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1 Inleiding 

1.1 Aanleiding 

De complexiteit van het huidige omgevingsrecht met zijn wetten, AMvB’s 
ministeriële regelingen en vergunningen leidt regelmatig tot discussie in de 
ruimtelijke ordening. Het is voor burgers, ondernemers en overheden vaak 
niet eenvoudig om te bepalen wat wel en niet mogelijk is in een gebied. Het 
regelen van nieuwe ontwikkelingen wordt veelal als complex ervaren. In 
het kader van het opstellen van een nieuwe Omgevingswet wordt momen-
teel bezien of de regelgeving eenvoudiger en helderder kan en beter kan in-
spelen op de wensen vanuit de praktijk. 
 
In de Beleidsbrief Eenvoudig Beter van 28 juni 2011 is een aanpak gefor-
muleerd om tot een nieuw omgevingsrecht te komen. Eén van de stappen in 
deze aanpak is de toetsing aan de uitvoeringspraktijk. Deze toetsing is in 
gezamenlijkheid opgepakt door de VNG en IenM. Zij zijn samen de op-
drachtgever voor dit praktijkonderzoek 
 
Dit onderzoek inventariseert praktijkervaringen en mogelijke suggesties 
voor verbetering van het omgevingsrecht. Aanvullend is een theoretisch 
onderzoek gedaan dat in hoofdstuk 4 is opgenomen, met als doel de prakti-
sche bevindingen te schragen met theoretische inzichten.  

1.2 Vraagstelling 

Het is de vraag, of en hoe de besluitvorming over gebiedsontwikkeling kan 
verbeteren en vereenvoudigen. Concreet is gevraagd om, naast het aanvul-
lende theoretisch onderzoek, een praktijkonderzoek te doen naar deze vraag 
door middel van een casestudie van acht zorgvuldig geselecteerde gebieds-
ontwikkelingsprojecten.  
 
Het gaat om juridische en bestuurskundige lessen uit de praktijk. Daarbij 
wordt in deze opdracht ingezoomd op drie parameters: wet & regelgeving, 
bestuurlijke cultuur en kennis & kunde.  
1 In hoeverre is de huidige wetgeving faciliterend of contraproductief? 
2 Welke bestuurscultuur is nodig voor een optimale uitvoering? 
3 Welk niveau aan kennis & kunde is vereist voor een optimale voorberei-

ding en uitvoering van de besluitvorming? 
Deze parameters worden in het onderzoek als een gegeven beschouwd. Het 
onderzoek behelst niet de vraag of dit voor de beoordeling van het omge-
vingsrecht de juiste parameters zijn. 

1.3 Relatie parameters 

Wet- & regelgeving kan alleen goed worden uitgevoerd als er voldoende 
kennis en kunde bij bestuurders en ambtenaren aanwezig is. Als de wetge-
ving verandert, lossen de praktijkproblemen zoals die zich nu voordoen niet 
vanzelf op. Het is waarschijnlijk een illusie te denken dat wanneer wetge-
ving minder of eenvoudiger wordt, de huidige kennis en kunde bij gemeen-
ten voor alle gevallen volstaat. Daarnaast zal er aandacht moeten zijn voor 
de bestuurlijke cultuur.  
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Vereenvoudiging van wetgeving kan als gevolg hebben dat er meer aan de 
gemeente wordt overgelaten, waardoor er meer aandacht moet zijn voor 
kennis en kunde en voor bestuurlijke processen. Wat dat betreft zou de wis-
selwerking tussen deze aspecten vergeleken kunnen worden met communi-
cerende vaten: gaat de hoeveelheid recht naar beneden en wordt er qua af-
wegingen, onderbouwing en inzet van instrumenten meer aan gemeenten 
overgelaten, dan moet het niveau van de kennis en kunde haast wel omhoog 
gaan. Ditzelfde geldt voor de bestuurscultuur. 
Overigens merken wij op dat ook de rechtspraak deel uitmaakt van het sys-
teem van de communicerende vaten, waarvan wet- en regelgeving, be-
stuurscultuur en kennis en kunde deel uitmaken. Naarmate de wet meer be-
slissingsruimte overlaat aan de gemeente, krijgt deze meer vrijheid. De 
rechter moet deze beleidsruimte beoordelen en op de juridische kwaliteit 
ervan toetsen. Andersom neemt de ruimte van de rechter toe als de wetge-
ver de ruimte voor de gemeente beperkt. Op deze wijze kennen wet- & re-
gelgeving, kennis & kunde, bestuurlijke organisatie en rechtspraak onder-
linge afhankelijkheden. Het volgende figuur illustreert dat. 
 
Door meer of minder gedetailleerd te reguleren, neemt de invloed van wet-
telijke rechtsregels toe respectievelijk af. De mate van beleidsruimte heeft 
invloed op de kennis die een gemeente in huis moet hebben, op de bestuurs-
cultuur in het gemeentehuis en op rechtspraak. Voert een gemeente zijn le-
rend vermogen op, dan kan deze beter omgaan met de gevolgen van regule-
ring. Dit zal van invloed zijn op de bestuurscultuur en het maakt hopelijk 
de besluiten van de gemeente minder kwetsbaar voor rechtspraak. Voert de 
gemeente een cultuurverandering door, dan maakt deze de gemeente ideali-
ter beter bestand tegen nieuwe regulering en ontwikkelingen in de recht 
 

 Figuur  1 
 
spraak, en heeft dit gunstige gevolgen voor de noodzaak externe kennis en 
kunde in te schakelen. Tenslotte zal van invloed zijn op het bestuur hoeveel  
invloed de rechter heeft. Het bestuur kan reageren door middel van aanpas-
singen in het lerend vermogen en de cultuur. 
 
Bij het lezen van dit onderzoek moet vorenstaande in gedachten worden 
gehouden. Het wijzigen of beïnvloeden van de ene parameter heeft gevol-
gen voor de andere parameters. De parameters gezamenlijk vormen een 
complex systeem, dat door ons in beeld is gebracht met behulp van de me-
tafoor van communicerende vaten.  
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Bij de wijzigingen of vernieuwing van wetgeving moet een nieuw even-
wicht worden gevonden tussen deze parameters. Het draaien aan de knop 
‘wet- en regelgeving’ heeft directe invloed op de overige knoppen. 

1.4 Kaders onderzoek 

Dit onderzoek is een bouwsteen in een groter geheel. Dit onderzoek focust 
op de optimalisering van het bestuurlijke plan- en besluitvormingsproces in 
de gebiedsontwikkeling. Dit is opgepakt vanuit twee perspectieven: 
 Het perspectief dat het huidige omgevingsrecht niet wezenlijk veran-

dert: hoe kan de plan- en besluitvorming dan optimaal worden? 
 Het perspectief dat het omgevingsrecht wel wezenlijk verandert: hoe 

kan de plan- en besluitvorming dan optimaal worden? 
Deze twee perspectieven komen terug in de conclusies (hoofdstuk 5). Daar-
in worden de quick wins beschreven die mogelijk zijn binnen het huidige 
wettelijke systeem en doen wij aanbevelingen voor de fundamentele verbete-
ringen en vereenvoudigingen die op de langere termijn noodzakelijk en moge-
lijk zijn. 
 
Het gezamenlijk opdrachtgeverschap van VNG en IenM voor dit praktijk-
onderzoek laat zien dat beide behoefte hebben aan het uitwisselen van prak-
tijkervaringen en het gezamenlijk zoeken naar oplossingen en aanbevelin-
gen voor het nieuwe omgevingsrecht. Dit rapport levert een bijdrage aan 
die gezamenlijke zoektocht en discussie over de vormgeving en de imple-
mentatie van het nieuwe omgevingsrecht. 
 
Het onderzoek is in goede samenwerking met beide opdrachtgevers uitge-
voerd. Bij alle stappen in het onderzoek is gezamenlijk overwogen hoe de 
juiste informatie kan worden verzameld om de gestelde vragen te beant-

woorden. Het wetenschappelijk karakter van het onderzoek heeft hierbij 
niet voorop gestaan. Het onderzoek is zorgvuldig uitgevoerd en kent een 
solide basis om conclusies te trekken.  
 
Samenwerkende bureaus 
Voor een goede dekking van de vereiste kennis en onderzoekservaring heb-
ben twee bureaus samengewerkt in deze opdracht. 
 AT Osborne. Dit is een management en consultancy bureau met kennis 

en ervaring op de terreinen van recht en gebiedsontwikkeling; de be-
trokken adviseurs hebben met name hun ervaring en visie ingebracht in 
de casestudies, de theoretische reflectie, de expertsessie en in de analyse 
van de uitkomsten. 

 Buro Vijn. Dit is een stedenbouwkundig adviesbureau dat praktijkerva-
ringen heeft op het gebied van ruimtelijke ordening; de betrokken advi-
seurs hebben met name de interviews begeleid en uitgewerkt en meege-
werkt aan de expertsessie en de analyse van de uitkomsten.  

1.5 Leeswijzer 

In dit rapport wordt in hoofdstuk 2 de onderzoeksmethodiek en de selectie 
van casestudies omschreven. In hoofdstuk 3 worden acht praktijkcases be-
schreven en geanalyseerd. De aanbevelingen uit de cases worden omschre-
ven aan de hand van de drie onderzoeksgebieden wet & regelgeving, be-
stuurlijke cultuur en kennis & kunde.  
 
In hoofdstuk 4 wordt, conform de opdracht, een theoretische reflectie op de 
uitkomsten van de casestudies gegeven.  
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Deze reflectie is gebaseerd op literatuurstudie, op de betrokken kennis en 
ervaring van de onderzoekers en op standpunten en ideeën die zijn ontstaan 
tijdens een boeiende expertsessie. Dit hoofdstuk kan worden gezien als een 
‘plus’ op het praktijkonderzoek. 
 
In hoofdstuk 5 staan conclusies over de vereenvoudiging en verbetering 
van het plan- en besluitvormingsproces.  
Dit is opgedeeld conform de drie parameters wet & regelgeving (par. 5.2), 
bestuurlijke cultuur (par. 5.3) en kennis & kunde (par. 5.4). Hierbij wordt 
per parameter het volgende beschreven: 
 tips & tricks die binnen het huidige wettelijke stelsel mogelijk zijn; 
 fundamentele verbeteringen van het plan- en besluitvormingsproces. 
 
In de bijlagen is de volgende informatie opgenomen:  
 Lijst van geïnterviewde personen. 
 Vragenlijst voor de interviews. 
 Gespreksverslagen. 
 Literatuurlijst. 
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2 Onderzoeksmethodiek 

2.1 Doel onderzoek 

De realisatie van ruimtelijke projecten is afhankelijk van het proces van 
plan- en besluitvorming van de overheid. De wetgever ziet zich voor het 
doel gesteld om dat proces te optimaliseren door middel van een wijziging 
van wet en regelgeving. Dat heeft de VNG en het Ministerie van I&M ge-
bracht tot de volgende vraag: 
 
“Hoe zou een optimaal plan- en besluitvormingsproces voor gebiedsontwikkeling 
eruit kunnen zien en wat is daarbij de rol van wet &regelgeving, de bestuurlijke 
cultuur en kennis & kunde?”  
 
Hierbij worden juridische en bestuurskundige lessen getrokken met betrek-
king tot drie parameters van het plan- en besluitvormingsproces:  
 wet & regelgeving; 
 bestuurlijke cultuur; 
 kennis & kunde.  
 
De parameters zijn geoperationaliseerd met behulp van een vragenlijst. 
Hierin wordt per onderwerp verdieping en betekenis gegeven aan de on-
derwerpen voor onderzoek (zie bijlage 2). 

2.2 Onderzoeksmethode 

In dit onderzoek staan casestudies centraal. Zij leveren de data voor onze 
analyse.  
Het onderzoek erkent met acht cases niet een brede steekproef te zijn voor 
een gedegen onderzoek. Naast de casestudies zijn daarom ook de volgende 
bronnen gebruikt om tot conclusies (hoofdstuk 5) te komen: theorie en lite-
ratuurstudie AT Osborne, en de Expertmeeting. De regio-conferenties 
hebben niet tot aanvullingen en wijzigingen geleid.  
 
Figuur 2 schetst hoe wij de informatie hebben gevonden en in welke fase de 
informatie betrokken is bij de totstandkoming van dit rapport.  
 
  
 
 
 
 
 
 
 

 
Figuur  2 
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2.3 Casestudies 

Voor het praktijkonderzoek zijn acht casestudies onderzocht. Deze staan 
centraal in het onderzoek. Voor de selectie van de casestudies zijn verschil-
lende criteria gehanteerd:  
 mix van locaties: landelijk/stedelijk/ herstructurering/ uitleg; 
 complexiteit en integraliteit; 
 vergelijkbare fase: bijna afgerond; 
 diversiteit in aantal betrokken partijen; 
 diversiteit in omvang van gemeenten; 
 interessant vanuit de optiek van het omgevingsrecht. 
 
Daarnaast is er pragmatisch gekeken naar de mate waarin de gewenste in-
formatie tijdig kon worden ingewonnen. 
 
Bij de keuze van de cases is geen wetenschappelijke methode toegepast. Het 
aantal van acht cases is hiervoor te gering. Belangrijk was om die cases te 
kiezen die de voor het onderzoek gewenste informatie zouden kunnen leve-
ren. De criteria zijn hierop gericht. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

      Tabel 1 
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De criteria, de acht casestudies en de onderzoeksvragen zijn in overleg met 
de opdrachtgevers zorgvuldig uitgekozen. In het onderzoek is bewust ge-
kozen voor complexe en integrale projecten in een afrondende fase, op een 
mix van locaties (stedelijk en landelijk).  
 
In alle casestudies zijn interviews gehouden aan de hand van een vaste vra-
genlijst die is opgenomen in bijlage 2. In bijlage 1 staat de lijst met geïnter-
viewde personen. De gespreksverslagen zijn opgenomen in bijlage 3. 

2.4 Data-analyse, reflectie en conclusies 

De informatie die uit de gesprekken is voortgekomen, is vervolgens aange-
vuld met kennis uit een door ons gehouden expertmeeting. Deze verzamel-
de informatie is vervolgens geanalyseerd in par. 3.2 en na een theoretische 
reflectie van de onderzoeksvraag (hoofdstuk 4) omgezet in aanbevelingen 
(hoofdstuk 5).  
 
Het resultaat van deze onderzoeksaanpak verschaft waardevolle aandachts-
punten voor een nieuwe Omgevingswet. 
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3 Bevindingen uit de praktijk 

3.1 Inleiding 

De acht case studies zijn onderzocht aan de hand van een deskstudie en een 
interview. Tijdens de interviews waren vaak een verantwoordelijke pro-
jectmanager en een juridisch adviseur aanwezig (zie bijlage 1). In twee ge-
vallen (Zutphen en Steenwijkerland) was een wethouder aanwezig.  
 
In dit hoofdstuk worden eerst de acht casestudies omschreven. Dit gebeurt 
aan de hand van de 3 centrale thema’s: wet & regelgeving, bestuurscultuur 
en kennis & kunde. Daarbij is er geen aandacht besteed aan de parameter 
‘rechtspraak’, aangezien dat buiten de scope van de onderzoeksopdracht 
valt en er geen bronmateriaal over die parameter beschikbaar was binnen 
het tijdsbestek waarin dit onderzoek kon worden verricht. 
Vervolgens is de verkregen informatie geanalyseerd en zijn de belangrijkste 
bevindingen weergegeven. De bevindingen uit deze  praktijkonderzoeken 
bieden inzicht in belangrijke noties uit de praktijk.  
 
De eerste drie casestudies (Steenwijkerland. Zoetermeer en Deventer) heb-
ben betrekking op het landelijk gebied. De overige vijf op stedelijk gebied. 
Zutphen en Eindhoven betreffen bedrijventerreinen, Zaandam een cen-
trumgebied, Amsterdam een woongebied en Maastricht de aanleg en de on-
dertunneling van een rijksweg. Het betreft dus diverse en gevarieerde on-
derwerpen. 

3.1.1 Steenwijkerland, bestemmingsplan Buitengebied 

a. Project 
De onderzochte case betreft het bestemmingsplan buitengebied van de ge-
meente Steenwijkerland. De gemeente is in 2005 gestart met het opstellen 
van dit plan en is tot op heden niet vastgesteld door de gemeenteraad. Het 
bestemmingsplan betreft een groot gebied met vele functies. In het gebied 
ligt een aantal grote en belangrijke Natura 2000-gebieden die een grote in-
vloed hebben op de inhoud van het plan. Belangrijke vraag bij het bestem-
mingsplan buitengebied is hoe hiermee moet worden omgegaan en welke 
regeling past bij de bescherming van de Natura2000-gebieden 

b. Interview 
De gemeente loopt met name aan tegen de onderzoeksverplichtingen als 
gevolg van de aanwijzing van de Natura-2000 gebieden in en rondom de 
gemeente. Voor de gemeente is niet duidelijk op welke wijze het onderzoek 
moet plaatsvinden. De gemeente is hierover in overleg met de betrokken 
ministeries. De gemeente was eerder al geconfronteerd met de mogelijke 
planschaderisico’s als gevolg van de bescherming van de archeologische 
waarden.  
 
De gemeente acht de huidige Wet & Regelgeving zeer belemmerend voor 
het tot stand brengen van bestemmingsplannen in de nabijheid van Natura 
2000-gebieden. Voor overige gebieden wordt dit niet als zodanig ervaren.  
 
De bestuurscultuur binnen de gemeente is positief: de samenwerking tussen 
het college en de raad is goed.  
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Wel begint er bij de raad een bepaalde ‘moeheid’ op te treden over dit on-
derwerp. De verhoudingen met de provincie zijn ook goed, al wordt de 
houding van de provincie niet altijd even soepel gevonden. De indruk be-
staat dat andere provincies soms wat flexibeler met de materie van de Na-
tura 2000-gebieden om gaan. 
 
De gemeente huurt deskundigen in voor het maken van het bestemmings-
plan en voor het verrichten van de vereiste onderzoeken. Binnen de ge-
meente is voldoende kennis aanwezig voor het begeleiden van de procedu-
res en de processen. De werkzaamheden worden binnen de gemeente 
projectmatig opgepakt. 
 
Suggesties van de gemeente voor verbeteringen van het omgevingsrecht: 
 maak een uitgestelde toets aan de natuurwetgeving mogelijk; 
 leg de planschade risico’s bij de overheid neer wiens beleid wordt uitge-

voerd; 
 stem de Natuurwetgeving beter af op het bestemmingsplan; 
 maak de beheerplannen vanuit de Natuurbeschermingswet leidend voor 

het bestemmingsplan; 
 laat de regelgeving afhankelijk zijn van een gebied; kies voor een ge-

biedsgerichte benadering en voor maatwerk. 
 
c. Analyse 
De gemeente Steenwijkerland loopt met het bestemmingsplan voor het bui-
tengebied op tegen de Natuurwetgeving. De eisen die uit de Natura-2000 
gebieden voortvloeien, stroken niet met het gemeentelijk beleid. De ge-
meente wil graag geclausuleerde ruimte geven aan de agrariërs en enkele 

toeristisch-recreatieve voorzieningen. De gemeente probeert tot oplossin-
gen te komen. Dit kost veel tijd en energie.  
Er is qua wet- en regelgeving een probleem indien wordt uitgegaan van het 
gemeentelijk beleid. Indien de wet- en regelgeving als leidend wordt be-
schouwd dan zijn er wat betreft het maken van een bestemmingsplan min-
der problemen. Dan spelen er wellicht andere zaken een rol. Zoals bijvoor-
beeld de planschade en archeologie, maar er is dan wel eerder een 
bestemmingsplan te maken. 
 
Door al deze zaken is het maken van een bestemmingsplan voor het buiten-
gebied blijven steken. 
  
Conclusie: de wet- en regelgeving is hier een probleem als primair wordt 
uitgegaan van het gemeentelijk beleid. De vereiste kennis en kunde om een 
doorbraak te forceren is binnen de gemeente niet aanwezig. Bestuurlijk is 
het een lastig project. 

3.1.2 Zoetermeer,  Nieuwe Driemanspolder 

a. Project 

Het onderzoek betreft hier een bestemmingsplan voor het project Nieuwe 
Driemanspolder in het landelijk gebied tussen Zoetermeer en Den Haag. 
Het project behelst de aanleg van een waterberging in combinatie met de 
realisatie van een wandel- en fietsgebied, een park en enkele kleinschalige 
recreatieve voorzieningen in de vorm van een botenverhuur en een kam-
peerterrein. In het gebied is nagenoeg geen bebouwing voorzien. Het ge-
bied is 400 hectare groot. De investeringen voor het project bedragen circa 
80 miljoen. 
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Het project is een samenwerkingsverband van de gemeente Zoetermeer, de 
gemeente Den Haag, de gemeente Leidschendam-Voorburg, de provincie 
Zuid Holland en het Hoogheemraadschap van Delfland. Het onderzoek 
heeft zich toegespitst op het bestemmingsplan van de gemeente Zoeter-
meer. Omdat gedeelten van het gebied ook in Den Haag en Leidschendam-
Voorburg liggen, hebben deze gemeenten ook bestemmingsplannen ge-
maakt. 
De locatie is voor het eerst in het Streekplan genoemd in 2003. De MER 
voor het project is afgerond in 2006 en het ontwerpbestemmingsplan in 
2008. Het bestemmingsplan is in juli 2009 vastgesteld. In oktober 2011 is 
het bestemmingsplan deels vernietigd door de Raad van State.  

b. Interview 

De wet & regelgeving wordt in het algemeen door de gemeente niet als een 
grote belemmering gezien. Wetten als bijvoorbeeld de Wro zijn geen pro-
bleem. Het is echter niet zo dat de wet alle processen even goed faciliteert. 
Verbeteringen en vereenvoudigingen in de wetgeving zijn gewenst. De 
gemeente Zoetermeer heeft wel knelpunten ondervonden bij de onderzoe-
ken naar de omgevingsaspecten. Het was niet altijd even duidelijk wat on-
derzocht moest worden, hoe de onderzoeken moesten plaatsvinden en op 
welke wijze onderzoeksresultaten moesten worden geïnterpreteerd. Ook 
zitten er overlappen in de onderzoeken van het MER en het bestemmings-
plan. 
 
De voortgang van dit project was meer afhankelijk van de organisatie van 
het project Nieuwe Driemanspolder en van de bestuurlijke processen dan 
van de huidige wet & regelgeving. Door de gekozen vorm van samenwer-
king en het ontbreken van een duidelijke trekker ontbrak het op sommige 

momenten aan daadkracht. Zaken bleven hierdoor langer liggen dan nood-
zakelijk. Er moest te vaak worden teruggekoppeld naar de drie gemeenten.  
 
Alle onderzoeken naar de omgevingsaspecten zijn uitbesteed. De gemeente 
Zoetermeer heeft voldoende kennis en kunde in huis om een project als 
Nieuwe Driemanspolder procesmatig te trekken en aan te sturen. De bege-
leiding vanuit de gemeente was meer gericht op de inhoud dan op het pro-
ces. 
 
Suggesties van de gemeente voor het verbeteren van het omgevingsrecht: 
 maak helderder wat in het kader van de omgevingsaspecten nu echt on-

derzocht moet worden; 
 leg een duidelijke relatie tussen het te nemen besluit en de te verrichten 

onderzoeken; 
 geef gemeenten meer ruimte om maatwerk te leveren bij de omgevings-

onderzoeken; 
 zorg voor vernieuwing en daadkracht bij de uitvoering van de wet- en 

regelgeving; er wordt momenteel teveel conform het vertrouwde en het 
veilige gedaan; 

 maak het voortraject transparant en zet sancties op onnodige vertragin-
gen. 

 
c. Analyse 
Bestuurlijke cultuur en kennis & kunde hebben samen te weinig gewicht in 
de schaal gelegd om het geldende recht zodanig te beheersen dat dit leidde 
tot een soepel planvormingsproces. Een gezamenlijk en complex project 
van meerdere overheden vraagt om een goede bestuurlijke sturing en om 
een goede organisatie.  
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Het proces heeft wellicht wat meer tijd genomen dan noodzakelijk was, 
maar is niet exorbitant. De omgevingsaspecten speelden een belangrijke rol 
in het planvormingsproces en leidden mede tot een wat langer traject. 

3.1.3 Deventer, bestemmingsplan Buitengebied Salland 

a. .Project 
Dit project behelst, net als bij de gemeente Steenwijkerland, een bestem-
mingsplan Buitengebied. Het gaat hier om een bestemmingsplan Buitenge-
bied dat door drie gemeenten gezamenlijk wordt gemaakt: Deventer, 
Olst/Wijhe en Raalte. In december 2006 is door de gemeenten gestart met 
de werkzaamheden. Ten tijde van het interview lag het ontwerpbestem-
mingsplan ter inzage. De vaststelling is begin 2012 voorzien. Ten tijde van 
het opstellen van het bestemmingsplan is een MER gemaakt. Bij het plan 
moest rekening worden gehouden met twee Natura 2000-gebieden.  

b. Interview 
De gemeente heeft geen onoverkomelijke wettelijke problemen ondervon-
den bij het maken van het bestemmingsplan. Met het bestemmingsplan 
wordt vooruitgelopen op de beheerplannen voor de Natura 2000-gebieden. 
De noodzaak voor het maken van een MER wordt niet ingezien Er stond 
beleidsmatig al veel vast en het onderzoeken van de in het bestemmings-
plan opgenomen mogelijkheden biedt weinig houvast. Vereenvoudiging en 
een betere afstemming tussen de diverse betrokken wetten wordt wel op 
prijs gesteld. Dit maakt het eenvoudiger een bestemmingsplan als het on-
derhavige te maken. 
 
De (bestuurlijke) stuurgroep functioneerde goed met als gevolg dat de ge-
meenten nu meer dingen gezamenlijk gaan oppakken. Ook de verhoudingen 

met de provincie en met de waterschappen zijn goed. De voortgang is sterk 
bepaald door de bestuurlijke cultuur en de goede samenwerking c.q. het 
commitment van andere partijen als LTO, MKB en natuur- en milieuclubs. 
Deze waren belangrijker dan de wet & regelgeving. 
Voor het opstellen van het bestemmingsplan is een projectgroep in het le-
ven geroepen waarin elke gemeente is vertegenwoordigd. De groep komt 
eens in de twee weken een dag samen. Zo nodig schuiven deskundigen van-
uit de gemeenten aan. Het bestemmingsplan en het MER zijn opgesteld 
door derden. 
 
Suggesties van de gemeente voor het verbeteren van het omgevingsrecht: 
 kijk nog eens goed naar de MER-plicht voor bestemmingsplannen bui-

tengebied; een uitgestelde toets op het moment dat initiatieven meer 
concreet zijn, is op zijn plaats; 

 geef helder aan wat in het kader van de omgevingsaspecten onderzocht 
moet worden; 

 voorkom dat specialisten bij de onderzoeken de veilige weg kiezen en 
hun routines gaan volgen; 

 zorg voor een goede afstemming tussen de ro-wetgeving en de natuur-
beschermingswetgeving; stem bijvoorbeeld het bestemmingsplan en het 
beheerplan goed op elkaar af; 

 maak een goede afstemming tussen ro en milieu op bijvoorbeeld het ter-
rein van de stankzones bij agrarische bedrijven in relatie tot woningen; 

 zoek naar integrale en gebiedsgerichte oplossingen. 
 
c. Analyse 
Binnen de projectgroep is voldoende kennis om het project aan te sturen en 
te begeleiden.  
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De samenwerking binnen de projectgroep heeft het kennisniveau verhoogd. 
Binnen het project is een grote bestuurlijke wil aanwezig om het bestem-
mingsplan gezamenlijk tot stand te brengen. Interessant is de waarneming 
dat deze belangrijker is dan de wet- en regelgeving. Misschien is deze be-
stuurlijke cultuur, samen met de goed georganiseerde kennis en kunde, 
eenvoudig een belangrijk voorwaarde om succesvol de wetten en regels te 
hanteren. Het nut en de noodzaak van de MER wordt niet ingezien. Het in 
het bestemmingsplan opgenomen beleid was reeds in andere kaders vastge-
legd en het is niet goed mogelijk alle in het bestemmingsplan opgenomen 
bouw- en gebruiksmogelijkheden te onderzoeken. Hiervoor is het gebied te 
groot. 

3.1.4 Zutphen, bedrijventerrein De Mars 

a. Project 
Binnen de gemeente Zutphen speelt de revitalisering en de transformatie 
van het bedrijventerrein De Mars. Dit project voorziet onder andere in de 
aanleg van nieuwe infrastructuur, het saneren en verplaatsen van bedrijven, 
het herinrichten van bestaand terrein en het bouwen van woningen en lei-
surevoorzieningen. Met deze laatste twee genoemde onderdelen moet nog 
worden gestart. Het project is een innovatief experiment in het kader van 
de crisis- en herstelwet. Dit vanwege de gewenste 25% lagere energiepres-
tatie-coëfficiënt en de koppeling van de woningbouw met de restwarmte in 
het gebied. Het bedrijventerrein heeft een oppervlakte van 200 hectare. De 
verwachte investering is circa 400 miljoen euro. 
 
Het project is ongeveer tien jaren geleden gestart. Voor het gehele gebied 
is een structuurplan en een gebiedsplan gemaakt. Het gebiedsplan is omge-
zet in een structuurvisie. Voor een gedeelte van het terrein (Noorderhaven) 

is een nieuw bestemmingsplan in voorbereiding. Ten behoeve van dit plan 
is een MER gemaakt. Ook is reeds een bestemmingsplan ten behoeve van 
de geluidzone gemaakt. 
 
b. Interview 
De gemeente Zutphen ziet de huidige wet & regelgeving niet als een grote 
belemmering voor de ontwikkeling en de uitvoering van het project. De 
problemen die tot op heden zijn opgetreden, hadden met name betrekking 
op de omgevingsaspecten als externe veiligheid en geluid. De gemeente ziet 
de onderzoekverplichtingen als een gegeven. Vereenvoudigingen hierin zijn 
welkom. De gemeente zou bijvoorbeeld meer afwegingsruimte kunnen krij-
gen inzake de wijze waarop de onderzoeken moeten plaatsvinden. 
 
De gemeenteraad en het college hebben altijd achter het project gestaan. Er 
is een goede samenwerking. De portefeuillehouder heeft een ruim mandaat 
om zaken te regelen. Het project heeft een goede pers en er is commitment 
bij betrokken partijen. De verhoudingen met de provincie en het rijk zijn 
goed. 
 
Voor het project is een projectorganisatie in het leven geroepen die buiten 
de gemeentelijke organisatie staat. De projectleider is extern aangetrokken. 
Alle onderzoeken en het maken van het bestemmingsplan zijn uitbesteed. 
De verwachting is dat de projectorganisatie de komende tijd wordt ont-
manteld en weer wordt ondergebracht in de ambtelijke organisatie. 
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Belangrijk voor de planvorming is geweest dat enkele op het bedrijventer-
rein De Mars gevestigde bedrijven zich achter het project hebben ge-
schaard en samen met de gemeenten hebben gewerkt aan de saneringen en 
de bedrijfsverplaatsingen. Ook de bij het project betrokken projectontwik-
kelaar heeft verder gekeken dan alleen naar het geld. Deze heeft zich ook 
achter het gewenste kwaliteitsbeeld geschaard. 
 
De gemeente acht de bestuurlijke cultuur, een goede organisatie en de (in te 
huren) kennis & kunde het meest bepalend voor de voortgang van het pro-
ject. De wetgeving en de onderzoeken zijn soms lastig, maar wel te doen. 
 
Suggesties van de gemeente voor verbetering van het omgevingsrecht; 
 neem de Crisis- en herstelwet op in het nieuwe omgevingsrecht; 
 koppel en integreer wetten; 
 geef gemeenten een afwegingskader om te beoordelen of onderzoeken 

wel of niet nodig zijn; 
 kijk of een gemeente meer bestuurlijke ruimte kan krijgen in de afwe-

ging tussen algemene en private belangen; 
 geef duidelijk aan hoe onderzoeken moeten plaatsvinden; 
 deel kennis en creëer een netwerk waarbinnen de kennis gekregen kan 

worden. 
 
c. Analyse 
Een ambitieus project waar een evenwicht lijkt te zijn tussen bestuurlijke 
cultuur, kennis en kunde en wet- en regelgeving. Er zijn geen grote ‘onge-
lukken’ gebeurd en er is snel ingespeeld op de Crisis- en herstelwet. De er-
varing is dat wet- & regelgeving lastig maar wel te doen waren. Dit strookt 
met de stap om kennis en kunde in een projectgroep te organiseren, en 

deels van buiten in te huren. Zeer evenwichtig lijkt om de projectgroep nu 
voor een deel weer op te nemen in de eigen organisatie. Dit kan betekenen 
dat kennis behouden blijft. 

3.1.5 Zaandam, Inverdan  

a. Project 
Het project Inverdan omvat een gebied van circa 100 hectare aan weerszij-
den van het station van Zaandam. Binnen dit gebied vindt een herontwikke-
ling en nieuwbouw plaats. Het gaat onder andere om woningen, kantoren, 
winkels, busstation, bibliotheek en maatschappelijke voorzieningen. De to-
tale investering bedraagt circa 650 miljoen. Het project is deels in uitvoe-
ring. 
De werkzaamheden zijn in 2003 met een Masterplan gestart. Het bestem-
mingsplan voor het Inverdan-gebied is in 2006 vastgesteld (nadat een eer-
ste ontwerp er in 2004 was) en in 2007 onherroepelijk geworden. De ge-
meente heeft thans te maken met geheel andere financieel-economische 
omstandigheden en is bezig om tot een nieuwe invulling te komen. Voor 
het bestemmingsplan is geen MER uitgevoerd. Dit was niet nodig. De on-
derzoeken in het kader van het bestemmingsplan waren soms lastig (bv ge-
luid en fijnstof), maar op te lossen binnen de organisatie of  met hulp van 
derden. 
 
b. Interview 
De gemeente ziet de huidige wet & regelgeving niet als een grote belemme-
ring. Het bestemmingsplan heeft voor gebieden en voor tijden als deze zijn 
beperkingen. Het is vaak te star en heeft niet het vermogen om met de tijd 
mee te gaan.  
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De gemeente kan momenteel prima uit de voeten met de Wabo, en met na-
me met de omgevingsvergunning met afwijking van het bestemmingsplan. 
Hiermee kan goed worden ingespeeld op lopende initiatieven. Vereenvou-
diging en integratie van wetgeving is wel gewenst. 
 
De bestuurlijke cultuur rondom het project is positief. Bestuurlijke doorzet-
tingsmacht en leiderschap hebben tot resultaat geleid. Er is een gevoel van 
trots ontstaan. De samenwerking met externe partijen loopt soepel. 
 
De werkzaamheden worden vanuit de verschillende diensten/afdelingen 
opgepakt. Het commitment is aanwezig en er zijn goede zakelijke afspraken 
gemaakt. Binnen de gemeente is voldoende kennis & kunde aanwezig voor 
een project als dit. Het bestemmingsplan is door de gemeente zelf opge-
steld. Een aantal onderzoeken is vanwege specifieke kennis uitbesteed. De 
gemeente acht een juiste inzet van kennis & kunde de belangrijkste factor 
voor de voortgang van het project.  
 
Suggesties van de gemeente voor verbetering van het omgevingsrecht: 
 zoek naar een integratie van wetgeving, bijvoorbeeld de Crisis- en her-

stelwet en de Wro; stem de terminologie in verschillende wetten op el-
kaar af; 

 maak onderscheid in procedures voor kleine (eenvoudige) plannen en 
grote (complexe) plannen; 

 voorkom een tsunami aan wetgeving; 
 kijk naar de houdbaarheidsdata van onderzoeken om te voorkomen dat 

reeds gedaan onderzoek moet worden overgedaan. 
 
 

c. Analyse 
Het project is georganiseerd binnen de gemeente Zaandam. Er is geen af-
zonderlijk projectbureau ingesteld. Kennis en kunde zijn voldoende aanwe-
zig, afgezien van een aantal onderzoeken die extern zijn gedaan. Grotere 
gemeenten richten voor kleinere projecten wel afzonderlijke projectbureaus 
in. De gemeente Zaanstad lijkt het juiste evenwicht gevonden te hebben 
tussen de benodigde kennis en kunde en de vereisten van projecten. Factor 
is ook de gunstige bestuurlijke cultuur. Die draagt bij aan het projecten 
heeft bepaald dat de juiste kennis en kunde in huis is. Dergelijke evenwich-
tigheid kan bijdragen aan het succes van een project. 

3.1.6 Amsterdam. Zeeburgereiland 

a. Project 
Zeeburgereiland is een nieuw stedelijk gebied in Amsterdam en ligt tussen 
IJburg, Noord en het centrum in. Het wordt een gebied waar straks geleefd, 
gewoond en gewerkt wordt. Het krijgt een groene uitstraling. Voor een 
deel van het gebied (RI-Oost) is een bestemmingsplan opgesteld. Dit plan is 
voorafgegaan door een Ontwikkelingsplan, een Stedenbouwkundig plan en 
een MER. Het bestemmingsplan is in 2009 vastgesteld. Momenteel wordt 
gewerkt aan een herziening van dit plan vanwege een andere stedenbouw-
kundige opzet. 
 
b. Interview 
Bij het opstellen van het bestemmingsplan is de gemeente tegen enkele za-
ken opgelopen. Deze hebben met name te maken met de omgevingsaspec-
ten, zoals in dit geval de Wet geluidhinder. Ook de ecologie speelde een rol 
en dan met name de cumulatie van ontwikkelingen in een gebied. Een goed 
onderzoekmanagement is belangrijk. 
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De bestuurlijke omgeving rondom het project was onrustig. Dit heeft voor-
al betrekking op de verhouding van de centrale stad en het stadsdeel.  
Deze zaten niet altijd op één lijn en heeft vertraging opgeleverd. De sa-
menwerking met provincie en het rijk was goed. 
 
Het project is getrokken door het Projectmanagementbureau van Amster-
dam. Binnen de gemeente is voldoende kennis & kunde aanwezig om een 
project als dit te op te pakken. Op onderdelen worden mensen ingehuurd. 
Deze worden vaak ingezet op het onderzoeken van de omgevingsaspecten. 
 
De voortgang en de inhoud van het project worden voor een groot gedeelte 
bepaald door de financiën en de financieel-economische situatie. De gevol-
gen van wet & regelgeving – en dan met name de onderzoeken naar de om-
gevingsaspecten - spelen een rol, maar zijn oplosbaar. 
 
Suggesties van de gemeente voor verbetering van het omgevingsrecht: 
 bekijk of het mogelijk is globaler te kunnen bestemmen en om niet door 

omgevingsaspecten gedwongen te worden gedetailleerd te bestemmen; 
 geef helderder aan wat onderzocht moet worden en kijk of het mogelijk 

is onderzoeken te standaardiseren; 
 kijk naar de houdbaarheidsdata van onderzoeken om te voorkomen dat 

reeds gedaan onderzoek moet worden overgedaan; 
 laat de formele bestemmingsplantermijn van tien jaren vervallen; deze 

periode past niet bij de ontwikkeling en de realisatie van een gebied; 
 maak beter tijdelijke functies mogelijk, zeker in tijden als deze waarin 

vaker naar tijdelijke invullingen wordt gezocht. 
 
 

c. Analyse 
De gemeente Amsterdam ziet de huidige wet- en regelgeving niet als een 
onneembare hindernis, het is uitvoerbaar. De omvang van deze gemeente is 
de basis voor een gedegen Projectmanagementbureau dat overeind is ge-
bleven toen enige turbulentie de kop opstak. Het toont aan dat een goede 
bestuurscultuur en goede organisatie van kennis & kunde de basis zijn om 
wet- & regelgeving te hanteren, ook als het bestuurlijk een beetje rommelt, 
en zelfs als het financieel tegenzit. Verder is dit de basis om zoveel mogelijk 
bij de rechter weg, of anders overeind te blijven, en daarin lijkt dit project 
te slagen.  

3.1.7 Eindhoven, Strijp S 

a. Project 
Ten noordwesten van het centrum van Eindhoven wordt het voormalig 
Philips-complex Strijp S herontwikkeld tot een nieuw woon- en werkge-
bied. Het terrein heeft een oppervlakte van 27 hectare. Het gebied kent een 
uniek cluster van circa 150.000 m2 te herontwikkelen rijksmonument. Dit 
vindt plaats door een gemeenschappelijke exploitatie maatschappij die door 
de gemeente en een projectontwikkelaar is opgericht. 
Het Strijp-S-project is in het kader van de Crisis- en herstelwet aangemerkt 
als een innovatief experiment. Voor het gebied van Strijp S kan een afwij-
king van het bestemmingsplan worden toegestaan van maximaal vijftien ja-
ren. 
Voor het Strijp S-terrein zijn een MER en een bestemmingsplan opgesteld. 
De werkzaamheden zijn in 2001 met een masterplan gestart. Het master-
plan is vertaald naar een stedenbouwkundig plan. Het bestemmingsplan is 
in 2008 vastgesteld. Het bestemmingsplan is nog gemaakt op basis van de 
(oude) WRO.  
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b. Interview 
De wet & regelgeving is bij de totstandkoming van genoemde instrumen-
ten geen onoverkomelijke hindernis gebleken. De gemeente kon er mee uit 
de voeten. Stimulerend of faciliterend was de wetgeving echter niet. De 
grootste knelpunten zaten in de onderzoeken naar de omgevingsaspecten. 
Verbeteringen zijn mogelijk. De aspecten bodem en externe veiligheid 
langs het spoor leverden lastige situaties op. Ook de gewenste uitwissel-
baarheid van functies was wat betreft bouwtechniek, veiligheid of milieuei-
sen soms moeilijk te realiseren. 
 
Het project wordt aangestuurd door een aparte projectorganisatie die bui-
ten de organisatie van de gemeente Eindhoven staat. De MER en de vereis-
te onderzoeken zijn door derden uitgevoerd. Het projectbureau wordt on-
dersteund door externen.  
 
De inhoud en de voortgang van het project worden voor een groot gedeelte 
privaatrechtelijk bepaald. De kaders worden door het publiekrecht gesteld. 
Hierdoor kunnen spanningen ontstaan. Ook in de aansturing en bestuurlij-
ke controle van het project. 
 
De gemeenteraad staat relatief ver van de ontwikkeling en de realisatie af. 
Dit komt mede door de gekozen constructie (GEM). Vanuit de projector-
ganisatie moet de positie van de gemeenteraad in de gaten worden gehou-
den. Een goede communicatie en informatieoverdracht zijn belangrijk. Het 
project heeft hoge bestuurlijke prioriteit. De samenwerking met andere 
overheden is goed. 
 

Commitment en vertrouwen worden genoemd als de belangrijkste factoren 
voor het welslagen van een project. Kennis & kunde spelen natuurlijk ook 
altijd een rol. De wet & regelgeving is het minst belangrijk. 
 
Suggesties van de gemeente voor verbetering van het omgevingsrecht: 
 kijk of het mogelijk is meer flexibiliteit in de instrumenten op te nemen; 

vooruitkijken is en blijft lastig; 
 bied meer ruimte voor tijdelijke situaties; 
 geef overheden afwegingsruimte bij het onderzoeken; het is een fictie om 

vooraf alles te weten en te onderzoeken; stem de vereiste onderzoeken af 
op de fase van het project; 

 neem de Crisis- en herstelwet op in de nieuwe Omgevingswet. 
 
c. Analyse 
De wet- en regelgeving is lastig, maar is niet bepalend voor het succes van 
het project. Knelpunten zijn opgelost en er is gebruik gemaakt van de Cri-
sis- en herstelwet. Er is, mede vanwege de opzet van het project en de in-
breng van derden, gekozen voor een apart projectbureau. Een projectbu-
reau kan goed functioneren mits er een goede communicatie met en 
informatieoverdracht naar het bestuur is. Bestuurlijke prioriteit is van be-
lang voor de voortgang.  

3.1.8 Maastricht, ondertunneling rijksweg A2 

a. Project 
Het laatste beoordeelde project is bijzonder. Het betreft de ondertunneling 
van de rijksweg A2 in Maastricht. Het project heeft de procedure van de 
Tracéwet doorlopen. In het kader van de aan het tracébesluit gekoppelde 
MER zijn de diverse onderzoeken verricht.  
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Ook is er een bestemmingsplan gemaakt. Dit is gebaseerd op het tracébe-
sluit, maar biedt tegelijk de planologische basis voor de aan de ondertunne-
ling gekoppelde vastgoedontwikkelingen. Dit bestemmingsplan is wat be-
treft het vastgoed globaal van aard. Het tracébesluit is in november 2010 
vastgesteld. Het bestemmingsplan een maand later. 
 
b. Interview 
De wet & regelgeving is niet als een grote belemmering gezien. In het ka-
der van het (ontwerp)tracébesluit is er veel onderzoek gedaan. Mede van-
wege de aard van het project zijn veel van de onderzoeken complex. Wat 
betreft de wet & regelgeving is men aangelopen tegen de tunnelveiligheid. 
Ook het onderzoek in het kader van Natura-2000 was lastig. De procedures 
van de Wro en de Tracéwet werden soms als dubbel ervaren. 
 
Ten behoeve van het project is een afzonderlijke organisatie in het leven 
geroepen. Dit is het Projectbureau A2 Maastricht. Naast de gemeente Maa-
stricht zijn hierin opgenomen de gemeente Meersen, Rijkswaterstaat en de 
provincie Limburg. Alle onderzoeken zijn door derden gemaakt. Dit geldt 
ook voor het bestemmingsplan. De deskundigen van de betrokken overhe-
den zijn wel nauw betrokken geweest bij de werkzaamheden. Binnen de 
gemeenten heeft gedurende het proces een goede terugkoppeling van rele-
vante informatie naar de raad plaatsgevonden. 
 
De voortgang in het project is positief beïnvloed door het vroegtijdig be-
trekken van een marktpartij bij de planvorming, de goede samenwerking 
tussen de overheden, door een goede communicatie en door het verbreden 
van de oorspronkelijke vraag.. Het infraproject is verbreed door ook de 

leefbaarheid en de problematiek in de aanliggende wijken in beschouwing te 
nemen. Daardoor kreeg het project meer draagvlak. 
 
Suggesties vanuit het projectbureau voor verbetering van het omgevings-
recht: 
 koppel de Tracéwet en de Wro aan elkaar; 
 bekijk of het mogelijk is om de onderzoekslast te verlichten; 
 deel de kennis die aanwezig is. 
 
b. Analyse 
Een project als dit is te groot en te complex voor beide betrokken gemeen-
ten. Het opzetten van een projectbureau doet een beroep op het bestuurlijke 
vermogen. Dat is gelukt door een professionele opstelling van allen, waar-
onder goede communicatie met de gemeenteraden. De wet & regelgeving is 
niet bepalend voor succes en voortgang van een project. Het behoeft echter 
heel veel werk en aandacht van het projectbureau. Zeker een omvangrijk en 
bijzonder complex project als dit vergt het uiterste van alle betrokken pu-
blieke en private partijen om het recht te hanteren. Bestuurscultuur en de 
organisatie van kennis & kunde moeten veel gewicht in de schaal leggen om 
het evenwicht te bewaren. 

3.2 Analyse tot slot 

De casestudies zijn, met uitzondering van die van Steenwijkerland, in een 
ver gevorderd stadium en vaak deels in uitvoering. Voor het onderzoek 
moeten we dus beseffen dat in de cases de meeste obstakels op het gebied 
van wet & regelgeving, bestuurlijke cultuur en kennis & kunde bekend zijn 
en dat daarvoor een oplossing is gevonden.  
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De acht casestudies zijn echter geen eenvoudige opgaven. Het onderzoek 
concentreert zich op complexe gebiedsontwikkelingsprojecten. 

3.2.1 Wet & regelgeving 

Uit zeven van de acht casestudies blijkt dat de wet & regelgeving niet de 
grootste belemmering is voor de voortgang of het succes van een project. 
Alleen de gemeente Steenwijkerland noemt de wet & regelgeving als een 
breekpunt. Een echt positieve houding ten opzichte van de wet & regelge-
ving is er echter ook niet. Voor zover het recht er is om bestuurlijk hande-
len te faciliteren, geven de gemeenten aan dat zij door de wet & regelgeving 
niet goed gefaciliteerd zijn. De gemeenten accepteren het huidige stelsel en 
voeren dat zo goed mogelijk uit. De wet & regelgeving wordt als een gege-
ven beschouwd. Wel wordt door alle gemeenten een aantal onderwerpen 
voor verbetering of vereenvoudiging genoemd. 
 
Wet & regelgeving is een breed begrip. Wetten als de Wro, de Crisis- en 
herstelwet en de Wabo leveren over het algemeen weinig problemen of 
knelpunten op. Bij de materiële wet & regelgeving ten aanzien van de om-
gevingsaspecten is dit anders. In alle casestudies worden de vereiste onder-
zoeken over omgevingsaspecten als lastig beschouwd. Daarbij wordt wel 
steeds de opmerking gemaakt dat het niet geheel duidelijk is of de wet & 
regelgeving zelf de boosdoener is, of de wijze waarop de praktijk en de 
rechter daarmee om gaan. Feit is dat de omgevingsaspecten, en dan met 
name geluid, externe veiligheid en natuur als knelpunten worden genoemd. 
 
In alle casestudies, met wellicht Maastricht met zijn Tracébesluit als uit-
zondering, stond het bestemmingsplan centraal. Alle gemeenten hebben 
een bestemmingsplan gemaakt. Het wel of niet inzetten van dit instrument 

stond niet ter discussie. Vaak is er ook niet expliciet bij stil gestaan. Het 
(meer) werken met alleen structuurvisies is niet overwogen. Hierbij moet 
worden aangetekend dat het om projecten gaat die al voor het in werking 
treden van de Wro in juli 2008 in gang waren gezet. De bestemmingsplan-
nen zijn met name gemaakt om een op de planvorming afgestemde planolo-
gische regeling te treffen op basis waarvan vergunningen kunnen worden 
afgegeven. Daarnaast biedt het bestemmingsplan de nodige zekerheid voor 
de marktpartijen die de projecten grotendeels uitvoeren. Net als de wet & 
regelgeving wordt het bestemmingsplan als een gegeven beschouwd. Een 
gemeente wordt geacht een dergelijk plan te maken en te hebben. 
 
Er is wel kritiek op het bestemmingsplan (bijvoorbeeld in Eindhoven en 
Zaandam). Deze heeft met name te maken met het gebrek aan globaliteit en 
flexibiliteit. Zeker in een financieel-economische tijd als die van nu, wijzigt 
de planvorming. Een bestemmingsplan kan daarop moeilijk inspelen. Als de 
gemeenten Eindhoven, Zaanstad en ook Zoetermeer het traject opnieuw 
hadden moeten doorlopen, dan was het de vraag of deze gemeenten op-
nieuw voor het bestemmingsplan zouden kiezen. Goed denkbaar alternatief 
is een structuurvisie in combinatie met bijvoorbeeld een omgevingsvergun-
ning die is afgestemd op concrete initiatieven. Niet alles is immers te voor-
zien en juridisch vast te leggen in een bestemmingsplan. Bovendien worden 
de onderzoeken naar de omgevingsaspecten lastiger naarmate de bestem-
mingsplannen globaler zijn. Bij concrete projecten kunnen de onderzoeken 
sneller en gerichter worden uitgevoerd. Waarschijnlijk ook goedkoper, om-
dat er minder variaties c.q. scenario’s hoeven te worden ingebouwd. Wel 
moeten er bij het besproken alternatief meer procedures worden gevoerd. 
Dit kan risico’s met zich meebrengen. 
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Hoewel gemeenten de huidige wet & regelgeving niet als breekpunt zien en 
accepteren is er wel kritiek op. Niet alle wettelijke stelsels sluiten op een 
goede manier op elkaar aan, zoals bijvoorbeeld door de gemeenten Steen-
wijkerland en Deventer wordt gezegd wat betreft de Nb-wet en de Wro. 
Ook wordt niet ingezien waarom bijvoorbeeld de Tracéwet en de Wro 
naast elkaar staan en er feitelijk sprake is van dubbele regelgeving (zie 
Maastricht). De Crisis- en herstelwet staat naast de Wro, maar kan hierin 
beter worden opgenomen (Zutphen, Eindhoven). Door gemeenten wordt 
ook gewezen op een verschil in terminologie. We kennen een groot aantal 
begrippen die niet altijd even eenduidig zijn (Zaandam). Hierdoor spreken 
we soms verschillende ‘talen’. 
 
Ook de wijze waarop onderzoeken naar de omgevingsaspecten moeten 
worden uitgevoerd of worden getoetst verschilt (Steenwijkerland). Per pro-
vincie of gemeente wordt naar de mening van de gemeenten soms op een 
andere wijze invulling aan de onderzoekplicht gegeven. Een harmonisatie 
of standaardisatie is op zijn plaats (Amsterdam). Dan weet ieder waar hij 
aan toe is. 
 
Alle gemeenten zijn bang voor ‘koppen’ op de onderzoeken. Voor de pro-
jectmanagers en betrokken (algemene beleids) ambtenaren is onduidelijk 
wat er formeel-juridisch gezien onderzocht moet worden. Handreikingen of 
rekenmodellen bieden in deze niet altijd houvast. Deze kunnen juist tot 
meer onderzoek leiden. 
 
Meerdere gemeenten (Zutphen, Eindhoven) pleiten voor meer afwegings-
ruimte bij de verplichting om onderzoek te doen. Het verrichten van onder-
zoek louter vanwege de formele verplichting heeft geen zin. Het moet in-

houdelijk ergens om gaan. Als dat niet het geval is, dan moet het verrichten 
van onderzoek niet nodig zijn. Het verrichten van onderzoek alleen om te 
voldoen aan een regel wordt als belastend en onnodig ervaren. Onderzoe-
ken worden momenteel regelmatig uitgevoerd omdat het moet, niet omdat 
deze een meerwaarde hebben voor de te nemen besluiten of om het project 
er beter van te maken. De onderzoeken staan te los van de inhoud van een 
besluit. De onderzoekslast kan worden teruggebracht door de houdbaar-
heidsdatum van onderzoeken te verlengen. 

3.2.2 Bestuurlijke cultuur 

Wellicht een open deur, maar de projecten verlopen soepel waar de be-
stuurlijke cultuur binnen de gemeente, maar ook die met de provincie of het 
rijk positief is (bv Zutphen, Maastricht, Zaanstad). Gezamenlijk kan door de 
overheden een kracht worden ontwikkeld die problemen oplost en die de 
voortgang in een project houdt. Bestuurlijke cultuur en bestuurlijke kracht 
zijn essentieel voor het welslagen van een project. Dit geldt ook bij projec-
ten die met derden worden opgepakt (Eindhoven, Zutphen), of bij projecten 
die organisatorisch buiten de eigen ambtelijke organisatie zijn geplaatst (bv 
Zutphen en Maastricht). De bestuurlijke cultuur mag geen hinder onder-
vinden van gekozen constructies waardoor bestuurders dubbele petten op 
kunnen hebben, of te ver buiten het project komen te staan (Eindhoven).  
  
Binnen een goede bestuurlijke cultuur passen bestuurlijk leiderschap, ver-
trouwen en verantwoordelijkheid. Deze aspecten mogen niet ontbreken. 
Bestuurders moeten de ruimte krijgen om in het belang van het project te 
handelen. Binnen een goede bestuurlijke cultuur zijn begrippen als com-
mitment, maatschappelijk draagvlak, communicatie, transparantie en sa-
menwerking belangrijk.  
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Deze eigenschappen bepalen het succes in de voorbereidingsfase en planfa-
se. De casestudies zitten voornamelijk in de uitvoeringsfase en hebben het 
voorbereidende proces succesvol doorlopen. 
  
De bestuurlijke cultuur binnen de onderzochte projecten is veelal gericht op 
zekerheid. De onderzochte casestudies blinken niet uit in creativiteit wat 
betreft bijzondere bestuurlijke processen of procedures en inzet van het ju-
ridisch instrumentarium. Dat als vanzelfsprekend wordt gekozen voor het 
bestemmingsplan-instrument (zonder afweging van alternatieve instrumen-
ten) kan verklaard worden uit risicomijdend gedrag en beperkte kennis & 
kunde van de alternatieven. De zekerheid van “oude vertrouwde” instru-
menten en de onbekendheid met de alternatieven maakt die blijkbaar onbe-
mind. Inzet van de Crisis- en herstelwet (Eindhoven en Zutphen) kent vaak 
ook een bestuurlijke motivatie. Versnelling en politiek momentum creëren 
in het proces energie door alle lagen (rijk, provincie en gemeente) heen. 

3.2.3 Kennis & kunde 

Feit is dat alle gemeenten de onderzoeken naar de omgevingsaspecten uit-
besteden, al dan niet in het kader van een MER. Ook het bestemmingsplan 
wordt vaak uitbesteed. Binnen alle onderzochte gemeenten is onvoldoende 
kennis aanwezig gebleken om de onderzoeken naar de omgevingsaspecten 
zelf uit te voeren. Voor het aansturen en het begeleiden van de extern uit-
gevoerde onderzoeken is de kennis & kunde veelal wel aanwezig. Ook wor-
den de gemeenten juridisch, financieel, fiscaal en organisatorisch onder-
steund. Naast het dichten van een gat van de eigen kennis, worden derden 
ook ingehuurd om de kwaliteit van het project te waarborgen en om te 
voorkomen dat er fouten worden gemaakt die ten koste gaan van het pro-

ject, of die het aanzien van het bestuur c.q. de portefeuillehouder beschadi-
gen. 
 
Uit het onderzoek blijkt dat de gemeenten zelf de wet & regelgeving niet 
meer geheel zelfstandig kunnen uitvoeren. Zij accepteren dit en bereiken 
hun doel door expertise in te huren. Wie dit niet wil accepteren, kan terecht 
de vraag stellen of de wet & regelgeving niet te ingewikkeld is geworden. 
De wet & regelgeving moet toch zodanig zijn dat deze nog voor een ‘gewo-
ne’ gemeente is uit te voeren, of is die tijd voorgoed voorbij? 
 
De inzet van de kennis & kunde (van de eigen organisatie en van derden) is 
gericht op zekerheid. Bij de onderzoeken en adviezen wordt ingestoken op 
zekerheid. Liever wat te veel dan te weinig. Risico’s worden vermeden. Niet 
het bestuurlijke besluit staat centraal, maar de volledigheid en de zekerheid 
van het onderzoek. Hierdoor blijft er feitelijk weinig bestuurlijke bewe-
gingsruimte over, terwijl de betrokkenen menen dat zij het goede doen: de 
zekerheid onderzoeken.  
 
Ook wordt er vaak gekozen voor het inzetten van bekende instrumenten als 
bijvoorbeeld het bestemmingsplan. Alternatieven zoals de combinatie van 
bestuurlijke visiedocumenten met daaropvolgende projectbesluitvorming is 
minder gangbaar. Onbekend maakt onbemind. De Raad van State wordt 
hierbij gezien als een horde die moet worden genomen. Zekerheid en het 
bewandelen van bekende wegen moeten helpen om deze horde te nemen. 
Het begrip ‘raadvanstate-proof’ is vaak genoemd in de interviews. 
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De gemeenten hebben wel voldoende kennis & kunde om – al dan niet op 
specifieke terreinen ondersteund door derden – de processen en procedures 
te begeleiden. Dit vereist wel goede interne afspraken. 
 
Kennis & kunde wordt niet met elkaar gedeeld. Kennisuitwisseling tussen 
de projecten en tussen de gemeenten is er niet. De kennis & kunde zit met 
name bij derden. De overheden doen weinig aan het vergroten van de ken-
nis & kunde bij projecten als die eenmaal zijn onderzocht. 
 
Voor de realisatie van de projecten en ook de voortgang zijn gemeenten af-
hankelijk van private partijen en van de conjunctuur (Zutphen, Eindhoven, 
Maastricht, Zaanstad). Ingehuurde partijen zijn derhalve belangrijke spe-
lers die kunnen bepalen of een project een succes wordt of niet. 

3.3 Conclusies 

De huidige wet & regelgeving wordt als werkbaar en als een vast gegeven, 
maar ook als lastig beschouwd. Zij is echter niet bepalend voor het door-
gaan van een project. 
 
De huidige wet & regelgeving kan worden verbeterd door:  
 het voorkomen van dubbele wetgeving; 
 het integreren van wetgeving en instrumenten; 
 het verhelderen en vereenvoudigen van onderzoeklasten; 
 het geven van meer afwegingsruimte bij de onderzoekverplichtingen. 
 
De huidige wet & regelgeving vraagt van gemeenten veel (soms té specia-
listische) kennis & kunde. Hierdoor worden speciale projectorganisaties op-
gericht en/of is specialistische inhuur noodzakelijk. De huidige beschikbare 

kennis & kunde bij lijnorganisaties van gemeenten is in principe ontoerei-
kend. Voor de meeste projecten die zijn onderzocht is het niet reëel om dat 
van lijnorganisaties te vragen.  
 
Wet & regelgeving en kennis & kunde zijn nauw aan elkaar verbonden. In-
gewikkelde wet & regelgeving is altijd toe te passen met de inzet van veel 
(externe) kennis & kunde. De vraag is echter hoe ver dit kan en mag gaan. 
Wet & regelgeving moet ook op een ‘normale’ uitvoerbaar zijn. 
 
De huidige wet & regelgeving en de onvoldoende kennis & kunde gezamen-
lijk geven onzekerheid en onduidelijkheid over de onderzoeklast. De onder-
zoeklast ligt volledig aan het begin van een project en wordt decentraal en 
deels subjectief bepaald. Terwijl het meeste onderzoek niet doorslaggevend 
is voor de doorgang en de kwaliteit van een project. De onderzoeklast 
wordt ervaren als te uitgebreid, deels overbodig, arbitrair, subjectief, duur 
en belemmerend. De verhouding tussen onderzoeken en besluiten is zoek. 
 
De huidige wet & regelgeving biedt een variatie aan instrumenten die nog 
niet volledig door de overheden worden benut. Bestuurlijk en ambtelijk 
wordt er snel gekozen voor de vertrouwde weg en voor de zekerheid, het 
karrenspoor van het bestemmingsplan. Er kan meer aan deling van kennis 
& kunde worden gedaan. De uitvoering van de huidige wet & regelgeving 
kan worden verbeterd door de kennis & kunde bij de overheden te vergro-
ten, alsmede binnen de projecten met elkaar te werken aan de juiste be-
stuurlijke cultuur.  
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4 Theoretische beschouwing 

4.1 Inleiding 

Het is de vraag hoe plannen voor de leefomgeving en hoe besluitvorming 
over grotere en complexe projecten optimaal kunnen worden gemaakt. De-
ze vraag kan naast de praktijk ook vanuit de theorie worden beschouwd.  
 
Deze theoretische beschouwing is in dit hoofdstuk opgenomen. Dit hoofd-
stuk kan worden gezien als een extra toevoeging op de bevindingen van het 
praktijkonderzoek, zoals dat in het vorige hoofdstuk is verwoord. De theo-
retische beschouwing heeft een toegevoegde waarde in het kader van het 
analyseren van de cases, voor het trekken van conclusies en het doen van 
aanbevelingen. De theoretische beschouwing reageertop de bevindingen 
van het praktijkgedeelte. 
 
Ruimtelijke ordening is een bestuurlijke praktijk waarin private en publieke 
partijen voortdurend keuzes (moeten) maken over het ontwikkelen, beheren 
en gebruiken van de fysieke leefomgeving. Het omgevingsrecht reguleert 
deze keuzes via een beleids- en een projectcyclus. Idealiter zijn deze twee 
cycli onlosmakelijk met elkaar verbonden tot een integrale beleidscyclus: 
beleid en uitvoering zijn dan twee delen van dezelfde alomvattende be-
stuurlijke praktijk. In § 4.2 wordt de beleidscyclus beschreven en in § 4.3 de 
projectcyclus. Het plan- en besluitvormingsproces kan geoptimaliseerd wor-
den als deze deelcycli in samenhang met elkaar worden gereguleerd in de 
nieuwe Omgevingswet. 

4.2 Beleidscyclus (kaderstellend) 

De beleidscyclus vormt het bovendeel van de integrale cyclus. Hier wordt 
beleid ontwikkeld, geïntegreerd en toetsbaar gemaakt. Vanuit deze cirkel 
gaat een stimulerende en regulerende werking uit naar gebiedsontwikke-
ling en projecten, omdat de kaders worden gesteld en de instrumenten 
worden gekozen. Dit vereist een: 
 beleidsontwikkeling; 
 instrumentenmix; 
 afwegingsruimte; 
 evaluatie en verkenning van de kwaliteit van de leefomgeving. 

 

Figuur  3 
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4.2.1 Beleidsontwikkeling 

De ontwikkeling van beleid is een meerzijdige opgave. Op het eerste ge-
zicht gaat het over “inhoud”: wat wil het bestuur in een bepaalde periode 
bereiken? Deze vraag kan het bestuur niet beantwoorden zonder dat het 
bestuur midden in de maatschappij staat. Naast “inhoud” gaat de beleids-
ontwikkeling daarom ook voortdurend over “proces” en “rela-
tie/communicatie”. 
 
Stel dat het omgevingsrecht niet verandert. Er is dan geen regulering die 
de beleidsruimte vergroot of laat afnemen. Kennis & kunde en bestuurlijke 
cultuur moeten samen in evenwicht houden hoe een gemeente met de be-
staande beslissingsruimte omgaat en probeert te komen tot goede besluiten 
die niet bij de rechter komen, of daar overeind blijven. Wat leert dit onder-
zoek over de beleidsontwikkeling? 
  
In de onderzochte cases valt op dat er een de grote variatie is waarin be-
stuurlijke visievorming/beleidsontwikkeling doorwerkt in de instrumenten 
van het omgevingsrecht. Binnen iedere themawet van het omgevingsrecht 
(natuur, milieu, bouwen, etc.) wordt op een verschillende manier geregeld 
hoe bestuurlijk beleid doorwerkt in de vergunningen en procedures. Dit 
doet vooral een beroep op de kennis & kunde om al deze themawetten te 
beheersen. De vraag is of dat wenselijk is voor de toekomst. 
 
Stel dat het omgevingsrecht wel verandert met de komst van de Omge-
vingswet. Er is dan wel regulering de beleidsruimte laat toenemen, omdat 
nieuwe wetgeving het eenvoudiger maakt om met inhoudelijke thema’s als 
natuur en milieu om te gaan. Welke gevolgen zou deze vernieuwende en 
flexibele regulering in de praktijk hebben?  

Uit dit praktijkonderzoek volgt dat het beroep op extern ingehuurde kennis 
& kunde wel eens zou kunnen afnemen als de wet het minder moeilijk 
maakt om met alle inhoudelijke thema’s om te gaan. Wel doet dit een be-
roep op het bestuur om dit te durven, ook richting de rechter. Het bestuur 
moet zijn autonomie terugwinnen die in veel gevallen verloren is gegaan in 
ver uitgesponnen regels, werkwijzen en processen, voorzien van heel veel 
onderzoek, en ingegeven door het vermijden van risico’s. Het bevoegde be-
stuursorgaan moet zijn eigen koers durven varen en de rechter zal dit in de 
nieuwe wet moeten kunnen teruglezen, opdat hij dat kan beoordelen.  
 
Het beleid van het ene bestuur heeft effecten voor de beslissingsruimte van 
andere overheden. Uit de expertmeeting kwam naar voren dat dit niet altijd 
expliciet is erkend in het omgevingsrecht. Hierdoor ontstaat verwarring in 
projecten over de rollen en zeggenschap van bestuurders uit verschillende 
lagen van de overheid: wie gaat waarover en hoe moeten/kunnen bestuurs-
organen rekening houden met de beleidsdoelen van andere bestuursorga-
nen? In de onderzochte praktijkcases speelde dit minder een rol. Wel werd 
in het kader van de bestuurlijke cultuur aangegeven dat er een duidelijke 
bestuurlijke trekker moet zijn.  
 
De toedeling van beleidstaken aan een bestuurslaag kan explicieter worden 
losgekoppeld van de toedeling van een uitvoeringstaak aan een andere be-
stuurslaag. De wisselwerking tussen de taken en verantwoordelijkheden 
van diverse bestuurslagen kan geregeld worden via doorwerkingsregels 
binnen beleidscyclus van visievorming – planvorming – normstelling en 
handhaving.  
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Deze doorwerking gaat dus verder dan de gangbare beleidsvervlechting 
binnen dezelfde bestuurslaag: de ene bestuurslaag (bijv. Rijk, provincie) kan 
via de beleidsdoorwerking invloed uitoefenen op taken van de andere be-
stuurslaag elders in de beleidscyclus (meestal de gemeente). 
In aansluiting bij adviezen zoals van de commissie Oosting is het in het 
huidige staatsbestel logisch om de volgende indeling voorop te stellen voor 
de toekomstige Omgevingswet:  

− het rijk gaat over nationaal beleid, kaderstellend; 
− provincies gaan over de visie en doelstelling van het gebiedsbeheer in 

de provincie (natuurbeheer, waterdoelstellingen, ruimtelijke samen-
hang); 

− gemeenten gaan over de uitvoering van het beleid, inclusief de concreti-
sering van beleidsruimte uit het nationale en provinciale beleid. Dit 
wil zeggen dat gemeentebestuurders zeggenschap hebben over de 
toewijzing van concrete functies aan gebieden en over de concrete 
toestemming voor projecten binnen hun grondgebied. 

− de kruisbestuiving tussen het nationaal, provinciaal en gemeentelijk 
beleid/visie moet kunnen variëren: soms is de doorwerking harder 
nodig dan in andere gevallen. In het milieurecht is hiermee goede er-
varing opgedaan, via het mechanisme van: 
 in acht nemen van harde beleidsdoelen; 
 rekening houden met bestuurlijke doelen die ruimte laten: 
 betrekken van bestuurlijke visie op de mogelijkheden. 

Deze indeling is tijdens de interviews met de gemeenten niet expliciet aan 
de orde geweest. De indeling past wel in de lijn van de verbeteringen van 
het omgevingsrecht. 

4.2.2 Instrumentenmix 

Instrumenten zijn de core business van het recht. In de “werkplaats” van 
het recht worden instrumenten ontwikkeld zoals vergunningplichten, 
zorgplichten en handhavingsmiddelen. Ieder instrument wordt voorzien 
van functionele kenmerken, die het gebruik mogelijk maken: procedures, 
bevoegdheden, rechtsbescherming. 
 
Stel dat de instrumentenmix van het omgevingsrecht niet verandert met de 
komst van de Omgevingswet? Dat zou leiden tot de volgende situatie: 
 Veelheid aan visie- en planinstrumenten, zoals het omgevingsplan, mili-

eubeleidsplan, natuurbeschermingsplan, waterplan, luchtkwaliteitsplan, 
geluidsplan, etc.. 

 Veelheid aan vergunningen, projectmatige besluiten en ontheffingen, 
zoals de omgevingsvergunning, de watervergunning, het wegaanpas-
singsbesluit, de ontheffing van de flora- en faunawet, de natuurbescher-
mingsvergunning, de diverse ontheffingen van de bouwregelgeving, etc.. 

 Veelheid aan afwijkingen van het standaard bestuurs(proces)recht uit de 
Algemene wet bestuursrecht, waarbij de diverse rechtsgebieden binnen 
het omgevingsrecht voor verschillende afwijkingen kiezen (termijnen, 
bekendmakingregels, rechtsmacht van verschillende rechters). 

 
Uit de interviews komt naar voren dat de gemeenten hierop niet zitten te 
wachten. Zij wensen een vereenvoudiging en verbetering. Ook integratie 
van wetgeving is meerdere keren genoemd.  
Om deze veelheid aan instrumenten te kunnen hanteren is zeker veel kennis 
& kunde nodig en ook een bijpassende bestuurlijke cultuur, waarin bijvoor-
beeld de autonomie van het bestuur klein is geworden, omdat het de ruimte 
niet krijgt.  
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Stel nu dat het instrumentarium van het omgevingsrecht verandert met de 
komst van de Omgevingswet, wat moet die verandering dan zijn als wordt 
uitgegaan van de integrale beleidscyclus (zie § 4.1)? 
 
Uit dit praktijkonderzoek blijkt dat de praktijk het omgevingsrecht wel 
werkbaar vindt, maar tegelijkertijd wordt de huidige wetgeving wel als las-
tig en onsamenhangend beschouwd met een hoge druk op de beschikbaar-
heid van kennis en kunde. 
 
Het succesvol toepassen van juridische instrumenten is méér dan het toe-
passen van rechtsregels: het gaat om de bestuurlijke en ambtelijke vaardig-
heid om tot vroegtijdige organisatie en communicatie te komen met de re-
levante partijen, over de beslissingruimte van het omgevingsrecht. Het gaat 
tegelijkertijd om de vaardigheid om te komen tot vroegtijdig onderzoek 
naar de relatie tussen de feiten (omgevingskwaliteit) en de effecten (projec-
trealisatie). Onderzoeksmanagement en proceduremanagement spelen be-
langrijke rollen. Niet de wetgeving zelf is de belangrijkste belemmering, 
maar de wijze waarop wij daarmee omgaan. 
 
Om deze vaardigheid van bestuur en ambtenarij te verbeteren, kan de Om-
gevingswet optimaal profiteren van de ervaringen met de procesaanpak van 
Elverding. Dat wil zeggen: 
 Regel in de Omgevingswet dat bestuurlijke besluitvorming verloopt op 

een wijze zoals bedoeld in het advies van Elverding. Deze werkwijze 
lijkt geschikt voor alle soorten projecten in het omgevingsrecht die om 
een intensieve bestuurlijke betrokkenheid vragen (dus niet de stan-
daardgevallen van de “dakkapel”). 

 Integreer alle gelijksoortige instrumenten uit het omgevingsrecht tot 
één set van instrumenten per bestuurslaag: één omgevingsvisie-
instrument, één omgevingsplan-instrument, één omgevingsvergunning 
voor alle denkbare projecten en één besluitvormingsprocedure. 

 
De verwachting is dat Elverding een verlichting brengt in het enorme be-
roep op kennis & kunde dat nu wordt gedaan. Wel zal de bestuurlijke cul-
tuur zich moeten aanpassen aan een bestuur dat met meer autonomie moet 
durven opereren. 

4.2.3 Afwegingsruimte besluitvorming 

Gesteld dat het omgevingsrecht niet verandert, dan zal de situatie met re-
gelmaat blijven voorkomen dat een project twee of meer vergunningen of 
andere besluiten nodig heeft van twee of meer bestuursorganen. Het ene 
bestuursorgaan aarzelt een besluit te nemen, zolang niet duidelijk is wat het 
andere bestuursorgaan gaat doen. Dit is de bekende Catch-22 situatie in het 
omgevingsrecht en bestuursorganen blijven daarin steken, als zij niet kun-
nen of willen overzien wat de consequenties zijn van een project. Dit prak-
tijkonderzoek wijst uit dat vaak de uitweg wordt gezocht door meer onder-
zoek te verrichten om ten opzichte van de andere overheid de 
levensvatbaarheid van het project te “bewijzen”. Maar dat kan op termijn 
weer eindigen in dezelfde patstelling. De gemeenten zien als oplossing 
hiervoor het hebben van meer eigen afwegingsruimte. Een gemeente kan 
dan zelf besluiten hoe met een onderzoek of een project wordt omgegaan. 
De gemeente is de verantwoordelijke partij en bepaalt het tempo en de 
gang van zaken. 
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De gedachte is dat reeds in de huidige wetgeving behoorlijk veel afwe-
gingsruimte zit, maar dat bestuurlijk en ambtelijk snel wordt gekozen voor 
de vertrouwde weg en voor de zekerheid. De angst voor risico’s bij be-
stuurders en ambtenaren doet ze voor de vertrouwde weg kiezen en zolang 
zij de vertrouwde weg bewandelen ´het karrenspoor´, lopen zij geen risico 
dat een besluit vernietigd wordt. Het is zaak om de praktijk uit dit karren-
spoor te krijgen.  
Dat kan, zoals hierboven al gesuggereerd, door als wetgever de gemeente 
zijn autonomie terug te geven door meer afwegingsruimte in het recht te 
geven (Evenredig de ruimte). Een andere maatregel is om de aanvrager van 
een vergunning het recht te geven om een onderzoeksvoorstel te doen aan 
het bestuur, over de omvang van het onderzoek naar de haalbaarheid en 
omgevingseffecten van zijn project. Dit voorstel bepaalt dan de scope en 
omvang van de onderzoeklast die daarna wordt uitgevoerd. De bestuurlijke 
acceptatie van het voorstel is vorm te geven als een appellabel besluit, naar 
analogie van art. 4:5 en 4:15 Awb. Dit appellabele besluit geeft de initiatief-
nemer van een project de mogelijkheid om vroegtijdig rechtszekerheid te 
krijgen over zijn onderzoeklast, omdat dit duidelijk wordt aan het begin 
van de besluitvormingsprocedure. Het dwingt tegelijkertijd de bestuurder 
uit zijn karrenspoor. Hij moet al snel, namelijk bij de start van de besluit-
vorming over een project, een afweging gaan maken over de meetbare om-
vang daarvan. Dit introduceert voor hem een contra-risico: het vermijden 
van risico door meer onderzoek te doen, levert nu het risico op dat hij op 
zijn vingers wordt getikt omdat hij teveel onderzoek doet. Hierdoor wor-
den bestuurders gedwongen hun autonome positie te hervinden. Veronder-
stelling is dat zij dan ook elders in de beleidscyclus met meer autonomie 
gaan opereren. 
 

Een derde mogelijkheid is om in meer situaties een rol te geven aan de 
Commissie MER, als de instantie met verstand van zaken wat betreft het 
opstellen van een adequate onderzoeksopgave voor (grotere) projecten. 
 
Ter nadere uitwerking van de optie om de gemeentelijke autonomie te ver-
groten via de afwegingsruimte, zie het rapport “Evenredig de ruimte” (Bor-
gers/Van der Heijden, 2011). Dit omvat een advies hoe bestuurlijke afwe-
ging de wet opzij kan zetten om zodoende de bestuurlijke autonomie te 
hervinden. Zie ook de Elverding-methode (zie hierboven § 4.2.2), waarmee 
autonomie wordt herkregen doordat daarmee eerst de scope van een project 
wordt bepaald via een voorkeursbeslissing, waarna de juridische procedures 
starten. 

4.2.4 Evaluatie en verkenning van de kwaliteit van de leefomgeving 

De acht onderzochte cases kunnen een te groot optimisme aanwakkeren, 
dat projecten uiteindelijk toch wel kunnen slagen, ondanks de lasten en 
moeilijkheden van het omgevingsrecht. Kan het niet zo zijn, dat projecten 
zich uiteindelijk zodanig aanpassen aan de realiteit van het omgevingsrecht 
dat ze door dit recht heenkomen en daarmee suboptimaal zijn? Als dat zo is, 
dan leidt dat tot risicoloos ontwikkelen en zeggen de projecten niet dat de 
resultaten de beste bijdrage zijn aan economie, samenleving en omgeving. 
Dit is de proof of the pudding; ontwikkelt een gebied zich echt in de goede 
richting, of verliest het aan waarde door slecht beleid en angstige toepas-
sing van het omgevingsrecht? 
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4.3 Projectencyclus (realisatie) 

De projectcyclus vormt het onderste deel van de integrale beleidscyclus en 
heeft een actief en slagvaardig karakter. In de cyclus van projectbesluit-
vorming wordt de haalbaarheid van maatschappelijke opgaven en gewenste 
projecten doelmatig onderzocht: past een concreet project in de omgeving 
en bij de daarin beschermde belangen? Ook wordt in deze deelcyclus het 
project gebiedsgericht uitgewerkt en geïntegreerd in de realisatie. Dit bete-
kent dat projecten niet zomaar tot stand kunnen komen. Het vereist een: 
 verkenning van de uitvoerbaarheid en inpassing in de omgeving; 
 juiste toepassing van de juiste wettelijke procedures en regels; 
 realisatie conform recht, beleid, vergunningen en afspraken 
 optimaal gebruik van de afwegingsruimte uit recht en beleid. 
 
Maar hoe werkt dit in de praktijk en hoe zou het moeten werken als sprake 
is van een Eenvoudig en Beter omgevingsrecht? 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 Figuur  4 
 

4.3.1 Verkenning van alternatieven, haalbaarheid en voorwaarden voor een 
gebiedsontwikkeling c.q. project 

Projecten vereisen studies naar alternatieven, naar haalbaarheid en naar de 
voorwaarden waaronder de realisatie mogelijk kan worden. Er is sprake 
van een “onderzoeklast” die soms behoorlijk groot kan zijn. Dat komt door-
dat de omvang van de onderzoeklast diverse oorzaken heeft, zoals: 
 complexe omgeving waarin een project gerealiseerd moet worden; 
 tegenstrijdige belangen; 
 onzekerheid over de impact van het project op mens of natuur. 
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Stel dat het omgevingsrecht onveranderlijk blijft voor deze onderzoeklast. 
Dan blijft onder de nieuwe Omgevingswet sprake van een stapeling van 
onderzoeksinstrumenten, zoals:  
 MER (milieu-effect toets). 
 Passende beoordeling (natuureffecten). 
 Watertoets (kwantiteits- en kwaliteitseffecten op (grond-)water). 
 Ruimtelijke onderbouwing (integrale onderbouwing van alle ruimtelijke 

gevolgen van een project, waaronder milieu, natuur en water). 
 
Als de Omgevingswet dit niet aanpakt, zal een betere handreiking voor de 
praktijk geschreven moeten worden over de vraag hoe alle instrumenten 
met elkaar vervlecht kunnen worden, om voortgang in de besluitvorming 
over projecten en ontwikkelingen te houden. Tegelijk is uit onze praktijk-
cases gebleken dat juist deze handreikingen onderdeel van het probleem 
(kunnen) zijn, in plaats van deel van de oplossing voor de complexiteit. 
Handreikingen kunnen zich in de praktijk namelijk ontwikkelen tot stan-
daardmethoden, wat leidt tot risicoloze besluitvorming en suboptimale pro-
jecten. . Zeker als kennis & kunde ontbreken, zullen mensen in de praktijk 
hun toevlucht nemen tot standaard werkwijzen en protocollen, in plaats 
van hun autonomie en creativiteit te gebruiken. 
 
Stel dat de onderzoeklast van het omgevingsrecht wel kan veranderen via 
de Omgevingswet. Dan is het de vraag, welke informatie op welk moment 
onderzocht moet worden, en via welk instrument.  
 Veel informatie die vergaard wordt op een projectniveau gaat eigenlijk 

over beleid. Dat had dus eerder in de beleidscyclus georganiseerd kun-
nen (en moeten) worden. Dan wordt de onderzoeklast in de project-
deelcyclus minder zwaar, door de verschuiving van de last naar de be-

leids-deelcyclus. Dit is te realiseren door bestuurders te voorzien van 
meer autonomie, zodat zij meer vrijheid hebben om zelf te bepalen wat 
in de beleidscyclus hoort. Een wetswijziging als hierboven gesugge-
reerd, het appellabel besluit over de omvang van de onderzoekslast voor 
een project, kan die autonomie onderstrepen. Als bovendien het beleid 
voortaan samenloopt met ruimere afwegingsmogelijkheden, is het min-
der nodig om voor ieder omgevingsaspect gedetailleerde onderzoeken te 
doen op het projectniveau. Anders gezegd: beleid vereist onderzoek naar 
de keuzeruimte en bandbreedte in een gebied en een autonome keuze 
daarover; daarbinnen kan de projectbesluitvorming zonder veel omhaal 
doorgaan. 

 Veel juridische instrumenten en documenten vereisen dezelfde kennis en 
hetzelfde type onderzoek (MER, aanvraag, passende beoordeling). Het is 
goed mogelijk om dit te vervangen door één instrument, waarmee de 
praktijk onderzoek kan verrichten en conclusies kan beschrijven die tij-
dens de verdere projectcyclus gebruikt wordt. Dit is een klus voor de 
wetgever, en zal de praktijk heel wat werk besparen. 

 Een in de cases genoemd en bekend probleem is dat informatie kan ver-
ouderen, tijdens de looptijd van juridische procedures en besluitvor-
mingsprocessen. Het moet daarom mogelijk worden om de informatie-
verzameling over een langdurig project te baseren op meerdere (tussen-
)momenten tijdens het besluitvormingsproces, waarbij latere informatie 
een aanpassing kan zijn op eerdere, zonder dat dit de voortgang van de 
besluitvorming belemmert. 

 Een ander in de cases uitgesproken probleem is dat in veel projecten on-
zekerheid bestaat over de onderzoeklast. Het bevoegd gezag moet vol-
gens de wet alle relevante feiten en gegevens verzamelen (3:2 Awb). 
Maar wat is relevant en wanneer is genoeg kennis genoeg?  
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De zekerheid hierover ontstaat in de huidige praktijk pas nadat een 
rechter zich heeft uitgesproken over de vraag welke partij bij het project 
de juiste onderzoekverwachting heeft gehad. In het huidige omgevings-
recht is deze rechterlijke uitspraak het slotakkoord van de procedure. 
Dit duurt vaak jaren, wat een zeer lange periode van onzekerheid mee-
brengt. Dat kan anders. Partijen (bestuur, initiatiefnemer, derde) moeten 
de kans krijgen om tussenuitspraken te vragen aan de rechter, zodat de 
omvang van de onderzoeklast tussentijds getoetst kan worden. In het 
privaatrecht is dit een gangbaar juridisch instrument, in het omgevings-
recht is het een vergeten optie om bij wet te regelen. 

4.3.2 Gebruik van de juridische en bestuurlijke speelruimte voor de beoor-
deling van projecten 

In het omgevingsrecht is veel mogelijk: er zijn veel instrumenten, er zijn 
veel procedurele varianten, er zijn uitgeschreven rechtsregels en beleids-
richtlijnen. Wie de weg kent in deze veelheid van het omgevingsrecht, die 
kent de kortste routes, de beste middelen, de succesvolle uitleg van het 
recht. Maar helaas, dit is niet de gangbare praktijk. Veel juridisch moge-
lijkheden zijn onbekend, en onbekend maakt onbemind. Bestuurders en 
ambtenaren weten half niet wat zij kunnen, mogen en moeten als het op een 
gebiedsontwikkeling aankomt. 
 
Stel dat het omgevingsrecht niet verandert, dat het recht blijft zoals het is. 
De onbekendheid van de mogelijkheden van dit recht zal dan moeten wor-
den opgelost door middel van investering in juridische en technische ken-
nis. Samenwerking tussen overheden is onvermijdelijk, want op eigen kracht 
lukt de uitvoering niet goed en snel genoeg. Kennis moet worden gedeeld. 
 

Ook zal de bestuurlijke cultuur moeten veranderen, van afstandelijk naar be-
trokken, leidend, met focus en durf, maar hoe doe je dat? Uit ons praktijk-
onderzoek kwam sterk naar voren dat het belangrijk is dat bestuurders en 
ambtenaren eerst nadenken over de ruimte en variatie van het recht en pas 
dan gebruik maken van handleidingen en protocollen. Zij moeten eerst be-
palen wat zij kunnen en mogen, wat hun autonomie is, en die niet meteen 
inruilen door in het karrenspoor van de protocollen en juridische gewoon-
ten te gaan zitten. Bijvoorbeeld de VNG kan hen hierop wijzen. 
 
Stel dat het omgevingsrecht met de toekomstige Omgevingswet wel veran-
derd kan worden op het vlak van de uitvoering van dit recht in projecten en 
gebiedsontwikkeling. Dat zou kunnen door het recht flink eenvoudiger te 
maken voor de uitvoering. Zonder iets tekort te doen aan het doel van be-
heren, beschermen, ontwikkelen. De vereenvoudiging vereist het volgende: 
 harmoniseer alle begrippen uit het totale omgevingsrecht tot één set van 

(nieuwe, vervangende) definities. Dat lost een hoop spraakverwarring en 
onduidelijkheid op, die het huidige omgevingsrecht veroorzaakt door de 
wildgroei aan terminologie. Weet u bijvoorbeeld hoeveel wettelijke defi-
nities er thans zijn van het woord “project”? Het omgevingsrecht heeft 
er minstens vijf. Hoe kan de praktijk daar nu mee omgaan?;  

 schaf zoveel mogelijk regels af, met een vangnet van algemeen verbin-
dende normen. Uit het Bouwbesluit en het Activiteitenbesluit blijkt dat 
de praktijk prima vooruit kan met deze algemene regels. Er is dus geen 
onnodige vergunningplicht nodig. Slechts unieke, complexe en gevaar-
lijke projecten vereisen een vergunning; 

 integreer alle overblijvende vergunningen en projectmatige besluiten in 
één integrale omgevingsvergunning.  
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Dus één vergunning waarin alle relevante vergunningplichtige onder-
werpen aan bod komen voor het belang van water, natuur, ruimte en mi-
lieu. De Waterwet en de Wabo bewijzen op hun eigen deelonderwerpen 
reeds dat dit goed mogelijk is en dat het flink helpt. Het is tijd voor de 
volgende en volledige integratie tot één vergunning. 

 
Al deze maatregelen en afhankelijkheden passen in dezelfde figuur van de 
communicerende vaten, die hierboven is geschetst: door regulering kan de 
wetgever de beleidsruimte vergroten. Dat kan het grote beroep op externe 
kennis & kunde verlichten, maar vereist wel een grotere autonomie van het 
bestuur en een goede organisatie van de kennis & kunde van de eigen lijn-
organisatie. Voor complexe projecten en gebiedsontwikkelingen kan dit 
desgewenst in regionaal verband worden georganiseerd. 

4.3.3 Realisatie doelen, respectering afwegingsruimte 

Toen zo’n tien jaar geleden het begrip ontwikkelingsplanologie doorbrak, 
werd een verband gelegd tussen de betekenis van een project voor het ge-
bied zoals dat er voordien was, nu is en in de toekomst zal zijn. Tegelijk 
kwam het begrip gebiedsontwikkeling op, met als gedachte daarachter dat 
de waarde van een gebied zich gestaag ontwikkelt door de projecten en ac-
tiviteiten die zich daar afspelen.  
 
Tegelijkertijd zijn zo’n tien jaar geleden beide begrippen totaal uit hun ver-
band gerukt. Gebiedsontwikkeling kreeg de betekenis van een eenmalige 
ingreep, die zo snel mogelijk zoveel mogelijk economische waarde moet op-
leveren voor de publieke en private investeerders in die ontwikkeling. Deze 
markt is nu stilgevallen door de economische crisis, of erger nog, zit diep in 
de schulden. Dit maakt de weg weer vrij voor de meer bedaagde en origine-

le opvatting van ontwikkelingsplanologie en gebiedsontwikkeling. Dit is 
geen stap terug in de tijd, maar een sprong voorwaarts! 
 
In de originele opvatting voegt een project waarde toe aan een gebied. Dat 
betekent een breuk met de toelatingsplanologie die de afgelopen decennia 
dominant is geweest. Toelating wil zeggen dat een initiatiefnemer vergun-
ning krijgt voor een winstgevend project. Dat is niet alleen een vergunning 
om te mogen bouwen, maar ook om het gebied te mogen belasten met bij-
voorbeeld geluidhinder. Daarnaast vinden effecten plaats als meer werkge-
legenheid. In geval van toelatingsplanologie echter, is dit een neveneffect 
waaraan geen ruimtelijke afwegingen worden verbonden. Bij ontwikke-
lingsplanologie doet dit effect er juist wel toe. Een project wordt integraal 
onderdeel van de omgeving en wordt als zodanig ook beoordeeld en ge-
waardeerd. Als een project bijvoorbeeld handig gebruik maakt van natuur- 
en watercompensatie dan is dat een ‘gratis’ manier om de leefomgevings-
kwaliteit te vergroten. Dit is duurzaam omdat handig gebruik wordt ge-
maakt van wat er al is. Zomaar een woonwijk bouwen, zonder na te denken 
over voorzieningen als scholen, winkelcentra, mobiliteitsvoorzieningen, 
werken 2.0, etc. is minder duurzaam dan hiermee wel slim rekening te hou-
den. 
 
De afgelopen halve eeuw ligt aan het omgevingsrecht het idee ten grond-
slag dat een nieuwe ontwikkeling ten koste zal gaan van de belangen die 
beschermd worden door het omgevingsrecht. Het vaststellen van een be-
stemming cq. het verlenen van vergunning wil in de aloude opvatting zeg-
gen dat een concessie wordt gegeven om beschermde belangen te schaden. 
Een geheel andere en moderne aanpak is om het bestemmen van een gebied 
ook te zien als het verder ontwikkelen van de belangen in het gebied.  
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Het bestemmen of vergunnen komt dan neer op het verlenen van concessie 
om een gebied verder te ontwikkelen, op zodanige wijze dat ook de te be-
schermen belangen in het gebied profiteren van de ontwikkeling. Is dit een 
uitweg voor het omgevingsrecht die aangeeft hoe de fundamentele herzie-
ning van dit recht zal gaan worden? 
 
Dit vereist een andere visie op de omgevingsvergunning. Dat is niet een “con-
cessie” om iets te mogen doen dat zonder die vergunning niet mag. De ver-
gunning moet worden opgevat als de concessie om de omgeving te exploi-
teren op een economisch en maatschappelijk zinvolle wijze. Dat is een 
gebod, in plaats van een verbod. Het is ook een uitnodiging om mee te doen 
aan wat binnen een gebied al gaande is.1

 
 

Waarde voor de omgeving wordt gecreëerd door die omgeving op een an-
dere wijze bij de besluitvorming over een omgevingsvergunning in te scha-
kelen. Anders dan slechts als bouwgrond. De ontwikkeling van een gebied 
of locatie omvat dan niet alleen de profijtelijke realisatie van een project 
door de initiatiefnemer, maar ook de profijtelijke ontwikkeling van het ge-
bied met en door het project. De omgevingsvergunning moet worden ont-
wikkeld tot een concessie om het gebied in waarde te laten groeien door de 
bijdrage die het project levert aan het gebied in de volle breedte. Anders 
gezegd: de ruimtelijke inpassing van een project wil zeggen dat een project 
niet alleen fysiek een plek krijgt in een gebied, maar ook een bijdrage levert 
aan het gebied. 
 

                                                      
1 Zie ook Peter van Rooy, ‘Uitnodigingsplanologie als sociaal-cultureel perspectief’, 
in Building Business, december 2011. 

Met deze alternatieve en betere opvatting van de doelstelling van de omge-
vingsvergunning (van verbod naar meeromvattend gebod, van ruimtelijke 
toestemming naar ruimtelijke inpassing), veranderen ook de diverse bijpas-
sende plannen en structuurvisies die kunnen worden opgesteld in het kader 
van het omgevingsrecht. Zij veranderen in een soort prospectus van het ge-
bied, die aangeeft wat de waarden zijn en welke waardecreatie mogelijk is. 
Wie denkt dat dit verre toekomstmuziek is: de gemeente Houten heeft op 
basis van deze gedachte reeds met succes een structuurvisie opgesteld. 
 
Het (toekomstige) omgevingsrecht kan worden gebaseerd op bovenstaande 
gedachte van ruimtelijke inpassing van nieuwe ontwikkelingen en projec-
ten. Uit onze casestudies blijkt dat het bestaande recht al op die manier ge-
bruikt kan worden. Voorwaarden daarvoor zijn met name juridische creati-
viteit met bestaande instrumenten en bestuurlijke doorzettingsmacht. De 
regulering hiervan kan verbeterd worden, zodat het welslagen van ruimte-
lijk inpasbare projecten geen toevalstreffer meer is. Dit veronderstelt dat de 
projectbesluitvorming aansluit bij enerzijds de bestuurlijke beleidsvisie en –
visievorming, en anderzijds bij de beheersmaatregelen voor het gebied 
waarin het ruimtelijk project wordt voorzien. 
 
De kern van bovenstaande theoretische beschouwing is dat de gedachte 
achter het woord “bestemming” moet veranderen van vastgelegde bestem-
mingen van locaties in nog te bereiken bestemmingen waaraan een project 
moet bijdragen. Dit is een fundamentele verandering van het omgevings-
recht. Niet door een nieuw artikel, maar door aan dit recht een nieuwe op-
vatting ten grondslag te leggen wat vergund wordt, welke soort handeling 
eigenlijk wordt toegestaan. Het op een dergelijke wijze veranderen van de 
betekenis van wettelijke begrippen is een beproefde wijze van wetgeving. 
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Bijvoorbeeld de Algemene wet bestuursrecht heeft de uiterst centrale be-
grippen ‘besluit’ en ‘belanghebbende’ een andere betekenis gegeven. De 
nieuwe Omgevingswet kan dat doen met het uiterst centrale begrip be-
stemming.  
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5 Aanbevelingen voor het omgevingsrecht 

5.1 Inleiding 

De acht casestudies geven aan dat de wet & regelgeving werkbaar is, maar 
beperkingen heeft bij de uitvoering van de onderzochte projecten. Bestuur-
lijk en ambtelijk moet er veel uit de kast worden gehaald om de wet & re-
gelgeving op een goede manier toe te passen. Wat ook opvalt, is dat ge-
meenten bij grotere projecten niet meer in staat zijn om alle 
werkzaamheden zelf te doen. Inschakeling van externe expertise is vereist 
en is ook gemeengoed. 
 
Het is ook niet zo dat de wet & regelgeving de projecten op een goede wijze 
faciliteert of stimuleert. Het omgevingsrecht kan beter. Door de gemeenten 
zijn hierover diverse aanbevelingen gedaan, om het wettelijk systeem beter 
te laten functioneren. Dat wil zeggen dat binnen de huidige wet veel opti-
malisering mogelijk is. 
 
Belangrijke vraag is of alle verbeteringen aan te brengen zijn binnen het 
huidige wettelijke stelsel, of dat het gekozen moet worden voor een sys-
teemwijziging en dus een nieuw stelsel. Het beantwoorden van deze vraag 
valt buiten het bestek van dit onderzoek. 
 
De roep om een fundamenteel ander systeem klinkt niet door uit dit prak-
tijkonderzoek. In de cases hebben de gemeenten het huidige wettelijke stel-
sel als gegeven beschouwd en voeren dat zo goed mogelijk uit. Als wordt 

doorgevraagd, zien zij echter wel mogelijkheden voor een andere betekenis 
van het begrip ‘bestemming’. Dat is toch een tamelijk fundamentele wijzi-
ging van het huidige stelsel. Interessant daaraan is dat deze verbetering het 
meeste van het huidige systeem intact kan laten en tegelijk toch een ver-
gaande wijziging zal betekenen. 
 
Op basis van dit praktijkonderzoek en de theoretische beschouwingen daar-
over, kan een aantal aanbevelingen worden gedaan. Deze zijn hieronder be-
noemd. De aanbevelingen zijn gerubriceerd conform de in het onderzoek 
gehanteerde indeling van drie parameters: 
 Wet & regelgeving (par. 5.2). 
 Bestuurlijke cultuur (par. 5.3). 
 Kennis & kunde (par. 5.4). 
 
Voor iedere parameter worden aanbevelingen op twee niveaus beschreven: 
 tips & tricks die binnen het huidige wettelijke stelsel mogelijk zijn; 
 fundamentele verbeteringen van het plan- en besluitvormingsproces; deze 

hopen we aan het slot opnieuw te verbeelden in een figuur. 

5.2 Wet & regelgeving 

5.2.1 Aanbevelingen voor het huidig stelsel 

 Maak gebiedsgerichte oplossingen en maatwerk mogelijk.  
 Voorkom de grote hoeveelheid gelijksoortige begrippen en namen.  
 Geef overheden de bevoegdheid om te beoordelen wat wel en niet moet 

worden onderzocht.  
 Onderzoek de vorm, inhoud en positie van het bestemmingsplan. 
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 Integreer de Crisis- en herstelwet: versnelling procedures en bestuur-
lijke stroomlijning. 

 Zorg voor een betere afstemming tussen de verschillende wetten. 

5.2.2 Aanbevelingen voor aanpassing van het stelsel 

 Het toekomstige omgevingsrecht zal wat betreft nieuwe ontwikkelingen 
moeten aansluiten bij de originele gedachte achter het fenomeen van 
“gebiedsontwikkeling” en ook “ontwikkelingsplanologie”. 

 Maak als centraal doel van het omgevingsrecht dat een gestage meer-
waardecreatie in gebieden mogelijk is, waarbij elk project daaraan bij-
draagt en moet bijdragen. 

 Benut Elverding gebiedsgericht, dat wil zeggen dat de inspanning en de 
duidelijkheid van de besluitvorming zich concentreert aan de voorkant 
van de procedures. 

 Integreer de wetten die betrekking hebben op het ruimtelijk domein. 
 Voorkom de grote hoeveelheid aan gelijksoortige instrumenten 
 Maak in de  nieuwe Omgevingswet helder onderscheid in beleid, ont-

wikkeling en beheer en stem instrumenten hierop af. 
 
Toelichting.  
Wie zoekt naar een fundamentele verandering van het omgevingsrecht 
moet naar buiten. Wie het wil zien, ontdekt dat een fundamentele verande-
ring aan de gang is in de praktijk van de ontwikkeling van projecten. Een 
project heeft tegenwoordig alleen kans van snel slagen, als alle relevante 
partijen in de omgeving hun redenen zien om het project te accepteren. Dit 
vereist omgevingsmanagement, maar het vereist ook een inhoudelijke keuze in 
het project om waarde te willen creëren voor zijn omgeving. Deze gang van 
zaken kan inspireren om het omgevingsrecht aan te passen.  

5.3 Bestuurlijke cultuur 

5.3.1 Aanbevelingen voor het huidige stelsel 

 Creëer een omgeving waarbinnen het bestuur zijn eigen verantwoorde-
lijkheden kan oppakken en benutten. 

 Geef duidelijk aan welke overheid bevoegd gezag is. 
 Ontwikkel stimulerende instrumenten die recht doen aan de eigen ver-

antwoordelijkheden en autonomie. 
 Voorkom waar mogelijk dat bestuurders te maken krijgen met dubbele 

petten (bevoegd gezag en tevens belanghebbende partij) als sprake is 
van een samenwerkingsconstructie tussen het privaat en publiek do-
mein (waar op zich niets tegen is, zie § 3.2.2). 

5.3.2 Aanbevelingen voor aanpassing van het stelsel 

 Bestuurlijke autonomie ontstaat als het besluitvormingsproces van ge-
biedsontwikkeling centraal wordt gesteld en als bestuurders afwegings-
ruimte krijgen over de inpassing van projecten in gebieden. 

 Het omgevingsrecht moet zich daarom richten op ontwikkelingsplanolo-
gie. 

 Ontwikkelingsplanologie vereist een cultuuromslag bij het bestuur en 
ambtenaren. 

 De omgevingswet kan de praktijk een handje helpen, door uit te gaan 
van ontwikkelingsplanologie als een continue integrale beleidscyclus. 
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Toelichting. 
Belangrijk resultaat van ons onderzoek is dat bestuurders hun autonomie 
terug moeten vinden. Hierbij kan de wet behulpzaam zijn, omdat het toe-
kennen van autonomie bij uitstek een functie van de wet is.  
 
Autonomie houdt in dat bestuurders verder moeten en mogen kijken dan 
het toetsen van een project aan onwenselijke negatieve gevolgen: zij moe-
ten namelijk ook en vooral hun autonomie waarmaken en beslissen hoe en 
wanneer een project voldoende bijdraagt aan het bereiken van de gewenste 
kwaliteit en ontwikkeling van een gebied.  
 
De realisatie van bestuurlijke visie staat of valt met bestuurlijke afwegings-
ruimte. Die ruimte is in het huidige omgevingsrecht een lastige kwestie, 
omdat de wetgever niet expliciet uitgaat van het credo: “er is afwegings-
ruimte, mits”. Veelal geldt het omgekeerde: “er moet een standaardregel 
worden toegepast, tenzij”. Dit legt een onredelijk en onnodig risico bij de 
bestuurder. Die moet namelijk wel heel zeker van zijn zaak zijn, voordat hij 
gebruik maakt van de uitzonderingen in het omgevingsrecht. Zijn neiging 
zal meestal zijn om niet mee te werken aan moeilijke uitzonderingen en om 
een zeer uitvoerig onderzoek in te stellen naar de mogelijkheden van pro-
jecten binnen bestaande kaders en begrenzingen. Dit verlamt de flexibele 
toepassing van het omgevingsrecht en het frustreert bestuurders om hun 
bestuurlijke rol en visie te realiseren. Daarom moet in de Omgevingswet 
een contra-risico worden opgenomen, die meer uitgaat van “afwegings-
ruimte, mits”.  
 

Van een bestuurder met visie op gebiedsontwikkeling mag en moet ver-
wacht worden dat hij die visie ook met lef en daadkracht kan realiseren in 
de fase van projectbesluitvorming. 
 
Als de bestuurlijke visie op gebiedsontwikkeling in de wet wordt vormge-
geven als een continue integrale beleidscyclus, dan wordt de praktijk op 
weg geholpen om niet langer uit te gaan van toelatingsplanologie, maar 
van ontwikkelingsplanologie. Zodoende kan met het omgevingsrecht worden 
geregeld dat projecten meerwaarde creëren voor zichzelf, alsmede en tege-
lijkertijd voor de fysieke leefomgeving in het gebied. De wetgever van de 
Omgevingswet zal de bestuurlijke praktijk van gemeenten en soms provin-
cies namelijk een handje moeten helpen, want de implementatie van ont-
wikkelingsplanologie gaat niet vanzelf. Het vereist een cultuuromslag bij be-
stuurders en hun ambtenaren.  

5.4 Kennis & kunde 

5.4.1 Aanbevelingen voor het huidige stelsel 

 Zorg dat de kennis & kunde van het overheidsapparaat up to date is en 
voorzie de gemeenten hierin (desgewenst op regionale schaal).  

 Zorg voor een vereenvoudiging van het recht, waardoor gemeenten zelf 
in staat zijn om procedurele keuzes te maken (kiezen van de geschikte 
procedure vanuit inhoud en niet vanuit risicomijdend gedrag). 

 Maak onderscheid tussen complexe projecten (die om specifieke kennis 
& kunde vragen) en meer eenvoudige reguliere projecten (die standaar-
disatie en algemeen geldende regels toestaan). 
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5.4.2 Aanbevelingen voor aanpassing van het stelsel 

 Stel voorop dat het bestuur feitelijk organiseert dat de juiste hoeveelheid 
kennis & kunde beschikbaar moet zijn om het omgevingsrecht goed uit 
te voeren. 

 Wanneer het omgevingsrecht sneller en beter wordt gemaakt via het 
nieuwe Omgevingsrecht, dan dwingt dat tot organisatorische keuzes bij 
gemeenten en provincies: het vereist organisatieverandering en creati-
viteit van het ambtelijk apparaat om het omgevingsrecht uit te kunnen 
voeren. 

 De ambtelijke praktijk moet investeren in de kunde om goede communi-
catieprocessen te doorlopen met aanvragers en de omgeving, gericht op 
de inhoud en de voortgang van projecten. 

 Introduceer kwaliteitscriteria voor communicatie- en procesbegelei-
ding, op te nemen in het Besluit omgevingsrecht.  

 
Toelichting. 
De normstelling voor projecten is de laatste jaren minder variabel en beter 
vindbaar geworden, met name dankzij de toename van algemene regels en 
vergunningvrije situaties. Deze wijze van algemene normstelling heeft de 
plaats ingenomen van een grote hoeveelheid individuele vergunningver-
plichtingen uit het bouw- en milieurecht. Het is de inzet van de wetgever 
om tot meer algemene regels te komen voor vergelijkbare gevallen en pro-
jecten, wat een groot goed kan en zal zijn voor de rechtspraktijk. 
 
Maar, de harmonisatie van het recht door middel van algemene regels en 
vergunningvrijheid leidt niet tot een vermindering van de complexiteit van 
het omgevingsrecht. De vindbaarheid en uniformiteit van veel normen zijn 
weliswaar verbeterd, maar de toepassing van deze normen is nog net zo 

kennisintensief als in het vroegere geval van geïndividualiseerde vergun-
ningnormstelling. Anders gezegd:  
 
Het omgevingsrecht is van toepassing op een enorme variatie aan projec-
ten. De variatie aan projecten heeft gevolgen voor de uitvoeringsorganisa-
tie van de overheid, waarin de vereiste kennis & kunde georganiseerd moet 
worden om tot goede uitvoering van het omgevingsrecht te komen. Door 
diverse commissies (Mans, Dekker) is geconstateerd dat de huidige over-
heidsorganisatie op een onhandige wijze versnipperd is geraakt over alle 
gemeenten en provincies. De oorzaak daarvoor is verklaarbaar als een 
groeiproces van de overheidsorganisaties, die gelijke tred heeft met de uit-
breiding van het omgevingsrecht, sinds 1960 (juridisering en Europeanise-
ring).  
 
Tussen gemeenten/provincies, maar ook binnen publieke organisaties zelf, 
vindt nauwelijks uitwisseling van kennis en informatie plaats. Iedereen 
vindt in ieder nieuw project opnieuw het eigen wiel uit, over het verloop 
van procedures en over de betekenis van recht en beleid voor een project. 
Dit kennisgat neemt toe als een gemeente (om terechte redenen) een pro-
jectorganisatie inricht én/of expertise inhuurt, omdat de kennis daardoor 
op afstand komt te staan. In een organisatie waarin kennisuitwisseling toch 
al niet goed geregeld is, leidt inhuur/projectmatig werken tot een verder 
verval van kennis. 
 
Een laag niveau aan juridische kennis van de vele toepassingsmogelijkhe-
den van het omgevingsrecht leidt tot een starre uitvoering van één moge-
lijkheid op situaties die eigenlijk beter en sneller af zouden zijn met andere 
procedurele en inhoudelijke keuzes van het gemeentelijk personeel.  
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Voor gemeenten blijkt vaak te gelden dat “onbekend” onmiddellijk “onbe-
mind” maakt. Voor private initiatiefnemers is dit steevast een probleem, 
terwijl bestuurders er alleen “last” van hebben als zij zelf de initiatiefnemer 
van een (gemeentelijk/regionaal) project zijn dat vastloopt in de gemeente-
lijke organisatie. Deze impasse in de uitvoering moet worden doorbroken 
door de feitelijke inhoud en het maatschappelijk nut van projecten centraal 
te stellen. De ambtelijke praktijk moet investeren in communicatieprocessen 
met aanvragers en de omgeving, over de inhoud en voortgang van projec-
ten. 
 
Dit vereist van de Omgevingswet een vernieuwende stap. Die stap omvat 
de wettelijke regeling van proceseisen. De aparte procesvaardigheid die de uit-
voeringsorganisatie hiervoor moet organiseren, kan worden genormeerd 
met kwaliteitscriteria voor communicatie en procesbegeleiding.  

5.5 Tot besluit 

Kan dit onderzoek conclusies trekken over de drie parameters wet & regel-
geving, kennis & kunde en bestuurlijke cultuur? Kan daaraan ook een con-
clusie verbonden worden over rechtspraak? Verreweg de meeste, niet alle, 
aanbevelingen komen neer op het aanpassen van het omgevingsrecht, opdat 
gemeentebestuurders hun autonomie hervinden en opdat zij een evenwich-
tig beroep kunnen doen op kennis en kunde. Dat beroep doen zij op basis 
van een eigen besluit. Met andere woorden, voor gebiedsontwikkelingspro-
jecten is het van belang dat gemeenten de juridische instrumenten niet au-
tomatisch toepassing maar daarover een autonoom besluit nemen, geba-
seerd op de kennis & kunde over dat recht in de context van het project. 
Deze autonomie zal de bestuurlijke cultuur beïnvloeden en leiden tot be-
stuurders en ambtelijke organisaties die een eigen verantwoordelijkheid 

kunnen nemen voor het eindresultaat van het omgevingsrecht in een con-
creet geval. De omgevingswet moet duidelijk zijn in deze toekenning van 
autonomie en beleidsruimte, zodat de rechter weet waarop hij bestuurders 
kan beoordelen. 

5.6 Vervolg 

De periode maart – april 2012 ligt open voor de VNG en het ministerie van 
I&M, om in dialoog met vele betrokkenen uit te vinden wat na uiteenlopen-
de voorstudies echt ‘doordringt tot de eindronde’. Het gaat erom dat de 
Omgevingswet gebaseerd wordt op gedragen ideeën. De organisatie van 
een aantal workshops rond deze vraag kan bijdragen aan het daadwerkelijk 
tot de eindronde doordringen van de beste ideeën.  
 
Naast dit praktijkonderzoek verschijnen meer onderzoeken over de nieuwe 
Omgevingswet. Het is de moeite waard om deze met elkaar te vergelijken, 
waaronder het rapport van de Raden voor de Leefomgeving en de Infra-
structuur en het rapport geschreven in opdracht van het IPO. Wat zijn de 
overeenkomsten en verschillen en waar komen die vandaan? Een simpele 
vraag, maar wel een vraag die tot veel nieuwe inzichten kan leiden en 
daarmee zeer de moeite waard is. Daarnaast kan gekozen worden voor een 
meer fundamenteel onderzoek naar een bredere doorsnee van alledaagse 
ruimtelijke vraagstukken binnen het omgevingsrecht. 
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Bijlage 1: Lijst van deelnemers uit onderzoek 

Maastricht:   
De heer J. Maas 
De heer R. Timmermans 
 
 Amsterdam:  
Mevrouw Marice de Lange 
  
Steenwijkerland:  
De heer H.J. Boxum 
De heer H. Visserman 
  
Deventer: 
mevrouw L. van der Vegt 
  
Zaandam: 
De heer B.M. van Twisk 
Mevrouw K. Oosterhuis-Runia 
 
Eindhoven: 
De heer. A. Beernink 
Mevrouw M. Muller 
  
Zoermeer: 
De heer J. Roest 

 
 
 
 
Zutphen: 
De heer H.B.I de Lange 
De heer E. Koning 

 



 

 
 

BURO VIJN 2011291/VVNG-OHOR-IGM/EPE 41 

Bijlage 2: Vragenlijst onderzoek 

- Kunt u een korte beschrijving van uw project geven?   
1. Algemene vragen  

- Maakt het onderdeel uit van de staande gemeentelijke organisatie of is het 
project in een projectorganisatie ondergebracht?  

- Wat is uw rol in het project?  
-Wat is de looptijd van het project en welke mijlpalen maken onderdeel van 

het project uit?   
- Tegen welke positieve en welke negatieve punten  bent u aangelopen, te 

onderscheiden naar:    
- de wettelijke onderzoeksverplichtingen,  

  - de politiek bestuurlijke processen,   
- de juridische procedures  

  - kennis en kunde intern en extern  
- samenwerking met andere overheden, zoals provincie, water-

schap en gemeenten.  
- Welke maatregelen hebt u genomen om knelpunten te voorkomen c.q. op 

te lossen en hoe goed hebben deze maatregelen uitgepakt voor uw project, 
dus wat is de succesfactor geweest?  

- Hoe lang gaat het  project nog duren totdat het is gerealiseerd? Zal de in-
houd van het project ongewijzigd blijven, gelet op de huidige context.   
- Kunt u een inschatting maken van de totale kosten van het project en 
het percentage van de totale projectkosten voor het verrichten van onder-
zoek, voor het opstellen van de gemeentelijke plannen, voor het inhuren 
van expertise binnen uw organisatie en buiten uw organisatie en voor de 
ambtelijke bestuurlijke en juridische procedures in uw type projecten?   

- Zijn er volgens u mogelijkheden om hierop te besparen? Zo ja, welke dan?  
- Waar liggen volgens u met name de grootste kansen en knelpunten voor 
de slagingskans en voortgang van uw project? Als wij u om een schatting 

vragen, in welke mate (in percentage) is de slagingskans en voortgang van 
uw project dan beïnvloed door de volgende onderdelen:    

- kennis en kunde van het overheidsapparaat: .…… %  
- invloed van bestuurlijke cultuur overheid: ……….%  

  - bruikbaarheid van de wet- en regelgeving: …….….%   
- andere factoren……….% (totaal moet 100% zijn  

- Als u uw project qua voortgang en beleving een cijfer moet geven, welk 
cijfer is dat op een schaal van 1 tot 10?  

  

- Welke aspecten van de wet- en regelgeving van het omgevingsrecht heb-
ben  voor uw project belemmerend/vertragend en/of positief/versnellend 
gewerkt? Maak daarbij onderscheid in:    

2. Wet en regelgeving algemeen  

- het beschikbare instrumentarium;  
- de onderzoeksverplichtingen;  

  - de bestuurlijke, ambtelijke voorbereidingsprocedures;  
  - de juridische procedures.   
- Wat zou voor uw project optimaal zijn geweest?   
- Welke tips en suggesties heeft u voor de wetgever aangaande aanpassin-

gen van het omgevingsrecht?  
- Wat vindt u van de stelling dat het omgevingsrecht zeer regelmatig ver-

andert en dat er voortdurend nieuwe normen en procedures bijkomen? 
Waren er in uw project ook veranderingen in de wet- en regelgeving die 
een negatieve of positieve invloed hebben gehad? Heeft u tips of sugges-
ties voor de wetgever om dit te verbeteren?  

  

- In welke hoedanigheid heeft de lokale politiek een belemmering en/of po-
sitieve bijdrage geleverd aan uw project? Wat zou voor uw project een 
optimale betrokkenheid zijn geweest van de lokale politiek? Welke tips en 
suggesties heeft u voor de wetgever om dit realiseren? 

3. Bestuurlijke cultuur  
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- Kunt u een korte schets geven van het bestuurlijke proces rond uw project 
en was er volgens uw beleving een verschil te merken in de bestuurlijke 
houding ten opzichte van uw project in de fasen van verkenning, initiatief 
en realisatie?  

- Welke aspecten van de bestuurlijke organisatie hebben voor uw project 
belemmerend/vertragend en/of positief/versnellend gewerkt.    

  

- Is binnen uw projectorganisatie voldoende kennis aanwezig van alle wet-
telijke vereisten om het project uit te voeren en beschikt uw projectorga-
nisatie over voldoende kunde om het omgevingsrecht toe te passen in 
termen van het onderzoek, de ambtelijk/bestuurlijke voor bereidingspro-
cedures en de juridische procedures?   

4.  Kennis en Kunde  

- Is binnen de overheidsinstanties waar u mee te maken heeft gehad, vol-
doende kennis aanwezig van alle wettelijke vereisten voor het project en 
beschikt de overheidsorganisatie over voldoende kunde om het omge-
vingsrecht toe te passen in termen van:  

-  het uitvoeren van de onderzoeksverplichtingen;  
  - de bestuurlijke ambtelijke voorbereidingsprocedures;  
  - de juridische procedures.  
Zo nee, op welke punten, onderdelen en/of beleidsterreinen ontbreekt de 
kennis en/of kunde?  
- Hebt u het project geheel vanuit uw eigen organisatie opgepakt of hebt u 

steun van derden ingeschakeld. Zo ja, wat voor type steun is dat dan ge-
weest?  

  

-     Zijn we nog vergeten belangrijke aspecten te benoemen?  
5.  Slot  

-     Wilt u ons nog iets meegeven?  
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Bijlage 3: Verslaglegging van de casestudies 

Verslag van gesprek met de heer J. Maas (projectleider planologie) en de heer R. Timmermans (project jurist)  
 

Project: ondertunneling Rijksweg A2 te Maastricht 
Algemeen 

Totale investering circa 630 miljoen (excl. vastgoed) 
Looptijd: planvorming is circa 10 jaren geleden gestart en opening van de tunnel is in 2016 voorzien. 
De werkzaamheden moeten nog starten. Werkzaamheden zijn op onderdelen al gestart, zoals kappen bomen, sloop bouwwerken en voorbereiden verlegging 
van de tijdelijke omleidingsroute van de A2/N2.  
Het project wordt getrokken door een voor het project ingericht projectbureau. 
Bijzonderheden van het project: een koppeling van infrastructuur (rijk en gemeente) met vastgoed, een vroegtijdige inschakeling van de markt en een inten-
sieve samenwerking tussen diverse overheden.   
 

In het algemeen wordt de wet- en regelgeving niet als een grote belemmering gezien. De problemen die er waren zijn ontstaan door de Wet geluidhinder en 
de wetgeving rondom de tunnel. Deze hebben met name te maken met de onderzoeken of de onduidelijkheid wat er moet gebeuren. 

Wet- en regelgeving 

Wat altijd ten opzichte van derden moeilijk uit te leggen was, waarom er drie plannen nodig zijn: ontwerp-tracebesluit, tracebesluit en bestemmingsplan. Ook 
binnen de eigen organisatie heeft men zich afgevraagd waarom het niet in één keer kan.  
Het tracebesluit is heel concreet. Het bestemmingsplan is globaal. Dit maakt, met name ten aanzien van het vastgoed, diverse oplossingen mogelijk. 
 

In het kader van het (ontwerp)tracebesluit en het bestemmingsplan is er veel onderzoek gedaan. Er liggen grote stapels onderzoeksrapporten met dikke bijla-
gen. De onderzoeken zijn vaak ingewikkeld. Vanuit Rijkswaterstaat worden wel richtlijnen gegeven hoe bepaalde onderzoeken moeten worden uitgevoerd, 
maar het is de vraag of het hierdoor eenvoudiger is geworden. Richtlijnen zijn handig, maar kunnen ook een kop op de verplichting zetten.   

Onderzoeksverplichtingen 
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Bij de onderzoeken wordt vaak op safe gespeeld. Er wordt voor de veilige weg gekozen om risico’s te vermijden. Er is sprake van risicomijdend gedrag. De 
onderzoeken vereisen veel kennis, afstemming en overleggen. 
De geïnterviewden geven aan dat het waarschijnlijk op punten eenvoudiger kan. Zij zitten zelf onvoldoende in de materie om dit concreet aan te geven. Wel 
wordt het voorbeeld van de stikstofdepositie in het kader van de Natura2000 genoemd. Er moest onderzoek worden verricht of als gevolg van de weg er nade-
lige effecten zouden optreden bij de op kilometers gelegen Pietersberg. 
De onderzoeken naar de tunnelveiligheid was door de onduidelijkheid in de regelgeving ook een probleem. 
De wetgeving is dus niet het probleem, maar de wijze waarop deze moet worden uitgevoerd. Een oplossing als bij luchtkwaliteit is aan te bevelen. 
 

Het project is in goede harmonie met andere overheden (rijk, provincie, buurgemeente) opgepakt en uitgevoerd. De samenwerking is soepel verlopen. De be-
stuurlijke aansturing vanuit de gemeente was positief. Er heeft binnen de gemeente steeds een goede terugkoppeling naar de raad plaatsgevonden. De gemeen-
telijke medewerkers zijn actief betrokken bij het project en zijn mede opstellers van de rapporten en besluiten. 

Bestuurlijke cultuur 

Het waterschap en Pro Rail maakten geen onderdeel uit van de samenwerking. Dit is achteraf jammer geweest. De belangen van deze partijen liepen niet altijd 
parallel met die van het project. Bij Pro Rail speelde met name het aspect van spoorveiligheid. 
 

De onderzoeken kunnen alleen door deskundigen worden uitgevoerd. Binnen RWS is (nog) veel deskundigheid aanwezig. Het (ontwerp)trajectbesluit en het 
bestemmingsplan zijn door een externe partij gemaakt in samenwerking met deskundigen van de betrokken overheden. Daarnaast heeft de projectgroep nog 
externen ingeschakeld om ‘gaten’ te dichten en om risico-analyses op te stellen. 

Kennis en kunde 

Van een gemeente kan en mag niet worden verwacht dat deze alle kennis in huis heeft om een project als dit op te pakken. Het project is te groot en te inge-
wikkeld. Los van de vereiste kennis en kunde kun je een gemeentelijke organisatie niet afstemmen op een dergelijk project. Bovendien is het project eindig. 
Daar kun je geen bezetting op bouwen. 
Bij de projectgroep is inmiddels veel kennis aanwezig. Deze zou ook bij andere projecten ingezet kunnen worden. Er kan meer geleerd worden van elkaars er-
varingen en kennis. Het wiel hoeft niet iedere keer te worden uitgevonden. Er zou landelijk een pool van mensen gecreëerd kunnen worden waaruit geput kan 
worden bij soortgelijke complexe projecten. 
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De bestuurlijke cultuur en de juiste kennis en kunde bepalen voor circa 80% de voortgang en het succes van een project. De wetgeving en met name de vereis-
te onderzoeken zijn lastig, maar wel te doen. Deze zijn niet bepalend voor de succes van een project. De geïnterviewden geven het project het cijfer 9. Geen 10, 
omdat er vertraging is opgetreden omdat de Raad van State niet tijdig uitspraak heeft gedaan op ingestelde beroepen. Het zou een goede oplossing zijn als uit 
projecten als het onderhavige gelden naar de Raad van State vloeien voor uitbreiding van de capaciteit (verschuiving geld van IenM naar Justitie). Dit geld 
wordt terugverdiend bij een tijdige uitspraak en dus een tijdige start van de werkzaamheden/voorkomen stagnatiekosten aannemer. 

Overige 

 
Er is 1 budget voor het gehele project. Binnen het project kan hiermee worden geschoven. Dit geeft de nodige ruimte en flexibiliteit. 
 
Het project is pas echt goed van de grond gekomen nadat de problematiek werd verbreed. Eerst ging het alleen om een oplossing voor het verkeer. Het project 
is verbreed door ook de leefbaarheid en de problematiek in de aanliggende wijken in beschouwing te nemen. Daardoor kreeg het project meer draagvlak om 
opgepakt te worden. Ook kreeg het draagvlak in de betreffende delen van de stad. 
 
Binnen het project is altijd gezocht naar kwaliteit. Het ging niet alleen om financiële belangen. Alle betrokken partijen, waaronder ook de private partijen, ko-
zen voor kwaliteit. Zowel in het proces als in de inhoud. 
 
Het project is ook met name een succes door de goede en tijdige inschakeling van private partijen, het draagvlak dat gecreëerd is en de communicatie die over 
het project is geweest. Door de private partijen zijn met het oog op een tijdige uitvoering en een goede kwaliteit binnen en buiten het project ook beroepen af-
gevangen. 
 
De voorgestelde wijziging van de Tracewet ten aanzien van tijdelijke maatregelen wordt toegejuicht. Hiermee kan een goede basis worden gelegd onder deze 
maatregelen (bv werkterreinen, toegangswegen etc.). 
Geïnterviewden geven aan dat er een discrepantie in de Chw zit. Het weglaten van de mer-plicht en MMA zou in de CHW zowel voor de bestemmingsplan als 
de TB-verplichting moeten gelden. Nu was er twijfel over het feit of dit ook zou gelden voor het BP. Dit is achteraf bij de Raad van State geen probleem ge-
bleken. 
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Belangrijke aspecten voor het welslagen van een project: 
- een goede samenwerking die is vastgelegd in een samenwerkingsovereenkomst; 
- de inzet van de juiste kennis en kunde let op: ook capaciteit (uren;) 
- goed overleg en overeenstemming over het plan van aanpak en de output per fase; 
- een heldere projectorganisatie; 
- goede communicatie en contacten met derden; 
- bestuurlijk commitment; 
- op bepaalde momenten onder druk werken (snelkookpan). 

 
 
Oenkerk/Baarn, 30 september 2011 
Jurgen van der Heijden 
Jur van der Velde 
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Verslag gesprek met mevrouw  Marice de Lange van de gemeente Amsterdam 
Datum: 6 september 2011 
 

Project: Zeenburgereiland 
Algemeen 

 

De gemeente loopt niet direct tegen de wet- en regelgeving op. Deze is op zich uitvoerbaar. De gemeente Amsterdam is wel tegen enkele punten aangelopen. 
Dit zijn bijvoorbeeld het lastig dezoneren van een bedrijventerrein, de eisen van de Wet geluidhinder bij de aanleg van een gronddepot en het lastige om een 
globaal bestemmingsplan te maken. Aan een bestemmingsplan worden zoveel eisen gesteld dat dit altijd c.q. vaak tot een detaillering leidt. Dat is jammer. Het 
moet mogelijk worden eenvoudiger globale bestemmingsplannen te maken. De praktijk moet dat echter ook daadwerkelijk willen en doen. Gedetailleerdere 
plannen hebben in het kader van ontwikkelingen hun beperkingen. Tijdelijke functies zijn momenteel lastig te regelen binnen de ruimtelijke ordening. De tien 
jaren termijn van het bestemmingsplan en de beperking van de tijdelijke afwijking maken het moeilijk tijdelijke functies binnen een gebied vooruitlopend op de 
definitieve inrichting en functies te regelen. Tijdelijke functies zijn we tot op heden ook nog niet echt tegen gekomen in de ruimtelijke ordening. De komende 
jaren zal dit waarschijnlijk wel het geval zijn. Binnen veel gebieden wordt ivm de economische en financiële situatie gezocht naar tijdelijke invullingen. 

Wet en regelgeving 

 

Veel van de door Amsterdam ondervonden knelpunten hadden betrekking op de onderzoeken in het kader van de omgevingsaspecten. Deze kosten veel tijd en 
geld. Over de wijze waarop de onderzoeken moeten worden uitgevoerd bestaat tussen betrokken partijen niet altijd overeenstemming (bv RWS-gemeente). 
Onderzoeksmanagement is erg belangrijk voor het welslagen van een project. Ditzelfde geldt voor een goede projectorganisatie. Kennis en kunde en goede 
samenwerking intern en extern spelen ook een belangrijke rol. 

Onderzoeken 

Wel wordt de aanbeveling gegeven om eens goed te kijken of er in Nederland (en in Amsterdam) geen ‘kop’ wordt gezet op de formeel vereiste onderzoeken. 
Er moet eens goed worden nagegaan wat daadwerkelijk en feitelijk nodig is. Wellicht kan er binnen de onderzoeken ook meer worden gestandaardiseerd.  Er 
hoeft niet iedere keer het wiel te worden uitgevonden. Wat in ieder geval verkomen moet worden, is dat onderzoeken te snel als verouderd worden aange-
merkt. De houdbaarheidsdatum moet worden verlengd als er zich geen wijzigingen hebben voorgedaan. Een aantal onderzoeken zijn lastig en wellicht onuit-
voerbaar. Hierbij kan worden gedacht aan luchtkwaliteit en ecologie (hierbij is de jachthaven als voorbeeld genoemd). Het kiezen voor de veilige en zekere 
weg, dat wil zeggen het voorkomen van nat gaan bij de rechter, leidt ertoe dat er steeds meer onderzoek wordt gedaan en dat er bij twijfel nog meer wordt 
gedaan. Is dit nodig? Op een gegevens ogenblik gaat het niet meer om de inhoud, maar om de formele aspecten. 
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Het project Zeeburgereiland heeft ook ‘last’ gehad van de bestuurlijke organisatie van Amsterdam. De centrale stad en het stadsdeel zaten qua inhoud van het 
project niet altijd op één lijn. Dit heeft de nodige vertraging opgeleverd.  

Bestuurscultuur 

De verhouding met de provincie heeft geen invloed gehad op het proces. Die met het rijk ook niet, al is RWS niet al zijn afspraken nagekomen.  Hierbij speelt 
dat de gemeente bij dit project te maken heeft met drie directies van RWS als het om het water gaat. 
 

In principe moet de kennis en kunde binnen de gemeente Amsterdam voldoende zijn. Op onderdelen is dit niet altijd het geval. Dan worden mensen van buiten 
ingehuurd. Deze worden vaak ingezet op de omgevingsaspecten. 

Kennis en Kunde 

 

De kosten van voorbereiding, onderzoek en proces bedragen volgens de normen ongeveer 6% van de kosten van een project. Bij complexe projecten is dit wat 
hoger. De kosten zijn niet echt bepalend voor een project. De kosten staan wel onder druk als gevolg van de huidige financiële situatie. Besparingen zijn wel-
licht mogelijk door slimmer aan te besteden en de onderzoeken naar de omgevingsaspecten nog meer gecoördineerd uit te voeren. Door de financiële situatie 
komt er meer druk op de ambtelijke procedures. 

Overige 

 
De waarde van het bestemmingsplan als instrument in het kader van de rechtszekerheid moet niet worden onderschat. Bij het maken van bestemmingsplannen 
moet niet worden uitgegaan van de belemmeringen, maar van de kansen. Binnen Amsterdam is ook niet altijd even duidelijk wat binnen de ruimtelijke orde-
ning nu wel en niet via het privaatrecht kan. Dit blijft een mistig terrein. Het maken van een mer en een bestemmingsplan voor het Zeeburgereiland hebben 
langer geduurd dan was voorzien. Dit had met name te maken met de vereiste onderzoeken. Een bestemmingsplan alleen is vaak geen probleem. De mer en de 
onderzoeken maken het lastig een bestemmingsplan te maken en de termijnen te halen. 
Binnen de gemeente Amsterdam is nog niet echt nagedacht over de rol van het bestemmingsplan. Het werken met structuurvisies en deze vervolgens invullen 
met omgevingsvergunningen of bestemmingsplannen heeft nog niet de aandacht. 
De formele termijn van tien jaren van een bestemmingsplan zou kunnen komen te vervallen. Deze termijn is niet altijd logisch en past vaak niet bij de regeling 
voor een gebied. 
 
De inhoud en de voortgang van een project worden ook voor een groot gedeelte bepaald door de financiën. Zeker in deze tijd. 
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Mevrouw De Lange geeft een ruime voldoende aan het project. 
 
Mevrouw ir. Marice de Lange is  projectleider van het project Zeeburgereiland te Amsterdam. Zij werkt bij het Projectmanagementbureau Amsterdam. 
 
Het interview is afgenomen door Marlies Pietermaat, Floris Bakermans en Jur van der Velde 
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Steenwijkerland 
 
Verslag van gesprek met de heer H.J. Boxum (wethouder) en de heer H. Visserman (projectleider) 
 

Project: bestemmingsplan buitengebied Steenwijkerland 
Algemeen 

Looptijd: uitgangspuntennotitie is in 2005 vastgesteld. Er is een ontwerp-bestemmingsplan in juli 2008 ter inzage gelegd. Dit plan is niet vastgesteld vanwege 
onduidelijkheid over c.q. knelpunten met de gevolgen van de Natura2000 gebieden, de uitbreidingsmogelijkheden van de agrariërs en de mogelijke planschade 
als gevolg van de bescherming van archeologische waarden. Er gaat nu gewerkt worden aan een nieuw voorontwerp. Dit plan zet in op conserverende rege-
lingen. De raad is hier echter geen voorstander van. De raad wil gepaste uitbreidingsruimte geven aan de agrarische sector, die voor de werkgelegenheid van 
Steenwijkerland van groot belang is. Het project wordt aangestuurd door een projectorganisatie binnen de gemeente. 
 

De gemeente ervaart met name problemen op het gebied van de Natura-2000 gebieden en de archeologie. Het onderwerp stikstofdepositie zet het hele plange-
bied op slot. De Natura2000 gebieden liggen niet aan de rand, maar door de gehele gemeente, waardoor noodzakelijke investeringen in infrastructuur en ont-
wikkelingen worden beperkt. 

Wet- en regelgeving 

De vereiste actualisering van de Bp op basis van de Wro en het opstellen van beheersplannen in het kader van de Natuurbeschermingswet lopen niet parallel. 
Het op de (door de provincie) gewenste manier van bestemmen van de gebieden met archeologische waarden leiden mogelijk tot grote planschadeclaims (tus-
sen de 3,5 en 11 mln euro). 
De gemeente heeft besloten vooralsnog geen planning te maken, omdat nog niet bekend is op welke wijze de agrarische sector kan en mag uitbreiden. 
De wetgever heeft alles op slot gezet met het begrip ‘significante effecten’. Daarvan is al heel snel sprake.  
Tevens heeft de wetgever het Bp teveel opgetuigd met allerlei omgevingsaspecten en bijbehorende onderzoeken. Het Bp wordt als een soort afvalputje ervaren 
waarbij oplossingen en de risico’s bij de gemeente worden neergelegd. Zo zou bv planschade niet alleen de verantwoordelijkheid moeten zijn van de gemeente 
maar juist ook bij hogere overheden (die de wetgeving maken) moeten worden neergelegd.  
De wetgeving moet helder en duidelijk zijn en eenduidig aangeven wat er moet gebeuren. Mogelijk tegenstrijdigheden moeten worden opgelost. De nieuwe 
Natuurwet (van staatsecretaris Bleeker) biedt hiertoe kansen om dit goed op te lossen. De gemeente waardeert het dat zij wordt geconsulteerd om hierin mee 
te denken.  
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Ook zou er winst zijn door de wetgeving meer af te stemmen op de typologie van een gebied. Nu geldt overal dezelfde regeling, terwijl gebieden in Nederland 
sterk van elkaar verschillen. In dit kader past ook een afwegingskader voor gemeenten om invulling te geven aan een bepaalde problematiek of onderzoeksme-
thodiek. 
Een andere oplossing is gelegen in de uitgestelde toets. Waarom alles precies regelen bij het Bp en uitgaan van een worst-case scenario. Het is beter om af te 
wachten wat er daadwerkelijk gaat gebeuren en om dan aan de hand van concrete plannen of initiatieven te toetsen. Het gaat om het uiteindelijke effect op de 
lange termijn: neem daarom ook de kansen en mogelijkheden tijdens de beheerfase mee. De gemeente zou het een prima optie vinden als beheersplannen lei-
dend worden voor Bp. Dat voorkomt veel discussie en dubbel werk. 
 

De onderzoeksmethodiek voor stikstofdepositie is een probleem. Er is geen goede methode om de gevolgen van de agrarische bedrijven op de Natura2000 ge-
bieden te berekenen. De praktijkberekeningen hebben dit aangetoond. Er wordt momenteel in samenwerking met de VNG en het ministerie van I&M gezocht 
naar oplossingen. Deze zijn mogelijk te vinden in een nieuw rekenmodel: Aerius.  Aerius is een computerprogramma dat als ruimtelijk rekeninstrument kan 
worden ingezet in het kader van de Programmatische Aanpak Stikstof (PAS). Het is een instrument in de uitwerking van een gebiedsgerichte aanpak van de 
stikstofproblematiek. Ook is het een rekeninstrument ter ondersteuning van het vergunningsproces in het kader van Natura2000. De gemeente hoopt ook op 
de programmatische aanpak van staatssecretaris Bleeker. Momenteel zijn de onderzoeken teveel op perceelsgericht. Het is beter om gebiedsgericht te werken. 
De kosten van de onderzoeken zijn hoog, terwijl nut en noodzaak van bepaalde onderzoeken onzeker zijn.  

Onderzoeksverplichtingen 

De gemeente kan zich niet een bepaalde vrijheid in onderzoeken veroorloven. Plannen van de gemeente Steenwijkerland komen vaak voor bij de Raad van Sta-
te. Deze toetst zeer kritisch, De gemeente ziet kansen om de Raad van State het gebiedsbelang op de lange termijn boven het perceelbelang (zoals nu het ge-
val) centraal te laten stellen bij haar afweging.  
 

De gemeente is steeds op zoek naar oplossingen. Dit wordt ook gedaan in samenwerking met de provincie en het rijk. De raad is wat ‘moe’ van alle discussies 
over de beperkingen van de agrarische mogelijkheden. Hierdoor ontstaat een wat negatieve houding ten opzichte van het Bp en de natuurbescherming. De 
raad wil graag uitvoering geven aan zijn beleid en niet steeds tegen de Natura2000 gebieden oplopen. 

Bestuurscultuur 

De gemeente ziet kansen in een meer oplossingsgerichte aanpak bij de provincie Overijssel. Uit een praktijkvoorbeeld bij de grens van de gemeente is af te lei-
den dat de provincie Flevoland meer flexibiliteit toelaat en dat hiermee meer kansen worden benut. Op grondgebied van Steenwijkerland en dus Overijssel zijn 
bepaalde ontwikkelingen niet mogelijk terwijl een identiek vraagstuk, even verder in de Noordoostpolder en dus in Flevoland, wel opgelost kan worden.  
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De gemeente beschikt volgens geïnterviewden over voldoende kennis en kunde om het opstellen van een Bp buitengebied aan te sturen en te begeleiden. De 
gemeente maakt zelf geen Bp, voert zelf geen MER uit en doet zelf geen onderzoeken. Hiervoor worden derden ingeschakeld. De onderzoeken op het gebied 
van de Natura2000 gebieden zijn complex en vereisen specifieke kennis. De gemeente geeft aan dat er wel kennisuitwisseling plaatsvindt echter dat er kansen 
zijn om deze effectiever en efficiënter (en structureler) te organiseren. 

Kennis en kunde 

 

De bruikbaarheid van wet- en regelgeving scoort bij de gemeente hoog bij de factoren die bepalend zijn voor het project: 70%. Deze hoge score wordt met na-
me bepaald door het beperkte ontwikkelingsperspectief voor de Natura2000 gebieden. Mede hierdoor geeft de gemeente het project het cijfer 1 qua voortgang 
en een 2 qua beleving. 

Overige 

 
Oenkerk/Baarn 
14 oktober 2011 
 
Floris Bakermans 
Jur van der Velde 
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Interview gemeente Deventer 3 oktober 2011. 
 

- Korte beschrijving van het project 
1. Algemene vragen 

Vanaf eind 2006 werken Deventer, Olst/Wijhe en Raalte samen aan een gedeelde visie op het buitengebied en aan een juridisch kader voor dat gebied. Als eer-
ste is gewerkt aan een Landschapsontwikkelingsplan. Daarvoor is een projectgroep ingesteld met een stuurgroep en klankbordgroep. Vervolgens is een Nota 
van Uitgangspunten geschreven over alle thema’s in het buitengebied. Deze is rond de jaarwisseling 2008 – 2009 vastgesteld. Na verwerking van 1400 in-
spraakreacties ligt nu een ontwerp Bestemmingsplan ter inzage. Doel is om dat begin 2012 vast te stellen en op dit moment loopt de termijn om zienswijzen in 
te dienen. Er worden zo’n 50 per gemeente verwacht, maar grote problemen worden na de eerdere inspraak niet meer verwacht. Dit plan is ontwikkelingsge-
richt en bedoeld om minder procedures te genereren. Alles bij elkaar een redelijk geslaagd project. 
 
- Maakt het onderdeel uit van de staande gemeentelijke organisatie of is het project in een projectorganisatie ondergebracht? 
De projectgroep is geen projectbureau. De groep komt eens in de twee weken een dag samen. Per gemeente is een projectleider werkzaam en werken deskun-
digen mee, afhankelijk van hun expertise en de vraagstukken die ter tafel komen. 
 
- Wat is uw rol in het project? 
Projectleider namens de gemeente Deventer en coördinator van het project namens de projectleiders van de gemeenten Raalte en Olst/Wijhe. 
 
- Wat is de looptijd van het project en welke mijlpalen maken onderdeel van het project uit? 
Zie boven 2006 – 2012 en mijlpalen. 
  
- Tegen welke positieve en welke negatieve punten  bent u aangelopen, te onderscheiden naar: 

o wet- en regelgeving (voorbereiding, normstelling, procedureel, bezwaar/beroep) 
 
Archeologie is een kwestie omdat deze de landbouw stoort. Daarover zijn veel vragen gerezen waaraan we hard hebben moeten werken. In het ontwerp Be-
stemmingsplan staan dubbelbestemmingen voor archeologie en landbouw en dat leidt tot boeren die vergoeding voor planschade eisen. Hoewel de dubbelbe-
stemming nergens wordt geëist, is hiervoor toch gekozen vanwege het belang dat vooral de gemeente Deventer hecht aan bescherming van archeologische 
waarden. 
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Een tweede knelpunt betreft de Plan-MER. Deze is in dit geval voor het buitengebied niet zo relevant, omdat daarvoor eerder al tal van beleidskaders zijn 
vastgesteld en het Bestemmingsplan verandert daaraan niets. Zo zijn kaders als vastgesteld tijdens de reconstructie en in LOG-visies, en die zijn allemaal 
doorvertaald naar bestaand beleid, dus waarom nog een Plan-MER. Uiteindelijk is het plan door de MER heen gekomen. Een Plan-MER bij een buitengebied 
is lastig. Beter is om zo’n MER uit te voeren als er echt alternatieven zijn, en niet zoals nu om bestaand beleid vast te leggen. 
 
In de omgeving zijn twee Natura 2000 gebieden, maar vastgesteld is dat die geen negatieve effecten zullen ondervinden. Je kunt vraagtekens stellen bij het nut 
om dit vast te stellen in geval van een Bestemmingsplan voor het buitengebied. 
 
Lastig was dat de MER is doorlopen terwijl veel wetgeving in ontwikkeling was. Zo hebben de veranderingen in de WRO, richting WABO, aanpassingen van 
ons gevraagd. Ook moesten de Natura 2000 beheerplannen nog worden vastgesteld. Die plannen zijn nog steeds niet klaar en het Bestemmingsplan is daar zo 
goed en kwaad mogelijk bij aangepast. Risico is dat partijen uit het veld de MER gaan inzetten tegen het Bestemmingsplan. De kritische kanttekeningen in 
het MER-rapport zijn munitie tegen het plan. 
 
Volgend knelpunt is de koppeling tussen RO- en Milieuwetgeving, met name waar het plattelandswoningen betreft, zeker als die te dicht bij een (boe-
ren)bedrijf liggen. Hoe ga je bestemmen, zoals het nu bestemd is, als bedrijfswoning, of zoals het feitelijk gebruikt wordt? Hier liggen veel kansen op bezwa-
ren. Bijvoorbeeld als je het feitelijk gebruik gaat bestemmen, is de kans dat je veel bedrijven op slot gooit. De plattelandswoning is een oplossing, of de afstan-
den aanpassen. Die afstanden, milieucontouren, staan niet in de formele wet. 
 
Een knelpunt zijn de ‘eigen regels’ die niet in de wet staan en die vaak klakkeloos worden toegepast. Denk aan een milieu-expert die zijn eigen routines volgt 
en waarvan ieder aanneemt dat dit wel goed zal zijn. Er zijn tal van pseudo-wettelijke handreikingen en circulaires. Wat als je-je daaraan niet houdt? Waarom 
doen we bepaalde zaken eigenlijk zoals we ze doen? Zo is er een vanzelfsprekendheid waarom we afstanden e.d. overnemen, rond plattelandswoningen etc., of 
een vanzelfsprekendheid rond het vaststellen van de staat van een bedrijf, maar is dat allemaal wel zo vanzelfsprekend? 
 

o onderzoeksverplichtingen 
 
Dergelijke verplichtingen zijn er in het buitengebied, maar het is daar eenvoudiger om te onderzoeken: bodem, lucht, licht.  
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Deze volgen uit de wet en opvallend is hoe via zienswijzen en de MER nieuwe verplichtingen ‘binnensluipen’ zoals gezondheid, duurzaamheid en klimaat die 
niet met zoveel woorden in de wet staan. Gezondheid kan volgen uit het wettelijke vereiste van een goede ruimtelijke ordening en klimaat en duurzaamheid 
zijn argumenten bij bijvoorbeeld de bouw van een windmolen. 
 

o de politiek bestuurlijke processen 
 
Dit verliep verbazingwekkend goed, omdat sprake is van uiteenlopende gemeenten. Bij aanvang was er enige moeite om de gezamenlijke ambitie te formule-
ren, maar sinds deze er is, wordt daaraan ook vastgehouden. De stuurgroep functioneerde goed met als gevolg dat de drie gemeenten nu zelfs meer projecten 
samen oppakken. Ook de verhoudingen met provincie en waterschappen zijn goed. Politieke kleurwisselingen heeft nuanceverschillen aangebracht, bijvoor-
beeld een wending richting meer ontwikkelingsgericht en iets minder op ruimtelijke kwaliteit. Ook in de projectgroep overheerst consensus, maar afstemming 
kost tijd, bijvoorbeeld na personele wisselingen. Deventer is met zijn stedelijke achtergrond relatief streng, terwijl Raalte wat losser is en Olst/Wijhe daar 
tussenin zit. 
 
De reden tot samenwerking is dat de gemeenten naar elkaar begonnen te wijzen vanwege verschillen, bijvoorbeeld in bouwvlak voor boeren, of rood voor 
groen. Er komen straks drie bestemmingsplannen, want één gezamenlijk plan is wettelijk niet toegestaan. 
 

o kennis en kunde intern en extern 
  
Belangrijk is dat gemeenten daarover zelf in voldoende mate beschikken en het heeft zeer geholpen dat we ’t met z’n drieën deden. Externen inhuren helpt niet 
als je niet zelf vergaand weet wat ze voor je doen. Meer dan de beide andere gemeenten heeft Deventer diversiteit in kennis en kunde, terwijl deze anderen 
veel ervaring inbrengen. Alle onderzoek is uitbesteed: MER, Bestemmingsplan, planschade, water, etc.. Intern moeten er mensen zijn die dit onderzoek kun-
nen beoordelen. Die kwaliteit hebben we ook wel in huis. De projectgroep kan tot op grote hoogte inhuren en experts in de hand houden. 
 

o samenwerking met andere overheden, zoals provincie, waterschap en gemeenten. 
 
Gedurende ons project heeft de provincie een omgevingsvisie vastgesteld. Daar zijn veel interessante zaken verzonnen, maar zonder landingsgestel. We heb-
ben veel genegeerd, maar ook zaken moeten rechtbreien. 
 



 

 
 

BURO VIJN 2011291/VVNG-OHOR-IGM/EPE 56 

- Welke maatregelen hebt u genomen om knelpunten te voorkomen c.q. op te lossen en hoe goed hebben deze maatregelen uitgepakt voor uw project, dus 
wat is de succesfactor geweest? 
Zie boven. 

 
- Hoe lang gaat het  project nog duren totdat het is gerealiseerd? Zal de inhoud van het project ongewijzigd blijven, gelet op de huidige context. 

Zie boven. 
 
- Kunt u een inschatting maken van de totale kosten van het project en het percentage van de totale projectkosten voor het verrichten van onderzoek, voor 

het opstellen van de gemeentelijke plannen, voor het inhuren van expertise binnen uw organisatie en buiten uw organisatie en voor de ambtelijke bestuur-
lijke en juridische procedures in uw type projecten? 

 
Wij hebben geen uitvoeringsprogramma dus alle kosten gaan naar onderzoek, intern en extern. Het absolute bedrag is moeilijk in te schatten, de verdeling is 
ca. 55% extern en 45% intern. 
 
- Zijn er volgens u mogelijkheden om hierop te besparen? Zo ja, welke dan? 
 
- Waar liggen volgens u met name de grootste kansen en knelpunten voor de slagingskans en voortgang van uw project? Als wij u om een schatting vra-

gen, in welke mate (in percentage) is de slagingskans en voortgang van uw project dan beïnvloed door de volgende onderdelen:  
o kennis en kunde van het overheidsapparaat: .…… % 
o invloed van bestuurlijke cultuur overheid: ……….% 
o bruikbaarheid van de wet- en regelgeving: ……….%  
o andere factoren?                                          ……….% (totaal moet 100% zijn 

 
Kennis en kunde samen met wet- en regelgeving 40% en invloed bestuurlijke cultuur en andere factoren 60%. Tot die externe factoren horen externe partijen 
als LTO, MKB, bewoners, natuur & milieuclubs, etc. We hebben hun commitment en dat helpt enorm. 
 
- Als u uw project qua voortgang en beleving een cijfer moet geven, welk cijfer is dat op een schaal van 1 tot 10? 

Een 8 of een 9 tenzij we bij de rechter tegen een bloedneus aanlopen, of als de zienswijzen tegenvallen. Op de lange termijn is het cijfer misschien een 6 of 
7, omdat we veel hebben moeten doorbijten.  
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- Welke externe factoren hebben een rol gespeeld bij de voortgang van het project? (bv. rol en de inzet van private partijen, de bezwaren van derden en/of 
belangenorganisaties, maatschappelijke weerstand en financiën)  

 
We hebben moeten doorbijten op het proces met externe bureaus, veel kwam op hun terecht en sommige waren lastig, en wetten die ondertussen veranderen, 
zoals Natura 2000 en Archeologie. Probleem is ook ‘de manier waarop wij het denken te moeten vertellen’. Daarbij is de veronderstelling dat zaken vaststaan, 
alsof we ze moeten aanpakken, zoals we doen, terwijl dat helemaal niet vaststaat. 
 
We zouden als organisatie meer naar de wet kunnen kijken; eerst naar de wet zelf en pas dan naar alle ‘regeltjes’ die aangeven hoe je naar de wet kunt kijken. 
Nu doen we dat andersom, maar staan organisaties open voor een omkering, is dat veilig en fijn? Nu zegt bijvoorbeeld de provincie dat iets op bepaalde wijze 
moet, en dat volgen we, want dat zit in onze cultuur. 

 

- Welke tips en suggesties heeft u voor de wetgever aangaande aanpassingen van het omgevingsrecht? 
2. Wet en regelgeving algemeen 

Er is geen match tussen RO en Milieu (zones) en Natura (beheerplannen), en ook geen match tussen RO en Monumentenzorg (archeologie). Dit kan beter, de 
schotten moeten weg. Ook zou, meer dan nu met afwijkingen al kan, mogelijk moeten zijn om de oplossing van vraagstukken naar de toekomst door te schui-
ven. 
 

- In welke hoedanigheid heeft de lokale politiek een belemmering en/of positieve bijdrage geleverd aan uw project? Wat zou voor uw project een optimale 
betrokkenheid zijn geweest van de lokale politiek? Welke tips en suggesties heeft u voor de wetgever om dit realiseren? 

3. Bestuurlijke cultuur 

 
Van bestuurlijke zijde komt leuke input rond bijvoorbeeld windmolens, die opeens wel kunnen, of rond multifunctionele landbouw. Sommige beloftes doe je 
liever niet, maar het is een leuk onderdeel van het proces, leuker dan bv. de MER-verplichting. 
 
- Kunt u een korte schets geven van het bestuurlijke proces rond uw project en was er volgens uw beleving een verschil te merken in de bestuurlijke hou-

ding ten opzichte van uw project in de fasen van verkenning, initiatief en realisatie? 
 
Het blijft planvorming en dat kan abstract zijn, bijvoorbeeld het landschapsontwikkelingsplan. Het bestemmingsplan is groot en veel, dus zie je raadsleden in-
zoomen op kleine onderwerpjes die dicht bij ze staan. Dat maakt het soms spannend. 
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- Welke aspecten van de bestuurlijke organisatie hebben voor uw project belemmerend/vertragend en/of positief/versnellend gewerkt.   
 
Iedereen is zeer betrokken geweest, er is ook gezamenlijk vergadert door commissies van de drie gemeenten. 
 
- Welke tips en suggesties heeft u om de bestuurlijke culturen te veranderen met het oog op een beter verloop van het project? 
 
Tips voor bestuurders: je moet weten wat je achterban wil en doet, en je moet deals kunnen sluiten. Dicht bij je raad blijven staan. In ons geval lagen er niet zo 
heel spannende keuzes, behalve misschien rond intensieve veehouderij en LOG-gebieden. Soms wel grote keuzes, maar niet zo zichtbaar. 

 

- Welke tips en suggesties heeft u om de kennis en kunde van de eigen organisatie te verbeteren met het oog op een beter verloop van het project? 
4.  Kennis en Kunde 

 
T.a.v. de MER-procedure en veranderingen daarvan wist soms de Cie-MER het zelf niet en dat is lastig, want wij wisten het intern ook niet. MER en Natura 
2000 te weinig helder, waardoor niet altijd eenduidige adviezen en dat is lastig. 
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Verslag van gesprek met drs. Ing. B.M. van Twisk (programmamanager Inverdan) en mevrouw mr. K. Oosterhuis- Runia (jurist). 
Datum: 4-10-2011 
 

Project: Inverdan is ong. 100 ha herontwikkeling en inbreiding aan weerszijde van het station Zaanstad. Het omvat het centrum van Zaandam tussen de Zaan 
en het spoor en een deel van de Westerwatering. Ook de Overtuinen behoren bij Inverdan . 

Algemeen 

Totale investering circa 650 miljoen, waarvan circa 270 miljoen door de overheid. 
Looptijd: circa 15 jaar (2003- 2017). 
Project is in uitvoering: Er zijn 500 woningen gerealiseerd, een hotel, voorzieningen ed. (ongeveer 25). Investeringen zijn voor +/- 60 % gedaan. 
Het project wordt door de gemeente getrokken (70-80% eigendom) en in de lijn georganiseerd.   
Samenwerking: Publieke partijen (provincie en rijk) zijn subsidieverstrekker en private partijen (ontwikkelaars en woningbouwcorporaties) nemen gronden af 
en ontwikkelen. Ook gemeente realiseert voorzieningen. 
 

In het algemeen wordt de wet- en regelgeving niet als een grote belemmering gezien. Het bestemmingsplan is in 2006 vastgesteld en was in 2007 onherroepe-
lijk. Het bestemmingsplan kent verschillende uitwerkingsgebieden die ruimte voor tussentijdse ontwikkelingen laat. Conjectuur vraagt om bijstelling en die 
ruimte was destijds opgenomen. Echter blijkt werkelijkheid altijd weerbarstig en moeten bijstellingen uitgevoerd worden. De maakbaarheid kent zijn grenzen. 
Gemeente Zaandam is daarom ook groot voorstander van de WABO. Beschouwd dit als de oude art 19 wetgeving en genereert hiermee snelheid. Voorge-
schreven doorlooptijd zet druk op voortgang en past goed bij projectmatige aanpak. Capaciteitsproblemen en prioritering binnen de organisatie wordt wel on-
der druk gezet. Het project doet hier zijn voordeel mee. 

Wet- en regelgeving 

 
De toepassing van bestemmingsplannen gevolgd met bouwvergunningen werd wel als Koninklijke weg beschouwd. Nieuwe vormen/werkwijzen die nieuwe 
WRO, WABO en Chw bieden volgen elkaar snel op. Vernieuwing vraagt een continue inspanning wat toch als belasting ervaren wordt. Binnen de gemeente 
heerst wel enige cultuur van koudwatervrees. Bv. voor de coördinatieregeling en de toepassing van de diverse instrumenten die de Chw aanreikt. 
 
Binnen de gemeente is de wet en regelgeving ook verdeeld in drie diensten die los opereren: 

- stadsniveau: structuurvisie en relatie provincie/ rijk; 
- wijkniveau: Bestemmingsplannen; 
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- publiekniveau: vergunningen WABO. 
Praktijk wijst uit dat scheiding van deze taken niet altijd even goed werkt. De opeenvolging werkt niet altijd geruisloos. Uitgangspunten van bv bestem-
mingsplannen worden verdeeld geïnterpreteerd en blijken in praktijk niet toepasbaar. Verschillende mensen maken ook dat dossiers verschillende gelezen 
kunnen worden. Er blijft een gat tussen het ‘abstracte’ bestemmingsplan en de ‘concrete’ bouwplanonderdelen. 
  
De toepassing van de crisis en herstelwet wordt benut voor de milieugebruiksruimte. Hiertoe wordt een gebiedsontwikkelingsplan opgesteld. Zaandam geeft 
aan nog niet heel ver in de procedure te zitten en kan deze nog slecht beschouwen. 
 

Het project kan rekenen op steun/draagvlak vanuit de omgeving. De opgave en de cultuur van Zaanstad is ook bescheiden. Buurtgemeenten hebben wel met 
argusogen naar de megalomane plannen van de stad. Grote investeringen die ook nog eens uit de klauwen lopen in tijd en geld hebben sceptici beïnvloed. Be-
stuurlijke doorzettingsmacht en leiderschap hebben vasthoudend en koersvast geopereerd. De ontwikkeling van het hotel en stadhuis hebben inmiddels hun 
kwaliteiten zichtbaar en beleefbaar gemaakt. Een gevoel van trots is ontstaan en Zaandam heeft daadwerkelijk een stevige zet gegeven aan zijn imago. 

Bestuurlijke cultuur 

 
De bestuurlijke cultuur heeft dus een positieve impuls gegeven aan de voortgang en ambitie van het project. De besluitvorming staat ook open voor de toepas-
sing van nieuwe vormen van wet en regelgeving. Op ambtelijk niveau wordt een wat puriteinzere houding aangenomen. (zie wet en regelgeving). Wat meer 
belemmerend werkt maar risico’s wel beheerst.  
De gemeente heeft met actief grondbeleid gekozen voor een stevige regie op het plan. Het halfjaarlijks actualiseren van het Masterplan en GREX vormt een 
belangrijk sturingsmiddel voor de raad. Voordeel van sturing geeft ook nadeel van risico’s. De gemeente onderkent dit en heeft hierop geanticipeerd met re-
serveringen. 
 
Samenwerking met externe partijen (prorail, prov en rijk) loopt soepel. Bestuurlijke cultuur wordt in dit project niet als grootste bepaler gezien om voortgang 
te bereiken. Dit levert,   gezien de goede samenwerking, geen belemmering op en is dus te begrijpen.  
 

Een project als Inverdan vergt een grote investering in kennis. Gemeente Zaandam heeft een prachtig apparaat gebouwd met juiste expertise om een dergelij-
ke opgave intern uit te voeren. In dergelijke opgaven is specialistische of onafhankelijke expertise altijd gewenst.  

Kennis en kunde 
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Reorganisatie/samenvoegen van de 3 diensten die met wet en regelgeving bezig zijn kan dit nog verder optimaliseren. Continuïteit van mensen gedurende het 
proces voorkomt veel overdrachtsproblemen. 
 
De onderzoekskosten die samenhangen met de wet en regelgeving wordt wel als verbeterpunt aangemerkt. De onderzoeken die met een ‘korte houdbaar-
heidsdatum’ benut kunnen in het lange RO-traject vraagt vaak om bijstelling, herijking of complete vernieuwing. Consequenties zijn oplopende kosten. 0,5 
mln (intern en extern) wordt als inschatting meegegeven. Met name fijnstofdiscussies –luchtkwaliteit hebben veel geld gekost.  
 

De bestuurlijke cultuur en de juiste kennis en kunde bepalen voor minder dan 20% de voortgang en het succes van een project. De wetgeving en met name de 
vereiste onderzoeken vragen capaciteit en expertise, maar is wel te doen. Inzet van kennis en kunde hangt samen met wet en regelgeving en worden samen 
met 80% als bepalend genoemd. Deze zijn bepalend voor de succes van een project. De gemeente geeft het project voor voortgang het cijfer 6 qua succes een 
hoger cijfer. 

Overige 

 
Zaandam geeft aan dat de drang naar vereenvoudiging blijft voortduren en hier geen structurele stappen in genomen worden. Enkel een opeenstapeling van 
afgeleiden met andere benaming (diaree aan termen). Verschillende terminologie leidt vaak tot onbegrip en onnodig tot misverstanden. 
 
Advies voor onderzoek: Praat met andere partijen dan gemeenten. Bv NEPROM. Breder beeld van de opgave.  
 
 
Oenkerk/Baarn, 5 oktober 2011 
Ernest Pelders 
Jur van der Velde 
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Verslag gesprek met: 
Dhr. Alwin Beernink, Projectmanager Park Strijp Beheer b.v. 
Mevr. Monique Müller, Specialist Gebiedsontwikkeling en Verbindingsofficier Park Strijp Beheer b.v. 
Datum: 3 oktober 2011. 10.30-12.30uur 
Interviewers: Jur van der Velde (Buro Vijn) en Floris Bakermans (AT Osborne B.V.) 
 
Project: Strijp S, Eindhoven 
 
1. Algemeen: beschrijving project 
 
Het project 
Ten noordwesten van het centrum van Eindhoven wordt het voormalige Philips-complex Strijp-S herontwikkeld tot een compleet nieuw woon- en werkge-
bied (totaal 27ha). Strijp-S is een van de grootste maar tegelijkertijd ook één van de meest complexe binnenstedelijke herontwikkelingen in Nederland. Het 
gebied kent een uniek cluster van totaal 150.000 m2 te herontwikkelen (rijks-)monument. Beoogd is een gevarieerd, aanvullend hoogstedelijk programma met 
een omvang van circa 300.000 m2 bestaande uit wonen, werken, cultuur en voorzieningen. Veel gebouwen in Strijp-S hebben een belangrijke industrieelarchi-
tectonische waarde en een monumentaal karakter. De gebouwen zijn de dragers van het masterplan. Daarnaast wordt veel groen en HOV in het gebied gerea-
liseerd. Omgevingsrisico’s: Bodem (verontreiniging) en Externe Veiligheid (spoor). Het meest recente Bp dateert uit 2008. Vanwege de crisis is de grootste 
uitdaging van het project om flexibiliteit en tijdelijkheid in het gebruik van opstal te optimaliseren.  
 
Organisatie en betrokkenen 
Het gebied is eigendom van de gemeente Eindhoven die het in ontwikkeling heeft gegeven aan de GEM tussen ontwikkelaar VolkerWessels én de gemeente. 
In het GEM wordt het gebied uitgegeven aan diverse opstalontwikkelaars, (privaten en o.a. corporatie Trudo). Zorg dragen voor de ontwikkeling van de 
openbare ruimte is eveneens een taak van het GEM. In 2001 is de definiëring van het project vastgesteld. De verwachte exploitatietijd is mede door de crisis 
verlengd met 7 jaar tot 2025 (met uitloop tot 2030). Het aangaan van een PPS tussen VolkerWessels en de Gemeente Eindhoven, Park Strijp Beheer B.V. ge-
naamd, was daarvan een belangrijk onderdeel. De 3- koppige directie bestaat uit een vertegenwoordiger uit de gemeente Eindhoven, VolkerWessels en een 
onafhankelijke 3e.  Centrale regie van de herontwikkeling vindt plaats vanuit deze zogenaamde PPS-constructie. Park Strijp Beheer B.V. is de beherend ven-
noot van Park Strijp C.V. Park Strijp C.V. zorgt voor de verwerving, (her-)ontwikkeling, exploitatie en vervreemding van de onroerende goederen op Strijp-S.  
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Via Park Strijp Beheer B.V. is het bestuurlijk belang van de gemeente gewaarborgd; de gemeente is 50 procent aandeelhouder, een gelijke portie aandelen is in 
bezit van VolkerWessels. Het Rijk is betrokken bij het project in het kader van de Crisis- en Herstelwet, bodemproblematiek en Externe Veiligheid spoor. 
Rijk, Provincie en SRE zijn allen betrokken in het kader van belang ontwikkeling Brainport. Het Waterschap is geen relevante speler in dit project. 
 
2. Wet- en regelgeving algemeen 
Wat gaat goed? Wat belemmering? Suggestie optimale situatie 
Bp: Enige houvast/ zekerheid voor 
Private partijen.  

  

Bp: Geldigheidsduur 10 jaar is pri-
ma. 

  

 Bp: Geen flexibele normstellin-
gen. 

Bp met mogelijkheid flexibele normstellin-
gen. 

 Bp, structuurvisie, vergunning: 
veel aanname op aanname onder-
zoek ( zeker bij globale plannen). 
Deze aannames in de start zorgen 
voor keteneffecten en beperken 
onbedoeld oplossingsrichtingen 
later in proces project. Noodzaak 
tot specialistische onderzoekslast 
die nog niet nodig is (m.n. in ini-
tiatief/ planvormingfase). 

Per fase project vaststellen minimale onder-
zoeksvereisten: (trapsgewijs lichtere maar 
continue onderzoekscyclus) Bespaart kos-
ten, behoud flexibiliteit, verminderd beper-
kende keteneffecten door aannames (omdat 
je die later in project met meer diepgang 
nogmaals kunt doen). 

 Bp, structuurvisie, vergunning: 
dure onderzoekslast: houdbaar-
heid en detailniveau benodigde 
onderzoeken.  

Houdbaarheidsdatum/ detailniveau onder-
zoeksverplichting verruimen en flexibilise-
ren waar mogelijk. Detail- en schaalniveau 
aanpassen aan gekozen planvorming. 

 Bouwbesluit, Wabo, Bp : Functie-
uitwisseling in de tijd: gaat nu al-

Toestaan blijvend functioneel wisselend ge-
bruik in eindsituatie. 
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leen uit van eindsituatie. 

Crisis en Herstelwet (ChW): geen 
wijziging Bp of Overgangsrecht 
meer nodig. Hoeft niet terug naar 
publieke en private partijen waarbij 
tussentijdse privaatrechterlijke risi-
co’s en discussies (zeker bij PPS’en) 
voorkomen kunnen worden. 

 Definitief maken/ toepassen ChW. 

ChW: 15 jaar tijdelijke bestemmen: 
hiermee bv bedrijven (die sowieso 
flexibel zijn in  huisvestingsbehoef-
te)  beter in huisvestingsvraag vol-
doen: feitelijke vraag en aanbod slui-
ten beter bij elkaar aan: functionele 
en financiële waarde en duurzaam-
heid wordt hiermee vergroot. 

  

 
3. Bestuurlijke cultuur 
Wat gaat goed? Wat belemmering? Suggestie optimale situatie 
 Dubbele pet bestuurders (zeker 

bij PPS): Bij PPS: maatschappe-
lijk belang en bevoegdheden ver-
sus commercieel belang. 

Positie wat wel/ niet in wet- en regelgeving 
(of overeenkomst) explicieter benoemen. 

 Toevoeging, naast een bestuur-
lijke cultuur is er ook een aparte 
werkcultuur tussen en binnen 
publieke en private organisatie. 

mensen in een publieke of PPS organisatie 
toevoegen die beide kanten kennen en in-
zicht hierin hebben. 
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4. Kennis- en Kunde 
Wat gaat goed? Wat belemmering? Suggestie optimale situatie 
 Huidige (mogelijkheden) juridisch 

kader worden niet optimaal ge-
bruikt. Veel blinde vlekken. Vraagt 
ook erg (te) veel specialistische 
kennis. 
Iedere project/ gemeente moet 
wiel opnieuw uitvinden. 

Rijk, VNG, IPO face to face mogelijkhe-
den op locatie uitleggen. Faciliteren ken-
nisuitwisseling met andere gemeenten/ 
projecten (kan ook met buurgemeenten/ 
projecten). 

 Kennis binnen project/ ambtelijke 
organisatie behouden Bezuinigin-
gen en complexe kennis noodzaken 
uitbesteding waardoor kennis te 
gemakkelijk weglekt als persoon 
vertrekt. Daarnaast kan minder 
gebruik worden gemaakt van 
waardevolle lokale en tacit know-
ledge lijnorganisatie. 

Externe inhuur is niet erg als er maar (in-
ter)actieve verbinding wordt geborgd met 
lijnorganisatie en informatie goed wordt 
vastgelegd en open en transparant wordt 
uitgewisseld. Toegang tot gemeentelijke 
(lijn)informatiesystemen voor externen is 
van belang. 

 Toetsende rol vraagt om andere 
kennis/kunde dan ontwikkelende 
rol. 

Laten aansluiten/ ontwikkelen competen-
ties bij of toetsende of ontwikkelende rol. 
Verbindings-officier (procesmanager) kan 
tussen deze twee rollen brug slaan 

 Meer kennis/kunde nodig bij Be-
stuurders en Raad.  Door grote 
(kennis)afstand van projecten (ze-
ker aparte projectorganisaties) ont-
staat risico wantrouwen. 

Actieve communicatie door project buiten 
officiële contactmomenten. 
Inzetten verbindingsofficieren (procesma-
nagers). 
Goed contact en opleiden bestuursadvi-
seurs. 
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 Kennis en focus bestuurders pro-
jecten te versnipperd Bestuurders 
te veel overladen met projecten 
waardoor ze per project te weinig 
inhoudelijke kennis hebben: risico 
minder optimale en voortgang be-
sluitvorming. 

Beperk aantal (maak keuze) actieve be-
trokkenheid bestuurders  projecten of 
zorg voor goede vervanger met bevoegd-
heden (bv geïnformeerde bestuursadviseur 
met doorzettingsmacht) (onderschat niet 
aantal projecten waarop betrokkenen in-
vloed op kunnen houden: maximale span 
of control). 

Goede kennis/kunde bij betrokke-
nen binnen het Rijk bespoedigt sa-
menwerking cq. ‘elkaar begrijpen’. 

  

 Structuurvisie/Bp, Exploitatieplan, 
milieu- en duurzaamheidsozk, fi-
nancieringsstrategieën, hogere 
grenswaarden beeldkwaliteit etc 
Verwevenheid producten terwijl 
organisaties (zowel privaat als pu-
bliek) meer zijn toegerust om indi-
viduele producten/aspecten tot 
stand te brengen.  

Inzet meer verbindende generalisten naast 
de detaillisten die al in zowel publieke en 
private organisaties aanwezig zijn, be-
langrijk is daarbij ook dat zij kennis en in-
zicht hebben in de organisatieculturen. 

 Algemeen: kennis projectmatig en 
programmamatig werken. 

Leidt mensen hierin op. 

 
5. ‘Aanvullende’ punten: 

- Komst steeds wetgeving/organisatiestructuren bij: kunst is om ook af te schaffen. 
- Organisatie: meer slagkracht, compacter en inzet generalisten die optimaal kennis kunnen benutten en bundelen van en in alle organisaties. Te veel los-

se werkgroepen kunnen onbedoeld voor slot op essentiële informatie voor een ontwikkeling leiden 
- Communicatie  extern én intern bepalende factor voor een ontwikkeling. 
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- Verdeling mate beïnvloeding slagingskans van de volgende onderdelen (totaal 100%): 
o Kennis en kunde Overheidsapparaat     20% 
o Invloed van bestuurlijke cultuur alle
o Bruikbaarheid wet- en regelgeving     10% 

 betrokken partijen  30% 

o Overig (realiseren commitment en onderling vertrouwen)  40% 
- Mevrouw Müller geeft een ruime voldoende aan het project waarbij zeker op procesgebied het project volgens haar steeds beter (goed) scoort. 

  
Algemene conclusie: er zijn zeker verbeterpunten wenselijk in wet- en regelgeving, zeker in het definitief maken van  uitwisselbaarheid functies en bestem-
mingen, flexibiliseren normstellingen en een trapsgewijze maar continue onderzoekscyclus. Belangrijkste succesfactor van project is echter gelegen in het ver-
trouwen en commitment tussen en van betrokkenen (die passen binnen dezelfde bedrijfscultuur). 
 
 



 

 
 

BURO VIJN 2011291/VVNG-OHOR-IGM/EPE 68 

Verslag van gesprek met de heer J. Roest (projectleider gemeente Zoetermeer) 
 

Project: Nieuwe Driemanspolder. Het project behelst een wandel- en fietsgebied, een park, plassen, ruiterpaden, moeras, planten en dieren. Belangrijk onder-
deel is een grote waterberging. Er zijn beperkte recreatieve voorzieningen mogelijk in de vorm van een botenverhuur en een kampeerterrein. Het project be-
vat nagenoeg geen bebouwing. 

Algemeen: 

Omvang project: 400 hectare 
Totale investering: circa 80 miljoen. 
Looptijd: eind jaren 90 van de vorige eeuw is gezocht naar een geschikte locatie voor waterberging. In 2003 is de locatie Driemanspolder opgenomen in het 
Streekplan. De MER voor het project is in 2006 afgerond. Het ontwerp-bestemmingsplan is in oktober 2008 ter inzage gelegd. Het bestemmingsplan is in juli 
2009 vastgesteld. In oktober 2011 is het bestemmingsplan grotendeels vernietigd door de Raad van State. 
Het project is een samenwerkingsverband van  de gemeente Zoetermeer , de gemeente Den Haag, de gemeente Leidschendam-Voorburg, de provincie Zuid-
Holland en de Hoogheemraadschappen van Rijnland en van Delfland. 
 

De wet en regelgeving wordt in het algemeen niet als een grote belemmering gezien. Wetten als de Wro zijn geen probleem. Het knelpunt zit bij de wetge-
ving rondom de omgevingsaspecten. En wellicht dan nog niet de wet- en regelgeving zelf, maar de wijze waarop deze wordt uitgevoerd. Het is niet duidelijk 
of de wijze van uitvoering lastig is door de wet of door de wijze waarop wij dat met elkaar organiseren en doen. De indruk bestaat dat er een ‘kop’ op het on-
derzoek wordt gezet. 

Wet en regelgeving 

 

In het kader van het MER en het bestemmingsplan zijn er diverse onderzoeken voor het project gedaan. De uitvoering hiervan was lastig. De indruk bestaat 
wel dat onderzoekers het soms lastiger maken dan dat het daadwerkelijk is. Dat komt omdat het onderzoek gedaan wordt door specialisten. Deze gaan vaak 
voor het optimum vanuit hun vak en hebben wat minder oog voor het kader waarin het onderzoek wordt gehouden of voor de afwegingen die moeten worden 
gemaakt. Het onderzoek staat dan los van de te nemen besluiten. Knelpunt is ook dat onderzoeksvragen en onderzoeksresultaten op verschillende manieren 
kunnen worden uitgelegd. Het is niet altijd zwart/wit. Niet duidelijk is wat de ondergrens van het onderzoek is. We zijn vanuit het ontbreken van deskundig-
heid en het vermijden van risico’s snel geneigd meer te doen dan waarschijnlijk nodig is. Handreikingen, methodes en richtlijnen ten aanzien van de onderzoe-
ken proberen wel houvast te geven, maar hebben het gevaar in zich dat  er eerder meer dan minder wordt gedaan.  

Onderzoeksverplichtingen 
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Deze handreikingen etc. gaan vaak voor zeker. Onderzoek is maatwerk en moet worden toegespitst op de situatie. Dan kan inhouden dat er minder hoeft te 
worden gedaan dan bijvoorbeeld in een Handreiking staat. 
Bij de start van het MER voor het project was onduidelijk wat nu eigenlijk onderzocht moet worden. Daardoor ligt er al geen stevige basis onder het proces, 
de besluitvorming en de te verrichten onderzoeken. Bijna alle onderzoeken (lucht, bodem, geluid, natuur, flora en fauna, hydrologie) hebben knelpunten opge-
leverd. Bij het aspect luchtkwaliteit was de steeds veranderende wetgeving ook een belemmering. Met name rees de vraag: voldoet een eerder gedaan luchton-
derzoek nog wel aan de veranderde situatie. 
 

Het bestemmingsplan van Zoetermeer is een aantal keren blijven liggen vanwege het bestuurlijke proces. De bestuurlijke daadkracht ontbrak soms tijdens het 
proces. Dat had mede te maken met de organisatie- en besluitvormingsstructuur van het project. Deze was gebaseerd op een convenant. Er was geen centrale 
aansturing van het project. Ook niet een echte trekker die zich verantwoordelijk voelde voor het snel laten verlopen van het proces. Gedeelde verantwoorde-
lijkheid is geen verantwoordelijkheid. De projectgroep had geen beslissingsbevoegdheid. Alles moest worden teruggekoppeld naar de gemeenten. Er zijn ook 
drie bestemmingsplannen gemaakt. 

Bestuurlijke cultuur 

De bestuurlijke cultuur was niet negatief, maar ook niet zodanig dat er een snel en soepel proces doorlopen kon worden. 
De wijze van samenwerken tussen de overheden en de wijze waarop bijvoorbeeld de grondverwerving is verlopen heeft niet geleid tot draagvlak of commit-
ment van het plan bij omwonenden en grondeigenaren. Het project is niet met verve neer gezet. 
 
 

De gemeente Zoetermeer heeft op zich voldoende kennis en kunde om een  project als het onderhavige op te pakken. Alle onderzoeken naar de omgevingsas-
pecten zijn wel uitbesteed. Het begeleiden en het aansturen van deze onderzoeken kon door de gemeentelijke medewerkers worden gedaan. De begeleiding 
was wel meer vanuit de inhoud, dan vanuit het proces. Ook het bewaken van de strategie en van de bestuurlijke processen en besluitvorming was soms wat 
lastig vanuit de eigen organisatie. Winst in het proces is er door deze werkwijze en inbreng niet echt behaald.  

Kennis en kunde 

De inhoudelijke aansturing van de onderzoeken was goed, maar kenmerkte zich wel door risicomijdend gedrag. Liever op zeker en veilig, dan het nemen van 
mogelijke risico’s bij de Raad van State.  
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Geïnterviewde is van mening dat het succes van een project grotendeels afhankelijk is van bestuurlijke daadkracht. Hij schat dit op 60%. Kennis en kunde zijn 
een goede tweede met 30%. Dit met name vanwege de onderzoeken naar de omgevingsaspecten. Wet- en regelgeving staat met 10% op de derde plaats. 

Overige 

 
Verbeteringen in gebiedsontwikkelingsprojecten zijn met name te vinden in het doorbreken van ambtelijke culturen en werkwijzen en van bestuurlijke cultu-
ren. Er wordt teveel volgens het vertrouwde gedaan. Vernieuwing en daadkracht ontbreken. Ook moet er beter worden gekeken naar de inzet van de instru-
menten. Een bestemmingsplan is niet altijd de goede weg. Achteraf kijken hadden voor het project Nieuwe Driemanspolder geen bestemmingsplannen ge-
maakt hoeven te worden. Een structuurvisie had wellicht volstaan. Deze had kunnen worden gerealiseerd met omgevingsvergunningen. Het bestuur maar ook 
de bevolking heeft ook altijd meer interesse gehad in de inrichtingsschetsen dan in het bestemmingsplan. 
 
Bij veel ruimtelijke ordeningsprojecten zit het tijdsverlies in het voortraject. Dit loopt vaak uit in tijd en in geld. Het verdient aanbeveling dit transparanter te 
maken en wellicht sancties te zetten op onnodige vertragingen. Ook in het voortraject moet het proces in tijd beheersbaar zijn. 
 
 
Baarn/Oenkerk, 
14 oktober 2011 
 
Harm Borgers 
Jur van der Velde 
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Verslag van gesprek met wethouder H.B.I de Lange (portefeuillehouder) en de heer E. Koning (ambtelijk projectleider De Mars). 
 

Project: revitalisering en transformatie van het bedrijventerrein De Mars te Zutphe. 
Algemeen 

Oppervlakte terrein: 200 ha 
Totale investering circa 400 miljoen, waarvan 160 miljoen door de overheid. 
Looptijd:planvorming is circa 10 jaren geleden gestart en duurt nog zo’n 10 jaren. 
Er zijn al wel bedrijven verplaatst en infrastructuur aangelegd. De woningbouw moet nog starten. 
Het project wordt getrokken door een programmabureau dat buiten de  lijnorganisatie van Zutphen staat. 
 
 

In het algemeen wordt de wet- en regelgeving niet als een grote belemmering gezien. De problemen die er waren zijn ontstaan door de Wet geluidhinder en 
de wetgeving rondom het spoor (bv bij externe veiligheid). Binnen het project De Mars speelden alle vormen van geluid. 

Wet- en regelgeving 

De Chw heeft de gemeente de mogelijkheid geboden extra duurzaamheidsmaatregelen te stellen. Deze wet wordt overigens als symptoom - bestrijding gezien. 
De wet geeft achteraf voordelen. Beter zou het zijn om de voordelen naar het voortraject te halen en de Chw op te nemen in de betreffende wetgeving. 
Andere tips van de gemeente ten aanzien van de wetgeving zijn: het beter koppelen van wetten, het meer bundelen van wetten en het opnemen van een afwe-
gingskader in wetten om te kunnen beoordelen of bepaalde onderzoeken c.q. stappen wel of niet nodig zijn. 
Bij de procedures en de rechtspraak wordt het verstoorde evenwicht tussen publieke en private belangen als belemmering gevonden. De aanleg van een weg 
kan bijvoorbeeld lang duren omdat deze net over of langs een perceel van één individu komt. Deze kan vanuit privébelang de realisatie lang ophouden, terwijl 
er toch een groot publiek belang is.  
 

De gemeente ziet het moeten doen van onderzoeken in het kader van de omgevingsaspecten als een gegeven. Je kunt hier veel van vinden, maar het moet mo-
menteel. Wel leeft het idee dat het soms niet meer om de inhoud gaat, maar om het moeten doen. De formele plicht gaat dan boven de inhoudelijke noodzaak. 
Het opnemen van een wettelijk afwegingskader of een onderzoek wel of niet nodig is en op welke wijze het wordt uitgevoerd is aan te bevelen.  

Onderzoeksverplichtingen 
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Binnen de onderzoeken zijn verbeteringen en versnellingen mogelijk. De gemeente doet met het project De Mars ook mee aan een pilot van het ministerie van 
I&M in het kader van de Chw. Deze hebben met name te maken met een goede organisatie, met het koppelen van onderzoeken en het leggen van een juiste ba-
sis onder de onderzoeken. 
Met name bij de verschillende vormen van geluid is het lastig de onderzoeken op elkaar af te stemmen. Faseringen, actualiteiten en nieuwe inzichten kunnen 
het onderzoekstraject vertroebelen en leiden tot nieuwe onderzoeken. 
 

De raad heeft altijd achter het project De Mars gestaan. Er is een goede samenwerking tussen het college en de raad. De portefeuillehouder heeft een ruim 
mandaat om zaken binnen het project te regelen. Het project De Mars is grotendeels de komende bezuinigingen gehouden. Het project heeft een goede pers en 
iedereen ziet het belang er van in. Er is een duidelijk politiek en bestuurlijk draagvlak. De ‘buitenwereld’ is ook positief. Dit geldt zowel voor de inwoners van 
Zutphen, als de provincie en het rijk. De gemeente communiceert open en transparant met de ‘buitenwereld’. Het project is bewust neergezet en gepositio-
neerd als voor de gemeente Zutphen belangrijk project. 

Bestuurlijke cultuur 

 

Een project als De Mars vergt een grote investering in kennis. Met eigen kennis komt een gemeente als Zutphen er niet. Er moet kennis aan de eigen organi-
satie worden toegevoegd. De programmadirecteur is extern aangetrokken. Voor de onderzoeken is ook veel kennis van buiten nodig. Door de gemeente zijn 
ook derden ingeschakeld die tot taak hebben de risico’s te beperken en te beheersen. 

Kennis en kunde 

Het project is door de portefeuillehouder buiten de eigen organisatie gebracht. Er is bewust gekozen voor een projectorganisatie. Hierdoor kon er gerichter en 
efficiënter worden gewerkt. De betrokken medewerkers hadden nu één gerichte taak en werden niet afgeleid door andere werkzaamheden of taken.  
Nu het project zo langzamerhand in uitvoering komt, treedt er een verschuiving op van extern naar intern. Ook komt er straks een moment om de program-
maorganisatie op te heffen en de taken weer op te nemen in de gemeentelijke organisatie. 
Het neerzetten van een goede programmaorganisatie, het inzetten van de juiste mensen op de juiste plaats, het inzetten van de juiste kennis en kunde, het zor-
gen voor drive/commitment en een goede interne en externe communicatie zijn volgens geïnterviewden de basis voor een goed project. Aanvullend kunnen 
nog worden genoemd: bestuurlijk leiderschap, onderling vertrouwen binnen de politiek/het bestuur en een vertrouwen van het bestuur in een goede ambtelij-
ke voorbereiding. 
 
 
 



 

 
 

BURO VIJN 2011291/VVNG-OHOR-IGM/EPE 73 

De bestuurlijke cultuur en de juiste kennis en kunde bepalen voor meer dan 60% de voortgang en het succes van een project. De wetgeving en met name de 
vereiste onderzoeken zijn lastig, maar wel te doen. Deze zijn niet bepalend voor de succes van een project. De gemeente geeft het project het cijfer 7,5-8. 

Overige 

 
De gemeente heeft naast de steun van de provincie en het rijk de steun gekregen van enkele op het terrein gevestigde ondernemers. Deze hebben nauw met de 
gemeente samengewerkt en door vrijwillige bedrijfsverplaatsingen met de gemeente gewerkt aan een revitalisering/transformatie in het gebied. Ook de pro-
jectontwikkelaar kan worden genoemd die niet alleen naar het geld keek, maar ook naar een goede ruimtelijke kwaliteit. Private partijen hebben dus voor een 
belangrijk deel mede het succes van het project De Mars bepaald. 
 
De gemeente is ongeveer twee ton per jaar kwijt aan de inhuur van derden. Besparingen hierop zijn te vinden door zaken te bundelen, door de juiste mensen in 
te schakelen en door steeds te blijven zoeken naar nieuwe oplossingen. Het hebben van een netwerk waarin de vereiste kennis aanwezig is of waarlangs de 
kennis verkregen kan worden is ook belangrijk. Ook zouden het ministerie van I&M en de VNG wat meer kunnen doen aan de uitleg van een wet of van een 
onderzoeksverplichting.  
 
 
Oenkerk/Baarn, 29 september 2011 
Ernest Pelders 
Jur van der Velde 
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