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Vrijheid van richting bij het onderwijs

Op 12 november 1981 werd opgericht de Vereniging
voor Onderwijsrecht. Deze vereniging stelt zich ten
doel de wetenschappelijke beoefening van het on-
derwijsrecht te bevorderen. Het secretariaat is ge-
vestigd te Utrecht (3512 GE), Lucas Bolwerk 5.
Voorzitter is mr. F.C.L.M. Crijns.
Voor de ledenvergadering d.d. 27 januari 1984 wer-
den twee pre-adviezen gereed gemaakt. Het eerste
was dat van P.W.C. Akkermans, ‘Vrijheid van rich-
ting. een interpretatie’. Het tweede pre-advies was
van de hand van mr. dr. B.J. van der Net. getiteld
*Vrijheid van richting in de huidige rechtspraktijk’.
Het is niet mogelijk hier in den brede op de pre-ad-
viezen, die 90 blz. met zeer kleine druk beslaan,
diep in te gaan. Er kan wel enige indruk van gege-
ven worden.
Akkermans komt o.m. tot de conclusie, dat er ge-
zocht dient te worden naar bijstellingen en verfijnin-
gen, waarmee bereikt kan worden dat verlangens
van de gebruikers van onderwijs meer mee gaan tel-
len in zaken, de richting betreffende, zonder dat
daardoor een verdere opsplitsing in richtingen ver-
oorzaakt wordt.
Van der Net komt o.m. tot de volgende conclusies.
Het richtingsbegrip wordt blijkens de geschiedenis
van de W.V.O. en de jurisprudentie in de klassiek
levensbeschouwelijke en wereldbeschouwelijke zin
verstaan, maar de zin van het onderscheid tussen
richtingen als openbaar, bijzonder, neutraal of alge-
meen bijzonder onderwijs is afgenomen. De Kroon
controleert de nagestreefde richting aan de hand van
objectieve gegevens als de aanvrage van bekostiging
uit s Rijks kas van de voorziening. Hieraan verbindt
hij de waarschuwing, dat de Kroon een richtingsaan-
vraag niet zelfstandig moet sturen in andere rich-
ting.
Voorts constateert Van der Net, dat de richting in
de klassieke zin nog steeds functioneert als een be-
langrijke verdeelsleutel ter toedeling van voorzie-
ningen, maar deze is z.i. niet bij uitstek bepalend
meer.
Van belang is ook wat hij hier zegt over samenwer-
kingsstructuren. Deze mogen z.i. niet geheel buiten
beschouwing blijven, maar een volwaardig alterna-
tief zijn zij ook weer niet bij gebleken behoefte aan
een voldoende belangstelling voor eenrichtingsvoor-
zieningen. Hij komt daarbij tot de hoop, dat de
Kroon een consistente jurisprudentie inzake de sa-
menwerkingsvoorzieningen zal aanhouden. Van be-
lang is ook zijn weergave in het algemeen van de
jurisprudentie van Kroon, Hoge Raad, commissie
van beroep bijzonder onderwijs enz.
Met het bovenstaande gaf ik slechts een summier
beeld van de beide pre-adviezen. Dat zij voor de
praktijk van belang zullen zijn, staat vast.

Stellinga

Prof. mr. P. de Haan, Onroerend-goedrecht, Deel
a: Bestemming, Kluwer Deventer 1983 (Serie Be-
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stuursrecht — theorie en praktijk), 161 pag., f40,—.
Prof. mr. Th.G. Drupsteen, Ruimtelijk bestuurs-
recht, Deel 1: Ruimtelijke Ordening en Volkshuis-
vesting, Samsom Alphen aan den Rijn/Brussel 1983,
197 pag., f45,—.

Onlangs werd de literatuur op het terrein van het
ruimtelijk overheidsbestuur verrijkt met de boven-
vermelde standaardwerken. Uit tweeérlei oogpunt
is het interessant deze in onderlinge samenhang te
bespreken. In de eerste plaats is Drupsteen een
voormalig medewerker van De Haan,' in de tweede
plaats hebben beide boeken voor een aanmerkelijk
deel betrekking op hetzelfde werkgebied. De vraag
kan zich dan opdringen waarin nu het inhoudelijke
verschil of het verschil in benadering tussen deze
boeken is gelegen.

Gemeen hebben ze in ieder geval nog dat ze geen
van beide volstrekt op zichzelf staan. Het boek van
De Haan is het eerste deel van een trilogie. die
voorts zal gaan bestaan uit een deel b betreffende
de inrichting en een deel ¢ betreffende het beheer
van onroerend goed. Het boek van Drupsteen wordt
gepresenteerd als ‘een onderdeel van een boek dat
niet af is’,> uiteindelijk beoogt hij ‘in één boek al
het bestuursrecht samen te vatten dat in bredr 'n
betrekking heeft op de bestemming. de inrich....g,
het beheer van en de beschikking over de fysieke
ruimte’.’ De formule die aan beide werken ten
grondslag ligt is derhalve in beginsel gelijk,* het
boek van Drupsteen is zelfs gebaseerd op een door
De Haan ontworpen schema, dat als bijlage achterin
is opgenomen.’

Het meest in het oog springende verschil is dat De
Haan nog slechts een ‘vrij compacte uiteenzetting™
van het ruimtelijke ordeningsrecht wil geven — ‘nog
geen vijfde van de totale omvang’ der trilogie” —,
terwijl Drupsteen naast het ruimtelijke ordenings-
recht reeds het volkshuisvestingsrecht behandelt en
voorts van zijn boek vindt dat het weliswaar ‘niet
het karakter van een uitputtend handboek’ draagt,”
maar ‘anderzijds voor een inleiding zo nu en dan te
uitvoerig’ is.” Dit verschil in opzet krijgt overigens
iets paradoxaals, waar De Haan het ruimtelijke or-
deningsrecht in 161 pagina’s bespreekt en Drup-
steen in 123 pagina’s. =

De Haan wijdt zijn eerste hoofdstuk aan een alge-
mene inleiding op de gehele driedelige serie. Hij
begint het hoofdstuk met een nadere aanduiding van
zijn visie op het door hem reeds sinds 1973'" bepleite
vak onroerend-goedrecht. Aan de orde komen on-
der meer de betekenis van het burgerlijk recht in
dat verband, een precisering van de centrale begrip-
pen bestemming, inrichting en beheer.' alsmede
een verduidelijking van de samenhang van het ge-
heel. In de volgende hoofdstukken 2, 3 en 4 wordt
vervolgens de ruimtelijke ordening respectievelijk
op rijksniveau, op provinciaal niveau en op gemeen-
telijk niveau besproken.

Blijkens het eerste hoofdstuk is De Haan nog steeds
cen warm voorstander van een omvattende concept-
ie van het onroerend-goedrecht ofwel ruimtelijk be-
stuursrecht.'> Hierin vormt het begrip ‘bestemming’
‘juridisch gezien het kernbegrip’: ‘Ruimtelijke orde-
ning is primair toe-ordening van ruimte aan maat-
schappelijke doeleinden’." ‘In het ruimtelijk 0o~ -
ningsproces worden eerst de doeleinden voor ue
ruimtelijke ontwikkeling vastgesteld en vervolgens
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worden deze doeleinden dan juridisch vertaald in
bestemmingen’." Bij De Haan vindt men geen aar-
zeling inzake de vraag welke die (maatschappelijke)
doeleinden zijn. Toch zou ook hier wel eens een
kernprobleem van het overheidsbestuur in het alge-
meen en de ruimtelijke ordening in het bijzonder
kunnen schuilen. Waar komen die doeleinden van-
daan? Wie zit daarachter? Komen de overheidsdoel-
einden soms niet al te gemakkelijk uit de lucht val-
len?"

Het begrip ‘bestemming’ wordt door De Haan ruim
opgevat: niet alleen de in een gemeentelijk bestem-
mingsplan vastgelegde juridisch bindende bestem-
mingen (normatieve planning), maar ook de in an-
der verband — bijvoorbeeld planologische kernbe-
slissingen op rijksniveau, streeckplannen op provin-
ciaal niveau en structuurplannen op gemeentelijk ni-
veau — totstandgekomen bestiirlijk bindende be-
stemmingen (indicatieve planning). De Haan is ech-
ter bovenal geinteresseerd in een planning van het
gebriik van de ruimte op basis van die bestemmin-
gen, van hun feitelijke tenuitvoerlegging middels in-
richtings- en beheersmaatregelen (de in de delen b
en ¢ verhoudingsgewijs uitvoeriger te behandelen
operationele planning).

De hier — uiteraard door het korte bestek onvolko-
men — weergegeven optiek van De Haan geeft aan
diens boek een enigszins principieel karakter. Dit
principiéle komt bijvoorbeeld tot uitdrukking in de
onverkort krachtige pleidooien voor een systeem
van ‘algemene beleidsplanning en -wetgeving','”
voor coordinatie bij de uitvoering van maatregelen
in een bepaald gebied middels zogenaamde ‘multi-
sectorplanning en -wetgeving’,!” voor de figuur van
de zogenaamde operationele gebiedsaanwijzing in
dat verband,"™ kortom voor een omvattend plan-
nings- en wetgevingssysteem dat zich in de breedste
zin uitstrekt van doeleindenformulering tot uitvoe-
ring, zulks met betrekking tot al wat ruimtelijk rele-
vant wordt geacht. Wel constateert De Haan dat dit
alles (momenteel immers in statu nascendi) voorals-
nog niet op rolletjes loopt, maar als er maar meer
en betere codrdinatie en onderlinge afstemming in
de ruimtelijke planning en wetgeving zou worden
gebracht, dan komt dat wel.

De visie van De Haan heeft in de jaren '70 onmis-
kenbaar een enorme invioed op zowel het weten-
schappelijke als het politiek-bestuurlijke en ambte-
lijke denken over de ruimtelijke ordening in ons
land gehad. In het algemeen hechtte men in dat de-
cennium veel waarde aan de uitdaging van meer ra-
tionaliteit en systematiek in het overheidsbestuur.
Thans echter, in het begin van de jaren "80, is een
duidelijke kentering in het denken waarneembaar.
Deze is voornamelijk uit teleurstellingen geboren.
De uitgedachte modelmatigheden bleken tiberhaupt
in de praktijk niet zo te werken, maar vooral de
ruimtelijke ordening is langzamerhand toch wel zeer
complex en disfunctioneel geworden. Ontwikkelt
het ruimtelijk gezicht van Nederland zich niet ge-
heel anders dan in al de facetmatige, sectorale en
multisectorale indicatieve plannen en zelfs in de be-
stemmingsplannen wordt voorzien?'? Wie heeft, af-
gezien van een hooggeleerde enkeling, nog een
overzicht van alle in een concrete casuspositie rele-
vante plannen en regels? Welke gemeentelijk amb-
tenaar kan deze nog in zijn advisering omtrent een
nieuw bestemmingsplan verwerken? En zo ja, op
welke termijn en met welk concreet resultaat?™

De Haan ziet de oplossing van de disfunctionaliteit
in een technische vervolmaking van het stelsel.”’
Maar zal de hiermee onlosmakelijk verbonden nog
grotere complexiteit niet juist nog meer verstikkend
werken? Het is dit soort vragen dat de gemoederen
thans in steeds heviger mate bezighoudt.” Aan der-
gelijke geluiden gaat De Haan evenwel grotendeels
voorbij. Hij gaat uit van de vooronderstelling dat
met de nodige plantechnische en regeltechnische in-
grepen (sleutelwoorden: coordinatie en afstem-
ming) het stelsel kan worden verbeterd. De vrees is
echter gegrond dat men aldus steeds drukker bezig
zal zijn met het steeds minder oplossen van de zelf
geschapen intern-organisatorische problemen van
het overheidsbestuur, zodanig zelfs dat een steeds
grotere verwijdering optreedt ten opzichte van de
werkelijke maatschappelijke problemen en hen die
ddadrmee worstelen. Mede door zijn toenemende
uitbouw en perfectie wordt het stelsel ten aanzien
van hen die ermee moeten werken (vooral de ge-
meentelijke ambtenaren) en hen voor wie het be-
doeld is (de burgers) steeds ontoegankelijker, een-
voudig omdat het de gemiddelde individuele bevat-
tingsvermogens voorbijschiet (en de gemiddelde in-
dividuele voorkeur voor impulsief bestuur vero-
nachtzaamt).

Tegen deze achtergrond hinkt het boek van Drup-
steen, dat uit slechts twee hoofdstukken bestaat —
hoofdstuk 1 Ruimtelijke Ordening en hoofdstuk 2
Volkshuisvesting — zo te zien ietwat op twee gedach-
ten.” Reeds in het deel Algemeen van het eerste
hoofdstuk ontkomt men niet aan de indruk dat hij
enerzijds nog getrouw aan de systematiek en het
begrippenapparaat van De Haan refereert, maar an-
derzijds kennelijk niet onverschillig is ten aanzien
van de ‘tijdgeest’.?* Zo verstaat hij onder ruimtelij-
ke ordening nog hetzelfde als De Haan,” mear po-
neert hij voorts, anders dan De Haan, beschouwin-
gen omtrent zich wijzigende omstandigheden — mi-
lieuproblematiek, energieschaarste, economische
recessie’® —, over de daarin gelegen ‘beperkingen in
de sfeer van de effectiviteit’,”” over procesplanning
contra lineaire of eindbeeldplanning™ en meer van
dergelijke verhulde scepsis. Anders dan De Haan
plaatst Drupsteen vraagtekens bij de geschiktheid
van de zware wetgevingsprocedure in het kader van
de totstandkoming van planologische kernbeslissin-
gen.” ook maakt hij van de tweesporigheid in de
ruimtelijke ordening nog geen driesporigheid.™ Met
dit laatste hangt in meer algemene zin een mindere
gerichtheid op de uitvoeringsplanning samen. Ster-
ker nog, de trias bestemming, inrichting en beheer,
die bij De Haan correspondeert met de hem voor
ogen staande trilogie, is lang niet zo consequent te-
rug te vinden in de verdere aanpak van Drupsteen.
Tenslotte nog een enkel woord over de behandeling
van het positieve ruimtelijke ordening- en volkshuis-
vestingsrecht. Wat dat betreft gaat zowel Drupsteen
als De Haan zeer comprimerend te werk. Aan de
ene kant dwingt dit door de kernachtige wijze waar-
op respect af > maar soms krijgt men ook het gevoel
dat de selectie van de stof; wellicht mede doordat
de twee boeken ook in dit opzicht enigszins diverge-
ren, wat willekeurig is, terwijl zij voor de niet-insi-
der wel héél beknopt wordt uitgelegd.

Dit kan voeren tot de vraag voor welk publiek de
boeken bestemd zijn.*? De praktijkbeoefenaars zul-
len er niet aan ontsnappen in hun dagelijks werk
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primair de meer uitputtende naslagwerken te tlijven
hanteren die op dit terrein bestaan, en voor de be-
ginner casu quo student lijkt een eenvoudiger inlei-
ding. waarvan er ook reeds diverse goede en recente
bestaan, in eerste instantie de meest begaanbare
weg. Ten opzichte van de losbladige naslagwerken
komt daar als extra handicap bij dat het ruimtelijk
bestuursrecht sterk in beweging is, waardoor de
werken van De Haan en Drupsteen thans al weer
op enkele punten achterhaald zijn, bijvoorbeeld wat
betreft de wettelijke regeling der planologische
kernbeslissing en meer in het algemeen de herzie-
ning van de Wet op de Ruimtelijke Ordening.™
Voor wie echter de bedoelde naslagwerken wel eens
een doolhof en de inleidingen te beperkt zijn — en
de ervaring leert dat deze combinatie veel voorkomt
—hebben De Haan en Drupsteen ongetwijfeld waar-
devol werk verricht. Want de in het vorenstaande
vervatte kanttekeningen doen niet af aan mijn be-
wondering voor de helderheid waarmee in beide
boeken deze moeilijke materie voor het voetlicht
wordt gebracht.

H. Aardema

Noten

1 In die verhouding schreven zij samen met R. Fernhout het hand-
boek Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, Deventer 1978,

2 Drupsteen pag. 11.

3 Drupsteen pag. 11.

4 Drupsteens toevoeging ‘en de beschikking over’ is ook van De
Haan afkomstig. Het begrip ‘beschikking’ staat bij de laatste voor
grondpolitiek. vgl. De Haan pag. 1 en pag. 27/28. Zie ook voetnoot
15

5 Dit schema deelt het ruimtelijk bestuursrecht in hoofdlijnen als
volgt in: I Ruimtelijk bestuursrecht, 11 Ruimtelijke ordening, T11
Land- en stadsinrichting, IV Ruimtelijke bedrijfsvestiging en -
spreiding, V Volkshuisvesting, VI Verkeers- en vervoersinfrastruc-
tuur, VII Waterstaatszorg, VIII Drink- en industriewatervoorzie-
ning, IX Energievoorziening, X Milieuhygiéne, X1 Natuur- en
landschapsbeheer, XII Openluchtrecreatie, XIIT Monumenten-
zorg, XIV Grondverwerving, XV Grondregistratie. Thans zijn dus
nog slechts de hoofdstukken I en V gerealiseerd. De totale editie
Nederlands bestuursrecht zal echter naast dit ruimtelijk bestuurs-
recht nog een nieuw Algemeen deel moeten omvatten, alsmede
bijzondere delen inzake openbare orde en veiligheid, economisch,
sociaal, cultureel, medisch en fiscaal bestuursrecht (vgl. De Haan
pag. 2 noot 2). Als al deze delen uiteindelijk zoveel pagina's moe-
ten beslaan als naar zich laat aanzien dit ruimtelijk deel, dan zal
menige bestuursrechtelijke boekenkast moeten worden uitgebreid!
6 De Haan pag. VIL.

7 De Haan pag. VIIL.

8 Drupsteen pag. 12,

9 Drupsteen pag. 12.

10 In zijn preadvies voor de Nederlandse Juristen Vereniging,
Codrdinatie van de administratieve wetgeving inzake onroerend
goed.

11 Al staan deze ook centraal, De Haan beklemtoont evenals
reeds in 1973 dat het in wezen gaat om een tiental fundamentele
begrippen: onroerend goed, registratie, bestemming, inrichting.
beschikking, beheer, gebruik, belasting, bestuur en rechtspraak.
Zie De Haan pag. 1.

12 Hij gebruikt de termen ‘onroerend goed', ‘ruimte’ en ‘milieu’
min of meer als synoniemen. zie De Haan pag. | en pag. 4.

13 De Haan pag. 7.

14 De Haan pag. 7.

15 Vgl. in dit verband L.J.H. van Sprengler, Crisislessen, Bussum
1983, die aannemelijk maakt dat het overheidsbeleid nogal eens
symptoombestrijding is waar het oorzaaks- of ontstaansbestrijding
zou moeten en kunnen zijn.

16 De Haan pag. 20 en voorts verspreid door het boek. De Haans
gedachten hieromtrent hebben ook doorgewerkt in de rapportages
van de Commissie hoofdstructuur rijksdienst (commissie-Von-
hoff), Staatsuitgeverij 1979-1981, van welke commissie De Haan
deel uitmaakte.

17 De Haan pag. 21 e.v.

18 De Haan pag. 23. In verband met het belang van de financiéle
besluitvormingslijn spreekt hij liever van een ‘driesporigheid’ in de
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ruimtelijke ordening dan van een ‘tweesporigheid’, bestaande uit
een ‘facetlijn’ en een “sectorlijn’.

Overigens moet de opmerking van De Haan op pag. 23, dat ruim-
telijke ordening in de zin van bestemming geen geld zou kosten op
een ‘slip of the pen’ berusten. Het maken van een bestemminZ-slan
bijv. is toch een zeer kostbare aangelegenheid, zij het ook de
gemeenten daarvoor opdraaien.

19 Vgl. o.m. A. Faludi en S.L. Hamnett, Bouwen en plannen in
onzekerheid, Alphen aan den Rijn/Brussel 1978; W. Derksen, M.
Gonggrijp-Van Mourik. R. Smook en T. de Beer, Monumenten-
zorg en effecten van centraal beleid, Leiden 1983,

20 Het ruimtelijk beleid voltrekt zich in werkelijkheid voor een
goed deel relatief autonoom, onafhankelijk van bestemmings- of
andere plannen; op gemeentelijk niveau bijv. met name via de
vrijstellings- en anticipatieprocedure op voet van art. 19 Wet op de
Ruimtelijke Ordening en art. 50, achtste lid, Woningwet. Zie B.C.
Brocking en H.J.A.M. van Geest, Anticiperen en ruimtelijk be-
leid, Zwolle 1982,

21 Zie bijv. De Haan pag. 23/24 en voorts passim.

22 Treffend verwoord in de recente W.R.R.-voorstudie Planning
als onderneming, van de hand van P. den Hoed, W.G.M. Salet en
H. van der Sluijs, Staatsuitgeverij 1983,

23 Overigens kunnen de boeken van De Haan en Drupsteen in het
licht van het vorenstaande niet steeds goed worden vergeleken,
mede door de beperkte pretentie van het boek van Drupsteen,
waarin ‘de codrdinatieproblematiek en de ontwikkelingen op het
gebied van tweesporigheid en afstemming’ bewust onderbelicht
blijven. Zie Drupsteen pag. 11.

24 Er mag nog wel eens aan worden herinnerd dat deze term zijn
toepasselijkheid vooral ontleent aan het betoog waarmee de huidi-
ge minister Rietkerk destijds opzien baarde als nieuwbakkep=rac-
tievoorzitter van de V.V.D. (Tweede Kamer 17 januari 1€

25 Zie eerder.

26 Drupsteen pag. 17 e.v.

27 Drupsteen pag. 17.

28 Drupsteen pag. 19 e.v.

29 Vgl. bijv. Drupsteen pag. 47 e.v. en De Haan pag-43.

30 Drupsteen pag. 58. Vgl. vorenstaand noot 18,

31 Hoewel met name het werk van Drupsteen ook wel enige onre-
gelmatigheden bevat. Zo gaat hij bij de bespreking van art. 11
voorbij aan de mogelijkheid van anticipatie op uitwerking en wijzi-
ging (pag. 96 e.v.), terwijl hij bijv. op pag. 108 de combinatie art.
19 Wet op de Ruimtelijke Ordening jo. art. 50 achtste lid Woning-
wet of art. 46 achtste lid Wet op de Ruimtelijke Ordening ten
onrechte met ‘dubbele anticipatie” aanduidt (art. 19 behelst geen
anticipatie). Op pag. 159 geeft hij overigens zelf aan wat *dubbele
anticipatie” dan wel inhoudt.

32 De Haan denkt op pag. VII aan ‘studenten van universiteiten,
hogescholen en bestuursscholen, maar ook’ ... ‘de vele juristen en
niet-juristen die in de praktijk met de ontwikkeling en toepassing
van het onroerend-goedrecht te maken hebben’, op pag. 1 spreekt
hij van een ‘betrekkelijk korte samenvatting voor wetenschappelij-
ke doeleinden’. Drupsteen noemt zijn potentiéle lezers niet met
zoveel woorden, vgl. wel de verwijzing in de noten 8 en 9.

33 Zoals bekend ziet de regering op de valreep toch maar af van
een wettelijke regeling van de planologische kernbeslissine=Zie
omtrent de herziening van de Wet op de Ruimtelijke Or £t
W. Kuizinga, Wijzigingsvoorstel Wet op de Ruimtelijke Oracning
in slotfase, in: Tijdschrift voor openbaar bestuur 1983 nr. 21, pag.
545 e.v.

A. van Driel en J. van Viiet, Wetgeving ruimtelijke
ordening en volkshuisvesting, 6¢ druk bewerkt door
mrs. F.F.A. Bosscher, G.J.M. Dekker en J.W. van
Heesen, Samsom, Alphen aan den Rijn/Vuga 's-Gra-
venhage, 1983, 25 blz. royaal formaar f46,50.

De ontwikkelingen in de ruimtelijke ordening gedu-
rende de laatste jaren hebben ertoe geleid, dat een
aantal aanpassingen en aanvullingen van het boek
noodzakelijk waren. Deze aanpassingen hebben
met name betrekking op recente jurisprudentie, ter-
wijl ook aandacht is besteed aan nieuwe relevante
wetgeving, het financieel instrumentarium voor de
volkshuisvesting en de unificatie van plankaarten.

—_—



Het komt me voor dat goedkoop bouwen
en het kiezen van de beste lokatie (= is
bouwen waar de behoefte bestaat) in
toenemende mate van groot belang is.

De schrijver is tenslotte weinig optimis-
tisch over het opleven van de woning-
markt. Hij wijst daarbij op de stijgende
bouwkosten (maar dat is inmiddels wel
achterhaald!), inkomensdaling, behoefte
bij lagere inkomensgroepen, minder kre-
diet-faciliteiten van financiers, een opge-
droogd overheidsbudget en een lage prio-
riteit voor wonen bij de consument. Dit
pessimisme lijkt me strijdig met de opge-
bouwde theorie. Discontinuiteit betekent
nu eenmaal dat er na een dal uiteindelijk
weer een piek komt.

Adriaansens, tenslotte, behandelt de fi-
niéle aspecten van de bouw. Qua pro-
bieembeschrijving is er sprake van een
overlapping met het betoog van Roest.
Adriaansens geeft daarnaast een aantal
oplossingsrichtingen aan. Hij doet sugges-
ties gericht op mobilisatie van gelden voor
de woningbouw, suggesties voor het te-
rughalen van beleggers in de bouw, sug-
gesties voor goedkoper bouwen en sugges-
ties voor het verlagen van de woonlasten.
Het betreft hier een korte samenvatting van
allerlei wensen die in de loop van de tijd
naar voren zijn gebracht. Alleen voor leken
biedt dit nog nieuwe informatie. Na 25 blz.
is dan de financiéle koek op en volgt nog (in
strijd met de titel van de bijdrage) een ver-
handeling van 10 blz. over allerlei juridi-
sche kwesties terzake van het bouw- en
woningrecht, waardoor een soort , twee
halen één betalen” ontstaat.

Als geheel genomen lijkt het me voor

jinners”’ zeker nuttig van de inhoud
veade bijdragen kennis te nemen. ,, Gevor-
derden” zullen weinig moeite hebben in
een paar verloren uurtjes de voor hen inte-

ressantste bladzijden op te sporen.
P. Veld

H. Mastop,

Planning en recht; hoofdstukken uit een
moeilijke relatie.

Verkenning in planologie en demografie
nr. 25, Planologisch en Demografisch In-
stituut,  Universiteit van Amsterdam,
1982, 80 blz., ISBN -, f 10, —, te bestel-
len 020 - 5254040

Een opmerkelijk geschrift, omdat Mastop
het heeft aangedurfd om vanuit zijn speci-
fiek sociaal-wetenschappelijke achter-
« nd het juridische denken met betrek-
L 5ot de verhouding tussen planning en

nieuwe publikaties
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recht op een rijtje te zetten, met de bedoe-
ling om dit vervolgens te confronteren met
de eigen planningmethodologische op-
tiek.

Deze studie maakt deel uit van een on-
derzoek dat als doelstelling heeft: , Het
komen tot een evaluatie van de potentiele
bijdragen van de strategische-keuzebena-
dering aan de planningmethodologie en
het leveren van aanzetten tot een metho-
dologie van planvorming, binnen het in
Nederland vigerende ruimtelijk ordenings-
recht”. Aangetekend wordt daarbij dat een
en ander zich uitsluitend richt op het pro-
vinciale niveau van ruimtelijke planning en
planvorming

Niet zonder belang is het gegeven dat
Mastop behoort tot wat men misschien zou
mogen noemen de ,,school van Faludi”,
die , uitgaat van de veronderstelling, dat
de strategische-keuze-benadering gezien
kan worden als representant van een meer
algemene stroming in de planningmetho-
dologie, waarin planning primair wordt
gezien als vorm van besluitvorming” (pag.
1). Hierdoor wordt planning noodzakelij-
kerwijs beschouwd als een |, continue aan-
gelegenheid”, hetgeen ,, leidt tot een rela-
tivering van het (ruimtelijk) plan als pro-
duct, als instrument” (t.a.p.).

Op dit punt openbaart zich dan in de
gedachtengang van Mastop vooral de
spanning met het ruimtelijk ordenings-
recht, waarin het plan langzamerhand mid-
dels tal van bestaande en in voorbereiding
zijnde wetgeving flink geinstitutionaliseerd
is

..Gegeven dit verschijnen van de planfi-
guur in het recht lijkt er ruimte te zijn voor
een confrontatie van de methodologie van
planning als vorm van besluitvorming en
het in Nederland gegroeide ruimtelijk be-
stuursrecht” (pag. 2).

In eerste instantie tracht Mastop zich een
totaalbeeld van het Nederlandse rechtssy-
steem te verschaffen door enkele bekende
indelingen daarvan — met name die van
Van Wijk/ Konijnenbelt, Hirsch Ballin en
Couwenberg — in één schema samen te
brengen. Soortgelijke schema’s worden
nadien in de studie op nog enkele plaatsen
gepresenteerd; ik moet bekennen deze niet
steeds even verhelderend te hebben ge-
vonden.

Inzake het rechtskarakter van het plan
passeren met name de opvattingen van
Belinfante, Bulthuis en Van Eijkern de re-
vue. Vervolgens wordt speciale aandacht
gewijd aan een drietal recente bijdragen,
namelijk die van De Haan, Drupsteen en
Fernhout (Bestuursrecht in de sociale
rechtsstaat), Hirsch Ballin (Publiekrecht en

Stedebouw en Volkshuisvesting, juli/augustus 1983

beleid) en Bussink (Plannen voor stadsver-
nieuwing). Mastop's kennelijke behoefte
om divergerende denkrichtingen met el-
kaar te verzoenen bereikt een hoogtepunt,
waar hij de rechtsfilosofische beleidscon-
ceptie van Hirsch Ballin formuleert als
.. voor-waarde'’ voor de beleidsinstrumen-
tele aanpak van De Haan c.s. (pag. 53) Een
gedachte waarmee de betrokken auteurs
zelf naar ik veronderstel wel enige moeite
zullen hebben.

Na daarop een beschouwing over de ver-
houding tussen planning en wetgeving ten
beste te hebben gegeven, zet Mastop ten-
slotte enkele verschilpunten tussen de juri-
dische visie op het verschijnsel plan en de
eigen planningmethodologische optiek te-
genover elkaar. Een uitgewerkte confronta-
tie levert dat eigenlijk niet op, zoals Mastop
ook zelf toegeeft (pag. 66).

De onderhavige materie is inderdaad te
ingewikkeld om in zo'n kort bestek vol-
doende te kunnen worden uitgediept. Mas-
top heeft dan ook slechts bedoeld enkele
..hoofdstukken” wverkennenderwijs voor
het voetlicht te brengen. Voor deze onder-
neming komt hem ongetwijfeld grote lof
toe: In de eerste plaats omdat hij zich in de
juridische denkwereld zo consciéntieus
heeft ingeleefd en in de tweede plaats
omdat daarmee weer een belangrijke aan-
zet is gegeven voor een meer interdisci-
plinaire benadering van het openbaar be-
stuur

Het voorgaande moge duidelijk hebben
gemaakt dat Mastop’s studie primair inte-
ressant is voor de theoretisch geinteres-
seerde lezers van dit blad, maar daarnaast
mag het besproken thema van zo funda-
menteel belang worden geacht voor de
praktijk van de ruimtelijke ordening, dat
ook een ruimere aanbeveling hier zeker op
haar plaats is.

mr. H. Aardema

Martin and Voorhees Associates, Van
den Broeke Social Research B.V.,
Long distance travel study, Phase 1,
final report.

Ministerie van Verkeer en Waterstaat,
Projektbureau Integrale Verkeers- en Ver-
voerstudies, 1981, 133 blz, ISBN -
f —.— te bestellen 070 - 747454

In dit rapport wordt een studie beschreven
die door de bovengenoemde bureau’s is
verricht naar de kenmerken van het lange
afstandsverkeer in Nederland. Het voor-
naamste doel van deze studie is het ont-
wikkelen van een model voor het lange
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van de opvattingen over een en ander zowel in ge-
meentelijke als in provinciale kring. Dat ook bij de
provincies de meningen hier en daar nog al verschil-
len komt in het rapport nog eens duidelijk naar vo-
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F.P.C.L. Tonnaer, Wikken en beschikken. Een on-
derzoek naar verbeteringsmogelijkheden in de sa-
menhang van de besluitvorming, in het bijzonder op
het terrein van het ruimtelijk bestuursrecht. W.E.J.
Tjeenk Willink, Zwolle 1982 (Rechts Reeks), 379 pa-
gina's, f36,50.

Dit boek is de handelseditie van het proefschrift van
de Limburgse provinciaal ambtenaar en bestuursju-
rist drs. F.P.C.L. Tonnaer. Het bevat een onder-
zoek naar de mogelijkheid of en hoe bij overheids-
beslissingen alle relevante belangen in de afweging
zouden kunnen worden betrokken.

In de huidige bestuurlijke praktijk constateert de
auteur het verschijnsel van de zogenaamde ‘belan-
geneliminatie’. Vooral de Kroon zou zich hieraan
bezondigen bij beslissingen in beroep: ‘Zonder in-
houdelijk op een aantal bezwaren in te gaan, wor-
den de daarachter liggende belangen als niet ter za-
ke dienende buiten beschouwing gelaten met een
beroep op regeling daarvan in een ander wettelijk
kader’ (pag. 8).

Is deze attitude niet onontkoombaar, gelet op de
aard van het administratiefrecht: een complex van
afzonderlijke regelingen ten behoeve van bijzonde-
re openbare belangen? Nee, aldus Tonnaer, naast
specifieke bezitten onze overheden op basis van
Grondwet en organieke wetten ook algemene be-
voegdheden ter vervulling van hun openbare taken.
Bij inachtneming van deze algemene bevoegdheden
kan pas sprake zijn van belangenafweging indien
verschillende bijzondere belangen, die in meerdere
bijzondere regelingen bescherming hebben gevon-
den, in de afweging worden betrokken. Het admini-
stratiefrechtelijk systeem van wetgeving moet daar-
toe worden aangepast, de betreffende wettelijke re-
gelingen moeten onderling met elkaar worden ver-
bonden.

Deze redenering, die de kern vormt van Tonnaers
betoog, kan tot enkele vragen aanleiding geven.
Gaat het bij belangenafweging met name in admini-
stratief beroep niet primair om afweging van een of
meer bijzondere Openbare belangen enerzijds en
veelal particuliere belangen van appellanten ander-
zijds? En: als onze overheden nu reeds de algemene
bevoegdheden zouden bezitten om in een concreet
geval meerdere bijzondere belangen tegelijk te be-
hartigen, is het dan wel vanzelfsprekend dat de be-
treffende wettelijke regelingen moeten worden aan-
gepast?

Aan de hand van een geruchtmakende praktijkerva-
ring — de vergunningsaanvrage ingevolge de Ont-
grondingenwet voor het afgraven van een deel van
het zogenaamde Plateau van Margraten, zulks ten
behoeve van de mergelwinning — gaat Tonnaer na
op welke wijze verschillende belangen in het beslis-
singsproces een rol spelen. Hij doet dat met name
aan de hand van een vergelijkende analyse van vier
administratiefrechtelijke wetten: de Wet op de
Ruimtelijke Ordening, de Ontgrondingenwet, de

Hinderwet en de Wet inzake de luchtverontreini-
ging. Zijn conclusie is in feite dat elk van deze wet-
ten een eigen afwegingsproces kent, waarbij de eer-
ste twee een afweging van alle in het geding zijnde
belangen beogen, terwijl de laatste twee ieder op de
bescherming van een bijzonder belang betrekking
hebben.

Op zichzelf lijkt het in dit verband interessant dat
Ontgrondingenwet en Wet op de Ruimtelijke Orde-
ning reeds een afweging van alle in het geding zijnde
belangen impliceren. Wederom dringt dan immers
de vraag zich op of de oorzaak van het probleem
der ‘belangeneliminatie’ wel in het administratief-
rechtelijk systeem van wetgeving gelegen is. Heeft
het probleem, voor wat betreft het administratief
beroep bij de Kroon, niet mede te maken met een
geneigdheid van de betreffende actoren om zich
meer als geschillenbeslechters en rechtsprekers te
zien dan als beleidsvormers?

Heeft het probleem misschien niet ook te maken
met de grenzen van het menselijk bevattingsvermo-
gen, met de fysicke onmogelijkheid voor de actoren
om - bij overheidsbeslissingen in het algemeen -
steeds alle denkbare openbare belangen te over-
zien?

Men zou zich voorts de vraag kunnen stellen of onze
administratiefrechtelijke wetgeving de onderhavige
materie wel ten volle omvat, ja zelfs in aangepaste
vorm wel ten volle zou kinnen omvatten. Het in
casu gewichtigste openbaar belang, dat van de werk-
gelegenheid in het Limburgse, is bijvoorbeeld niet
terug te vinden in een wet, maar — zoals de auteur
op meerdere plaatsen meedeelt — in een beleidsstuk
van rijks- en provinciale overheid gezamenlijk: de
zogenaamde  Perspectievennota  Zuid-Limburg.
Overigens valt over het geheel genomen op dat Ton-
naer niet zeer gebukt gaat onder reserves ten aan-
zien van het huidige gebruik, de toelaat- en toepas-
baarheid alsmede de effectiviteit van de wet als be-
leidsinstrument.

Een andere nog sluimerende vraag, die al lezende
meer gaat intrigeren, is die naar de betekenis en de
reikwijdte van het begrip ‘belang’. Waarom legt
Tonnaer zo de nadruk op openbare belangen, die
relevant genoeg zijn om in wettelijke regelingen te
worden beschermd? Hoe zwaar wegen in dat ver-
band de vanuit de samenleving aangedragen particu-
liere belangen, hoe zwaar de persoonlijke en
groepsbelangen van de aan het beleidsproces deel-
nemende actoren? Wat het eerste betreft: Tonnaer
lijkt openbare belangen te zien als een min of meer
vanzelfsprekende en getrouwe weerspiegeling op

overheidsniveau van de belangrijkste maatschappe-
lijke belangencomplexen (vgl. bijvoorbeeld pag.
230/231). Tonnaer gaat dan toch wat licht voorbij
aan de kwestie wie eigenlijk uitmaakt welke belan-
gen relevant genoeg zijn om tot openbaar belang te
worden verheven. Gelukt. dit ooit een individueel
particulier belang? Hoe kan een kennelijk volmaakt
samengestelde politicke agenda nog zoveel maat-
schappelijk ongenoegen oproepen als tegenwoordig
het geval is? Realistischer zou dan ook de erkenning
zijn dat de vraag, welke maatschappelijke belangen
tot de politieke agenda doordringen en welke ver-
volgens tot wettelijk beschermd openbaar belang
promoveren, wordt uitgevochten in een ondoorzich-
tig machtsproces, waarin tevens andere individuele
of groepsbelangen, namelijk die van ambtenaren,
bestuurders en volksvertegenwoordigers zelf, de ‘af-
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weging' bepalen, het maatschappelijk belangenpa-
norama intussen grondig vertekenend.

Om dergelijke, hoewel misschien ook meer speci-
fiek sociaal-wetenschappelijke, aspecten bekom-
mert Tonnaer zich niet in de eerste plaats. Uit zijn
aanbevelingen spreekt een geloof in het ideaal van
een technisch perfecte en rationele bestuurlijke or-
dening, waarin slechts een ondergeschikte rol kan
resteren voor menselijke beperkingen en zwakhe-
den. Bedoelde aanbevelingen, waarvan de voorge-
stelde praktische uitwerking overigens niet steeds
concrete (wettelijke) maatregelen voor de geest
roept, komen Kkort samengevat op het volgende
neer. In plaats van het begrip integrale planning,
waarvan de pretentiec om alles te kunnen omvatten
naar de mening van Tonnaer onhaalbaar is geble-
ken, zou naar een ‘integratieve’ planning moeten
worden gestreefd. Bij zo'n integratieve planning
gaat het niet om het totaal, maar om de samenhang,
met name om het onderling afstemmen van deel-
plannen die naar aantal en inhoudelijk samenvallen
met vijf hoofdbeleidsgebieden a la commissie-Von-
hoff. Op provinciaal niveau resulteert dit in een ‘ge-
leed planningssysteem’, met een koppeling zowel
naar het beleid van het Rijk als naar dat van de
gemeenten.

Het voert in het bestek van deze beschouwing te ver
om Tonnaers denkbeelden in een meer uitgewerkte
vorm te behandelen. De lezer neme daartoe het
proefschrift zelf ter hand, ook met het oog op de
andere verdiensten die hieraan toekomen. De be-
langrijkste verdienste — ondanks de uiteraard altijd
mogelijke kritiek — is dat Tonnaer nadrukkelijk de
aandacht heeft gevestigd op de belangrijke rol van
de belangenafweging in het beleidsproces. Voorts
worden vooral in beschrijvende zin zeer veel actuele
bestuurlijke onderwerpen aan de orde gesteld, in
het bijzonder in de sfeer van de ruimtelijke orde-
ning. Dat maakt het boek tot een veelzijdige vraag-
baak voor ieder die zich voor de huidige stand van
zaken in de praktijk van het openbaar bestuur inte-
resseert.

Mr. H. Aardema

Prof. mr. H. van den Brink, Recht voor politieke
partijen, VUGA-uitgeverij, 's-Gravenhage, 1982,
208 blz.

Op 21 juni 1982 sprak prof. mr. H. van den Brink
een oratie uit onder de titel ‘Een wet op de politieke
partijen’. Enkele maanden later verscheen het bo-
vengenoemde boek, waarin de inaugurele rede —
weliswaar in verkorte en gewijzigde vorm — is opge-
nomen.

In het boek gaat het volgens de auteur vooral om
de vraag naar de juridische (dat wil zeggen: op zelf-
handhaving gerichte) ordening van ons staatsbestel,
in het bijzonder van de politicke partijen daarbin-
nen, én om de kritische toetsing: is er wel sprake
van een toereikende juridische ordening? Het boek
richt zich op een brede doelgroep: zowel juristen als
geinteresseerde burgers zouden er kennis van moe-
ten nemen.

Onder punt 1) wordt een korte aanduiding gegeven
van de inhoud van het boek, onder 2) worden enke-
le opmerkingen gemaakt over de vorm, terwijl on-
der 3) een weging en beoordeling plaats vindt van
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de voorstellen die door Van den Brink worden ge-
opperd.

L. In de eerste twee hoofdstukken van het boek
wordt een omlijning gegeven van de juridische r -
tie van de politicke partij (hfdst. 1 partij en ro .,
hfdst. 2 partij en grondwet). Van den Brink consta-
teert dat ten aanzien van de politicke partijen spe-
ciaal wettelijk recht nauwelijks voorhanden is.
“Toch is het partijrecht omvangrijk: het zijn de door
de partijen zelf in het leven geroepen regels die het
partijleven beheersen (statuten, huishoudelijke
reglementen, verkiezingsreglementen en dergelij-
ke).” Betreurd wordt dat de grondwet er het zwijgen
toe doet waar het betreft de in een democratisch
systeem onmisbare partij-politicke activiteit, even-
eens betreurt Van den Brink de zo geringe staats-
rechtelijke aandacht voor het verschijnsel politicke
partij. Eén der hoofdconclusies in deze hoofdstuk-
ken is dat de plaats van de politieke partij in het
privaatrecht niet meer van deze tijd is, vooral nu de
liberale fase in de ontwikkeling van de staat voorbij
is. ‘In de fase van vermaatschappelijking van het
recht (het publiek- zowel als het privaatrecht) — het
ontwikkelingsstadium waarin wij thans verkeren —,
vervagen de grenzen tussen staat en maatschar |
tussen publiek- en privaatrecht, en wordt ook uet
terrein voor staat en publiekrecht steeds wijder: pu-
blicering en verstatelijking. Het wordt dan ook tijd
om de politieke partijen een publiekrechtelijke sta-
tus toe te kennen. De wetenschap zal de wegen
moeten wijzen.’

In de hoofdstukken 3 t/m 6 richt Van den Brink de
blik op de politiecke werkelijkheid. De vertegen-
woordiging van het gehele Nederlandse volk door
volksvertegenwoordigers wordt als een fictie be-
stempeld. Van den Brink verzet zich tegen het be-
staan van zoiets als een ‘algemeen nationaal idee
dat aan ons volksbestaan ten grondslag ligt.’ ‘Ka-
merleden representeren in het beste geval een idee,
in het slechtste een groepsbelang.” Kamerleden die-
nen meer en meer als partij-afgevaardigden te wor-
den beschouwd, de fracties gaan in het parlementai-
re gebeuren een steeds belangrijker rol spelen. In
de huidige, parlementaire werkwijze zijn het vooral
de fracties die het politieke gezicht van de K¢~ r
bepalen, en veel minder de formeel zelfstandige . .-
lementariérs. De politicke partijen hebben zich in
vrijwel alle onderdelen van het staatsbestel een aan- _
zienlijke invloed verworven. Van den Brink behan-
delt achtereenvolgens: de kabinetsformatie, de fi-
nanciéle verhouding tussen partij en (kandidaat)
volksvertegenwoordiger, de kandideringsprocedu-
res, het terugroepingsrecht. Is de Nederlandse de-
mocratie vanwege de grote partijinvloed een partij-
endemocratie? Van den Brink beantwoordt deze
vraag met een ja en een nee. Ja: de invloed van de
politicke partijen is onmiskenbaar, een vertegen-
woordigende democratie zonder politicke partijen
laat zich niet meer denken. Nee: als intermediaire
instellingen tussen staat en burger bezitten de partij-
en geen monopoliepositie, zij moeten hun schakel-
functie delen met allerlei andere intermediaire orga-
nisaties. Dient de verdere ontwikkeling van de par-
tijendemocratie te worden gestimuleerd? Van den
Brink antwoordt bevestigend, maar stelt als voor-
waarde een uitbouw van de interne partij-demc”

tie. Interne partij-democratie die door wetgevi.g
bereikt moet worden.
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B.C. Brocking en H.J.A.M. van Geest, m.m.v.
S.F.L. Baron van Wijnbergen, Anticiperen en ruim-
telijk beleid. Een onderzoek naar het functioneren
van de Wet op de Ruimtelijke Ordening op gemeente-
lijk niveau, met name de anticipatiebepalingen (art.
50,8 Woningwet j° 19 Wet op de ruimtelijke Orde-
ning). W.E.J. Tjeenk Willink, Zwolle 1982 (Rechts
Reeks), 242 pagina’s, prijs f49,75.

Aan het boek ‘Anticiperen en ruimtelijk beleid’ ligt
ten grondslag het bestuderen van 959 dossiers en het
voeren van ruim 50 gesprekken met ambtenaren en
bestuurders van de 11 provincies, het openbaar li-
chaam Rijnmond en 30 nauwkeurig geselecteerde
gemeenten.

De auteurs van het boek, de socioloog B.C. Bro-
cking en de jurist H.J.A.M. van Geest van de afde-
ling bestuursrecht van de Nijmeegse juridische fa-
culteit, menen dat hun onderzoeksopzet sociaal we-
tenschappelijk gezien ‘redelijke garanties inhoudt
ten aanzien van het doel van het onderzoek: inzicht
verwerving in het gebruik van de anticipatiemoge-
lijkheden’ (p. 26 en 38).

De studie van Van Geest en Brocking beoogt een
combinatie van sociaal wetenschappelijk/sociolo-
gisch en rechtswetenschappelijk onderzoek te bie-
den (p. 26).

In het tweede hoofdstuk van het boek, waarin opzet
en methode van het onderzoek worden uiteengezet,
komt echter geen verantwoording voor van het
rechtswetenschappelijke deel ervan, noch van de
poging tot combinatie met de sociaal wetenschappe-
lijke benadering.

In het boek staat, hoe kan het anders, het onoplos-
bare dilemma tussen rechtszekerheid en flexibiliteit
in het ruimtelijk beleid centraal. Dit blijkt al onmid-
dellijk in het eerste hoofdstuk bij de beschrijving en
het aangeven van de doelstelling van de Wet op de
Ruimtelijke Ordening (verder: WRO). Het blijkt
ook uit de dubbele probleemstelling, die, zoals de
schrijvers uitdrukkeljk meedelen (p. 3), ‘op grond
van de bedoeling van de wetgever en statistische ge-
gevens met betrekking tot het aantal anticipaties en
het aantal bouwvergunningen werd geformuleerd’.
Deze probleemstelling luidt als volgt:

a. hoe worden de anticipatiebepalingen gebruikt en
waarom wordt voor anticipatie gekozen;

b. wordt, gezien de grote aantallen anticipaties, de
rechtsbescherming onderbelicht gelaten.

De auteurs hebben zichzelf bij hun onderzoek, aldus
het tweede hoofdstuk, enkele methodische beper-
kingen opgelegd. Alleen de anticipaties gedurende
de periode 1 augustus 1970-31 december 1978 zijn
onderzocht en de anticipatie als bedoeld in art. 46
lid 8 WRO is, omdat die een wezenlijk ander karak-
ter zou hebben, buiten beschouwing gebleven. Ook
het vraagstuk van de zogenaamde horizontale codr-
dinatie — in zekere zin kunnen immers ook woonwa-
genwet, afvalstoffenwet, enz. ... anticiperend wer-
ken in de praktijk van het ruimtelijk beleid — blijft in
het boek onbesproken.

In de hoofdstukken 3 t/m 6 presenteren de schrijvers

de gegevens van hun onderzoek.

Het derde hoofdstuk, getiteld ‘Achtergronden en in-
strumenten’, levert als voornaamste bevindingen op
dat de gemeentelijke capaciteit (mankracht, des-
kundigheid) om ruimtelijk beleid te voeren veelal
gering is, de wil/bereidheid om te komen tot plan-
matig beleid wisselend en de afstemming/coérdina-
tie met het provinciale en rijksbeleid problematisch.
Tevens wordt geconstateerd dat de aanpassingspro-
blemen aan de nieuwe WRO na de invoering in 1965
erg groot zijn geweest, alsmede dat veel gemeenten
liever informele structuurschetsen hanteren dan de
wettelijke structuurplannen.

Het vierde hoofdstuk, handelende over ‘De ge-
meentelijke anticipatiepraktijk’, bevat de belang-
rijkste — zij het niet verrassende — uitkomst van de
studie, namelijk dat de anticipatie niet alleen meer
als het vooruitlopen op een in procedure zijnd be-
stemmingsplan wordt gezien, maar ook wordt ge-
bruikt als een op zichzelf staand instrument voor de
ruimtelijke beleidsvoering. De colleges van gedepu-
teerde staten zijn hierbij actief betrokken.

Ook blijkt dat het gebruik van de anticipatie als zelf-
standig beleidsinstrument niet altijd gepaard be-
hoeft te gaan met ad hoc beleid. In hoeverre dit het
geval is hangt af van de wils- en bestuurskracht van
het betrokken gemeentebestuur.

In het vierde hoofdstuk constateren de schrijvers te-
vens dat 50% van de door hen onderzochte anticipa-
ties oneigenlijk moet worden genoemd, in de zin dat
niet over een herkenbare op schrift gestelde plano-
logische visie kan worden beschikt, alsmede dat
30% van hun informanten niet bekend bleek met
het door de wetgever beoogde doel van de anticipa-
tiebepalingen.

In het vijfde hoofdstuk komen we de ‘Beoordelaars
van het anticipatiegebruik’ tegen: de rechter en de
Kroon. Ook zij, zo leert het jurisprudentieonder-
zoek van Van Geest en Brocking, werken mee aan
het gebruik van de anticipatie als een zelfstandige
planningsprocedure, ‘mits er voldoende rechtsbe-
scherming geboden wordt, de belangenafweging de
toets der kritiek kan doorstaan en een volstrekt ad
hoc beleid vermeden wordt’ (p. 124).

Het zesde hoofdstuk brengt het tweede deel van de
probleemstelling aan de orde: de ‘Rechtsbescher-
ming’. Tot 1972 is deze volgens de auteurs verwaar-
loosd, maar rond 1972 is het provinciale circulaire-
recht op het punt van de rechtsbescherming dusda-
nig volgroeid dat derden belanghebbenden zich des-
gewenst voldoende kunnen doen horen. Volgens het
onderzoek houden de gemeenten zich in het alge-
meen goed aan dit circulairerecht. Met de komst van
de wet-AROB in 1976 werd tenslotte de ‘kop op de
rechtsbescherming’ gezet, met als belangrijkste ne-
veneffecten voor de gemeenten: meer werk, maar
veelal ook een zorgvuldiger besluitvorming.
Opmerkelijke constateringen van de auteurs zijn dat
circa 7% van de anticipaties vergezeld gaat van be-
zwaren en dat AROB-beroep van derden belang-
hebbenden nog weinig voorkomt. Mijn indruk van-
uit de praktijk was bepaald negatiever.

Na de presentatie van de onderzoeksgegevens in de
hoofdstukken 3 t/m 6 resteren in het boek nog drie
hoofdstukken, zodat de lezer nog heel wat verwacht
wat betreft suggesties tot verbetering van de geble-
ken situatie. In deze verwachting wordt de lezer ech-
ter teleurgesteld.
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In hoofdstuk 7, getiteld ‘De wetgever en de anticipa-
tiebepalingen’, doen de onderzoekers, na opge-
merkt te hebben dat de thans bij de Tweede Kamer
aanhangige wijzigingen van de WRO aan de werke-
lijke oorzaken van het veelvuldige anticipatiege-
bruik geen aandacht besteden, zelf enkele niet in-
grijpend bedoelde voorstellen tot wetswijziging, die
aan het wettelijke systeem niets beogen af te doen.
Brocking en Van Geest hebben niet de illusie dat
het probleem van de anticipatieprocedure als zelf-
standig planningsproces kan worden opgelost, om-
dat ‘er meer oorzaken van het anticipatiegebruik
zijn dan de manco’s in de bestaande wettelijke rege-
lingen’ (p. 160).

Dit laatste nu kan ik, ofschoon met de schrijvers be-
seffend dat de wetgever het dilemma tussen rechts-
zekerheid en flexibiliteit inderdaad niet kan oplos-
sen (p. 200), niet goed begrijpen. Waar het onder-
zoek overtuigend aantoont dat één vrijstellingsbepa-
ling van de WRO is uitgegroeid tot een voor het
ruimtelijk beleid belangrijk zelfstandig plannings-
proces, compleet met een door de wetgever niet
voorziene procedure, is dunkt mij toch wel enige be-
zinning ten aanzien van de in de WRO wel uitge-
breid geregelde procedures, waarmee het ruimtelijk
beleid had moeten worden gevoerd, op haar plaats.
Sterker nog: het door Brocking en Van Geest ver-
richte onderzoek geeft, hoewel het geen vergelij-
kend cijfermateriaal verstrekt over de bestemmings-
planprocedure, voedsel aan de gedachte dat de be-
stemmingsplanprocedure beter maar weer kan wor-
den afgeschaft, omdat de praktijk van het ruimtelijk
beleid zich als het er op aankomt toch langs andere
kanalen — die van de anticipatie — beweegt.

Maar ‘als oplossing de anticipatieprocedure te be-
schouwen als volwaardig alternatief planningsproces
... tast het wettelijk systeem aan, ondergraaft het
zelfs’, aldus de schrijvers (p. 153). Stelselmatig —
hun probleemstelling werd immers ‘op grond van de
bedoeling van de wetgever’ geformuleerd — blijven
zij derhalve de wet als in essentie onaantastbaar uit-
gangspunt van hun onderzoek beschouwen.
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etgevingskroniek

A. Nieuwe wetsontwerpen

17 441 Goedkeuring van de op 7 december 1981/4
maart 1982 te ’s-Gravenhage tot stand gekomen brief-
wisseling tussen de Regering van het Koninkrijk der
Nederlanden en de Regering van de Verenigde Staten
van Amerika houdende een Overeenkomst inzake de
installatie van een militair televisiestation te Soester-
berg

Ingediend: 30 augustus 1982

Een niet zo zeldzaam voorbeeld van een overeen-
komst, die op verzoek van een genoegzaam aantal
leden van de Tweede Kamer (44) aan de uitdrukke-
lijke goedkeuring van de Staten-generaal wordt on-
derworpen.

25.11.1982

Vanuit dit vitgangspunt kan inderdaad van kritiek
op de bestemmingsplanprocedure geen sprake zijn.
De schrijvers gebruiken hiervoor echter andere ar-
gumenten: de gemeentelijke capaciteitsproblemen
en niet de lengte van de bestemmingsplanproce e
zou de primaire oorzaak van het anticipatiegeu. uik
zijn (p. 149). Maar staan beide niet direct met elkaar
in verband?
In het achtste hoofdstuk, ‘Administratieve wetge-
ving en planning’, verdedigen Brocking van Van
Geest uitvoerig een idee dat volgens hen een oplos-
sing voor veel van de gesignaleerde problemen kan
brengen: een jaarlijkse rapportageplicht van b. en
w. aan de gemeenteraad omtrent het gevoerde ruim-
telijk beleid.
Dit idee komt mij niet zo geslaagd voor. In de eerste
plaats vindt een dergelijke rapportage in de gemeen-
telijke praktijk feitelijk al plaats in het kader van de
jaarlijkse begrotingsbehandeling, in de tweede
plaats staan de raad reeds voldoende middelen ten
dienste om zich van een bepalende en continue be-
trokkenheid bij het ruimtelijk beleid te verzekeren
(commissies RO e.d.) en in de derde plaats is de ver-
houding tussen b. en w. en de raad een gemeente-
rechtelijke aangelegenheid die naar haar aard in.e-
der geval niet in de WRO thuishoort.
Het negende en laatste hoofdstuk van het boek ve-
vat tenslotte nog enkele, vooral samenvattende,
‘Slotbeschouwingen’.
Mijn slotindruk is dat Brocking en Van Geest met
gedegen onderzoek, dat veel waardevol materiaal
bevat voor wie zich met de ruimtelijke ordening be-
zighoudt, het vermoeden hebben bevestigd dat de
praktijk van het ruimtelijk beleid zich noodwendig
voor een aanzienlijk deel buiten de WRO om via de
anticipatie als zelfstandig planningsproces voltrekt,
maar dat zij zijn teruggedeinsd voor een belangrijke
conclusie die hierbij past: de omstandige bestem-
mingsplanprocedure lijkt achterhaald door de be-
hoefte van de praktijk aan een meer procesmatige
planfiguur.

Mr. H. Aardema

17 503 Invoering van een heffing op meeropbreng-
sten van gewonnen aardgas (Wet heffing meerop-
brengst aardgas)

Ingediend: 17 juli 1982

Het wetsontwerp beoogt het wettelijk aandeel van
de Staat in de toegenomen opbrengsten van in Ne-
derland en op het Nederlandse deel van het con-
tinentaal plat gewonnen aardgas te vergroten.

17 520 Wijziging van de Wet selectieve investerings-
regeling en van de Wet op de inkomstenbelasting
1964 (wijziging inzake gebouwen en installaties ten
dienste van het landbouwbedrijf)

Ingediend: 16 augustus 1982

Dit wetsontwerp beoogt de agrarische sector uit te
sluiten van de regionale investeringsfaciliteiten
krachtens de Wet investeringsrekening (WIR), ~'s-
mede een versoepeling te bewerkstelligen i =
landbouwvrijstelling inzake de heffing krachtens de
Wet selectieve investeringsregeling (Wet SIR).
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publikaties

mr. D.A. Lubach,
Beleidsovereenkomsten (dissertatie).
Uitg. Kluwer, Deventer, 1982, 336 blz.,
ISBN 90 268 1300 7, f 65,—

Met name ook in de praktijk van de ruim-
telijke ordening en volkshuisvesting is het
s ""ten van overeenkomsten, zowel tussen
¢ /heidslichamen onderling als tussen
overheid en burger, een verschijnsel dat de
laatste jaren in toenemende mate voor-
komt. In dat verband treft men enerzijds
aan figuren die met termen als basisak-
koord, convenant en complementair be-
stuur zijn aangeduid, anderzijds bijvoor-
beeld overeenkomsten tot verkoop en uit-
gifte in erfpacht van gronden, projektont-
wikkelingscontracten, alsmede het door
veel gemeenten op privaatrechtelijke voet
gevoerde beleid met betrekking tot vesti-
ging en distributie van woonruimte.

Deze en aanverwante figuren, die in
ieder geval gemeen hebben dat het over-
heidsbeleid in meer of mindere mate in het
geding is, hebben met name in juristen-
kring reeds tot meerdere diskussies en stu-
dies—waaronder thans twee proefschriften
— aanleiding gegeven.

“adat in 1981 de privaatrechtelijk ge-
o «nteerde dissertatie van J. Spier, geti-
teld " Overeenkomsten met de Overheid”,
het daglicht zag, is op 29 april 1982 de
bestuursjurist D.A. Lubach aan de Gro-
ningse universiteit gepromoveerd op het
onderwerp "Beleidsovereenkomsten”. De
ondertitel van de laatste studie luidt blij-
kens het derde voorblad van de handels-
editie. "Een onderzoek naar juridische
aspecten van het gebruik van de overeen-
komst als beleidsinstrument door de over-
heid”. Het boek bevat een uitgebreide juri-
dische behandeling van het begrip beleids-
overeenkomst. De schrijver verstaat hier-
onder:

“Een overeenkomst die door de over-
heid wordt gehanteerd ter directe beharti-
ging van haar specifieke overheidstaak,
betreffende de hantering van haar privaat-
rechtelijke en/of publiekrechtelijke be-
ve~gdheden, gesloten tussen overheid en
L culier en/of overheden onderling”.

Een ruime omschrijving derhalve. De
term bestuursovereenkomst wordt door de
auteur dan ook als synoniem van de term
beleidsovereenkomst opgevat.

Het boek ontleent zijn waarde reeds aan
het uitvoerige tweede hoofdstuk, waarin
het Westduitse recht inzake "offentlich-
rechtliche Vertrage'' wordt besproken. Dit
is niet slechts interessant omdat in de
Nederlandse rechtsvergelijkende literatuur
ter zake de meeste aandacht uitgaat naar
het Franse systeem, maar ook omdat men
in West-Duitsland sinds 1976 over een
nieuw "Verwaltungsverfahrensgesetz’’ be-
schikt, waarin een wettelijke regeling van
de "offentlichrechtliche Vertrage' wvoor-
komt. Aan deze wettelijke regeling kun-
nen, aldus Lubach op enkele plaatsen ver-
derop in het boek, sommige ook voor het
Nederlandse recht te overwegen elemen-
ten worden ontleend.

In de volgende hootfdstukken worden
beschouwingen gewijd aan de ontwikke-
lingen in het Nederlandse recht. Het derde
hoofdstuk beoogt in algemene zin de plaats
van de beleidsovereenkomst in het Neder-
landse recht te traceren, in het vierde, vijf-
de en zesde hoofdstuk worden achtereen-
volgens de precontractuele fase (met name
het vraagstuk van de contractsweigering),
de rechtsgeldigheid en de uitvoering van
de beleidsovereenkomst behandeld. In een
zevende en laatste hoofdstuk wordt ten-
slotte aandacht aan de competentieverde-
ling tussen burgerlijke en administratieve
rechter geschonken. Lubach formuleert in
de laatste zin van zijn studie nog eens het
doel ervan: “een gelijkwaardige plaats van
de overeenkomst als beleidsinstrument
voor de overheid naast andere beleidsin-
strumenten”. Hij is daartoe in zijn studie
op zoek gegaan naar het op beleidsinstru-
menten toepasselijke recht, zowel het be-
staande als het door hem gewenste. Daar-
bij staat het onderscheid tussen privaat- en
publiekrecht niet centraal — de overeen-
komst wordt gezien als een algemeen rech-
telijke rechtsfiguur. Lubach constateert uit-
eindelijk dat zowel ten aanzien van de con-
tractsweigering als ten aanzien van de
rechtsgeldigheid en de uitvoering van de
overeenkomst is gebleken dat voor het toe-
passelijke recht bepalend is dat de beleids-
overeenkomst wordt gehanteerd als instru-
ment van overheidsbeleid.

Waar Lubach nadrukkelijk wijst op de
noodzaak om de beleidsovereenkomst als
beleidsinstrument van de overheid te zien,
valt het op dat in het hier nog niet gerele-
veerde eerste hoofdstuk, getiteld: ""De
overeenkomst als instrument voor over-
heidsbeleid”, naar mijn gevoel niet wordt

Stedebouw en Volkshuisvesting, november 1982

aangegeven hetgeen de lezer onder "in-
strumenteel ' dient te verstaan.

Niet aan de orde komt de principiéle dis-
kussie die is gevoerd naar aanleiding van
de introductie van de beleidsinstrumentele
visie op het bestuursrecht (door P. de
Haan, Th.G. Drupsteen en R. Fernhout in
het in 1978 verschenen boek " Bestuurs-
recht in de sociale rechtsstaat’’) met name
over de relatie tussen het instrumentele en
het rechts(beschermings)karakter van het
bestuursrecht.

In het boek komt overtuigend naar voren
datdoor de omstandigheid dat de overheid
en haar beleid aan het spel deelnemen de
traditionele (privaatrechtelijke) kijk op de
beleidsovereenkomst hier niet steeds kan
voldoen. Over de derhalve relevante be-
grippen overheid en beleid is Lubach kort.
Ten aanzien van beide begrippen volstaat
hij er mee de gezaghebbende omschrijvin-
gen van Hoogerwerf instemmend te cite-
ren. De benadering van Lubach is dan ook
uitsluitend juridisch bedoeld. Maar zijn het
niet ook politiecke machtsfaktoren die het
juridische wezen van de beleidsovereen-
komst mede behoren te bepalen? (Een zo-
danige benadering treft men wel aan in het
eveneens dit jaar verschenen boekje van de
politicoloog H.J. Aquina, getiteld: " Over-
eenkomsten tussen overheden”, maar
deze onderkent naar mijn indruk op zijn
beurt onvoldoende de betekenis van de
beleidsovereenkomst als juridisch feno-
meen.)

Niettemin heeft de door Lubach gepre-
senteerde grondige juridische behandeling
van het verschijnsel beleidsovereenkomst
in zijn vele gedaanten ongetwijfeld voor
bestuurstheorie en -praktijk een grote
waarde. Dat geldt zeker ook voor de lezers
van dit blad, mede omdat Lubach zijn
betoog veelvuldig adstrueert met voorbeel-
den uit de sfeer van de ruimtelijke orde-
ning. mr. H. Aardema

P.A. Schat en J.P. Groenendijk,

Macht en ruimte; een grootwinkelbe-
drijf in gevecht met twee gemeenten.
Uitg. Romen, Haarlem, 1982, 144 blz.,
ISBN 90 228 2529 9, f 19,50

Macht en ruimte is de eerste, niet onver-
dienstelijke, uitgave in een nieuwe serie
van uitgeverij Rormen onder de titel “Be-
woonbare aarde?”’. De redaktie van deze
serie wil zich richten op aktuele vraagstuk-
ken van ruimtelijke aard; verwacht mag
worden dat hiermee zeker in een behoefte
voorzien kan worden.
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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 Zie voor 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 Zieo.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.

- In het tweede lid (nieuw) wordt aan de eerste zin — met ver-
vanging van de punt door een komma - toegevoegd: die inelk
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.

- Inhet 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 ¢.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 menin 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 namg 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 o.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.'”

Ook 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 ¢.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 politieke
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 gevaaris 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 - en de 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 de term 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. §, pag. 19 en 20.

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

21 Vgl noot 15.
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Actualiteiten, mededelingen, reacties van lezers

Bouwen en onteigenen op basis van een globaal bestemmingsplan,
volgt de Afdeling rechtspraak ten onrechte de Kroonjurisprudentie?

door mr. H. Aardema*

Inleiding

Indien een bouwplan in overeenstemming is met het-
geen in een globaal bestemmingsplan omtrent de be-
stemming ter plaatse is bepaald en niet is betwist dat
het bouwplan in overeenstemming is met een door
burgemeester en wethouders ter visie gelegd concept-
uitwerkingsplan, kan de bouwvergunning worden
verleend.

Aldus overwoog, samengevat, de Voorzitter van de
Afdeling rechtspraak, mr. J. van der Hoeven, in zijn
beschikking van 9 september 1980 inzake twee bouw-
plannen van de gemeente Haarlem (zie blz. 27 van dit
nummer). De Voorzitter verwees daarbij naar een éer-
dere beslissing van de Afdeling rechtspraak op 27 sep-
tember 1978, BR 1979, pag. 27 (Apeldoorn).

Met deze jurisprudentie beogen de Afdeling en
haar Voorzitter, als ik het goed zie, voort te borduren
op eerdere jurisprudentie van de Kroon over de vraag
of reeds op basis van een globaal bestemmingsplan,
dus zonder dat een uitwerking als bedoeld in artikel
11 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening rechts-
kracht heeft verkregen, onteigend en gebouwd zou
kunnen worden.

In het onderstaande wordt de vraag opgeworpen of
Afdeling en Voorzitter in de aan hun voorgelegde ge-
vallen de Kroonjurisprudentie terecht en op aan-
vaardbare wijze hebben gevolgd.

Algemeen

De vraag of het mogelijk is dat reeds op basis van een
globaal bestemmingsplan onteigeningsbesluiten wor-
den genomen en bouwvergunningen worden ver-
leend, wordt al sedert lang, voorzover ik heb gezien
met algemene instemming, in principe bevestigend
beantwoord.'

De Kroon let daarbij echter wel scherp op de wijze
waarop in de voorschriften behorende bij het globale
plan de uitwerkingsplicht wordt geformuleerd.

De Kroon vindt het bijvoorbeeld niet genoeg als de
voorschriften bepalen dat burgemeester en wet-
houders een globale bestemming verder moeten uit-
werken, met inachtneming van daarbij gestelde gren-
zen. Volgens de Kroon kunnen dan namelijk, als er
overigens geen weigeringsgronden zijn, noch bouw-
vergunningen worden geweigerd, noch beslissingen
daaromtrent worden aangehouden, gelet op de arti-
kelen 48 en 50 van de Woningwet.?
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Maar het is ook niet goed als in de voorschriften
staat dat niet gebouwd mag worden voordat de be-
stemming door burgemeester en wethouders is uitge-
werkt, omdat een dergelijke negatieve formulering
een beletsel vormt om, zolang het uitwerkingsplan
niet onherroepelijk is goedgekeurd, de voor de ver-
werkelijking van het plan noodzakelijke bouwver-
gunningen te verlenen, waardoor een reeds genomen
onteigeningsbesluit niet voor goedkeuring in aanmer-
king kan komen.?

De Kroon zelf gaf in 1969 de later in de voorschrif-
ten veel voorkomende en steeds goedgekeurde (posi-
tieve) formulering, ,,dat slechts gebouwd mag wor-
den in overeenstemming met een door burgemeester
en wethouders uitgewerkt plan’’. Met deze formule-
ring kunnen kennelijk, voordat een uitwerkingsplan
rechtskracht heeft verkregen, bouwvergunningen zo-
wel geweigerd als verleend worden en komen ont-
eigeningsbesluiten voor goedkeuring in aanmerking.’

De Kroon verlangt dan, als haar een onteigenings-
besluit ter goedkeuring wordt aangeboden, echter wel
dat ten tijde van het door haar in te stellen onderzoek
minimaal een ontwerp-uitwerking beschikbaar is.*

Het is deze laatste voorwaarde waarop de Voorzit-

* Medewerker bureau bestemmingsplannen e.a. van de
provinciale griffie van Noord-Holland.

1 Zie bijv. mr. J.F. Jansen, Een globaal bestemmingsplan
is voldoende basis voor onteigening, BR 1971, pag. 337.

2 KB 25 sept. 1969, nr. 19 (Maastricht). BR 1969, p. 777.
3 KB 10 juli 1973, nr. 6 (Eindhoven). BR 1973, p. 618.
4 KB 25 sept. 1969, nr. 19 (Maastricht).

5 Bijv. KB 6 jan. 1975, nr. 8 (Oss), KB 20 okt. 1977, nr. 48
(Soest). Tegenwoordig volgt men vaak een aan die van arti-
kel 50 achtste lid Woningwet verwante constructie die er op
neerkomt dat niet mag worden gebouwd voordat de uitwer-
king onherroepelijk is goedgekeurd, tenzij belanghebben-
den in de gelegenheid zijn gesteld schriftelijk bezwaren in te
dienen en van gedeputeerde staten vooraf een verklaring van
geen bezwaar is ontvangen. De Kroon keurt deze constructie
goed en ook de Afdeling rechtspraak schijnt er vrede mee te
hebben: Afd. rechtspraak 29 nov. 1979, BR 1980, pag. 450
(Wervershoof).

6 Zie met name mr. G.P.J.M. Wuisman, Onteigeningen
op basis van een globaal bestemmingsplan, T.v.O. 1980,
pag. 347 t/m 351. Zie over deze materie ook: mr. A.Ch.
Fortgens, Onteigening op basis van een globaal béstem-
mingsplan?, T.v.0. 1976, pag. 52 t/m 55; mr. P.H. Rever-
man, Onteigening te allen tijde gerechtvaardigd? (de (on)-
mogelijkheden van het onteigeningsinstrument in het kader
van de bestemmingsplanuitvoering), BR 1980, pag. 592 t/m



ter van de Afdeling rechtspraak, blijkens de in de
aanhef weergegeven constructie, en de Afdeling zelf
in haar Apeldoornse uitspraak, naar alle waarschijn-
lijkheid het oog gehad hebben.

Wetswijziging nodig

Alvorens nader in te gaan op de afzonderlijke Apel-
doornse en Haarlemse casusposities, kan ik hier de
behoefte niet weerstaan om voorzichtig een vraagte-
ken te plaatsen achter de - reeds lang algemeen geac-
cepteerde, ik wegt het - leer van de Kroon, dat een
globaal bestemmingsplan een extra basis dient te be-
vatten om aanvragen om bouwvergunningen te kun-
nen weigeren.

Is het in wezen niet zo dat een globaal bestem-
mingsplan uit hoofde van zijn karakter z¢elf reeds als
onvoldoende basis voor het verlenen van bouwver-
gunningen behoort te worden gezien?

Het spreekt toch vanzelf dat de voorschriften, waar
zij de term ,,uitwerken’’ gebruiken, geen andere uit-
werking kunnen hebben bedoeld dan de uitwerking
waarvoor een speciale regeling is getroffen in artikel
11 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening?

Is er dan, teneinde dit artikel zijn zin niet te doen
verliezen, geen aanleiding voor de redenering dat uit
het systeem van artikel 11 Wet op de Ruimtelijke Or-
dening en artikel 48 eerste lid Woningwet voortvloeit
dat een bouwvergunning niet kan worden verleend op
basis van een globaal bestemmingsplan zonder meer,
maar eerst in combinatie met een uitwerkingsplan dat
rechtskracht heeft verkregen nadat de procedurere-
gels van artikel 11 zijn toegepast?

Wat artikel 48 eerste lid Woningwet betreft hoeft
dit dacht ik geen probleem te zijn, want uit het voren-
staande volgt strikt genomen dat, indien in de voor-
schriften wordt gerept van een plicht tot uitwerking
die door burgemeester en wethouders nog niet is na-
gekomen, aan de eis van het betreffende voorschrift
niet is voldaan, zodat dit voorschrift al voldoende
grond oplevert om aanvragen om bouwvergunning
wegens strijd met het bestemmingsplan te weigeren.’

Qok iedere andere in voorschriften behorende bij
een globaal plan voorkomende voorlopige bouwrege-
ling is in deze gedachtengang in strijd met de wet, ook
indien bij de anticipatieregeling waarborgen als over-
leg met belanghebbenden, een voorafgaande verkla-
ring van geen bezwaar van gedeputeerde staten e.d.
zouden zijn ingebouwd.

Indien de wetgever anticipatie op een uitwerkings-
plan toelaatbaar had geacht, teneinde een nog soepe-
ler aanpassing aan de zich wijzigende omstandighe-
den mogelijk te maken dan de huidige tekst al beoogt
(zie M.v.T.), dan had hij dat in artikel 11 Wet op de
Ruimtelijke Ordening dienen te regelen, op soortge-
lijke wijze als hij dat in artikel 50 lid 8 Woningwet
heeft gedaan.

Een wetswijziging in die richting zou uiteraard nog
steeds niet misstaan, nu de Kroon - als een soort re-
serve-wetgever — al heeft gesproken en de praktijk
zich dienovereenkomstig heeft ontwikkeld.*

Maar had de Afdeling rechtspraak in de haar voor-
gelegde geschillen geen eigen geluid kunnen laten ho-
ren?

Onteigenen is nog geen bouwen

Ook afgezien van de voorgaande kanttekening heeft
de Afdeling rechtspraak in mijn ogen echter nog be-
langrijke andere redenen om de Kroonjurisprudentie
niet in alle opzichten te volgen.

De Kroon heeft met name de eis dat een ontwerp-
uitwerkingsplan beschikbaar dient te zijn verwoord in
het kader van de vraag of een onteigeningsbestuit kon
worden genomen op basis van een globaal bestem-
mingsplan. De Kroon betrekt in haar beschouwingen
de vraag of gebduwd kan worden op basis van een
globaal bestemmingsplan. Bij een bevestigend ant-
woord op deze laatste vraag staat de onteigeningstitel
vast. In dat kader wenst de Kroon, om een idee te
kunnen krijgen van de realiseerbaarheid van de be-
oogde bebouwing, de beschikking te hebben over een
ontwerp-uitwerkingsplan. Dat vind ik best begrijpe-
lijk.

Maar wat ik niet begrijp is dat de Kroon aan de
voorwaarde dat moet vaststaan dat gebouwd gaat
worden reeds de constatering kan verbinden dat
bouwvergunningen kunnen worden verleend. Want
hier verlaten we de vraag dat gebouwd gaat worden
en raken we de vraag op welke wijze, hoe, gebouwd
gaat worden.

Het blijkt dat het verschil tussen onteigenen en
bouwen op basis van een globaal bestemmingsplan
juist datgene omvat waarvoor de regeling van artikel
11 Wet op de Ruimtelijke Ordening gegeven is.

De bedoeling van het artikel is, aldus de Memorie
van Antwoord van de minister, dat de uiteindelijk
gedetailleerde vorm van het bestemmingsplan eerst
wordt bereikt bij de verwezenlijking van het plan en
wel in overleg tussen de bouwheer, de architect, de
gemeentelijke stedebouwkundige en het gemeentebe-
stuur.

Het artikel is dus, hetgeen ook uit de tekst ervan is
af te leiden, gericht op de wijze waarop de uiteindelij-
ke bebouwing wordt gerealiseerd, er blijkbaar van

597: mr. A.W. Klaassen, Particulier initiatief, gebruiksregi-
me en bouwvergunning in een globaal bestemmingsplan,
BR 1980, pag. 695 t/m 697.

7 Een argument als zou het delegatickarakter van de op-
dracht tot nitwerking (instruktienorm) deze interpretatie in
de weg staan, spreekt me niet aan. Het voorschrift, kan, ge-
let op artikel 11 Wet op de Ruimtelijke Ordening, best als
een objektieve eis gelezen worden.

8 Al wordt hiermee, evenals bij artikel 50 achtste lid Wo-
ningwet het geval is gebleken, het oneigenlijk gebruik wette-
lijk in de hand gewerkt. Waarom zouden gemeentebesturen
nog een definitief uitwerkingsplan maken? Of zou artikel 11
misschien zodanig moeten worden veranderd dat de figuur
van het uitwerkingsplan wordt geschrapt en voor iedere uit-
werking in de vorm van een afzonderlijk bouwplan een
voorafgaande verklaring van geen bezwaar door gedepu-
teerde staten vereist wordt?
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uitgaande dat de no:azaa'k tot bebouwing - en daar-
mee de onteigeningstitel - reeds vaststaat (voortge-
vloeid is uit het globale bestemmingsplan; de Kroon
eist dan nog als extra een beschikbaar ontwerp-uit-
werkingsplan).

Onteigenen en bouwen zijn twee verschillende din-
gen. De argumenten die een onteigeningsbesluit kun-
nen dragen zijn nog niet toereikend voor het verlenen
van een bouwvergunning.

Vandaar de procedureregeling in artikel 11 omtrent
de totstandkoming van het uitwerkingsplan. Bij een
uitwerkingsplan worden de grenzen getrokken van
het kader waarbinnen bouwvergunningen kunnen
worden verleend.

In dat verband wordt het wenselijk geacht dat met
belanghebbenden wordt overlegd, dat de inspecteur
van de volkshuisvesting eventueel wordt geraadpleegd
en dat gedeputeerde staten beoordelen of een en an-
der in stedebouwkundig opzicht en in afweging tegen-
over andere in het geding zijnde belangen aanvaard-
baar is.

De Kroon had zich naar mijn mening dienen te be-
perken tot de vraag naar de noodzaak tot bebouwing
c.q. onteigening en niet vast het terrein van artikel 11
Wet op de Ruimtelijke Ordening mogen betreden, het
terrein van de wetgever.

De Afdeling rechtspraak lijkt echter nog een stapje
verder te gaan dan de Kroon. Want de eis van de
Kroon dat een ontwerp-uitwerkingsplan beschikbaar
dient te zijn, past prima bij het onderzoek naar de
noodzaak tot onteigening, naar de waarsehijntijkheid
dat gebouwd gaat worden. e

Maar dezelfde eis gesteld door de Afdeling recht-
spraak voor de fase dat de bouwvergunning verleend
moet worden is misplaatst, want voor die fase heeft
artikel 11 Wet op de Ruimtelijke Ordening normen
gegeven. ....;o.,l-“a

Dat overigens de Kro H‘ & Kant mogelijk wel
rekening houdt met het belangrijke verschil tussen
onteigenen en bouwen, moge worden afgeleid uit het
feit dat in beginsel goedkeuring wordt onthouden aan
een raadsbesluit tot onteigening, indien daarin geen
ontbindend voorbehoud wordt gemaakt verband
houdende met de goedkeuring van de uitwerking.®

Een reden temeer voor de Afdeling om niet op de
ingeslagen weg voort te gaan!

De eis van de Kroon dat een ontwerp-uitwerking
beschikbaar is bij haar onderzoek naar de aanvaard-
baarheid van een onteigeningsbesluit is niet alleen be-
grijpelijk en passend in het systeem van artikel 11 Wet
op de Ruimtelijke Ordening, maar bovendien betrek-
kelijk vrijblijvend.

Dezelfde eis in de jurisprudentie van de Afdeling
rechtspraak heeft echter niet terug te draaien gevol-
gen. Er kan al definitief gebouwd wordenroordat be-
langhebbenden en provincie zich over het bouwplan
hebben kunnen buigen.

Apeldoornse casus

Tenslotte wil ik nog kort ingaan op de meergenoemde
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uitspraak van de Afdeling rechtspraak (Apeldoorn)
en beschikking van haar Voorzitter Van der Hoeven
(Haarlem), waarin zich de betrokken materie gecon-
cretiseerd heeft.'®

In de voorschriften behorende bij het globale be-
stemmingsplan De Maten 1972 van de gemeente
Apeldoorn werd de eis gesteld dat bebouwing slechts
mocht plaatsvinden overeenkomstig de bepalingen
van het plan en de uitwerking van de bestemming
woondoeleinden door burgemeester en wethouders.

Het in het geding zijnde bouwplan stemde niet
overeen met het bestaande concept-uitwerkingsplan,
hetgeen voor burgemeester en wethouders aanleiding
was te stellen dat voor hen een volledige vrijheid zou
bestaan om voor welk bouwwerk ook, mits strokend
met de globale bestemming woondoeleinden, vergun-
ning te verlenen.

De Afdeling was het met deze stelling niet eens om-
dat naar haar oordeel met het betreffende voorschrift
onmiskenbaar was beoogd een bepérking van de mo-
gelijkheid tot het oprichten van bebouwing.

De Afdeling overwoog verder: ,,Indien al op grond
van de bewoordingen van artikel... moet worden aan-
genomen dat niet beoogd is de bouwmogelijkheden
op te schorten tot het tijdstip, waarop het plan van
uitwerking rechtskracht heeft verkregen, dan brengt
een redelijke uitleg van de desbetreffende bepaling
mee dat op zijn minst voldaan moet zijn aan de voor-
waarde dat een concept-plan van uitwerking is opge-
steld en ter inzage is gelegd en dat een bouwplan, wil
daarvoor vergunning kunnen worden verleend, in
overeenstemming is met dat concept-plan’’.

Mijns inziens kan een redelijke uitleg van het plan-
voorschrift hier net zo goed leiden tot het standpunt -
waarvoor merkwaardig genoeg, ondanks de vooraf-
gaande overwegingen, ook de door de Afdeling geko-
zen formulering ruimte laat - dat wél een bouwver-
bod is beoogd tot het moment waarop de uitwerking
rechtskracht heeft verkregen. Als de Afdeling deze -
misschien tegenover de gemeente wat merkwaardige,
maar in mijn ogen correctere - weg had gevolgd, zou
de introductie van de omstreden voorwaarde niet no-
dig zijn geweest.

Opmerkelijk is dat de Afdeling eist dat het concept-
uitwerkingsplan ter inzage moet zijn gelegd, waar-
schijnlijk, zoals de Afdeling vervolgens overweegt,
,,uit een oogpunt van rechtszekerheid voor derden
belanghebbenden’’. Maar heeft de wetgever hiervoor
niet juist artikel 11 derde lid in het leven geroepen?"

9 KB 3 april 1979, nr. 90 (Weert), KB 6 april 1979 (Veen-
endaal); echter ook KB 22 mei 1979, nr. 47 (Oisterwijk), BR
1979, pag. 711. Is zo’n voorbehoud eigenlijk wel te rijmen
met de gangbare praktijk der voorlopige bouwregelingen?

10 Ik heb geen overige jurisprudentie van de Afdeling of
haar Voorzitter voor gevallen als deze gevonden. .

11 Prof. mr. R. Crice le Roy gaat helaas noch in zijn noot
onder deze uitspraak, BR 1979, pag. 30 en 31, noch in de
Kluwereditie Ruimtelijke Ordening, deel I, pag. 134b2, in
op de hier aan de orde gestelde problematiek. Hij spreekt
slechts van een voor de praktijk belangrijke zaak.



Haarlemse casus

In de Haarlemse casus hadden gedeputeerde staten
verklaringen van geen bezwaar als bedoeld in artikel
19 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening en artikel
50 achtste lid van de Woningwet afgegeven voor twee
(woning)bouwplannen, waarmee de gemeente wenste
te anticiperen op een nieuw gedetailleerd bestem-
mingsplan, ter herziening van een globaal bestem-
mingsplan uit 1970.

Ten overstaan van Afdelingsvoorzitter Van der
Hoeven verklaarde de vertegenwoordiger van de ge-
meente echter dat zou worden geanticipeerd op een
(na het afgeven door de provincie van de verklaringen
van geen bezwaar) reeds ter visie gelegd uitwer-
kingsplan.

In de voorschriften behorende bij het oude globale
plan was bepaald dat geen werken zullen zijn toege-
staan alvorens deze uitwerking zal hebben plaatsge-
vonden.

Volgens de Voorzitter was ter zitting komen vast te
staan dat de onderhavige bouwplannen in overeen-
stemming waren met hetgeen in het globale bestem-
mingsplan omtrent de bestemming ,,Woongebied
WO/35 ha’’ was bepaald.

De Voorzitter: ,,Nu echter inmiddels... een uitwer-
kingsplan... ter visie is gelegd, en voorts niet is be-
twist dat de betrokken bouwplannen met dit concept-

plan van uitwerking in overeenstemming zijn, zijn
Wij voorshands van oordeel dat de door verweerders
verleende verklaringen van geen bezwaar, zelfs indien
rechtens mogelijk,'? thans niet meer nodig zijn.

Naar de Afdeling rechtspraak reeds eerder heeft
beslist... kan in gevallen als deze de bouwvergunning
worden verleend...’

Het valt op dat de Voorzitter, in tegenstelling tot de
Afdeling in de uitspraak waarnaar wordt verwezen, in
het geheel niet spreekt van een uitleg van het plan-
voorschrift inzake de uitwerkingsplicht, laat staan
van een redelijke.

Dit laatste zou hij meen ik ook niet goed kunnen,
want hier geven de voorschriften zelfs een negatieve
formulering, die waarschijnlijk ook in de eerder weer-
gegeven visie van de Kroon een beletsel zou zijn voor
het afgeven van bouwvergunningen.'

En zou de Voorzitter werkelijk van mening zijn dat
de uitwerking heeft plaatsgevonden, zodra een con-
cept-uitwerking ter visie is gelegd?

12 Ten tijde van het afeven van de verklaringen van geen
bezwaar wisten gedeputeerde staten echter nog van geen uit-
werking!

13 Bovendien gold ter plaatse een voorbereidingsbesluit
dat ingevolge artikel 50 tweede lid Woningwet burgemeester
en wethouders verplichtte de beslissing omtrent de aanvraag
om bouwvergunning aan te houden.

Enige opmerkingen naar aanleiding van een uitspraak van de Raad van
Arbitrage d.d. 15 februari 1980, nr. 8933

door mr. ing. D. d’Ancona

De stellingen van arbiter aangaande goedkeuring van
een ingediende afrekening, het recht om die goedkeu-
ring achteraf in te trekken en de omkering van de
bewijslast? zijn mijns inziens niet juist.

Allereerst de stelling van arbiter dat goedkeuring
van een afrekening geen overeenkomst is of een soort
dading. Mijns inziens vormen de indiening van een
afrekening en de daarop aansluitende goedkeuring
wel degelijk een meerzijdige rechtshandeling waarbij
partijen zich tot iets jegens elkander verplichten.

Analyseren wij hiertoe deze rechtshandeling: wan-
neer een aannemer een afrekening indient dan wil dat
zeggen dat hij zijn wederpartij meedeelt dat hij, op
grond van zijn visie op de stand van zaken en zijn in-
terpretatie van het bestek en de overeengekomen aan-
neemsom, van mening is dat hij een bepaald bedrag te
vorderen heeft op die wederpartij. Wanneer die we-
derpartij, in casu de aanbesteder, die afrekening
goedkeurt dan wil dat zeggen dat hij het eens is met
die visie.

Vanaf dat moment zijn partijen het er over eens dat

de aannemer een bepaalde vordering heeft op de aan-
besteder. Ofwel, om met de woorden van Fockema
Andreae’s rechtsgeleerd handwoordenboek® te spre-
ken, partijen hebben de tussen hen bestaande rechten
nader vastgesteld. Een prachtig voorbeeld van een
vaststellingsovereenkomst.* Van een dading zal inder-
daad meestal geen sprake zijn. Men zie slechts de wet-
telijke omschrijving.’

Wanneer de arbiter zegt: ,,...dat bovendien... aan-
besteder toch gerechtigd zou moeten worden geacht
om terug te komen op...”” dan meen ik daaruit af te
leiden dat arbiter van mening is dat die mogelijkheid
van terugkomen op er behoort te zijn. Welnu, arbiter
wordt op zijn wenken bediend door het leerstuk van
de wilsgebreken. De aanbesteder kan na goedkeuring

Bouwrecht 1980, bldz. 628 en 629.

Bouwrecht 1980, bldz. 629 vanaf ,,dat bovendien’.
3e druk, bldz. 542.

Asser-Rutten, bldz. 54 en op andere plaatsen.

BW art. 1888,

U b W B e
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In het struktuurplan deel A van 1974 heeft de
gemeenteraad van Amsterdam zich uitgesproken
voor een ontwikkeling van dit gebied tot bedrijfsge-
bied.

In het in mei 1978 gepubliceerde voor-ontwerp
structuurplan deel C wordt dit standpunt nader uitge-
werkt. In dit voor-ontwerp wordt uitdrukkelijk mel-
ding gemaakt van de vestiging van een wereldhandels-
centrum in het expansiegebied station Amsterdam-
Zuid.

In het streekplan Amsterdam-Noordzeekanaalge-
bied is het onderhavige gebied aangeduid als werkge-
bied en expansiegebied, dat zich door bereikbaarheid
en stedebouwkundige schaal leent voor het opvangen
van grootschalige centrumactiviteiten, zoals kantoor-
gebouwen, banken, handelscentra en dergelijke.

Gebleken is, dat ter plaatse al verscheidene kan-
toorgebouwen zijn tot stand gekomen.

Op grond van het bovenstaande kan niet worden
gesteld, dat verzoekers de verwachting mochten heb-
ben, dat het onderhavige gebied het karakter van
woonwijk zou behouden.

Naar aanleiding van de stukken en het ter zitting
gestelde is Ons voorts gebleken, dat een spoedige
realisering van het wereldhandelscentrum van groot
belang is voor de handhaving en verbetering van de
positie voor Amsterdam in de internationale handel.
Wij zijn voorshands van oordeel, dat in een geval als
het onderhavige de mogelijkheid van anticipatie niet
is uitgesloten.

Inhoud en strekking van artikel 50, achtste lid, van
de Woningwet brengen echter mee, dat verklaringen
van geen bezwaar als daar bedoeld slechts dienen te
worden afgegeven op grond van een voorlopig oor-
deel van gedeputeerde staten omtrent een in voorbe-
reiding zijnd plan waarvan zij kennis dragen.

In het onderhavige geval zijn de bezwaren van ver-
zoekers niet op basis van een bestemmingsplan in
voorbereiding beoordeeld, doch slechts in relatie tot
het voorliggende bouwplan.

De voorgenomen bouw voorziet in de oprichting
van een gebouwencomplex, bestaande uit vier kan-
toortorens op een basis van drie verdiepingen.

Onder het complex bevindt zich een parkeergarage,
die plaats biedt aan 1200 auto’s. Van het totale com-
plex zal 12.000 m? in beslag genomen worden door
het W.T.C. (voorzieningengedeelte) en 63.000 m’
kantooroppervlakte voor verhuur. In het gebouw zul-
len 3.000 tot 3.500 personen werkzaam zijn.

Op grond van deze gegevens lijkt het standpunt van
verzoekers, dat er grote toename van verkeer te ver-
wachten valt, niet ongerechtvaardigd, terwijl naar
Ons oordeel niet kan worden ontkend dat de parkeer-
druk sterk zal toenemen.

Verweerders hebben deze problemen ook onder-
kend, maar zij zijn ervan uitgegaan dat ter zake de
nodige maatregelen zullen worden getroffen.

Naar Wij menen kunnen de bezwaren van verzoe-
kers evenwel pas worden beoordeeld als de bestem-
ming van de overige gronden in het plangebied even-
eens in de beoordeling wordt betrokken en met name

een inzicht kan worden verworven omtrent de ver-
keers- en parkeerproblemen die daarmee samenhan-
gen.

Verweerders sub 1 hebben dat in dit geval niet kun-
nen doen, omdat hen omtrent evenbedoelde bestem-
ming nog niets bekend was en is, naar zij ter zitting
uitdrukkelijk meedeelden.

Een ontwerp-bestemmingsplan zal overigens, naar
ter zitting in uitzicht werd gesteld, voor eind 1980 ter
visie worden gelegd.

Onder de vorengeschetste omstandigheden zijn Wij
voorshands van oordeel, dat verweerders sub 1 de be-
zwaren van verzoekers onvoldoende hebben kunnen
afwegen, zodat zij in redelijkheid niet tot afgifte van
de gevraagde verklaringen van geen bezwaar hadden
mogen besluiten.

Gelet hierop zijn Wij van oordeel dat onmiddellij-
ke uitvoering van de bestreden besluiten voor verzoe-
kers een onevenredig nadeel zou medebrengen in ver-
houding tot het daarmee te dienen belang.

De verzoeken om schorsing komen derhalve voor
inwilliging in aanmerking. (Enz. Volgt schorsing van
de besluiten van G.S. van 1 juli 1980 en van B. en W.
van 18 juli 1980, Red.)

Voorzitter Afdeling rechtspraak Raad van State, 9
september 1980 (Haarlem)

Mr. J. van der Hoeven.

Afgifte door G.S. van verklaringen van geen bezwaar
als bedoeld in artt. 19 WRO van 50, lid 8 Woningwet
ten behoeve van een tweetal woningbouwplannen,
zulks ter anticipatie op een uitwerking van de vigeren-
de globale bestemming ,,Woongebied’’. In de plan-
voorschriften is bepaald, dat geen werken zijn toege-
staan alvorens de uitwerking van de globale bestem-
ming heeft plaatsgevonden:

De artt. 19 WRO en 50, lid 8 Woningwet kunnen al-
leen toegepast worden indien een ,, herziening’’ van
het bestemmingsplan wordt voorbereid of in proce-
dure is. Daaronder valt niet de uitwerking bedoeld in
art. 11 WRO.

Nu echter inmiddels een uitwerkingsplan ter visie is
gelegd en niet is betwist dat de betrokken bouwplan-
nen met dit concept-plan van uitwerking in overeen-
stemming zijn, zijn de verleende verklaringen van
geen bezwaar, zelfs indien rechtens mogelijk, thans
niet meer nodig. In gevallen als deze kan de houwver-
gunning worden verleend, wanneer een bouwplan in
overeenstemming is met een ter inzage gelegd concept
van een uitwerkingsplan in het kader van een vige-
rend bestemmingsplan als bedoeld in art. 11 WRO.

Verweerders sub 2 (B. en W. van Haarlem, Red.)
hebben op 6 februari 1980 aan verweerders sub 1
(G.S. van Noord-Holland, Red.) verzocht verklarin-
gen van geen bezwaar als bedoeld in artikel 19 van de
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Wet op de Ruimtelijke Ordening en artikel 50, achtste
lid, van de Woningwet af te geven ten behoeve van de
bouw van twee woningen op het perceel kadastraal
bekend gemeente Haarlem II, sectie Y, no. 1451.

Deze verklaring van geen bezwaar zijn door ver-
weerders sub 1 afgegeven bij hun besluit van 24 juni
1980, verzonden 8 juli 1980, waarbij tevens onge-
grond werden verklaard de bezwaren die verzoekers
tegen het bouwplan hadden ingediend.

Vervolgens hebben verweerders sub 2 op 7 april
1980 aan verweerders sub 1 verzocht verklaringen van
geen bezwaar als bedoeld in artikel 19 van de Wet op
de Ruimtelijke Ordening en artikel 50, achtste lid,
van de Woningwet af te geven ten behoeve van de
bouw van 80 woningwetwoningen door de Codpera-
tieve Woningvereniging Randstad in de zuidlob van
het stadsdeel Molenwijk, op de percelen kadastraal
bekend gemeente Haarlem, sectie Y, nos 99 tot en
met 229 (ged.).

Deze verklaringen van geen bezwaar zijn door ver-
weerders sub 1 afgegeven bij hun besluit van 29 juli
1980, waarbij tevens ongegrond werden verklaard de
bezwaren die verzoekers tegen het bouwplan hadden
ingediend.

Verzoeker sub 1 heeft tegen eerstgenoemd besluit
van verweerders sub 1 bij schrijven gedateerd 26 juli
1980 en tegen laatstgenoemd besluit van verweerders
sub 1 bij schrijven gedateerd 23 augustus 1980 een be-
zwaarschrift als bedoeld in artikel 7, tweede lid, van
de Wet administratieve rechtspraak overheidsbe-
schikkingen ingediend.

In deze bezwaarschriften maakt verzoeker sub 1 te-
vens bezwaar tegen de terzake van genoemde bouw-
plannen afgegeven bouwvergunningen.

Bij brieven gedateerd 23 augustus 1980 heeft ver-
zoeker sub 1 zich tot Ons gewend met de verzoeken
de betreffende verklaringen van geen bezwaar alsme-
de de betreffende bouwvergunningen te schorsen.

Verzoeker sub 2 heeft tegen laatstgenoemd besluit
van verweerders sub 1 bij schrijven gedateerd 19
augustus 1980 een bezwaarschrift op grond van arti-
kel 7, tweede lid van de Wet administratieve recht-
spraak overheidsbeschikkingen ingediend.

Tevens heeft verzoeker sub 2 zich bij schrijven ge-
dateerd 23 augustus 1980 tot Ons gewend met het ver-
zoek de betreffende verklaringen van geen bezwaar,
alsmede de betreffende bouwvergunningen, te schor-
sen.

Ter zitting van 9 september 1980 hebben verzoekers
in persoon en verweerders bij monde van hun ge-
machtigden hun standpunten nader toegelicht.

Als belanghebbenden zijn gehoord F.J.Th. Beelen
en F.J. Koershuis.

De Cobdperatieve Woningvereniging Randstad is,
hoewel behoorlijk opgeroepen, niet ter zitting ver-
schenen.

In rechte:

Ten aanzien van de ontvankelijkheid:
Vast is komen te staan dat noch voor de twee apart-
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staande woningen, noch voor de 80 woningwetwo-
ningen een bouwvergunning is verleend.

Verzoekers moeten daarom in zoverre in hun ver-
zoeken om schorsing niet-ontvankelijk worden ver-
klaard.

Ten aanzien van de verzoeken om schorsing van de
vorengenoemde verklaringen van geen bezwaar:

Ingevolge artikel 80 van de Wet op de Raad van
State dient te worden nagegaan, of de uitvoering van
de besluiten van verweerders sub 1 voor verzoekers
een onevenredig nadeel met zich zou brengen in ver-
houding tot het door een onmiddellijke uitvoering
van bedoelde besluiten te dienen belang.

De in geding zijnde bouwplannen voorzien in de
bouw van woningen op gronden welke in het vigeren-
de bestemmingsplan ,,Schalkwijk wijk C** de bestem-
ming ,,Woongebied WO/35 ha” hebben en gelegen
zijn in de directe nabijheid van de woningen van ver-
zoekers,

In artikel 3 aanhef en onder d en e van de voor-
schriften die behoren bij dit globale bestemmings-
plan, is bepaald dat genoemde bestemming zal wor-
den uitgewerkt door burgemeester en wethouders en
dat geen werken zullen zijn toegestaan alvorens deze
uitwerking zal hebben plaatsgevonden.

Hoewel de onderhavige bouwplannen, naar ter zit-
ting is komen vast te staan, in overeenstemming zijn
met hetgeen in het globale bestemmingsplan omtrent
de bestemming ,,Woongebied WO/35 ha’ is be-
paald, hebben verweerders sub 2 niettemin gemeend
vrijstelling op grond van artikel 19 van de Wet op de
Ruimtelijke Ordening te moeten verlenen, aangezien
de uitwerking van deze bestemming ten tijde van de
beide bouwaanvragen niet had plaatsgevonden. Met
het oog daarop ook, aldus de vertegenwoordiger van
verweerders sub 2, had de raad der gemeente Haar-
lem, bij besluit van 8 augustus 1979, een voorberei-
dingsbesluit als bedoeld in artikel 21 van de Wet op
de Ruimtelijke Ordening genomen.

Naar Ons voorlopig inzicht is de hier gevolgde pro-
cedure rechtens niet juist. De voornoemde artikelen
19 en 50, achtste lid, kunnen blijkens hun bewoor-
dingen alleen toepassing vinden indien een herziening
van het bestemmingsplan wordt voorbereid of in pro-
cedure is. Daaronder valt naar Wij menen niet de uit-
werking, bedoeld in artikel 11 van de Wet op de
Ruimtelijke Ordening. Weliswaar spreekt het ge-
noemde voorbereidingsbesluit wel van ,,herziening”’
van het bestemmingsplan, maar de tegenstrijdige ver-
klaring daaromtrent van de vertegenwoordigers van
verweerders sub 1 en 2 hebben Ons niet tot de overtui-
ging kunnen brengen, dat daarmede op iets anders is
gedoeld dan de uitwerking waarop verweerders sub 2
willen vooruitlopen.

Nu echter inmiddels, gelijk namens verweerders
sub 2 ter zitting is meegedeeld, een uitwerkingsplan
ingevolge artikel 30, juncto artikel 3 aanhef en onder
d van de bij het vigerende bestemmingsplan behoren-
de voorschriften ter visie is gelegd, en voorts niet is
betwist dat de betrokken bouwplannen met dit con-



cept-plan van uitwerking in overeenstemming zijn,
zijn Wij voorshands van oordeel dat de door verweer-
ders verleende verklaringen van geen bezwaar, zelf in-
dien rechtens mogelijk, thans niet meer nodig zijn.
Naar de Afdeling rechtspraak reeds eerder heeft
beslist (Afd. Rechtspraak 27 september 1978, Bouw-
recht 1979, bladzijde 27) kan in gevallen als deze de
bouwvergunning worden verleend wanneer een
bouwplan in overeenstemming is met een ter inzage
gelegd concept van een uitwerkingsplan in het kader
van een vigerend bestemmingsplan als bedoeld in arti-
kel 11 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening.

Het vorenstaande leidt er naar Ons aanvankelijk
oordeel toe, dat de bij de bestreden besluiten verleen-
de verklaringen van geen bezwaar geen betekenis heb-
ben voor de beslissing die verweerders sub 2 nog moe-
ten nemen op de bouwaanvragen met het oog waarop
deze verklaringen van geen bezwaar zijn afgegeven.
Reeds hierom zijn Wij van oordeel dat niet is voldaan
aan de in artikel 80 van de Wet op de Raad van State
voor schorsing vereiste voorwaarde dat uitvoering
van de bestreden besluiten voor verzoekers een on-
evenredig nadeel met zich zou brengen in verhouding
tot het bij een onmiddellijke uitvoering van de bestre-
den besluiten te dienen belang.

De verzoeken om schorsing van de door verweer-
ders sub 1 genomen bestreden besluiten komen mits-
dien niet voor inwilliging in aanmerking. Enz. enz.
(Red)

Noot

1 Voor wat deze uitspraak betreft zie men mede het
eveneens in dit nummer van Bouwrecht opgenomen
artikel van Mr. H. Aardema (blz. 20)

2 De beslissing van de Afdelingsvoorzitter ligt op
het eerste gezicht in de lijn van de door hem genoem-
de uitspraak van de Afdeling Rechtspraak van 27 sep-
tember 1978, Bouwrecht 1979, blz. 26), waarbij overi-
gens wel de opmerking past, dat de zaken in Apel-
doorn en in Haarlem niet geheel identiek waren, Le-
zing van de uitspraak inzake Apeldoorn leert, dat de
verklaringen van geen bezwaar werden aangevraagd
en verkregen, voordat het bestemmingsplan ,,De Ma-
ten 1972°’ rechtskracht had verkregen, en dat ten tij-
de dat de bouwvergunning werd verleend het plan
onherroepelijk was geworden. In dit licht bezien
overwoog de Afdeling mijns inziens terecht: ,, Derhal-
ve valt niet in te zien dat inzake de onderhavige aan-
gelegenheid de in januari 1974 door Gedeputeerde
Staten afgegeven verklaringen van geen bezwaar nog
gewicht in de schaal kunnen leggen bij de toeising van
het bouwplan aan de thans van toepassing zijnde
voorschriften”’. In Haarlem was er een uit te werken
plan (dat rechtskracht heeft) en de door het gemeen-
tebestuur gevolgde weg van een voorbereidings-
besluit, gevolgd door de aanvrage van verklaringen
van geen bezwaar ex artikel 19 Wet op de ruimtelijke
ordening en artikel 50, lid 8 Woningwet (én de afgifte
daarvan door Gedeputeerde Staten) deugde, zoals de
Voorzitter constateerde, niet. Immers het ging hier
niet om een voornemen tot planherziening, een voor-

nemen, dat zou moeten leiden tot wijziging van het
vigerende plan via de weg van artikel 34 der Wet op
de ruimtelijke ordening. En mijns inziens deed de
connexiteit, die er in casu bestond tussen het voorbe-
reidingsbesluit en de verklaringen van geen bezwaar
deze laatste reeds verdwijnen. Er was geen sprake van

- een voorbereidingsbesluit in de zin der wet, en derhal-

ve waren de verklaringen van geen bezwaar nergens
op gebaseerd. Rechtens waren zij niet mogelijk.

3 Het probleem is, dunkt mij, dat de
uitwerkingsartikelen, vervat in bestemmingsplannen
stoelen op verschillende filosofieén. In een aantal
voorschriften betreffende de uitwerking, welke ik on-
der ogen kreeg, werd volstaan met het (enkel) gewag
maken van de plicht tot uitwerking, in andere geval-
len wordt de bouwvergunningverlening gekoppeld
aan een uitgewerkt plan, en ook ben ik tegengekomen
een zodanige koppeling met een uitgewerkt en goed-
gekeurd plan. In een aantal plannen trof ik voorts
aan een soort van versoepelingsbepaling in de trant
van - een dergelijke bepaling speelde een rol in de
Afdelingsbeslissing van 29 november 1979, AB 1980,
330 - : zolang en voorzover de uitwerking niet is
goedgekeurd, mogen de bouwwerken uit te voeren
binnen het uit te werken plandeel, slechts worden op-
gericht indien zij in overeenstemming zijn met een
ontwerp-uitwerkingsplan en Gedeputeerde Staten
vooraf hebben verklaard geen bezwaren te hebben te-
gen het bouwplan. Men bedenke overigens wel, dat
deze verklaring van geen bezwaar niet van doen heeft
met artikel 19 Wet op de ruimtelijke ordening en/of
artikel 50, lid 8 der Woningwet. De hier in het geding
zijnde verklaring van geen bezwaar vindt haar grond
in een gebruiksvoorschrift van het bestemmingsplan.
4 De beslissing van de Afdeling inzake het Apel-
doornse geschil betrof een voorschrift, dat bebou-
wing slechts mag plaats vinden overeenkomstig de be-
palingen voor het bestemmingsplan zelve en de uit-
werking van de bestemming door burgemeester en
wethouders. Uit het geheel van voorschriften viel niet
op te maken of dit voorschrift ten doel had de bouw-
mogelijkheden op te schorten totdat burgemeester en
wethouders aan de uitwerkingsplicht hadden voldaan
en hun besluit de goedkeuring van Gedeputeerde Sta-
ten had verkregen. Men proeft dit in de Afdelingsuit-
spraak, waarin men leest: ,,Indien al op grond van de
bewoordingen van artikel 2.15, onder 1 moet worden
aangenomen dat niet beoogd is de bouwmogelijkhe-
den op te schorten tot het tijdstip waarop het plan
van uitwerking rechtskracht heeft verkregen, dan
brengt een redelijke uitleg van de desbetreffende be-
paling mee, dat op zijn minst voldaan moet-zijn aan
de voorwaarde dat een concept-plan van uitwerking is
opgesteld en ter inzage is gelegd en dat een bouwplan,
wil daarvoor vergunning kunnen worden verleend in
overeenstemming is met dat concept-plan’..  Of de
bouwmogelijkheden waren opgeschort - zo meen ik
deze passage te mogen verstaan - liet de Afdeling in
dit geval in het midden, zij gaf slechts condities, in-
dien zulks niet het geval zou zijn. En zij kon het pro-
bleem in dit geschil ook op deze wijze benaderen, om-

29



dat in casu niet voldaan was aan de door haar gestelde
eisen: er was geen concept-plan, dat ter inzage was ge-
legd, en waaraan het bouwplan voldeed. Het belang
van deze Afdelingsopstelling - ik koppel even terug
op noot 11 van het artikel van de heer Aardema - is
dit: uit de Afdelingsuitspraak mag de conclusie wor-
den getrokken, dat een niet uitgewerkte bestemming
altijd een beletsel vormt voor het verlenen van bouw-
vergunning (maar dan moet er toch wel iets ,,op pa-
pier’’ staan.) .

5 Het Haarlemse voorschrift heeft kennelijk een an-
dere strekking dan het voorschrift van het plan ,,De
Maten 1972, Bepaald is namelijk, dat geen werken
zijn toegestaan alvorens de uitwerking heeft plaats ge-
vonden. Een dergelijk voorschrift beoogt de bouw-
mogelijkheden op te schorten totdat er een uitwer-
kingsbesluit is, dat rechtskracht heeft verkregen, dat
wil zeggen: een uitwerkingsbesluit, dat door Gedepu-
teerde Staten is goedgekeurd. Ik wil niet treden in de
vraag of een dergelijk voorschrift niet te stroef moet
worden geacht, doch mijns inziens gaat het betoog-
Apeldoorn voor een dergelijk voorschrift niet op.
Wanneer het bestemmingsplan zelve de bouwmoge-
lijkheid opschort totdat de uitwerking heeft plaats ge-
vonden, dan kan een ter visie gelegd concepi-
uitwerkingsplan het bestemmingsplanvoorschrift niet
doorbreken!

R. Crince Le Roy

Wnd. Voorzitter Afdeling rechtspraak Raad van Sta-
te, 10 oktober 1980 (Goes)

Dr. M. Troostwijk

Aanschrijving tot sluiting van een bedrijfscomplex,
waarvan één der gebouwen na verbouwing is ver-
huurd zonder dat daarvoor een verklaring van geen
bezwaar als bedoeld in art. 29 van de (Model) bouw-
verordening was afgegeven:

Vooralsnog moet ernstig worden betwijfeld of B. en
W. bij afweging van alle betrokken belangen aan het
niet-naleven van art. 29, lid 1 van de Bouwverorde-
ning - zo dat al van toepassing is op één bedrijfshal -
in redelijkheid de sanctie hebben kunnen verbinden
van een gebod tot het staken van het gebruik van het
gehele complex bedrijfsgebouwen en -terreinen. -
Schorsing van de aanschrijving.

Bij besluit van 20 april hebben verweerders (B. en W.
van Goes, Red.) aan verzoekster sub 1 vergunning
verleend voor het uitbreiden en verbouwen van het
perceel Marconistraat 1 te Goes.

Op 12 september 1980 heeft verzoekster sub 1 haar
in eigendom toebehorende complex bedrijfsgebou-
wen en -terreinen aan de Marconistraat/Edisonstraat
te Goes, kadastraal bekend gemeente Goes, sectie C,
nos. 3463, 4446 en 4445 (ged.), verhuurd en in ge-

30

bruik gegeven aan verzoekster sub 2, die daarin een
supermarkt heeft gevestigd en geopend voor het pu-
bliek.

Bij schrijven gedateerd 17 september 1980, verzon-
den op 18 september 1980, no. 8083-80, hebben ver-
weerders verzoekster aangeschreven uiterlijk binnen
één week na de dagtekening van de verzending daar-
van het onderhavige complex bedrijfsgebouwen en -
terreinen te sluiten en de in afwijking van de bouw-
vergunning van 20 april 1979 verrichte bouwwerk-
zaamheden ongedaan te maken met de aanzegging
dat, indien aan de aanschrijving geen gevolg zal wor-
den gegeven verweerders op grond van de hun in arti-
kel 152 van de gemeentewet toegekende bevoegdheid
zullen overgaan tot sluiting en het treffen van de ver-
dere nodige maatregelen, op kosten van verzoeksters.

Beide verzoeksters hebben bij schrijven gedateerd
22 september 1980 beroep ingesteld bij de raad der ge-
meente Goes tegen voormelde aanschrijving.

Daarnaast hebben zij op dezelfde dag een bezwaar-
schrift als bedoeld in artikel 7, tweede lid, van de Wet
administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen
ingediend bij verweerders tegen de aangezegde poli-
tiedwang.

Tevens hebben verzoeksters zich bij schrijven geda-
teerd 22 september 1980 respectievelijk 9 oktober
1980 tot Ons gewend met het verzoek het bestreden
besluit te schorsen.

Ter zitting van 10 oktober 1980 hebben verzoek-
sters en verweerders, bij monde van hun vertegen-
woordigers, hun standpunten nader toegelicht.

In rechte:

Ingevolge artikel 80 van de Wet op de Raad van
State dient te worden nagegaan, of de uitvoering van
het besluit van verweerders voor verzoeksters een on-
evenredig nadeel met zich mee zou brengen in verhou-
ding tot het door een onmiddellijke uitvoering van
bedoeld besluit te dienen belang.

Blijkens hetgeen partijen ter zitting naar voren heb-
ben gebracht heeft de door verweerders bij besluit
van 20 april 1979 aan verzoekster sub 1 verleende
bouwvergunning slechts betrekking op één van de ge-
bouwen van het totale complex, vermeld in het be-
streden besluit. De bouwactiviteiten waarvan de on-
gedaanmaking is gelast hebben in dat gebouw, maar
ook in andere gebouwen plaatsgevonden.

Met hun bestreden besluit hebben verweerders, al-
dus hun vertegenwoordigers, evenwel beoogd, dat
ook de bouwkundige voorzieningen die in de overige
tot het onderhavige bedrijfscomplex behorende ge-
bouwen zijn getroffen ongedaan worden gemaakit.

Dit laatste blijkt naar Ons aanvankelijk oordeel
niet duidelijk uit het bestreden besluit, nu daarin al-
leen wordt gesproken van ongedaanmaking van de in
afwijking van de bouwvergunning van 20 april 1979
verrichte bouwactiviteiten.

Reeds hierom bestaat bij Ons twijfel omtrent de
vraag of bij een meer zorgvuldige overweging de aan-
schrijving, voorzover deze betrekking heeft op het
ongedaan maken, in stand kan blijven.



