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Samenvatting

Met de ontwerp-Structuurvisie Infrastructuur en Ruimtfe (SVIR) laat het Kabinet het landschapsbeleid
aan de provincie. Het landschapsbeleid van het Rijk komt te vervallen. De ervaring die het Rijk tot
dusverre heeft opgedaan met de juridische kanten van zijn landschapsbeleid, kan zeer wel bruikbaar
zijn voor de provincies. In dit werkdocument heeft Alterra deze juridische kanten samen met
provinciale ervaringen op een rij gezet. Dit is gedaan op verzoek van de WOt Natuur & Milieu
(onderdeel van Wageningen UR) en het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL). Dit onderzoek bevat
een rechtsanalyse van de landschapsjurisprudentie van de Raad van State en van de werking van het
interbestuurlijk toezicht in landschapskwesties over de jaren 2010 en 2011.

Volledige rechterlike toetsing aan landschapswaarden vindt in de jurisprudentie over de
verslagperiode van 2010-2011 vooralsnog niet of nauwelijks plaats. Enkel beleidsnota’s volstaan
juridisch gezien niet. Centrale (Algemene Maatregel van Bestuur; AMvB) en/of provinciale wetgeving
(Provinciale Ruimtelijke Verordening) is voor rechterlijke toetsbaarheid nodig. Zolang dat niet in
voldoende mate het geval is, is doorwerking van het landschapsbeleid naar de gemeenten niet
verzekerd.

Er is behoefte aan dwingende wettelijke regels. Een beroep op die regels door burgers of groepen
van burgers zoals milieufederaties zal dan echter vervolgens weer niet moeten afketsen op de nieuw
ingevoerde relativiteitseis. De Crisiss en Herstelwet (Chw) introduceerde in 2010 het
relativiteitsvereiste als extra eis voor de bestuursrechter om overheidsbesluiten te kunnen
vernietigen. In het privaatrecht bestond deze eis al langer (onrechtmatige daad ex art. 6:162 BW
e.v.), maar art. 1.9 Chw stelt nu ook in het publiekrecht deze relativiteitseis. Ingevolge art. 1.9 Chw
dient de bestuursrechter een overheidsbesluit niet te vernietigen op de grond dat het in strijd is met
het recht, indien deze rechtsnorm kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen van degene
die zich daarop beroept.

Naar onze mening zou in het publiekrecht de rechtsvinding aan de hand van publiekrechtelijke
normen centraal moeten staan en niet de vraag wre zich op een publiekrechtelijke norm beroept.
Anders dan in het privaatrecht gaat het in het publiekrecht niet om particuliere belangen maar om het
algemeen belang. Rechtmatige overheidsgezagsuitoefening is in het belang van iedereen.

Landschapsrecht is juridisch gesproken een onderdeel van het ruimtelijke ordeningsrecht (RO-recht).
De nieuwe Wet ruimtelijke ordening (Wro) biedt alle overheidslagen in principe dezelfde instrumenten.
Daarmee hebben Rijk en provincie de mogelijkheid gekregen om hun belangen indien gewenst zelf
met Wro-instrumenten te borgen (met reactieve aanwijzing, inpassingsplannen en provinciale
ruimtelijke verordeningen). Dit is inmiddels in de jurisprudentie bevestigd (terughoudende, zeer
marginale rechterlijke natoetsing van inzet nieuwe met name provinciale instrumenten om gemeenten
te overrulen). Voor verklaarde rijksbelangen of provinciale belangen is daarmee een tendens
zichtbaar in de richting van voortgaande centralisatie en regulering, mogelijk gemaakt door de
nieuwe wetgeving. Waar het Rijk (bijvoorbeeld landschap) en provincies geen belangen zien, is juist
sprake van een verdere decentralisatie en deregulering van beleid.

Het Besluit algemene regels ruimtelijke ordening (Barro) van juni 2011 introduceert voor ‘zorgvuldige
benutting van ruimte’ een drietredige ladder voor alle ruimtelijke besluiten: een generieke ladder dus
(in te voegen in het Besluit ruimtelijke ordening (Bro), in nieuw art. 3.1.6 Bro). De ontwerp-Nota van
toelichting geeft daarbij aan dat het dan gaat om slechts een motiveringsvereiste (onderbouwing van
nut en noodzaak middels processtappen). De SVIR spreekt van ‘een procesvereiste’ (SVIR, p. 49).
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Wellicht gaat het alsdan om slechts een formele zorgvuldigheid (zorgvuldige voorbereiding van
bestemmingsplannen) die toch al gold ex art. 3:2 Awb: dit is geen inhoudelijk (materieel) beginsel van
behoorlijk bestuur doch slechts een formele vereiste. Genoeg lijkt het enkele motiveren in de
toelichting van het ruimtelijk plan hoe rekening is gehouden met de drie stappen: (a) het voorzien in
regionale of intergemeentelike vraag (b) mogelijkheden binnen bestaand bebouwd gebied en (c)
passende ontsluiting. Dit is de /ure, dus slechts een inspanningseis en niet een inhoudelijke
resultaatsverplichting.

Het nieuwe provinciale Wro-instrument van de reactieve aanwijzing (RA) ex art. 3.8 lid 6 Wro blijkt de
rol van provinciale goedkeuring van concrete gemeentelijke bestemmingsplannen (afgeschaft met de
nieuwe Wro) inmiddels probleemloos over te kunnen nemen. De reactieve aanwijzing zetten
provincies in voor zeer concrete casusposities zoals uitbreiding van een illegaal gebouwde
veldschuur of de bouwhoogte van reclamemasten. De provincie kan de RA blikens de huidige
landschapsjurisprudentie succesvol inzetten om onwelgevallige ontwerpbestemmingsplannen tegen
te houden. Nog geen enkele RA werd door de rechter vernietigd.
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1 Inleiding

Doelstelling

Met de ontwerp-Structuurvisie Infrastructuur en Ruimfe (SVIR) uit 2011 laat het Kabinet het
landschapsbeleid aan de provincie. Het landschapsbeleid van het Rijk komt te vervallen. De ervaring
die het Rijk tot dusverre heeft opgedaan met de juridische kanten van zijn landschapsbeleid, kan zeer
wel bruikbaar zijn voor de provincies. Alterra heeft deze juridische kanten samen met provinciale
ervaringen voor de WOt Natuur & Milieu (Wageningen UR) en het Planbureau voor de Leefomgeving
(PBL) in dit werkdocument op een rij gezet.

Het werd voor de maatschappij en voor de juridische, planologische en bestuurswetenschappen
relevant geacht om te weten of aangekondigde regelgeving (Besluit algemene regels ruimtelijke
ordening en/of provinciale ruimtelijke verordeningen) en de ontwikkelingen in de jurisprudentie een
gebrekkige juridische-planologische doorwerking van het generieke en specifieke landschapsbeleid
kunnen opheffen of verkleinen. Er bestond aldus behoefte aan inzicht in rechtsontwikkelingen en
analyse van nieuwe wet- en regelgeving, jurisprudentie en de hoofdlijnen van de kritiek vanuit de
rechtsliteratuur.

Het hoofddoel van dit onderzoek was om inzicht te krijgen in de rechtsontwikkelingen binnen het
landschapsbeleid in de jaren 2010 en 2011. Deze rechtsontwikkelingen betreffen de nieuwe
jurisprudentie, nieuwe wetgeving en relevante vak- en/of rechtsliteratuur. De exacte verslagperiode
omvat de tijdspanne van 1 januari 2010 tot en met 1 november 2011.

Vraagstelling

Om het landschapsbeleid handelingsperspectief te kunnen bieden, is er behoefte aan meer inzicht in
de wijze waarop de doorwerking van beleid in wet- en regelgeving en de handhaving daarvan, in de
rechts- en bestuurspraktijk uitpakken en wat het effect daarvan is op de kwaliteit van het landschap.
Deze kennisbehoefte werd geformuleerd in een context waarin grote veranderingen in wet- en
regelgeving plaatsvinden, zoals een nieuwe Wet ruimtelijke ordening (Wro) en een (voor)ontwerp-
Besluit algemene regels ruimtelijke ordening (Barro), Crisis- en Herstelwet (Chw), wijzigingen in de
Natuurbeschermingswet, een ontwerpwet Natuur en de invoering van de Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht (Wabo).

Geen regelgeving (in de zin van algemeen verbindende voorschriften, zogenoemde aw's') betekent
geen afdoende juridische sturing, wat geen doorwerking en afdwingbaarheid betekent. Dat leidt weer
tot gebrekkige bescherming en handhaving. Een gebrekkige juridische sturing kan leiden tot een
gebrekkige doorwerking van het landschapsbeleid, wat weer kan leiden tot gebrekkige bescherming
van landschapswaarden en gebrekkige handhaving. Van belang is dus het volgen en analyseren van
de rechtsontwikkelingen op het gebied van het landschapsbeleid; i.e. de gebruikelijke trits van
juridisch onderzoek van jurisprudentie, regelgeving en rechtsliteratuur.

Het gaat in dit geval dus om kennisverwerving van wet- en regelgeving, jurisprudentie en rechtskritiek
vanuit de vakliteratuur. De centrale vraag was derhalve: hoe ontwikkelt zich de landschaps-
jurisprudentie en het landschapsrecht? Aldus kan wellicht beter het al dan niet ontbreken van
juridische sturing binnen het landschapsbeleid (gebreken in doorwerking, handhaving en bescherming
landschapskwaliteit) in beeld gebracht worden.

! Rechtsregels worden in juridisch jargon aw's genoemd: ze zijn direct in rechte afdwingbaar, dit in tegenstelling
tot beleidsregels oftewel pseudowetgeving zoals regels uit beleidsnota’s ed. Zie verder: F.H. Kistenkas,
Problemen van regelgeving, Vermande Lelystad 1994.
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Methode
Om antwoord te kunnen geven op bovengenoemde kennisvragen werden twee stappen gezet. Voort-
durend was daarbij onderzoek van jurisprudentie, nieuwe wetgeving en rechtsliteratuur noodzakelijk.

Stap 1 Jurisprudentie

De eerste stap was een analyse van de jurisprudentie, een juridische analyse van nieuwe Wro-
wetgeving en het bijhouden en analyseren van de rechtsliteratuur op het gebied van het ruimtelijke
ordeningsrecht. De jurisprudentieanalyse bestond in dit geval uit verzamelen, bestuderen en in Excel
verwerken van uitspraken van de raad van state over onderstaande landschapsbeleidscategorieén. In
Excel werd een vaste classificatie aangehouden:

1) Vindplaats uitspraak

2) Gemeente

3) Beleidscategorie

4) Type ruimteljjke ontwikkeling (cf. WOt N&M-belevingsonderzoek)

5) Casus (verkorte zaaksweergave)

6) Dictum (verkorte weergave hoofdzaken van de rechterlijke uitspraak)

De classificatie van ruimtelijke ontwikkelingen (type RO) werd uit het belevingsonderzoek van PBL en
WOT Natuur & Milieu gehaald (i.e. het onderzoek van Van der Wulp et a/, Arassen op het landschap,
WOt-paper 1, december 2009) en als ‘type RO in het Excel-bestand verwerkt. Voorbeelden van
voorkomende categorieen zijn: bedrijventerreinen, windturbines in cluster of lijnopstelling, woningen,
kassen en golfbanen.

De beleidscategorieen bestaan uit;

1) Generiek landschapsbeleid

e bundeling verstedelijking

e bundeling intensieve vormen landbouw (glas, ivh, boomteelt, bollenteelt, champignonteelt)

o SER-adder bedrijfsterreinen

e visuele verstoring; grootschalige bedrijfsbebouwing waaronder agrarisch, infrastructuur
waaronder hoogspanningsleidingen

2) Nationale Landschappen

o kernkwaliteiten

e migratiesaldo nul

e grootschalige infrastructuur
e snelwegpanorama's

3) Rijksbutterzones
e bebouwing

Op deze trefwoorden is ook jaarrond gezocht in de database op de website www.raadvanstate.nl.

Stap 2 Handhaving

Stap 2 beoogde inzicht te bieden hoe handhaving van ruimtelijk beleid en landschapsbeleid in het
bijzonder in de bestuursrechtelijke praktijk uitwerkt. Het doel was om nader inzicht te krijgen in de
bestuurs- en rechtspraktijk van het interbestuurlijk toezicht zoals dat uit de jurisprudentie bij de Raad
van State naar voren komt.

Leeswijzer

Hoofdstuk 2 bevat de jurisprudentie-analyse van uitspraken van de Afdeling Bestuursrechtspraak van
de Raad van State (ABRS) op het gebied van het landschapsbeleid (vgl. stap 1). Hoofdstuk 3 belicht
de ontwikkelingen op het gebied van nieuwe i.c. relevante regelgeving en de reactie vanuit de
rechtsliteratuur daarop. Hoofdstuk 4 gaat in op de doorwerking van het landschapsbeleid middels het
interbestuurlijk toezicht van hogere overheid op lagere overheid (vgl. stap 2). In Hoofdstuk 5 trekken
we eindconclusies, en ten slotte in Hoofdstuk 6 doen we aanbevelingen voor nader
rechtswetenschappelijk onderzoek in het kader van de planbureaufunctie.
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2 Jurisprudentie-analyse landschapsbeleid

2.1 Inleiding

Naast het generieke landschapsbeleid introduceerde de Nota Ruimte in 2006 ook nog het specifieke
landschapsbeleid. In een vroeg voorontwerp voor een AMvB Ruimte (de zgn. Sinterklaasversie van
december 2009) werd reeds dit specifieke landschapsbeleid juridisch uitgewerkt. Het specifieke
landschapsbeleid omvat onder andere twintig Nationale Landschappen met een ja, mitsregime:
ruimtelijke ontwikkelingen zijn mogelijk, mits de kernkwaliteiten van het landschap worden behouden
of worden versterkt.

In dat eerdere ontwerp voor een AMvB Ruimte (officieel: Bes/uit algemene regels ruimteljjke ordening,
hierna: Barro) troffen we aanvankelijk naast deze Nationale Landschappen ook nog Nationale
Snelwegpanorama'’s en Rijksbufferzones als beleidscategorieén aan. Voorts werd voor het afremmen
van ongebreidelde bouw van nieuwe bedrijventerreinen de SER-ladder wettelijk geintroduceerd en
waren er bepalingen over de rood-groen-balans (bundeling verstedelijking) te vinden.? Overigens werd
er, naar analogie van de habitattoets, ook nog een landschapstoets (voor alleen de Waddenzee)
geintroduceerd.?

De vraag in dit hoofdstuk is: hoe gaat het deze categorieén van landschappen inmiddels af in de
jurisprudentie?

In 2011 is het ruimtelijk beleid door het kabinet Rutte herzien, zoals is te lezen in de ontwerp
Structuurvisie Infrastructuur & Ruimte. In het herziene beleid zijn de Nationale Landschappen geen
rijksbelang meer, maar kunnen de provincies dit beleid zelf voortzetten. Wel wordt er in dit ontwerp
een generieke SER-ladder voor het gehele landschap geintroduceerd. De Rijksbufferzones en
Snelwegpanorama’s zijn eveneens geschrapt (Zie verder hoofdstuk 3).

2.2 Landschapsjurisprudentie

Bij het nog niet in werking zijn getreden van (een definitieve versie van) de AMvB Ruimte (Besluit
algemene regels ruimtelijke ordening) beweegt de landschapsjurisprudentie van de Raad van State
zich tussen twee uitersten. In ABRS 15 augustus 2007, 200607728/1 (Groene Hart Alkemade)
wordt helemaal niet getoetst, terwijl in ABRS 2 september 2009, 200806316/1 (Noardlike Fryske
Walden/Noordelijke Wouden) juist heel detaillistisch en verregaand wordt getoetst aan de
kernkwaliteiten van het desbetreffende Nationale Landschap.

Deze twee casus zijn exemplarisch voor de huidige landschapsjurisprudentie. Alle andere uitspraken
bewegen zich tussen deze twee extremen (zie tekstkaders hierna).

2 PBL (2008). Landschap beschermen en ontwikkelen. Evaluaties en beleidsopties, Planbureau voor de
Leefomgeving, Bilthoven.

3 Deze is vormgegeven naar voorbeeld van de habitattoets voor Natura 2000-gebieden. Cf. F.H. Kistenkas,
(2009b). Landschapstoets, Vakblad Natuur Bos Landschap 2009-9 (november 2009), p. 28.
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Casus Noardlike Fryske Walden

In zijn uitspraak van 2 september 2009 (200806316/1) gaat de Raad van State zeer gedetailleerd
in op de vraag of de kernkwaliteiten van het Nationaal Landschap Noardlike Fryske Walden (Noor-
delijke Wouden) wel voldoende geborgd zin in een bestemmingsplan van de gemeente
Tytsjerksteradiel. Na een zeer uitgebreide en integrale toetsing aan de kernkwaliteiten oordeelt de
rechter dat dit niet het geval is en vernietigt hij de goedkeuring van dit bestemmingsplan door de
provincie Fryslan.

De cruciale rechtsoverweging in deze uitspraak is r.0. 2.5.2:

Met betrekking tot het behoud of de versterking van de kernkwaliteiten van het Nationaal Landschap de
Noordelijke Wouden, voor zover gelegen in het plandeel Kaetsjmuoiwei, overweegt de Afdeling dat uit
het plan niet duidelijk wordt hoe daarin wordt voorzien. Binnen de kenmerkende oost-west georiénteerde
strokenverkaveling hebben drie bouwvlakken met de bestemming W(d)3 in het plandeel een verkaveling
in noord-zuidrichting. Voorts hebben de gronden met de kenmerkende elzensingels enkel de
bestemming 'Groenvoorzieningen® gekregen en zijn deze niet voorzien van de aanduiding
‘landschappelijke waarden van het woudenlandschap" in samenhang met een aanlegvergunningvereiste,
zoals elders in het plan opgenomen. Het college heeft in het bestreden besluit weliswaar gesteld dat het
gemeentebestuur voldoende instrumenten ter beschikking heeft om de handhaving van de singels te
garanderen, doch dit niet nader onderbouwd. De enkele omstandigheid dat de elzensingels op
gemeentegrond liggen is daarvoor onvoldoende, terwijl ook een kapvergunningenstelsel, dat een ander
toetsingskader kent, niet voorziet in het behoud van de elzensingels. Ter zitting is gebleken dat de
belangrijkste elzensingel in het plandeel inmiddels is verdwenen en dat de overige singels worden
aangetast. Weliswaar is in het bestreden besluit de verwachting uitgesproken dat, voor zover de
bestaande beplanting niet handhaafbaar is, de raad zorg draagt voor een andere oplossing die de
inpassing van het woongebied garandeert, doch ter zitting is niet gebleken in hoeverre hierin wordt
voorzien. Gelet hierop is onduidelijk hoe het college het behoud van de kernkwaliteiten in het plandeel
ziet. Het vorenstaande leidt tot de conclusie dat het standpunt van het college, dat het woongebied
Kaetsjmuoiwei kan worden ingepast binnen de landschappelijke kernkwaliteiten van het Nationaal
Landschap de Noordelijke Wouden, niet kan worden gedragen door de daaraan ten grondslag gelegde
motivering.

In de Noordelijke Wouden-zaak (ABRS 2 september 2009, 200806316/1) wordt door de rechter
zeer uitvoerig getoetst aan de kernkwaliteiten van dit Nationaal Landschap: de kenmerkende oost-
west strokenverkaveling zoals deze ook in de Nota Ruimte wordt genoemd is in het bestemmingsplan
niet aangehouden en de kenmerkende elzensingels zijn met de bestemming ‘Groenvoorzieningen’
zonder aanlegvergunningvereiste onvoldoende beschermd. Een algemeen kapvergunningstelsel vindt
de rechter onvoldoende voor handhaving van deze elzensingels.

Deze uitspraak contrasteert met de tot dan toe gebruikelike landschapsjurisprudentie waarin
helemaal niet (of hooguit slechts zeer marginaal: ‘in redelijkheid heeft het college tot zijn besluit
kunnen komen) werd getoetst aan kernkwaliteiten. Kenmerkend voor de gebruikelijke
landschapsjurisprudentie is de zaak van de recreatiewoningen in het Groene Hart uit 2007.
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Casus Groene Hart

In ABRS 15 augustus 2007, 200607728/1 (Groene Hart Alkemade) wordt de verleende
bouwvergunning voor 74 zomerwoningen door de rechter in stand gelaten ondanks openheid een
kernkwaliteit is in het Groene Hart. Toetsing is echter niet mogelijk omdat de gemeente ‘niet
gebonden aan rijksbeleid’ is (zie ook: ABRS 5 oktober 2011, 201002323). De Nota Ruimte is
immers geen wetgeving. De AMvB Ruimte zou dat wel geweest zijn, maar gold toen nog niet.

De cruciale rechtsoverweging in deze uitspraak is r.o. 2.4.5.2:

De rechtbank heeft met juistheid overwogen dat het bouwplan niet bijdraagt aan versterking van de
grote mate van openheid en het veenweidekarakter die in de Nota als kernkwaliteiten van het Hollands-
Utrechts veenweidegebied zijn geduid, noch dat het bouwplan die kernkwaliteiten behoudt. Daaraan
heeft zij terecht ten grondslag gelegd dat de hoogte van de zomerwoningen, waardoor vanaf
verschillende plaatsen het zicht op de omgeving wordt onttrokken, en de aanleg van een dichtere en
hogere groenstrook, bedoeld om het zicht op de zomerwoningen te ontnemen, aantasting van de
openheid van het gebied en van het veenweidekarakter meebrengt.

De rechtbank heeft aan het vorenstaande evenwel ten onrechte de conclusie verbonden dat de
ruimtelijke onderbouwing niet voldoet aan de eisen die daaraan worden gesteld. De strijd die in zoverre
met de Nota bestaat, hoeft niet tot dat oordeel te leiden. De kernkwaliteiten van het Hollands-Utrechts
veenweidegebied zijn in de Nota, evenals de andere daarin opgenomen beslissingen, niet als concrete
beleidsbeslissing als bedoeld in artikel 2a, eerste lid, van de WRO aangewezen. Buiten zodanige
beslissingen is het college niet gebonden aan rijksbeleid, maar dient het daarmee slechts rekening te
houden. De Nota brengt dit zelf ook tot uitdrukking door te vermelden dat de daarin gemarkeerde
beslissingen door de rijksoverheid tot uitgangspunt worden genomen en aan provincies en gemeenten
wordt gevraagd in hun beleid rekening daarmee te houden.

Deze laatste benadering komt in de landschapsjurisprudentie verreweg het meeste voor. Ruim vier
jaar later komen we nog steeds dezelfde rechtsoverwegingen tegen als in de zaak-Alkemade. Zo
wordt in ABRS 5 oktober 2011, 201002323 (Bestemmingsplan ‘Versteeglaan Groenekan, De Bilt)
ook weer gezegd dat de gemeente niet gebonden is aan beleid. De ‘openheid’ als kernkwaliteit in het
Groene Hart is ook in deze zaak weer slechts rijksbeleid van de Nota Ruimte, waaraan de rechter niet
kan toetsen. De rechter kan wel aan rechtsregels toetsen, maar niet aan beleid(sregels). De casus
Noardelike Fryske Walden (wel rechterlijke toetsing) is het andere uiterste, die evenwel weinig
voorkomt.

Ook voor andere categorieén van landschapsbeleid zien we deze twee uitersten. Zo werd in ABRS 13
januari 2010, 200901407/1 (Werklandschap Aalten-West) over de SER-ladder voor nieuwe
bedrijventerreinen gezegd dat deze (nog) niet in een wet was vastgelegd zodat een bestuursorgaan
zich daar dan ook niet aan hoefde te houden. De rechter oordeelt: “Voorts was (...) de SER-ladder
ten tijde van het nemen van het bestreden besluit niet in een AMvB vastgelegd zodat geen
verplichting bestond de hierin vervatte punten in acht te nemen” (r.0. 2.4.2).

Hier wordt dus in wezen de (inwerkingtreding van de) AMvB Ruimte oftewel Barro node gemist; er
wordt zonder vastlegging van de SER-{adder in wetgeving niet tot rechterlijke (na)toetsing
overgegaan. Een AMvB geldt staatsrechtelijk als wetgeving. Door dit gebrek aan juridische binding en
doorwerking kan ook niet handhaving worden afgedwongen.
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Zonder juridische sturing middels afdwingbare wetgeving zoals een AMvB en/of PRV blijkt het
landschapsbeleid ook in deze casus krachteloos. Deze uitspraak ligt volledig in lijn met de Groene
Hart-zaak uit 2007.

Wanneer de kernkwaliteiten zullen zijn vastgelegd in een nieuwe provinciale ruimtelijke verordening
(PRV) kan de rechter een (ontwerp)bestemmingsplan wel daaraan toetsen. In ABRS 18 mei 2011,
201001013 (gemeente Losser en Nationaal Landschap Noordoost-Twente) was de PRV (hier: de
Omgevingsverordening Overijssel van 1 september 2009) net te laat in werking getreden en aldus
gaat de rechter niet over tot toetsing aan de PRV (zie rov. 2.4.3: ‘Het betoog dat het plan in zoverre
in strijd is met de Omgevingsverordening, faalt'). Wel lijkt de rechter vervolgens toch iets verder te
gaan met de toetsing van de sportaccommodatie aan de kernkwaliteit van jonge heide- en
broekontginningslandschap, maar de toetsing is toch nog vrij marginaal: geen ‘onevenredige
aantasting van de landelijke omgeving’ (rov. 2.4.7).

In de nabije toekomst kan de toetsing aldus minder marginaal worden, wanneer er (al dan niet
getrapt middels de Barro) provinciale ruimtelijke verordeningen (PRVs) in werking zijn getreden en de
nieuwe ontwerpbestemmingsplannen niet meer onder het PRV-overgangsrecht vallen en aan deze
provinciaal wettelijke regels moeten voldoen.

2.3 Marginale rechterlijke natoetsing

Alle landschapsjurisprudentie blijkt zich dus tussen de uitersten in te begeven zoals in paragraaf 2.1.
beschreven. Meestal wordt evenwel slechts zeer oppervlakkig getoetst; dus meer in de richting van
de Alkemade-zaak. Dit heet in juridisch jargon marginale toetsing en wil zeggen dat er in wezen niet
inhoudelijk door de rechter wordt getoetst, maar alleen gekeken wordt of het bestuursorgaan een
niet onaannemeljjk standpunt inneemt of /7 redeljjkheid heeft kunnen besluiten (zie tekstkader hierna).

Marginale toetsing

Marginale rechterlijke toetsing is een juridische ferminus technicus voor een afstandelijke en zeer
beperkte rechterlijke toetsingsmethodiek. In wezen is het slechts een toetsing op de redelijkheid van het
overheidsbesluit. Gesproken wordt ook wel van redelijkheidstoetsing of willekeurstoetsing.* De rechter
erkend daarmee de (grote mate van) beleidsvrijheid van het bestuursorgaan en wil ook niet op de
(politieke) stoel zitten van dit bestuursorgaan.

Deze grote mate van beleidsvrijheid wordt soms ook met betrekking tot het landschapsbeleid door de
rechter nog eens expliciet in herinnering gebracht; dit gebeurt bijvoorbeeld in ABRS 19 mei 2010,
200808112 (generiek landschapsbeleid en visuele verstoring agrarische bebouwing Best): aan de
gemeenteraad komt bij de vaststelling van een bestemmingsplan ‘een grote beleidsvrijheid’ toe.

Er wordt bij marginale toetsing slechts gekeken of er een redelijke belangenafweging door het
bestuursorgaan is verricht. Tegenover deze beperkte marginale toetsing staat een volle of /nfegrale
toetsing. Een bestuurlijke weging is dan niet genoeg; de rechter eist dat het bestuursorgaan alle
wettelijk voorgeschreven toetsingsstadia heeft doorlopen (vgl. bijvoorbeeld de vijf stadia van de
habitattoets ex art. 19d e.v. Nbw of de /a, mitstoets voor Nationale Landschappen). De rechter laat via
marginale ‘toetsing’ dus een grote beleidsruimte aan het bestuursorgaan. Veelal vindt er in wezen
helemaal geen of heel weinig rechterlijke natoetsing plaats.

4 F.H. Kistenkas, Problemen van regelgeving, Lelystad 1994, p. 39 e.v.
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Zo wordt bij de aanleg van een golfbaan in het Groene Hart in ABRS 18 november 2009,
200808109/1 (Groene Hart en golfbaan Vianen) slechts gezegd dat appelanten niet aannemelijk
hebben gemaakt dat het standpunt van het college onjuist zou zijn. Er wordt niet inhoudelijk en
gedetailleerd op kernkwaliteiten getoetst. In ABRS 2 september 2009, 200805625/1 (Laag Holland)
en ABRS 22 juni 2011, 200905028 (Regionaal Bedrijventerrein Hoeksche Waard) oordeelt de
rechter over de voorwaarden voor de kernkwaliteit van ‘grote openheid’ dat het bestuursorgaan zich
“in redelijkheid” op het standpunt heeft kunnen stellen dat deze niet aangetast wordt. Ook hier wordt
niet gedetailleerd ingegaan op de kernkwaliteiten en integraal getoetst volgens het ja, mitsregime
voor Nationale Landschappen. Dezelfde afstandelijke marginale toetsingswijze vinden we ook weer
terug in ABRS 10 februari 2010, 200900437 (Laag Holland; woningbouw gemeente Waterland): de
rechter ziet ‘geen aanleiding voor het oordeel dat het college zich niet in redelijkheid op het
standpunt heeft kunnen stellen dat de ter plaatse voorziene woningbouw op zich niet leidt tot een
aantasting van het Nationaal Landschap Laag Holland'.

Ook met betrekking tot de SER-ladder voor aanleg van bedrijventerreinen en Rijksbufferzones zien we
de ABRS marginaal toetsen. In ABRS 24 februari 2010, 200905632 (hogere bebouwing bestaand
bedrijventerrein Heerhugowaard) volstaat de ABRS met de constatering dat de gemeente in
redelijkheid aan het (SER-ladder) beleid heeft kunnen vasthouden en in ABRS 24 februari 2010,
200904021 (geen bedrijffswoning nabij jachthaven Landsmeer in Rijksbufferzone Amsterdam-
Purmerend) kon de gemeente in redelijkheid belang hechten aan beleid gericht tegen verder
verdichting van het buitengebied met woningen.

2.4 Limitatief-imperatieve stelsel (LIS)

In wezen toetst de rechter bij een marginale toetsing dus inhoudelijk niet, terwijl dit in de Noordelijke
Wouden-zaak nu juist wel gebeurt. Is er een verklaring voor deze tweedeling denkbaar?

Bij de zomerwoningen in het Groene Hart (gemeente Alkemade) ging het om de verlening van een
bouwvergunning door de gemeente Alkemade, terwijl het bij de andere zaken om het al dan niet
terecht verlenen van goedkeuring door de provincie aan een bestemmingsplan ging. Bij de
gemeentelijke reguliere bouwvergunningverlening geldt het zogenoemde limitatief-imperatieve stelsel
(tot oktober 2010: art. 44 Woningwet, daarna art. 2.10 Wabo), kortweg ook wel LIS genoemd.® De
reguliere bouwvergunning mag alleen (limitatief) en moet (imperatief) worden geweigerd, indien het
bouwplan in strijd is met het bestemmingsplan en de andere eisen uit de Wabo. Hoofdregel is dat
voor een bouwwerk een vergunning nodig is (de bekende bouwvergunning, thans
omgevingsvergunning  voor  bouwwerken). De  belangrijkste  toetsingsgrond bij de
bouw/omgevingsvergunning is in strijd met het vigerende bestemmingsplan. De Wabo bevat voor de
reguliere bouwvergunning het limitatiefimperatieve stelsel (LIS) van weigeringsgronden. De reguliere
bouwvergunning mag alleen en moet worden geweigerd, indien het bouwplan in strijd is met het
bestemmingsplan, het Bouwbesluit (een AMvB met bouwtechnische regels), de gemeentelike
bouwverordening, redelijke eisen van welstand of wanneer op grond van de Monumentenwet of een
provinciale of gemeentelijke monumentenverordening een vergunning is vereist en deze niet is
verleend. Na inwerkingtreding van de nieuwe Wro zijn aan dit rijtie nog de provinciale ruimtelijke
verordening (PRV), AMvB, beheersverordening, projectbesluit en inpassingsplan toegevoegd.

De bouw/omgevingsverguning zou men aldus een gebonden beschikking kunnen noemen.® Er is dan
voor de rechter ook geen mogelijkheid om aan wat anders te toetsen dan deze limitatieve
rechtsbronnen. Dat verklaart dat de Raad van State in de Alkemade-zaak niet ter toetsing de Nota

5 F.H. Kistenkas, Recht voor de groene ruimte, Wageningen 2008, p. 26 e.v.
® M.N. Boeve, V.M.Y. van 't Lam, Omgevingsrecht, Groningen 2009, p. 176 e.v. en M.A.M.C. van den Berg, A.G.
Bregman & M.A.B. Chao-Duivis (red) Bouwrecht in kort bestek. IBR, Den Haag, 2004.
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Ruimte met zijn kernkwaliteiten voor Nationale Landschappen erbij kan halen. Er kan immers alleen
maar gekeken worden naar limitatieve rechtsbronnen zoals bestemmingsplan en tegenwoordig ook
PRV en AMvB en de AMvB Ruimte was destijds nog niet van kracht.

Is de Alkemade-zaak juridisch op zichzelf nog wel verklaarbaar met behulp van het LIS, de andere
uitspraken van soms heel veel toetsing en soms slechts marginale toetsing is daarmee nog niet
verklaarbaar. Waarom wordt in de Noordelijke Wouden-zaak zeer nauwgezet getoetst aan de
kernkwaliteiten en in de zaken van de golfbaan Vianen en Laag Holland slechts marginaal? Natuurlijk
moet men altijd rekening houden met de mogelijkheid van een eenmalige uitschieter (een
zogenoemde /apax). De Noordelijke Wouden-zaak zou hier dan de Aapax zijn. Wellicht is er gewoon
ook sprake van zwalkende jurisprudentie: de Raad van State is misschien nog op zoek naar een
vaste jurisprudentiéle lijn. Wellicht is dat hier ook zo. Wil men echter geen of slechts marginale
toetsing uitsluiten dan moet men zorgen voor juridisch harde regels. Er zal dan in wetgeving
(bijvoorbeeld wetgeving van de Kroon, zoals een AMvB) naar het ja, mitsregime en de kernkwaliteiten
of de SER-ladder verwezen moeten worden.

Een beleidsnota (Nota Ruimte), een streekplan of structuurvisie is geen wet en heeft juridisch gezien
dus geen bindende kracht en dwingende werking. Een AMvB heeft dat wel.” De les van de Alkemade-
casus is dus duidelijk: zorg voor juridische hardheid en hou het LIS in de gaten anders wordt het niks
met het landschapsrecht. De rechter kan dan immers niet voluit toetsen en handhaving kan niet in
rechte afgedwongen worden.

2.5 Zwalkende jurisprudentie

Ook al ziet men de uitspraak inzake de Noordelijke Wouden als een Aapax, dan nog is met alleen het
LIS niet de prille (en wellicht daarom nog zwalkende) jurisprudentie volledig te verklaren. Dat de
rechter nog zoekende is naar de vaste jurisprudenti€le lijn moge blijken uit twee vergelijkbare
casusposities die betrekking hebben op het hetzelfde landschappelijke toetsingskader (nl. de SER-
ladder inzake vestiging van bedrijventerreinen) en die beiden over provinciale goedkeuring van het
bestemmingsplan gaan. De uitspraken zijn bovendien uit dezelfde periode van begin 2010: er zit
maar een paar weken tussen.

Aaltense zaak

In de ook boven reeds genoemde zaak rond het Aaltense bedrijventerrein (ABRS 13 januari 2010,
200901407) overweegt de Raad van State dat de SER-ladder nog niet in een algemeen verbindend
voorschrift zoals een AMvB (= wetgeving) verankerd is zodat geen verplichting bestond de hierin
vervatte punten in acht te nemen. In deze casus dus geen enkele toetsing. Een paar weken later wordt
echter wel overgegaan tot toetsing aan de SER-ladder. Het betreft dan het bedrijventerrein Zandhorst
nabij Heerhugowaard (ABRS 24 februari 2010, 200905632). De rechter oordeelt de verhoging van de
bebouwing in overeenstemming met de SER-adder. Weliswaar lijkt de rechter ook hier uiteindelijk
marginaal te toetsen, maar deze rechterlijke natoetsing is altijd nog meer dan helemaal geen toetsing
zoals in de Aaltense zaak.

Uit deze twee goed vergelijkbare casusposities blijkt dat de rechter toch nog zoekende is. Het LIS
kan hier niet als excuus worden ingeroepen (beiden gaan over goedkeuring van bestemmings-
plannen).

"F.H. Kistenkas, Recht voor de groene ruimte, Wageningen 2008, p. 52/3.
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2.6 Casuistiek en dicta: geen rechterlijke toetsing aan
landschapswaarden zonder wettelijke verankering

Alle landschapsuitspraken geven aan dat de lagere overheid (i.e. altijd de gemeente, behalve bij het
tracébesluit-A2 van ABRS 4 mei 2010) in rechte niet gebonden is aan beleid van de centrale
overheid. Door het overgangsrecht van de nieuwe Wro per 1 juli 2008 heeft de Nota Ruimte
weliswaar de status gekregen van rijksstructuurvisie, maar de nota blijft aldus juridisch de status
behouden van beleidsregelgeving niet zijnde wetgeving met de status van recht (algemeen
verbindende voorschriften waar in rechte een beroep op gedaan kan worden). Een (beleids)nota is
immers geen wetgeving.

Lokale overheden zijn aldus niet gebonden aan beleidsnota’s of structuurvisies zoals de Nota Ruimte,
maar zijn slechts gebonden aan rechtsregels in AMvB en/of PRV (zogenoemde ajgemeen
verbindende voorschriften, in juridisch jargon: aw's). Zolang deze regels er nog niet zijn, kan de
burger zich bij de rechter nergens op beroepen en is rechterlijke toetsing niet mogelijk. Alleen aw's
zijn in rechte inroepbaar en leveren dus rechterlijke toetsbaarheid op. Hooguit wordt thans slechts
marginaal ‘getoetst’: enkel op de vraag of de gemeente in redelijkheid tot het besluit heeft kunnen
komen.

Dit blijkt trouwens altijd zeer snel al het geval te zijn. Zo is in ABRS 12 augustus 2010 (Haaren en Het
Groene Woud) een juridisch nietszeggende verwijzing in de (niet bindende) plantoelichting naar een
landschapsplan al voldoende om te kunnen zeggen dat de gemeente in redelijkheid tot zijn besluit
had kunnen komen.

De enige uitzondering op deze tot nu toe vaste jurisprudentiéle lijn is, zoals reeds in Hoofdstuk 2
gezegd, de uitspraak ABRS 2 september 2009 (Noordelijke Wouden) waarin wel volle foetsing aan
kernkwaliteiten plaatsvindt. Deze uitspraak is kennelijk een zogenoemde /apax (eenmalige uitspraak)
en mogelijk zelfs een /apsus (foute uitspraak).

Er vindt dus tot op heden geen volle rechterlijke toetsing aan landschapswaarden plaats. In wezen
zijn we in afwachting van een AMvB Ruimte en/of de PRVs die op basis daarvan opgesteld moeten
gaan worden.

2.7 Tussenconclusies

De huidige jurisprudentie van de Raad van State over het landschapsrecht beweegt zich tussen twee
uitersten. In ABRS 15 augustus 2007, 200607728/1 (Groene Hart) wordt helemaal niet getoetst,
terwijl in ABRS 2 september 2009, 200806316/1 (Noordelijke Wouden) juist heel detaillistisch en
verregaand wordt getoetst aan de kernkwaliteiten van het desbetreffende Nationale Landschap. De
laatste uitspraak is echter uitzonderlijk.

Uit de landschapsjurisprudentie met zijn niet of veelal slechts marginale toetsing blijkt intussen wel
dat AMvB Ruimte, zijnde wetgeving (van de Kroon), node gemist wordt. Kernkwaliteiten en SER-
ladders kunnen straffeloos genegeerd worden zolang zij niet van een wettelijke basis worden
voorzien. De AMvB Ruimte voorziet het landschapsbeleid van in rechte afdwingbare, juridische
sturingsmogelijkheden en van een integrale, rechterlijke toetsingsmogelijkheid.

Zonder juridische sturing middels afdwingbare wetgeving zoals een AMvB blijkt het landschapsbeleid
bij de rechter vooralsnog krachteloos. Door de voorgenomen decentralisatie van het
landschapsbeleid door het kabinet Rutte zijn er geen algemene regels voor landschap opgenomen in
de nieuwe ontwerp AMvB Ruimte. Dat betekent dat juridische sturing voor landschap nu volledig
aankomt op provinciale (plan)wetgeving.
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3  Ontwikkelingen regelgeving

3.1 Algemeen

De legisprudentie en regelgeving voor het landschapsbeleid stond gedurende 2010 en 2011
enerzijds stil in verband met het lange uitblijven van (een definitieve versie van) de AMvB Ruimte,
maar liet anderzijds toch enkele ontwikkelingen zien.

Relevant voor de verdere ontwikkeling van het landschapsrecht zijn naar onze mening de nieuw
geintroduceerde relativiteitseis in het bestuursrecht (Chw en wetsontwerp aanpassing Awb), de
ontwerp-AMvB Ruimte (AMvB/Barro, 2011) en de discussie over de beweerdelijke ongrondwettigheid
van de AMvBs en PRV op basis van de nieuwe Wro.

3.2 Relativiteitseis

De Crisis- en Herstelwet (Chw) introduceerde in 2010 het relativiteitsvereiste als extra eis voor de
bestuursrechter om overheidsbesluiten te kunnen vernietigen. In het privaatrecht bestond deze eis al
langer (onrechtmatige daad ex art. 6:162 BW e.v.), maar art. 1.9 Chw stelt nu ook in het
publiekrecht deze relativiteitseis. Ingevolge art. 1.9 Chw dient de bestuursrechter een
overheidsbesluit niet te vernietigen op de grond dat het in strijd is met het recht, indien deze
rechtsnorm kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen van degene die zich daarop
beroept. Hoewel de overheid in strijd met het recht gehandeld heeft, gaat deze toch vrijuit omdat het
niet ten opzichte van de desbetreffende appellant in strijd met het recht heeft gehandeld.

In toekomstige jurisprudentie kan het dus gaan voorkomen dat een beroep van een burger op een
rechtsnorm (bijvoorbeeld een in een PRV inmiddels vastgelegde kernkwaliteit voor het landschap)
door de rechter toch wordt gepasseerd omdat die norm niet zijn of haar belang beschermd. De
rechter zou dan bijvoorbeeld kunnen opmerken dat de desbetreffende burger (of de desbetreffende
groep burgers zoals bij een milieuorganisatie) niet in het gebied woonachtig is of dat de kernkwaliteit
een bepaalde soort of habitattype beschermd en niet die burger. Het is echter nog onduidelijk hoe de
rechter uiteindelijk met deze nieuwe eis zal omgaan.

In ABRS 19 januari 2011 (201006426; bestemmingsplan woongebied Elzenbos, gemeente
Brummen) betrof het een afstandsnorm uit een milieuzone tussen nog op te richten woningen
(ongeveer 740 nieuwe woningen) en een bedrijf. De appellanten kwamen op voor het belang van
behoud van hun woonomgeving. Omdat de indicatieve afstandsnorm met het oog op een goede
ruimtelijke ordening een ander belang zou dienen dan de belangen van appellanten, kon het niet juist
toepassen van de afstandsnorm toch niet leiden tot rechterlijke vernietiging van het besluit van de
gemeente.

Dit is iets later wat genuanceerd voor zover het ‘verweven belangen’ betreft. In ABRS 13 juli 2011
(201008514/1/M3;  bestemmingsplan  Tuibrug, gemeente Hoorn) heeft de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State geoordeeld dat als naar aanleiding van een beroep van
omwonenden, een bestemmingsplan in strijd wordt geacht met de Natuurbeschermingswet 1998
(Nbw 1998), het relativiteitsvereiste niet aan gegrondverklaring van het beroep in de weg staat.
Volgens de Afdeling hebben de bepalingen van de Nbw met name ten doel om het algemene belang
van bescherming van natuur en landschap te beschermen. "Maar de belangen van appellanten bij het
behoud van een goede kwaliteit van hun leefomgeving, waarvan het Natura 2000-gebied deel
uitmaakt, zijn in dit geval zo verweven met de algemene belangen die de Nbw 1998 beoogt te
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beschermen, dat niet kan worden geoordeeld dat de betrokken normen van de Nbw 1998 kennelijk
niet strekken tot bescherming van hun belangen.

In de rechtsliteratuur is er op gewezen dat het Duitse relativiteitsvereiste inmiddels al tot beperkingen
voor milieuorganisaties heeft geleid (Jans, 2009 en Jans & De Graaf in hun annotatie bij ABRS 19
januari 2011, M&R 2011, 86). Mogelijk is dat in strijd met Europees (Richtlin 2003/35) en
internationaal recht (Verdrag van Aarhus). Desalniettemin beoogt men in Nederland deze nieuwe extra
eis permanent te maken middels een aanpassing in de Awb (een nieuw in te voeren art. 8:69a Awb
maakt a.h.w. art. 1.9 van de aanvankelijk als tijdelijk bedoelde Chw permanent).

Ons inziens zou in het publiekrecht de rechtsvinding aan de hand van publiekrechtelijke normen
centraal moeten staan en niet de vraag wre zich op een publiekrechtelijke norm beroept. Anders dan
in het privaatrecht gaat het in het publiekrecht niet om particuliere belangen maar om het algemeen
belang en rechtmatige overheidsgezagsuitoefening is in het belang van iedereen.

Ook in de rechtsliteratuur is deze ‘experimentele’ introductie van het relativiteitsvereiste omstreden.
Het tast de publiekrechtelijke rechtsbescherming aan.®

3.3 Voortgaande centralisatie RO ongrondwettig?

Ook werd in de verslagperiode in de juridische vakliteratuur de grondwettigheid van de nieuwe Wro-
instrumenten van PRV en AMvB betwist. Deze instrumenten zouden als ‘doorzettingsmacht’ in strijd
met art. 124 Grondwet (Gw) zijn, daar zij de gemeentelijke autonomie zouden aantasten (Jonkhout,
2010). Gesproken wordt ook wel van ‘permanente voogdij van hogere overheid over lagere
(Teunissen, 2009).

Staatsrechtelijk heeft echter volgens ons de centrale overheid het bestuurlijk primaat en art. 124 Gw
spreekt naast autonomie (ofwel ‘huishouding’) die aan gemeenten wordt overgelaten (lid 1), in lid 2
ook nog van verplichtend medebewind. Regeling en bestuur kunnen van gemeenten worden
‘gevorderd bij of krachtens de wet'. De Wro en ook de AMvB Ruimte (krachtens de wet in delegatie
opgesteld) kunnen dus constitutioneel de autonomie van gemeenten beperken. Wat ‘overgelaten’
wordt is dan als residu de gemeentelijke autonomie (Kistenkas, 1994).

De oude WRO legde het legislatieve zwaartepunt bij de gemeente, de nieuwe Wro geeft alle lagen nu
een kans. Alle bestuurslagen kunnen bestemmingsplannen en bindende regels maken:
rijksinpassingsplan, provinciaal inpassingsplan en gemeentelijk bestemmingsplan resp. AMvBs, PRVs
en beheersverordeningen. Door algemene regels kunnen Rijk (middels AMvBs) en provincie (middels
PRVs) rechtstreeks invloed uitoefenen op de gemeentelijke bouw/omgevingsvergunningverlening. Dat
is naar onze mening helemaal nieuw in het bouwrecht.

Vooral de provincie heeft er veel instrumentarium bijgekregen. Het lijkt wel op een dialectiek van
these (gemeentelijk zwaartepunt in oude WRO), antithese (alle overheden kunnen aan RO doen in
nieuwe Wro) en een mogelike synthese in een toekomstige omgevingswet waarbij de centrale en
regionale overheid de RO meer kunnen gaan domineren.

Van ongrondwettigheid is volgens ons evenwel geen sprake.

8 Vgl. J.H. Jans, Vioeibare rechtsbescherming, in: Kansen in het omgevingsrecht, Groningen ELP 2009, p. 327-
342. H. Tolsma, K. de Graaf, J. Jans, The rise and fall of access to justice in the Netherlands, Journal of
Environental Law 2009-21, p. 309-321 en De valkuilen van de Chw, 20 mei 2011 (www.sconline.nl)

20 WOt-werkdocument 280



Ook De Gier? ziet in de Gw geen dam tegen centralisatie van de RO-wetgeving. Hij constateert een
voortgaande centralisatie van het ruimtelijk bestuursrecht: ‘een centralisatie in de ruimtelijke ordening
die tot op heden zijn weerga niet kent'. Met de inwerkingtreding van de oude WRO in 1965 kwam het
zwaartepunt weliswaar bij de gemeente te liggen (alleen zij konden met haar bestemmingsplannen de
burger binden), maar sindsdien is - en dan vooral de afgelopen twintig jaar — door de wetgever
voortdurend gekozen voor ‘beduidende centraliserende keuzen'.

Naast reeds oudere wetten als de Tracéwet, Reconstructiewet en Nimby-wet valt uiteraard vooral te
denken aan de nieuwe Wro met zijn inpassingsplannen van provincie en Rijk, de algemene regels van
PRV en AMvB en de reactieve bevoegdheid. Niet alleen de wetgever centraliseert, maar ook de
jurisprudentie geeft daar rugdekking aan: ‘De rechter blijkt zich in zijn beoordeling zeer marginaal op
te stellen wanneer een appellant bestrijdt dat in casu van een bovengemeentelijk belang sprake is of
kan zijn'. De provincie of het Rijk kan aldus gemakkelijk ingrijpen en als doorzettingsmacht binnen de
RO fungeren.

Om aan alle eventuele onzekerheid een einde te maken wordt in een nieuw wetsontwerp Wro-
Spoedwet het provinciaal medebewind expliciet als mogelijkheid bevestigd.'®

Voor verklaarde rijksbelangen- of provinciale belangen is daarmee een tendens zichtbaar in de
richting van voortgaande centralisatie en regulering, mogelijk gemaakt door de nieuwe wetgeving.
Waar het Rijk (bijvoorbeeld landschap) en provincies geen belangen zien, is juist sprake van een
verdere decentralisatie en deregulering van beleid.

3.4 Besluit algemene regels ruimtelijke ordening (Barro)

In juni 2011 werd er een ontwerp-Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (SVIR) gepubliceerd. Daarin
werd decentralisatie als beleidsvoornemen geuit (‘decentraal, tenzij...) en zou ‘vertrouwen in
medeoverheden’ de basis moeten zijn voor deze decentralisatietendens van ‘het meer neerleggen
van beslissingen dichter bij de burger'. Het Rijk gaat er vanuit dat nationale belangen door lagere
overheden als vanzelf goed zouden worden behartigd. In de Ex-ante evaluatie Structuurvisie
Infrastructuur en Ruimte'* wordt er echter op gewezen dat vooral bij kleine gemeenten de
waarborging van het ruimtelijk relevante beleid tekort schiet door onvoldoende prioriteit, capaciteit
en/of kennis en dat dit vertrouwen in de lagere overheid dus risico’s inhoudt. Een ander onderzoek
gaf ook al het beeld van gemeenten die de complexiteit van de ruimtelijke ordening niet aankunnen
en het opstellen van ruimtelijke plannen en zelfs ook al het juridisch afhandelen van bezwaarschriften
en zienswijzen steeds vaker uitbesteden aan dure adviesbureaus. Decentralisatie ofwel downscaling
leidt met andere woorden tot owtsourcing. Dat uitbesteden van bestemmingsplanprocessen houdt
bovendien ook het gevaar in dat deze steeds meer uit de publieke sfeer worden weggezogen.

Ook hier lijkt te gelden: vertrouwen is goed, controle is beter. Maar in de SVIR wordt daarentegen
juist aangekondigd dat het Rijk bestemmingsplannen niet zal controleren en toetsen op correcte
doorwerking van nationale belangen (SVIR, p. 72). Kennelijk wordt dit overgelaten aan provincies (via
bijvoorbeeld de reactieve aanwijzing en vernietiging).

% A.A.J. de Gier, Kan het tjf worden gekeerd? Inhioeverre is de weg terug naar een gedecentraliseerde ruimteljjke
ordening begaanbaar? in: Essaybundel over decentralisatie ruimtelijk beleid, RLI Den Haag 2011, p. 9 e.v.

10 Zie Ontwerp-Nota van Toelichting AMVB Ruimte, p. 8. Gesproken wordt hier ook van de provincie als
schakelfunctie.

1R, Kuiper, D. Evers, Ex-ante evaluatie Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte, PBL Den Haag 2011, p. 45.

12 ). Grijzen, Outsourcing planning. What do consultants do in regional spatial planning in the Netherlands,
Amsterdam University Press 2010 en F.H. Kistenkas, Ruimteljke ordening uitbesteden?, Openbaar Bestuur
2011-6/7, p. 29-30.
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Werkelijke juridische borging van de SVIR kan dan alleen nog geschieden via aanvullingen met
rechtstreeks doorwerkende bepalingen op de AMvB Ruimte oftewel het Besluit algemene regels
ruimtelijke ordening (Barro), die tegelijkertijd met de SVIR in juni 2011 in conceptvorm uitkwam.

Generiek regime: Bro-ladder

De ontwerp-SVIR van juni 2011 introduceert (naar voorbeeld van de SER-ladder) voor ‘zorgvuldige
benutting van ruimte’ een drietredige ladder voor alle ruimtelijke besluiten: een generieke ladder dus
(in te voegen in het Besluit ruimtelijke ordening (Bro), in nieuw art. 3.1.6 Bro). De ontwerp-Nota van
toelichting geeft daarbij aan dat het dan gaat om slechts een motiveringsvereiste (onderbouwing van
nut en noodzaak middels processtappen). De SVIR spreekt van ‘een procesvereiste’ (SVIR, p. 49).

Wellicht gaat het alsdan om slechts een formele zorgvuldigheid (zorgvuldige voorbereiding van
bestemmingsplannen) die toch al gold ex art. 3:2 Awb: dit is geen inhoudelijk (materieel) beginsel van
behoorlijk bestuur doch slechts een formele vereiste. Genoeg lijkt het enkele motiveren in de
toelichting van het ruimtelijk plan hoe rekening is gehouden met de drie stappen: (a) het voorzien in
regionale of intergemeentelijke vraag (b) mogelijkheden binnen bestaand bebouwd gebied en (c)
passende ontsluiting. Dit is de jure, dus slechts een inspanningseis en niet een inhoudelijke
resultaatsverplichting.

De vraag is nu of en zo ja hoe de rechter dit nader jurisprudentieel gaat invullen en natoetsen.'3 Dat
kan stringent gebeuren (zgn. integrale toetsing), maar het kan ook slechts marginaal gebeuren.

Specifieke regimes

Alhoewel de Nationale Landschappen worden afgestoten (niet: afgeschaft) naar de provinciale
overheden en de Rijksbufferzones en Snelwegpanorama’s zelfs helemaal zijn geschrapt, introduceert
de ontwerp-AMvB Ruimte toch enkele extra nee, fenzijen ja, mitsrechtsregimes.

Ecologische Hoofdstructuur (EHS)

Zo wordt aan de EHS op land, die voordien slechts planologisch beschermd was, nu ook juridische
bescherming gegeven via een nee, tenzjfregime in art. 2.10.5 van de ontwerp-AMvB-Ruimte. Deze
moet in PRVs worden uitgewerkt (zgn. getrapte doorwerking).

Waddenzee

Ook wordt er een nee, tenzjfregime gegeven aan de Waddenzee (art. 2.5.5) voor landschappelijke en
cultuurhistorische kwaliteiten die al in de AMvB zelve zijn omschreven. Dit betreft dus een eerste
landschapstoets. Opgesomd worden onder meer de weidsheid en open horizon, maar ook de
‘verdronken en onderslibde nederzettingen en ontginningssporen, waaronder de dam naar Ameland'.
Hier zien we dat toch weer de centrale overheid het voortouw neemt voor een juridisch bindende
erfgoedtoets'*.

Er geldt in de Waddenzee zelfs ook nog een zeer stringent neeregime (geen relatief doch een
absoluut bouwverbod) voor bijvoorbeeld windturbines (art. 2.5.14) en jachthavens (art. 2.5.17), maar
ook voor inpoldering (art. 2.5.7) en vliegvelden (art. 2.5.8).

IJsselmeer
Voor het lJsselmeer gelden relatieve bouwverboden (art. 2.12.2): geen nieuwe bebouwing of
landaanwinningen, tenzij... Ook dit is in wezen dus een nee, fenzifregime.

13 R, Kuiper, D. Evers, Ex-ante evaluatie Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte, PBL Den Haag 2011, p. 12 en
45,

14 F H. Kistenkas (2009a). Naar een juridische erfgoedtoets, Openbaar Bestuur 2009-6/7, p. 19-21. Zie ook
F.H. Kistenkas (2009b). Landschapstoets, Vakblad Natuur Bos Landschap 2009-9 (november), p. 28.
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Kustfundament
Ook voor het kustfundament geldt een rnee, fenzifregime: geen nieuwe bebouwing, tenzij... (art.
2.3.5).

Erfgoederen

Voor de vier landschappelijke erfgoederen van de Nieuwe Hollandse Waterlinie, Limes, Beemster en
Stelling van Amsterdam geldt een ja, mitsregime (art. 2.13.4) dat lijkt op dat van de Nationale
Landschappen (kernkwaliteiten).

Beleidsmatig zijn er dus weliswaar beleidscategorieén geschrapt of afgestoten (naar provinciaal
niveau) en wordt als beleidsuitgangspunt (SVIR) ingezet op decentralisatie, maar juridisch gesproken
zijn er dus rechtsregimes bijgekomen.

Schematisch zou het komende recht uit het Barro en SVIR als volgt in schema gezet kunnen worden.

Beleidscategorie Rechtsregime Bijzonderheden
Generiek | Bro-ladder Formele zorgvuldigheid Per analogiam art. 3:2
voor alle ruimtelijke | (procesvereiste voorbereiding Awb?
besluiten: ruimtelijke besluiten) Jurisprudentie van belang!
zorgvuldige
benutting ruimte
Specifiek | Waddenzee Nee, tenzjj Neeregime voor

windturbines, inpolderingen,
vliegvelden en jachthavens

EHS Nee, tenzjj(via PRV)

IJsselmeer Nee, tenzj

Erfgoederen Ja, mits (via PRV)

Kustfundament Nee, tenzj relatief bouwverbod
(uitzondering voor
strandpaviljoens ed.)

Nationale Geen rijksbelang meer. Naar

Landschappen provincies (kernkwaliteiten in SVIR, p.

91/2; Ja, mitsregime)

Rijksbufferzones exit

Snelwegpanorama’s | exit

Tezamen met de nieuwe Wro zou ook deze ontwerpversie van de AMvB Ruimte volgens ons wel eens
een verdere centralisering van de ruimtelijke ordening kunnen gaan faciliteren: een transitie van
gemeente-georiénteerde RO naar meer regionale en centrale RO (zie daarover paragraaf 3.3 en
Hoofdstuk 4).

Het recht (wetgeving en rechtspraak) wijst in de richting centralisatie, terwijl het beleid (SVIR) juist in
omgekeerde richting wenst te wijzen.
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4 Interbestuurlijk toezicht

4.1 Preventief toezicht: de reactieve aanwijzing (RA)

Het oude preventieve toezicht van de provincie op ontwerpbestemmingsplannen van de gemeenten
(goedkeuring ex art. 28 WRO) keerde zoals bekend niet terug in de nieuwe Wro (i.e. de zogenoemde
‘ontvoogding van gemeenten). Dat deze goedkeuring kennelijk toch een zeer belangrijke rol vervulde
in het interbestuurlijke toezicht van provincie op gemeente blijkt ook uit ons jurisprudentieoverzicht.
Vrijwel alle uitspraken in 2010 en de eerste helft van 2011 betroffen immers nog art. 28 WRO-zaken.
Zonder het oude preventieve toezicht ex art. 28 WRO (oud) zou er in de verslagperiode 2010-2011
bijna geen landschapsjurisprudentie zijn geweest.

Nu art. 28 WRO is komen te vervallen, zal ook het aantal landschapsuitspraken over dit preventieve
toezicht langzaam afnemen. Voor dit bestuursrechtelijke toezicht van de provincie lijkt in de nieuwe
Wro de reactieve aanwijzingsbevoegaheid (RA) van GS ex art. 3.8 lid 6 Wro (het blokkeren van
gemeentelijk ontwerpbestemmingsplan en daarmee dus ook als preventief interbestuurlijk toezicht te
kwalificeren) in de plaats te komen (zie tekstkader).

Reactieve aanwijzing landschappelijke ontsiering

De eerste landschapsuitspraak waarin de RA de rol van de preventieve goedkeuring inderdaad ook lijkt over te
nemen is ABRS 20 oktober 2010, 200910210 (gemeente Groningen vs. provincie Groningen). Blijkens PRV
en POP (provinciaal omgevingsplan) wil de provincie in verband met het voorkomen van ontsiering van het
landschap geen hogere reclamemasten dan 6 m. In het gemeentelike bestemmingsplan voor het
bedrijventerrein Peizerweg kon daar echter van afgeweken worden via een ontheffing voor ‘bouwwerken geen
gebouw zijnde’ tot zelfs 10 m. De gemeente beklaagt zich in deze zaak erover dat de provincie de RA inzet
‘als een verkapte vorm van onthouding van goedkeuring’ en beschuldigt de provincie van ‘oneigenlijk gebruik’
van deze nieuwe bevoegdheid. De Raad van State wil hier echter niks van weten: de provincie kon zich in
redelijkheid het voorkomen van ontsiering van het landschap als een provinciaal belang aantrekken. De
provincie kan dus de RA inzetten ten behoeve van het (generieke) landschapsbeleid. De rechter toetst
kennelijk marginaal (in redelijkheid) of de provincie dit terecht heeft gedaan. Het feit dat er al algemene regels
in een PRV en provinciale beleidsregels in het POP vastgelegd waren, is kennelijk voldoende rechtsgrond voor
een landschappelijke RA.

Wel roept de rechter de woorden van de minister bij de parlementaire totstandkoming van de nieuwe Wro in
herinnering: de RA zou niet de functie mogen vervullen van ‘een permanent inzetbaar handhavingsinstrument
voor het naleven van bestuurlijke afspraken of afdwingen van beleidsopvattingen’ en een ‘seriéle aanwending’
van de RA zou niet passen in het stelsel van de Wro. Wat permanent en serieel precies is, weet natuurlijk
niemand. Ook de Raad van State gaat er wijselijk niet verder op in.

Wat deze uitspraak ons vooral leert is dat de provincie zich ook onder de nieuwe Wro niet bang hoeft te laten
maken door gemeentelijke mantra’s als ‘verkapte onthouding van goedkeuring’ of ‘oneigenlijk gebruik’. Met
de RA kan de provincie effectief hen onwelgevallige bestemmingsplannen blokkeren, ook of misschien wel
juist in verband met landschappelijke ontsiering. In zoverre is deze uitspraak nu al een leading case.

In 2011 verwijst de rechter ook inderdaad voortdurend terug naar deze uitspraak. Zie bijvoorbeeld ABRS 2
februari 2011, 20090224 (gemeente Waalre), ABRS 2 februari 2011, 201009121 (gemeente Halderberge),
ABRS 23 maart 2011, 201001881 (gemeente Houten) en ABRS 15 april 2011, 200902874 (gemeente
Heeze-Leende).

Kennelijk is deze uitspraak een basisarrest voor wat betreft de toepassing van de reactieve aanwijzing.
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Blijkens de meest recente landschapsjurisprudentie wordt de RA van provinciewege succesvol
ingezet voor zeer concrete casusposities zoals uitbreiding van een illegaal gebouwde veldschuur tot
100 m? (gemeente Waalre in bestemmingsplan buitengebied: ABRS 2 februari 2011), bouwhoogte
van reclamemasten (gemeente Groningen in bestemmingsplan voor een bedrijventerrein: ABRS 20
oktober 2010), nieuwvestiging agrarisch bedrijff (gemeente Halderberge: ABRS 2 februari 2011) of
functiewijziging van bedrijfsbebouwing naar burgerwoning (gemeente Houten: ABRS 23 maart 2011).

In geen enkele uitspraak wordt het de provincie door de rechter moeilijk gemaakt en in alle
uitspraken wordt de inzet van de RA door de rechter geaccepteerd en rechtens volledig gesauveerd.
In alle gevallen moest de gemeente — ook volgens de rechter - luisteren naar de provincie.

Uit de jurisprudentie blijkt dat de provincie zeer gedetailleerd en op perceelniveau kan ingrijpen als
een gemeente van plan is iets te doen dat strijdig is met het provinciale landschapsbeleid.
Rugdekking is telkens weer nodig vanuit een (ontwerp-) PRV of een provinciale ruimtelijke nota of
structuurvisie. Wel ziet de rechter daarbij in rekkelike noties als ‘zuinig ruimtegebruik in het
buitengebied’ of ‘de kwaliteit van het buitengebied’ al een provinciaal belang (ABRS 2 februari 2011,
20090224, rov 2.7, gemeente Waalre).

Dit ligt in de lijn met de jurisprudentie waarin de rechter zich zeer terughoudend opstelt (zeer
marginale toetsing) wanneer een hogere overheid iets van bovengemeentelijk belang oordeelt en
daarmee sauveert dat een zaak uit de gemeentelijke ruimtelike ordening wordt gehaald en aldus
gecentraliseerd wordt naar provincie of Rijk (vgl. ABRS 21 april 2010, AB 2010, 149; Provinciaal
Inpassingsplan Overdiepse Polder). De bestuursrechter neemt een provinciaal belang of rijksbelang al
snel aan en bevordert aldus een centraliserende werking in het ruimtelijk bestuursrecht?.

Niet alleen de wetgever, maar ook de jurisprudentie geeft een doorlopende centraliserende
ontwikkeling te zien.

De provincie mag voor het chirurgisch maatwerk van de RA kiezen als er bij de gemeentelijke RO een
onwenselijke ontwikkeling zich dreigt voor te doen; als de provincie juist een wenselijke situatie wil
doen realiseren dan liggen de andere Wro-instrumenten als PIP of pro-actieve aanwijzing voor de
hand. Zie ABRS 2 februari 2011, 201009121; rov 2.9, gemeente Halderberge.

Met de RA kan de provincie dus onwenselike gemeentelijke landschappelijke ontwikkelingen
tegenhouden en met PIP en pro-actieve aanwijzing kan de provincie ontwikkelingen bevorderen. De
RA is dus meer een verbodsinstrument terwijl de andere instrumenten meer gebodsinstrumenten zijn.

Er is thans een duidelijke jurisprudentiéle ontwikkeling te zien waarbij de bestuursrechter provinciaal
of centraal ingrijpen in de lokale ruimtelijke ordening slechts terughoudend toetst en gemakkelijk
toelaat: het instrument van de RA kan telkens zonder problemen door de provincie worden ingezet en
de aanwezigheid van bovengemeentelijke belangen wordt in rechte snel aangenomen.

Dit spoort ook met de centraliserende tendens in de RO-wetgeving: gemeenten zijn met de nieuwe
Wro hun monopoliepositie wat hun bestemmingsplan-bevoegdheid betreft kwijt; ook provincies en
het Rijk kunnen immers inpassingsplannen maken en bovendien ook algemene regels opstellen. En
de zogeheten ontvoogding (vervallen van provinciale goedkeuring van bestemmingsplannen) lijkt
thans gemakkelijk gecompenseerd te worden door de nieuwe RA-bevoegdheid van de provincie.

15 Vgl. Ook A.A.J. de Gier, Aan het tif worden gekeerd? Inhoeverre is de weg terug naar een gedecentraliseerde
ruimteljke ordening begaanbaar? in: Essaybundel over decentralisatie ruimtelijk beleid, RLI Den Haag 2011, p. 9
e.v.
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4.2 Verzoek tot handhaving of intrekking

Bij nadere bestudering van de Wro blijkt de provincie echter meer mogelijkheden te hebben. Bij de
vierde Nota van Wijzigingen (Kamerstukken Il 2004/5, 28 916, nr. 14) werden immers nog de
zogenoemde ‘verzoekbevoegdhederi voor GS toegevoegd. Het betreft hier art. 7.7 (GS kunnen
gemeente verzoeken aanleg- of sloopvergunning in te trekken) en art. 7.9 (GS kunnen gemeente
verzoeken hun bevoegdheden aan te wenden tot handhaving terzake van de overtreding van een bjj
of krachtens de Wro gesteld algemeen verbindend voorschrift). De zinsnede ‘bij of krachtens’ duidt
erop dat ook overtreding van de AMvB Ruimte of PRV tot zo’n handhavingsverzoek aanleiding kan
zijn.

Het betreft hier volgens ons een mogelijkheid tot tweedelijnstoezicht door de provincie. Art. 7.7 en
art. 7.9 introduceren immers een provinciale bevoegdheid tot het doen intrekken van vergunningen
en het doen handhaven van ruimtelijke ordeningsvoorschriften waaronder ook landschaps-
voorschriften (kernkwaliteiten, SER-ladder etc.).

Ook de minister van Infrastructuur & Milieu (I&M) heeft trouwens beide bevoegdheden (zie art. 7.6 en
art. 7.8 Wro). Het lijkt er echter op dat deze bevoegdheden hetzij weer vergeten zijn, hetzij (nog) niet
gebruikt worden, want wij troffen geen uitspraken hierover aan.

4.3 Repressief toezicht

Het lijkt nuttig om in dit verband ook het klassieke en algemene repressieve toezicht (dus toezicht
achteraf, i.e. na het nemen van het besluit) van art. 173 Provinciewet in herinnering te brengen. GS
kunnen ex art. 173 Provinciewet gemeentelijke besluiten via de minister van I1&M ter vernietiging doen
voordragen aan de Kroon. Het rechtsbegrip ‘besluit’ is zeer ruim en kan dus zowel
bestemmingsplannen als bouw/omgevingsvergunningen betreffen. In de Memorie van Toelichting op
het oorspronkelijke wetsontwerp Wro werd dit repressieve toezicht tezamen met de
taakverwaarlozingsregeling van art. 124 Gemeentewet (GS kunnen in plaats van burgemeester en
wethouders treden indien de laatsten nalaten zich van hun handhavingstaak te kwijten, zie
Kamerstukken Il 2002/3, 28 916, nr. 3) nog voldoende geacht voor het interbestuurlijke toezicht van
provincie op gemeente. Thans zijn er dus ook nog de verzoekgeboden van art. 7.7 en art. 7.9 Wro.

Intussen is er ook een nieuw wetsvoorstel ingediend om het toezicht op provincies en gemeenten te
verminderen en daartoe de regels in Provinciewet en Gemeentewet inzake taakverwaarlozing en
vernietiging (repressief toezicht) te herzien en beter toepasbaar te maken, zodat bijzondere vormen
van toezicht op provincies en gemeenten in andere wetten zouden kunnen vervallen. Door deze door
het wetsvoorstel Revitalisering Generiek Toezicht (wetsvoorstel nr 32 389, ingediend op 31 mei
2010 en in november 2011 nog ter behandeling bij de Eerste Kamer) in gang gezette
rechtsontwikkeling zou wellicht de reactieve aanwijzing als bijzondere vorm van interbestuurlijk
toezicht in de ruimtelijke ordening onder druk kunnen komen te staan. Mogelijk betekent dit ook een
rem op rijksbemoeienis met de regio.

De Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) heeft de minister van I1&M inmiddels al verzocht om

de reactieve aanwijzing overeenkomstig de aanbevelingen van de Commissie Oosting uit de Wro te
halen, zodra de Wet Revitalisering Generiek Toezicht van kracht is.
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4.4 Toezicht in de jurisprudentie

De reactieve aanwijzingsbevoegdheid leverde dus reeds een eerste /eading case op: ABRS 20
oktober 2010, 200910210 (gemeente Groningen vs. provincie Groningen). De provincie Groningen
wilde in verband met het voorkomen van ontsiering van het landschap geen hogere reclamemasten
dan 6 m. Het gemeentelijke ontwerpbestemmingsplan voor het bedrijventerrein Peizerweg
(bouwhoogte tot 10 m) wordt om die reden geblokkeerd. Naar deze basisuitspraak wordt
voortdurend door de rechter terug verwezen waarmee het kennelijk vaste jurisprudentie is geworden
(zie: ABRS 2 februari 2011, 20090224 (gemeente Waalre), ABRS 2 februari 2011, 201009121
(gemeente Halderberge), ABRS 23 maart 2011, 201001881 (gemeente Houten) en ABRS 15 april
2011, 200902874 (gemeente Heeze-Leende)).

Deze jurisprudentiéle lijn van provinciaal ingrijpen in gemeentelijke ontwerpbestemmingsplannen zette
in 2011 verder door. De bestuursrechter laat toe dat de provincie tot op zeer groot detailniveau
snijdt in gemeentelijke bestemmingsplannen.

Het valt ons op dat van alle overige toezichtbepalingen (Wro, Provinciewet, Gemeentewet) nog geen
uitspraken zijn te vinden van de Raad van State in het kader van het landschapsrecht. Hopelijk komt
ook deze tak van landschapsjurisprudentie in de nabije toekomst nog van de grond daar al deze
toezichtbepalingen uit Wro, Provinciewet en Gemeentewet volgens ons van groot belang zouden
moeten zijn voor het bestuursrechtelijke tweedelijnstoezicht op de landschappelike ruimtelijke
ordening.
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5 Eindconclusies

5.1 Jurisprudentie

Volledige rechterlike toetsing aan landschapswaarden vindt in de jurisprudentie over de
verslagperiode van 2010-2011 vooralsnog niet of nauweliks plaats. Enkel beleidsnota’s volstaan
juridisch gezien niet. Centrale (Algemene Maatregel van Bestuur; AMvB) en/of provinciale wetgeving
(Provinciale Ruimtelijke Verordening) is voor rechterlijke toetsbaarheid nodig. Zolang dat niet in
voldoende mate het geval is, is doorwerking van het landschapsbeleid naar de gemeenten niet
verzekerd.

Zonder juridische sturing middels afdwingbare wetgeving zoals een AMvB (bijvoorbeeld het Besluit
algemene regels ruimtelijke ordening, hierna: Barro) blijkt het landschapsbeleid bij de rechter
vooralsnog krachteloos. Burgers kunnen zich nergens op beroepen; zij hebben rechtsregels nodig
om ruimtelijke kwaliteit af te dwingen. Dit klemt te meer daar vanouds in de ruimtelijke ordening het
piepsysteem een belangrijke rol in de handhaving van landschapskwaliteit speelt: burgers kunnen via
de rechter gemeentelijke bouwplannen blokkeren die in strijd zijn met het recht. Naast het provinciale
ingrijpen middels de reactieve aanwijzing (RA) is het van belang voor de handhaving van het
landschapsrecht dat ook burgers naar de bestuursrechter kunnen stappen. Er is dan behoefte aan
dwingende wettelijke regels. Een beroep op die regels door burgers of groepen van burgers zoals
milieufederaties zal dan echter vervolgens weer niet moeten afketsen op de nieuw ingevoerde
relativiteitseis. De Crisis- en Herstelwet (Chw) introduceerde in 2010 het re/ativiteitsvereiste als extra
eis voor de bestuursrechter om overheidsbesluiten te kunnen vernietigen. In het privaatrecht bestond
deze eis al langer (onrechtmatige daad ex art. 6:162 BW e.v.), maar art. 1.9 Chw stelt nu ook in het
publiekrecht deze relativiteitseis. Ingevolge art. 1.9 Chw dient de bestuursrechter een
overheidsbesluit niet te vernietigen op de grond dat het in strijd is met het recht, indien deze
rechtsnorm kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen van degene die zich daarop
beroept.

In toekomstige jurisprudentie kan het gaan voorkomen dat een beroep van een burger op een
rechtsnorm (bijvoorbeeld een in een provinciale ruimtelijke verordening inmiddels vastgelegde
kernkwaliteit voor het landschap) door de rechter toch wordt gepasseerd omdat die norm niet zijn of
haar belang beschermd. De rechter zou dan bijvoorbeeld kunnen opmerken dat de desbetreffende
burger (of de desbetreffende groep burgers zoals bij een milieuorganisatie) niet in het gebied
woonachtig is of dat de kernkwaliteit een bepaalde soort of habitattype beschermd en niet die
burger. Het is echter nog onduidelijk hoe de rechter uiteindelijk met deze nieuwe eis zal omgaan.

In de rechtsliteratuur is er op gewezen dat het Duitse relativiteitsvereiste inmiddels al tot beperkingen
voor milieuorganisaties heeft geleid. Mogelijk is dat in strijd met Europees (Richtlijn 2003/35) en
internationaal recht (Verdrag van Aarhus).

Desalniettemin beoogt men in Nederland deze nieuwe extra eis permanent te maken door een
aanpassing in de Awb (een nieuw in te voeren art. 8:69a Awb maakt a.h.w. art. 1.9 van de
aanvankelijk als tijdelijk bedoelde Chw permanent).

De rechter kan dus niet zonder meer vernietigen indien een overheidsbesluit strijdig is met een

rechtsnorm en dus onrechtmatig is; het moet ook nog eens onrechtmatig zijn vanwege schending
van een rechtsnorm die ook moet zijn geschreven ter bescherming van degene die zich in de
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procedure op die norm heeft beroepen. De relativiteitseis vormt dus een extra drempel voor het
piepsysteem in de ruimtelijke ordening.

Naar onze mening zou in het publiekrecht de rechtsvinding aan de hand van publiekrechtelijke
normen centraal moeten staan en niet de vraag wre zich op een publiekrechtelijke norm beroept.
Anders dan in het privaatrecht gaat het in het publiekrecht niet om particuliere belangen maar om het
algemeen belang en rechtmatige overheidsgezagsuitoefening is in het belang van iedereen.

Ook in de rechtsliteratuur is deze ‘experimentele’ introductie van het relativiteitsvereiste omstreden.
Het tast de publiekrechtelijke rechtsbescherming aan.

5.2 Nieuwe wetgeving

Landschapsrecht is juridisch gesproken een onderdeel van het ruimtelijke ordeningsrecht (RO-recht).
De nieuwe Wet op de ruimtelijke ordening (Wro) biedt alle overheidslagen in principe dezelfde
instrumenten. Daarmee hebben Rijk en provincie de mogelijkheid gekregen om hun belangen indien
gewenst zelf met Wro-instrumenten te borgen (met reactieve aanwijzing, inpassingsplannen en
provinciale ruimtelijke verordeningen). Dit is inmiddels in de jurisprudentie bevestigd (terughoudende,
zeer marginale rechterlijke natoetsing van inzet nieuwe met name provinciale instrumenten om
gemeenten te overrulen). Voor verklaarde Rijksbelangen of provinciale belangen is daarmee een
tendens zichtbaar in de richting van voortgaande centralisatie en regulering, mogelijk gemaakt door
de nieuwe wetgeving. Waar het Rijk (bijvoorbeeld landschap) en provincies geen belangen zien, is
juist sprake van een verdere decentralisatie en deregulering van beleid. Ook is in sommige provincies
een ontwikkeling zichtbaar van borging van landschapswaarden naar het bieden van ontwikkelings-
ruimte binnen de randvoorwaarde van een toename van kwaliteit. Deze nieuwe ontwikkelingsgerichte
kwaliteitsaanpak laat tot dusverre een wisselend beeld zien.

Het Barro van juni 2011 introduceert voor ‘zorgvuldige benutting van ruimte’ een drietredige ladder
voor alle ruimtelijke besluiten: een generieke ladder dus (in te voegen in het Besluit ruimtelijke
ordening (Bro), in nieuw art. 3.1.6 Bro). De ontwerp-Nota van toelichting geeft daarbij aan dat het dan
gaat om slechts een motiveringsvereiste (onderbouwing van nut en noodzaak middels
processtappen). De SVIR spreekt van ‘een procesvereiste’ (SVIR, p. 49).

Wellicht gaat het alsdan om slechts een formele zorgvuldigheid (zorgvuldige voorbereiding van
bestemmingsplannen) die toch al gold ex art. 3:2 Awb: dit is geen inhoudelijk (materieel) beginsel van
behoorlijk bestuur doch slechts een formele vereiste. Genoeg lijkt het enkele motiveren in de
toelichting van het ruimtelijk plan hoe rekening is gehouden met de drie stappen: (a) het voorzien in
regionale of intergemeentelijke vraag (b) mogelijkheden binnen bestaand bebouwd gebied en (c)
passende ontsluiting. Dit is de /ure, dus slechts een inspanningseis en niet een inhoudelijke
resultaatsverplichting.

Desalniettemin beoogt men in Nederland deze nieuwe extra eis permanent te maken door een
aanpassing in de Awb (een nieuw in te voeren art. 8:69a Awb maakt als het ware art. 1.9 van de
aanvankelijk als tijdelijk bedoelde Chw permanent).

Volgens ons zou in het publiekrecht de rechtsvinding aan de hand van publiekrechtelijke normen
centraal moeten staan en niet de vraag wie zich op een publiekrechtelijke norm beroept. Anders dan
in het privaatrecht gaat het in het publiekrecht niet om particuliere belangen maar om het algemeen
belang en rechtmatige overheidsgezagsuitoefening is in het belang van iedereen.
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5.3 Interbestuurlijk toezicht

Landschapsrecht is juridisch gesproken een onderdeel van het ruimtelijke ordeningsrecht (RO-recht).
Het nieuwe provinciale Wro-instrument van de reactieve aanwijzing (RA) ex art. 3.8 lid 6 Wro blijkt de
rol van provinciale goedkeuring van concrete gemeentelijke bestemmingsplannen (afgeschaft met de
nieuwe Wro) inmiddels probleemloos over te kunnen nemen. De reactieve aanwijzing zetten
provincies in voor zeer concrete casusposities zoals uitbreiding van een illegaal gebouwde
veldschuur of de bouwhoogte van reclame masten. De provincie kan de RA blijkens de huidige
landschapsjurisprudentie succesvol inzetten om onwelgevallige ontwerpbestemmingsplannen tegen
te houden.

Er is thans een duidelijke jurisprudentiéle ontwikkeling te zien waarbij de bestuursrechter provinciaal
of centraal ingrijpen in de lokale ruimtelijke ordening zeer terughoudend en welwillend toetst (zgn.
marginale toetsing) en dus gemakkelik toelaat: het instrument van de RA kan telkens zonder
problemen door de provincie worden ingezet en de eis van aanwezigheid van bovengemeentelijke
belangen en consistentie van beleid wordt in rechte snel aangenomen. Nog geen enkele RA werd
door de rechter vernietigd.

Dit spoort ook met de centraliserende tendens in de RO-wetgeving: gemeenten zijn met de nieuwe
Wro hun (onder de oude WRO konden alleen gemeenten bestemmingsplannen maken) kwijt; ook
provincies en het Rijk kunnen immers inpassingsplannen maken en bovendien ook algemene regels
opstellen. En de zogeheten ontvoogding (vervallen van provinciale goedkeuring van bestemmings-
plannen) lijkt thans gemakkelijk gecompenseerd te worden door de nieuwe reactieve aanwijzing (RA-
bevoegdheid) van de provincies. Overigens zij vermeld dat de provincies onderling zeer uiteenlopend
van hun bevoegdheden gebruik maken (IPO, 2011).

De reactieve aanwijzing staat ter discussie. De VNG heeft de minister van Infrastructuur & Milieu
verzocht om de reactieve aanwijzing overeenkomstig de aanbevelingen van de Commissie Oosting
uit de Wro te halen, zodra de Wet Revitalisering Generiek Toezicht van kracht is. Dit wetsvoorstel is
ingediend om het toezicht op provincies en gemeenten uit specifieke wetgeving zoals de Wro te
verminderen. Daartoe worden de algemene regels in Provinciewet en Gemeentewet inzake
vernietiging (algemeen repressief toezicht) beter toepasbaar gemaakt, zodat bijzondere vormen van
toezicht op provincies en gemeenten in andere wetten zouden kunnen vervallen.
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6 Aanbevelingen voor nader rechtswetenschappelijk
onderzoek

In de nabije toekomst zal er volgens ons behoefte zijn aan rechtsanalyses van de volgende hiervoor
reeds beschreven ontwikkelingen.

In het landschapsrecht zou er een contrapunt van recht versus beleid kunnen ontstaan

Er kan een incongruentie ontstaan tussen wat het huidige landschapsbeleid wil en wat het recht doet
of toelaat. Het omgevingsrecht in het algemeen en het landschapsrecht in het bijzonder geeft in
plaats van decentralisatie en deregulering soms juist ruimte aan een verdere centralisatie en
regulering. De nieuwe Wet op de ruimtelijke ordening (Wro) biedt alle overheidslagen in principe
dezelfde instrumenten. Daarmee hebben Rijk en provincie de mogelijkheid gekregen om hun
belangen indien gewenst zelf met Wro-instrumenten te borgen. Voor sommige beleidsterreinen, waar
Rijk en provincies hun belangen zien, biedt de Wro daarmee gelegenheid voor juist verdere
centralisatie en regulering Het beeld zou dan kunnen ontstaan van een contrapunt van recht versus
beleid.

Ook is in sommige provincies een ontwikkeling zichtbaar van borging van landschapswaarden naar
het bieden van ontwikkelingsruimte binnen de randvoorwaarde van een toename van kwaliteit. Deze
nieuwe ontwikkelingsgerichte kwaliteitsaanpak laat tot dusverre een wisselend beeld zien. Of deze
(rechts)ontwikkelingen zich ook in de toekomst doorzet en wat de consequenties hiervan kunnen zijn
zou onderwerp kunnen zijn voor longitudinaal rechtswetenschappelijk onderzoek.

Rechtsgevolgen proliferatie Barro en PRVs

Zonder juridische sturing door afdwingbare wetgeving zoals een algemene maatregel van bestuur
(Barro) en/of een provinciale ruimtelijke verordening (PRV) blijkt het landschapsbeleid bij de rechter
vooralsnog krachteloos. Toekomstig rechtswetenschappelijk onderzoek zou kunnen vaststellen of
met de toekomstige inwerkingtreding van de AMvB Ruimte en daarop gebaseerde PRVs het
groenblauwe omgevingsrecht beter geborgd en afdwingbaar is geworden.

Rechtsgevolgen nieuwe relativiteitseis

Niet alleen het interbestuurlijk toezicht (van bijvoorbeeld de provincie) op gemeentelijke bouwplannen
maar ook burgers en groepen van burgers (milieugroepen bijvoorbeeld) zijn van belang voor de
rechtshandhaving van het landschaps- en omgevingsbeleid. Zij kunnen via een rechtsgang
landschapswaarden doen naleven. Dwingende rechtsregels zijn dan van belang (nota’s zijn in rechte
niet afdwingbaar), maar zelfs als er dan rechtsregels zijn, dan nog kan er weer een tweede drempel
zijn. De nieuwe relativiteitsess uit de Crisis- en herstelwet zou zo'n tweede drempel voor de burger
kunnen zijn of worden; niet iedere burger kan zich beroepen op een door de (lagere) overheid
geschonden rechtsnorm. Deze rechtsontwikkeling zet het piepsysteem bij de rechtshandhaving van
het omgevingsbeleid op losse schroeven en zou aldus kritisch gevolgd moeten worden.
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Bijlage 1 Landschapsjurisprudentie
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Uitspraak Gemeente | Beleidscategorie Naam gebied | Type kwaliteit | Type RO | Casus Dictum Door- | Interbestuurlijk
gang toezicht
RvS15082007 | Alkemade | Nationaal Landschap | Groene Hart kernkwaliteiten | 17 bouwvergunning voor 74 gemeente niet gebonden aan | ja nvt
(200607728) 1 zomerwoningen; kernkwaliteit | rijksbeleid uit Nota Ruimte (rov
evenwel 'openheid' 2.4.5.2)
RvS28022007 | Bunschoten | Nationaal Landschap | Arkemheen- migratiesaldo 17 goedkeuring bestemmingsplan | planvoorschrift migratiesaldo- | neen nvt
(200602344) 18 Eemland nul (ex art. 28 WRO) nul is onduidelijk
RvS26092007 | Sluis Nationaal Landschap | Zuidwest kernkwaliteiten | 2 goedkeuring bestemmingsplan | onvoldoende motivering, niet neen prv goedkeuring
(200604609) 3 Zeeland (ex art. 28 WRO); uitbreiding ingegaan op aanwezigheid (art. 28 WRO)
bedrijventerrein, bouwhoogte | resten fort Staats-Spaanse
10m Linies en openheid kleipolders
(rov 2.5.16)
RvS24102007 | Leid- Rijksbufferzone Den Haag- verstedelijking | 14, 15, goedkeuring bestemmingsplan | marginale toetsing: bebouwing | ja prv goedkeuring
(200603866) schendam Leiden- door recreatie? | 17 (ex art. 28 WRO); 102 (grotendeels afgeschermd (art. 28 WRO)
Zoetermeer recreatiewoningen/gestapelde | door dichte beplanting)
recreatiewoningen; verschilt wezenlijk met
verstedelijking en recreatieve | woonwijk (rov 2.22.1);
functie RBZ (rov 2.21.1) golfvoorziening relatief beperkt
tov totale omvang
recreatiegebied (rov 2.29.2)
RvS02092009 | Zaanstad Nationaal Landschap | Laag Holland openheid 17 goedkeuring bestemmingsplan | marginale toetsing: terecht neen, prv goedkeuring
(200805625) 14 (ex art. 28 WRO); geen geen woningbouw geen (art. 28 WRO)
woningbouwmogelijkheid in woning
bestemmingsplan -bouw
RvS02092009 | Tytsjerk- Nationaal Landschap | Noordelijke Stroken- 17 goedkeuring bestemmingsplan | ongemotiveerde afwijking neen prv goedkeuring
(200806316) steradiel 5 Wouden verkaveling (ex art. 28 WRO); woningen kernkwaliteit stroken- (art. 28 WRO)
met ontsluitingsweg door verkaveling, handhaving
provincie goedgekeurd; elzensingels via algemeen
piepsysteem particuliere kapvergunningstelsel is
appellante vs prov. onvoldoende (want een ander
toetsingskader dan landschap)
RvS18112009 | Vianen Nationaal Landschap | Groene Hart veenweide- 15 goedkeuring bestemmingsplan | marginale toetsing: golfbaan ja prv goedkeuring
(200808109) 1 landschap (ex art. 28 WRO); golfbaan i.c. niet in karakteristieke (art. 28 WRO)
veenweidelandschap
RvS13012010 | De Ronde | Nationaal Landschap | Groene Hart migratiesaldo 17 goedkeuring bestemmingsplan | marginale toetsing: geen strijd | ja prv goedkeuring
(200806825 Venen 1 nul (ex art. 28 WRO); 270 met migratiesaldo-nul-beleid (art. 28 WRO)
woningen
RvS13012010 | Aalten Generiek Werklandschap | SER ladder 2 goedkeuring bestemmingsplan | SER-ladder nog niet in AMvB | ja prv goedkeuring
(200901407) landschapsbeleid Aalten-West (ex art. 28 WRO); 'zodat geen verplichting (art. 28 WRO)
bedrijventerrein bestond de hierin vervatte
punten in acht te nemen
RvS27012010 | Dantuma- | Nationaal Landschap | Noordelijke stroken- 17 goedkeuring bestemmingsplan | marginale toetsing: ja prv goedkeuring
(200901159) deel 5 Wouden verkaveling (ex art. 28 WRO); verkaveling en elzensingels (art. 28 WRO)
zorgwoningen worden gehandhaafd of
opnieuw aangeplant
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Uitspraak Gemeente | Beleidscategorie Naam gebied | Type kwaliteit | Type RO | Casus Dictum Door- | Interbestuurlijk
gang toezicht
RvS10022010 | Waterland | Nationaal Landschap | Laag Holland migratiesaldo 17 goedkeuring bestemmingsplan | marginale toetsing: ja prv goedkeuring
(200900437) 14 nul (ex art. 28 WRO); woningbouw voor eigen (art. 28 WRO)
kleinschalige woningbouw ten | bevolkingsgroei conform
behoeve van eigen migratiesaldo-nul
bevolkingsgroei
RvS24022010 | Heer- Generiek Bedrijventerrein | SER ladder 2 verhoging bebouwing marginale toetsing: verhoging | ja gem vs gem
(200905632) hugowaard | landschapsbeleid Zandhorst bestaand bedrijventerrein bebouwing is in redelijkheid
(bestemmingsplan) conform SER ladder
RvS24022010 | Landsmeer | Rijksbufferzone Amsterdam- verstedelijking | 17 in bestemmingsplan geen marginale toetsing: in neen, nvt
(200904021) Purmerend door woning? bedrijfswoning voor jachthaven | redelijkheid geen verdere geen
opgenomen verdichting/verstedelijking in woning
RBZ -bouw
RvS01042010 | Abcoude Nationaal Landschap | Groene Hart kernkwaliteiten | 17 220 woningen dicht tegen het | marginale toetsing: streekplan | ja nvt
(200910190) 1 Groene Hart, niet rechtstreeks bindend voor
bestemmingsplan De gemeentebestuur (behoudens
Winkelbuurt, strijd met concrete beleidsbeslissing)
streekplan?
RvS04052010 | Sittard- Generiek snelweg A2 St | visuele 1,20 Tracébesluit minister; visuele | marginale toetsing: minister ja gem vs minister
(200901402) Geleen+ landschapsbeleid Joost-Urmond | verstoring verstoring landschap door heeft in redelijkheid kunnen V&W en Vrom
Echt- (infrastructuur) geluidschermen? besluiten geen landschapsplan
Susteren dan wel natuurcompensatie-
plan op te stellen (rov 2.17.2
en 2.18.1)
RvS19052010 | Best Generiek Buitengebied visuele 6 goedkeuring bestemmingsplan | marginale toetsing: aan raad ja prv goedkeuring
(200808112) landschapsbeleid Best verstoring (ex art. 28 WRO); bestemming | komt bij vaststelling (art. 28 WRO)
(agrarische ‘agrarisch gebied met bestemmingsplan 'een grote
bebouwing) landschappelijke waarden beleidsvrijheid'toe (rov 2.14);
(Al)'gewijzigd in 'agrarisch niet onredelijk standpunt
gebied (A)'
RvS16062010 | Berg- Nationaal Landschap | Groene Hart concentratie 17 tegen vaststelling van Groene Hart: 'voorwaarde van | neen nvt
(200901080) ambacht 1 bebouwing bestemmingsplan concentratie van bebouwing';
Buitengebied; woondoeleinden | geen zicht op verwijdering van
ter plaatse van garage garage; onzorgvuldig besluit
raad
RvS11082010 | Haaren Nationaal Landschap | Het Groene kernkwaliteiten | 17 Bestemmingsplan Kantstraat marginale toetsing: standpunt | ja nvt
(200905499) 16 Woud voorziet in bouw 23 vrijstaande | raad niet onredelijk; openheid

woningen; kleinschalige
openheid

gedeeltelijk behouden (aanleg
groenstrook, beperkt aantal
woningen op ruime kavels)
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Uitspraak Gemeente | Beleidscategorie Naam gebied | Type kwaliteit | Type RO | Casus Dictum Door- | Interbestuurlijk
gang toezicht
RvS12082010 | Haaren Nationaal Landschap | Het Groene kernkwaliteiten |2 Bestemmingsplan marginale toetsing; gemeente | ja nvt
(201004109) 16 Woud Bedrijventerrein 't Hopveld; niet gebonden aan beleid Rijk,
uitbreiding bedrijventerrein wel rekening meehouden: in
plantoelichting (verwijzing
landschapsplan), uitbreiding
i.c. slechts kleinschalig
RvS21042010 | Waalwijk Generiek rivierverruiming | waterberging water- Provinciaal inpassingsplan Gelet op parlementaire ja nvt
(200906840) landschapsbeleid Overdiepse berging (PIP) waterberging met terpen | geschiedenis Wro is
Polder en verwijdering boerderijen en | hoogwaterbescherming ook
opstallen provinciaal belang en taak
complementair aan die van
rijksoverheid
RvS20102010 | Groningen | Generiek Peizerweg visuele 9 RA (Reactieve Aanwijzing) marginale toetsing: provincie neen RA (Reactieve
(200910210) landschapsbeleid bedrijventerrein | verstoring ontheffingsmogelijkheid in bp | kon in redelijkheid ontsiering Aanwijzing)
(reclame- voor bouwwerken geen landschap als provinciaal
masten) gebouw zijnde tot 10 m; PRV | belang aantrekken
verbiedt reclamemasten hoger
dan 6 m en POP vermeldt dat
reclamemasten/borden
landschap kunnen ontsieren.
RA als handhavingsinstrument
provincie.
RvS18112010 | Roosen- Generiek Paraplubestem | verstedelijking |17 RA (Reactieve Aanwijzing) . RA terecht (Voorlopige neen RA (Reactieve
(201005138) daal (NBr) |landschapsbeleid mingsplan buitengebied Huisvesting tijdelijke Voorziening Vz ABRS) Aanwijzing)
Herijking door agrarische werknemers. RA
begripsomschrij | huisvesting als handhavingsinstrument
ving woning en | tijdelijke provincie.
huisvesting werknemers
tijdelijke
werknemers
agrarische
bedrijven
RvS25112010 | Tytsjerk- Nationaal Landschap | Noordelijke kernkwaliteiten | 1 PIP (provinciaal twijfel noodzaak weg; nader neen nvt
(201009220) steradiel 5 Wouden inpassingsplan) wegtracé De | oderzoek nodig (Voorlopige
Centrale As Voorziening Vz ABRS)
RvS13122010 | Grootegast | Generiek Buitengebied visuele 17 pro-actieve aanwijzing (art. 4.2 | gedeeltelijke afwijzing beroep | gedeel- | pro-actieve
(201007784) landschapsbeleid Grootegast verstoring Wro) provincie Groningen mbt | gemeente telijk aanwijzing
(voormalige bestemmingsplan Grootegast;
agrarische maatvoering voormalige
bebouwing) agrarische bebouwing
RvS19012011 Dantuma- | Generiek Westereen-east | SER ladder 2 beroep tegen marginale toetsing aan SER ja nvt
(200906756) deel landschapsbeleid bestemmingsplan voor ladder
bedrijventerrein
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RvS19012011 Dantuma- Nationaal Landschap | Noordelijke kernkwaliteiten |2 beroep tegen marginale toetsing aan ja nvt
(200906756) deel 5 Wouden bestemmingsplan voor kernkwaliteiten; compensatie
bedrijventerrein elzensingels en houwallen +
aanlegvergunningstelsel en
bestemming 'Groen-
voorzieningen'
RvS02022011 | Waalre Generiek Buitengebied visuele 10 RA (Reactieve Aanwijzing) RA terecht cf. ABRS 20-10- neen RA (Reactieve
(200910224) landschapsbeleid verstoring uitbreiding illegaal gebouwde | 2010; beleidslijn 'zuinig Aanwijzing)
(schuur) veldschuur tot 100 m? ruimtegebruik buitengebied'
blijkend uit (ontwerp-)PRV,
Interimstructuurvisie en
Paraplunota van Provincie
RvS02022011 Halder- Generiek Buitengebied visuele 17 RA (Reactieve Aanwijzing) agr | RA terecht cf. ABRS 20-10- neen RA (Reactieve
(201009121) berge landschapsbeleid verstoring (agr bedrijf en woning in strijd met | 2010; beleidslijn 'zuinig Aanwijzing)
bedrijfswoning) ontwerp-PRV ruimtegebruik buitengebied'
blijkend uit (ontwerp-)PRYV,
Interimstructuurvisie en
Paraplunota van Provincie;
RA= voor onwenselijke
ontwikkelingen tegen te gaan
itt PIP en pro-actieve aanw;
geen seriéle aanwending
RvS02032011 Bunschoten | Nationaal Landschap | Arkemheen- kernkwaliteiten | 17 goedkeuring bestemmingsplan | marginale toetsing: woning in | neen prv goedkeuring
(201005352) 18 Eemland buitengebied (ex art. 28 strijd met provinciale beleid (art. 28 WRO)
WRO); woning in strijd met (Streekplan); niet onredelijk
kernkwaliteit 'extreme
openheid'
RvS23032011 Kaag en Nationaal Landschap | Groene Hart migratiesaldo 17 goedkeuring bestemmingsplan | goothoogte en aantal ja prv goedkeuring
(200904724) Braassem |1 nul buitengebied (ex art. 28 woningen per ha cf. (art. 28 WRO)
(ZH) WRO); goothoogte en aantal Convenant Vrom, prv en gem.
woningen per ha cf.
Convenant Vrom, prv en gem.
RvS23032011 Houten Generiek Buitengebied visuele 17 RA (Reactieve Aanwijzing) RA terecht cf ABRS 20-10- neen RA (Reactieve
(201001881) landschapsbeleid Poeldijk verstoring functiewijziging 2010; marginale toetsing, Aanwijzing)

bedrijfsbebouwing naar
burgerwoning strijdig met
ruimte-voor-ruimte regeling
PRV Utrecht

plandeel in strijd strijd met
RvR in PRV en Beleidslijn
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Uitspraak Gemeente | Beleidscategorie Naam gebied | Type kwaliteit | Type RO | Casus Dictum Door- | Interbestuurlijk
gang toezicht
RvS15042011 Heeze- Generiek Buitengebied visuele 2 RA (Reactieve Aanwijzing) RA terecht cf ABRS 20-10- neen RA (Reactieve
(200902874) Leende landschapsbeleid verstoring weigering RA niet appellabel; | 2010; marginale toetsing, RA Aanwijzing)
(loonbedrijf) ontwerp-PRV gekoppeld aan niet beperkt tot bijzonder
PSV zwaarwegende belangen (rov
2.7.1). Prov. belang =
bovengemeentelijk belang
(geen primaat RO bij raad)
RvS18052011 Losser Nationaal Landschap | Sport- kernkwaliteiten | sportpark | sportpark (met lichtmasten en | geen onevenredige aantasting | ja nvt (burgers vs
(201001013) 8 accommodatie (geen verharding) in NL Noordoost- | landelijke omgeving: aanleg gem.raad
Nitertweg nummer | Twente, kernkwaliteit jonge zal niet leiden tot aantasting
toege- heide en broekontginnings- van groenelementen als
kend in landschap singels, bossen en houtwallen
belevings
onder-
zoek)
RvS15062011 Leidschen- | Generiek Nieuwe waterberging, water- bestemmingsplan voor marginale toetsing i.c. goede | ja nvt (burgers vs
(200905295) dam- landschapsbeleid Driemanspolder | natuur, berging groenverbinding tussen ruimtelijke ordening gem.raad
Voorburg recreatie Groene Hart en Midden-
Delfland
RvS22062011 Binnen- Nationaal Landschap | Regionaal kernkwaliteiten | 2 goedkeuring bestemmingsplan | marginale toetsing aan ja prv goedkeuring
(200905028) maas 4 bedrijventerrein (ex art. 28 WRO): grote mate | kernkwaliteiten: i.c. geen (art. 28 WRO)
Hoeksche van openheid als kernkwaliteit, | grootschalig bedrijventerrein
Waard visuele afscherming dmv als bedoeld in Nota Ruimte,
groen geen 'onaanvaardbare
aantasting'
RvS13072011 Boxmeer Generiek Buitengebied visuele 6 RA (Reactieve Aanwijzing) op | RA niet terecht gegeven ja RA (Reactieve
(200907775) landschapsbeleid verstoring basis van (ontwerp) PRV; omdat planregels niet in strijd Aanwijzing)
nieuwvestiging intensieve zijn met PRV
veehouderij
RvS05102011 Baarle- Generiek Buitengebied visuele 6 RA (Reactieve Aanwijzing) Geen beroep tegen intrekking | neen RA (Reactieve
(201002943) Nassau landschapsbeleid verstoring intrekking of niet toepassen van RA Aanwijzing)
RvS05102011 De Bilt Nationaal Landschap | school kernkwaliteiten | school openheid als kernkwaliteit; gemeente niet gebonden aan | ja nvt
(201002323) 1 Groenekan gemeente niet gebonden aan | beleid Nota Ruimte
beleid Nota Ruimte
RvS26102011 | Vlagtwedde | Generiek Buitengebied visuele 6 RA (Reactieve Aanwijzing): RA terecht gegeven op grond | neen RA (Reactieve
(200909916) landschapsbeleid verstoring staluitbreiding intensieve van PRV Aanwijzing)
veehouderij
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