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Actualiteiten, mededelingen, reacties van lezers

Meer aandacht gewenst voor het voorstel tot wijziging
van artikel Il Wet op de Ruimtelijke Ordening

door Mr. H. Aardema*

Het is opmerkelijk hoe weinig aandacht in het kader
van het bij de Tweede Kamer aanhangig gemaakte
wetsontwerp 14889 betreffende de wijziging van de
Wet op de Ruimtelijke Ordening' tot nu toe verhou-
dingsgewijs aan artikel 11 van deze wet wordt besteed.

Zowel in de uit 33 pagina’s bestaande memorie van
toelichting als in het uit 66 pagina’s bestaande voorlo-
pig verslag van de vaste Kamercommissie voor volks-
huisvesting en ruimtelijke ordening alsook in de uit 97
(+ bijlage van 8) pagina’s bestaande memorie van ant-
woord wordt nog niet eens één pagina door opmerkin-
gen inzake artikel 11 in beslag genomen.?

En dat terwijl het hier gaat om een wetsartikel dat de
grondslag vormt van het globale bestemmingsplan,
waaraan onlangs nog een geheel themanummer van dit
tijdschrift werd gewijd® en waarvan de Raad van ad-
vies van de ruimtelijke ordening (RARO) heeft be-
klemtoond dat het, in combinatie met een uitwerkings-
plan, ziet op een afzonderlijke meer procesmatige en
flexibele bestemmingsplanprocedure, waarvan het ge-
bruik dan ook zou moeten worden bevorderd.*

Een artikel ook dat, zoals bekend, oorspronkelijk
zelfs een imperatief karakter was toegedacht voorzo-
ver het zou gaan om gronden die in de naaste toekomst
voor bebouwing in aanmerking zouden komen.’

De oorzaak van een dergelijke geringe aandacht in
het kader van de wetswijziging kan zonder twijfel niet
worden gevonden in de omstandigheid dat artikel 11 in
de praktijk zo goed zou funktioneren, of in het feit dat
intussen in het aanhangige wijzigingsvoorstel een op-
lossing voor de in de praktijk gebleken problemen zou
zijn aangedragen. Integendeel, zoals hierna nader
wordt uiteengezet hebben de wijzigingen die thans ten
aanzien van artikel 11 worden voorgesteld® weinig van
doen met de problemen die de praktijk bij het werken
met artikel 11 ontmoet.

In de literatuur wordt sinds de invoering van de wet
in 1965 met name steeds één grote boosdoener ten to-
nele gevoerd: de Kroonjurisprudentie inzake de ,,bij
het plan te bepalen grenzen’ binnen welke het plan
kan worden gewijzigd. Dit moeten in de ogen van de
Kroon objektieve grenzen zijn,’ een eis die aanvanke-
lijk ook werd gesteld aan de ,,bij het plan te geven rege-
len’’ volgens welke het plan moet worden uitgewerkt.*®
Algemeen is men nog steeds van mening dat deze ob-
jektieve grenzen nauwelijks naar genoegen van de
Kroon in de bestemmingsplanvoorschriften zijn aan te
geven. Een wijziging of althans verduidelijking van de
Kroonjurisprudentie op dit punt wordt wenselijk be-
vonden.’®

*  Wetenschappelijk medewerker Instituut voor staats- en
administratiefrecht van de Rijksuniversiteit te Utrecht.

1 Zievoor een overzicht: W. Kuizinga, Vernieuwd voorstel
tot wijziging Wet op de Ruimtelijke Ordening, in: Tijdschrift
voor openbaar bestuur 1981, pag. 327 e.v., 364 e.v. en 398
e.v.

2 Wetsontwerp 14889, nrs. 3, 8 en 10.

3 Bouwrecht 1982, pag. 547-591, weerslag van de postaca-
demische leergang ,,Het globale bestemmingsplan als kader
voor de bouwvoorbereiding’.

4 RARO, Tweede advies over de bestemmingsplanproce-
dure d.d. 24 mei 1978 m.n. pag. 11, Advies over de nadere
voorstellen tot wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Orde-
ning d.d. 15 februari 1982, pag. 6 en 27.

5 Zie o.a. J. Wessel, Het globale bestemmingsplan als pla-
nologisch instrument in stedelijke gebieden, in: Bouwrecht
1982, pag. 549.

6 Met inachtneming van de nota van wijziging, wetsont-
werp 14889, nr. 12, verschilt artikel 11 in het aanhangige wij-
zigingsvoorstel op de volgende punten van het vigerende arti-
kel 11:

- Het eerste en tweede lid worden alsvolgt gelezen:

1. Bij een bestemmingsplan kan worden bepaald, dat, tenzij
de gemeenteraad zich daarbij een van deze bevoegdheden zelf
heeft voorbehouden, burgemeester en wethouders volgens
bij het plan te geven regelen het plan moeten uitwerken of
binnen bij het plan te bepalen grenzen het plan kunnen wijzi-
gen.

- Het derde t/m achtste lid worden vernummerd tot tweede
t/m zevende lid.

- In het tweede, vijfde en zesde lid (nieuw) worden achter
,,burgemeester en wethouders’’ telkens ingevoegd: of, in
voorkomend geval, de gemeenteraad.

- Inhet tweede lid (nieuw) wordt aan de eerste zin - met ver-
vanging van de punt door een komma - toegevoegd: die in elk
geval in de gelegenheid worden gesteld van hun bezwaren te
doen blijken.

- Aan het tweede lid (nieuw) wordt de volgende zin toege-
voegd: Met het besluit ontvangen Gedeputeerde Staten de bij
burgemeester en wethouders of, in voorkomend geval, de ge-
meenteraad ingediende bezwaren onder mededeling tot welke
uitkomsten het overleg heeft geleid.

- In het zevende lid (nieuw) vervallen de woorden: ,,van bur-
gemeester en wethouders,”” alsmede de komma achter be-
doeld. ;

7 Zie voor een uitgebreid overzicht van de betreffende
Kroonjurisprudentie: R. Crince Le Roy, Ruimtelijke Orde-
ning, Deventer (losbladig), aantekening 2 op artikel 11.

8 Zulks ondanks het gestelde in de nota van toelichting van
de minister bij de invoeging in 1976 van artikel 13a in-het Be-
sluit op de Ruimtelijke Ordening. Vgl. Crince Le Roy t.a.p.
en met name ook het daar geciteerde KB van 18 augustus
1971 (Dordrecht).

9 Ziebijv. Crince Le Roy t.a.p., Wessel t.a.p. pag. 553, als-
mede S.F.L. Baron van Wijnbergen, Het globale bestem-
mingsplan, in: Bouwrecht 1982, pag. 554 e.v.
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Een tweede dikwijls in het oog springende klacht be-
treffende het praktisch funktioneren van artikel 11 is -
in samenhang met de gewraakte Kroonjurisprudentie
- dat het te weinig wordt toegepast en aldus zijn poten-
tiéle kwaliteit als centraal instrument ten behoeve van
flexibele planvorming nooit goed heeft waarge-
maakt.'’

Een derde naar mijn mening belangrijke negatieve
faktor - wederom in nauwe samenhang met de Kroon-
jurisprudentie - schuilt in de figuur van de anticipatie.
Niet alleen hebben de mogelijkheden die met name de
artikelen 19 Wet op de Ruimtelijke Ordening en 50
achtste lid Woningwet in hun onderlinge betrekking
bieden sinds 1965 ongetwijfeld een te gemakkelijk al-
ternatief voor de gemeentebesturen gevormd om zon-
der gebruikmaking van artikel 11 toch tot de benodig-
de flexibiliteit te geraken,'' maar daarnaast heeft de
anticipatiefiguur ook nog binnen de constructie glo-
baal bestemmingsplan - uitwerkingsplan c.q. wijzi-
gingsplan toegeslagen en zich daarbij zelfs tot een zo te
noemen binnenplanse dubbele anticipatie ontwikkeld.

Bij zo’n binnenplanse dubbele anticipatie'? wordt
zowel geanticipeerd op een nog in procedure zijnd be-
stemmingsplan met toepassing van artikel 50 achtste
lid Woningwet (zo nodig in combinatie met een vrij-
stelling van vigerende bestemmingsplanvoorschriften
ex artikel 19 Wet op de Ruimtelijke Ordening), als op
een nog te maken uitwerking c.q. wijziging met toepas-
sing van een daartoe in de bestemmingsplanvoor-
schriften geopende mogelijkheid. In zo’n geval kan het
voorkomen dat Gedeputeerde Staten voor één bouw-
plan drie verklaringen van geen bezwaar moeten afge-
ven: een ingevolge artikel 19 Wet op de Ruimtelijke
Ordening, een ingevolge artikel 50 achtste lid Woning-
wet en een ingevolge het in het bestemmingsplan opge-
nomen uitwerkings- c.q. wijzigingsvoorschrift indien
dat - wat tegenwoordig veel het geval is - eveneens
voorziet in een anticipatieconstructie inclusief beno-
digde verklaring van geen bezwaar van het provinciaal
college.

Het behoeft nauwelijks betoog dat men in de prak-
tijk van de ruimtelijke ordening met dergelijke proce-
dureel-juridische uitwassen,'* waar betrokken burgers
veelal geen touw meer aan kunnen vastknopen, op de
verkeerde weg is. De voedingsbodem, waarop de be-
schreven uitwassen zo welig kunnen tieren, is naar
mijn gevoel in de eerste plaats gelegen in de redaktie
van het eerste lid van artikel 11, om precies te zijn in de
eerdergenoemde bij het plan ,,te bepalen grenzen’’ en
,,te geven regelen’’. Het zijn deze grenzen en regelen
die, geholpen door de Kroonjurisprudentie, tot een
waar oerwoud van in ieder bestemmingsplan weer ver-
schillende procedureregelingen zijn uitgegroeid, die ie-
der voor zich de procedureregeling die artikel 11 zelf
geeft in het geldende derde t/m zevende lid vaak geheel
opzij zetten en overbodig maken.

In dit oerwoud is het slecht toeven, zelfs de rechter
ziet soms door de bomen het bos niet meer. Ter illu-
stratie kan worden gewezen op de beschikking van de
voorzitter van de Afdeling rechtspraak d.d. 9 septem-
ber 1980 (Haarlem, Bouwrecht 1980 pag. 27 e.v., met
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noot R. Crince Le Roy).

Deze uitspraak kwam erop neer dat, indien een glo-
baal bestemmingsplan vigeert en voorts niet wordt be-
twist dat een betrokken bouwplan met een intussen ter
visie gelegd concept-uitwerkingsplan in overeenstem-
ming is, de bouwvergunning zonder meer kan worden
verleend. Als de zaak inderdaad zo simpel zou liggen,
zou de gehele procedureregeling van artikel 11 derde
t/m zevende lid voor onmiddellijke schrapping in aan-
merking komen. In deze optiek van de voorzitter staan
immers Gedeputeerde Staten buitenspel, hoeven be-
langhebbenden niet te worden gekend en is het maken
van een definitief uitwerkingsplan weggegooid geld -
op basis van een concept ervan kan toch de bouwver-
gunning al worden verleend.'*

De geschetste ontwikkelingen zouden naar mijn me-
ning voor de wetgever aanleiding dienen te zijn tot eni-
ge bezinning waar het redigeren van een nieuw artikel
11 in het geding is. Het is niet slechts en niet primair de
(Kroon)jurisprudentie die wijziging of verduidelijking
behoeft, maar het zijn tevens en in eerste instantie die-
pere oorzaken die het met het oog op de bestuursprak-
tijk waard zijn om kritisch door de wetgever te worden
bekeken, te weten de redaktie van het eerste lid van ar-
tikel 11 voor wat betreft de bij het plan ,,te bepalen
grenzen’’ en,,te gevenregelen’’, alsmede de rol van de
anticipatiefiguur in dit verband.

Daarbij behoeft niet te worden uitgesloten dat de re-
daktie van het eerste lid op dit punt weinig anders zal
kunnen luiden dan thans het geval is, maar laat dan
tenminste ten behoeve van met name de gemeentebe-
sturen door de wetgever aantoonbaar worden nage-
dacht over de vraag - en vervolgens wellicht nader ge-
regeld dan wel aangeduid - aan welke eisen nu precies
de beruchte objektieve grenzen hebben te voldoen en
wat de verhouding is tussen de procedureregeling die
op voet van artikel 11 eerste lid in het bestemmingsplan
kan worden opgenomen en de procedureregeling die
artikel 11 derde t/m zevende lid zelf beoogt te geven.

10 Vgl reeds C. Harinck, Het globale bestemmingsplan,
NIROV-publikatie Alphen a/d Rijn 1972. Voor de huidige
situatie: Van Wijnbergen t.a.p. pag. 554.

11 Zoals bekend veelal op oneigenlijke en met de wet strij-
dige wijze. Vgl. reeds R. Crince Le Roy, Onrecht in de ruim-
telijke ordening (rede), Deventer 1972. Voor de huidige situa-
tie: B.C. Brocking en H.J.A.M. van Geest, Anticiperen en
ruimtelijk beleid, Zwolle 1982.

12 Vaneendubbele anticipatie spreekt men in meer algeme-
ne zin indien wordt geanticipeerd in afwijking van een nog in
procedure zijnd bestemmingsplan op een nog weer nieuwer in
procedure genomen bestemmingsplan; hier hoeft derhalve
geen sprake te zijn van een globaal bestemmingsplan.

13 Door de Afdeling rechtspraak echter geaccepteerd, vgl.
Crince Le Roy, Ruimtelijke Ordening, aantekening 8 op arti-
kel 11. Vgl. tevens Wnd.Vz. Afd. rechtspraak 27 oktober
1981 (Haarlemmermeer, AB 1982, nr. 85) en met nameg de
noot van Crince Le Roy onder deze uitspraak.

14 Zie over deze uitspraak voorts H. Aardema, Bouwen en
onteigenen op basis van een globaal bestemmingsplan, volgt
de Afdeling rechtspraak ten onrechte de Kroonjurispruden-
tie?, in: Bouwrecht 1981, pag. 20 e.v., alsmede Crince Le
Roy a.w., aantekening 10 op artikel 11.



Uitgerekend het hier bedoelde gedeelte van het eerste
lid van artikel 11 blijft in het thans aanhangige wijzi-
gingsvoorstel volstrekt onbesproken. '’

De wijzigingen die volgens het wetsvoorstel wel in
artikel 11 zouden moeten worden aangebracht, zijn in
hoofdzaak tweeérlei: a. de gemeenteraad moet zich de
bevoegdheden'® tot uitwerken c.q. wijzigen zelf kun-
nen voorbehouden, en b. de invoeging van een pseudo-
bezwarenprocedure. Deze wijzigingen geven niet al-
leen geen oplossing voor de geschetste hoofdkwaal van
artikel 11, zij zijn bovendien op zichzelf bepaald voor
tegenspraak vatbaar.

In de vaste Kamercommissie voor ruimtelijke orde-
ning en volkshuisvesting hebben de leden van de CDA-
fraktie, geinspireerd door de RARO (tekenend is dat
blijkens het voorlopig verslag de overige partijen in het
geheel niets te berde hebben gebracht over artikel 11)
de voorgestelde veranderingen wel kort aan de kaak
gesteld, maar in de memorie van antwoord werden de
naar voren gebrachte bezwaren vervolgens ietwat la-
koniek en weinig overtuigend terzijde geschoven.'’

Met de RARO ben ik het evenals 0.a. Van Wijnber-
gen'® volkomen eens dat het te introduceren voorbe-
houd door de gemeenteraad beter achterwege kan blij-
ven. Het zal naar mag worden verwacht nauwelijks tot
het beoogde veelvuldiger gebruik van artikel 11 kun-
nen leiden. De uitwerking en wijziging horen naar hun
aard en uit een oogpunt van efficiency thuis bij het col-
lege van burgemeester en wethouders; de gemeente-
raad staan daarbij reeds voldoende middelen ten dien-
ste - het blijkt ook uit de eerdergenoemde procedure-
regelingen in bestemmingsplannen waarin tevens vaak
een rol voor commissies ex artikel 61 e.v. gemeentewet
wordt weggelegd — om zich in deze van een in hoofdlij-
nen bepalende rol te verzekeren. Bovendien wordt al-
leen maar nog meer complexiteit aan de wet toege-
voegd en ontstaan aanzienlijke frictieproblemen met
de normale bestemmingsplanprocedure. '’

0ok de voorgestelde bezwarenregeling is naar mijn
mening in essentie overbodig (wat is overleg anders
dan althans de gelegenheid scheppen om eventuele be-
zwaren aan te horen?) en komt steeds meer op gespan-
nen voet met de bedoeling van artikel 11 om na de met
veel waarborgen omgeven bestemmingsplanprocedure
op snelle en eenvoudige wijze tot uitwerking c.q. wijzi-
ging en bouwvergunningverlening te kunnen geraken.
Met de mening van Wessel*® dat de procedureregeling
van artikel 11 met meer waarborgen ware te omgeven
heb ik dan ook enige moeite. Daarbij komt dat de rege-
ling ook nu al te veel associaties oproept met de elders
in de wet geregelde werkelijke bezwarenprocedures.

Het is waarschijnlijk dat de oorzaak van de geringe
aandacht voor artikel 11 in het kader van de aanhangi-
ge wetswijziging moet worden gezocht in de politicke
gevoeligheid van vele overige onderwerpen die in wets-
ontwerp 14889 aan de orde worden gesteld. Tegen die
achtergrond is een betrekkelijk oud en wellicht enigs-
zins doodgelopen thema als dat van artikel 11 minder
ingrijpend en interessant.

Naar het schijnt is ook de RARO intussen niet ge-
heel ongevoelig voor deze politieke invloeden geble-

ven. In zijn eerder aangehaalde advies van 24 mei 1978
gewaagde de RARO nog uitvoerig over toepassings-
mogelijkheden en diverse wenselijkheden ten aanzien
van met name het globale plan, maar zijn jongste ad-
vies van 15 februari 1982 is over artikel 11 relatief kort
geworden. De RARO is hierin echter niet de enige. Het
Interprovinciaal overleg voor ruimtelijke ordening
(IPO) bijvoorbeeld, in eerdere adviezen nog met ruime
kritiek op de regeringsvoornemens ten aanzien van ar-
tikel 11, doet er over deze materie in zijn advies van 30
november 1981 geheel het zwijgen toe. En ook de Ver-
eniging van Nederlandse gemeenten (VNG) heeft in
haar op 19 januari 1982 gedateerde advies met betrek-
king tot de onderhavige wetswijziging niets over artikel
11 op te merken.

Het gevaar is derhalve niet denkbeeldig, nu van rege-
ringszijde aan de ooit geopperde kritiek nauwelijks is
tegemoetgekomen, dat straks min of meer ongemerkt
in de schaduw van het grotere werk der planologische
kernbeslissingen e.d. een nieuw artikel 11 het staats-
blad bereikt waarmee niemand iets opschiet. Enerzijds
geeft het geen oplossing voor de werkelijke problemen
in de praktijk, anderzijds bevat het nieuwe elementen
die slechts overbodig en/of ongewenst zijn.

Een dergelijk nieuw artikel 11 kan er beter niet ko-
men. Het verdient daarom aanbeveling dat in het ka-
der van de thans aanhangige wetswijziging alsnog meer
aandacht wordt geschonken aan artikel 11 en dan met
name ook aan de vraag of en op welke wijze middels de
wet aan de in de bestuurspraktijk gerezen problemen
als geschetst in het vorenstaande het hoofd kan wor-
den geboden. De suggestie van de RARO, onlangs nog
in het genoemde advies van 15 februari 1982, om de be-
grenzing van de uitwerkingsplicht en de wijzigingsbe-
voegdheid ook mogelijk te maken door kwalitatieve
voorschriften - volgens de RARO ligt thans het accent
te sterk op maten en getallen - kan in dat verband als
uitgangspunten dienen®'.

15 Hoewel van verschillende kanten wel geattendeerd is op
het belang van de onderhavige problematiek. Men zie bijv. de
adviezen van het IPO - laatstelijk in deze het advies van 31
mei 1979, pag. 3 -ende RARO, die heeft aanbevolen - advies
van 15 februari 1982, pag. 48 - om in artikel 11 een lid in te
voegen, volgens hetwelk de voorgeschreven regelen en gren-
zen geen objectieve grootheden behoeven te bevatten en
voorts moeten dienen ter bescherming van de belangen, ten
behoeve waarvan het plan wordt vastgesteld.

16 Strikt genomen is het gebruik van determ bevoegdheden
onjuist. Er is weliswaar sprake van een bevoegdheid om van
artikel 11 gebruik te maken, alsmede van een bevoegdheid tot
delegatie aan burgemeester en wethouders, maar indien de
gemeenteraad bij het bestemmingsplan bepaalt om zelf te
willen uitwerken is hij daartoe vervolgens evenals burge-
meester en wethouders dat zouden zijn tevens verplicht.

17 Wetsontwerp 14889, nr. 8 pag. 59 en nr. 10 pag. 90. Vgl.
tevens het eerdergenoemde RARO-advies van 15 februari
1982, pag. 27. .

18 Van Wijnbergen, t.a.p. pag. 556.

19 Zie hieromtrent bijv. het IPO-advies van 16 juli 1975,
wetsontwerp 14889, nr. 5, pag. 19 en 20.

20 Wessel, t.a.p. pag. 548 e.v.

21 Vgl noot 15.
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