10: uitleg van het begrip "nieuwe stedelijke ontwikke-
ling"

8 - 8.2: de reikwijdte van het onderzoek naar, het overleg
over, en de beschrijving van de behoefte aan een bepaalde
nieuwe stedelijke ontwikkeling;

9 - 9.10: eisen die worden gesteld aan de beschrijving
van de behoefte aan de voorgenomen nieuwe stedelijke
ontwikkeling.

10 - 10.3: uitleg van het begrip "bestaand stedelijk gebied";

11 - 11.2: rechterlijke toetsing van de beschrijving van de
behoefte;

12 - 12.8: toepassing van het relativiteitsvereiste in ver-
band met het bepaalde in artikel 3.1.6, tweede en derde
lid, van het Bro.

Inhoud, aard, doel en strekking van de regeling

2. De tekst van artikel 3.1.6 van het Bro zoals deze luidt
tot 1 juli 2017 en de gewijzigde tekst van het tweede,
derde en vierde lid van dit artikel zoals deze luidt vanaf 1
juli 2017 is opgenomen in de bijlage, die deel uitmaakt
van deze uitspraak.

2.1. In artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro zijn eisen
opgenomen waaraan de toelichting bij een bestemmings-
plan dat een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt,
moet voldoen.

2.2. Artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro behelst, blijkens
de Nota van toelichting (2017), een motiveringseis en
vraagt om explicitering van gemaakte keuzes. Voor het
maken en onderbouwen van die keuzes is zo nodig, op
grond van artikel 3:2 van de Algemene wet bestuursrecht
(hierna: Awb), onderzoek geboden waarbij de nodige
kennis wordt vergaard omtrent de behoefte aan de in het
bestemmingsplan voorziene nieuwe stedelijke ontwikkeling.
De uitkomsten daarvan dienen, op grond van artikel 3.1.6,
eerste lid, aanhef en onder d, van het Bro, in de toelichting
te zijn neergelegd.

2.3. De reden voor de aanvulling op het eerste lid van
artikel 3.1.6 van het Bro is, blijkens de Nota van Toelich-
ting (2017), dat juist als het gaat om een nieuwe stedelijke
ontwikkeling die vaak ingrijpende gevolgen zal hebben
voor (de wijde omgeving van) het plangebied, het noodza-
kelijk is dat gemeentelijke bestuursorganen nadrukkelijk
stilstaan bij de vraag of er behoefte is aan de nieuwe ste-
delijke ontwikkeling en daar in de toelichting bij het
bestemmingsplan op ingaan.

2.4. Met artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro is beoogd
vanuit een oogpunt van ruimtelijke ordening ongewenste
leegstand te vermijden en zorgvuldig ruimtegebruik te
stimuleren (uitspraak van 8 februari 2017, ECLI:NL:RVS:
2017:353 (Goeree-Overflakkee)).

2.5. Artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro is geen blauw-
druk voor een optimale ruimtelijke inpassing van alle
nieuwe ontwikkelingen, maar bewerkstelligt dat de wens
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om in een nieuwe stedelijke ontwikkeling te voorzien aan
de hand van het toetsingskader van dit artikellid nadrukke-
lijk in de plantoelichting wordt gemotiveerd en afgewogen
met oog voor de ontwikkelingsbehoefte van een gebied
en met oog voor de toekomstige ruimtebehoefte en de
ontwikkeling van de omgeving waarin het gebied ligt. Deze
bepaling schrijft geen vooraf bepaald resultaat voor, omdat
het optimale resultaat moet worden beoordeeld door het
bevoegd gezag dat de regionale en lokale omstandigheden
kent en de verantwoordelijkheid draagt voor de ruimtelijke
afweging met betrekking tot die ontwikkeling (uitspraken
van 23 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1421 (Hengelo) en
van 28 september 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2579 (Eind-
hoven).

2.6. Met ingang van 1 juli 2014 is een nieuw vierde lid in
artikel 3.1.6 van het Bro opgenomen om duidelijk te maken
dat een onderzoek naar de actuele regionale behoefte
slechts tot doel mag hebben om na te gaan of de vestiging
van een dienst in overeenstemming is met een goede
ruimtelijke ordening (Besluit van 16 mei 2014 tot wijziging
van het Besluit algemene regels ruimtelijke ordening en
het Besluit ruimtelijke ordening (buisleidingen van nationaal
belang voor het vervoer van gevaarlijke stoffen alsmede
het aanbrengen van enkele verbeteringen) (Stb. 2014,
174)).

Wijzigingen per 1 juli 2017

3. De tot 1 juli 2017 in artikel 3.1.6, tweede lid, aanhef
en onder a, van het Bro opgenomen eis dat de actuele
regionale behoefte dient te worden beschreven wordt per
die datum gewijzigd in die zin dat de elementen "actuele"
en "regionale" komen te vervallen. Deze elementen komen
ook in het vierde lid te vervallen. Afstemming op regionaal
niveau is, volgens de Nota van Toelichting (2017), geborgd
in de artikelen 3.1.1 en 3.1.6, eerste lid, onder c, van het
Bro.

3.1. De tot 1 juli 2017 in artikel 3.1.6, tweede lid, aanhef
en onder b en c, van het Bro opgenomen eisen komen
per die datum te vervallen en worden vervangen door de
in het tweede lid van artikel 3.1.6 van het Bro, opgenomen
aanvullende eisen voor bestemmingsplannen die een
nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk maken. In het geval
in het bestemmingsplan een nieuwe stedelijke ontwikkeling
mogelijk wordt gemaakt, dient de toelichting een

beschrijving te bevatten van de behoefte aan de voorge-
nomen stedelijke ontwikkeling.

Indien het bestemmingsplan een nieuwe stedelijke ontwik-
keling mogelijk maakt buiten het bestaand stedelijk gebied,
dient de toelichting, aanvullend op de beschrijving van de
behoefte en het resultaat van het nodige overleg, een
motivering te bevatten waarom niet binnen het bestaand
stedelijk gebied in de behoefte kan worden voorzien. Dit
betekent dat bij een ontwikkeling buiten bestaand stedelijk
gebied een nadrukkelijke motivering nodig is, dat wil zeg-
gen in aanvulling op de algemene vereisten van artikel
3.1.6, eerste lid, van het Bro, waarom niet in het bestaand
stedelijk gebied in de behoefte aan de nieuwe stedelijke
ontwikkeling wordt voorzien. Daarbij kunnen de beschik-
baarheid en geschiktheid van de ontwikkelingsmogelijkhe-
den in bestaand stedelijk gebied een rol spelen.

3.2. In het derde lid van artikel 3.1.6 van het Bro is, anders
dan in het Bro zoals dat luidt tot 1 juli 2017, bepaald dat
het bevoegde bestuursorgaan de beschrijving van de
behoefte aan een nieuwe stedelijke ontwikkeling kan
‘doorschuiven’ van het bestemmingsplan naar het uitwer-
kings- of wijzigingsplan. Toepassing van dit artikellid heeft,
volgens de Nota van toelichting (2017), tot gevolg dat de
met uitwerkingsplicht of wijzigingsbevoegdheid bestemde
locatie, tot het moment van vaststelling van het wijzigings-
of uitwerkingsplan, geen onderdeel zal uitmaken van het
aanbod (de planologische voorraad) bij toetsen voor
andere locaties in de omgeving. Het eventueel doorschui-
ven van de toets laat het bepaalde in artikel 3.1.6, eerste
lid, van het Bro onverlet. Aangenomen wordt dat de uit-
voerbaarheid van een bestemmingsplan dat voorziet in de
mogelijkheid van een wijzigings- of uitwerkingsplan, wat
globaler kan worden gemotiveerd, aldus de Nota van
Toelichting (2017).

Behoeftetoets buiten de ladder om

4. Het eerste lid van artikel 3.1.6 van het Bro, dat per 1
juli 2017 ongewijzigd blijft, stelt eisen aan de inhoud van
de toelichting waarvan elk bestemmingsplan vergezeld
dient te gaan. Daarin is onder meer bepaald dat in de
toelichting een verantwoording moet zijn neergelegd van
de in het plan gemaakte keuze van bestemmingen, een
beschrijving van de uitkomsten van het in artikel 3.1.1
bedoelde overleg en van de inzichten over de uitvoerbaar-
heid van het plan. Ook is in het eerste lid bepaald dat de
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toelichting de uitkomsten bevat van het met toepassing
van artikel 3:2 van de Awb verrichte onderzoek. Daartoe
behoort ook het onderzoek naar de behoefte (uitspraak
van 17 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1908 (Westerveld)).

4.1. Wanneer een ruimtelijke ontwikkeling niet als nieuwe
stedelijke ontwikkeling kan worden aangemerkt, is artikel
3.1.6, tweede lid, van het Bro niet van toepassing. Dit
neemt niet weg dat aan de eisen van het eerste lid van
artikel 3.1.6 van het Bro dient te worden voldaan. Bij de
toets of het plan in overeenstemming is met een goede
ruimtelijke ordening dient onder meer beoordeeld te wor-
den of de in het plan voorziene bestemmingen passende
bestemmingen zijn (uitspraak van 25 juni 2014,
ECLI:NL:RVS:2014:2294 (Weert) en of de mogelijk
gemaakte ontwikkeling voorziet in een behoefte (uitspraak
van 5 april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:943 (Ermelo)). De
behoefte aan de mogelijk gemaakte ontwikkeling dient
met het oog op de uitvoerbaarheid van het plan te zijn
onderbouwd (uitspraak van 18 december 2013,
ECLI:NL:RVS:2013:2471 (Weststellingwerf)).

De bestuursrechter beoordeelt, in aanmerking genomen
deze onderbouwing, of de mogelijk gemaakte ontwikkeling
zodanig is, dat aanleiding bestaat voor het oordeel dat
het betrokken bestuursorgaan er in redelijkheid van heeft
kunnen uitgaan dat binnen de planperiode van in beginsel
tien jaar behoefte zal bestaan aan de ontwikkeling die het
plan mogelijk maakt (uitspraak van 18 november 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:3542 (Leek)).

Reikwijdte artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro

5. Indien een minister overgaat tot vaststelling van een
rijksinpassingsplan als bedoeld in artikel 3.28 van de Wro,
of indien provinciale staten overgaan tot vaststelling van
een provinciaal inpassingsplan als bedoeld in artikel 3.26
van de Wro, of indien het college van burgemeester en
wethouders overgaat tot het vaststellen van een wijzigings-
of uitwerkingsplan voor een nieuwe stedelijke ontwikkeling
als bedoeld in artikel 1.1.1, eerste lid, onder i, van het
Bro, zal ingevolge artikel 1.1.1, tweede en derde lid, van
het Bro bij de vaststelling van deze plannen moeten worden
voldaan aan artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro.

5.1. Daaraan moet ingevolge artikel 5.20 van het Besluit
omgevingsrecht (hierna: het Bor) ook worden voldaan als
een omgevingsvergunning, die wordt verleend met toepas-

sing van artikel 2.12, eerste lid, onderdeel a, onder 3°,
van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (hierna:
Wabo) een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt
(uitspraak van 21 januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:96
(Groningen)). Deze bepaling is niet van toepassing indien
met toepassing van artikel 2.12, eerste lid, aanhef en
onder a, onder 1° en onder 2°, van de Wabo omgevings-
vergunning wordt verleend. Uit artikel 5.20 van het Bor
volgt dat slechts voor zover een omgevingsvergunning
met toepassing van het bepaalde onder 3°, van artikel
2.12, eerste lid, onder a, van de Wabo wordt verleend,
artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro van overeenkomstige
toepassing is (uitspraak van 14 december 2016,
ECLI:NL:RVS:2016:3307 (Assen)).

5.2. Hetgeen in deze overzichtsuitspraak wordt overwogen
omtrent een door een gemeenteraad vast te stellen
bestemmingsplan is in beginsel ook van toepassing op de
hiervoor genoemde andere besluiten waarvoor artikel
3.1.6, tweede lid, van het Bro van toepassing is.

5.3. Het opnemen van een wijzigingsbevoegdheid, uitwer-
kingsregels of een binnenplanse afwijkingsbevoegdheid
in een bestemmingsplan houdt in dat het eventuele gebruik
daarvan in beginsel in overeenstemming met een goede
ruimtelijke ordening moet worden geacht. Dit betekent
dat, met uitzondering van de gevallen waarin ten aanzien
van de wijzigingsbevoegdheid of uitwerkingsregels toepas-
sing wordt gegeven aan de in het nieuwe artikel 3.1.6,
derde lid, van het Bro bedoelde zogenoemde "doorschuif-
mogelijkheid", de raad reeds bij het opnemen van deze
bevoegdheid of regels die een nieuwe stedelijke ontwikke-
ling mogelijk maken, inzicht zal moeten geven in de
beantwoording van de vraag of binnen de planperiode met
een behoefte aan de mogelijk te maken ontwikkeling
rekening moet worden gehouden en of deze ontwikkeling
in het licht van de overige in artikel 3.1.6, tweede lid, van
het Bro geformuleerde vereisten binnen het plangebied
zal kunnen worden gerealiseerd (uitspraken van 10 juni
2015, ECLI:NL:RVS:2015:1797 (De Bilt; uitwerkingsplicht),
van 5 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:307 (Korendijk;
wijzigingsbevoegdheid), en van 18 juni 2014, ECLI:NL:
RVS:2014:2202 (Echt-Susteren; afwijkingsbevoegdheid)).

Stedelijke ontwikkeling

6. Artikel 1.1.1 van het Bro luidt:
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"In dit besluit en de hierop berustende bepalingen wordt
verstaan onder:

[….]

i. stedelijke ontwikkeling: ruimtelijke ontwikkeling van een
bedrijventerrein of zeehaventerrein, of van kantoren,
detailhandel, woningbouwlocaties of andere stedelijke
voorzieningen".

6.1. Blijkens de Nota van Toelichting (2017) worden onder
"andere stedelijke voorzieningen" als bedoeld in artikel
1.1.1, eerste lid, onder i, van het Bro, verstaan: accom-
modaties voor onderwijs, zorg, cultuur, bestuur en indoor
sport en leisure. Daartoe kunnen blijkens de rechtspraak
van de Afdeling onder meer behoren: een hotel (uitspraak
van 30 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2838 (Tilburg)), een
zorgvoorziening (uitspraak van 6 mei 2015, ECLI:NL:RVS:
2015:1400 (Bronckhorst)), een ziekenhuis (uitspraak van
30 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2838 (Tilburg)), een long
stay parkeerplaats ten behoeve van een goederenwegver-
voerbedrijf (uitspraak van 2 juni 2014, ECLI:NL:RVS:
2014:2143 (Gennep)), een recreatiepark (uitspraak van
23 december 2015, ECLI:NL:RVS: 2015:3931 (Medem-
blik)) en een mestvergistingsinstallatie met een capaciteit
van maximaal 36.000 ton mest per jaar, die gedeeltelijk
afkomstig is van bedrijven uit de omgeving (uitspraak van
16 maart 2016, ECLI:NL:RVS: 2016:734 (Ede)).

6.2. Onder meer de volgende ontwikkelingen zijn door de
Afdeling niet als stedelijke ontwikkeling als bedoeld in
artikel 3.1.6, tweede lid, in samenhang met artikel 1.1.1,
eerste lid, onder i, van het Bro, aangemerkt: een weg
(uitspraak van 18 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:448
(Den Haag)), een busbaan (uitspraak van 16 september
2015, ECLI:NL:RVS:2015:2929 (Velsen)), een hoogspan-
ningsverbinding (uitspraak van 24 februari 2016,
ECLI:NL:RVS:2016:465 (Inpassingsplan DW380 Doetin-
chem - Voorst)), een windturbinepark (uitspraak van 16
maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:709 (Windpark Krammer)),
gronden waaraan een agrarische bestemming is toegekend
(uitspraak van 25 mei 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1438
(Maasdriel)), een transformatorstation (uitspraak van 26
april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1123 (Hollands Kroon)) en
een kampeerterrein van ongeveer 3 ha, waar ruimte wordt
geboden aan uitsluitend tenten, tentwagens, kampeer-
auto’s, caravans of stacaravans, dan wel andere daarmee
vergelijkbare voertuigen of onderkomens (uitspraak van

5 april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:943 (Ermelo)). Een par-
keerterrein waarvan de behoefte afhankelijk is van de
aanwezigheid van een bestaande voorziening, zoals bij-
voorbeeld een recreatieterrein, is evenmin aan te merken
als een stedelijke ontwikkeling als bedoeld in artikel 3.1.6,
tweede lid, van het Bro (uitspraak van 5 april 2017,
ECLI:NL:RVS:2017:943 (Ermelo)).

6.3. Een in een bestemmingsplan voorziene ontwikkeling
dient voldoende substantieel te zijn om als stedelijke ont-
wikkeling te kunnen worden aangemerkt. Wanneer een
bestemmingsplan voorziet in kleinschalige bedrijfsbebou-
wing, het plandeel met de bedrijfsbestemming beperkt
van omvang is en beperkte gebruiksmogelijkheden biedt,
voorziet dit plan in zoverre niet in een stedelijke ontwikke-
ling (uitspraak van 23 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1442
(Wierden)).

De Afdeling hecht er aan de volgende uitgangspunten te
noemen, die zij hanteert voor de beoordeling of een
voorziene ontwikkeling voldoende substantieel is om als
stedelijke ontwikkeling te kunnen gelden.

Wanneer een bestemmingsplan voorziet in niet meer dan
11 woningen die gelet op hun onderlinge afstand als één
woningbouwlocatie als bedoeld in artikel 1.1.1, eerste lid,
van het Bro, kunnen worden aangemerkt, kan deze ontwik-
keling in beginsel niet als een stedelijke ontwikkeling wor-
den aangemerkt.

Wanneer een bestemmingsplan voorziet in een van de
andere in artikel 1.1.1, eerste lid, aanhef en onder i, van
het Bro genoemde stedelijke voorzieningen in de vorm
van een terrein met een ruimtebeslag van minder dan 500
m2 kan deze ontwikkeling in beginsel niet als een stedelijke
ontwikkeling worden aangemerkt.

Wanneer een bestemmingsplan voorziet in een van de
andere in artikel 1.1.1, eerste lid, aanhef en onder i, van
het Bro genoemde stedelijke voorzieningen in de vorm
van een gebouw met een bruto-vloeroppervlakte kleiner
dan 500 m2, kan deze ontwikkeling in beginsel niet als
een stedelijke ontwikkeling worden aangemerkt.

Wanneer een bestemmingsplan voorziet in een terrein met
een ruimtebeslag van meer dan 500 m2 of in een gebouw
met een bruto-vloeroppervlakte groter dan 500 m2, dient
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deze ontwikkeling in beginsel als een stedelijke ontwikke-
ling te worden aangemerkt.

6.4. Ook uitbreidingen van stedelijke ontwikkelingen kun-
nen, mits voldoende substantieel, worden aangemerkt als
een stedelijke ontwikkeling zoals bedoeld in artikel 1.1.1,
eerste lid, aanhef en onder i, van het Bro (uitspraak van
19 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:570 (Waterland)).

6.5. In de beantwoording van de vraag of een ontwikkeling
die een bestemmingsplan mogelijk maakt een stedelijke
ontwikkeling in de zin van artikel 3.1.6, tweede lid, van
het Bro behelst, dient betrokken te worden of de in het
bestemmingsplan voorziene ontwikkeling kan worden
aangemerkt als onderdeel van een niet in dit plan voorziene
nieuwe stedelijke ontwikkeling waarmee deze ontwikkeling,
voor de toepassing van artikel 3.1.6, tweede lid, van het
Bro, in samenhang dient te worden bezien (uitspraak van
4 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:653 (Lansingerland)).

Nieuwe stedelijke ontwikkeling

7. Bij de beantwoording van de vraag of een stedelijke
ontwikkeling die een bestemmingsplan mogelijk maakt
een nieuwe stedelijke ontwikkeling in de zin van artikel
3.1.6, tweede lid, van het Bro behelst, moet in onderlinge
samenhang worden beoordeeld in hoeverre het plan, in
vergelijking met het voorgaande bestemmingsplan, voor-
ziet in een functiewijziging en welk planologische beslag
op de ruimte het nieuwe plan mogelijk maakt in vergelijking
met het voorgaande bestemmingsplan (uitspraken van 6
april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:915 (Oldenzaal), en van
20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1064 (Waalre)).

Voorgaand planologisch regime: bij recht / nieuwe regime:
bij recht

7.1. Een bestemmingsplan dat bij recht een stedelijke
ontwikkeling mogelijk maakt, maar ten opzichte van het
voorgaande planologische regime niet voorziet in een
groter planologisch beslag op de ruimte en niet voorziet
in een functiewijziging, voorziet niet in een nieuwe stede-
lijke ontwikkeling als bedoeld in artikel 3.1.6, tweede lid,
van het Bro (uitspraak van 25 juni 2014, ECLI:NL:RVS:
2014:2294 (Weert)).

7.2. Een bestemmingsplan dat bij recht een stedelijke
ontwikkeling mogelijk maakt, maar ten opzichte van het

voorgaande planologische regime geen nieuw planologisch
ruimtebeslag mogelijk maakt, maar alleen een planologi-
sche functiewijziging, voorziet in beginsel niet in een
nieuwe stedelijke ontwikkeling als bedoeld in artikel 3.1.6,
tweede lid, van het Bro. Van dit uitgangspunt wordt afge-
weken indien die planologische functiewijziging een zoda-
nige aard en omvang heeft dat desalniettemin sprake is
van een nieuwe stedelijke ontwikkeling (uitspraak van 20
april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1075 (Amersfoort)). Hierbij
komt betekenis toe aan de ruimtelijke uitstraling van de
in het nieuwe plan voorziene functie en die van hetgeen
onder het vorige plan mogelijk was (uitspraak van 1 juni
2016, ECLI:NL:RVS:2016:1503 (Zundert)).

7.3. Onbenutte planologische mogelijkheden die in het
voorgaande bestemmingsplan bij recht waren voorzien
dienen in de onder 7 bedoelde vergelijking te worden
betrokken. Dit betekent dat deze onbenutte planologische
mogelijkheden in een nieuw plan mogen worden opgeno-
men, zonder dat hoeft te worden voldaan aan de in artikel
3.1.6, tweede lid, van het Bro genoemde eisen (uitspraak
van 1 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2062 (Amsterdam)).

Voorgaand planologisch regime: bij recht + afwijkingsbe-
voegdheid / nieuwe regime: bij recht

7.4. Een plan dat bij recht voorziet in een stedelijke ont-
wikkeling, maar ten opzichte van hetgeen het voorgaande
plan bij recht, in combinatie met een afwijkingsbevoegdheid
mogelijk maakte, niet in relevante mate voorziet in meer
of andere planologische mogelijkheden, voorziet niet in
een nieuwe stedelijke ontwikkeling.

Daarbij acht de Afdeling van belang, mede gelet op het-
geen hiervoor onder 5.1. is overwogen, dat indien die
afwijkingsbevoegdheid uit het voorgaande bestemmings-
plan zou zijn toegepast, artikel 3.1.6, tweede lid, van het
Bro niet toegepast had hoeven te worden. Het toetsings-
kader van artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro speelt
immers geen rol bij de toepassing van deze afwijkingsbe-
voegdheid (uitspraken van 15 maart 2017, ECLI:NL:RVS:
2017:694 (Duiven) en van 22 april 2015, ECLI:NL:RVS:
2015:1224 (Den Haag)).

Voorgaand planologisch regime: wijzigingsbevoegdheid /
nieuwe regime: bij recht
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7.5. Wanneer het voorgaande bestemmingsplan niet bij
recht voorzag in de voorgenomen stedelijke ontwikkeling,
maar in een, ten tijde van de vaststelling van het nieuwe
plan niet benutte, wijzigingsbevoegdheid voor de desbe-
treffende stedelijke ontwikkeling en het nieuwe plan bij
recht voorziet in deze stedelijke ontwikkeling, is deze
ontwikkeling een nieuwe stedelijke ontwikkeling en dient
te worden voldaan aan de in artikel 3.1.6, tweede lid, van
het Bro genoemde eisen. Een wijzigingsbevoegdheid geeft
immers slechts de mogelijkheid om de bestaande
bestemming te wijzigen in een bij het moederplan in
beginsel aanvaardbaar geachte bestemming (uitspraak
van 12 april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1028 (Son en
Breugel)).

Voorgaand en nieuwe planologisch regime: wijzigingsbe-
voegdheid

7.6. Wanneer ten aanzien van de wijzigingsbevoegdheid
geen toepassing wordt gegeven aan de in het nieuwe
artikel 3.1.6, derde lid, van het Bro bedoelde zogenoemde
"doorschuifmogelijkheid" geldt het volgende.

Wanneer het voorgaande bestemmingsplan niet bij recht
voorzag in de voorgenomen stedelijke ontwikkeling, maar
voorzag in een ten tijde van de vaststelling van het nieuwe
plan niet benutte wijzigingsbevoegdheid voor de desbetref-
fende stedelijke ontwikkeling en het nieuwe plan eveneens
voorziet in een wijzigingsbevoegdheid voor de desbetref-
fende stedelijke ontwikkeling, maar niet in relevante mate
in meer of andere planologische mogelijkheden, dan
voorziet het nieuwe plan niet in een nieuwe stedelijke ont-
wikkeling en mag deze in het nieuwe plan worden opgeno-
men, zonder dat hoeft te worden voldaan aan de in artikel
3.1.6, tweede lid, van het Bro genoemde eisen.

Wijzigingsbevoegdheid en wijzigingsplan

7.7. Bij het vaststellen van een wijzigingsplan zal artikel
3.1.6, tweede lid, van het Bro in acht moeten worden
genomen indien het wijzigingsplan voorziet in een stedelijke
ontwikkeling als bedoeld in artikel 1.1.1, eerste lid, aanhef
en onder i, van het Bro (uitspraken van 5 februari 2014,
ECLI:NL:RVS:2014:307 (Korendijk) en van 24 mei 2017,
ECLI:NL:RVS:2017:1398)).

Voorgaand planologisch regime: niet benutte uitwerkings-
plicht / nieuwe regime: bij recht

7.8. Wanneer het voorgaande bestemmingsplan niet bij
recht voorzag in de voorgenomen stedelijke ontwikkeling,
maar daarin wel was voorzien in een ten tijde van de
vaststelling van het nieuwe plan niet benutte uitwerkings-
plicht voor de desbetreffende stedelijke ontwikkeling, geldt
dat de mate waarin de uitwerkingsplicht keuzemogelijkhe-
den bood aan het college van burgemeester en wethou-
ders ten aanzien van de in het uitwerkingsplan op te nemen
functies en de omvang daarvan, bepalend is voor het
antwoord op de vraag of het opvolgende bestemmings-
plan, waarin één of meer van dergelijke functies in een
bepaalde omvang bij recht worden opgenomen, een
nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt als bedoeld
in artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro (uitspraken van
26 april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1155 (Midden-Delfland)
en van 24 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:489 (West-
land)).

Voorgaand en nieuwe planologisch regime: twee opvol-
gende uitwerkingsplichten

7.9. Wanneer ten aanzien van de uitwerkingsregels geen
toepassing wordt gegeven aan de in het nieuwe artikel
3.1.6, derde lid, van het Bro bedoelde zogenoemde
"doorschuifmogelijkheid" geldt het volgende. Wanneer het
voorgaande bestemmingsplan niet bij recht voorzag in de
voorgenomen stedelijke ontwikkeling, maar in een ten tijde
van de vaststelling van het nieuwe plan niet benutte uitwer-
kingsplicht voor de desbetreffende stedelijke ontwikkeling
en het nieuwe plan eveneens voorziet in een uitwerkings-
plicht voor de desbetreffende stedelijke ontwikkeling, maar
niet in relevante mate in meer of andere planologische
mogelijkheden, dan voorziet het nieuwe plan niet in een
nieuwe stedelijke ontwikkeling en mag deze in het nieuwe
plan worden opgenomen, zonder dat hoeft te worden
voldaan aan de in artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro
genoemde eisen (uitspraak van 1 juli 2015, ECLI:NL:
RVS:2015:2062 (Amsterdam)).

Uitwerkingsplicht en uitwerkingsplan

7.10. Bij het vaststellen van een uitwerkingsplan zal artikel
3.1.6, tweede lid, van het Bro in acht moeten worden
genomen indien het uitwerkingsplan voorziet in een nieuwe
stedelijke ontwikkeling als bedoeld in artikel 1.1.1, eerste
lid, aanhef en onder i, van het Bro (uitspraak van 18 mei
2016, ECLI:NL:RVS:2016:1295 (Zevenaar)).
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Reikwijdte van het onderzoek naar, het overleg over, en
de beschrijving van de behoefte

8. Uit de Nota van toelichting (2017) blijkt dat de aard en
omvang van de ontwikkeling bepalend zijn voor de reik-
wijdte van het onderzoek naar, de beschrijving van en het
overleg over de behoefte, waarvan de uitkomsten dienen
te zijn opgenomen in de plantoelichting. Daaruit blijkt
voorts dat het primair aan de bestuursorganen is om op
basis van het ruimtelijke verzorgingsgebied van de nieuwe
stedelijke ontwikkeling te bepalen hoe uitgebreid het
onderzoek moet plaatsvinden, met welke bestuursorganen
en diensten het overleg over de nieuwe stedelijke ontwik-
keling wordt gevoerd en tot welk gebied de onderbouwing
van de behoefte zich uitstrekt. Dit gebied kan verschillen
naar gelang de aard en de omvang van de voorziene ste-
delijke ontwikkeling in relatie tot de context.

8.1. Van geval tot geval zal moeten worden bezien welk
schaalniveau past bij de behoefte, in de leniging waarvan
de door het plan mogelijk gemaakte stedelijke ontwikkeling
voorziet, gelet op de aard en omvang daarvan (uitspraken
van 11 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:715 (Beek), van
23 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:798 (Asten) en van 2
november 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2921 (Geldermalsen)).

8.2. Voor het schaalniveau van een supermarkt kan aan-
sluiting worden gezocht bij het verzorgingsgebied daarvan
(uitspraken van 11 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:347
(Tilburg) en van 7 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3106
(Oldebroek)).

Beschrijving van de behoefte aan de voorgenomen nieuwe
stedelijke ontwikkeling

9. Artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro verplicht het
betrokken bestuursorgaan om in de toelichting bij een
bestemmingsplan dat een nieuwe stedelijke ontwikkeling
mogelijk maakt, de behoefte aan de voorgenomen stede-
lijke ontwikkeling te beschrijven. Deze verplichting geldt
voor nieuwe stedelijke ontwikkelingen binnen en buiten het
bestaand stedelijk gebied. Bij deze behoefte gaat het,
blijkens de geschiedenis van de totstandkoming van deze
bepaling, niet alleen om de kwantitatieve behoefte. Het
kan ook gaan om de kwalitatieve behoefte, zijnde de
behoefte aan het specifieke karakter van de voorziene
stedelijke ontwikkeling (uitspraak van 11 november 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:3444 (Rozendaal)).

9.1. Het is niet in strijd met artikel 3.1.6, tweede lid, van
het Bro dat voor de onderbouwing van de behoefte in de
plantoelichting wordt volstaan met een vermelding van de
uitkomst van de beoordeling en een verwijzing naar een
of meer onderzoeksrapporten of beleidsdocumenten (uit-
spraak van 6 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1859
(Ede)).

9.2. In de toelichting op het bestemmingsplan dient,
afhankelijk van de aard van de stedelijke ontwikkeling die
het plan mogelijk maakt, op objectieve wijze, aan de hand
van in de beschrijving vermelde voldoende actuele, con-
crete en zo mogelijk cijfermatige gegevens, de behoefte
aan deze stedelijke ontwikkeling te worden beschreven
(uitspraken van 29 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:247
(Utrecht), van 4 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:248
(Olst-Wijhe), van 1 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2072
(Marum), van 12 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2600
(Sint Anthonis) en van 9 november 2016, ECLI:NL:
RVS:2016:2977 (Utrecht)).

9.3. In deze beschrijving dient tot uitdrukking te komen
dat deze behoefte is afgewogen tegen het bestaande
aanbod, waarbij ook de planologische capaciteit een factor
van belang kan zijn (uitspraken van 11 maart 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:715 (Beek) en van 11 februari 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:345 (Kampen)).

9.4. Bij de beoordeling van het bestaande aanbod behoeft
geen rekening te worden gehouden met voornemens voor
stedelijke ontwikkeling die ten tijde van de vaststelling van
het plan onvoldoende concreet waren, of met gegevens
die niet als voldoende vaststaand kunnen worden aange-
merkt (uitspraken van 29 juli 2015, ECLI:NL:RVS:
2015:2414 (Leiden) en van 25 mei 2016, ECLI:NL:RVS:
2016:1400 (Haarlem)).

9.5. Een enkele uiteenzetting van de beleidsambities om
het aanbod aan de desbetreffende voorzieningen uit te
breiden volstaat niet in een geval waarin wordt voorzien
in een niet geringe toevoeging van bepaalde voorzieningen
(uitspraak van 15 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3672
(Utrecht)).

9.6. Voor de onderbouwing van de behoefte aan woningen
kan bijvoorbeeld gebruik worden gemaakt van provinciale,
regionale en of gemeentelijke (woon-)visies en (woning-
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bouw-)programma’s (uitspraak van 6 november 2013,
ECLI:NL:RVS:2013:1859 (Ede)).

9.7. Bij de beoordeling van de behoefte aan een detailhan-
delsvoorziening kan uit enkel een benchmarkvergelijking
met soortgelijke winkelgebieden niet de conclusie worden
getrokken dat een actuele regionale behoefte bestaat aan
de in een bestemmingsplan voorziene detailhandelsontwik-
keling. Uit een dergelijke vergelijking kunnen naar zijn aard
geen conclusies met betrekking tot de actuele regionale
behoefte worden getrokken (uitspraak van 11 maart 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:715 (Beek)).

9.8. In de beschrijving dient inzichtelijk te worden gemaakt
dat het plan niet tot onnodig nieuw ruimtebeslag leidt en
geen zodanige leegstand tot gevolg zal hebben dat dit tot
een uit een oogpunt van een goede ruimtelijke ordening
onaanvaardbare situatie in het verzorgingsgebied van de
voorziene ontwikkeling zal leiden (uitspraak van 27 juli
2016, ECLI:NL:RVS:2016:2095 (Eindhoven)).

9.9. De omstandigheid dat een kwantitatieve behoefte
ontbreekt, de omstandigheid dat een ruimtelijke ontwikke-
ling zal leiden tot een overaanbod in een bepaalde branche,
de omstandigheid dat een ruimtelijke ontwikkeling zal lei-
den tot marktverschuiving in een bepaalde branche, of tot
sluiting van ondernemingen, of dat deze zal leiden tot
leegstand betekenen nog niet dat niet is voldaan aan het
bepaalde in artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro (uitspra-
ken van 5 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:743 (Son en
Breugel), van 18 mei 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1295
(Zevenaar), 28 september 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2580
(Venlo) en van 21 december 2016, ECLI:NL:RVS:2016:
3386 (Leeuwarden)).

9.10. Of de voorziene ontwikkeling leidt tot een vanuit een
oogpunt van een goede ruimtelijke ordening onaanvaard-
bare leegstand, hangt onder meer af van de, al dan niet
structurele aard en de omvang van de leegstand die
daarvan het gevolg kan zijn (uitspraak van 9 november
2016, ECLI:NL:RVS:2016:2977 (Utrecht)). Ook kan van
belang zijn of er voldoende mogelijkheden zijn voor een
nieuwe invulling binnen de voor de desbetreffende gronden
geldende bestemming (uitspraak van 25 juni 2014,
ECLI:NL:RVS:2014:2331 (Groningen)). De Afdeling acht
van belang of zodanige gegevens voorhanden zijn dat kan
worden geconcludeerd dat voor structurele leegstand niet

behoeft te worden gevreesd (uitspraak van 9 september
2015, ECLI:NL:RVS:2015:2855 (Venlo)).

Bestaand stedelijk gebied

10. Artikel 1.1.1 van het Bro luidt:

"In dit besluit en de hierop berustende bepalingen wordt
verstaan onder:

[….]

h. bestaand stedelijk gebied: bestaand stedenbouwkundig
samenstel van bebouwing ten behoeve van wonen,
dienstverlening, bedrijvigheid, detailhandel of horeca, als-
mede de daarbij behorende openbare of sociaal culturele
voorzieningen, stedelijk groen en infrastructuur."

10.1. De beantwoording van de vraag of een plangebied
als een bestaand stedelijk gebied in de zin van artikel
3.1.6, tweede lid, van het Bro in samenhang met artikel
1.1.1, eerste lid, onder h, van het Bro, kan worden aange-
merkt, hangt volgens de Nota van toelichting (2017) af
van de omstandigheden van het geval, de specifieke lig-
ging, de feitelijke situatie, het bestemmingsplan en de
aard van de omgeving.

Bij de beantwoording van deze vraag dient volgens de
jurisprudentie van de Afdeling te worden beoordeeld of
het voorgaande bestemmingsplan binnen het gebied reeds
een stedenbouwkundig samenstel van bebouwing ten
behoeve van wonen, dienstverlening, bedrijvigheid,
detailhandel of horeca mogelijk maakt, of het gebied op
grond van het voorgaande plan kan worden beschouwd
als bij een bestaand stedenbouwkundig samenstel van
bebouwing behorende openbare of sociaal culturele
voorzieningen, stedelijk groen en infrastructuur (uitspraken
van 29 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1340 (Veghel) en
van 20 mei 2015, nr. ECLI:NL:RVS:2015:1581 (Papen-
drecht)).

10.2. Wanneer het voorgaande plan een zodanig samen-
stel van bebouwing mogelijk maakt, of het gebied als
behorend bij zodanig bestaand stedenbouwkundig
samenstel kan worden aangemerkt, ziet het nieuwe plan
op een gebied dat als bestaand stedelijk gebied in de zin
van artikel 1.1.1, eerste lid, aanhef en onder h, en artikel
3.1.6, tweede lid, van het Bro is aan te merken. Daaraan
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doet niet af dat de bebouwing waarin het voorgaande plan
voorzag ten tijde van de vaststelling van het nieuwe plan
nog niet was gerealiseerd (uitspraak van 24 december
2014, ECLI:NL:RVS:2014:4654 (Lansingerland)).

Wanneer het voorgaande plan een zodanig samenstel van
bebouwing niet mogelijk maakt, of het gebied niet als
behorend bij zodanig bestaand stedenbouwkundig
samenstel kan worden aangemerkt, kunnen omstandighe-
den als bijvoorbeeld de situering van het plangebied aan-
sluitend aan bebouwing en omgeven door een doorgaande
weg, de aanduiding van het plangebied in de toepasselijke
provinciale verordening als bestaand stedelijk gebied en
de vermelding van het gebied in een structuurvisie, er in
beginsel niet aan afdoen dat het plangebied niet voldoet
aan de eisen die artikel 1.1.1, eerste lid, aanhef en onder
h, van het Bro stelt om als bestaand stedelijk gebied te
kunnen worden aangemerkt (uitspraken van 24 december
2014, ECLI:NL:RVS:2014:4654 (Lansingerland) en van
29 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1340 (Veghel)).

10.3. De Afdeling beoordeelt, indien de beroepsgronden
daartoe aanleiding geven en aan de hand daarvan, of
deugdelijk gemotiveerd is dat niet binnen het bestaand
stedelijk gebied in de behoefte kan worden voorzien en
of de raad zich in redelijkheid op het standpunt heeft kun-
nen stellen dat binnen het bestaand stedelijk gebied geen
geschikte locatie beschikbaar is waar de desbetreffende
stedelijke ontwikkeling zou kunnen worden gerealiseerd
(uitspraak van 23 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:
3931 (Medemblik)).

Rechterlijke toetsing

11. De Afdeling beoordeelt, indien de beroepsgronden
daartoe aanleiding geven en aan de hand daarvan, of de
beschrijving van de behoefte in de toelichting, dan wel in
de documenten waarnaar in de toelichting ter beschrijving
van deze behoefte wordt verwezen, niet zodanig gebrekkig
is of zodanige leemten in kennis of dusdanige onjuistheden
vertoont dat de raad zich hierop niet heeft mogen baseren
(uitspraak van 17 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1900
(Weesp)). Hierbij acht de Afdeling van belang of een
appellant voldoende concrete aanknopingspunten voor
twijfel aan de juistheid of volledigheid van de beschrijving
van de behoefte naar voren heeft gebracht (uitspraak van
26 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2679 (Nieuwkoop)).

11.1. Ten aanzien van in de toelichting, of in de documen-
ten waarnaar in de toelichting ter beschrijving van de
behoefte wordt verwezen opgenomen uiteenzettingen en
berekeningen die zien op toekomstige ontwikkelingen,
beoordeelt de Afdeling of hetgeen in beroep is aangevoerd
aanleiding geeft voor het oordeel dat de daarin neerge-
legde verwachtingen omtrent deze ontwikkelingen niet
zodanig afwijken van hetgeen redelijkerwijs is te verwach-
ten dat het bestuursorgaan zich hier bij zijn besluitvorming
niet op heeft mogen baseren (uitspraak van 6 november
2013, ECLI:NL:RVS:2013:1859 (Ede)).

11.2. De Afdeling stelt niet zelf vast of het plan in overeen-
stemming is met een goede ruimtelijke ordening, maar
beoordeelt aan de hand van de beroepsgronden of de
raad zich in redelijkheid op het standpunt heeft kunnen
stellen dat het plan strekt ten behoeve van een goede
ruimtelijke ordening, meer in het bijzonder of de raad zich
in redelijkheid op het standpunt heeft kunnen stellen dat
de in het plan voorziene nieuwe stedelijke ontwikkeling
voorziet in een behoefte, als bedoeld in artikel 3.1.6,
tweede lid, van het Bro en dat het plan geen onaanvaard-
bare structurele leegstand in het desbetreffende gebied
tot gevolg heeft (uitspraak van 5 maart 2014,
ECLI:NL:RVS:2014:743 (Son en Breugel)).

Relativiteit

12. Artikel 8:69a van de Awb luidt:

"De bestuursrechter vernietigt een besluit niet op de grond
dat het in strijd is met een geschreven of ongeschreven
rechtsregel of een algemeen rechtsbeginsel, indien deze
regel of dit beginsel kennelijk niet strekt tot bescherming
van de belangen van degene die zich daarop beroept."

12.1. Blijkens de geschiedenis van de totstandkoming van
de Wet aanpassing bestuursprocesrecht (Kamerstukken
II, 2009/10, 32 450, nr. 3, blz. 18-20) heeft de wetgever
met artikel 8:69a van de Awb de eis willen stellen dat er
een verband moet bestaan tussen een beroepsgrond en
het belang waarin de appellant door het bestreden besluit
dreigt te worden geschaad. De bestuursrechter mag een
besluit niet vernietigen wegens schending van een
rechtsregel die kennelijk niet strekt tot bescherming van
het belang van de appellant.
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12.2. Bij de beantwoording van de vraag of het relativiteits-
vereiste in de weg staat aan vernietiging van het bestreden
besluit wegens strijd met de rechtsregel neergelegd in
artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro moet onderscheid
worden gemaakt tussen de belangen die genoemde
bepaling beoogt te beschermen en de belangen van de
rechtzoekende die deze rechtsregel inroept.

12.3. Artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro strekt,
samengevat weergegeven, tot bevordering van zorgvuldig
ruimtegebruik, waaronder het voorkomen van onnodig
ruimtebeslag, en het voorkomen van onaanvaardbare
leegstand (uitspraak van 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:
2015:1585 (Wijchen)).

12.4. Daarvan uitgaande staat artikel 8:69a van de Awb
niet in de weg aan een vernietiging van het bestreden
besluit, wanneer het belang waarin appellant bescherming
zoekt is gelegen in het voorkomen van negatieve gevolgen
voor diens woon- en leefklimaat (uitspraak van 19 februari
2014, ECLI:NL:RVS:2014:570 (Waterland)).

12.5. Voor zover artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro in
rechte wordt ingeroepen door een concurrent die kwalifi-
ceert als belanghebbende bij het besluit in de zin van
artikel 1:2 van de Awb omdat zijn onderneming werkzaam
is in hetzelfde marktsegment en verzorgingsgebied, en
wiens belang bij de toepassing van artikel 3.1.6, tweede
lid, van het Bro uitsluitend is gelegen in het concurrentie-
belang, geldt het volgende (uitspraken van 20 mei 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:1585 (Wijchen), van 9 september
2015, ECLI:NL:RVS:2015:2855 (Venlo) en van 7 oktober
2015, ECLI:NL:RVS:2015:3137 (Zundert)).

12.6. Zodanige concurrent dient, als hij stelt dat het plan
in strijd is met artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro,
daarbij feiten en omstandigheden aan te voeren die het
oordeel rechtvaardigen dat de voorziene ontwikkeling tot
een uit een oogpunt van een goede ruimtelijke ordening
voor hem relevante leegstand zal kunnen leiden. In dat
geval staat het in artikel 8:69a van de Awb neergelegde
relativiteitsvereiste niet aan inhoudelijke beoordeling van
de gestelde strijd met artikel 3.1.6, tweede lid, van het
Bro in de weg. In het kader van die beoordeling kan aan
de orde komen of het plan zodanige leegstandseffecten
tot gevolg heeft dat dit tot een uit een oogpunt van een
goede ruimtelijke ordening onaanvaardbare situatie zal
kunnen leiden. Daarbij betrekt de bestuursrechter het

oordeel van het bestuursorgaan over de aanvaardbaarheid
van die leegstandseffecten (uitspraak van 20 mei 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:1585 (Wijchen)).

12.7. Voor het aannemen van voor een concurrent rele-
vante leegstand als hiervoor bedoeld is onvoldoende dat
de voorziene ontwikkeling leidt of kan leiden tot een ver-
minderde vraag naar producten of diensten en daardoor
tot daling van omzet en inkomsten van de eigen onderne-
ming of de desbetreffende vestiging. Het enkele feit dat
de voorziene ontwikkeling kan leiden tot beëindiging van
de eigen bedrijfsactiviteiten ter plaatse en daardoor tot
leegstand van het in gebruik zijnde bedrijfsgebouw is op
zichzelf eveneens onvoldoende om te concluderen dat
zich relevante leegstand zal voordoen. Dit kan echter
onder omstandigheden anders zijn, bijvoorbeeld indien het
bedrijfsgebouw dermate bijzondere bouwkundige dan wel
locatie-specifieke eigenschappen heeft, dat andersoortig
gebruik - al dan niet door transformatie - niet of onder zeer
bezwarende omstandigheden tot de mogelijkheden
behoort, hetgeen niet licht zal kunnen worden aangeno-
men. Voorts zou relevante leegstand zich voor kunnen
doen bij leegstand als gevolg van de voorziene ontwikke-
ling in de directe omgeving van het bij de concurrent in
gebruik zijnde bedrijfspand (uitspraken van 9 september
2015, ECLI:NL:RVS:2015:2855 (Venlo) en van 7 oktober
2015, ECLI:NL:RVS:2015:3106 (Oldebroek)).

12.8. Een geslaagd beroep op het gelijkheidsbeginsel of
het vertrouwensbeginsel kan leiden tot een correctie op
de toepassing van het relativiteitsvereiste. De schending
van een norm die niet de bescherming beoogt van de
belangen van een belanghebbende, en die op zichzelf
genomen dus niet tot vernietiging zou kunnen leiden, kan
bijdragen tot het oordeel dat het vertrouwensbeginsel of
gelijkheidsbeginsel is geschonden. De schending van die
norm is een noodzakelijke, maar geen voldoende voor-
waarde voor toepassing van de correctie, omdat daartoe
ook moet worden voldaan aan de vereisten die voor beide
beginselen gelden (uitspraak van 16 maart 2016,
ECLI:NL:RVS:2016:732 (Zwolle)).

Beoordeling van het beroep in deze zaak

13. De Afdeling komt nu toe aan de bespreking van het
beroep van [appellant] tegen het plan. Het plan maakt
bedrijfsbebouwing mogelijk voor mechanisatie- en trans-
portbedrijven op een aantal percelen grasland aan de
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Tibsterwei te Ee. Volgens de plantoelichting willen de
bedrijven [partij A] en [partij C] zich in het plangebied ves-
tigen en wil [partij B], dat reeds gevestigd is op het
bedrijventerrein grenzend aan het plangebied, in het
plangebied uitbreiden.

14. [appellant] exploiteert ten noordoosten van het plan-
gebied de recreatieboerderij "Klein Humalda". Deze boer-
derij biedt ruimte aan een kleine groep gasten om te
genieten van de rust en de ruimte op het platteland.
[appellant] vreest als gevolg van het plan aantasting van
die rust en ruimte. [appellant] vreest voorts dat het plan
invloed zal hebben op de recreatieve functie en waarde
van zijn boerderij en zal leiden tot aantasting van de land-
schappelijke waarden.

15. Bij de vaststelling van een bestemmingsplan moet de
raad bestemmingen aanwijzen en regels geven die de raad
uit een oogpunt van een goede ruimtelijke ordening nodig
acht. De raad heeft daarbij beleidsruimte en moet de
betrokken belangen afwegen. De Afdeling beoordeelt aan
de hand van de beroepsgronden of het besluit tot vaststel-
ling van het bestemmingsplan in overeenstemming is met
het recht. De Afdeling stelt niet zelf vast of het plan in
overeenstemming is met een goede ruimtelijke ordening,
maar beoordeelt aan de hand van die gronden of de raad
zich in redelijkheid op het standpunt heeft kunnen stellen
dat het plan strekt ten behoeve van een goede ruimtelijke
ordening.

17-76
ABRvS 12 juli 2017, nr. 201605019/1/A1
(Leudal/omgevingsvergunning)
(ECLI:NL:RVS:2017:1889)

De Afdeling hanteert als uitgangspunt dat in zaken
waarin de Afdeling de StAB heeft verzocht een des-
kundigenbericht uit te brengen, het indienen van
nieuwe beroepsgronden later dan drie weken nadat
dit verzoek is verzonden in strijd met de goede
procesorde wordt geacht. Dit uitgangspunt wordt
gehanteerd om te verzekeren dat beroepsgronden
die aanleiding geven om de StAB in te schakelen
tijdig bekend zijn, zodat de StAB zich daarover in

haar deskundigenbericht kan uitlaten. Louter proce-
durele beroepsgronden, zoals de grond dat ten
onrechte een verklaring van geen bedenkingen van
de raad ontbreekt, geven echter geen aanleiding
om de StAB in te schakelen, zodat voornoemd uit-
gangspunt niet geldt voor zover het dergelijke
gronden betreft.

Procesverloop

Bij besluit van 23 oktober 2014 heeft het college aan
[appellante sub 2] een omgevingsvergunning als bedoeld
in artikel 2.1, eerste lid, aanhef en onder a, c, e en i, van
de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (hierna: de
Wabo) verleend voor een metaal(afval)verwerkingsbedrijf
aan de [locatie 1] te Haelen. Bij uitspraak van 27 mei 2016
heeft de rechtbank het hiertegen door [appellante sub 1A]
ingestelde beroep ongegrond verklaard. (...)

1. [appellante sub 2] exploiteert al geruime tijd aan de
[locatie 1] een metaal(afval)verwerkingsbedrijf. De bij het
besluit van 23 oktober 2014 verleende omgevingsvergun-
ning strekt tot legalisering van dit metaalbedrijf. [appellante
sub 1A] exploiteert op het naastgelegen perceel aan de
[locatie 2] een soortgelijk metaalbedrijf. Ten behoeve van
dat bedrijf zijn drie nieuw te bouwen bedrijfswoningen aan
de [locatie 3], [locatie 4] en [locatie 5] voorzien. [appellante
sub 1A] kan zich niet verenigen met het besluit van 23
oktober 2014, omdat zij vreest voor onaanvaardbare
geluidhinder ter plaatse van deze bedrijfswoningen als
gevolg van de activiteiten van het metaalbedrijf van
[appellante sub 2].

3. [appellante sub 2] betoogt dat de rechtbank in de aan-
gevallen uitspraak ten onrechte is ingegaan op de vraag
of een verklaring van geen bedenkingen van de raad van
de gemeente Leudal was vereist. De daarover door
[appellante sub 1A] bij brief van 25 februari 2016 naar
voren gebrachte grond had volgens [appellante sub 2]
buiten beschouwing moeten blijven. Zij stelt zich in dit
verband op het standpunt dat het beroep met deze grond
is uitgebreid tot een niet eerder in beroep aangevochten
besluitonderdeel, namelijk de omgevingsvergunning voor
afwijking van het bestemmingsplan. [appellante sub 2]
stelt zich bovendien op het standpunt dat deze grond in
strijd met de goede procesorde is, aangezien de grond
is aangevoerd nadat de Stichting Advisering Bestuursrecht-
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spraak voor Milieu en Ruimtelijke Ordening (hierna: de
StAB) advies aan de rechtbank had uitgebracht.

3.1. Anders dan waarvan [appellante sub 2] uitgaat, stelt
de Afdeling vast dat het beroep al voor de brief van 25
februari 2016 mede betrekking had op de omgevingsver-
gunning voor afwijking van het bestemmingsplan. In het
rapport van Caubergh-Huygen van 17 december 2014 is
immers uiteengezet waarom wat het aspect geluid betreft
geen sprake is van een goede ruimtelijke onderbouwing,
zijnde een vereiste voor verlening van die omgevingsver-
gunning. Van uitbreiding van het beroep tot een niet eerder
in beroep aangevochten besluitonderdeel is dan ook geen
sprake.

De Afdeling hanteert als uitgangspunt dat in zaken waarin
de Afdeling de StAB heeft verzocht een deskundigenbericht
uit te brengen, het indienen van nieuwe beroepsgronden
later dan drie weken nadat dit verzoek is verzonden in
strijd met de goede procesorde wordt geacht. De recht-
bank Limburg hanteert blijkens de door [appellante sub 2]
genoemde uitspraak van 6 augustus 2015, ECLI:NL:
RBLIM:2015:6691, in navolging van de Afdeling hetzelfde
uitgangspunt. Dit uitgangspunt wordt gehanteerd om te
verzekeren dat beroepsgronden die aanleiding geven om
de StAB in te schakelen tijdig bekend zijn, zodat de StAB
zich daarover in haar deskundigenbericht kan uitlaten.
Louter procedurele beroepsgronden, zoals de grond dat
ten onrechte een verklaring van geen bedenkingen van de
raad ontbreekt, geven echter geen aanleiding om de StAB
in te schakelen, zodat voornoemd uitgangspunt niet geldt
voor zover het dergelijke gronden betreft. De Afdeling ziet
verder geen reden om te oordelen dat de grond dat ten
onrechte een verklaring van geen bedenkingen van de
raad ontbreekt door [appellante sub 1A] zodanig laat in
de procedure bij de rechtbank is aangevoerd, dat het voor
de andere partijen onmogelijk was om er adequaat op te
reageren. Reeds hierom bestond voor de rechtbank geen
aanleiding om deze grond wegens strijd met de goede
procesorde buiten beschouwing te laten.

Het betoog faalt.
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17-77
ABRvS 15 maart 2017,
nr. 201606311/1/A2 (Peel en
Maasvallei/nadeelcompensatie)
(ECLI:NL:RVS:2017:676)

Casus
De stichting heeft het waterschap bij brief van 10
februari 2012 verzocht om vergoeding van de
schade die zij stelt te hebben geleden als gevolg
van de stijging van het grondwaterpeil. Volgens haar
is de bomenopstand op de percelen als gevolg van
de vernatting van de bodem beduidend minder tot
wasdom gekomen en verzwakt, waardoor de bomen
voortijdig moesten worden gekapt. Bovendien is het
door de vernatting van de bodem van de percelen
onmogelijk om in de toekomst een nieuwe bomenop-
stand rendabel te exploiteren, aldus de stichting.
Het waterschap heeft het verzoek van de stichting
om schadevergoeding afgewezen.

De rechtbank heeft geoordeeld dat het waterschap
dit terecht heeft gedaan. Volgens de rechtbank dient
te worden aangenomen dat, hoewel van het gewij-
zigde maaibeleid, dat is neergelegd in het Strate-
gisch Onderhoudsplan (hierna: het SOP) en een
daarop gebaseerd Operationeel Onderhoudsplan
(hierna: het OOP), niet met zekerheid gezegd kon
worden dat, op welk moment en in welke mate,
daardoor vernatting zou optreden, op het moment
van aankoop van de percelen rekening moest wor-
den gehouden met de mogelijkheid van vernatting
van de bodem. Het beleid was immers gericht op
vernatting dan wel het tegengaan van verdroging
en op het verhogen van de grondwaterstand, terwijl
de percelen laag gelegen zijn. Gelet hierop was de
vernatting ten tijde van de aankoop voorzienbaar,
zodat de schade terecht voor rekening van de
stichting is gelaten, aldus de rechtbank.

Rechtsvraag
Kan voorzienbaarheid worden tegengeworpen op
grond van een onderhoudsplan?

Uitspraak
Niet in geschil is dat het waterschap ten tijde van
de aankoop van de percelen door de stichting beleid
hanteerde dat in hoofdlijnen was neergelegd in het
SOP en was uitgewerkt in het OOP. Evenmin is tussen
partijen in geschil dat beide plannen in 2004 open-
baar waren.

In het SOP wordt vermeld dat het beleid van het
waterschap is gericht op het tegengaan van verdro-
ging, onder meer door te streven naar hogere
grondwaterstanden. Voorts wordt in het SOP vermeld
dat, hoewel dit een verhoogd risico op vernattings-
schade met zich brengt, waterconservering in bos-
gebieden wenselijk is, omdat de natuurwaarden door
verdroging afnemen. Beperkt maaien is eveneens
wenselijk om waterconservering zo veel mogelijk te
stimuleren, aldus het SOP. Voorts is in het SOP
aangegeven dat de wens tot waterconservering geldt
voor het gehele plangebied, dat is opgedeeld in
zogenoemde clusters. In het SOP is een overzicht
gegeven van de maaifrequentie onder het oude en
het nieuwe beleid voor de verschillende clusters. Uit
het OOP is vervolgens te herleiden welke watergang
en welk gebied tot welk cluster behoren.

Ter zitting is door het waterschap gesteld, hetgeen
door de stichting niet is weersproken, dat het afne-
men van de maaifrequentie tot gevolg heeft dat
minder water aan de bodem wordt onttrokken, zodat
de stand van het grondwater stijgt. Dit betekent dat
het veranderen van de maaifrequentie leidt tot het
verhogen van de grondwaterstand. Dat, naar de
stichting stelt, de gestelde schade niet alleen door
het wijzigen van de maaifrequentie, maar tevens
door de verhoging van de grondwaterstand is ver-
oorzaakt, kan gelet hierop niet worden gevolgd.

Uit het SOP en het OOP kan worden afgeleid dat het
beleid van het waterschap was gericht op watercon-
servering en het tegengaan van verdroging, onder
meer door de maaifrequentie te verminderen, en
dat dit een verhoogd risico van vernatting met zich
bracht. Dit betekent dat de stichting er ten tijde van
de aankoop van de percelen in 2004 rekening mee
had moeten houden dat de percelen zouden vernat-
ten. Dat, naar de stichting stelt, uit verklaringen van
jagers blijkt dat in 2004 niet aan de percelen te zien
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was dat de bodem van de percelen aan het vernatten
was en uit het beleid niet kon worden afgeleid dat
de vernatting ernstiger zou zijn dan het enkel
tegengaan van verdroging, maakt dit niet anders,
nu, zoals hiervoor onder 2.1 is overwogen, voor het
aannemen van risicoaanvaarding niet vereist is dat
– ten tijde van de aankoop – verwezenlijking van de
schadeveroorzakende overheidsmaatregel volledig
en onherroepelijk vaststaat of dat de omvang van
de nadelige gevolgen met nauwkeurigheid kan wor-
den bepaald. De rechtbank heeft aldus met juistheid
geoordeeld dat het waterschap zich terecht op het
standpunt heeft gesteld dat de gestelde schade voor
rekening van de stichting dient te blijven.

Overwegingen

Inleiding

1. De stichting is sinds 30 maart 2004 eigenaresse van
de bospercelen, thans kadastraal bekend gemeente
Wanssum, sectie E, nummers 1469, 1470 en 1475
(hierna: de percelen). Zij heeft het waterschap bij brief van
10 februari 2012 verzocht om vergoeding van de schade
die zij stelt te hebben geleden als gevolg van de stijging
van het grondwaterpeil. Volgens haar is de bomenopstand
op de percelen als gevolg van de vernatting van de bodem
beduidend minder tot wasdom gekomen en verzwakt,
waardoor de bomen voortijdig moesten worden gekapt.
Bovendien is het door de vernatting van de bodem van de
percelen onmogelijk om in de toekomst een nieuwe
bomenopstand rendabel te exploiteren, aldus de stichting.

Het waterschap heeft, overeenkomstig de Verordening
bestuurscompensatie waterschap Peel en Maasvallei, voor
het op het verzoek te nemen besluit advies gevraagd aan
een externe deskundigencommissie. De deskundigencom-
missie heeft in het conceptadvies van 11 januari 2013
uiteengezet dat de vernatting van de bodem is veroorzaakt
door het in 2000 door het waterschap ingezette maaibe-
leid. Volgens de deskundigencommissie dient de daardoor
geleden schade als aanvaard risico voor rekening van de
stichting te blijven, omdat van haar mocht worden ver-
wacht dat zij ten tijde van de aankoop van de percelen in
2004 enig onderzoek had gedaan naar de waterhuishou-
ding. Daar komt bij dat de stichting een dusdanig lage
prijs, te weten € 0,10 per m2, voor de percelen heeft
betaald dat aannemelijk is dat in die prijs de vernatting

van de bodem is verdisconteerd. Uit het definitieve advies
van 16 april 2013 blijkt dat de zienswijze van de stichting
niet tot aanpassing van het conceptadvies heeft geleid.

Het waterschap heeft het conceptadvies en het definitieve
advies van de deskundigencommissie aan zijn besluitvor-
ming ten grondslag gelegd en het verzoek van de stichting
om schadevergoeding afgewezen.

De rechtbank heeft geoordeeld dat het waterschap dit
terecht heeft gedaan. Volgens de rechtbank dient te wor-
den aangenomen dat, hoewel van het gewijzigde maaibe-
leid, dat is neergelegd in het Strategisch Onderhoudsplan
(hierna: het SOP) en een daarop gebaseerd Operationeel
Onderhoudsplan (hierna: het OOP), niet met zekerheid
gezegd kon worden dat, op welk moment en in welke
mate, daardoor vernatting zou optreden, op het moment
van aankoop van de percelen rekening moest worden
gehouden met de mogelijkheid van vernatting van de
bodem. Het beleid was immers gericht op vernatting dan
wel het tegengaan van verdroging en op het verhogen van
de grondwaterstand, terwijl de percelen laag gelegen zijn.
Gelet hierop was de vernatting ten tijde van de aankoop
voorzienbaar, zodat de schade terecht voor rekening van
de stichting is gelaten, aldus de rechtbank.

Hoger beroep

2. De stichting kan zich met dit oordeel niet verenigen.
Volgens haar was de vernatting van de bodem niet voor-
zienbaar. In dat kader voert zij aan dat de schade niet
alleen veroorzaakt is door een gewijzigd maaibeleid, maar
ook door de verhoging van de grondwaterstand. Uit het
SOP valt niet af te leiden dat een stijging van die grondwa-
terstand zal plaatsvinden of dat dat beoogd is. Voorts is
het antiverdrogingsbeleid van het waterschap niet zodanig
beschreven dat daaruit voor de stichting te begrijpen was
dat op de percelen een vernatting plaats zou vinden. Nu
het beleid bovendien niet was gericht op vernatting, maar
op het tegengaan van verdroging, was de vernatting reeds
daarom niet voorzienbaar, aldus de stichting. Daar komt
bij dat nergens uit blijkt dat een redelijk denkend en han-
delend koper onderzoek naar de waterhuishouding zou
hebben moeten doen. Nu in 2004 noch door jagers, noch
bij een visuele inspectie vernatting van de percelen is
geconstateerd en teelt van populieren op het moment van
de aankoop mogelijk was op de percelen, was niet voor-
zienbaar dat dit anders zou worden. Verder voert de
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stichting aan dat niet kan worden vastgesteld dat het
maaibeleid van het waterschap in 2000 is gewijzigd, nu
vóór 2000 niet werd geregistreerd hoe vaak er per jaar
werd gemaaid. Overigens waren de bomen in 1999, en
dus voor de inwerkingtreding van het SOP en het OOP,
reeds geplant, zodat op het moment van de investering
geen rekening kon worden gehouden met die plannen,
aldus de stichting.

2.1. Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen (onder
meer in de uitspraak van 30 juni 2010, ECLI:NL:RVS:
2010:BM9640) is voor het aannemen van risicoaanvaar-
ding niet vereist dat verwezenlijking van de schadeveroor-
zakende overheidsmaatregel volledig en onherroepelijk
vaststaat, of dat deze maatregel in detail is uitgewerkt of
dat de omvang van de nadelige gevolgen met nauwkeurig-
heid kan worden bepaald. Beslissend is of op het moment
van investering, in dit geval de aankoop van de percelen,
de mogelijkheid van de schadeveroorzakende overheids-
maatregel zodanig kenbaar was, dat hiermee bij de
beslissing tot investering rekening kon worden gehouden.
Daarbij dient rekening te worden gehouden met concrete
beleidsvoornemens die openbaar zijn gemaakt. Voor
voorzienbaarheid is niet vereist dat een dergelijk beleids-
voornemen een formele status heeft.

Om op grond van een concreet beleidsvoornemen voor-
zienbaarheid te kunnen aannemen, moet een redelijk
denkend en handelend koper uit de openbaarmaking
daarvan kunnen begrijpen op welk gebied dat beleidsvoor-
nemen betrekking heeft, wat de zakelijke inhoud ervan is,
en dat hij van de inhoud ervan kan kennisnemen (uitspraak
van de Afdeling van 15 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:
2014:3715).

2.2. Anders dan de stichting betoogt is voor de vraag of
haar risicoaanvaarding kan worden tegengeworpen het
moment van investering niet het planten van de bomen,
maar de aankoop van de percelen door haar, nu dat het
eerste moment was dat de stichting rekening kon houden
met de mogelijkheid dat een overheidsmaatregel schade
zou veroorzaken aan de percelen. Dit betekent dat voor
de vraag of de stichting risicoaanvaarding kan worden
tegengeworpen relevant is of ten tijde van de aankoop van
de percelen in 2004 de mogelijkheid van een schadever-
oorzakende overheidsmaatregel voor haar kenbaar was.

2.3. Niet in geschil is dat het waterschap ten tijde van de
aankoop van de percelen door de stichting beleid han-
teerde dat in hoofdlijnen was neergelegd in het SOP en
was uitgewerkt in het OOP. Evenmin is tussen partijen in
geschil dat beide plannen in 2004 openbaar waren.

In het SOP wordt vermeld dat het beleid van het water-
schap is gericht op het tegengaan van verdroging, onder
meer door te streven naar hogere grondwaterstanden.
Voorts wordt in het SOP vermeld dat, hoewel dit een ver-
hoogd risico op vernattingsschade met zich brengt,
waterconservering in bosgebieden wenselijk is, omdat de
natuurwaarden door verdroging afnemen. Beperkt maaien
is eveneens wenselijk om waterconservering zoveel
mogelijk te stimuleren, aldus het SOP. Voorts is in het SOP
aangegeven dat de wens tot waterconservering geldt voor
het gehele plangebied, dat is opgedeeld in zogenoemde
clusters. In het SOP is een overzicht gegeven van de
maaifrequentie onder het oude en het nieuwe beleid voor
de verschillende clusters. Uit het OOP is vervolgens te
herleiden welke watergang en welk gebied tot welk cluster
behoren.

2.4. Ter zitting is door het waterschap gesteld, hetgeen
door de stichting niet is weersproken, dat het afnemen
van de maaifrequentie tot gevolg heeft dat minder water
aan de bodem wordt onttrokken, zodat de stand van het
grondwater stijgt. Dit betekent dat het veranderen van de
maaifrequentie leidt tot het verhogen van de grondwater-
stand. Dat, naar de stichting stelt, de gestelde schade
niet alleen door het wijzigen van de maaifrequentie, maar
tevens door de verhoging van de grondwaterstand is ver-
oorzaakt, kan gelet hierop niet worden gevolgd.

2.5. Uit het SOP en het OOP kan worden afgeleid dat het
beleid van het waterschap was gericht op waterconserve-
ring en het tegengaan van verdroging, onder meer door
de maaifrequentie te verminderen, en dat dit een verhoogd
risico van vernatting met zich bracht. Dit betekent dat de
stichting er ten tijde van de aankoop van de percelen in
2004 rekening mee had moeten houden dat de percelen
zouden vernatten. Dat, naar de stichting stelt, uit verklarin-
gen van jagers blijkt dat in 2004 niet aan de percelen te
zien was dat de bodem van de percelen aan het vernatten
was en uit het beleid niet kon worden afgeleid dat de ver-
natting ernstiger zou zijn dan het enkel tegengaan van
verdroging, maakt dit niet anders, nu, zoals hiervoor onder
2.1 is overwogen, voor het aannemen van risicoaanvaar-
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ding niet vereist is dat - ten tijde van de aankoop - verwe-
zenlijking van de schadeveroorzakende overheidsmaatre-
gel volledig en onherroepelijk vaststaat of dat de omvang
van de nadelige gevolgen met nauwkeurigheid kan worden
bepaald. De rechtbank heeft aldus met juistheid geoor-
deeld dat het waterschap zich terecht op het standpunt
heeft gesteld dat de gestelde schade voor rekening van
de stichting dient te blijven.

2.6. Het betoog faalt.

3. Het betoog van de stichting dat de rechtbank heeft
miskend dat de deskundigencommissie ten onrechte heeft
gesteld dat aannemelijk is dat de mogelijke vernatting van
de percelen in de koopprijs was verdisconteerd, behoeft,
wat hier verder ook van zij, geen bespreking meer. Als,
zoals de stichting stelt, het nadeel van de vernatting niet
in de aankoopprijs is verdisconteerd, is dit een omstandig-
heid die voor risico van de stichting blijft.

Annotatie
De verzamelnoot bij deze uitspraak is opgenomen onder
uitspraak 17-80 (ECLI:NL:RVS:2017:1511).

17-78
ABRvS 12 april 2017,
nr. 201505387/1/A2
(Kerkrade/planschade)
(ECLI:NL:RVS:2017:1022)

Casus
Wederpartij was ten tijde van belang eigenaresse
van het perceel met woning aan de [locatie] te
Kerkrade (hierna ook: het object). Zij heeft het col-
lege verzocht om een tegemoetkoming in plan-
schade die zij stelt te hebben geleden als gevolg
van de inwerkingtreding van het bestemmingsplan
‘Grachterheide’ (hierna: het nieuwe bestemming-
plan). Dit plan maakt de bouw van 158 woningen
mogelijk, waarvan 35 zijn gelegen in de directe
nabijheid van de woning van wederpartij.

Voorheen gold het bestemmingsplan ‘Uitbreidings-
plan aanwijzende de bestemmingen in hoofdzaak’
(hierna: het oude bestemmingsplan). Dat bestem-
mingsplan kende aan de gronden ten zuiden van de
woning van wederpartij de bestemming ‘Spoorweg-
doeleinden’ toe. Ingevolge de Algemene bepalingen,
onder b, bij dit bestemmingsplan kon door het col-
lege toestemming worden verleend voor de bouw
van kleine, niet voor bewoning bestemde gebouwen.

Het nieuwe bestemmingsplan kent aan deze gronden
onder meer de bestemming ‘Woondoeleinden 1 (W1)’
toe.

Het college heeft Grontmij verzocht om nader advies
uit te brengen. In haar advies heeft Grontmij
geconcludeerd dat er aanvullende werking toekomt
aan de gemeentelijke bouwverordening en dat zij in
haar eerdere advies van 10 augustus 2009 daarom
terecht is uitgegaan van een maximale bouwhoogte
van 15 meter.

Rechtsvraag
Is de bouwhoogte in het oude plan onvoldoende
bepaald zodat uitgegaan moet worden van een
aanvullende werking van de gemeentelijke bouwver-
ordening?

Uitspraak
De rechtbank heeft in de tussenuitspraak, onder
verwijzing naar voormelde uitspraak van de Afdeling
van 29 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA1347,
terecht geoordeeld dat – anders dan waarvan het
college in zijn besluitvorming uitgaat – met ‘kleine,
niet voor bewoning bestemde gebouwen’ ook de
maximale bouwhoogte is gegeven, hetgeen betekent
dat voor de aanvullende werking van de bouwveror-
dening geen ruimte is. Dat, zoals het college heeft
aangevoerd, in de Algemene bepalingen bij de oude
planvoorschriften, anders dan in de uitspraak van
29 mei 2013 het geval was, geen maatvoering is
bepaald voor de na toestemming van het college
toegelaten kleine gebouwen, maakt het voorgaande
niet anders. Met ‘kleine’ is reeds een hoogtebeper-
king gegeven en daarmee is een bouwhoogte van
15 meter niet verenigbaar. Evenmin zijn hiermee
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lange loodsen met een omvang zoals door het col-
lege is voorgestaan, verenigbaar.

artikel 6.1 Wro

Overwegingen

Inleiding

1. [wederpartij] was ten tijde van belang eigenaresse van
het perceel met woning aan de [locatie] te Kerkrade (hierna
ook: het object). Zij heeft het college verzocht om een
tegemoetkoming in planschade die zij stelt te hebben
geleden als gevolg van de inwerkingtreding van het
bestemmingsplan "Grachterheide" (hierna: het nieuwe
bestemmingplan). Dit plan maakt de bouw van 158
woningen mogelijk, waarvan 35 zijn gelegen in de directe
nabijheid van de woning van [wederpartij]. Volgens
[wederpartij] bestaat de schade uit een vermindering van
de situeringswaarde, een toename van geluidhinder,
waardevermindering van de woning door een toename
van verkeer, verlies aan privacy, schaduwwerking door
een toename van de bebouwing en uitzichtverlies.

2. Voorheen gold het bestemmingsplan "Uitbreidingsplan
aanwijzende de bestemmingen in hoofdzaak" (hierna: het
oude bestemmingsplan). Dat bestemmingsplan kende aan
de gronden ten zuiden van de woning van [wederpartij] de
bestemming "Spoorwegdoeleinden" toe. Ingevolge de
Algemene bepalingen, onder b, bij dit bestemmingsplan
kon door het college toestemming worden verleend voor
de bouw van kleine, niet voor bewoning bestemde
gebouwen. Het nieuwe bestemmingsplan kent aan deze
gronden onder meer de bestemming "Woondoeleinden 1
(W1)" toe.

Besluitvorming

3. Het college heeft voor het op de aanvraag te nemen
besluit advies gevraagd aan Grontmij Nederland B.V te
Roermond. In een advies van 10 augustus 2009 heeft
Grontmij een vergelijking gemaakt tussen de mogelijkheden
van het oude bestemmingsplan en die van het nieuwe
bestemmingsplan. Grontmij heeft hieruit geconcludeerd
dat [wederpartij] niet in een planologisch nadeliger situatie
is gekomen. Het college heeft het advies aan het besluit
van 21 september 2009 ten grondslag gelegd en dat

besluit bij het besluit op bezwaar van 25 januari 2011
gehandhaafd.

Tussenuitspraak

4. Bij tussenuitspraak van 12 december 2013 heeft de
rechtbank geoordeeld dat het college niet zonder meer
het advies van Grontmij mocht volgen, omdat daarin niet
is onderkend dat voor aanvullende werking van de bouw-
verordening in de oude planologische situatie geen ruimte
is. Daardoor is het besluit op bezwaar van 25 januari 2011
niet met de nodige zorgvuldigheid tot stand gekomen en
niet voorzien van een deugdelijke motivering. Dit besluit
kan daarom geen stand houden. De rechtbank heeft het
college in de gelegenheid gesteld dit geconstateerde
gebrek te herstellen met hetzij een aanvullende motivering,
hetzij, voor zover nodig, met een nieuw besluit op bezwaar.

Nader advies Grontmij

5. Het college heeft vervolgens, ter uitvoering van de
tussenuitspraak, Grontmij verzocht om nader advies uit
te brengen. In haar advies van 14 maart 2014 heeft
Grontmij geconcludeerd dat er aanvullende werking toe-
komt aan de gemeentelijke bouwverordening en dat zij in
haar eerdere advies van 10 augustus 2009 daarom
terecht is uitgegaan van een maximale bouwhoogte van
15 meter. Het college heeft op 29 april 2014 onder ver-
wijzing naar dit advies te kennen gegeven geen gebruik
te maken van de gelegenheid het gebrek te herstellen.

Advies StAB

6. Op 23 oktober 2014 heeft de rechtbank het vooronder-
zoek heropend. Zij heeft ter finale geschilbeslechting de
StAB opdracht gegeven advies aan haar uit te brengen
over de vraag of [wederpartij] door de wijziging van het
planologische regime in een nadeliger situatie is komen
te verkeren. De StAB diende bij de te maken planvergelij-
king uit te gaan van hetgeen redelijkerwijs ten behoeve
van de bestemming "Spoorwegdoeleinden" zou zijn gerea-
liseerd.

7. Op 6 februari 2015 heeft de StAB haar verslag uitge-
bracht. De StAB heeft geconcludeerd dat door de moge-
lijkheid om in de nieuwe planologische situatie woningen
te bouwen, het bebouwingsoppervlak en de bebouwings-
massa (fors) toenemen waardoor een verdergaande mate
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van verstening van de omgeving optreedt ten opzichte
van de oude situatie. Daardoor is de situeringswaarde van
de woning van [wederpartij] verslechterd en is zij in zoverre
in een planologisch nadeliger situatie gekomen, aldus het
verslag van 6 februari 2015.

Einduitspraak

8. Bij einduitspraak van 5 juni 2015 heeft de rechtbank
zich verenigd met het verslag van de StAB, het beroep
van [wederpartij] gegrond verklaard, het besluit op bezwaar
van 25 januari 2011 vernietigd en het college opgedragen
om een nieuw besluit op bezwaar te nemen met inachtne-
ming van de uitspraak.

Nadere adviezen StAB

9. De Afdeling heeft op 13 mei 2016 het onderzoek hero-
pend en de StAB verzocht nader verslag uit te brengen.
De Afdeling heeft aan de StAB de vraag voorgelegd of zij
de conclusie in het verslag van 6 februari 2015 handhaaft,
ingeval wordt uitgegaan van hetgeen maximaal op de
gronden met de bestemming "Spoorwegdoeleinden" kon
worden gerealiseerd, tenzij bebouwing met aan zekerheid
grenzende waarschijnlijkheid kon worden uitgesloten. De
StAB diende bij de beantwoording van die vraag de uit-
spraak van de Afdeling van 29 mei 2013, ECLI:NL:RVS:
2013:CA1347 in acht te nemen. Zij mocht bij de beant-
woording van de vraag uitgaan van de in 4.2 van haar
verslag van 6 februari 2015 beschreven kenmerken van
een spooremplacement. Voorts heeft de Afdeling de StAB
verzocht om, voor zover de StAB tot de conclusie komt
dat ook ingeval van voormeld uitgangspunt wordt uitge-
gaan, [wederpartij] evenzeer in een nadeliger positie is
komen te verkeren, de waarde van het object onder het
oude bestemmingsplan op de peildatum door een onafhan-
kelijk taxateur te laten vaststellen en te bepalen of
[wederpartij] ten gevolge van het nieuwe bestemmingsplan
planschade heeft geleden en zo ja, wat de omvang is van
die schade. In het nadere verslag van de StAB van 25
augustus 2016 heeft de StAB te kennen gegeven dat zij
haar eerdere conclusie, dat sprake is van planologisch
nadeel, handhaaft. Bij brief van 1 augustus 2016 heeft de
StAB opdracht gegeven aan taxateur F. Nijpjes, zelfstandig
rentmeester en register taxateur te St. Odiliënberg om
het object te taxeren. Op 23 augustus 2016 heeft Nijpjes
zijn taxateurrapport uitgebracht. Bij advies van 25 augus-
tus 2016 heeft de StAB verslag uitgebracht aan de Afde-

ling en onder verwijzing naar het taxatierapport geconclu-
deerd dat "er onvoldoende termen aanwezig zijn om op
de peildatum een waardevermindering van het object vast
te stellen ten gevolge van de planologische wijziging ."

10. Vervolgens heeft de Afdeling geconstateerd dat de
opdrachtverlening van de StAB aan de taxateur niet in
overeenstemming is met de vraag die de Afdeling aan de
StAB had voorgelegd, is de StAB hiervan telefonisch in
kennis gesteld en heeft de Afdeling bij brief van 22
december 2016 nadere vragen gesteld aan de StAB. Deze
brief is in afschrift verzonden aan partijen. Anders dan het
college in zijn zienswijze op het vervolgens uitgebrachte
nadere verslag van de StAB veronderstelt, is de StAB dan
ook niet uit eigen beweging een nieuw onderzoek gestart.
In dit nadere verslag van 13 januari 2017 heeft de StAB
de vragen van de Afdeling beantwoord en te kennen
gegeven dat de conclusie in haar eerdere verslag van 25
augustus 2016, dat er geen sprake is van waardevermin-
dering op de peildatum, dient te worden herzien in die zin
dat ten gevolge van de planologische wijziging sprake is
van "lichte schade" en bijgevolg van een (beperkte) waar-
devermindering van het object ten bedrage van € 5.000.
De StAB heeft in haar nadere verslag verwezen naar een
taxatierapport van Nijpjes van 3 januari 2017.

Het hoger beroep van het college

11. Het college betoogt dat de rechtbank, door uit te gaan
van hetgeen op grond van het oude bestemmingsplan
redelijkerwijs kon worden gerealiseerd, niet heeft onder-
kend dat de gronden met de spoorbestemming mochten
worden volgebouwd met kleine gebouwen met een hoogte
van 15 meter. Volgens het college viel niet met aan
zekerheid grenzende waarschijnlijkheid uit te sluiten dat
op die gronden hoge en lange loodsen ten behoeve van
bijvoorbeeld de opslag van materiaal van de Zuid Lim-
burgse Stoomtreinmaatschappij zouden worden gebouwd.
Door toch uit te gaan van hetgeen reëel is in plaats van
hetgeen maximaal mogelijk was, is de opdrachtverlening
aan de StAB onjuist geweest en mocht de rechtbank niet
afgaan op de conclusie van de StAB in het verslag van 6
februari 2015, dat [wederpartij] in een nadeliger positie
is komen te verkeren door de inwerkingtreding van het
nieuwe bestemmingsplan. Gelet hierop heeft de rechtbank
ten onrechte het besluit op bezwaar van 25 januari 2011
vernietigd en ten onrechte het college opgedragen om
een nieuw besluit op bezwaar te nemen, aldus het college.
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11.1. Het college heeft op zichzelf terecht betoogd dat
bij een planvergelijking moet worden uitgegaan van het-
geen maximaal kon worden gerealiseerd, ongeacht of
verwezenlijking heeft plaatsgevonden. Slechts ingeval
realisering van de maximale mogelijkheden met aan
zekerheid grenzende waarschijnlijkheid kan worden uitge-
sloten, kan aanleiding bestaan om van dit uitgangspunt af
te wijken. In zoverre heeft het college terecht betoogd dat
de rechtbank ten onrechte heeft overwogen dat moet
worden uitgegaan van hetgeen reëel was in plaats van
hetgeen maximaal kon worden gerealiseerd en ten
onrechte aan de StAB de opdracht gegeven om bij de te
maken planvergelijking uit te gaan van hetgeen redelijker-
wijs ten behoeve van de bestemming "Spoorwegdoelein-
den" zou zijn gerealiseerd.

11.2. Dit leidt evenwel niet tot het oordeel dat de recht-
bank ten onrechte het besluit van 25 januari 2011 heeft
vernietigd. Daartoe wordt als volgt overwogen.

11.3. De rechtbank heeft in de tussenuitspraak, onder
verwijzing naar voormelde uitspraak van de Afdeling van
29 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA1347, terecht
geoordeeld dat - anders dan waarvan het college in zijn
besluitvorming uitgaat - met "kleine, niet voor bewoning
bestemde gebouwen" ook de maximale bouwhoogte is
gegeven, hetgeen betekent dat voor de aanvullende wer-
king van de bouwverordening geen ruimte is. Dat, zoals
het college heeft aangevoerd, in de Algemene bepalingen
bij de oude planvoorschriften, anders dan in de uitspraak
van 29 mei 2013 het geval was, geen maatvoering is
bepaald voor de na toestemming van het college toegela-
ten kleine gebouwen, maakt het voorgaande niet anders.
Met "kleine" is reeds een hoogtebeperking gegeven en
daarmee is een bouwhoogte van 15 meter niet verenig-
baar. Evenmin zijn hiermee lange loodsen met een omvang
zoals door het college is voorgestaan, verenigbaar.

11.4. De StAB heeft voorts in haar nadere verslag van 25
augustus 2016 desgevraagd aan de Afdeling te kennen
gegeven dat zij haar eerdere conclusie, dat [wederpartij]
in een nadeliger positie is komen te verkeren, handhaaft,
ook ingeval wordt uitgegaan van hetgeen maximaal op de
gronden kon worden gerealiseerd, tenzij realisering met
aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid moest worden
uitgesloten. De Afdeling ziet in hetgeen het college naar
voren heeft gebracht, geen aanknopingspunten voor twijfel
aan de juistheid van deze conclusie van de StAB. Anders

dan het college, mede onder verwijzing naar een advies
van adviesbureau voor infra, water en milieu LievenseCSO
van 9 februari 2017, naar voren heeft gebracht, blijkt uit
het nadere advies dat de StAB, in navolging van de
opdracht van de Afdeling, bij de planvergelijking is uitge-
gaan van hetgeen maximaal op de gronden kon worden
gerealiseerd, tenzij realisering met aan zekerheid gren-
zende waarschijnlijkheid kon worden uitgesloten. Wat
betreft die maximale invulling heeft de rechtbank in de
einduitspraak terecht overwogen dat - anders dan waarvan
het college in zijn besluitvorming uitgaat - de mogelijkheid
om de gronden vol te bouwen met kleine gebouwen met
aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid moest worden
uitgesloten, nu, gelet op de bestemming, een deel van de
gronden niet kon worden bebouwd omdat er ruimte moest
zijn voor spoorwegen en indien nodig een spooremplace-
ment. De StAB is dan ook terecht uitgegaan van de in 4.2
van haar eerdere verslag van 6 februari 2015 beschreven
kenmerken van een spooremplacement, waarbij bebouwing
vrijwel ontbreekt.

11.5. Gelet op het voorgaande heeft de rechtbank terecht
het besluit van 25 januari 2011 vernietigd en het college
terecht opgedragen om een nieuw besluit op bezwaar te
nemen, met inachtneming van de uitspraak.

12. Het hoger beroep van het college is ongegrond. De
aangevallen uitspraak dient te worden bevestigd, zij het,
gelet op hetgeen hiervoor is overwogen, met verbetering
van de gronden waarop deze rust. Tevens dient de tussen-
uitspraak te worden bevestigd.

Het besluit van 24 november 2015

13. Ter uitvoering van de aangevallen uitspraak heeft het
college aan LievenseCSO opdracht gegeven om nader
onderzoek te doen. In het advies van 12 oktober 2015
heeft LievenseCSO verwezen naar een bij dit advies
gevoegd taxatierapport van taxateur P.G.M. Notten, van
Boek & Offermans Taxaties, van 8 oktober 2015. Notten
heeft de waarde van het object direct voorafgaande aan
de inwerkingtreding van het nieuwe bestemmingsplan
getaxeerd op € 170.000 en de waarde van het object
direct ná inwerkingtreding eveneens getaxeerd op
€ 170.000. Gelet op deze taxatie heeft LievenseCSO het
college geadviseerd om het verzoek om een vergoeding
van planschade opnieuw af te wijzen. Het college heeft
het advies van LievenseCSO ten grondslag gelegd aan
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het besluit van 24 november 2015. Dit besluit wordt, gelet
op artikel 6:19, eerste lid, gelezen in samenhang met
artikel 6:24 van de Algemene wet bestuursrecht (hierna:
de Awb), geacht eveneens voorwerp te zijn van dit geding.
In de zienswijze naar aanleiding van het nadere verslag
van de StAB van 13 januari 2017 heeft het college verwe-
zen naar een bij deze zienswijze gevoegde notitie van
LievenseCSO van 9 februari 2017, waarin staat dat de
taxateur Notten de nadere stukken heeft bekeken en heeft
volhard in zijn standpunt dat de bestemmingsplanwijziging,
alhoewel deze volgens de StAB tot een enigszins nadeliger
planologische positie voor benadeelde leidt, geen schade
heeft veroorzaakt.

14. [wederpartij] heeft in haar reactie naar voren gebracht
dat dit besluit onvoldoende zorgvuldig is voorbereid en
onvoldoende is gemotiveerd.

14.1. In het nadere verslag van de StAB van 13 januari
2017 heeft de StAB, onder verwijzing naar een taxatierap-
port van Nijpjes van 3 januari 2017, geconcludeerd dat
het object door de planologische wijziging met een bedrag
van € 5.000 in waarde is verminderd. Zoals de Afdeling
eerder heeft overwogen (uitspraak van 28 september
2016, ECLI:NL: RVS:2016:2582), mag een bestuursrech-
ter in beginsel afgaan op de inhoud van het verslag van
een deskundige als bedoeld in artikel 8:47 van de Awb.
Dat is slechts anders indien dat verslag onvoldoende
zorgvuldig tot stand is gekomen of anderszins zodanige
gebreken bevat, dat het niet aan de oordeelsvorming ten
grondslag mag worden gelegd. De Afdeling ziet in hetgeen
het college naar voren heeft gebracht geen aanleiding
voor het oordeel dat dit nadere verslag van de StAB of dit
taxatierapport van Nijpjes onvoldoende zorgvuldig tot stand
is gekomen of anderszins zodanige gebreken bevat dat
de conclusie in dat verslag niet aan de oordeelsvorming
ten grondslag mag worden gelegd. Voorts is in het nadere
verslag van de StAB en in het taxatierapport van Nijpjes
inzichtelijk gemaakt dat de planologische verandering
ertoe heeft geleid dat de waarde van de woning op de
peildatum van € 181.000 naar € 176.000 is gedaald.

14.2. Uit het voorgaande vloeit voort dat het college zich
in het besluit van 24 november 2015 ten onrechte op het
standpunt heeft gesteld dat de omvang van het nadeel
moet worden gewaardeerd op nihil en dat [wederpartij]
niet voor een schadevergoeding in aanmerking komt.

Hetgeen [wederpartij] naar voren heeft gebracht treft
derhalve doel.

15. Het beroep van rechtswege van [wederpartij] tegen
het besluit van 24 november 2015 is gegrond. Dat besluit
komt wegens strijd met artikel 3:2 en 7:12 van de Awb
voor vernietiging in aanmerking.

Definitieve geschilbeslechting

16. Gelet op het voorgaande zal de Afdeling zelf in de
zaak voorzien door het besluit van 21 september 2009
te herroepen en in navolging van de StAB de hoogte van
de tegemoetkoming in planschade vast te stellen op
€ 5.000, te vermeerderen met wettelijke rente vanaf de
datum van de ontvangst van de aanvraag om een tege-
moetkoming in planschade tot aan de dag van algehele
voldoening. De Afdeling zal bepalen dat deze uitspraak in
de plaats treedt van het vernietigde besluit.

17-79
ABRvS 17 mei 2017,
nr. 201601267/1/A2 (Breda/planschade)
(ECLI:NL:RVS:2017:1293)

Casus
De Lunet is sinds 4 april 2006 eigenaar van het
appartementsrecht op het uitsluitend gebruik van
het winkelcentrum De Lunet te Breda. Bij formulier
van 13 mei 2013 heeft zij het college verzocht haar
tegemoet te komen in de planschade die zij lijdt als
gevolg van het op 24 december 2010 in werking
getreden bestemmingsplan ‘Steenakker, Stadion-
straat e.o.’, waarin de detailhandelsbestemming van
het winkelcentrum is wegbestemd.

Volgens het college komt De Lunet niet voor een
tegemoetkoming in aanmerking, omdat De Lunet
op het moment dat zij het appartementsrecht op het
uitsluitend gebruik van het winkelcentrum kocht,
kon voorzien dat de detailhandelsbestemming zou
worden gewijzigd.
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De Lunet betoogt dat de rechtbank ten onrechte
heeft overwogen dat de passage uit de Detailhandel-
snota 2002 die gaat over het winkelcentrum op
zichzelf voldoende concreet is om te constateren
dat op de locatie van het winkelcentrum de detail-
handelsbestemming zal verdwijnen. Volgens De
Lunet is deze passage onvoldoende concreet.

Rechtsvraag
Kan voorzienbaarheid worden tegengeworpen op
grond van de Detailhandelsnota 2002?

Uitspraak
In het artikel in Het Stadsblad van 17 oktober 2001
staat vermeld dat een zogenoemde consultatieronde
op de concept-Detailhandelsnota van de gemeente
Breda start. Volgens dit artikel is een belangrijk
uitgangspunt in de Detailhandelsnota dat ‘de Breda-
naars dichtbij de woningen terecht moeten kunnen.
Verder zijn de ontwikkelingen gericht op het realise-
ren van kwaliteitsaanbod op het gebied van recrea-
tief winkelen voor een breed publiek. Het detailhan-
delsbeleid wordt vervolgens per gebied, zoals de
binnenstad, dorps-, wijk- en buurtvoorzieningen en
grote concentraties buiten de binnenstad uitgelegd’.
Uit deze bewoordingen kan worden afgeleid dat de
gemeenteraad van Breda wijzigingen wil aanbrengen
in het bestaande beleid betreffende detailhandel.
De zakelijke inhoud van de Detailhandelsnota 2002
wordt in het stuk evenwel niet weergegeven. De
publicatie in Het Stadsblad is dan ook niet concreet
genoeg om te kunnen aannemen dat De Lunet de
planologisch nadelige ontwikkeling had moeten
voorzien. Het college heeft zijn stelling dat de
berichtgeving in Breda Bericht uitgebreider is niet
met stukken onderbouwd, zodat hetgeen het in dit
verband heeft aangevoerd hem reeds daarom niet
kan baten. Het college heeft verder niet aangetoond
dat de Detailhandelsnota 2002 ten tijde van belang
op de website van de gemeente is gepubliceerd. Dit
blijkt in elk geval niet uit de door hem overgelegde
schermafdrukken. Dat de nota eenvoudig te vinden
was via Google, zoals het college stelt, kan het col-
lege reeds niet baten omdat, zoals de rechtbank
met juistheid heeft overwogen, op een aspirant-
koper geen onderzoeksplicht rust. In dit verband zij
opgemerkt dat geen onderscheid dient te worden
gemaakt tussen een professionele en een niet-pro-

fessionele aspirant-koper. Het bekendmaken van
inspraakreacties is, ten slotte, iets anders dan het
openbaar maken van concrete beleidsvoornemens,
zodat ook hetgeen het college in dit verband heeft
aangevoerd hem niet kan baten. De rechtbank heeft
dan ook terecht geoordeeld dat het college de aan-
vraag van De Lunet niet mocht afwijzen op de grond
dat de voor haar nadelige planologische ontwikkeling
voorzienbaar was.

artikel 6.3 Wro

Overwegingen

Inleiding

1. De Lunet is sinds 4 april 2006 eigenaar van het
appartementsrecht op het uitsluitend gebruik van het
winkelcentrum De Lunet te Breda. Bij formulier van 13 mei
2013 heeft zij het college verzocht haar tegemoet te
komen in de planschade die zij lijdt als gevolg van het op
24 december 2010 in werking getreden bestemmingsplan
"Steenakker, Stadionstraat e.o.", waarin de detailhandels-
bestemming van het winkelcentrum is wegbestemd.

Besluitvorming

2. Aan de afwijzing van de aanvraag heeft het college een
advies van Ten Have Advies v.o.f. (hierna: Ten Have) van
26 juni 2014 ten grondslag gelegd. Volgens Ten Have
komt De Lunet niet voor een tegemoetkoming in aanmer-
king, omdat De Lunet op het moment dat zij het apparte-
mentsrecht op het uitsluitend gebruik van het winkelcen-
trum kocht, kon voorzien dat de detailhandelsbestemming
zou worden gewijzigd. In dit verband wijst Ten Have op
de Detailhandelsnota 2002, waarin expliciet staat vermeld
dat voor het winkelcentrum gezocht moet worden naar
een alternatieve vestiging van het daar aanwezige aanbod
in samenhang met herontwikkeling van deze locatie tot
stedelijk gebied. In het besluit op bezwaar heeft het college
zich aanvullend op het standpunt gesteld dat ook uit de
toelichting op het bestemmingsplan "Tuinzigt" en het advies
van de Provinciale Planologische Commissie Noord-Brabant
van 29 januari 1993 over het bestemmingsplan "Tuinzigt"
kon worden afgeleid dat de detailhandelsbestemming op
de gronden van De Lunet zou komen te vervallen.

Beroep
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3. Volgens de rechtbank kan uit de toelichting op het
bestemmingsplan "Tuinzigt" niet worden afgeleid dat voor
het winkelcentrum in het geheel geen detailhandelsfunctie
meer in het verschiet ligt. Ook uit het advies van de Pro-
vinciale Planologische Commissie Noord-Brabant had een
redelijk denkend en handelend koper niet kunnen afleiden
dat in de toekomst op de gronden van De Lunet geen
detailhandel in niet-dagelijkse goederen meer zou worden
toegestaan. Uit de Detailhandelsnota 2002 kan volgens
de rechtbank wel worden afgeleid dat de detailhandelsbe-
stemming komt te vervallen. Omdat de Detailhandelsnota
2002 niet is gepubliceerd, kan dit De Lunet echter niet
worden tegengeworpen. Ten Have kan niet worden gevolgd
in haar standpunt dat de bekendmaking van de consulta-
tieronde voorafgaand aan de vaststelling van de Detailhan-
delsnota 2002 De Lunet aanleiding had moeten geven
zich verder te laten informeren over het gemeentelijk beleid
over de toekomst van het winkelcentrum. Een dergelijke
onderzoeksplicht wordt door de Afdeling niet aangenomen,
aldus de rechtbank.

Hoger beroep van De Lunet

4. De Lunet betoogt dat de rechtbank ten onrechte heeft
overwogen dat de passage uit de Detailhandelsnota 2002
die gaat over het winkelcentrum op zichzelf voldoende
concreet is om te constateren dat op de locatie van het
winkelcentrum de detailhandelsbestemming zal verdwijnen.
Volgens De Lunet is deze passage onvoldoende concreet.
Dat er een herontwikkeling van de locatie tot stedelijk
gebied zal plaatsvinden betekent niet dat het winkelcen-
trum zal verdwijnen, omdat winkels ook tot de stedelijke
functies behoren. Verder wijkt de ruimtelijke ontwikkeling
die het nieuwe bestemmingsplan mogelijk maakt af van
de in de Detailhandelsnota 2002 opgenomen ontwikkeling.
Hiermee had dan ook geen rekening gehouden hoeven te
worden bij de aankoop van het appartementsrecht op het
uitsluitend gebruik van het winkelcentrum, aldus De Lunet.

4.1. De zinsnede "dat moet worden gezocht naar een
alternatieve vestiging van het aanwezige aanbod" kan naar
het oordeel van de Afdeling niet anders worden gelezen
dan dat het de bedoeling is dat voor de winkels in het
winkelcentrum een andere locatie gezocht zal moeten
worden. Dat in een stedelijk gebied ook ruimte is voor
winkels, zoals De Lunet op zichzelf terecht stelt, doet er
niet aan af dat het winkelcentrum volgens de Detailhandel-
snota 2002 in elk geval in zijn huidige vorm zal verdwijnen.

De rechtbank heeft dan ook terecht geoordeeld dat de
Detailhandelsnota 2002 voldoende concreet is om voor-
zienbaarheid aan te nemen. Dat de in het nieuwe bestem-
mingsplan neergelegde bestemmingen afwijken van de in
de Detailhandelsnota 2002 opgenomen ontwikkeling laat
onverlet dat een redelijk denkend en handelend koper op
grond van de hiervoor geciteerde zinsnede uit de Detail-
handelsnota 2002 rekening had behoren te houden met
de kans dat de planologische situatie in ongunstige zin
zou veranderen. Dat de gemeenteraad de bestemming
die rust op de gronden van De Lunet heeft gewijzigd als
gevolg van een overeenkomst die het college heeft
gesloten met Heja Projectontwikkeling B.V., zoals De Lunet
stelt, is voor de beantwoording van de vraag of De Lunet
op grond van de hiervoor geciteerde zinsnede uit de
Detailhandelsnota 2002 had moeten voorzien dat de pla-
nologische situatie op een voor haar ongunstige manier
zou veranderen niet van belang.

Het hoger beroep faalt.

Hoger beroep van het college

5. Het college betoogt dat de rechtbank ten onrechte
heeft geoordeeld dat het de aanvraag van De Lunet niet
mocht afwijzen op de grond dat de voor haar nadelige
planologische ontwikkeling voorzienbaar was. Volgens het
college heeft de rechtbank ten onrechte overwogen dat
de voor De Lunet nadelige ontwikkeling op basis van de
bekendmaking van de consultatieronde niet voorzienbaar
was. De aankondiging van de consultatieronde vooraf-
gaand aan de vaststelling van de Detailhandelsnota is
gepubliceerd in Het Stadsblad van 17 oktober 2001 en
Breda Bericht van oktober 2001. In de aankondiging in
Het Stadsblad is ook de mogelijke richting die het college
voor de tien navolgende jaren wenst uit te zetten opgeno-
men. Er staat onder andere het volgende vermeld: "Een
belangrijk uitgangspunt in de Detailhandelsnota is dat voor
de dagelijkse artikelen de Bredanaars dichtbij de woningen
terecht moeten kunnen. Verder zijn de ontwikkelingen
gericht op het realiseren van kwaliteitsaanbod op het
gebied van recreatief winkelen voor een breed publiek.
Het detailhandelsbeleid wordt vervolgens per gebied zoals
de binnenstad, dorps-, wijk- en buurtvoorzieningen en grote
concentratiegebieden buiten de binnenstad uitgelegd.
Detaillisten in Breda krijgen een dezer dagen een samen-
vatting van de nota toegestuurd." Onder deze passage
staat vermeld dat de uitgebreide nota kan worden ingezien
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op internet of kan worden aangevraagd. De publicatie in
Breda Bericht is uitgebreider en bevestigt de publicatie in
Het Stadsblad. Volgens het college is de bekendmaking
van de consultatieronde een zodanig duidelijk en concreet
openbaar gemaakt beleidsvoornemen, dat De Lunet hier-
van kennis had kunnen nemen en hieraan de conclusie had
dienen te verbinden dat de planologische situatie op haar
gronden op een voor haar nadelige wijze zouden verande-
ren. De rechtbank heeft verder ten onrechte overwogen
dat de Detailhandelsnota 2002 niet openbaar is gemaakt.
De nota kon worden geraadpleegd via de website van de
gemeente, www.breda.nl. De Detailhandelsnota 2002 is
verder via Google eenvoudig te vinden op het internet.
Hoewel op een potentiële koper niet de verplichting rust
om intensief onderzoek te doen naar mogelijke op handen
zijnde planologische wijzigingen, mag van een professio-
nele partij als De Lunet worden verwacht dat zij actief op
zoek gaat naar beleidsstukken of -voornemens voordat zij
een grote investering doet en dat zij hierbij gebruikmaakt
van het internet. Verder is bekendheid gegeven aan
inspraakreacties overeenkomstig de Inspraakverordening
van de gemeente Breda, aldus het college.

5.1. De voorzienbaarheid van een planologische wijziging
dient beoordeeld te worden aan de hand van het antwoord
op de vraag of ten tijde van de investeringsbeslissing,
bijvoorbeeld ten tijde van de aankoop van de onroerende
zaak, voor een redelijk denkend en handelend koper,
aanleiding bestond om rekening te houden met de kans
dat de planologische situatie ter plaatse in ongunstige zin
zou veranderen. Daarbij dient rekening te worden gehou-
den met concrete beleidsvoornemens die openbaar zijn
gemaakt. Voor voorzienbaarheid is niet vereist dat een
dergelijk beleidsvoornemen een formele status heeft. Om
op grond van een concreet beleidsvoornemen voorzien-
baarheid te kunnen aannemen, moet een redelijk denkend
en handelend koper uit de openbaarmaking daarvan kun-
nen begrijpen op welk gebied dat beleidsvoornemen
betrekking heeft, wat de zakelijke inhoud ervan is, en dat
hij van de inhoud ervan kan kennisnemen (zie de uitspraak
van de Afdeling van 28 september 2016, ECLI:NL:RVS:
2016:2582).

5.2. In het artikel in Het Stadsblad van 17 oktober 2001
staat vermeld dat een zogenoemde consultatieronde op
de concept-Detailhandelsnota van de gemeente Breda
start. Volgens dit artikel is een belangrijk uitgangspunt in
de Detailhandelsnota dat "de Bredanaars dichtbij de

woningen terecht moeten kunnen. Verder zijn de ontwikke-
lingen gericht op het realiseren van kwaliteitsaanbod op
het gebied van recreatief winkelen voor een breed publiek.
Het detailhandelsbeleid wordt vervolgens per gebied, zoals
de binnenstad, dorps-, wijk- en buurtvoorzieningen en grote
concentraties buiten de binnenstad uitgelegd." Uit deze
bewoordingen kan worden afgeleid dat de gemeenteraad
van Breda wijzigingen wil aanbrengen in het bestaande
beleid betreffende detailhandel. De zakelijke inhoud van
de Detailhandelsnota 2002 wordt in het stuk evenwel niet
weergegeven. De publicatie in Het Stadsblad is dan ook
niet concreet genoeg om te kunnen aannemen dat De
Lunet de planologisch nadelige ontwikkeling had moeten
voorzien. Het college heeft zijn stelling dat de berichtge-
ving in Breda Bericht uitgebreider is niet met stukken
onderbouwd, zodat hetgeen het in dit verband heeft aan-
gevoerd hem reeds daarom niet kan baten. Het college
heeft verder niet aangetoond dat de Detailhandelsnota
2002 ten tijde van belang op de website van de gemeente
is gepubliceerd. Dit blijkt in elk geval niet uit de door hem
overgelegde schermafdrukken. Dat de nota eenvoudig te
vinden was via Google, zoals het college stelt, kan het
college reeds niet baten omdat, zoals de rechtbank met
juistheid heeft overwogen, op een aspirant-koper geen
onderzoeksplicht rust. In dit verband zij opgemerkt dat
geen onderscheid dient te worden gemaakt tussen een
professionele en een niet-professionele aspirant-koper.
Het bekendmaken van inspraakreacties is, ten slotte, iets
anders dan het openbaar maken van concrete beleidsvoor-
nemens, zodat ook hetgeen het college in dit verband
heeft aangevoerd hem niet kan baten. De rechtbank heeft
dan ook terecht geoordeeld dat het college de aanvraag
van De Lunet niet mocht afwijzen op de grond dat de voor
haar nadelige planologische ontwikkeling voorzienbaar
was.

Het hoger beroep faalt.

Nieuw besluit op bezwaar

6. Het besluit van 9 maart 2016 dat het college heeft
genomen ter uitvoering van de rechtbankuitspraak wordt,
gelet op artikel 6:24 van de Awb, gelezen in samenhang
met artikel 6:19 van die wet, geacht voorwerp te zijn van
dit geding. Aan het besluit heeft het college een nader
advies van Ten Have van 3 maart 2016 ten grondslag
gelegd. Volgens dit advies dient de planschade die De
Lunet lijdt te worden vastgesteld op € 500.000,00. Het
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normaal maatschappelijk risico van De Lunet bedraagt 5%
van de waarde van het winkelcentrum. Aangezien de
waarde van het winkelcentrum voor de planwijziging
€ 8.000.000,00 bedroeg, dient De Lunet € 400.000,00
(5% van € 8.000.000,00) zelf te dragen en bedraagt de
schade die voor tegemoetkoming in aanmerking komt
€ 100.000,00. Het college compenseert De Lunet in
natura, door haar in de gelegenheid te stellen om binnen
vijf jaar na het onherroepelijk worden van dit besluit te
verzoeken om een nieuw bestemmingsplan waarin de in
het oude planologische regime opgenomen gebruiksmo-
gelijkheden voor detailhandel in niet-dagelijkse goederen
ter plaatse van de bestaande bebouwing van het winkel-
centrum worden hersteld.

7. De Lunet betoogt tevergeefs dat het college aan zijn
nieuwe beslissing op bezwaar niet het nader advies van
Ten Have ten grondslag heeft kunnen leggen, omdat Ten
Have de schijn heeft gewekt dat zij niet onpartijdig is. De
Lunet kan niet worden gevolgd in haar standpunt dat Ten
Have in haar advies uitgangspunten heeft gehanteerd die
niet overeenstemmen met het in de uitspraak van de
rechtbank overwogene. Niet valt in te zien waarom Ten
Have niet mocht onderzoeken of er aanleiding bestaat de
planschade voor rekening van De Lunet te laten, buiten
de eerder door haar aangedragen en door de rechtbank
beoordeelde gronden. Dat Ten Have het college eerder
heeft geadviseerd over de aanvraag van De Lunet om
tegemoetkoming in planschade geeft geen aanleiding voor
het oordeel dat zij partijdig is.

8. De Lunet betoogt verder dat Ten Have de schade die
zij lijdt als gevolg van de inwerkingtreding van het
bestemmingsplan "Steenakker, Stadionstraat e.o." op een
onjuiste manier heeft begroot. Volgens De Lunet kiest Ten
Have ten onrechte voor een zogenoemde incentive, een
eenmalige vergoeding die kan worden gebruikt om huur-
ders te behouden, die zij vaststelt op 60% van de totale
huursom per jaar, € 500.000,00. Behalve dat Ten Have
de waardevermindering van het winkelcentrum had moeten
begroten, is de keuze voor een incentive ook niet op zijn
plaats omdat Ten Have in haar nader advies laat zien dat
de winkelleegstand in de jaren 2006-2012 is toegenomen.
Ook als voor een incentive wordt gekozen als tegemoet-
koming in de schade, zal een eenmalig bedrag niet vol-
staan; de huur zal blijvend moeten worden verlaagd om
huurders te behouden. Hiermee heeft Ten Have geen
rekening gehouden. Ten Have heeft evenmin rekening

gehouden met de mogelijkheid dat huurders de huur
opzeggen. Als dat gebeurt, dient dat verhuurde deel van
het winkelcentrum volgens het overgangsrecht permanent
leeg te blijven. In dit verband zij erop gewezen dat in het
winkelcentrum op dit moment in het geheel geen winkels
worden geëxploiteerd. Ten Have heeft verder niet inzich-
telijk gemaakt waarom de waarde van het winkelcentrum
volgens haar € 8.000.000,00 is. Bovendien is niet duidelijk
of dit de waarde onder het oude of het nieuwe planologi-
sche regime is, aldus De Lunet.

8.1. Indien in een advies van een door een bestuursorgaan
benoemde onafhankelijke en onpartijdige deskundige op
objectieve wijze verslag is gedaan van het door deze
deskundige verrichte onderzoek en daarin op inzichtelijke
wijze is aangegeven welke feiten en omstandigheden aan
de conclusies ervan ten grondslag zijn gelegd en deze
conclusies niet onbegrijpelijk zijn, mag dat bestuursorgaan
bij het nemen van een besluit op een verzoek om tege-
moetkoming in planschade van dat advies uitgaan, tenzij
concrete aanknopingspunten voor twijfel aan de juistheid
of volledigheid ervan naar voren zijn gebracht (zie de ook
hierboven aangehaalde uitspraak van de Afdeling van 28
september 2016).

8.2. Ten Have heeft de marktwaarde die, naar de Afdeling
begrijpt, het winkelcentrum onder het oude planologische
regime had, gebaseerd op een taxatie van ARCADIS. Naar
het oordeel van de Afdeling mocht Ten Have deze taxatie
in haar advies gebruiken. Hiertoe is van belang dat Ten
Have de uitwerking van de taxatie, waarbij de verschillende
te taxeren elementen zijn uitgesplitst, heeft opgenomen
in haar nader advies en de taxatie daarmee inzichtelijk
heeft gemaakt. Uit de uitwerking blijkt dat de taxatie de
feitelijke huurprijzen tot uitgangspunt heeft genomen. Niet
valt in te zien waarom dit onjuist is. Ten Have heeft er
vervolgens voor gekozen de tegemoetkoming vorm te
geven als een zogenoemde incentive ten bedrage van
€ 500.000,00, ongeveer 60% van de jaarlijkse huursom.
Dit bedrag zou door De Lunet gebruikt kunnen worden
om, ingeval een huurder vertrekt, tijdig een opvolgende
huurder aan te trekken en een korting op de reguliere
huursom te bekostigen. De Lunet wijst er terecht op dat
een eenmalige uitkering geen recht doet aan het gegeven
dat de situatie ter plaatse permanent is gewijzigd. Het
overgangsrecht maakt het nu mogelijk om steeds wanneer
een huurder vertrekt binnen een jaar een nieuwe huurder
te vinden. Lukt dit niet, dan mag detailhandel niet worden
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voortgezet in de leeggekomen winkelruimte. Het is aanne-
melijk dat, zoals De Lunet aanvoert, leegstand van een
winkelruimte ertoe zal leiden dat ook andere winkeliers
zullen vertrekken. Een winkelcentrum met lege winkelruim-
ten is immers niet aantrekkelijk voor winkelend publiek en
daarmee ook niet voor ondernemers. Omdat het vertrek,
dat, gelet op de wijziging van het planologische regime
ook beoogd is, onafwendbaar is, is een incentive in dit
geval niet een geschikte manier om planschade te com-
penseren. Deze wijze van compenseren verhoudt zich
overigens ook slecht met de analyse van Ten Have dat de
waardeontwikkeling van winkelvastgoed onzeker is door
hogere leegstandsrisico’s en neerwaartse druk op huurprij-
zen, zoals zeker geldt voor gebieden met relatief veel
leegstaand winkelvastgoed, waaronder diverse winkelge-
bieden in Zuid-Nederland. Het ligt meer voor de hand om
in een geval waarin de situatie blijvend is veranderd een
compensatiemethode te gebruiken die rekening houdt met
het permanente karakter. Uit het vorenstaande volgt dat
het aanvullend advies gebrekkig is wat betreft de schade-
begroting.

Het betoog slaagt.

9. De Lunet betoogt verder dat Ten Have van een te hoog
normaal maatschappelijk risico is uitgegaan. Anders dan
Ten Have stelt, lag het volgens De Lunet ten tijde van de
aankoop van het appartementsrecht op het uitsluitend
gebruik van het winkelcentrum niet in de lijn der verwach-
ting dat de detailhandelsfunctie van het winkelcentrum zou
verdwijnen. Ten Have kon ter onderbouwing van haar
standpunt niet verwijzen naar de stukken waaruit volgens
haar de voorzienbaarheid van de wijziging van het planolo-
gische regime ter plaatse blijkt, omdat deze stukken niet
concreet genoeg zijn of ten tijde van de aanschaf van het
appartementsrecht niet openbaar waren gemaakt. Verder
is de schade die De Lunet lijdt zo hoog, volgens de De
Lorijn € 9.600.000,00, dat die in het geheel niet onder
het normaal maatschappelijk risico kan vallen. Ten slotte
wijst De Lunet erop dat Ten Have het percentage van 5%
van de waarde van het winkelcentrum dat volgens haar
tot het normaal maatschappelijk risico van De Lunet moet
worden gerekend niet heeft onderbouwd in haar advies.

9.1. Ten Have zet in haar nader advies uiteen dat het oude
bestemmingsplan "Tuinzigt" in 1994 in werking is getreden,
bestemmingsplannen elke tien jaar herzien moeten worden
en dat het derhalve in de rede lag dat het plan zou worden

aangepast. Aangezien al uit de toelichting op "Tuinzigt"
blijkt dat de gemeenteraad heeft gesignaleerd dat de hië-
rarchische opbouw van winkelvoorzieningen in toenemende
mate onder druk staat en de winkelleegstand in de periode
van 2006-2012 is toegenomen, lag een wijziging van de
ruimtelijke ontwikkeling volgens Ten Have in de lijn der
verwachting. Ten Have wijst er in dit verband ook op dat
uit de concept-Detailhandelsnota die in oktober 2001 en
de Detailhandelsnota 2002 die op 28 februari 2002 is
vastgesteld kenbaar is dat een voor het winkelcentrum
negatieve planologische ontwikkeling in het verschiet ligt.

9.2. De maatschappelijke ontwikkeling die Ten Have
beschrijft is algemeen gesteld. De beoordeling die Ten
Have maakt van de voor het winkelcentrum negatieve
maatschappelijke ontwikkelingen verhoudt zich niet tot de
door haar voorgestelde, doch niet nader gemotiveerde,
aftrek van 5%. Deze aftrek is namelijk betrekkelijk hoog
voor een geval van directe planschade, zoals hier aan de
orde, mede gelet op de omstandigheid dat de wetgever
voor directe planschade geen forfaitaire drempel heeft
gesteld.

Het betoog slaagt.

10. De Lunet betoogt ten slotte dat de compensatie in
natura niet adequaat is, omdat de in het nieuwe besluit
voorgestelde aan te brengen wijzigingen in het bestem-
mingsplan niet realistisch zijn. Het nu terug bestemmen
van De Lunet zou een toevoeging van 8.500 m² aan
vloeroppervlak voor de desbetreffende categorie detail-
handel tot gevolg hebben, hetgeen volgens De Lunet
strijdig is met de uitgangspunten van de raad bij het
instemmen met de detailhandelsontwikkelingen rond het
NAC stadion. Verder ligt het in de rede dat bezwaar
gemaakt zal worden tegen het nieuwe bestemmingsplan,
zodat ook om die reden onduidelijk is of het plan zal wor-
den vastgesteld, aldus De Lunet.

10.1. Tegemoetkoming in planschade kan in voorkomende
gevallen bestaan uit compensatie in natura, in welk geval
schadevergoeding in geld achterwege kan blijven, omdat
tegemoetkoming in de schade anderszins is verzekerd.
De voorkeur van degene die schade lijdt voor een bepaalde
wijze van compenseren is daarbij niet doorslaggevend.
Wanneer het gelet op de planologische procedures die
moeten worden gevoerd ten behoeve van het planologi-
sche regime dat voorziet in compensatie in natura niet
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geheel zeker is of dit planologische regime in werking zal
treden, betekent dit niet zonder meer dat compensatie in
natura zinledig is, indien het bestuursorgaan zodanige
toezeggingen heeft gedaan dat de onzekerheid over de
planologische procedures voldoende is ondervangen.
Daarbij komt in voorkomende gevallen betekenis toe aan
de omstandigheid of met deze toezeggingen met vol-
doende zekerheid vaststaat dat, mocht blijken dat com-
pensatie in natura niet tot stand kan worden gebracht, de
hoogte van het alsnog uit te betalen bedrag na inwinning
van advies bij ter zake kundige, onafhankelijke planscha-
deadviseurs, zal worden vastgesteld en dat dit bedrag zal
worden vermeerderd met de wettelijke rente vanaf de dag
van de ontvangst van de aanvraag. Voorts komt in voorko-
mende gevallen ook betekenis toe aan de omstandigheid
of de compenserende voorziening, gedurende een vol-
doende lange periode, ook wordt geboden aan rechtsop-
volgers onder algemene en bijzondere titel (zie de ook
hierboven aangehaalde uitspraak van de Afdeling van 28
september 2016).

10.2. In het nieuwe besluit op bezwaar heeft het college
De Lunet in de gelegenheid gesteld om binnen vijf jaar na
het onherroepelijk worden van dit besluit te verzoeken om
een nieuw bestemmingsplan waarin de in het oude plano-
logische regime opgenomen gebruiksmogelijkheden voor
detailhandel in niet-dagelijkse goederen ter plaatse van de
bestaande bebouwing van het winkelcentrum worden
hersteld. Hoewel het college in het nieuwe besluit op
bezwaar heeft toegezegd dat ingeval compensatie in
natura niet mogelijk is om redenen gelegen buiten de
macht van De Lunet of haar rechtsopvolger(s), het alsnog
zal overgaan tot betaling van een tegemoetkoming in
schade door Ten Have begroot op € 100.000,00, te ver-
meerderen met de wettelijke rente over de periode van
13 mei 2013 tot de dag van uitbetaling, voldoet het besluit
niet aan de daaraan te stellen eisen. Hiertoe overweegt
de Afdeling dat onvoldoende zeker is wanneer De Lunet
gecompenseerd zal worden, nu in het besluit alleen is
vastgelegd tot welk moment De Lunet om een voor haar
gunstige planologische wijziging kan verzoeken. Vanwege
eventuele procedures die over het voor De Lunet gunstige
regime kunnen worden gevoerd kan het nog jaren duren
voordat kan worden geconstateerd dat compensatie in
natura niet mogelijk is en De Lunet alsnog een financiële
vergoeding krijgt. Dit is vanuit het oogpunt van rechtsze-
kerheid niet aanvaardbaar.

Het betoog slaagt.

Annotatie
De verzamelnoot bij deze uitspraak is opgenomen onder
uitspraak 17-80 (ECLI:NL:RVS:2017:1511).

17-80
ABRvS 7 juni 2017, nr. 201605393/1/A2
(Woudenberg/planschade)
(ECLI:NL:RVS:2017:1511)

Casus
Appellant betoogt dat de rechtbank ten onrechte
heeft geoordeeld dat het college zich terecht op het
standpunt heeft gesteld dat de woningbouw nabij de
Laan 1940-1945 voor hem voorzienbaar was ten
tijde van de aankoop van zijn woning. Hij voert
daartoe aan dat op grond van de Wet stankemissie
binnen een contour van 100 m van maneges geen
woningen mochten worden gebouwd. Aangezien in
het plangebied op een afstand van tussen de 50 en
100 m van de uitbreidingslocatie een manege is
gevestigd, die ook als zodanig was bestemd in het
oude bestemmingsplan, was uitbreiding op grond
van die wet onmogelijk geworden. Daarom hoefde
hij op het moment van aankoop van de woning op
4 april 2005 geen rekening te houden met woning-
bouw nabij zijn woning, aldus appellant.

Rechtsvraag
Kan vanwege de afstandsvereisten uit de Wet stank-
emissie geen voorzienbaarheid worden tegengewor-
pen?

Uitspraak
Nu in het Streekplan het duidelijke en concrete
beleidsvoornemen is opgenomen om de kern Wou-
denberg nabij Laan 1940-1945 uit te breiden met
woningbouw en dit plan is vastgesteld en openbaar
gemaakt vóórdat appellant zijn woning heeft aange-
kocht, heeft de rechtbank terecht geoordeeld dat
appellant op het moment van de aankoop van zijn
woning kon voorzien dat ter plaatse woningbouw
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zou worden gerealiseerd. De rechtbank heeft terecht
overwogen dat de omstandigheid dat vanaf 17 maart
2005 op grond van de Wet stankemissie een afstand
van 100 m ten opzichte van de manege in acht
moest worden genomen, niet betekent dat appellant
er niet langer rekening mee moest houden dat
woningbouw zou worden gerealiseerd op de locatie
nabij de Laan 1940-1945. Niet is gebleken dat pro-
vinciale staten van Utrecht definitief hadden afgezien
van dit voornemen. De mogelijkheid bestond dat in
de toekomst, door feitelijke veranderde omstandig-
heden of door juridische ontwikkelingen, zoals in
geval van intrekking van beperkende milieuregelge-
ving, alsnog de nieuwe woningen zouden worden
gebouwd, zoals hier ook is gebeurd.

artikel 6.3 Wro

Overwegingen

Inleiding

1. [appellant] heeft op 4 april 2005 de woning met perceel
aan de [locatie 1] te Woudenberg aangekocht. De woning
lag op dat moment aan de noordelijke rand van Wouden-
berg en vanuit de woning had [appellant] vrij uitzicht. Op
29 oktober 2009 is het bestemmingsplan "Het Groene
Woud" in werking getreden. Dit bestemmingsplan maakt
de bouw van een nieuwe woonwijk mogelijk op gronden
ten noorden en ten noordoosten van de Laan 1940-1945.
Bij brief van 4 december 2013 heeft [appellant] verzocht
om een vergoeding van planschade ten gevolge van de
inwerkingtreding van het bestemmingsplan. Volgens hem
heeft dit geleid tot verlies van zijn vrije uitzicht, ontneming
van zon- en daglicht en een aantasting van zijn privacy.
Op 10 september 2013 heeft hij de woning verkocht.

Advies en besluitvorming

2. Het college heeft advies gevraagd aan de Stichting
Adviesbureau Onroerende Zaken (hierna: de SAOZ). De
SAOZ heeft in een advies van december 2004 vermeld
dat Provinciale Staten van Utrecht bij een besluit van 13
december 2004 het Streekplan 2005-2015 (hierna: het
Streekplan) hebben vastgesteld. Daarin is aangegeven dat
de kern Woudenberg, nabij de Laan 1940-1945, kan
worden uitgebreid met in totaal 280 woningen. Gelet
hierop kon [appellant] per 13 december 2004 ermee

bekend zijn dat ter plaatse de situatie in ongunstige zin
zou veranderen. Aangezien [appellant] de woning heeft
aangekocht ná die datum, had hij de planologische nadelen
ten tijde van de aankoop kunnen voorzien en heeft hij het
risico aanvaard dat zijn woning hierdoor in waarde zou
verminderen. Daarom dient de aanvraag om een tegemoet-
koming in planschade te worden afgewezen, aldus het
advies. Het college heeft dit advies ten grondslag gelegd
aan het besluit van 14 januari 2015. Bij besluit van 30
april 2015 heeft het college het besluit van 14 januari
2015 gehandhaafd, onder verbetering van de motivering.

Hoger beroep - Voorzienbaarheid

3. [appellant] betoogt allereerst dat de rechtbank ten
onrechte heeft geoordeeld dat het college zich terecht,
onder verwijzing naar het advies van de SAOZ, op het
standpunt heeft gesteld dat de woningbouw nabij de Laan
1940-1945 voor hem voorzienbaar was ten tijde van de
aankoop van zijn woning. Hij voert daartoe aan dat op
grond van de Wet stankemissie veehouderijen in landbouw-
ontwikkelings- en verwevingsgebieden (hierna: de Wet
Stankemissie), van kracht geworden voor zover hier van
belang door de inwerkingtreding van het Reconstructieplan
Gelderse Vallei/Utrecht-Oost op 17 maart 2005, binnen
een contour van 100 m van maneges geen woningen
mochten worden gebouwd. Aangezien in het plangebied
op een afstand van tussen de 50 en 100 m van de uitbrei-
dingslocatie een manege is gevestigd, die ook als zodanig
was bestemd in het oude bestemmingsplan, was uitbrei-
ding op grond van die wet onmogelijk geworden. Daarom
hoefde hij op het moment van aankoop van de woning op
4 april 2005 geen rekening te houden met woningbouw
nabij zijn woning, aldus [appellant].

3.1. De relevante bepalingen van de Wet ruimtelijke
ordening (hierna: de Wro, luiden als volgt.

Artikel 6.1

1. Burgemeester en wethouders kennen degene die in de
vorm van een inkomensderving of een vermindering van
de waarde van een onroerende zaak schade lijdt of zal lij-
den als gevolg van een in het tweede lid genoemde oor-
zaak, op aanvraag een tegemoetkoming toe, voor zover
de schade redelijkerwijs niet voor rekening van de aanvra-
ger behoort te blijven en voor zover de tegemoetkoming
niet voldoende anderszins is verzekerd.
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2. Een oorzaak als bedoeld in het eerste lid is: a. een
bepaling van een bestemmingsplan, […].

Artikel 6.3.

Met betrekking tot de voor tegemoetkoming in aanmerking
komende schade betrekken burgemeester en wethouders
bij hun beslissing op de aanvraag in ieder geval:

a. de voorzienbaarheid van de schadeoorzaak;

b. […].

3.2. Zoals de Afdeling eerder heeft geoordeeld (uitspraken
van 28 september 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2582 en van
23 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:757) dient de voor-
zienbaarheid van een planologische wijziging beoordeeld
te worden aan de hand van het antwoord op de vraag of
ten tijde van de investeringsbeslissing, bijvoorbeeld ten
tijde van de aankoop van de onroerende zaak, voor een
redelijk denkend en handelend koper, aanleiding bestond
om rekening te houden met de kans dat de planologische
situatie ter plaatse in ongunstige zin zou veranderen.
Daarbij dient rekening te worden gehouden met concrete
beleidsvoornemens die openbaar zijn gemaakt. Voor
voorzienbaarheid is niet vereist dat een dergelijk beleids-
voornemen een formele status heeft.

3.3. Op pagina 154 van het Streekplan is het volgende
vermeld: "[…] Naast het benutten van restcapaciteiten en
de beperkte transformatie/herstructureringsmogelijkheden
kan de kern aan de noordoostkant van Woudenberg nabij
de Laan 1940-1945 worden uitgebreid. Het gaat daarbij
om een locatie van in totaal 280 woningen, waarvan 200
woningen binnen de looptijd van het streekplan tot 2015
kunnen worden gebouwd […]". Op de plankaart is deze
locatie aangegeven. Deze locatie komt overeen met de
locatie van de woningbouw, die door het bestemmingsplan
"Het Groene Woud" mogelijk is gemaakt.

3.4. Nu in het Streekplan het duidelijke en concrete
beleidsvoornemen is opgenomen om de kern Woudenberg
nabij Laan 1940-1945 uit te breiden met woningbouw en
dit plan is vastgesteld en openbaar gemaakt vóórdat
[appellant] zijn woning heeft aangekocht, heeft de recht-
bank terecht geoordeeld dat [appellant] op het moment
van de aankoop van zijn woning kon voorzien dat ter
plaatse woningbouw zou worden gerealiseerd. De recht-

bank heeft terecht overwogen dat de omstandigheid dat
vanaf 17 maart 2005 op grond van de Wet Stankemissie
een afstand van 100 m ten opzichte van de manege in
acht moest worden genomen, niet betekent dat [appellant]
er niet langer rekening mee moest houden dat woningbouw
zou worden gerealiseerd op de locatie nabij de Laan 1940-
1945. Niet is gebleken dat provinciale staten van Utrecht
definitief hadden afgezien van dit voornemen. De mogelijk-
heid bestond dat in de toekomst, door feitelijke veranderde
omstandigheden of door juridische ontwikkelingen, zoals
ingeval van intrekking van beperkende milieuregelgeving,
alsnog de nieuwe woningen zouden worden gebouwd,
zoals hier ook is gebeurd. Het betoog faalt. -

Gelijkheidsbeginsel

4. [appellant] betoogt verder dat de rechtbank ten
onrechte zijn beroep op het gelijkheidsbeginsel heeft ver-
worpen. [appellant] verwijst naar een brief van juridisch
adviesbureau Maat & Ruijgrok van 18 mei 2012, waaruit
blijkt dat het college tegemoetkomingen in planschade
heeft toegekend van gemiddeld € 9.000,00 aan bewoners
van de Laan 1940-1945 die vanaf 2007 eigenaar zijn
geworden. Volgens hem valt niet uit te sluiten dat ook
bewoners die vóór 2007 eigenaar zijn geworden, tege-
moetkomingen hebben ontvangen.

4.1. Anders dan [appellant] heeft aangevoerd kan uit de
brief van 18 mei 2012 niet worden afgeleid dat het college
tegemoetkomingen in planschade heeft toegekend aan
bewoners die in een vergelijkbare situatie hebben verkeerd
als [appellant]. In die brief wordt slechts door Maat &
Ruijgrok in algemene bewoordingen gesteld dat eigenaren
van woningen die zijn gelegen in de nabijheid van de
woning van [appellant] wel zijn ingegaan op het aanbod
van Maat & Ruijgrok om een planschadeprocedure te
starten en dat zij planschadevergoedingen toegekend
hebben gekregen. Daarin wordt een laatste aanbod gedaan
aan [appellant] om namens hem een planschadeprocedure
te starten, op de voorwaarde dat hij eigenaar is geworden
ná 2007. In die brief is niet nader geconcretiseerd om
welke bewoners het gaat, welke bedragen zijn uitgekeerd
en in welke omstandigheden deze bewoners hebben ver-
keerd. Daarnaast heeft het college ook ter zitting bij de
Afdeling verklaard dat de verzoeken om planschadever-
goeding van de toenmalige eigenaren van de woningen
[locatie 2] en [locatie 3], zijnde de voormalige buren van
[appellant], die in een vergelijkbare situatie hebben ver-
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keerd als [appellant], zijn afgewezen, omdat ook voor hen
de ontwikkeling voorzienbaar is geweest, nu zij op 25
augustus 2005 en 3 mei 2005 de woningen hadden aan-
gekocht. Gelet hierop heeft de rechtbank terecht het
beroep op het gelijkheidsbeginsel verworpen.

Het betoog faalt.

5. Het hoger beroep is ongegrond. De aangevallen uit-
spraak dient te worden bevestigd.

Annotatie
1. In deze annotatie bespreek ik een reeks van uitspraken
die betrekking hebben op het criterium van de actieve
risicoaanvaarding. Het gaat om ABRvS 7 juni 2017,
ECLI:NL:RVS:2017:1511; ABRvS 17 mei 2017, ECLI:NL:
RVS:2017:1293; ABRVS 14 juni 2017, ECLI:NL:RVS:
2017:1585 en ABRvS 15 maart 2017, ECLI:NL:RVS:2017:
676. In de afgelopen tijd is er tamelijk veel jurisprudentie
verschenen met betrekking tot het criterium van de actieve
risicoaanvaarding. De Afdeling brengt geen veranderingen
aan in de basisprincipes van de actieve risicoaanvaarding
maar zet als het ware ‘de puntjes op de i’. De uitgangspun-
ten voor de toepassing van de actieve risicoaanvaarding
zijn terug te vinden in de overzichtsuitspraak van de
Afdeling bestuursrechtspraak van 28 september 2016
(ECLI:NL:RVS:2016;2582). Ingevolge artikel 6.3, aanhef
en onder a, van de Wro betrekt het bestuursorgaan met
betrekking tot de voor tegemoetkoming in aanmerking
komende schade bij zijn beslissing op de aanvraag in ieder
geval de voorzienbaarheid van de schadeoorzaak. Wanneer
de planschade voor een redelijk denken en handelend
koper voorzienbaar was ten tijde van de aankoop van een
onroerende zaak blijft deze schade voor zijn rekening,
omdat hij in dat geval wordt geacht de mogelijkheid van
verwezenlijking van de negatieve ontwikkeling ten tijde van
de aankoop van de onroerende zaak te hebben aanvaard.
De voorzienbaarheid van een planologische wijziging dient
beoordeeld te worden aan de hand van het antwoord op
de vraag of ten tijde van de aankoop van de onroerende
zaak voor een redelijk denkend en handelend koper aan-
leiding bestond om rekening te houden met de kans dat
de planologische situatie ter plaatse in ongunstige zin zou
veranderen. Daarbij dient rekening te worden gehouden
met concrete beleidsvoornemens die openbaar zijn
gemaakt.

2. Voor het aannemen van voorzienbaarheid is niet vereist
dat een beleidsvoornemen een formele status heeft. Uit
de jurisprudentie blijkt dat een ontwerpstructuurschets,
een voorontwerp voor een bestemmingsplan of een ont-
werp voor een planologische kernbeslissing al voldoende
kunnen zijn om aanleiding te geven voor voorzienbaarheid,
mits deze ter inzage zijn gelegd, zodat gewaarborgd is
dat eenieder daarvan kennis kan nemen. Dit wordt
bevestigd in de onderhavige zaken: niet alleen een
bestemmingsplan, maar ook een provinciaal streekplan,
een onderhoudsplan of een beleidsnota kunnen – in
beginsel – aanleiding geven tot actieve risicoaanvaarding.

3. Voor het aannemen van voorzienbaarheid is niet vereist
dat verwezenlijking van de schadeveroorzakende overheids-
maatregel volledig en onherroepelijk vaststaat, en in detail
is uitgewerkt. Dat de gewenstheid van een planologische
ontwikkeling nog nader moet worden onderzocht of aan
nadere besluitvorming onderworpen is, behoeft geen
beletsel te zijn voor het aannemen van voorzienbaarheid.
Evenmin staat aan het aannemen van risicoaanvaarding
in de weg dat de feitelijke situatie en/of de toepasselijke
milieuregelgeving een belemmering vormen voor de ver-
wezenlijking van de voorgenomen planologische ontwikke-
ling. Dit blijkt uit ABRvS 7 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:
1511. In deze zaak hadden Provinciale Staten van Utrecht
bij besluit van 13 december 2004 een streekplan vastge-
steld waarin was aangegeven dat de kern Woudenberg,
nabij de Laan 1940-1945, kan worden uitgebreid met in
totaal 280 woningen. Aangezien appellant zijn woning
aankocht ná die datum, had hij de planologische nadelen
ten tijde van de aankoop kunnen voorzien. Appellant stelde
echter dat de inwerkingtreding van de Wet Stankemissie
– van kracht geworden voor zover hier van belang door
de inwerkingtreding van het Reconstructieplan Gelderse
Vallei/Utrecht-Oost op 17 maart 2005 – in de weg staat
aan actieve risicoaanvaarding, omdat ter plaatse van de
beoogde uitbreidingslocatie binnen een contour van 100
meter van een manege geen woningen mochten worden
gebouwd. Appellant kocht zijn woning op 4 april 2005 en
stelt dat de Wet Stankemissie op die datum in de weg
stond aan nieuwe woningbouw, zodat hij daarmee geen
rekening hoefde te houden. De Afdeling gaat daar niet in
mee. Appellant moest rekening blijven houden met nieuwe
woningbouw op de uitbreidingslocatie aangezien de
mogelijkheid bestond dat de nieuwe woningen in de toe-
komst door verandering van de feitelijke situatie of door
juridische ontwikkelingen, zoals de intrekking van de
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beperkende milieuregelgeving, toch zouden worden
gebouwd. Dat is ook precies wat er in de onderhavige
zaak is gebeurd: de Wet Stankemissie is vervallen per 1
januari 2007 en in 2009 werden de nieuwe woningen
planologisch mogelijk gemaakt.

4. Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen (onder meer
in de uitspraak van 30 juni 2010, ECLI:NL:RVS:
2010:BM9640) is voor het aannemen van risicoaanvaar-
ding niet vereist dat verwezenlijking van de schadeveroor-
zakende overheidsmaatregel volledig en onherroepelijk
vaststaat, of dat deze maatregel in detail is uitgewerkt of
dat de omvang van de nadelige gevolgen met nauwkeurig-
heid kan worden bepaald. In de uitspraak van 15 maart
2017 (ECLI:NL:RVS:2017:676) was niet in geschil dat het
waterschap ten tijde van de aankoop van de percelen door
de Stichting Nieuwland een beleid hanteerde dat was
gericht op het tegengaan van verdroging. De Stichting
meende echter dat uit het beleid niet kon worden afgeleid
dat de vernatting ernstiger zou zijn dan het enkel tegen-
gaan van verdroging, met andere woorden, de gevolgen
van het beleid blijken achteraf ernstiger te zijn dan voor
de Stichting voorzienbaar was ten tijde van de aankoop.
Dit staat naar het oordeel van de Afdeling echter niet in
de weg aan het aannemen van risicoaanvaarding.

5. In een uitspraak van 29 april 2015 oordeelt de Afdeling
dat van een redelijk denkend en handelend koper mag
worden verwacht dat hij de bestaande planologische
mogelijkheden betrekt bij het overeenkomen van de
koopprijs van de woning. In een uitspraak van 14 juni 2017
(ECLI:NL:RVS:2017:1585) overweegt de Afdeling dat
daarbij moet worden uitgegaan van hetgeen maximaal op
grond van het ten tijde van de aankoop vigerende planolo-
gische regime kon worden gerealiseerd. In voornoemde
uitspraak meende appellant schade te lijden door de ver-
wezenlijking van een bunkerstation. In het ten tijde van de
aankoop vigerende bestemmingsplan waren echter geen
regels opgenomen die voorzagen in maximumafmetingen
van de toegestane bunkerschepen. Dat het nieuwe bunker-
station groter en hoger is dan het bunkerschip dat er
voorheen lag, waardoor het uitzicht op de historische stad
Dordrecht wordt belemmerd, is niet relevant, omdat een
redelijk handelend koper wordt geacht bij het bepalen van
de koopprijs uit te gaan van een maximale verwezenlijking
van de bestaande planologische mogelijkheden en niet
van de feitelijke situatie.

6. De algemene bekendmaking van een beleidsdocument
is een absolute voorwaarde om risicoaanvaarding te
mogen aannemen. Wanneer een bestuursorgaan niet kan
aantonen dat een beleidsvoornemen ter openbare kennis
is gebracht, kan geen risicoaanvaarding worden aangeno-
men. Wanneer een beleidsvoornemen in een openbare
raadsvergadering is behandeld of tijdens een openbare
informatiebijeenkomst is gepresenteerd, maar niet ter
inzage is gelegd, wordt er geen voorzienbaarheid aange-
nomen (ABRvS 17 oktober 2012, ECLI:N:RVS:
2012:BY0372; ABRvS 19 december 2012, ECLI:NL:RVS:
2012:BY6653). In recentere jurisprudentie lijkt de Afdeling
bestuursrechtspraak in het kader van de toepassing van
de actieve risicoaanvaarding nog strengere eisen te stellen
aan de publicatie van een concreet beleidsvoornemen.
Om op grond van een concreet beleidsvoornemen voor-
zienbaarheid te kunnen aannemen moet een redelijk den-
kend en handelend koper uit de publicatie kunnen begrijpen
op welk gebied dat beleidsvoornemen betrekking heeft,
wat de zakelijke inhoud ervan is, en dat hij van de inhoud
ervan kan kennisnemen (uitspraak van 15 oktober 2014,
ECLI:NL:RVS:2014:3715; ABRvS 28 september 2016,
ECLI:NL:RVS:2016:2582; ABRvS 23 november 2016,
ECLI:NL:RVS:2016:3134). De publicatie van de agenda
en/of de besluitenlijst van een openbare raadsvergadering
in het lokale huis-aan-huisblad voldoet niet aan de gestelde
eisen wanneer de zakelijke inhoud van het besluit daarin
niet is weergegeven (ABRvS 26 november 2014,
ECLI:NL:RVS:2014:4239; ABRvS 23 november 2016,
ECLI:NL:RVS:2016:3134).

7. In ABRvS 17 mei 2017 (ECLI:NL:RVS:2017:1293) is
sprake van een publicatie (een artikel in het Stadsblad)
waarin weliswaar is aangegeven dat de gemeenteraad van
Breda wijzigingen wil aanbrengen in het bestaande beleid
betreffende detailhandel, maar wordt de zakelijke inhoud
van de Detailhandelsnota niet weergegeven. Om die reden
is de publicatie niet concreet genoeg om voorzienbaarheid
te kunnen aannemen. Wanneer een gemeente een
beleidsnota publiceert via de gemeentelijke website moet
aantoonbaar zijn dat een aspirant-koper deze had kunnen
raadplegen ten tijde van de aankoop. Dat een beleidsvoor-
nemen eenvoudig te vinden is via een zoekmachine, zoals
Google, is niet relevant. De ratio van deze strengere
jurisprudentie is dat, volgens de Afdeling, op een aspirant-
koper geen onderzoeksplicht rust. Dat standpunt wringt
naar mijn mening enigszins met de vaste jurisprudentie
dat een redelijk handelend koper wordt geacht bij het
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bepalen van de koopprijs rekening te houden met de
bestaande, maximaal toegestane planologische mogelijk-
heden en met concrete beleidsvoornemens die door de
overheid openbaar zijn gemaakt. Een koper wordt dan
toch geacht kennis te nemen van deze – ter inzage
gelegde –documenten en in zoverre rust er op een aspi-
rant-koper in zekere zin een onderzoeksplicht. Gelet op
de gevolgen voor de beoordeling van een aanvraag om
planschadevergoeding lijkt het mij goed dat kopers worden
beschermd tegen een al te gemakkelijke aanname van
voorzienbaarheid. Een bestuursorgaan moet aantonen dat
een aspirant-koper ten tijde van de aankoop kennis had
kunnen nemen van de (zakelijke) inhoud van een beleids-
voornemen.

8. Ten slotte: voor bestuursorganen is het relevant om te
beseffen dat er, om voorzienbaarheid te mogen aannemen
waardoor planschaderisico’s worden gereduceerd, door
de Afdeling strengere eisen worden gesteld aan de publi-
catie van beleidsvoornemens. Het blijft mogelijk om voor-
zienbaarheid te creëren, maar dan moet de publicatie van
het beleidsvoornemen wel aan de eisen voldoen die in de
recente planschadejurisprudentie zijn ontwikkeld.

Berthy van den Broek

17-81
ABRvS 14 juni 2017,
nr. 201603565/1/A2
(Zwijndrecht/planschade)
(ECLI:NL:RVS:2017:1585)

Casus
Appellant is van 23 februari 2001 tot en met 25
januari 2013 eigenaar geweest van de woning en
opstallen op het perceel a te Zwijndrecht. De Maas-
boulevard is gelegen aan de Oude Maas. Op 12
december 2012 heeft appellant het college verzocht
om een tegemoetkoming in de planschade die hij
stelt te hebben geleden als gevolg van het bestem-
mingsplan ‘Bunkerstations’, dat op 26 januari 2012
in werking is getreden. Op basis van het nieuwe
bestemmingsplan kan op de Oude Maas, onder meer
ter hoogte van het perceel, een bunkerstation wor-

den gerealiseerd. Onder het voorheen geldende
bestemmingsplan ‘Westkeetshaven’ was op een op
de plankaart aangegeven zone op de Oude Maas,
onder meer gelegen ter hoogte van het perceel, een
vaste aanlegplaats voor bestaande bunkerschepen
mogelijk. Volgens appellant heeft het nieuwe
bestemmingsplan tot een aantasting van het woon-
genot en een waardevermindering van het perceel
geleid, omdat het vrije uitzicht op de historische
stad Dordrecht door het bunkerstation, dat groter
en hoger is dan bunkerschip […], dat er voorheen
lag, wordt belemmerd.

Het college heeft geconcludeerd dat het planolo-
gisch nadeel voorzienbaar was en besloten het ver-
zoek van appellant om een tegemoetkoming in
planschade af te wijzen. De rechtbank heeft geoor-
deeld dat het college dit terecht heeft gedaan.

Volgens appellant heeft de rechtbank miskend dat
uit de zinsnede in de toelichting van het oude
bestemmingsplan dat rekening moest worden
gehouden met ‘een nieuw, enigszins vergroot schip’
ten onrechte voorzienbaarheid is afgeleid, nu hij,
gelet op die zinsnede, juist geen rekening hoefde
te houden met een nieuw, omvangrijker bunkersta-
tion. Dat de SAOZ in haar advies uiteen heeft gezet
dat het uitzicht vanuit de woning wordt beperkt door
het nieuwe, omvangrijkere bunkerstation, onder-
streept dit. De term ‘enigszins vergroot schip’ is juist
in de toelichting terecht gekomen omdat de
gemeente daarmee wilde veiligstellen dat de bewo-
ners van de nieuw te bouwen woningen op die
manier het zicht op de Dordtse binnenstad zouden
behouden, aldus appellant.

Rechtsvraag
Kan voorzienbaarheid worden tegengeworpen?

Uitspraak
Ten tijde van de aankoop van het perceel door
appellant op 21 september 2000 gold het oude
bestemmingsplan. Dit plan maakte reeds een vaste
aanlegplaats voor bestaande bunkerschepen
mogelijk in een op de plankaart aangegeven zone
die gelegen was ter hoogte van het perceel. Voorts
was in de planregels bij het oude bestemmingsplan
onder meer voorzien in de mogelijkheid dat burge-
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meester en wethouders de situering van die vaste
aanlegplaats dan wel het aantal bunkerschepen
zouden wijzigen. Uit de toelichting bij het oude
bestemmingsplan valt voorts af te leiden dat op de
ligplaats van bunkerschip Theuns, dat ter hoogte
van het perceel lag, rekening moet worden gehou-
den met een nieuw, enigszins vergroot schip. In het
oude bestemmingsplan waren geen regels opgeno-
men die voorzagen in de maximumafmetingen,
waaronder de maximumhoogte, van de toegestane
bunkerschepen. Gesteld noch gebleken is dat er
beperkingen in de bouwverordening of andere
stukken waren opgenomen die in de weg zouden
staan aan de plaatsing van een bunkerschip dat wat
betreft de grootte en hoogte vergelijkbaar is met
het onder het nieuwe bestemmingsplan mogelijk
gemaakte bunkerstation. Voorts is een bunkerstation
qua bouw- en gebruiksmogelijkheden op één lijn te
stellen met een bunkerschip. Het college heeft zich
daarom, in navolging van de SAOZ, terecht op het
standpunt gesteld dat een ontwikkeling als de
onderhavige voor appellant ten tijde van de aankoop
van het perceel voorzienbaar was. Dat, naar appel-
lant stelt, het thans gerealiseerde bunkerstation
massaler oogt dan het bunkerschip van Theuns dat
voorheen voor zijn perceel lag, maakt dit niet
anders. Zoals de Afdeling eerder, bijvoorbeeld in
voormelde uitspraak van 28 september 2016 heeft
overwogen, is immers bij de planvergelijking niet de
feitelijke situatie van belang, maar hetgeen maxi-
maal op grond van het oude planologische regime
kon worden gerealiseerd, ongeacht of verwezenlij-
king heeft plaatsgevonden.

artikel 6.3 Wro

Overwegingen

Inleiding

1. [appellant] is van 23 februari 2001 tot en met 25 januari
2013 eigenaar geweest van de woning en opstallen op
het perceel aan de [locatie] te Zwijndrecht (het perceel).
De Maasboulevard is gelegen aan de Oude Maas. Op 12
december 2012 heeft [appellant] het college verzocht om
een tegemoetkoming in de planschade die hij stelt te
hebben geleden als gevolg van het bestemmingsplan
"Bunkerstations" (hierna: het nieuwe bestemmingsplan),

dat op 26 januari 2012 in werking is getreden en op 24
oktober 2012 in rechte onaantastbaar is geworden. Op
basis van het nieuwe bestemmingsplan kan op de Oude
Maas, onder meer ter hoogte van het perceel, een bunker-
station worden gerealiseerd. Onder het voorheen geldende
bestemmingsplan "Westkeetshaven" (hierna: het oude
bestemmingsplan) was op een op de plankaart aangegeven
zone op de Oude Maas, onder meer gelegen ter hoogte
van het perceel, een vaste aanlegplaats voor bestaande
bunkerschepen mogelijk. Volgens [appellant] heeft het
nieuwe bestemmingsplan tot een aantasting van het
woongenot en een waardevermindering van het perceel
geleid, omdat het vrije uitzicht op de historische stad
Dordrecht door het bunkerstation, dat groter en hoger is
dan bunkerschip […], dat er voorheen lag, wordt belem-
merd.

2. Het college heeft over het op de aanvraag te nemen
besluit advies gevraagd aan de SAOZ. De SAOZ heeft in
een advies van september 2014 uiteengezet dat [appel-
lant] ten tijde van de aankoop van het perceel, op 21
september 2000, al rekening had kunnen houden met de
omstandigheid dat de ligging van het bunkerschip zou
worden gewijzigd en dat het nieuwe schip in omvang
enigszins ruimer zou zijn dan het oude schip. Daartoe
heeft de SAOZ uiteengezet dat burgemeester en wethou-
ders op basis van het oude bestemmingsplan bevoegd
waren nadere eisen te stellen omtrent de situering van de
aanlegplaatsen, die situering te wijzigen en het aantal
bunkerschepen te wijzigen. Voorts was in de toelichting
van het oude bestemmingsplan opgenomen dat rekening
moest worden gehouden met ‘een nieuw, enigszins ver-
groot schip’. Dat uit het oude bestemmingsplan nog niet
de exacte hoogte van het nieuwe schip kon worden afge-
leid doet hieraan niet af. Aangezien het begrip ‘enigszins’
niet nader is gedefinieerd en de hoogte van het nieuwe
bunkerstation (inclusief een gedeelte onder de waterlijn)
8,8 meter bedraagt, kan een toename in de hoogte van
1,5 tot 2 meter volgens de SAOZ als ‘enigszins’ hoger
worden aangemerkt, te meer nu de kortste afstand tussen
het bunkerstation en de woning van [appellant] 39 meter
bedraagt. Het voorgaande betekent dat de planologische
wijziging ten tijde van de aankoop van het perceel op basis
van de toentertijd van overheidswege openbaar gemaakte
ruimtelijke beleidsvoornemens was te voorzien, zodat het
verzoek van [appellant] reeds hierom kan worden afgewe-
zen, aldus de SAOZ. De SAOZ heeft volledigheidshalve
nog wel een planologische vergelijking gemaakt. Aangezien
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het nieuwe bestemmingsplan een permanent bunkersta-
tion, bestaande uit drie lagen, mogelijk maakt, is het zicht
vanuit de woning van [appellant], en dan met name vanaf
de eerste verdieping, over een kortste afstand van circa
39 meter verder beperkt. Voorts wordt enige toename
van hinder, gerelateerd aan het nieuwere, omvangrijkere
bunkerstation, door de SAOZ aannemelijk geacht, maar
is geen sprake van een zwaar planologisch nadeel. Hierbij
heeft de SAOZ betrokken dat op de gronden die zijn
gelegen tussen het perceel en de Oude Maas onder meer
lichtmasten en kunstwerken in de openbare ruimte met
een maximale hoogte van 7 meter mogelijk waren, als-
mede bouwwerken, geen gebouwen zijnde, ten behoeve
van het scheepvaartverkeer, met een bouwhoogte van
niet meer dan 4,5 meter boven de kademuur en, voor het
waterbussysteem, gebouwen met een maximale goot-
hoogte van 4 meter (en een kapconstructie) en bouwwer-
ken, geen gebouwen zijnde, met een bouwhoogte van niet
meer dan 6 meter. De SAOZ heeft ten slotte, nu zij tot de
conclusie komt dat het planologisch nadeel voorzienbaar
was, een taxatie van het perceel en een bepaling van de
omvang van het normaal maatschappelijk risico achter-
wege gelaten. Het college heeft dit advies van de SAOZ
aan zijn besluitvorming ten grondslag gelegd en besloten
het verzoek van [appellant] om een tegemoetkoming in
planschade af te wijzen. De rechtbank heeft geoordeeld
dat het college dit terecht heeft gedaan.

Hoger beroep

3. [appellant] kan zich met dit oordeel van de rechtbank
niet verenigen. Volgens hem heeft de rechtbank miskend
dat uit de zinsnede in de toelichting van het oude
bestemmingsplan dat rekening moest worden gehouden
met ‘een nieuw, enigszins vergroot schip’ ten onrechte
voorzienbaarheid is afgeleid, nu hij, gelet op die zinsnede,
juist geen rekening hoefde te houden met een nieuw,
omvangrijker bunkerstation. Dat de SAOZ in haar advies
uiteen heeft gezet dat het uitzicht vanuit de woning wordt
beperkt door het nieuwe, omvangrijkere bunkerstation,
onderstreept dit. De term ‘enigszins vergroot schip’ is juist
in de toelichting terecht gekomen omdat de gemeente
daarmee wilde veiligstellen dat de bewoners van de nieuw
te bouwen woningen op die manier het zicht op de Dordtse
binnenstad zouden behouden, aldus [appellant].

3.1. Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen (onder
meer in de uitspraak van 28 september 2016,

ECLI:NL:RVS:2016:2582) is voor het aannemen van risi-
coaanvaarding niet vereist dat verwezenlijking van de
schadeveroorzakende overheidsmaatregel volledig en
onherroepelijk vaststaat, of dat deze maatregel in detail
is uitgewerkt of dat de omvang van de nadelige gevolgen
met nauwkeurigheid kan worden bepaald. Beslissend is
of op het moment van investering, de aankoop van de
woning, de mogelijkheid van de schadeveroorzakende
overheidsmaatregel zodanig kenbaar was, dat hiermee
bij de beslissing tot investering rekening kon worden
gehouden.

3.2. Ten tijde van de aankoop van het perceel door
[appellant] op 21 september 2000 gold het oude
bestemmingsplan. Dit plan maakte reeds een vaste aan-
legplaats voor bestaande bunkerschepen mogelijk in een
op de plankaart aangegeven zone die gelegen was ter
hoogte van het perceel. Voorts was in de planregels bij
het oude bestemmingsplan onder meer voorzien in de
mogelijkheid dat burgemeester en wethouders de situering
van die vaste aanlegplaats dan wel het aantal bunkersche-
pen zouden wijzigen. Uit de toelichting bij het oude
bestemmingsplan valt voorts af te leiden dat op de lig-
plaats van bunkerschip Theuns, dat ter hoogte van het
perceel lag, rekening moet worden gehouden met een
nieuw, enigszins vergroot schip. In het oude bestemmings-
plan waren geen regels opgenomen die voorzagen in de
maximum afmetingen, waaronder de maximum hoogte,
van de toegestane bunkerschepen. Gesteld noch gebleken
is dat er beperkingen in de bouwverordening of andere
stukken waren opgenomen die in de weg zouden staan
aan de plaatsing van een bunkerschip dat wat betreft de
grootte en hoogte vergelijkbaar is met het onder het
nieuwe bestemmingsplan mogelijk gemaakte bunkersta-
tion. Voorts is een bunkerstation qua bouw- en gebruiks-
mogelijkheden op één lijn te stellen met een bunkerschip.
Het college heeft zich daarom, in navolging van de SAOZ,
terecht op het standpunt gesteld dat een ontwikkeling als
de onderhavige voor [appellant] ten tijde van de aankoop
van het perceel voorzienbaar was. Dat, naar [appellant]
stelt, het thans gerealiseerde bunkerstation massaler oogt
dan het bunkerschip van Theuns dat voorheen voor zijn
perceel lag, maakt dit niet anders. Zoals de Afdeling eer-
der, bijvoorbeeld in voormelde uitspraak van 28 september
2016 heeft overwogen, is immers bij de planvergelijking
niet de feitelijke situatie van belang, maar hetgeen maxi-
maal op grond van het oude planologische regime kon
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worden gerealiseerd, ongeacht of verwezenlijking heeft
plaatsgevonden.

Het betoog faalt.

4. Het voorgaande betekent dat de rechtbank met juistheid
heeft geoordeeld dat het college zich terecht op het
standpunt heeft gesteld dat de schade als gevolg van de
planologische wijziging ten tijde van de aankoop van het
perceel voor [appellant] voorzienbaar was, zodat de
daardoor geleden planschade voor zijn rekening behoort
te blijven. Dit betekent dat aan een beoordeling van de
door de SAOZ ten overvloede gemaakte planvergelijking
niet meer hoeft te worden toegekomen. Het betoog van
[appellant], dat de rechtbank niet heeft onderkend dat de
kernwaarde van het belang van het zicht op de Dordtse
binnenstad niet wezenlijk kon worden aangetast onder het
oude bestemmingsplan, nu onder het oude bestemmings-
plan, anders dan waar de SAOZ van uit is gegaan, op de
gronden gelegen tussen het perceel en de Oude Maas
alleen bouwwerken ten behoeve van de scheepvaart
mogelijk waren, behoeft daarom geen bespreking meer.

Conclusie

5. Het hoger beroep is ongegrond. De aangevallen uit-
spraak dient te worden bevestigd.

Annotatie
De verzamelnoot bij deze uitspraak is opgenomen onder
uitspraak 17-80 (ECLI:NL:RVS:2017:1511).

17-82
ABRvS 28 juni 2017,
nr. 201605624/1/A2
(Montferland/planschade)
(ECLI:NL:RVS:2017:1712)

Casus
Op 10 april 2013 hebben appellanten het college
om een tegemoetkoming in planschade verzocht
die zij stellen te hebben geleden als gevolg van de
inwerkingtreding van het bestemmingsplan ‘Buiten-

gebied 2000, herziening 2002, wijziging Maatweg
2’. Dit bestemmingsplan maakt een vergroting van
het agrarisch bouwperceel, gelegen aan de Maatweg
2 te Azewijn, mogelijk van circa 1 ha naar circa 1,5
ha. Als gevolg van deze vergroting kan op het
bouwperceel, naast de reeds bestaande stallen voor
in totaal circa 3000 vleesvarkens, een nieuwe grote
stal voor nogmaals circa 3000 vleesvarkens worden
gerealiseerd, hetgeen een negatieve invloed heeft
op de situeringswaarde van hun percelen. Bovendien
heeft de vergroting een intensivering van het gebruik
van het bouwperceel en een toename van de hinder,
en dan met name geurhinder, tot gevolg. Dit levert
volgens appellanten e.a. ook gezondheidsklachten,
zoals oogirritaties, luchtweginfecties en stressklach-
ten, op.

Rechtsvraag
Is de vrees voor gezondheidsschade van belang bij
de beoordeling van een aanvraag om planschade?

Uitspraak
Volgens vaste rechtspraak van de Afdeling spelen
subjectieve elementen, zoals een negatieve
gevoelswaarde bij een bestemming, geen rol bij de
beoordeling van een aanvraag om een tegemoetko-
ming in planschade. In de vergelijking tussen het
oude en het nieuwe planologische regime zijn slechts
de ruimtelijke gevolgen en de objectief te verwach-
ten overlast van een bestemming relevant. Vergelijk
(onder 2.12 van) de overzichtsuitspraak van de
Afdeling van 28 september 2016 (ECLI:NL:RVS:
2016:2582). Dit uitgangspunt geldt tevens voor de
vaststelling van een eventuele waardevermindering
van een onroerende zaak. In het rapport waar
appellanten naar verwijzen is geconcludeerd dat
geen eenduidig antwoord kan worden gegeven op
de vraag of het wonen in de buurt van veehouderijen
effect kan hebben op de gezondheid van omwonen-
den. Dit betekent dat uit het rapport niet kan worden
afgeleid dat het wonen in de buurt van veehouderijen
tot gezondheidsschade leidt. Op basis van dit rapport
kan daarmee geen objectief te verwachten overlast
van de nieuwe bestemming worden aangenomen.
Dat, zoals appellanten stellen, de vrees voor het
ontstaan van gezondheidsschade feitelijk van invloed
is op de waarde van de woning, is in het kader van
de beoordeling van een aanvraag om een tegemoet-
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koming in planschade niet van belang. De angst van
toekomstige kopers speelt immers geen rol in de
planologische vergelijking en dient evenzeer buiten
beschouwing te worden gelaten bij de vaststelling
van een eventuele waardevermindering van een
onroerende zaak.

artikel 6.1 Wro

Inleiding

1. [appellant A] is eigenaar van het perceel met woning
aan de [locatie 1], [appellant B] van het perceel met woning
aan de [locatie 2], [appellant C] van het perceel met woning
aan de [locatie 3], [appellant D] van het perceel met woning
aan de [locatie 4] en [appellante E] van het perceel met
woning aan de [locatie 5] te Azewijn (hierna gezamenlijk:
de percelen).

Op 10 april 2013 hebben zij ieder het college om een
tegemoetkoming in planschade verzocht die zij stellen te
hebben geleden als gevolg van de inwerkingtreding van
het bestemmingsplan "Buitengebied 2000, herziening
2002, wijziging Maatweg 2" (hierna: het nieuwe bestem-
mingsplan). Dit bestemmingsplan maakt een vergroting
van het agrarisch bouwperceel, gelegen aan de Maatweg
2 te Azewijn (hierna: het bouwperceel), mogelijk van circa
1 ha naar circa 1,5 ha. Als gevolg van deze vergroting
kan op het bouwperceel, naast de reeds bestaande stallen
voor in totaal circa 3.000 vleesvarkens, een nieuwe grote
stal voor nogmaals circa 3.000 vleesvarkens worden
gerealiseerd, hetgeen een negatieve invloed heeft op de
situeringswaarde van hun percelen, aldus [appellant A]
e.a. Bovendien heeft de vergroting een intensivering van
het gebruik van het bouwperceel en een toename van de
hinder, en dan met name geurhinder, tot gevolg. Dit levert
volgens [appellant A] e.a. ook gezondheidsklachten, zoals
oogirritaties, luchtweginfecties en stressklachten, op.

2. De woningen van [appellant A], [appellant B], [appellant
C], [appellant D] en [appellante E] liggen op respectievelijk
170 meter, 350 meter, 155 meter, 655 meter en 505
meter van het agrarisch bedrijf aan de Maatweg 2.

Besluitvorming

3. Het college heeft over het op de aanvragen te nemen
besluit advies gevraagd aan het Kenniscentrum voor

Overheid en Bestuur (hierna: het Kenniscentrum). Het
Kenniscentrum komt in vijf afzonderlijke adviezen van 18
december 2013 tot de conclusie dat voor [appellant A]
e.a. door het nieuwe bestemmingsplan, dat op 29 april
2008 is vastgesteld en op 5 juli 2008 in werking is
getreden, geen planologisch nadeliger situatie is ontstaan.
Daartoe heeft het Kenniscentrum uiteengezet dat de
bouwmogelijkheden op het bouwperceel door het nieuwe
bestemmingsplan weliswaar zijn toegenomen, maar dat
dit geen afname van de (waardebepalende) omgevingskwa-
liteit van de woningen van [appellant A] e.a. met zich
brengt, omdat er vanuit de woningen geen zicht is op de
nieuwe, grote stal en vanwege de grote afstand tussen
de nieuwe stal en de woningen ook anderszins geen
(ruimtelijke) invloed van die stal wordt ondervonden. Over
de intensivering van het gebruik van het bouwperceel heeft
het Kenniscentrum uiteengezet dat stankoverlast in
enigszins verdergaande mate dan voorheen kan voorko-
men, maar dat de geurbelasting ook na de uitbreiding
binnen de gestelde normen zal liggen. Het Kenniscentrum
is daarom van oordeel dat de uitbreiding van het bouwper-
ceel en de intensivering van het gebruik van de gronden
niet gepaard zal gaan met een toename van de gezond-
heidsrisico’s. Daarbij heeft het Kenniscentrum betrokken
dat het bouwperceel zich op dusdanig grote afstand van
de woningen van [appellant A] e.a. bevindt, dat geen pla-
nologisch nadeel wordt ondervonden van de intensivering
van het gebruik. Bovendien zijn in het gebied meer (agra-
rische) bedrijven gevestigd, zodat geenszins aannemelijk
is dat de toename van stankoverlast wordt veroorzaakt
door het agrarisch bedrijf aan de Maatweg 2. Van andere
schadefactoren is het Kenniscentrum niet gebleken.

Het college heeft deze adviezen van het Kenniscentrum
aan zijn besluitvorming ten grondslag gelegd en besloten
de verzoeken van [appellant A] e.a. om een tegemoetko-
ming in planschade af te wijzen.

Tussenuitspraak

4. De rechtbank heeft in de tussenuitspraak geoordeeld
dat het college zich in navolging van de adviezen van het
Kenniscentrum op het standpunt heeft mogen stellen dat
de planologische wijziging niet heeft geleid tot een afname
van de waardebepalende omgevingskwaliteiten. Uit de
adviezen van het Kenniscentrum is evenwel niet gebleken
dat een vergelijking heeft plaatsgevonden van de maximale
geurbelasting onder het voorheen geldende bestemmings-
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plan "Buitengebied 2000, herziening 2002" (hierna: het
oude bestemmingsplan) en het nieuwe bestemmingsplan,
zodat het besluit van 3 december 2014 volgens de
rechtbank in zoverre niet zorgvuldig is voorbereid. De
rechtbank heeft het college opgedragen nader te onder-
zoeken of het nieuwe bestemmingsplan voor wat betreft
de geurhinder tot een nadeliger positie van [appellant A]
e.a. heeft geleid en planschade tot gevolg heeft gehad.

Nadere motivering college

5. Het college heeft bij brief van 28 mei 2015, onder
verwijzing naar een advies van Adviesbureau Thorbecke,
uiteengezet dat noch het oude noch het nieuwe planologi-
sche regime een maximale norm voor geuruitstoot kent
of een bepaling bevat die ziet op het maximaal aantal te
houden dieren. Voor geur is er dan ook geen planologisch
verschil en de geuruitstoot is planologisch gezien onder
het oude en het nieuwe planologische regime onbegrensd.
Dit neemt echter niet weg dat het bedrijf, ongeacht zijn
grootte, dient te voldoen aan de normen voor maximale
geurbelasting op geurgevoelige objecten, zoals neergelegd
in de Wet geurhinder en veehouderij. Gelet hierop is vol-
gens het college een hogere geuremissie dan in die wet
is neergelegd met aan zekerheid grenzende waarschijnlijk-
heid uitgesloten. Een berekening van de maximale geure-
missie onder het oude en nieuwe planologisch regime is
evenwel onmogelijk, nu deze berekening afhangt van het
soort dieren en het gekozen stalsysteem, aldus het col-
lege.

Advies StAB

6. De rechtbank heeft vervolgens de Stichting Advisering
Bestuursrechtspraak (hierna: de StAB) verzocht advies uit
te brengen over de vraag of het nieuwe bestemmingsplan
een hogere geurbelasting voor de woningen tot gevolg
heeft en, indien dat het geval is, haar verzocht de voor
tegemoetkoming in aanmerking komende schade te
begroten.

De StAB heeft in het advies van 12 april 2016 een verge-
lijking gemaakt voor het aspect geurhinder vanwege een
vleesvarkenshouderij aan de hand van een vergelijking
tussen de maximale geurbelasting onder het oude en het
nieuwe planologisch regime. Ten aanzien van de blootstel-
lingsduur aan geur vanwege mestgerelateerde handelingen
wordt geconcludeerd dat de blootstellingsduur na de pla-

nologische wijziging per saldo is afgenomen. Ten aanzien
van de geurbelasting vanwege stalemissies is geconclu-
deerd dat de geurbelasting op het perceel van [appellant
A] en [appellant C] niet is toegenomen. Voor het perceel
van [appellant B] is weliswaar sprake van een toename
van de geurbelasting, maar deze toename is dermate klein
dat die voor een potentiële koper niet waarneembaar is.
Op het perceel van [appellant D] zal, door een toename
van de geurhinder, het aantal geurgehinderden toenemen
met 3%, maar de kwalificatie "redelijk goed" als leefklimaat
blijft onder de toename ongewijzigd. Op het perceel van
[appellante E] ten slotte vindt door de planmutatie even-
eens een toename van de geurhinder plaats. Het aantal
geurgehinderden zal met 3 tot 5% toenemen, en de kwa-
lificatie voor het leefklimaat wijzigt van "redelijk goed" in
"matig", aldus de StAB.

Gelet op het voorgaande is de planologische situatie voor
[appellant D] en [appellante E] nadeliger geworden. De
door de StAB ingeschakelde taxateur, J.C.M. Claassen
van Jos Claassen Taxatie en Advies (hierna: Claassen),
komt evenwel tot de conclusie dat de waarde van beide
percelen niet is gewijzigd door de planologische mutatie.

Einduitspraak

7. De rechtbank heeft in haar uitspraak van 14 juni 2016
geoordeeld dat zij in hetgeen [appellant A] e.a. hebben
aangevoerd geen aanleiding ziet het advies van de StAB
niet te volgen. Volgens de rechtbank is het gebrek in het
bestreden besluit door het advies van de StAB geheeld,
zodat de rechtsgevolgen van dat besluit in stand kunnen
worden gelaten. Ten aanzien van de proceskosten heeft
de rechtbank overwogen dat [appellant A] e.a. een deskun-
dige, de Johan van Oldenbarnevelt Stichting, hebben
ingeschakeld, maar dat niet duidelijk is hoeveel uren deze
stichting aan haar advieswerk heeft besteed. De rechtbank
heeft daarom de factuur van Claassen, ter hoogte van
€ 3.722,43, als uitgangspunt genomen en het college tot
betaling van dit bedrag aan [appellant A] e.a. veroordeeld.

8. [appellant A] e.a. kunnen zich met dit oordeel niet vere-
nigen en komen op tegen het in stand laten van de
rechtsgevolgen van het besluit van 3 december 2014 en
het oordeel over de proceskosten.

Hoger beroep
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Opdracht StAB

9. [appellant A] e.a. betogen allereerst dat de rechtbank
ten onrechte niet aan de StAB heeft gevraagd ook de
gevolgen voor de gezondheid te betrekken bij de beoor-
deling van planschade. Uit het in 2016 opgestelde rapport
‘Veehouderij en gezondheid omwonenden’ van het Rijksin-
stituut voor Volksgezondheid en Milieu (hierna: het rapport)
volgt namelijk dat intensieve veehouderijen schadelijk zijn
voor de gezondheid van omwonenden. Hierbij geldt dat
hoe meer dieren er zijn, hoe meer gevaar voor de
gezondheid van omwonenden dit oplevert. Dit laat zich
onmiddellijk vertalen in de waarde van onroerend goed,
aldus [appellant A] e.a.

9.1. Volgens vaste rechtspraak van de Afdeling spelen
subjectieve elementen, zoals een negatieve gevoelswaarde
bij een bestemming, geen rol bij de beoordeling van een
aanvraag om een tegemoetkoming in planschade. In de
vergelijking tussen het oude en nieuwe planologische
regime zijn slechts de ruimtelijke gevolgen en de objectief
te verwachten overlast van een bestemming relevant.
Vergelijk (onder 2.12 van) de overzichtsuitspraak van de
Afdeling van 28 september 2016 (ECLI:NL:RVS:2016:
2582).

Dit uitgangspunt geldt tevens voor de vaststelling van een
eventuele waardevermindering van een onroerende zaak.

9.2. In het rapport waar [appellant A] e.a. naar verwijzen
is geconcludeerd dat geen eenduidig antwoord kan worden
gegeven op de vraag of het wonen in de buurt van veehou-
derijen effect kan hebben op de gezondheid van omwonen-
den. Dit betekent dat uit het rapport niet kan worden
afgeleid dat het wonen in de buurt van veehouderijen tot
gezondheidsschade leidt. Op basis van dit rapport kan
daarmee geen objectief te verwachten overlast van de
nieuwe bestemming worden aangenomen. Dat, zoals
[appellant A] e.a. stellen, de vrees voor het ontstaan van
gezondheidsschade feitelijk van invloed is op de waarde
van de woning, is in het kader van de beoordeling van een
aanvraag om een tegemoetkoming in planschade niet van
belang. De angst van toekomstige kopers speelt immers
geen rol in de planologische vergelijking en dient evenzeer
buiten beschouwing te worden gelaten bij de vaststelling
van een eventuele waardevermindering van een onroerende
zaak. Het voorgaande betekent dat de rechtbank dit

aspect niet bij de vraagstelling aan de StAB hoefde te
betrekken.

Het betoog faalt.

Advies StAB

10. [appellant A] e.a. betogen voorts dat de rechtbank ten
onrechte het advies van de StAB heeft gevolgd, nu het
onderzoek van de StAB te veel is gebaseerd op berekenin-
gen zoals de V-stacks, als gevolg waarvan onder meer
factoren die bij die berekeningen niet worden gebruikt ten
onrechte ook buiten beschouwing zijn gebleven, en te
weinig op de werkelijkheid. Ook heeft de StAB ten onrechte
geconcludeerd dat toename van de geurbelasting op het
perceel van [appellant B] voor een potentiële koper niet
waarneembaar is.

10.1. Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen (onder
meer in voormelde uitspraak van 28 september 2016),
mag een rechter in beginsel afgaan op de inhoud van het
verslag van een deskundige, als bedoeld in artikel 8:47
van de Awb. Dat is slechts anders, indien dat verslag
onvoldoende zorgvuldig tot stand is gekomen of anders-
zins zodanige gebreken bevat, dat het niet aan de oordeels-
vorming ten grondslag mag worden gelegd.

10.2. In artikel 2, eerste lid, van de Regeling geurhinder
en veehouderij is bepaald dat geurbelasting vanwege een
veehouderij wordt berekend met inachtneming van het
verspreidingsmodel V-Stacks vergunning 2010. Dit bete-
kent dat de StAB terecht heeft uiteengezet dat zij de
geurbelasting aan de hand van dit model diende te bere-
kenen. De StAB heeft voorts, in reactie op de stelling van
[appellant A] e.a. dat het model geen recht doet aan de
werkelijke geurbelasting, uiteengezet dat uit onderzoek is
gebleken dat het model slechts in een beperkt aantal bij-
zondere situaties, zoals bij afstanden van minder dan 100
meter en bij grote stallen, zodanig afwijkt van de werkelijk-
heid dat aanpassing van het model aan de orde is. Gelet
op de grote afstand tussen de percelen van [appellant A]
e.a. en het agrarisch bedrijf aan de Maatweg 2 is van een
dergelijke bijzondere situatie geen sprake. Daarbij komt
dat het in het onderhavige geval niet gaat om het vaststel-
len van de absolute situatie, maar om het in beeld brengen
van de relatieve situaties door middel van een vergelijking.
Daarvoor leent de methode zich goed, aldus de StAB.
Gelet hierop heeft de StAB haar berekeningen terecht aan

117Schadevergoeding

S t A B  3 / 2017



de hand van het V-Stacks model uitgevoerd. De stelling
van [appellant A] e.a. dat de StAB bij toepassing van het
V-Stacks model ten onrechte zou zijn uitgegaan van een
optimale bedrijfsvoering en daarmee de uitkomst van de
berekeningen heeft beïnvloed, leidt niet tot een ander
oordeel, nu deze stelling niet is onderbouwd. Om dezelfde
reden kan het betoog van [appellant A] e.a. dat de StAB
ten onrechte heeft geconcludeerd dat toename van de
geurbelasting op het perceel van [appellant B] voor een
potentiële koper niet waarneembaar is, niet slagen.

Gelet op het voorgaande bestaat geen grond voor het
oordeel dat de rechtbank het StAB-advies niet aan haar
oordeel ten grondslag heeft mogen leggen. Het betoog
faalt.

11. [appellant A] e.a. betogen voorts dat de rechtbank
heeft miskend dat de StAB geen vergelijking heeft gemaakt
tussen de maximale geurbelasting onder het oude en het
nieuwe bestemmingsplan, nu uit het advies van de StAB
blijkt dat zij is uitgegaan van de reële prognose.

11.1. In het kader van het onderzoek naar de geurbelas-
ting die op grond van het nieuwe planologische regime op
de peildatum maximaal kan worden gerealiseerd, dient
een reële prognose te worden gemaakt van het gebruik
dat redelijkerwijs te verwachten is met de daaruit voort-
vloeiende geurbelasting (vergelijk de uitspraak van 24
september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3480, en voormelde
uitspraak van 28 september 2016). Gelet hierop heeft de
StAB terecht in het kader van de planvergelijking een reële
prognose gemaakt van het gebruik van het bouwperceel
en op basis van die prognose de maximale geurbelasting
berekend.

Het betoog faalt.

12. [appellant A] e.a. betogen verder dat de rechtbank
ten onrechte de door hen overgelegde taxatierapporten
niet bij haar oordeel heeft betrokken, terwijl uit die taxatie-
rapporten, anders dan uit de taxatie van Claassen, blijkt
dat de planologische wijziging wel degelijk tot een signifi-
cante waardedaling van de percelen heeft geleid.

12.1. Het betoog faalt. [appellant A] e.a. hebben deze
grond en de daaraan ten grondslag liggende feiten voor
het eerst ter zitting in hoger beroep aangevoerd. Aange-
zien het hoger beroep is gericht tegen de uitspraak van

de rechtbank en er geen reden is waarom het betoog niet
reeds bij de rechtbank kon worden aangevoerd, hadden
[appellant A] e.a. dit uit een oogpunt van een zorgvuldig
en doelmatig gebruik van rechtsmiddelen behoren te doen.
Overigens kan het betoog ook inhoudelijk niet tot het
daarmee beoogde doel leiden, nu de taxatierapporten die
[appellant A] e.a. hebben overgelegd niet alleen geen
planvergelijking bevatten, maar daarin voorts van een
onjuiste peildatum (9 februari 2015 in plaats van 5 juli
2008) is uitgegaan.

Proceskosten

13. [appellant A] e.a. betogen ten slotte dat de rechtbank
bij de hoogte van de gemaakte proceskosten ten onrechte
enkel is uitgegaan van de geschatte kosten van de Johan
van Oldenbarnevelt Stichting. Zij heeft hen bovendien ten
onrechte niet in de gelegenheid gesteld de door hen
gemaakte proceskosten te onderbouwen. De stukken die
zij in dit kader tijdens de zitting van 9 april 2015 wilden
overleggen, werden door de rechtbank niet geaccepteerd,
maar hun werd daarbij verteld dat zij later nog in de gele-
genheid zouden worden gesteld deze stukken over te
leggen. Dit is evenwel niet meer gebeurd. Zij hebben tot
en met de beroepsfase voor een bedrag van ruim
€ 13.000,00 aan kosten gemaakt, bestaande uit - in totaal
- € 8.470,00 aan kosten van de Johan van Oldenbarnevelt
Stichting, € 1.915,00 aan kosten voor taxatierapporten,
€ 2.500,00 aan drempelbedragen, € 165,00 aan griffie-
rechten bij de rechtbank en de kosten van de beroepsma-
tig verleende rechtsbijstand, aldus [appellant A] e.a.

13.1. Hoewel het betoog terecht door [appellant A] e.a.
is voorgedragen, leidt het niet tot vernietiging van de
aangevallen uitspraak. In dat kader is van belang dat,
aangezien het college geen tegemoetkoming aan [appel-
lant A] e.a. heeft toegekend, en aldus niet positief op hun
aanvragen heeft beslist, de drempelbedragen en de kosten
van de Johan van Oldenbarnevelt Stichting reeds daarom
niet voor vergoeding in aanmerking komen. Dit volgt uit
artikel 6.4, vierde lid, en artikel 6.5, aanhef en onder a,
van de Wet ruimtelijke ordening. Voorts kan de door [per-
soon], die [appellant A] e.a. in beroep heeft bijgestaan,
verleende juridische bijstand niet als beroepsmatig ver-
leende rechtsbijstand worden gekwalificeerd, nu, zoals
ter zitting bij de Afdeling ook is erkend door [appellant A]
e.a., hij geen juridische scholing heeft gehad en het verle-
nen van rechtsbijstand geen vast onderdeel vormt van een
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duurzame, op het vergaren van inkomsten gerichte taak-
uitoefening. Dit betekent dat de kosten van door [persoon]
verleende juridische bijstand evenmin voor vergoeding in
aanmerking komen. Voor zover [appellant A] e.a. betogen
dat de rechtbank het in beroep betaalde griffierecht van
€ 165,00 niet bij haar oordeel over de proceskosten heeft
betrokken, berust dit op een onjuiste lezing van de uit-
spraak, nu de rechtbank daarin heeft bepaald dat het
college dit griffierecht aan [appellant A] e.a. dient te ver-
goeden.

Gelet op het voorgaande is [appellant A] e.a., daargelaten
of het redelijk was de taxatierapporten op te laten stellen
en of de kosten van € 1.915,00 daarom voor vergoeding
in aanmerking komen, door de toekenning van een bedrag
aan proceskosten van € 3.722,43 niet tekort gedaan.

Conclusie

14. Het hoger beroep is ongegrond. De uitspraak dient
te worden bevestigd, voor zover aangevallen.
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