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‘Ik kan me voorstellen dat er in de buurt van Schiphol mensen wonen die zich
voelen als een gevangene in een cel van de KGB.’

H.J.A. Hofland, Over last en overlast. Dostojevski op Schiphol, NRC-Handels-
blad, Z-bijlage, 8 november 1997.



1 Inleiding'

Het thema ‘Complexe besluitvorming: een opgave voor burger, bestuur en rechter’
is uitermate actueel en van groot belang. In de aankondiging van de VAR-jaarver-
gadering 1998 in NJB 1997, p 1111 worden zeer to the point de problemen
aangegeven. De tekst van de aankondiging luidt:

“Tot nu toe heeft de bestuurswetgever voor verschillende beleidsterreinen
verschillende wetten tot stand gebracht die elk verschillende belangen
beogen te behartigen. Gevolg hiervan is dat de burger voor een bepaalde
activiteit, waarbij verschillende van deze belangen betrokken zijn, ver-
schillende besluiten van één dan wel meer bestuursorganen nodig heeft.
Ook de overheid is bij het verwezenlijken van veelal grote projecten
aangewezen op besluiten van verschillende andere mede-overheden. De
rijksoverheid neemt in toenemende mate zijn toevlucht tot specifieke
regelingen voor specifieke grote projecten.

Verschillende besluiten in het kader van één activiteit of project kunnen
op verschillende momenten aan de rechter ter toetsing worden voorge-
legd, die deze besluiten vanuit de verschillende wetten moet toetsen.
Vanuit het perspectief van burger, bestuur en rechter zal de vraag aan de
orde komen of en hoe (procedureel en inhoudelijk) coordinatie kan
worden bewerkstelligd in situaties waarin voor een bepaalde activiteit van
burger of overheid meer dan één besluit nodig is. Mogelijkheden en
onmogelijkheden van coordinatie in de voorbereidingsfase, de besluitvor-
mingsfase en de rechtsbeschermingsfase zullen worden bezien. Voorts
zal aan de orde komen of het evenwicht tussen bestuur en rechter onder
druk is komen te staan als gevolg van deze complexe besluitvorming.’

In onderling overleg is tussen de preadviseurs afgesproken dat Heida de problema-
tiek primair benadert vanuit het gezichtspunt van het bestuur en Van Wijmen vanuit
het gezichtspunt van de burger. Stroink zal trachten in zijn preadvies een ‘overall
view’ te geven. Aangezien lang niet iedere lezer relevante informatie bij de hand

1 Met dank aan mr. Jacques Gerits, student-assistent voor het verzamelen van materiaal. Het
onderzoek is afgesloten per 1 november 1997.
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zal hebben, is afgesproken dat Stroink kort een aantal belangrijke ontwikkelingen
in wetgeving en wetenschap zal weergeven. Bijkomend voordeel is dat de beide
andere preadviseurs daarnaar kunnen verwijzen zonder zelf weer de zaak geheel te
moeten behandelen. Gekozen is voor een bespreking van het Groningse rapport
‘Versnelling juridische procedures grote projecten’, het WRR-rapport ‘Besluiten
over grote projecten’ en het kabinetsstandpunt ter zake. Wat betreft de wetgeving
is gekozen voor recente belangrijke wijzigingen in de Wet op de ruimtelijke
ordening (PKB+, NIMBY, enz.), de Tracéwet, de Deltawet grote rivieren, de Wet
op de waterkering en de Vergunningwet Westerschelde. Op het laatste moment is
daar nog aan toegevoegd het wetsvoorstel ‘Versnelling vijfde baan Schiphol’.

In hoofdstuk 2 wordt kort commentaar geleverd op genoemde rapporten, wets-
wijzigingen en wetten. In hoofdstuk 3 wordt in meer algemene en abstracte zin
ingegaan op actuele bestuursrechtelijke thema’s die verband -houden met het
onderwerp van de jaarvergadering. Daarbij wordt teruggekoppeld naar het concrete
commentaar in hoofdstuk 2. Het preadvies wordt afgesloten met hoofdstuk 4,
waarin de belangrijkste conclusies vermeld zijn.



2 Enkele recente ontwikkelingen

2.1 Het rapport ‘Versnelling juridische procedures grote projecten’?

Op verzoek van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid hebben de
Groningse hoogleraren Lambers, Lubach en Scheltema een voorstudie verricht
inzake mogelijke versnellingen van juridische procedures betreffende grote projec-
ten.

Het probleem van de traagheid in de overheidsbesluitvorming inzake grote
projecten is nu urgent omdat thans de totstandkoming van een aantal maatschap-
pelijk belangrijke en grote projecten aan de orde is. Bij de totstandkoming van deze
projecten spelen verschillende, tegengestelde belangen een rol en zijn verscheidene
bestuursorganen van verschillende openbare lichamen betrokken. De centrale vraag
die in het rapport aan de orde is, betreft het evenwicht tussen het belang van een
zorgvuldige besluitvorming met het daarbij behorende tijdsbeslag enerzijds en het
belang dat besluiten zodanig snel worden genomen dat de uitvoering van het besluit
binnen redelijke tijd mogelijk is anderzijds. Het gaat om het vraagstuk van de
efficiéntie van de besluitvorming, aldus de auteurs in hun inleidende paragraaf. De
indeling van het rapport is als volgt:

a. regeling van de besluitvorming en de traagheidsproblematiek;

b. beschrijving van essenti€le kenmerken en ontwikkelingen van de beleidster-
reinen ruimtelijke ordening en milieu;

c. kenmerken van de reeds in discussie zijnde oplossingsrichtingen op het terrein
van de ruimtelijke ordening;
analyse van de milieuwetgeving in verband met grote projecten;

e. enkele buitenlandse oplossingen;

f. oplossingen.

De auteurs wijzen erop dat de bestuursrechtelijke wetgeving zich bijna steeds heeft
geconcentreerd rondom een bepaald besluit, zonder dat voldoende rekening is
gehouden met het feit dat bij enigszins complexe situaties meer dan één besluit
tegelijkertijd nodig zou zijn. Dit heeft ertoe geleid dat ieder besluit op zichzelf is

2 C. Lambers, D.A. Lubach, M. Scheltema ‘Versnelling juridische procedures grote projecten’,
WRR, V 85, Den Haag 1994.
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geregeld, met een eigen procedure, een eigen regeling voor de rechtsbescherming
en een eigen regeling van toedeling van bevoegdheden aan bestuursorganen.

Dit leidt tot problemen zodra er in een bepaald geval meer dan één besluit nodig
is om een maatschappelijke activiteit te kunnen verrichten. De kans is dan groot
dat de besluitvorming voor verschillende besluiten verschillend is geregeld, dat er
verschillende bestuursorganen bevoegd zijn en dat de rechtsbescherming anders is
geregeld. Vanzelfsprekend leiden een uniforme besluitvormingsprocedure, de toe-
deling van bestuursbevoegdheden aan één bestuursorgaan en een eenvormige
regeling van de rechtsbescherming tot een veel eenvoudiger besluitvorming. De
verbrokkelde regeling van procedures, bij de totstandkoming waarvan min of meer
toevallige voorkeuren of tradities een grote rol hebben gespeeld, heeft systemati-
sche bezwaren, maakt een gecoordineerde besluitvorming onmogelijk, en leidt wat
betreft inspraak, bezwaar en beroep gemakkelijk tot een herhaling van zetten.

De Awb biedt algemene regels voor besluitvorming die in de plaats zijn getreden
van de eerder, bestaande, steeds per wet gestelde regels voor het nemen van
besluiten. Maar ook de verbetering van de Awb kent nog een aantal grenzen. Zo
bevat de Awb een drietal verschillende besluitvormingsprocedures, terwijl afwij-
kingen in bijzondere wetten steeds mogelijk zijn. Die drie procedures zijn:

a. de procedure voor relatief eenvoudige beschikkingen in hoofdstuk 4;

b. de openbare voorbereidingsprocedure van titel 3.4 (voor besluiten met een
aantal derden-belanghebbenden);

c. de uitgebreide openbare voorbereidingsprocedure van titel 3.5 (voor besluiten
met veel belanghebbende).

Ook sectorsgewijs is getracht aan versplintering tegemoet te komen. De Wet
milieubeheer bijvoorbeeld kent een geintegreerde milieuvergunning en de wetge-
ving heeft voorzien in een procedure voor de codrdinatie tussen milieuvergunning
en bouwvergunning. De cotrdinatie heeft echter geen betrekking op de voorproce-
dure of de rechtsbescherming, waardoor een aantal problemen blijven bestaan.

Met de in gang gezette herziening van de organisatie van de rechterlijke macht
en de invoering van de tweede tranche van de Awb (een uniform bestuursproces-
recht) is veel vereenvoudigd ten opzichte van de situatie van v66r 1994, maar nog
lang niet alle problemen zijn opgelost. Zo is in een aantal gevallen de ABR
bestuursrechter in eerste en enige aanleg. Voor een goed inzicht in de mogelijkhe-
den tot verbetering in de besluitvorming van grote projecten dient rekening te
worden gehouden met een aantal algemene ontwikkelingen in het bestuursrecht,
zoals de totstandkoming van de Awb, de herziening van de rechterlijke organisatie,
internationale ontwikkelingen en het vervagen van het klassieke onderscheid tussen
besluiten van algemene strekking en beschikkingen.?

Inzake de Awb wordt opgemerkt dat de reeds vastgelegde vereenvoudigingen
verder uitgebouwd moeten worden. Daarbij is met name te denken aan:

3 Gewezen wordt op het vervallen van art. 8:2 Awb op grond van art. IVA van de Wet van 16
december 1993, Stb. 650, met ingang van 1 januari 1999. Inmiddels heeft de minister van
Justitie aan de Tweede Kamer laten weten voorstander te zijn van een uitstel om rechtstreeks
beroep tegen avv’en mogelijk te maken (brief van 13 mei 1997, TK 25 383, nr 1).



—  procedurele voorzieningen, die bevorderen dat codrdinatie van samenhangen-
de besluiten zo goed mogelijk verloopt;*

— enigszins cryptisch: mogelijke wijzigingen in de organisatie van de besluit-
vorming van de individuele besluiten, die op versnelling daarvan gericht is.

Met dit laatste punt gaat het erom in de voorprocedure zoveel mogelijk voorzienin-

gen te geven, die erop gericht zijn te voorkomen dat belangentegenstellingen

escaleren tot conflicten, die pas in de rechtsbeschermingsfase worden opgelost.
In hoofdstuk 3 wordt gewezen op een aantal ontwikkelingen in het ruimtelijk

bestuursrecht. Gewezen wordt op:

— een toenemende planhi€rarchie;

— een gebrekkig sturend vermogen van de ruimtelijke ordening;

het belangrijker worden van projectprocedures;

— de cumulatie van rechtsbeschermingsmomenten.

De onlangs geintroduceerde PKB+ en Nimbyprocedures worden gezien als een
exponent van een meer algemene ontwikkeling naar een planhiérarchie.’ Het is de
vraag of het uitgangspunt van het Nederlandse ruimtelijk planningssysteem dat er
op het laagste niveau een integrale ruimtelijke afweging met burgers bindende
werking moet plaatsvinden nog wel reéel is. Gestreefd moet worden naar een zo
groot mogelijke samenval van rechtsbeschermingsmomenten om snelheid van
besluitvorming te bevorderen. Dit stelt eisen aan de besluitvorming, die een zekere
integratie van (bestemmings)plan- en uitvoeringsbeslissing (bouwvergunning) in-
diceren.

Hoofdstuk 4 biedt een overzicht van de bestaande voorstellen voor oplossingen
in het ruimtelijk bestuursrecht. Aan de orde komen:
— de procedure voor de Operationele Gebiedsaanwijzing (OGA);
— de gecodrdineerde (verplichte) aanwijzing;
— de Nimbywet;
— de Bindende Projectbestemming;
— PKB met bijzondere status (PKB+).

Met de OGA® wordt een bundeling van bestaande ruimtelijke, sectorale en finan-
ci€le besluitvormingsprocessen beoogd en wel in vijf opeenvolgende fasen:

a. bundeling van inspraakprocedures in voorontwerpfase;

b. bundeling van de bezwarenprocedures in de ontwerpfase;

4 De toelichting (a.w. p 16) op dit punt bevat een merkwaardige uitglijder. Opgemerkt wordt
dat de in afdeling 3.4 geregelde voorbereidingsprocedure in principe geldt voor alle besluiten
in de zin van art. 3:1 lid 1 Awb (avv’en). Wellicht is dit wenselijk, maar de Awb schrijft het
niet voor. De procedure van afdeling 3.4 is faculiatief in de zin dat deze procedure wordt
toegepast indien dat bij wettelijk voorschrift of bij besluit van het bestuursorgaan is bepaald
(art. 3:10 lid 1 Awb).

Zie over deze procedures hierna 2.3.

6 Aan de wieg van het denken over deze problematiek staat P. de Haan, Coordinatie van de

administratieve wetgeving inzake onroerend goed, preadvies NVJ, Zwolle 1973.

wn
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c. bundeling van vaststellingsprocedures in de vaststellingsfase;
bundeling van de beroepsprocedures in de beroepsfase;

e. bundeling van procedures (uitvoeringsplannen/vergunningen e.d.) in de uit-
voeringsfase.

Met de bundeling wordt een afstemming van beleid beoogd door gelijkschakeling
(parallelschakeling in plaats van serieschakeling) van besluitvorming in sector en
facetlijn, zowel qua inhoud als qua tijd. Kenmerkend voor het OGA-systeem is dat
de bestaande bevoegdheidsverdeling in principe in stand wordt gelaten. In de nota
‘Afstemming op maat’’ werd de OGA-procedure beschouwd als een standaardre-
geling en als zodanig niet effectief geacht wegens grote verschillen tussen de sector
beleidsterreinen.

De procedure van de gecodrdineerde aanwijzing is vooral gericht op de verticale
afstemming op projectniveau tussen ruimtelijke en sectoraal beleid. Kern van de
procedure (vgl. huidige Tracéwet) is dat de minister van Ruimtelijke Ordening en
de sectorminister een gezamenlijke verantwoordelijkheid dragen voor het project-
plan en dat de minister van Ruimtelijke Ordening wanneer overleg met lagere
overheden faalt, zich verplicht tot het geven van een aanwijzing. De serieschakeling
van de sectorale en ruimtelijke besluitvorming blijft bestaan.

Kenmerk van de Bindende Projectbestemming® is dat de bestemmingsplanbe-
voegdheid wordt gecentraliseerd naar het bestuurlijke niveau waar ook de sectorale
beslissing wordt genomen, in die besluitvormingsituaties waarin de kans op een
conflict zeer groot is. De verantwoordelijkheid voor een ruimtevergend project is
ondubbelzinnig gelegd bij één overheidsniveau, dat alles afwegend en onder
controle van een vertegenwoordigend lichaam de doorslaggevende beslissing kan
nemen over het al of niet doorgaan van projecten, met inbegrip van de locatie
daarvan. Een goede rechtsbescherming wordt bevorderd, doordat in één beroep alle
relevante belangen aan de orde kunnen komen.

De PKB+ procedure? heeft als uitgangspunt dat de primaire besluitvorming over
grote projecten van nattonaal belang op nationaal niveau hoort plaats te vinden. De
PKB+ procedure is zeer zwaar: inspraak, bestuurlijk overleg en advies, goedkeuring
beide kamers Staten-Generaal. Bovendien is de PKB+ MERplichtig. De PKB+ is
bindend voor de vervolgbesluitvorming. Een procedureel gevolg van de PKB+ is
dat de trajectnotaprocedure wordt overgeslagen indien de Tracéwet van toepassing
is. Overigens is ook het tracébesluit MERplichtig. De mogelijkheid van een PKB+
is niet uitsluitend beperkt tot grote projecten die onder de Tracéwet vallen. Vandaar
dat de PKB+ procedure is opgenomen in het hoofdstuk in de WRO over project-
procedures (art. 39 WRO). Vervolgens worden de verschillende ‘oplossingsrich-

7 Brief van de minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer aan de
Tweede Kamer van 24 oktober 1985 (Codérdinatie van ruimtelijke besluitvorming en sectorale
besluitvorming), TK 1985-1986, 19 275, nr 1.

8 Tj. de Koning e.a., Ordening van besluitvorming over de ruimte, Vakgroep Bestuursrecht en
bestuurskunde Groningen, Deventer 1985.

9 Zie hierover uitgebreider 2.3.



tingen’ geconfronteerd met de oorzaken van het traagheidsprobleem. Per oorzaak
wordt bekeken of en zo ja op welke wijze de bestaande oplossingsrichtingen een
uitkomst bieden. Als oorzaken worden genoemd:

1. het proces van besluitvorming;

2. de inrichting van de rechtsbescherming;

3. de gelaagdheid van de besluitvorming;

4. het ontbreken van codrdinatie tussen het ruimtelijke en het sectorale spoor.

Wat betreft het proces van besluitvorming wordt opgemerkt dat de besproken
alternatieven niet het onderscheid kennen tussen een fase van een algemene
beslissing zonder bindende beslissing en een fase van een beginselbeslissing, die
wel leidt tot een bindend besluit. In dit opzicht wijken zij af van de door de auteurs
in het laatste hoofdstuk geformuleerde oplossingsrichtingen. Met betrekking tot de
rechtsbescherming wordt opgemerkt dat alle alternatieven een bundeling en
stroomlijning van de rechtsbeschermingsprocedure kennen. Inzake de gelaagdheid
van de besluitvorming wordt opgemerkt dat alle voorgestelde mechanismen van
conflictoplossing op de een of andere manier een vorm van centralisatie kennen.

De auteurs gaan niet uit van een voorgegeven noodzaak van veranderingen in de

bevoegdheidsverdelingen. Onder omstandigheden kan echter een verschuiving in

de bevoegdheidsverdeling geindiceerd zijn. In de door de auteurs voorgestelde
oplossingsrichtingen is dat evenwel slechts een onderdeel van het in de ‘gereed-
schapskist’ in te zetten instrumentarium.

Alle besproken alternatieven voorzien in een afstemming van het ruimtelijke en
sectorale spoor. De auteurs kennen een centrale plaats toe aan de fase van begin-
selbesluit, waarin besluiten in het ruimtelijk en het sectorale spoor op elkaar worden
afgestemd.

In hoofdstuk 5 (grote projecten en besluitvorming over het milieu) worden
samenvattend de volgende problemen genoemd:

— Complexiteit. Het is vaak moeilijk te overzien welke eisen op welk moment
vanuit het milieubeheer gesteld worden. Zodra een deel van de milieuwetge-
ving niet correct is toegepast, betekent dit vertraging.

— Tegenstelling sector-facet. Er is tegenstrijdigheid mogelijk tussen de inhou-
delijke eisen die gesteld worden vanuit het milieubeleid en de inhoudelijke
eisen die gesteld worden vanuit ruimtelijke ordening, vervoersbeleid e.d. Hier
spelen problemen van afstemming.

—  Seriéle inspraak en rechtsbescherming. Ook hier wordt weer gewezen op
(onnodige) herhaling van zetten.

—  Tekort aan overleg- en codrdinatiesystemen. Er ontbreekt — behalve als de
Tracéwet of hoofdstuk Va van de WRO van toepassing is — een bestuurlijke
procedure om te komen tot afstemming van de vele besluiten met eventuele
tegenstrijdige inhoud, die bij één project betrokken zijn.

Vanuit het milieurecht worden de volgende oplossingen voorgesteld:

a. Oplossingen algemeen. Gewezen wordt op grote verschillen tussen grote
projecten. Dat betekent dat een uniforme oplossing door de invoering van één
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soort besluitvorming niet mogelijk is. Flexibiliteit van besluitvorming is

wenselijk. Het zou verstandig kunnen zijn om meer gebruik te maken van

normen die een bandbreedte geven waarbinnen een variatie mogelijk is.
b. Oplossingen zonder of met beperkie verandering in de bevoegdheden van
bestuursorganen:

— Verbetering kwaliteit besluitvorming. Het zou aanbeveling verdienen de
wettelijke grondslag voor PKB, tracébesluit en MER zodanig te maken dat
in die rapporten (eventueel in combinatie) alle beleidsaspecten aan de orde
kunnen komen.'?

— Codbrdinatie en overleg. Bepleit wordt een nieuw hoofdstuk in de Awb dat
een verplichte coordinatie regelt voor procedures van besluitvorming,
inspraak en rechtsbescherming indien verschillende instanties plannen
moeten aanpassen en/of vergunningen moeten verlenen. Voorts zou meer
gebruik gemaakt kunnen worden van de mogelijkheden die de milieuwet-
geving biedt tot het geven van aanwijzingen door de centrale overheid.

c. Oplossingen met verschuiving van de bevoegdheden van de betrokken be-
stuursorganen:

— Verplaatsing van of gezamenlijke bevoegdheden. De Tracéwet en de
Nimbywet houden mogelijke verschuivingen in van de bevoegdheden van
de bij een project betrokken bestuursorganen naar een hoger bestuursor-
gaan. Een dergelijke constructie zou ook in de Wet milieubeheer ingevoerd
kunnen worden. Men kan ook denken aan een gezamenlijke vaststelling
van plannen en verlening van vergunningen door de betrokken bevoegde
instanties.

- Eén stelsel. Een verdergaande oplossing is een ingrijpende wijziging van
de wetgeving, waarbij men komt tot één vergunningenstelsel voor de
fysieke omgeving.

d. Oplossingen ten aanzien van inspraak en rechtsbescherming. Bepleit wordt

(0ok) de rechter te binden aan termijn waarbinnen hij uitspraak moet doen.

Het hoofdstuk over buitenlandse oplossingen is vrij kort. Ingegaan wordt op de
mogelijkheid van preventieve geschillenslechting en het Planfeststellungsver-
fahren. Inzake de preventieve geschillenbeslechting wordt verwezen naar de Dis-
putes Review Board, die functioneert in het Amerikaanse bouwrecht. Deze board
speelt een rol bij geschillen bij de uitvoering van reeds gesloten bouwcontracten.
De praktijk is conflicten in een zeer vroeg stadium te voorkomen en zo een gang
naar de rechter te vermijden. Vertaald naar het Nederlandse bestuursrechtis het van
belang dat het besluitvormingsrecht is gericht op conflictvermijding in een vroeg
stadium. Ook van belang is een versterkte rol van de rechter die in de voorberei-
dingsfase snel een verklaring voor recht kan geven. De auteurs achten het het
overwegen waard het Duitse voorbeeld van een algemene planprocedure met de
daaraan verbonden concentratie van besluitvorming te volgen. De Awb lijkt
daarvoor een geschikte plaats.

10 Dat is reeds zo. Zie hierna 2.3.
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Het laatste hoofdstuk tenslotte (7) bevat oplossingsrichtingen. Naar de mening
van de auteurs is de essentie van hetgeen op het terrein van de wetgeving moet
gebeuren het voorzien in mogelijkheden om een project als een eenheid te beschou-
wen en de voor het project nodige besluiten op een samenhangende wijze tot stand
te brengen. Kernpunt van een regeling is niet dat aan een bestuursorgaan nieuwe
bevoegdheden moeten worden toegekend, maar dat de reeds bestaande bevoegd-
heden op een samenhangende wijze gebruikt kunnen worden. Dat vergt:

— eenheid in besluitvormingsprocedures;
— eenheid en doelmatigheid in de rechtsbescherming;
— eenheid tussen bestuursorganen.

De auteurs wagen zich niet aan een definitie van een groot project, maar als kenmerk
zou men kunnen zien dat het gaat om een maatschappelijke activiteit waarvoor meer
dan één besluit van de overheid vereist is. Gelet op de grote verschillen tussen
projecten onderling wordt het niet juist geacht voor ieder project steeds dezelfde
oplossing te bieden, maar een regeling te treffen die voor ieder project die mate van
samenhang kan realiseren, die een goede uitvoering van het project vereist. Dit kan
worden bereikt door instrumenten voor een samenhang in de besluitvorming in de
wet vast te leggen, zonder voor te schrijven dat zij steeds gebruikt moeten worden
(de gereedschapskist).

De besluitvorming dient plaats te vinden in de volgende fasen:
— de fase van het project besluit;

— de fase van het beginselbesluit;

—  de fase van de uitvoeringsbesluiten.

In de fase van het projectbesluit gaat het om politieke besluitvorming. In de meeste
gevallen verdient het de voorkeur een naar inhoud niet bindend besluit te kiezen.
Het kiezen voor een bindend besluit brengt een zekere juridificering met zich. Dit
brengt met zich dat een rechtsbeschermingsprocedure niet kan ontbreken. Boven-
dien schept een bindend projectbesluit schijnzekerheid en werkt het eerder verstar-
rend dan richtinggevend. Het karakter van een projectbesluit brengt met zich dat
nog niet nauwkeurig kan worden aangegeven hoe het project zal worden uitge-
voerd. Als een projectbesluit een globaal karakter heeft, is de vraag wat men in de
praktijk aan een bindend karakter heeft. Indien een projectbesluit gedetailleerder
is, 1s de kans groot dat het op grond van latere en andere informatie herzien moet
worden, hetgeen zeer tijdrovend is. Bovendien is niet te verwachten dat in de
uitvoeringsfase minder behoefte aan rechtsbescherming zal zijn indien het project-
besluit dwingende onderdelen bevat. Uitvoeringsbesluiten kunnen zo essentieel
zijn voor de gehele uitvoering dat vernietiging het project in gevaar kan brengen.
De consequenties van het projectbesluit blijven beperkt tot de overheid. Indien er
toch onder omstandigheden behoefte bestaat een projectbesluit te nemen dat
bindend is, verdient het de voorkeur dit besluit in de vorm van een formele wet te
gieten.



In de procedure van het beginselbesluit vergen de volgende punten de aandacht:

—  het parallel laten lopen van de besluitvorming over de verschillende beslissin-
gen die moeten worden genomen;

— de coordinatie van de rechtsbescherming;

—  het codrdineren van de besluitvorming door de verschillende bestuursorganen
die besluiten moeten nemen.

Indien meer besluiten voor hetzelfde project nodig zijn zou het goed zijn dat de
bevoegdheid bestaat dat al die besluiten volgens dezelfde procedure tot stand
komen. Dit instrument is betrekkelijk gemakkelijk in de Awb op te nemen door
daarin te bepalen dat bij noodzaak verschillende besluiten voor een procedure te
nemen, de zwaarste procedure die voor een van de besluiten is voorgeschreven,
tegelijkertijd ook voor de andere besluiten mag (moet? F.S.) worden gevolgd.
Ook op het terrein van de rechtsbescherming zou een uniforme procedure voor
bedenkingen/bezwaar en beroep van samenhangende besluiten moeten worden
voorgeschreven. De codrdinatie van de besluitvorming door verschillende be-
stuursorganen wordt als het moeilijkst te regelen gezien. De projectprocedure dient
te worden gevoerd onder verantwoordelijkheid van het ‘hoogste’ betrokken be-
stuursorgaan, met de verplichting voor de andere bestuursorganen aan de voortgang
mee te werken. Tegenwerkende bestuursorganen dienen overruled te kunnen
worden.

Bij het beginselbesluit zullen de belangrijkste besluiten van het project tot stand
zijn gebracht. Daarna zullen echter nog talrijke uitvoeringsbesluiten genomen
moeten worden. Ook voor die uitvoeringsbesluiten geldt dat essentieel is dat een
samenhangende besluitvorming mogelijk wordt gemaakt, en dat voor de rechtsbe-
scherming en voor het oplossen van conflicten tussen bestuursorganen dezelfde
soort mechanismen bestaan als voor het beginsel besluit. Zoals al is opgemerkt staat
de gedachte van de flexibele besluitvorming (gereedschapskist) voorop. Dit bete-
kent ook dat soms ook een splitsing in drie besluiten mogelijk moet zijn dan wel
dat men bij een klein project alle besluiten ineen voegt.

2.1.1 Commentaar

De auteurs geven een fraaie analyse van de problemen die een rol spelen bij de
langdurige besluitvorming inzake grote projecten. Op een aantal punten is die
analyse wellicht wat eenzijdig en daardoor enigszins misleidend.

Buiten kijf is dat de verbrokkelde regeling van procedures allerlei problemen
veroorzaakt. Ook juist is dat allerlei toevallige voorkeuren of tradities een grote rol
hebben gespeeld. Het bestuursrecht heeft zich in de loop der tijden ad hoc ontwik-
keld, en ontwikkelt zich nog steeds. Gelet op het grote aantal wetgevers (formeel
één formele wetgever die echter materieel bestaat uit verscheidene departementale
wetsfamilies en een groot aantal materiéle wetgevers) en de totaal verschillende
beleidsterreinen die door het bestuursrecht worden geregeld, zijn er veel onnodige
verschillen in bestuurlijke procedures ontstaan. Het is de grote verdienste van de
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Awb dat die onnodige verschillen voor een belangrijk deel zijn opgeheven.!! Dit
betekent echter niet dat de verbrokkeldheid van het bestuursrecht geheel opgeheven
kan worden.

In de eerste plaats blijven de bijzondere bestuurswetten bestaan. Deze wetten
verschaffen de bevoegdheden aan de bestuursorganen (legaliteits- en specialiteits-
beginsel) en op basis van deze wetten wordt het materi€le bestuursrecht ontwikkeld.
De Awb bevat ‘slechts’ besluitvormingsrecht (procedureel recht, formeel recht). In
deze zin blijft het bestuursrecht per definitie complex dat naast de Awb altijd een
groot aantal bijzondere bestuurswetten zal blijven bestaan. Deze verbrokkeldheid
is niet historisch en willekeurig ontstaan, maar inherent aan het bestuursrecht.

De verbrokkeldheid van het bestuursrecht die — noodzakelijkerwijs — wordt
veroorzaakt door legaliteits- en specialiteitsbeginsel, staat los van de verbrokkeld-
heid van besluitvormingsprocedures. Zoals al is opgemerkt, heeft de Awb op dat
punt een groot aantal verbeteringen aangebracht.

Het is echter een groot misverstand te denken dat het bestuursrecht zou kunnen
volstaan met één procedure. De auteurs suggereren dat enigszins door te schrijven
dat de verbetering die de Awb heeft gebracht, grenzen kent omdat de Awb nog drie
verschillende besluitvormingsprocedures kent.!? De bestuursbesluiten zijn zo di-
vers van karakter dat tenminste twee procedures noodzakelijk zijn.'> Eén procedure
voor relatief eenvoudige besluiten met een bezwarenprocedure achteraf om even-
tuele fouten te herstellen en één procedure voor besluiten waar het bestuur over
beleidsvrijheid beschikt en belangen van derden spelen.!? Deze besluiten eisen een
zorgvuldiger voorbereiding dan de relatief eenvoudige besluiten. Het loslaten van
een uitgebreide openbare voorbereidingsprocedure op een bouwvergunningsaan-
vraag is schieten met een kanon op een mus. Daarentegen zou het uitsluitend van
toepassing zijn van titel 4.1 Awb op milieuvergunningen tekort doen aan een
zorgvuldige voorbereiding van die vergunningen. Het lijkt mij dat een burger ook
moet kunnen begrijpen dat in het ene geval een inspraakprocedure mogelijk is en
in het andere een bezwaarschriftprocedure.

De auteurs merken op dat belanghebbenden ten aanzien van milieuaspecten hun
bezwaren naar voren kunnen brengen, voorafgaande aan de verlening van de daarop
betrekking hebbende milieuvergunning, terwijl zij in een later stadium hun bezwa-
ren op het punt van de ruimtelijke ordening in de bezwaarschriftprocedure tegen
de bouwvergunning kunnen inbrengen. Dit leidt gemakkelijk, aldus de schrijvers,
tot een herhaling van zetten en tijdverlies. Dit is mij niet geheel duidelijk. Het gaat
bij beide vergunningen om verschillende toetsingskaders. In de ene vergunnings-
procedure wordt aan een ander aspect van het algemeen belang getoetst dan in de

11 Een bijzondere alertheid van de minister van Justitie is noodzakelijk om te voorkomen dat
andere ministers op hun terrein weer trachten onnodige verschillen tot stand te brengen.

12 Ik kan me echter nauwelijks voorstellen dat de auteurs dit ook echt bedoelen.

13 Verdedigbaar is dat de procedures van 3.4 en 3.5 worden samengesmolten tot een procedure.

14 Zie F.AM. Stroink, Inspraak vooraf of bezwaar achteraf?, in: Bestuur en norm (Crince Le
Roy-bundel), Deventer 1986. p 243 e.v.
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andere. De term ‘herhaling van zetten’ impliceert dat een besluitvormingsprocedure
gedoubleerd wordt, maar daar is geen sprake van.

Wel moet aan de auteurs worden toegegeven dat er geen ratio is waarom tegen
een bouwvergunning beroep op de rechtbank openstaat en tegen een milieuvergun-
ning beroep op de ABR.

De conclusies van de auteurs dat de lange duur, nodig voor het verlenen van
twee vergunningen (bouwvergunning en milieuvergunning), niet het gevolg is van
een bewuste keuze voor een goed besluitvormingsproces door de wetgever, maar
een geheel ongewild gevolg van het per wet regelen van procedures, zonder
voldoende zicht op de onderlinge verbanden, kan ik niet onderschrijven.

In het laatste hoofdstuk beschouwen de auteurs als juridisch kenmerk van een
project dat het gaat om een activiteit waarvoor meer dan één besluit van de overheid
vereist is. Deze omschrijving is uitermate ruim. Zo vallen vrijwel alle aanvragen
om een milieuvergunning daaronder omdat in de regel ook een bouwvergunning
nodig is. Ook het opzetten van een café€ is in deze terminologie een project. Het is
opvallend dat de auteurs in het laatste hoofdstuk niet meer schrijven over grote
projecten, maar over projecten. In de laatste zin van het rapport komt zelfs de term
klein project voor. De vraag rijst of de auteurs niet al te ambitieus zijn en zich beter
hadden kunnen beperken tot de echte grote projecten, hoe moeilijk het ook is
daarvan een adequate omschrijving te geven.

De gedachte van de gereedschapskist doet op het eerste gezicht sympathiek aan.
Kies voor ieder project die procedure die voor dat project het meest adequaat is.
Een nadeel is echter dat een keuzevrijheid van het bestuur ad hoc de beste procedure
te kiezen voor de burger willekeurig kan uitwerken. In het ene geval wordt
procedure a gekozen, in een vergelijkbaar geval voor procedure b, terwijl die beide
procedures niet dezelfde waarborgen geven voor de burger.!3

Gesproken wordt over de fase van het beginselbesluit en over de fase van de
uitvoeringsbesluiten. Lezing van de paragraaf over de fase van het beginselbesluit
leert echter dat niet gedoeld wordt op één besluit, maar op een aantal samenhan-
gende besluiten.

2.2 Het WRR-rapport Besluiten over grote projecten'¢

De Groningse voorstudie vormde een belangrijke basis voor het WRR-rapport
‘Besluiten over grote projecten’.

In de aanbiedingsbrief aan de regering schrijft de WRR: ‘In dit rapport adviseert
de raad tot uitvoering van een “wet grote projecten”, die kan worden gebruikt om
de besluitvorming te structureren over grote publieke werken van infrastructurele
aard. Indien bij een bepaald project wordt gekozen voor toepassing van de wet,
treedt deze in de plaats van het veelvoud van bestaande regelingen. De bestuitvor-

15  Dit nadeel kleeft ook aan de afdelingen 3.4 en 3.5 Awb.
16  Rapporten aan de Regering, 46, Den Haag 1994. Het voorstel van de raad is geformuleerd in
hoofdstuk 6, p 137 e.v.
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ming wordt dan verdeeld in drie stadia, in elk waarvan een integrale afweging
plaatsvindt van alle aspecten van het project. De voorgestelde wet zal naar de
mening van de raad de kwaliteit van voorbereiding en besluitvorming bij grote
projecten verhogen en uitzicht bieden op kortere doorlooptijden, waarbij tevens
naar behoren recht wordt gedaan aan alle betrokken belangen’.

De raad stelt voor bij grote projecten van nationaal belang waarbij de overheid
optreedt als (mede)initiatiefnemer, de mogelijkheid te scheppen van een aparte
besluitvormingsstructuur in drie stadia, die beter recht doet aan het operationele
karakter en het belang van deze projecten dan de bestaande regelingen. Een ‘wet
grote project’ van deze strekking is bedoeld als een instrument dat, indien tot
toepassing van een project wordt besloten, in de plaats treedt van de bestaande wet-
enregelgeving.!” Als kern van de wet grote projecten wordt gezien dat besluitvor-
ming niet meer langs afzonderlijke lijnen verloopt (sectorale besluitvorming,
ruimtelijke ordening, milieu). Er vindt een integratie van de besluitvorming plaats,
in de zin dat in elk stadium de verschillende belangen en aspecten tegen elkaar
worden afgewogen. Door de voorgestelde structurering in drieén kan zowel de
besluitvaardigheid worden verhoogd als een betere inbreng worden verzekerd van
decentrale partijen.

Eenregeling als voorgesteld zal op zichzelf nog geen doelmatige besluitvorming
verzekeren. Ook op het punt van inhoudelijke voorbereiding en management van
grote projecten, alsmede de tijdige aandacht voor de financiering zijn verbeteringen
nodig.

De voorgestelde structurering in drie€n vindt als volgt plaats:

— aanvangsbesluit (en projectbesluit);
—  beginselbesluit;
— uitvoeringsbesluit.

Het begin van een concreet onderzoek, gericht op mogelijke realisatie van een
project zal door middel van een expliciet politiek-bestuurlijk besluit worden
bepaald. Dit is het aanvangsbesluit. Het wordt voorbereid door een aparte project-
organisatie waarin alle betrokken beleidssectoren kunnen deelnemen.

Gezien de potenti€le implicaties van een groot project is het aanvangsbesluit
een besluit van de ministerraad. Het aanvangsbesluit geeft aan welke belangrijke
maatschappelijke behoefte het project zou moeten vervullen.

Na een eerste verkenning moet een keuze worden gemaakt voor (a) de voorbe-
reiding van een beginselbesluit, (b) voortzetting van de besluitvorming onder de
reguliere regelgeving of (c) alsnog afzien van het project. De keuze om een
beginselbesluit voor te bereiden kan worden aangeduid als een projectbesluit.

Het aanvangsbesluit en het projectbesluit geven nog slechts voornemens nader

17 In de noot op p 137 wordt opgemerkt dat het niet om ecn afzonderlijke wet behoeft te gaan.
Ik neem aan dat dit een tegemoetkoming is aan de auteurs van de voorstudie die pleiten voor
een uitbouw van de Awb.
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onderzoek te verrichten, respectievelijk een beginselbesluit voor te bereiden. Deze
besluiten hebben geen externe rechtswerking.

Voorafgaand aan het beginselbesluit vindt overleg plaats met relevante partijen,
binnen en buiten het bestuur. Het onderzoek wordt begeleid door een Commissie
van onafhankelijke deskundigen -naar analogie van de MER-procedure — die
gelijktijdig met het projectbesluit is ingesteld. Het concept-beginselbesluit wordt
aan de Tweede Kamer aangeboden.

Gezien het potentiéle nationale belang dat aan het project is verbonden, is het
beginselbesluit bindend, zowel in politiek als bestuursrechtelijk opzicht. Het be-
ginselbesluit heeft een dubbele functie. In de eerste plaats betreft het de beslissing
over de existentie van het project. In de tweede plaats stelt het beginselbesluit de
randvoorwaarden voor de verdere besluitvorming. Het beginselbesluit wordt geno-
men door de regering. Een integrale democratische verantwoording wordt bereikt
door het beginselbesluit voorwerp van overleg tussen de regering en (tenminste)
de Tweede Kamer te maken en te bepalen dat een kamermeerderheid is vereist om
het besluit goed te keuren.

Met betrekking tot het beginselbesluit zal inspraak mogelijk moeten zijn. Een
met de regeling van PKB’s vergelijkbare regeling ligt voor de hand. Het beginsel-
besluit zal eveneens een voor beroep vatbare beslissing zijn. Gelet op het algemeen
en politiek-bestuurlijke karakter van het beginselbesluit, zou de wetgever nadere
criteria kunnen stellen met betrekking tot de gronden van beroep en de kring van
beroepsgerechtigden. '8

Het uitvoeringsbesluit vervangt, binnen de randvoorwaarden van het beginsel-
besluit, een groot aantal publiekrechtelijke beschikkingen die thans nodig zijn.

Door formele centralisatie ontstaat zo een ‘eenheid van handeling, plaats en tijd’
die integratic van de belangenafweging, alsmede een effectieve controle door
vertegenwoordigende organen en de rechter mogelijk maakt.

Directe betrokkenheid van lagere bestuursorganen is echter noodzakelijk. Lage
bestuurorganen beschikken over meer directe informatie en kennis en bovendien
kunnen plaatselijke ontwikkelingen op het grote project worden afgestemd waar-
door de maatschappelijke meerwaarde hiervan toeneemt (alsmede de legitimiteit,
zo voeg ik daaraan toe).

Tegenover de wens tot centralisatie, staat de noodzaak van spreiding van
besluitvorming. De WRR acht deze beide uitgangspunten verzoenbaar. Voorge-
steld wordt dat het uitvoeringsbesluit wordt voorbereid door de lagere overheden.

De inhoud van het uitvoeringsbesluit wordt, binnen de randvoorwaarden van
het beginselbesluit, vastgesteld bij een nader bij de wet te bepalen gekwalificeerde
meerderheid van stemmen. Eventueel kunnen de stemmen worden gewogen, naar
gelang de mate waarin hun belangen worden geraakt door het project (bijv.

18  Enigszins cryptisch, zonder nadere toelichting wordt daaraan toegevoegd: ‘Aanzetten hier-
voor laten zich vinden in de jurisprudentie van het Hof van Justitie van de Europese
Gemeenschappen’. (a.w. p 140).
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oppervlak en inwonersdichtheid). Vervolgens wordt het besluit formeel door de
regering genomen.

Ook in deze fase begeleidt de Commissie van onafhankelijke deskundigen het
onderzoek. Dit mondt uit in een rapportage bij het ontwerp-uitvoeringsbesluit.

Het uitvoeringsbesluit bevat alle bestuurlijke beslissingen waarvan de realisatie
van het project direct afhankelijk is.

Ook het uitvoeringsbesluit wordt formeel door de regering genomen. Materieel
wordt de inhoud echter bepaald door lagere overheden, tenzij zo wordt toegevoegd,
zij het niet eens worden. Dat betekent dat wanneer de lagere overheden het niet
eens worden, de regering de knoop zal doorhakken. Ook het uitvoeringsbesluit is
voorwerp van overleg tussen regering en tenminste de Tweede Kamer. Dit is nodig
omdat dit besluit treedt in de plaats van beslissingen waarvoor de wetgever de
bevoegdheid in de regel aan andere bestuursorganen heeft toegedeeld en waarbij
bovendien kan worden afgeweken van avv’en. Een uitvoeringsbesluit dat het
resultaat is van overeenstemming tussen de betrokken bestuursorganen, zal niet
kunnen worden gewijzigd op grond van verlangens van de Kamer. Anders ligt dat
indien de regering eenzijdig het uitvoeringsbesluit vaststelt. Dan kunnen amende-
rende moties aanleiding geven tot wijziging op onderdelen.

De WRR is van mening dat het begrip grote projecten niet objectief kan worden
afgebakend. In essentie gaat het om ingrijpende veranderingen die fundamentele
keuzen behelzen omtrent de ontwikkeling van de economie en/of samenleving en
doorgaans het gebruik van de omgeving. De aanduiding groot project is derhalve
een politieke kwalificatie. Ook al geeft de WRR geen exacte definitie, hij is wel
preciezer in de omschrijving van het begrip groot project dan de Groningse
voorstudie. Het moet gaan om grote projecten van nationaal belang waarbij de
overheid optreedt als (mede)initiatiefnemer. Bovendien wordt een nadere catego-
risering van soorten grote projecten gegeven waarbij twee criteria worden gebruikt,
namelijk de eindbestemming van projecten en de ruimtelijke organisatie.

Wat betreft de eindbestemming wordt onderscheiden tussen projecten gericht
op de productie van een enkelvoudige voorziening en projecten die meervoudige
voorzieningen mogelijk moeten maken. Bij enkelvoudige voorzieningen kan bij-
voorbeeld gedacht worden aan tracés van hoofdwegen en spoorlijnen, aan gasbo-
ringen, aan kerncentrales of aan afvalstortplaatsen. Bij projecten die zijn gericht op
de verwezenlijking van meervoudige voorzieningen, is het patroon veel complexer,
omdat er sprake is van een samenstel van productieve bestemmingen. Voorbeelden
betreffen de ontwikkeling van de grote lucht- en zeehavens (die voorzien in de
uitbreiding van havenvoorzieningen, woon- en werkgebieden, infrastructurele
voorzieningen, enz.) en het beheer van de Waddenzee (scheepvaart, gaswinning,
natuur, recreatie).

Het tweede criterium, het patroon van ruimtelijke organisatie, spitst zich toe op
het onderscheid tussen ruimtelijke concentratie en ruimtelijke spreiding. In het
geval van ruimtelijke spreiding wordt het grondgebied van een groot aantal ge-
meenten doorkruist (bijv. tracébesluiten). Op grond van genoemde twee criteria
kunnen de volgende soorten grote projecten worden onderscheiden:
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1. locatiegebonden projecten (enkelvoudige voorziening, ruimtelijk geconcen-
treerd);
2. tracéprojecten (enkelvoudige voorziening, ruimtelijk gespreid);

3. ontwikkelingsprojecten (meervoudige voorziening, ruimtelijk geconcen-
treerd);

4. meervoudige voorzieningen, ruimtelijk gespreid. Als voorbeeld wordt ge-
noemd het multifunctioneel beheer van de Waddenzee.

Omdat er van categorie 4 weinig voorbeelden zijn, richt het rapport zich op de eerste
drie genoemde onderscheidingen.

Het onderscheid tussen geconcentreerde en gespreide ruimtelijke organisatie
geeft een belangrijke indicatie voor de structuur van de besluitvorming over
projecten, aldus de Raad.

2.2.1 Commentaar

De omschrijving die de WRR geeft van een groot project is veel beperkter dan die
van de Groningse voorstudie. Bij de Groningers gaat het om een activiteit waarvoor
meer dan één besluit nodig is. De WRR geeft ten opzichte van de voorstudie twee
belangrijke beperkingen aan: (a) het moet gaan om grote projecten van nationaal
belang en (b) de overheid moet optreden als (mede)initiatiefnemer. De beperking
tot projecten van nationaal belang — hoe moeilijk het ook te bepalen valt of iets
van nationaal belang is — lijkt mij relevant.

Het Groningse criterium is nauwelijks onderscheidend. De situatie dat een
burger voor een (eenvoudige) handeling twee (eenvoudige) vergunningen nodig
heeft, verschilt fundamenteel van de situatie dat besloten moet worden over een
hogesnelheidslijn of de Betuweroute. Overigens is het wel opmerkelijk dat de
WRR, en ook de regering, zich zorgen maakt over complexe besluitvorming indien
de overheid iets gerealiseerd wil zien, terwijl de burger zichzelf maar moet zien te
redden indien hij wordt geconfronteerd met complexe besluitvorming,. '

Een probleem is het WRR-voorstel — en dat geldt ook voor de Groningse
voorstudie — is dat naast de Wet grote projecten de reguliere wetgeving blijft
bestaan. Ad hoc beslist de regering of de Wet grote projecten wordt toegepast of
niet. Dat kan in bepaalde gevallen — gelet ook op de onmogelijkheid het begrip
groot project van nationaal belang exact te omschrijven — leiden tot willekeur en
rechtsongelijkheid. Het is namelijk maar de vraag of een Wet grote projecten voor
de burger altijd evenveel waarborgen zal bevatten als de reguliere wetgeving.20

19 Vgl. de opmerking van Th.G. Drupsteen, Kroniek van het milieurecht, NJB 1997, p 1492
inzake de Vergunningwet Westerschelde: ‘(...)ontstaat ook hier een probleem van ongelijk-
heid, omdat de regering er niet over zou pieckeren om een particulier ontgronder of vuilwerker
die in problemen komt door het ontbreken van een Wm-vergunning naast zijn WVO-vergun-
ning te hulp te schieten met een formeel wettelijke regeling’.

20 Zie hierna 2.3 en 3.3.
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De WRR pleit voor één uitvoeringsbesluit. Dat uitvoeringsbesluit moet alle
bestuurlijke beslissingen bevatten waarvan de realisering van het project direct
afthankelijk is. Men kan zich afvragen of dat per se nodig is. Bovendien is het niet
bij voorbaat geheel duidelijk van welke beslissingen de uitvoering van het project
direct afhankelijk is. Onteigening en ontgronding worden faciliteiten genoemd die
niet het project zelf betreffen?!, terwijl toch heel goed verdedigbaar is dat onteige-
ning nu juist wel een essentieel vereiste is om tot uitvoering van het project te
kunnen overgaan. Datzelfde geldt voor de aanpassing van het bestemmingsplan.
Impliciet valt echter te lezen dat de bestemmingsplanaanpassing niet onder het
uitvoeringsbesluit valt.22 Het voorstel het uitvoeringsbesluit materieel door de
lagere overheden te laten vaststellen, getuigt van enige naiviteit.?? De kans dat men
er uitkomt is klein, en bovendien, wat heeft de ene gemeente met de andere te maken
(bijvoorbeeld in het kader van de Betuweroute: wat heeft de gemeente Gorinchem
te maken met de situatie van de gemeente Tiel en vice versa).

2.3 Het kabinetsstandpunt Besluiten over grote projecten

1. Bijbrief van 17 april 1996 geeft de minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke
Ordening en Milieubeheer het kabinetsstandpunt weer?*:

Het kabinet onderschrijft het pleidooi van de WRR voor een integraal besluitvor-
mingsproces. In de kern komen de voorgestelde verbeteringen op het volgende neer:
— versterking van het maatschappelijk draagvlak;

— een duidelijke afbakening tussen de politicke besluitvorming over nut en
noodzaak van een groot project enerzijds en de uitvoering daarvan, waaronder
begrepen de (gedetailleerde) ruimtelijke inpassing, anderzijds;

— bindendheid voor vervolgprocedures, nadat de politicke besluitvorming ten
principale heeft plaatsgevonden.

Recente ervaringen bij de besluitvorming over grote projecten leren dat een open
attitude van de verantwoordelijke besturen in sterke mate bepalend is voor een zo
breed mogelijk draagvlak voor de te nemen beslissingen en daarmee voor de
voortgang van de besluitvorming. Om een opener, op samenwerking gerichte
voorbereiding van de besluitvorming over grote projecten te bereiken — en daarmee
een zo breed mogelijk maatschappelijk draagvlak in een vroeg stadium — wil het
kabinet de voorbereidingsfase van grote projecten beter structureren.

Ook het kabinet wil expliciet het moment markeren, waarop onderzocht gaat

21 A.w.pl42.

22 Aw.pl42.

23 Onder de appellanten die beroep instelden tegen de PKB Betuweroute bij de ABR bevonden
zich zeer veel bestuursorganen. Zie over die uitspraak R.J.N. Schlossels en R.J.G.H. Seerden,
‘Geen behoefte aan rechterlijke toetsing van beleidsbeslissingen over grote projecten!?’, JB
1997, 63.

24 TK 1995-1996, 24 690, nr 1.
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worden of een gesignaleerd probleem van dien aard is dat een oplossing binnen
afzienbare termijn noodzakelijk is. Het gaat daarbi) om problemen die mogelijk als
‘groot project van nationaal belang’ dienen te worden gekwalificeerd. Deze aan-
vangsbeslissing van het kabinet wordt meegedeeld aan de Tweede Kamer en, zo
nodig, kan er overleg plaatsvinden tussen kabinet en Tweede Kamer.

In deze voorfase (of verkenningsfase) kunnen in de regio bijeenkomsten worden
georganiseerd, waarin tussen rijk, andere bestuursorganen, belangengroeperingen,
burgers en (technische) wetenschap kan worden gediscussieerd over de gesig-
naleerde problemen. Daarbij kunnen mogelijke oplossingsrichtingen worden
verkend. Een belangrijk doel van deze fase is met andere procespartners overeen-
stemming te bereiken over de aard van de problematiek, en over de noodzaak een
oplossing nate streven. Gelijktijdig vindt in deze fase een globaal onderzoek plaats
naar de economische, ruimtelijke, milieuhygiénische en technische aspecten van
de mogelijke oplossingen.

Het kabinet is voornemens een begeleidingscommissie per groot project in te
stellen. Het kabinet is niet voornemens de begeleiding van elk project formeel te
regelen en neemt in zoverre afstand van een vergelijking met de wettelijk veran-
kerde Commissie voor de milieu-effectenrapportage.

De voorfase wordt afgesloten met een expliciete beslissing van het kabinet.
Daarin stelt het kabinet vast dat 6f wordt afgezien van het project 6f dat het probleem
zo urgent is dat een oplossing gewenst is. Tevens wordt beslist of het project wordt
aangemerkt als gewoon project dat volgens de reguliere besluitvorming plaatsvindt
dan wel als groot project van nationaal belang. In het laatste geval vindt de
vervolgprocedure plaats overeenkomstig de PKB+ procedure van art. 39 WRO. De
zogenoemde projectbeslissing is aan te merken als een mededeling aan de Staten-
Generaal, als bedoeld in art. 2a lid 1, WRO, inhoudende het voornemen dat een
PKB+ wordt voorbereid. Een dergelijke mededeling is — gelet op art. 6:3 Awb —
geen voor beroep vatbare beslissing.

De startnotitie MER kan gelijktijdig of kort na het nemen van de projectbeslis-
sing worden uitgebracht.

Het beginselbesluit stelt nut en noodzaak van het project vasten sluit de discussie
daaromtrent af. Het beginselbesluit is bindend en legt daarmee de marges voor de
vervolgbesluitvorming vast. De voorstellen van de WRR op dit punt sluiten aan bij
de project PKB+, geregeld in art. 39 WRO. Het project PKB+ bevat bindende
uitspraken over nut en noodzaak en over de (globale) locatie of tracering van een
groot project van nationaal belang. De zogenoemde concrete beleidsbeslissingen
zijn op rechtsgevolg gericht en dus voor beroep vatbaar. Het kabinet wil eerst
ervaring opdoen met de PKB+ procedure bij de besluitvorming in de door de WRR
bedoelde beginselfase.

In het beginselbesluit dient de financiering in hoofdlijnen geregeld te zijn. Het
kabinet is geen voorstander van een correctief referendum bij PKB’s.

Wat grote ruimtelijke investeringsprojecten betreft, wil het kabinet het accent
van de brede maatschappelijke afweging leggen op de voorbereiding en totstand-
koming van het beginselbesluit. Het eventueel introduceren van een correctief
referendum zou een extra stap opleveren in het besluitvormingsproces. Het totale
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besluitvormingsproces wordt voor alle betrokkenen ongewis en onvoorspelbaar,
omdat de principiéle beslissing opnieuw onderwerp kan worden van een publiek
debat.

Wat betreft de uitvoeringsfase moet onderscheid worden gemaakt tussen pro-
jecten die onder de Tracéwet vallen en projecten waar deze wet geen betrekking
op heeft.?

Inhoudelijk gezien liggen de visie van de WRR en de systematiek van de
Tracéwet dicht bij elkaar. Formeel gezien is er dat verschil dat in het WRR-rapport
het uitvoeringsbesluit in beginsel materieel door de lagere overheden wordt geno-
men. Het kabinet heeft — gelet op het feit dat veelal tientallen gemeenten betrokken
zijn — twijfels over de beheersbaarheid van een dergelijk proces.

Voor grote projecten die niet onder de Tracéwet vallen is de juridische en
procedurele doorwerking niet adequaat geregeld. Dit betekent dat na de afronding
van de beginselfase het rijk de andere overheden zal verzoeken het genomen besluit
planologisch in te passen. Het ligt voor de hand voor grote projecten die niet onder
de Tracéwet vallen een wettelijke regeling voor te bereiden. Te denken valt aan
grootschalige energiecentrales, buisleidingen, enz.

De WRR-voorstellen houden in dat het uitvoeringsbesluit in de plaats treedt van
alle vergunningen (bouwvergunningen, kapvergunning, ontheffing geluidhinder
etc.) Het kabinet vreest dat de door de WRR bepleite aanpak onnodig diep ingrijpt
in de bestaande bestuurlijke verhoudingen en in een te vroeg stadium tot een
vergaande mate van detaillering dwingt. En te ver doorgevoerde detaillering zal de
totstandkoming van het uitvoeringsbesluit te zeer belasten.

Bij grote projecten van nationaal belang die niet onder de Tracéwet vallen, is
bij bestuurlijke impasses de Nimby-regeling uit de WRO inzetbaar, maar dit
instrument voorziet slechts in oplossingen indien er een bestuurlijk conflict is
gerezen. Ook voor dit soort projecten is er daarom behoefte aan een reguliere
procedure. Hier naar zal onderzoek worden gedaan.

De voorbereiding van een geheel nieuwe ‘wet grote projecten’ acht het kabinet
thans niet aangewezen. Eerst moet worden bezien of de regeling voor bindende
PKB’s, de Tracéwet en de Nimby-regeling hun vruchten afwerpen. De figuur van
de projectminister wordt positief gewaardeerd. Verwezen wordt naar een wijziging
van de WRO die voorziet in een zelfstandige projectbesluitvormingsprocedure op
gemeenschappelijk niveau.?%

25  Zie voor schematisch overzicht het schema opgenomen achter deze paragraaf.
26  Zie inmiddels TK 1996-1997, 25 311.
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Procedure volgens Kabinetsstandpunt
Aanvangsbesluit

Projectbesluit

PKB+

Begeleidingscommissie

v Tracébesluit | @ | Locatiebesluit

v
Realisatie

2. Bij brief van 18 juli 1997%7 gaat de minister in, ter uitvoering van de motie

Hofstra (TK II, 25 000-XI, nr 28), op de voor- en nadelen van een speciale

projectwet, een zogenaamde lex specialis, als juridisch kader voor de besluitvor-

ming over grote projecten. Onder de term lex specialis wordt in dit verband verstaan
het maken van afzonderlijke wetten die zijn toegespitst op één concreet project.
In opdracht van de Ministers van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en

Milieubeheer en van Verkeer en Waterstaat hebben D.A. Lubach en E.F. ten

Heuvelhof een onderzoek verricht naar de lex specialis als vorm van besluiten voor

grote projecten.?8

Lubach bespreekt drie varianten van projectwetgeving:

a. ’Spain de grond variant’.?? Deze variant betreft een wet waarin alle besluit-
vorming over een groot project is geconcentreerd, zodat na inwerkingtreding
van de wet onmiddellijk de ‘spa in de grond kan’. Nadeel van deze variant is
dat in de wet zelf besluitvorming op een gedetailleerd uitvoeringsniveau moet
plaatsvinden. Onwaarschijnlijk is dat de acceptatiegraad van een dergelijke
wet groter zal zijn dan in de huidige situatie. Naar het oordeel van Lubach staat
art. 120 Grw. niet in de weg aan de mogelijkheid om in de betreffende wet een
rechterlijke toetsingsbevoegdheid op te nemen ten aanzien van die onderdelen,
die -wanneer zij buiten de wet om zouden zijn vastgesteld als afzonderlijke
besluiten- als appellabele besluiten zouden zijn te beschouwen. Mocht even-
wel het toetsingsverbod van art. 120 Grw. aan die mogelijkheid in de weg
staan, dan is dat een doorslaggevend argument tegen deze modaliteit.30

27 TK 1996-1997, 24 690, nr 5.

28 D.A. Lubach, E.F. ten Heuvelhof, De Lex Specialis als vorm voor besluiten over grote
projecten?, juni 1997, (nog) niet gepubliceerd.

29 Model Te Veldhuis, zoals beschreven in NRC Handelsblad van 26 oktober 1996.

30 Zie over de toetsing van de wet in formele zin hierna 2.6.1.
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b.  Variant waarin de procedure van de formele wet de PKB+ procedure vervangt.
De formele wet als alternatief voor de bestaande PKB+ procedure biedt, maar
het oordeel van Lubach, geen significante voordelen op. De formele wetspro-
cedure is wat betreft de maatschappelijke betrokkenheid bij de voorbereiding
van een wet minder ‘open’ dan de PKB+ procedure die daarop juist is gericht.

c. De variant waarin een uitspraak over nut en noodzaak van een groot project
wordt vastgelegd in een formele wet. Een mogelijk voordeel is dat herhalingen
van de discussie over nut en noodzaak minder zullen voorkomen dan wanneer
een dergelijk besluit een andere (rechts)vorm heeft. De formele wet heeft in
deze variant vooral een symboolfunctie. Nadeel van in een vroeg stadium
vastleggen van bindende principebeslissingen is dat in dat stadium er niet altijd
duidelijkheid is over financi€le consequenties en uitvoeringsmodaliteiten. De
minister komt tot de conclusie dat de bevindingen van beide onderzoekers
ertoe leiden het kabinetsstandpunt inzake besluitvorming over grote projecten
te handhaven. Ten aanzien van de besluitvorming op het operationele niveau
merkt de minister op dat onderzoek wordt gedaan naar de mogelijkheid van
een zogenoemde projectvergunning, welke alle afzonderlijke vergunningen
zou kunnen vervangen.

3. Bij brief van 16 september 1997 tenslotte is de voortgangsrapportage missie-
brief3! naar de Tweede Kamer gezonden. De betrokken ministers32 schrijven dat
het kabinetsstandpunt ‘Besluiten grote projecten’ een ontwikkeling van efficiénte
projectbesluitvormingsprocedures voor alle overheidsniveaus heeft geagendeerd.
In navolging daarvan werken de betrokken departementen aan een zelfstandige
rijksprojectenprocedure. De bedoeling is dat het volgende kabinet in staat is bij de
formatie beslissingen te nemen ter versnelling van ruimtelijk relevante procedures
bij investeringsprojecten.

2.3.1 Commentaar

Het standpunt van de minister, neergelegd in haar brief van 17 april 1996, dat de
voorbereiding van een geheel nieuwe ‘wet grote projecten’ thans niet opportuun
wordt geacht en dat nu eerst ervaring moet worden opgedaan met de PKB+, de
Tracéwet en de Nimbyregeling is begrijpelijk en aanvaardbaar. Dit neemt echter
niet weg dat aan de huidige trits PKB+, tracébesluit en uitvoeringsbesluiten een
aantal nadelen is verbonden.3?

Opmerkelijk is het standpunt van het kabinet over de mogelijkheid van een
correctief referendum bij PKB’s. Aan het instituut van het correctief referendum
zijn voor- en nadelen verbonden. Indien echter het correctief referendum in de

31 Invervolg op de missiebrief inzake de versterking van de ruimtelijke economische structuur,
TK 1996-1997, 25017, nr 1.

32 Van Economische Zaken, van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, van
Verkeer en Waterstaat en van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij.

33 Zie daarover 2.4.1 en 3.3.
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Grondwet wordt opgenomen dan behoren PKB’s tot de meest aangewezen besluiten
om daaraan onderworpen te worden.

Het is nobel van het kabinet om het accent van de brede maatschappelijke
afweging te leggen op de voorbereiding en totstandkoming van het beginselbesluit,
maar (per definitie niet bindende) inspraak vooraf is wel geheel iets anders dan een
correctief referendum achteraf dat het kiezerskorps de mogelijkheid biedt een
bindende uitspraak te doen. Inderdaad wordt een principiéle beslissing opnieuw
onderwerp van een publiek debat, maar dat is bij correctieve referenda per definitie
zo.

Over de geschiktheid van de formele wetsprocedure voor grote of kleine
projecten wordt ingegaan bij het commentaar op de Vergunningwet Westerschel-
de.3*

2.4 PKB, PKB+, Tracéwet en Nimby

1. De rechtsfiguur van de PKB wordt in 1985 in de WRO opgenomen.33
Krachtens art. 2 a lid 1 WRO stelt de ministerraad voor bepaalde aspecten van
het nationale ruimtelijk beleid plannen vast. Die plannen kunnen bestaan uit
structuurschetsen, structuurschema’s en concrete beleidsbeslissingen, die van be-
lang zijn voor het nationaal ruimtelijk beleid.
Krachtens art. 3 lid 1 Bro geeft een PKB aan:
a. welke betekenis aan de daarin opgenomen beslissingen moet worden gehecht;
in weltke mate de daarin opgenomen beslissingen zijn afgewogen;
c.  welke betekenis aan de daarin opgenomen plaatsaanduidingen moet worden
gehecht.

Krachtens het tweede lid van art. 3 Bro kan het plan tevens aangeven welke van de
daarin opgenomen beslissingen van wezenlijk belang zijn. Art. 4 Bro geeft vervol-
gens een definitie van de structuurschets en het structuurschema.

De PKB komt volgens een zware procedure tot stand (art. 2a WRO):

— met betrekking tot de voorbereiding van het ontwerp is de in afdeling 3.4 Awb
geregelde procedure van toepassing. Het ontwerp ligt gedurende ten hoogste
twaalf weken ter inzage. Een ieder kan tot uiterlijk vier weken na afloop van
de termijn van terinzageligging schriftelijk zijn zienswijze omtrent het ont-
werp kenbaar maken;

— over het ontwerp plegen de ministers overleg met besturen van die openbare
lichamen die daarvoor in aanmerking komen;

34 Zie hiema 2.6.1.

35 Zie voor de parlementaire geschiedenis, de standpunten in de literatuur inzake de mate van
juridische bindendheid van de PKB en de jurisprudentie R.J.G.M. Widdershoven en P.J.J.
van Buuren, De Planologische Kernbeslissing, juridische binding en rechtsgevolgen; onder-
zoek in opdracht van de Evaluatiecommissie WRO/Bro ‘85, Instituut voor staats- en bestuurs-
recht Utrecht 1993 (niet officieel gepubliceerd) Zie voorts P.J.J. van Buuren, Ch. Backes,
A.AJ. de Gier, Hoofdlijnen ruimtelijk bestuursrecht, tweede druk, Deventer 1996, p 331 e.v.
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de ministers kunnen de Raad voor ruimtelijke ordening verzoeken om ad-
vies30;

het plan wordt uiterlijk negen maanden na de terinzagelegging aan de goed-
keuring van de Tweede Kamer onderworpen. Door de ministerraad wordt in
algemene zin aangegeven op welke wijze bij de vaststelling van het plan
rekening is gehouden met de geuite zienswijzen van de burgers, de uitkomsten
van het bestuurlijk overleg en het advies van de Raad voor de ruimtelijke
ordening;

na goedkeuring van de Tweede Kamer is goedkeuring van de Eerste Kamer
vereist. Krachtens de tweede volzin van het zevende lid van art. 2a WRO stelt
de Tweede Kamer, alvorens te besluiten omtrent goedkeuring, de ministers in
de gelegenheid het plan te wijzigen. De door de Tweede Kamer terzake
uitgebrachte moties worden in de praktijk amenderingsmoties genoemd;

de bekendmaking van het goedgekeurde plan geschiedt door terinzagelegging
op door de ministers te bepalen plaatsen. Voorafgaand aan de bekendmaking
wordt in de Staatscourant en in een of meer dag-, nieuws-, of huis-aan-huis
bladen aangekondigd op welke plaatsen en vanaf welk moment het goedge-
keurde plan ter inzage ligt;

voorzover een of meer onderdelen van een plan als bedoeld in het negende lid,
zijn aan te merken als een besluit in de zin van art. 1:3 Awb, kan een ieder
daartegen beroep instellen bij de ABR. Deze beroepsmogelijkheid is mogelijk
gemaakt bij de Wet Voltooiing eerste fase herziening rechterlijke organisa-
tie.37

Art. 2b WRO geeft een procedure voor de gehele of gedeeltelijke herziening of
intrekking van een PKB.

De hiervoor beschreven procedure brengt met zich dat PKB’s als volgt worden

ingedeeld: ontwerp PKB (deel 1), reacties op ontwerp (deel 2), kabinetsstandpunt
(deel 3) en de PKB (deel 4).

In 1985 ging de wetgever ervan uit dat PKB’s vooral een indicatief karakter zouden
hebben. Er heeft zich echter een aantal ontwikkelingen voorgedaan waardoor het
vraagstuk van de juridisch-normatieve betekenis van de PKB in een ander licht is

komen te staan, aldus Widdershoven en Van Buuren.

38

Hun samenvattend eindoordeel luidt3:

‘De laatste jaren is vooral door de rechtspraak de juridische betekenis van
PKB’s toegenomen. Sommige PKB-uitspraken hebben voor organen van
de centrale overheid en, hoewel in mindere mate, ook voor organen van
lagere overheden een juridische binding gekregen die door de wetgever

36
37
38
39

Art. 2a lid 4 WRO is vervallen bij wet van 6 februari 1997, Stb. 63.
TK 1992-1993, 22 495, nr 7 (nota van wijziging).
Aw.noot35,pl.

A.w. noot 35, p 90.
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naar alle waarschijnlijkheid niet is bedoeld. Dit gegeven noopt tot herbe-
zinning. De wetgever zal zich duidelijk uit moeten spreken over de door
hem in de toekomst gewenste juridische status van de PKB’s’.

Vervolgens stemmen zij in met de recente regeringsvoorstellen (het rapport is van
januari 1993), waarbij aan een ieder de mogelijkheid van beroep wordt geboden op
de ABR tegen PKB’s voorzover deze rechtsgevolgen hebben (nu het tiende lid van
art. 2a WRO).

De hamvraag is uiteraard wanneer een onderdeel van een PKB is aan te merken
als een besluit in de zin van de Awb. Van groot belang is de uitspraak van de
voorzitter ABR van 15 december 1995.40 Deze uitspraak heeft weliswaar betrek-
king op een streekplan*!, maar is ook relevant voor het rechtskarakter van de PKB.
In de ABR-uitspraak inzake de PKB Betuweroute*? hanteert de Afdeling hetzelfde
besluitbegrip als de voorzitter deed in de streekplanuitspraak. De ABR overweegt
als volgt:

‘Wil een onderdeel van een planologische kernbeslissing worden aange-
merkt als een besluit in de zin van art. 2a tiende lid WRO, in samenhang
met art. 1:3 Awb, dan dient dit onderdeel, gelet op de in de wetsgeschie-
denis in dit verband gebruikte term “concrete beleidsbeslissing”, naar het
oordeel van de Afdeling wat betreft drie te onderscheiden aspecten een
voldoende mate van concreetheid te bezitten. Ten eerste dient het plan-
onderdeel concreet tot uitdrukking te brengen dat verweerder, als verant-
woordelijk bestuursorgaan, ten tijde van de vaststelling van de
planologische kernbeslissing heeft beoogd met het betreffende planon-
derdeel een afgewogen beslissing te nemen.

Ten tweede dient de plaats of het gebied waarvoor deze beslissing geldt
voldoende concreet te zijn bepaald.

Ten derde moet het beoogde project of de ruimtelijke ontwikkeling
voldoende concreet zijn aangegeven.’

De wet is geen rustig bezit (meer). Bij Koninklijke Boodschap van 17 april 1997
is aan de Tweede Kamer een voorstel van wet, tot wijziging van de Wet op de
ruimtelijke ordening, ter overweging aangeboden.*3

In de toelichting wordt inzake de concrete beleidsbeslissing het volgende
opgemerkt.**

‘In het kader van de inwerkingtreding van de Awb is per | januari 1994
in de WRO opgenomen dat tegen besluiten in planologische kernbeslis-

40 Vz ABR 15 december 1995, AB 1996, 303 m.n. PvB.

41  Zie art. 4a lid 7 WRO.

42  ABR 31 januari 1997, AB 1997, 210 m.n. PvB. Zie voor de voorzittersuitspraak inzake de
Betuweroute vz ABR 20 september 1996, JB 1996, m.n. RJ.G.H.S.

43  TK 1996-1997, 25 311, nrs. 1-2.

44 TK 1996-1997,25 311, nr. 3, p. 13-15.
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singen (PKB’s), streekplannen en structuurplannen beroep openstaat. In
de afgelopen periode is gebleken dat het invullen van het besluit-begrip
in dergelijke plannen zowel voor het bestuur, als voor burgers en rechters,
op grote problemen stuit. Het is dan ook wenselijk om de juridische
betekenis van dit begrip te verduidelijken.

In dit wetsvoorstel is bepaald dat voor PKB’s, streekplannen en regionale
structuurplannen beroep in de zin van hoofdstuk 8 van de Awb slechts
mogelijk is tegen een concrete beleidsbeslissing. Een concrete beleidsbe-
slissing is gedefinieerd als een als zodanig in een PKB, een streekplan of
een regionaal structuurplan aangemerkt besluit. Verder is een concrete
beleidsbeslissing bindend in die zin dat deze bij de vaststelling van de
ruimtelijke plannen die op de PKB, het streekplan onderscheidenlijk het
regionale structuurplan volgen, in acht moet worden genomen...

Een concrete beleidsbeslissing is te typeren als een besluit waarmee ‘de
knoop wordt doorgehakt’ voor de ruimtelijke ontwikkeling van een
bepaald gebied.

Indien in een PKB, streekplan of regionaal structuurplan een concrete
beleidsbeslissing is opgenomen, betekent dit dat andere overheden bij het
opstellen of herzien van hun plannen gebonden zijn aan deze beleidsbe-
slissing.

Indien het bijvoorbeeld gaat om een concrete beleidsbeslissing waarbij
de locatie voor een afvalstort in het streekplan is vastgesteld, dan moet
de betrokken gemeente bij de eerstkomende bestemmingsplanherziening
deze locatie in het bestemmingsplan overnemen.

Het bestuursorgaan dat een plan opstelt dat een concrete beleidsbeslissing
bevat, moet deze in dat plan aangeven. Het bestuursorgaan moet zich er
dus terdege rekenschap van geven of bepaalde onderdelen al dan niet als
concrete beleidsbeslissing betiteld moet worden.

Daarbij zal de planopsteller zich ervan bewust moeten zijn dat hij zich
eventueel tegenover de rechter daarvoor moet kunnen verantwoorden.

Gelet op het bovenstaande is er in het wetsvoorstel in voorzien dat een
concrete beleidsbeslissing alleen in het streekplan zelf kan worden opge-
nomen, alsmede dat de volledige PKB-procedure van art. 2a is voorge-
schreven, ingeval een concrete beleidsbeslissing in het geding is.

Bij de bekendmaking van het plan moet duidelijk worden vermeld dat
tegen de concrete beleidsbeslissing beroep openstaat. Om te voorkomen
dat de concrete beleidsbeslissing meerdere keren onderwerp van rechter-
lijke toetsing kan zijn, is in art. 24 van de WRO bepaald dat in de
bestemmingsplanprocedure geen beroep meer openstaat voor zover het
ontwerp van het bestemmingsplan zijn grondslag vindt in een concrete
beleidsbeslissing.

Samenvattend kan dus gesteld worden dat het van groot belang is om
zoveel mogelijk duidelijkheid te bieden over de status van uitspraken die
in een plan zijn opgenomen. De concrete beleidsbeslissing houdt immers
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niet alleen in dat tegen een dergelijke beslissing beroep openstaat, maar
houdt ook in dat een dergelijke beslissing door moet werken en dat andere
bestuursorganen in hun plannen deze beslissing in acht moeten nemen.’

Tot zover de memorie van toelichting.

In het wetsvoorstel wordt een en ander als volgt geformuleerd:

In art. 1 WRO wordt een concrete beleidsbeslissing als volgt omschreven:
‘Een als zodanig aangemerkt besluit in een planologische kernbeslissing, een
streekplan of een regionaal structuurplan.’

Art. 2a lid 1 wordt als volgt gewijzigd:

‘In het eerste lid komen de tweede en derde volzin te luiden: Indien een
onderdeel van een zodanig plan als concrete beleidsbeslissing is aangemerkt,
wordt die beslissing bij de vaststelling van plannen op grond van deze wet in
acht genomen. Dat plan wordt voorbereid door Onze Ministers, wie het
aangaat, Onze Minister daaronder begrepen’.*>

Art. 24 komt te luiden:

‘Voorzover het ontwerp van een bestemmingsplan zijn grondslag vindt in een
concrete beleidsbeslissing is artikel 23, eerste lid onder ¢ (luidende: op de
voorbereiding van een bestemmingsplan is de in afdeling 3.4. van de Algemene
wet bestuursrecht geregelde procedure van toepassing met dien verstande dat
(c) een ieder gedurende de termijn van terinzageligging schriftelijk zijn
zienswijze omtrent het ontwerp kenbaar kan maken) alsmede art. 27, eerste lid
(zijnde de huidige tekst) niet van toepassing is.’

Art. 54 WRO komt te luiden:

‘lid 1. Artikel 7:1 van de Algemene wet bestuursrecht is niet van toepassing
op:

a. een concrete beleidsbeslissing, opgenomen in een planologische kernbe-
slissing of in een streekplan;

lid2. Bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State kan beroep
worden ingesteld tegen:

a. een concrete beleidsbeslissing, een herziening of intrekking daarvan,
opgenomen in een planologische kernbeslissing, een streekplan of een regio-
naal structuurplan;

lid 3. De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State beslist op de
beroepen, bedoeld in het tweede lid, onder d en e, binnen twaalf maanden na
afloop van de beroepstermijn.’46

45

46
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Ook op andere punten wordt art. 2a WRO gewijzigd. Zo kan op grond van het tweede lid een
ieder niet meer tot viterlijk vier weken na afloop van de termijn terinzageligging schriftelijk
zijn zienswijze kenbaar maken, maar moet dat doen gedurende de termijn van terinzagelig-
ging.

Het gaat hier om (d) een besluit omtrent goedkeuring van een bestemmingsplan of van
herziening of intrekking daarvan en (e) een besluit van Onze Minister tot vervanging van het
besluit van gedeputeerde staten omtrent goedkeuring van een bestemmingsplan of van de
herziening of intrekking daarvan.



2. Op | januari 1994 is de Tracéwet, Stb 1993, 582 in werking getreden. Voor
1994 vormde de tracéprocedure een buitenwettelijke procedure. Aanleiding tot het
wetsvoorstel was in het bijzonder het gebrek aan codrdinatie tussen de besluitvor-
ming in het sectorale spoor en de besluitvorming in het ruimtelijke spoor.*’

De besluitvorming in het ruimtelijk spoor van pas plaats na het tracévaststel-
lingsbesluit van de minister van Verkeer en Waterstaat. In de praktijk leidde de
bestaande besluitvorming herhaaldelijk tot problemen doordat in de fase van de
projectuitvoering in de besluitvorming in de ruimtelijke ordehing doublures ont-
stonden met de belangenafweging in de sectorlijn tijdens de projectbeoordeling.

Een belangrijke oorzaak daarvan was dat in de besluitvorming in de sectorlijn
een beroepsmogelijkheid ten aanzien van het tracévaststellingsbesluit zelf ontbrak.
De rechtsbescherming ten aanzien van de tracévaststelling en van de wijze van
uitvoering van het tracé was eerst mogelijk in de ruimtelijke ordeningsprocedures,
hetgeen leidde tot aanmerkelijke vertragingen.

Het belangrijkste doel van het wetsvoorstel was de tekortkomingen in de
codrdinatie op te lossen, en wel op de volgende wijze:*8
— nauwe betrokkenheid van provincies en gemeenten alsmede in voorkomend

geval de waterschappen, die ook zelf met voorstellen kunnen komen,

— tijdens het overleg bij de voorbereiding van de tracénota (art. 6 Tracéwet);

— in de verplichte advisering over de opgestelde trajectnota (art. 8 Tracé-
wet)?9;

— tijdens de voorbereiding van het tracébesluit in de procedure over het
ontwerp-tracébesluit (art. 12 tot en met 14 Tracéwet)>0,

— de medeverantwoordelijkheid van de minister van Volkshuisvesting, Ruimte-
lijke Ordening en Milieubeheer voor de tracébeslissing door de ruimtelijke
belangenafweging daarbij op rijksniveau (art. 9 eerste lid en art. 11 lid 4
Tracéwet)’!;

~ een verplichte aanwijzing op grond van de WRO%2 door de minister van
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, gelijktijdig met de
vaststelling van het tracé, aan provinciale staten, het algemeen bestuur van een
regionaal bestuur en de gemeenteraad indien deze organen niet binnen twaalf
weken na de datum van verzending van het ontwerp-tracébesluit hebben
meegedeeld planologische medewerking te zullen verlenen aan het vast te
stellen tracé (art. 15 lid 2, lid 2a en lid 3 Tracéwet).>3

De doorbreking van het twee-sporendogma door de integratie van sector en
facetbesluiten in de Tracéwet is van niet te onderschatten betekenis.

47 TK 1991-1992,22 500, nr. 3, p4 e.v.

48 TK 1991-1992, 22 500, nr 3, p 13.

49  Art. |1 wetsvoorstel.

50 Art 17 tot en met 19 wetsvoorstel.

51  Arnt. 13, eerste lid en art. 16, vierde lid wetsvoorstel.

52 Resp.deartt. 6lid 1 en 2, art. 36 k, lid | en 2 en art. 37 lid 1 en 2 WRO.
53 Art. 201id 2 en lid 3 wetsvoorstel.
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Hoofdstuk IV inzake de projectuitvoering bevat enkele belangrijke bepalingen.
Art. 19 Tracéwet luidt als volgt:

Lid 1. Indien tegen een aanvraag voor of het ontwerp van een besluit
van het bestuur van een provincie, van een regionaal bestuur dan wel van
een gemeente, dat dient voor het verlenen van planologische medewer-
king aan het tracé waarvoor het tracébesluit van kracht is geworden,
bedenkingen naar voren kunnen worden gebracht, kunnen deze beden-
kingen geen grond vinden in bedenkingen tegen het tracébesluit.

Lid 2. Indien tegen een besluit van het bestuur van een provincie, van
een regionaal bestuur dan wel van een gemeente, dat dient voor het
verlenen van planologische medewerking aan het tracé, waarvoor het
tracébesluit van kracht is geworden, bezwaar kan worden gemaakt of
beroep kan worden ingesteld, kan dat bezwaar of dat beroep geen grond
vinden in bedenkingen tegen dat tracébesluit.

Een bepaling als art. 19 Tracéwet voorkomt de in de literatuur vaak geuite vrees
van herhaling in zetten in serieel geschakelde rechtsbeschermingsprocedures.

In de praktijk doen zich bij de projectuitvoering problemen voor bij de toepas-
sing van wettelijke procedures voor vergunningen van provincie, gemeente, water-
schap of enig ander openbaar lichaam dan het Rijk, die zijn vereist met betrekking
tot de inrichting of het gebruik van gronden. Ook zonder dat de belangenafweging
oprijksniveau bij de tracévaststelling wordt gedoubleerd, kan de belangenafweging
door het daartoe bevoegde orgaan leiden tot weigering van de gevraagde vergun-
ning, aldus de memorie van toelichting.>* Daarom voorziet art. 20 Tracéwet, naar
analogie van de Belemmeringenwet Verordeningen, erin dat, indien niet tijdig een
dergelijke vergunning voor de uitvoering van het project wordt verleend, de
minister die de (eerste) verantwoordelijkheid heeft voor de uitvoering van de
desbetreffende wet, bevoegd is de vergunning te verlenen in plaats van het in de
wet aangewezen orgaan. Ook voor deze vergunningen geldt dat bedenkingen,
bezwaar of beroep geen grond vinden in bedenkingen tegen het tracébesluit.

Bij nota van wijziging®® wordt hoofdstuk V (Bijzondere procedure voor grote
projecten van nationaal belang) aan de Tracéwet toegevoegd, tezamen met een
wijziging van de WRO, namelijk toevoeging van art. 39 WRO: *Voor zover een
plan als bedoeld in artikel 2a concrete beleidsbeslissingen bevat over grote projec-
ten van nationaal belang, worden bij nadere besluitvorming over zodanige projecten
de bij die beleidsbeslissingen te bepalen grenzen of beperkingen in acht genomen’
(PKB+).
In de toelichting wordt het volgende opgemerkt:36

54  TK 1991-1992, 22 500, nr. 3. p 14.
55 TK 1991-1992, 22 500, nr. 4.
56 TK 1991-1992, 22 500, nr. 4, p 3.
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‘Het wetsvoorstel bevat na een procedure die een zorgvuldige afweging
van en besluitvorming over die verschillende voor- en nadelen waarborgt
en waarin de overheden en burgers die het aangaat, nadrukkelijk partici-
peren.

Bij bepaalde infrastructuurprojecten is echter sprake van een wezenlijk
andere situatie dan hierboven is beschreven. Dit betreft grootschalige
projecten, waarbij de voor- en nadelen op een ander niveau en bij andere
partijen liggen dan bij reguliere infrastructurele projecten het geval is. Het
gaat hierbij om projecten waarvan de voordelen primair op het (inter)na-
tionale niveau liggen, terwijl de nadelen daarvan vooral tot uitdrukking
zullen komen op het lokale en regionale niveau.

Realisering van dergelijke grootschalige projecten is primair een rijksbe-
lang, waarvoor het Rijk dan ook de verantwoordelijkheid zal moeten
nemen. Vaak alleen al, omdat diverse gemeenten en burgers geen enkel
eigen belang zullen hebben bij medewerking aan dergelijke projecten. Dit
betreft het zogenaamde Nimby-project (“not in my backyard”) van der-
gelijke grote projecten.

De in het wetsvoorstel voorziene regeling voor reguliere projecten is als
besluitvormingsprocedure voor grootschalige projecten niet efficiént.
Dergelijke projecten vergen een daarop toegesneden besluitvormingspro-
cedure.’

Uitsluitend hoofdstuk V Tracéwet is van toepassing op de besluitvorming over de
aanleg of wijziging van een hoofdweg, landelijke railweg of hoofdvaarweg ten
aanzien waarvan een PKB van kracht is als bedoeld in art. 39 WRO (art. 21
Tracéwet). De betrokken ministers bepalen met inachtneming van de PKB+ het
tracé en werken dit uit tot een ontwerp-tracébestuit (art. 22 lid | Tracéwet).3?

Op het ontwerp-tracébesluit is afd. 3.4. Awb van toepassing (art. 23 jo art. 12
lid 2 Tracéwet). Indien de ministers in de ingevolge art. 3:13 Awb naar voren
gebrachte zienswijzen dan wel in de van provincies, regionale besturen en gemeen-
ten ingekomen mededelingen grond vinden het tracé te wijzigen, passen zij met
inachtneming van de PKB+ het ontwerp-tracébesluit aan (art. 23, lid | Tracéwet).

Het tracébesluit dient uiterlijk binnen vijf maanden na vaststelling van het
ontwerp-tracébesluit onderscheidenlijk van het gewijzigde ontwerp-tracébesluit
genomen te worden (art. 24 lid 1 Tracéwet).

Indien provinciale staten, het algemeen bestuur van een regionaal bestuur of een
gemeenteraad niet binnen twaalf weken na de datum van verzending door de
minister van het ontwerp-tracébesluit hebben meegedeeld dat zij bereid zijn plano-
logische medewerking te verlenen geeft de Minister van VROM gelijktijdig met
de vaststelling van het tracé toepassing aan art. 6, lid 1 en 2 WRO, resp. art. 36 k,
lid 1 en 2 WRO resp. art. 37 lid 1 WRO. (art. 24 lid 2, lid 2a en lid 3 Tracéwet).

Tegen een Tracébesluit kan een belanghebbende beroep instellen bij de ABR.

57 De procedure van de trajectnota (hoofdstuk Il Tracéwet) voor regulicre infrastructurele
werken is dus niet van tocpassing.
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De beslissing tot het verlenen van planologische medewerking en de besluiten
van de Minister van VROM terzake maken wat betreft het beroep deel uit van het
tracébesluit (art. 24, lid 4 Tracéwet).

Van groot belang is de bepaling van het vijfde lid van art. 24 Tracéwet.

Het maakt een gevoegde, althans gelijktijdige behandeling mogelijk van het
beroep tegen de PKB+ en het beroep tegen het tracébesluit. De beroepstermijn
terzake van de onderdelen van de PKB+ vangt aan met ingang van de dag waarop
beroep kan worden ingesteld tegen de op de planologische kernbeslissing berus-
tende tracébesluit. Het tracébesluit moet dan wel binnen een jaar na het van kracht
worden van de PKB+ zijn vastgesteld. Anders vangt de beroepstermijn inzake de
PKB+ aan met ingang van de dag waarop dat jaar is verstreken. Art. 25 Tracéwet
tenslotte verklaart een aantal artikelen, waaronder die inzake de projectuitvoering,
van overeenkomstige toepassing.

3. Begin 1994 zijn de zogenoemde Nimby-artikelen (hoofdstuk Va: projectcoor-
dinatie, afdeling 2: coordinatie van besluitvorming over projecten van bovenge-
meentelijk belang) in werking getreden.

Deze artikelen verschaffen gedeputeerde staten en de minister de bevoegdheden
tot snelle realisatie van projecten van bovengemeentelijk belang>8, zoals grootscha-
lige vuilstortplaatsen.

Krachtens art. 40 lid 1 WRO kunnen gedeputeerde staten of de minister
burgemeester en wethouders verzoeken ten behoeve van de verwezenlijking van
een project vrijstelling te verlenen van het geldende bestemmingsplan voor zover
bovengemeentelijke belangen zulks vorderen, een verwezenlijking van dat project
in de naaste toekomst noodzakelijk is en naar het oordeel van gedeputeerde staten
of de minister die besluitvorming omtrent die verwezenlijking is vastgelopen. In
dat geval is art. 19 WRO niet van toepassing. Voor zover het verzoek van
gedeputeerde staten geen grondslag vindt in of redelijkerwijs voortvloeit uit een
streekplan of het provinciaal ruimtelijk beleid, voorzover dit is neergelegd in een
besluit van provinciale staten, de provinciale planologische commissie gehoord,
stellen gedeputeerde staten vier weken tevoren provinciale staten in kennis van hun
voornemen om toepassing te geven aan het eerste lid van art. 40, onder vermelding
van de redenen daarvoor (art. 40 lid 2 WRO).Voor de minister geldt dat hij de
Tweede Kamer vier weken tevoren in kennis stelt van zijn voornemen om toepas-
sing te geven aan het eerste lid indien het verzoek van de minister geen grondslag
vindt in een plan als bedoeld in art. 2a, lid 9, dan wel in een aanwijzing als bedoeld
inart. 37, tweede lid. Indien burgemeester en wethouders niet tijdig hebben besloten
omtrent medewerking dan wel hun medewerking weigeren of indien de termijn
voor terinzagelegging wordt overschreden besluiten gedeputeerde staten onder-
scheidenlijk de minister omtrent het verlenen van vrijstelling (art. 40 lid 8 WRO).

Indien met toepassing van art. 40 wordt besloten tot verlening van vrijstelling,

58 P.J.J. van Buuren, Ch. Backes, A.A J. de Gier, Hoofdlijnen ruimtelijk bestuursrecht, Deventer
1996, tweede druk, p 317 e.v.; A.A.J. de Gier, Schaalveranderingen in de ruimtelijke ordening
vanuit juridische oogpunt bezien, preadvies Vereniging voor bouwrecht, Deventer 1992.

40



is de gemeenteraad verplicht binnen een jaar, te rekenen vanaf de dagtekening van
dat besluit, het bestemmingsplan dienovereenkomstig vast te stellen of te herzien
(art. 40 a lid 1 WRO). Indien de gemeenteraad niet voldoet aan die verplichting,
gaan gedeputeerde staten onderscheidenlijk de minister op kosten van de gemeente
tot de vaststelling of herziening van het bestemmingsplan over.

Van groot belang is vervolgens art. 41 WRO. Voorzover bovengemeentelijke
belangen zulks vorderen, een verwezenlijking van een project in de naaste toekomst
noodzakelijk is en naar het oordeel van gedeputeerde staten of van de minister de
besluitvorming omtrent die verwezenlijking is vastgelopen, kunnen gedeputeerde
staten of de minister aan het daartoe bevoegde orgaan van een gemeente, een
waterschap, een provincie of enig ander publiekrechtelijk lichaam verzoeken enige
andere beschikking dan de vrijsielling, inzake toestemming ten behoeve van het
verwezenlijken van dat project te geven. Men kan hierbij denken aan bouw- en
milieuvergunningen. Art. 40 is van overeenkomstige toepassing. Indien echter een
andere minister (eerst) verantwoordelijke is voor de uitvoering van een wet, dan
treedt die minister in de plaats van de minister van VROM (art. 41 lid | onder
WRO). Voorts treedt de in art. 40 voorgeschreven procedure, met inbegrip van de
daarbij aangegeven termijnen, in de plaats van de bij de desbetreffende regeling
voorgeschreven procedure voor het tot stand brengen van die beschikking (art. 41
lid 1 onder b WRO). Ten aanzien van de inhoud van de beschikking wordt in acht
genomen hetgeen daarover bij of krachtens de wet is bepaald; bepalingen die -al
dan niet krachtens de wet- bij of krachtens een regeling van provincie, gemeente
of waterschap daaromtrent zijn vastgesteld, kunnen om dringende redenen buiten
toepassing worden gelaten, voor zover het toepassen daarvan een onevenredige
belemmering met zich zou brengen voor de verwezenlijking van het project (art.
41 lid 1 onder ¢ WRO).

In gevallen echter waarin met betrekking tot een beschikking afd. 3.5 Awb van
toepassing is, wordt de procedure van de Awb in de plaats van die van art. 40 WRO
gevolgd (art. 41 lid 2 WRO).

Indien ten behoeve van hetzelfde project meer beschikkingen vereist zijn,
worden de aanvragen om de betrokken beschikkingen tezamen, hetzij volgens de
procedure van art. 40 WRO, hetzij volgens de procedure van afd. 3.5 Awb
behandeld (art. 41 lid 3 WRO).

Tot slot kan het bestuursorgaan (minister of gedeputeerde staten) dat het verzoek
om medewerking aan de verwezenlijking van het betrokken project heeft gedaan,
indien dat met het oog op de samenhang tussen de onderscheidene beschikkingen
ter verwezenlijking van het project is geboden, aan hel in eerste aanleg bevoegde
orgaan een bindende aanwijzing geven ter zake van de inhoud van een zodanige
beschikking. Deze aanwijzing wordt niet gegeven dan na overleg met het betrokken
orgaan (art. 41 lid 4 WRQ).%

Art. 41 a WRO regelt vervolgens de rechtsbescherming. De ABR is aangewezen

59  Dit betekent dat de minister van VROM een aanwijzing kan geven m.b.t. de inhoud van een
beschikking, terwijl hij niet de eerstverantwoordelijke minister is inzake de wet waarop de
betreffende beschikking berust.
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als eerste en enige rechter inzake besluiten genomen ingevolge art. 40 of 41 WRO
(art. 41a, lid | WRO). Indien besluiten in onderlinge samenhang worden genomen,
worden zij voor de mogelijkheid van beroep ingevolge de Awb als én besluit
aangemerkt (art. 41a lid 3). Een aanwijzing krachtens het vierde lid van art. 41 is
niet voor afzonderlijk beroep vatbaar.

4. Tot slot van deze paragraaf verdient hoofdstuk V WRO “Voorschriften van
hoger gezag inzake gemeentelijke planologische maatregelen’®? enige aandacht.

Krachtens artikel 37 WRO kunnen zowel de minister®! als gedeputeerde staten
de gemeenteraad verplichten een bestemmingsplan vast te stellen of te herzien.

De minister dient overleg te voeren met gedeputeerde staten en de gemeenteraad,
De Rijksplanologische Commissie horen, en een juiste uitvoering van het Rege-
ringsbeleid dient de totstandkoming of herziening van planologische maatregelen
te vorderen.

Voorzover bovengemeentelijke belangen dat vorderen kan de minister tevens
aanwijzingen geven omtrent de inhoud van het bestemmingsplan. Hij geeft van het
voornemen hiertoe kennis aan de Tweede Kamer, tezamen met de door gedepu-
teerde staten en de gemeenteraad gemaakte opmerkingen. Indien de aanwijzingen
niet zijn gebaseerd op een goedgekeurde PKB, geeft de minister geen uitvoering
aan zijn voornemen dan na uitdrukkelijke instemming daarmee door de Tweede
Kamer.

Gedeputeerde staten dienen overleg te voeren met de gemeenteraad en de
provinciale planologische commissie te horen.

Indien gedeputeerde staten, voorzover bovengemeentelijke belangen dat vorde-
ren, inhoudelijke aanwijzingen geven, moeten deze hun grondslag vinden in of
redelijkerwijs voortvloeien uit een streekplan of het provinciaal ruimtelijk beleid,
voorzover dit is neergelegd in een besluit van provinciale staten. De provinciale
planologische commissie dient gehoord te worden.

Art. 38 WRO bepaalt vervolgens dat indien de gemeenteraad niet meewerk
de minister of gedeputeerde staten zelf op kosten van de gemeente, kunnen
overgaan tot de betreffende vaststelling of herziening van het bestemmingsplan.

t62,

60 Zie ook hoofdstuk IV a, ingevoerd in 1994: Regionaal planologisch beleid, met name art. 36
k WRO en art. 36 n WRO.

61  De minister heeft die bevoegdheid sedert 1985. Voor die tijd had atleen GS die bevoegdheid.
De minister kon alleen indirect invloed uitocfenen (afgezien van het Kroonberoep inzake
bestemmingsplannen) op gemeentelijke bestemmingsplannen. Art. 38 lid | WRO oud luidde:
*Onze minister kan aan het provinciaal bestuur, de Rijksplanologische Commissie gehoord,
aanwijzingen geven omtrent de inhoud van een streekplan. Daarbij kunnen, voor zover
bovengemeentelijke belangen dat vorderen, voorschriften worden gegeven omtrent de inhoud
van aanwijzingen, die Gedeputeerde Staten ter zake aan de gemecnteraden moeten geven en
over het nemen van voorbereidingsbesluiten. ...".

62 Art. 38 lid | en lid 2 WRO geven exact de condities aan om te kunnen bepalen wanneer de
gemeenteraad niet meewerkt.
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2.4.1 Commentaar

1. De recente wetgeving op het gebied van de ruimtelijke ordening laat zien dat
er van de oorspronkelijk zeer decentraal opgezette Wet op de ruimtelijke ordening®3
weinig is over gebleven. Centralisatie lijkt het motto van de wetgever te zijn.
Begrijpelijkerwijs heeft de centralisatietendens weerstanden opgeroepen. Men kan
het echter ook van de andere kant bekijken. Het is opmerkelijk dat de ruimtelijke
planning in Nederland lange tijd zo decentraal is gerealiseerd. Bestemmingsplan-
nen zijn uitermate belangrijk en ingrijpend voor de burger. Op allerlei andere
terreinen van overheidszorg heeft al in veel eerder stadium centralisatie plaatsge-
vonden. Vanaf 1900 is de autonome bevoegdheid van de gemeenteraad in steeds
sterkere mate verdrongen door medebewindsbevoegdheden. Medebewindwetten
kunnen een redelijk grote mate van beleidsvrijheid overlaten aan het gemeentebe-
stuur, maar in de regel vindt er een sterke sturing plaats door de centrale of
provinciale overheid. Men kan dit betreuren, maar het lijkt onvermijdelijk. We
leven nu eenmaal met zeer veel mensen op een klein grondgebied. Mensen wonen,
werken en recre€ren vaak in verschillende gemeenten. Voorts eist de uitoefening
van bestuursbevoegdheden vaak een grote technische kennis die niet altijd aanwe-
zig is in (kleine) gemeenten.

Infrastructurele projecten zijn vrijwel altijd het belang van de gemeente over-
schrijdend.

De wetgever heeft getracht te voorkomen dat de gemeente zonder meer overru-
led kan worden door provincie of centrale overheid. Zo is voor een ministeriéle
aanwijzing ex art. 37, lid 2 WRO 6f een goedgekeurde PKB of instemming van de
Tweede Kamer vereist. Dat betekent dat zulk een aanwijzing op centraal niveau
democratisch is gelegitimeerd.

Gebruik van art. 40 WRO is alleen mogeiijk indien er sprake is van bovenge-
meentelijke belangen, de verwezenlijking van het project in de naaste toekomst
noodzakelijk is en naar het oordeel van gedeputeerde staten of van de minister de
besluitvorming omtrent die verwezenlijking is vastgelopen.5

De voor ons onderwerp belangrijkste bepaling is art. 39 WRO. Indien in een
PKB-concrete beleidsbeslissingen zijn neergelegd over grote projecten van natio-
naal belang zij deze bindend voor lagere overheidsorganen.

Het bestaan van ingrijpende interventieinstrumenten neemt echter niet weg dat
eerst getracht moet worden in onderlinge overeenstemming tot een oplossing te
komen. Men zou kunnen spreken van een beginsel van interbestuurlijk goed

63  A.AJ. de Gier, Schaalveranderingen in de ruimtelijke ordening vanuit juridisch perspectief
bezien, preadvies Vereniging voor bouwrecht, Deventer 1992. Zie ook P.J.J. van Buuren, Ch.
Backes. A.A.J. de Gier, Hoofdlijnen ruimtelijk bestuursrecht, iweede druk, Deventer 1996,
p 8 ‘Ons stelscl van ruimtelijke planning is in beginsel sterk gedecentraliseerd. De in juridisch
opzicht belangrijkstc bevoegdheden berusten bij de gemeenten. Gemeenien stellen bestem-
mingsplannen vast en dat is het enige ruimtelijke plan dat voor de grondgebruikers juridisch
bindend is’.

64 Met de term ‘naar het oordeel van’ probeert de wetgever rechterlijke toetsing uit te sluiten
dan wel marginaal te laten zijn. Het is cchter de vraag of de rechter zich daar icts van aantrekt.

43



overleg. Ook van de rechter mag verwacht worden dat hij indien van de interven-
tiebevoegdheden gebruikt gemaakt wordt, toetst of aan de voorwaarden voor het
gebruik maken van de bevoegdheid is voldaan.%

Geconcludeerd moet echter worden dat overleg niet altijd tot resultaten leidt.
Zo zijn 23 van de 173 appellanten in de zaak PKB+ Betuweroute bestuursorganen.5%

2. De Tracéwet is niet alleen van belang omdat nu eindelijk de buitenwettelijke
tracévaststelling een wettelijke basis heeft gekregen, maar met name ook omdat de
afzonderlijke besluitvorming in twee sporen (sector en facet) verlaten is. Er is
sprake van een codrdinatie, of zelfs integratie van sectorale en ruimtelijke belan-
genafweging bij de tracébeslissing.5”

3. De PKB is een diffuus rechtsfiguur. PKB’s kunnen bestaan uit verschillende
rechtsfiguren: structuurschetsen, structuurschema’s en concrete beleidsbeslissin-
gen.%® Een PKB+ kan zowel een afzonderlijke project-PKB zijn, zoals bij de
hogesnelheidslijn, als een afzonderlijk PKB-onderdeel van een structuurschema.®’
Ronduit verwerpelijk vanuit het oogpunt van rechtszekerheid is art. 2a lid 10 WRO:
voor zover een of meer onderdelen van een plan. (...) zijn aan tc merken als een
besluit in de zin van art. 1: 3 A b, kan een ieder hiertegen beroep instellen bij de
ABR.

Hier worden wel erg hoge eisen aan de burger gesteld. Hij moet zelf maar uit
dikke pakken papier een besluit weten te destilleren. Gelukkig maakt de voorge-
stelde wijziging van de WRO een einde aan deze anomalie.

Een concrete beleidsbeslissing moet in een PKB, een streekplan of regionaal
structuurplan als zodanig aangemerkt worden. Dit bevordert in hoge mate de
rechtszekerheid. Honderd procent rechtszekerheid is echter nooit te bereiken.
Uiteindelijk bepaalt de rechter of iets een besluit is of niet. De bestuursrechter gaat
daarbij niet af op uiterlijke vorm van een geschrift, maar hij pleegt een inhoudelijke
toets. Het kan dus zijn dat de rechter een geschrift dat het bestuur als besluit
kwalificeert, niet als besluit kwalificeert en vice versa.

4. In de situatie dat een reeks van besluiten (seriéle besluitvorming) noodzakelijk
is om een bepaald resultaat te kunnen bereiken, vindt men steeds meer in recente
wetgeving bepalingen dat het eerdere besluit bindend is voor het latere besluit en
dat het eerdere besluit niet meer aan de orde kan worden gesteld in inspraak- en
rechtsbeschermingsprocedures betreffende een later besluit.”? De bedoeling van

65  Vgl. de uitspraak van de Maastrichtse president in kort geding inzake conflict Venlo-Tegelen
van 17 september 1997, JB 1997, nr 257, m.n. R.J.N. Schléssels.

66 Dit doet de vraag rijzen of de bepaling van art. 1:2 lid 2 Awb (bestuursorganen als
belanghebbenden) wel zo gelukkig is. Zou voor conflicten tussen besturen niet beter een
andere oplossing kunnen worden gekozen dan de gang naar de rechter? Vgl. art. 136 Grw.

67  Zie over het onderscheid sector-facet hierna 3.2.

68 1k kan me nauwelijks voorstellen dat de term concrete beleidsbeslissing door een jurist is
bedacht.

69 TK 1991-1992, 22 500, nr. 4, p 4.

70  Zie bijvoorbeeld art. 24 WRO.
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een dergelijke regel is viteraard herhaling van zetten in inspraak- en rechtsbescher-
mingsprocedures te voorkomen. Dat is een volstrekt legitiem doel. De vraag is wel
of het per se noodzakelijk is. Kwaad kan het in ieder geval niet omdat het (extra)
duidelijkheid schept. Noodzakelijk is het niet omdat een besluit na ommekomst
van de beroepstermijn of na een rechterlijke procedure en eventuele nieuwe
besluitvorming formele rechtskracht verkrijgt. Indien nadere besluitvorming op
lager niveau nodig is, is het eerdere besluit een vaststaand gegeven. Uiteraard moet
het dan wel gaan om besluiten in de zin van de Awb. Publiekrechtelijke rechtshan-
delingen zijn per definitie bindend. Terecht merken Van Buuren c.s.”! op dat
plannen van rijk en van de provincie niet zonder meer boven bestemmingsplannen
gaan, maar dan doelen zij op plannen die geen besluiten in de zin van de Awb zijn,
maar een indicatief karakter hebben.

De enige uitzondering op de figuur dat een eerder besluit, dat rechtskracht heeft
verkregen, bindend is voor een orgaan dat een nader besluit moet nemen, is de
mogelijkheid van rechterlijke onverbindendverklaring van een avv. De figuur van
de formele rechtskracht is niet van toepassing op het avv. Indien de rechter in een
hem voorliggend geschil van oordeel is dat een lagere avv in strijd is met een hoger
avv, verklaart hij dat lagere avv onverbindend of laat het buiten toepassing.”?

Het is dus bijvoorbeeld in een procedure tegen een bouwvergunning mogelijk
dat de rechter een onderdeel van een bestemmingsplan dat als een avv is te
kwalificeren, onverbindend verklaart.

5. Een andere techniek om herhaling van zetten in inspraak- en rechtsbescher-
mingsprocedures te voorkomen is te bepalen dat eerdere besluit wat betreft in-
spraak, bezwaar en/of beroep, deel uitmaakt van het latere besluit.”3

Een andere interessante variant om tijdverlies te voorkomen biedt de Tracéwet.
In de eerste plaats bepaalt de Tracéwet dat de PKB+ bindend is voor de betrokken
ministers die het tracé vaststellen (art. 22). Het vijfde lid van art. 24 Tracéwet maakt
het mogelijk dat de rechter de beroepen tegen de PKB+ en tegen het tracébesluit
gelijktijdig of gevoegd behandelt.

De beroepstermijn inzake de PKB+ vangt aan met ingang van de dag waarop
beroep kan worden ingesteld tegen het op de PKB+ berustende tracébesluit.

Helaas is het bij de Betuweroute niet gelukt om het tracébesluit binnen een jaar
na het van kracht worden van de PKB+ vast te stellen, zodat de ABR niet tot een
gevoegde behandeling kon overgaan.

71 P.J.J. van Buuren, Ch. Backes, A.A.J. de Gier, a.w., p 9. Zie ook p 343 e.v. waar zij ingaan
op de rechtsgevolgen van PKB’en voor decentrale bestuurslichamen.

72  Zie over deze exceptieve of indirecte toetsing F.A.M. Stroink, Rechterlijke organisatie en
rechtspraak in beweging, Zwolle 1993, p 29 e.v.

73 Zie bijvoorbeeld art. 19 lid 2, laatste volzin WRO: ‘Het besluit Inhoudende verlening van een
verklaring van geen bezwaar wordt geacht voor de mogelijkheid van beroep ingevolge
hoofdstuk 8 Awb deel uit te maken van de beschikking waarop het betrekking heeft, en art.
37 lid 8 WRO: “Een besluit als bedoeld in de eerste of vierde lid, en aanwijzingen als bedoeld
in het tweede of vijfde lid zijn niet vatbaar voor afzonderlijk beroep. ...”.

45



6. Tijdwinst kan eveneens worden geboekt door concentratie van het (uitvoeren-
de) bestuurlijke besluitvormingsproces (coérdinatie of integratie). Zo bepaalt art.
41 lid 3 WRO dat, indien ten behoeve van een zelfde project meer beschikkingen
vereist zijn, de aanvragen om de betrokken beschikkingen tezamen worden behan-
deld, hetzij volgens de procedure van art. 40 WRO hetzij volgens afd. 3.5 Awb.

7. Tijdwinst wordt eveneens geboekt door de ABR als eerste en enige rechter aan
te wijzen. De vraag is echter wel of deze tijdwinst altijd opweegt tegen het verlies
van twee instanties.’

8. Steeds vaker vindt men in moderne wetten een bepaling waarbij de rechter aan
een termijn wordt gebonden waarbinnen hij moet beslissen.”> Langdurige bestuurs-
rechtelijke procedures vormen een probleem. Niet alleen raakt de burger erdoor
gefrustreerd, maar ook het bestuur kan op onderdelen lam gelegd worden. Termijn-
stellingen, opgelegd aan de rechter, zijn echter alleen maar zinvol indien de
betreffende rechterlijke colleges voldoende bemenst zijn om de werkdruk adequaat
aan te kunnen. Hoewel van rechterlijke colleges verwacht kan en mag worden dat
zij zich houden aan wettelijke termijnen, zal dat onder de huidige omstandigheden
wellicht niet altijd mogelijk zijn. Beslistermijnen voor rechters zijn per definitie
termijnen van orde. Op overschrijding staat dus geen sanctie.

9. Indien voor de realisering van een bepaald project seri€le besluitvorming nodig
is, is het van belang te voorkomen dat een nader (uitvoerings)besluit de realisering
kan verhinderen. Constructies a la Belemmeringenwet Verordeningen zijn dan
noodzakelijk.”® Art. 20 Tracéwet kent de constructie dat op een bepaald moment
de eerste verantwoordelijke minister in de plaats treedt van het oorspronkelijk
bevoegde orgaan. Er vindt dus een verschuiving van bevoegdheid plaats.

Wat betreft de Nimby-projecten kent art. 41 lid 1 onder c WRO de constructie
dat bepalingen, die — al dan niet krachtens de wet — bij of krachtens een regeling
van een provincie, gemeente of waterschap daaromtrent zijn vastgesteld, om
dringende redenen buiten toepassing kunnen worden gelaten, voor zover het
toepassen daarvan een onevenredige belemmering met zich zou brengen voor de
verwezenlijking van het project.

10. Een belangrijk punt is voor het laatst bewaard. In haar reactie op het WRR-
rapport’’ heeft de minister het standpunt ingenomen dat het de voorkeur verdient
eerst ervaring op te doen met de PKB+-procedure. Dat standpunt is op zich
begrijpelijk, maar roept wel een belangrijke vraag op. In het WRR-rapport en ook
in de voorstudie is er sprake van twee besluitmomenten: het beginselbesluit en het

74 Zie daarover ook hierna 3.3.

75 Zie het in de vorige paragraaf vermelde art. 54 lid 3 wetsvoorstel wijziging WRO; de in de
volgende paragraaf te behandelen Deltawet grote rivieren en art. 20.1 lid 2 Wet milieubeheer.

76  Zie over de Belemmeringenwet Verordeningen M.W. Scheltema, Werken in het algemeen
belang in: Nederlandsch Bestuursrecht, Alphen aan de Rijn, 1932, p. 598 e.v.

77  Zie hiervoor 2.3.
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uitvoeringsbesluit (de uitvoeringsbesluiten). In het huidige positieve recht is er
sprake van drie besluitmomenten: de PKB+, het tracébesluit (of een ander besluit,
zoals de aanwijzing van een luchthaven) en de uitvoeringsbesluiten.

De vraag die dan rijst is of drie besluitmomenten wel noodzakelijk zijn en of
niet volstaan kan worden met twee besluitmomenten. Anders geformuleerd: zou
het mogelijk en wenselijk zijn de PKB+ en het tracébesluit te versmelten tot één
besluit of, alternatief, zou het mogelijk en wenselijk zijn aan de PKB+het bindende
karakter, althans jegens de burgers, te ontnemen?

Er zij aan herinnerd’® dat art. 24 lid 5 Tracéwet een gevoegde behandeling van
PKB+ en Tracébesluit mogelijk maakt, hetgeen al zeer tijdbesparend en efficiént
kan werken.

Wanneer we de afdelingsuitspraak inzake de Betuweroute en de voorzittersuit-
spraak inzake het tracébesluit naast elkaar leggen’® dan kan geconcludeerd worden
de afbakening tussen beide besluiten nogal moeizaam is.

Tevens is opvallend hoe gedetailleerd de PKB+ reeds is. Dat zou er op zich voor
pleiten beide besluiten te versmelten. Nadeel is dat op parlementair niveau wel erg
detaillistisch beslist moet worden.

Het niet bindend maken van de PKB+ impliceert dat een politiek gelegitimeerd
besluit®® niet aan een rechterlijke controle onderworpen is. Dat is op zich een
voordeel. Echter: indien een PKB+ inbreuk maakt op burgerlijke rechten is krach-
tens art. 6 EVRM een rechtsgang naar de rechter mogelijk. Ongeacht de politieke
legitimatie van een besluit, heeft de burger er dan recht dat de bevoegdheidsuit-
oefening op haar rechtmatigheid gecontroleerd wordt. Nu is het denkbaar dat een
PKB+ zo algemeen geformuleerd is dat er nog geen sprake is van aantasting van
burgerlijke rechten. Nadeel van zo’n algemeen geformuleerd besluit is dat nader
onderzoek kan aanwijzen dat realisatie niet wenselijk of mogelijk is. Dat is een
groot nadeel, maar wellicht moet dat op de koop toe worden genomen. Voordeel
is in ieder geval dat er sprake is van een -niet rechterlijke toetsbaar-politick
gelegitimeerd basisbesluit en bestuurlijke uitvoeringsbesluiten die wel ten volle
aan rechterlijke toetsing onderworpen zijn.8!

Voor welke oplossing men (op termijn) ook kiest, in ieder geval moet de
noodkreet van de Raad van State in zijn jaarverslag van 1996 ernstig genomen
worden. Op p 52 is te lezen: ‘In 1996 heeft voorts de openbare verhandeling
plaatsgevonden van de beroepen die in 1995 waren ingesteld tegen de planologische
kernbeslissing Betuweroute. Uiteindelijk werden in deze zaak 177 appellanten voor
de zitting opgeroepen. De beroepen hadden betrekking op het gehele meer dan 100
km. lange traject van Rotterdam tot Zevenaar nabij de Duitse grens. Voor de

78  Zie hiervoor onder 2.4.

79 ABR 31 januari 1997, AB 210 m.n. PvB; de tracé-uitspraak is (nog) niet gepubliceerd (vz
ABR 21 april 1997, nr F 01.97.0006.).

80 Zie inzake de wenselijkheid van een correctief referendum 2.3 en 2.4.

81 Ik roep in herinnering het onderscheid van A.M. Donner tussen doel- en taakstelling (door
de staatsleiding) en de doelverwezenlijking en taakvervulling (door het bestuur of de
administratie). A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, Algemeen Decl, vierde druk, Alphen
aan den Rijn, 1974, p 1.
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behandeling van deze zaak zag Kamer 1 zich genoodzaakt vergaande maatregelen
te nemen op organisatorisch gebied om de voorbereiding, de zitting en de afwerking
van de zaak op verantwoorde wijze te laten plaatsvinden.

Het geheel mondde uit in zestien zittingsdata waarin algemene en trajectgebon-
den bezwaren konden worden toegelicht. De zittingscyclus werd voorgezet door
Staatsraad De Vries met als leden van de desbetreffende kamer de staatsraden
Cleton en Lauwaars en ondersteund door in totaal 15 juristen. Er werd naar gestreefd
eind december 1996 uitspraak te doen. Vanwege hetin alle opzichten zeer complexe
karakter van de zaak kon de uitspraak pas in januari 1997 plaatsvinden.

Opgemerkt wordt in dit verband dat de behandeling van een dergelijke zaak diep
ingrijpende gevolgen heeft voor het overige rechtsbedrijf bij de Kamer. Zo kost de
behandeling van een dergelijke megazaak 20 procent van de jaarproductiecapaciteit
van de Kamer. Dit betekent dat reguliere zaken zoals bestemmingsplannen waaraan
een jaartermijn is verbonden en andere uit de Wet op de Ruimtelijke Ordening
voortvloeiende zaken alsmede zaken tegen ontgrondingen een zeer ongewenste
vertraging oplopen.

Aandacht hiervoor is dringend gewenst nu de Afdeling met name in 1997 zich
geplaatst ziet voor de behandeling van een aantal grote projecten zoals de planolo-
gische kernbeslissing Schiphol, de Aanwijzing betreffende het vliegveld Beek, de
reeds in 1996 ontvangen beroepen tegen het Tracébesluit Betuweroute alsmede de
bestemmingsplannen waarin deze spoorlijn met aangrenzend gebied is vastgelegd
en de beroepen tegen de planologische beslissing hogesnelheidslijn.’

Deze noodkreet kan niet ernstig genoeg genomen worden. Duidelijk is in ieder
geval dat de wetgever de versnelling van de besluitvorming niet eenzijdig op het
bordje van de Raad van State kan leggen door de ABR als rechter in eerste en enige
aanleg aan te wijzen en aan termijnen te binden.

In de huidige situatie staat de Raad van State voor het blok. Weliswaar kiest de
ABR uitdrukkelijk voor een marginale (terughoudende) toetsing, maar zelfs die
toetsing is nog zeer tijdrovend.?? Die toetsing is ook minimaal noodzakelijk omdat
ondanks de ‘bandbreedtes’ de PKB Betuweroute op onderdelen onder de werking
van art. 6 EVRM valt.

De argumenten van de ABR om tot een marginale toetsing over te gaan zijn van
voldoende belang om deze hier integraal weer te geven. De ABR overweegt:?3

‘Ingevolge artikel 22, eerste lid, van de Tracéwet in samenhang met artikel
1, eerste lid, onder a en b, van die wet bepalen de Minister van Verkeer
en Waterstaaten de Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening
en Milieubeheer, indien een planologische kernbeslissing als bedoeld in
artikel 39 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening van kracht is, met
inachtneming van die beslissing het tracé en werken dit uit tot een
ontwerp-tracébesluit.

82  Zie over deze terughoudende toetsing R.J.N. Schléssels en R.J.G.H. Seerden ‘Geen behoefte
aan rechterlijke toetsing van beleidsbeslissingen over grote projecten?’, JB 1997, 63, p 258
e.v.

83  P. 32 van de uitspraak.
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Gelet op deze voorschriften is de betekenis van de in de planologische
kernbeslissing vervatte besluiten met name gelegen in de beperking die
zij inhouden voor de nadere besluitvorming over de Betuweroute in het
kader van de Tracéwet en de Wet op de Ruimtelijke Ordening, en de
belemmering om op te komen tegen bestemmingsplannen, voor zover de
ontwerpen daarvan hun grondslag vinden in de besluiten.

De besluiten houden voor de nadere besluitvorming in het bijzonder —
gelet op de horizontale en verticale bandbreedtes — een beperking in wat
betreft de ligging van de spoorlijn en het containeruitwisselpunt.

Zij houden nog geen definitieve keuze in omtrent onder meer de exacte
ligging van de spoorlijn, de wijze van landschappelijke inpassing, de
plaats en grootte van geluidwerende voorzieningen en de concrete uitvoe-
ring van kunstwerken.

Gelet op de reikwijdte van de in de planologische kernbeslissing vervatte
besluiten beperkt de toetsing daarvan zich primair tot de vraag of ver-
weerder, na de nodige kennis omtrent de relevante feiten en de af te wegen
belangen te hebben vergaard, bij afweging van de betrokken belangen er
in redelijkheid van heeft kunnen uitgaan dat binnen de bandbreedtes een
aanvaardbaar tracé kan worden aangelegd.’

Ook het beperken van de toegang tot de rechter door de wetgever zal waarschijnlijk
voor de ABR geen tijdwinst bieden. Nu kan op grond van art. 2 a lid 10 WRO een
ieder beroep instellen bij de ABR tegen de besluitonderdelen van een PKB. Het
lijkt zeer verantwoord dat beroepsrecht te beperken tot rechtstreeks in hun belang
getroffenen. Maar dan zal altijd nog een groot aantal organisaties en burgers beroep
instellen. 84

2.5 De Deltawet grote rivieren3® en de Wet op de waterkering

Krachtens de considerans van de Deltawet grote rivieren (Stb. 1995, 210) is een
bijzondere voorziening nodig ten behoeve van een onverwijlde uitvoering van
werken tot versterking van een aantal dijkvakken met het oog op het zo spoedig
mogelijk bereikt moeten zijn van veiligheid tegen overstromingsgevaar bij hoog-
water op de Rijn of een van zijn zijtakken of de Maas alsmede ten behoeve van een
onverwijlde uitvoering van werken tot aanleg of verhoging van kaden langs de
onbedijkte gedeelten van de Maas alsmede langs een gedeelte van de Rijksweg A2
met het oog op het zo spoedig mogelijk moeten voorkomen of beperken van
wateroverlast.

De recente wateroverlast ten gevolge van extreem hoge watergolven op de Rijn
(met zijn zijtakken) en de Maas maakte het de regering noodzakelijk zich met grote

84 Ik schat in dat in de PKB Betuweroutezaak het aantal appellanten nauwelijks minder zou zijn
geweest indien ‘slechts’ rechtstreeks belanghebbenden een beroepsrecht zouden hebben
gehad.

85 T.C. Borman, Deltawet grote rivieren, AAe 1995, p 594 e.v.
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spoed te beraden over een versnelling van dijkversterkingen, aldus de eerste zin
van de memorie van toelichting.86

Het hoofddoel van het wetsvoorstel is het creéren van, gezien de bijzondere
situatie, voldoende wettelijke ruimte voor het binnen het jaar 1995, met een uitloop
over 1996, kunnen uitvoeren van projecten van een zeer urgent karakter.

Een wettelijke voorziening wordt noodzakelijk geacht omdat voor de uitvoering
van dijkversterkingsprojecten verscheidene besluiten met verschillende procedures
noodzakelijk zijn. Dit staat een goede planning en onderlinge afstemming van de
bestaande procedures in de weg.?”

De wet is 21 april 1995 in werking getreden. Krachtens art. 1 lid 3 van de wet
is na I januari 1997 de wet slechts van toepassing op de uitvoering van werken die
zijn opgenomen op de lijst zoals deze bij wet is vastgesteld en ten aanzien waarvan
v66r die datum een plan met toelichting door gedeputeerde staten is vastgesteld.

Volgens Borman kan uit de stukken worden afgeleid dat de wet zelf moet worden
gezien als een vergunning/toestemming tot uitvoering van de betrokken werken.
Het door GS vast te stellen plan bepaalt de modaliteiten van de vitvoering.®® In dit
verband doet het gestelde op p 4 van de toelichting wat merkwaardig aan. Op die
pagina valt het volgende te lezen: ‘Het toetsingskader voor belangenafweging
ondergaat geen wijziging door deze wet. Het gaat om een integrale belangenafwe-
ging die anders voor meer besluiten afzonderlijk zou moeten hebben plaatsgevon-
den.” Deze verklaring is in zoverre onjuist dat een belangenafweging niet meer kan
leiden tot een weigering een plan vast te stellen. De wet zelf immers bepaalt dat
met name genoemde dijkvakken en kaden versterkt en/of aangelegd dienen te
worden.

De wet zit in grote lijnen als volgt in elkaar.

Art. 1 bepaalt de precieze reikwijdte van de wet. De wet is van toepassing op
de uitvoering van werken die exact zijn aangegeven op bij de wet behorende lijsten
(met kaarten).

Art. 2 1id 1 vervolgens verklaart ten aanzien van de uitvoeringen van die werken
de wettelijke voorschriften krachtens welke daarvoor een vergunning, ontheffing,
vrijstelling of enig ander besluit is vereist, niet van toepassing.

De wet zelf geeft niet aan welke vergunningen enz. dat zijn. Het tweede lid van
art. 2, ingevoerd bij amendement®?, geeft aan GS bij de vaststelling van het plan de
bevoegdheid wettelijke voorschriften buiten toepassing te laten indien die voor-
schriften een zodanige belemmering voor de uitvoering van de in het plan uitvoe-
ring beschreven werk vormen, dat het volstrekt noodzakelijk wordt geacht die
voorschriften buiten toepassing te laten.? Deze bevoegdheid geldt niet indien het
buiten toepassing laten van een wettelijk voorschrift in strijd zou komen met de

86 TK 1994-1995,24 109, nr3,p I.

87 TK 1994-1995,24 109, nr 3, p 2.

88 A.w.p3597.

89 TK 1994-1995, 24 109, nr. 23.

90 Men kan hierbij voorbeelden denken, aldus de toelichting, aan krachtens de Wet bodembe-
scherming voorgeschreven onderzoeksverplichtingen m.b.1. bouwmaterialen.
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Grondwet of enige internationaalrechtelijke verplichting. Art. 3 lid 1 geeft geheel
vrijstelling van de MER-richtlijn, voorzover deze van toepassing is. Het tweede lid
van art. 3 verklaart hoofdstuk 7 Wet milieubeheer (milieu-effectrapportage) buiten
toepassing.

Degene die als beheerder dient over te gaan tot de uitvoering van het werk stelt een
concept-plan van uitvoering met toelichting vast (art. 4 lid 1).

De wet geeft niet aan wie de beheerder is, maar dat is -in de regel- het waterschap.
Uit het tweede lid van art. 4 volgt de integrale belangenafweging:

‘Uit het concept-plan en de toelichting blijkt welke gevolgen aan de uitvoering
zijn verbonden en op welke wijze met de daarbij betrokken belangen, waaronder
die van landschap, natuur, cultuurhistorie, volkshuisvesting, ruimtelijke ordening
en milieu conform de aanbevelingen van de Commissie Toetsing .migangspunten
Rivierdijkversterkingen (Boertien I), is rekening gehouden.’ ~

Vervolgens stellen GS op basis van het concept-plan het plan met toelichting
vast. Zij nemen hun besluit zo spoedig mogelijk doch uiterlijk binnen vier weken
nadat het concept-plan met toelichting door de beheerder aan hen is toegezonden.
In bijzondere omstandigheden kunnen GS deze termijn met twee weken verlengen.
Indien GS niet binnen zes weken beslissen, wordt het concept-plan met toelichting
zoals het door de beheerder aan hen is toegezonden geacht te zijn vastgesteld door
GS (fictief vaststellingsbesluit) (art. 4 lid 3).

Op de voorbereiding van het besluit van GS is afd. 3.4 Awb van toepassing.

De termijn van terinzageligging wordt in afwijking van art. 3:11, lid 1 Awb
vastgesteld op twee weken. In de in art. 3:12 Awb bedoelde kennisgeving wordt
vermeld op welk tijdstip het concept-plan met toelichting door de beheerder aan
GS is toegezonden.

De uitvoering van de werken worden door de beheerder uitgevoerd overeen-
komstig het door GS vastgestelde plan. In geval van uitvoering in strijd met het
plan kunnen GS de beheerder gelasten de uitvoering te staken en ongedaan te maken
hetgeen in strijd met het plan is verricht (art. 4, 1id 5).

Art. 5 maakt een onverwijlde inbezitneming van onroerende zaken ten behoeve
van de uitvoering van een werk mogelijk indien dat volstrekt noodzakelijk wordt
geacht voor de uitvoering van een werk.

Art. 6 bevat een aantal bepalingen inzake de rechtsbescherming die afwijken
van het normale AWB-regime:

— de ABR wordt aangewezen als rechter in eerste en enige aanleg inzake
beroepen tegen het vastgestelde plan;

—  de bezwaarschriftprocedure is niet van toepassing;

— de beroepstermijn bedraagt twee weken;,

— er vindt een versnelde behandeling plaats;

— de ABR beslist binnen zes weken na afloop van de beroepstermijn. In bijzon-
dere omstandigheden kan de ABR deze termijn met ten hoogste vier weken
verlengen.
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Art. 7 bevat een bepaling inzake schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad.
De bepaling stemt naar zijn inhoud overeen met die van art. 49 WRO.
Art. 8 tenslotte bevat een overgangsbepaling.

Zoals al is opgemerkt had de Deltawet grote rivieren een zeer beperkte werkings-
duur (art. 1 lid 3). Op vijftien januari 1996 is de Wet op de waterkering (Stb 1996,
8) in werking getreden die een regeling biedt voor de overige, minder urgente
dijkversterkingen.?! Deze zogenoemde tweede tranche dient uiteindelijk in het jaar
2000 gereed te zijn. Om dit te kunnen bewerkstelligen is in de Wet op de
waterkering een bijzondere procedurele regeling opgenomen.?? Dijkstra en Drie-
sprong geven kort en kernachtig het karakter van de wet en de stroomlijning van
de procedures weer”?;

‘In tegenstelling tot de Dgr (Deltawet grote rivieren, F.S.), geldt voor
dijkversterkingsprojecten die onder de werking van de Wwk (Wet op de
waterkering, F.S.) vallen in beginsel de normale wetgeving. De vergun-
ningstelsels, de mer-plicht en de Onteigeningswet zijn van toepassing.
Ook blijft in beginsel de bestaande wettelijke bevoegdheidsverdeling in
tact. De versnelling met betrekking tot de besluitvorming wordt gereali-
seerd door parallelschakeling van plannen en procedures, provinciale
coordinatie, rechtsbescherming, korte termijnen en versnelling van ont-
eigening.

Deze procedurele regeling van de Wwk heeft een beperkte en tijdelijke
strekking.

De gestroomlijnde procedure voor de realisering van de dijkversterkingen
heeft alleen betrekking op de tweede tranche van ruim 600 kilometer
dijkversterkingen, die conform de Wwk voor de eerste keer op veilige
hoogte wordt gebracht.

In het DPGR (Deltaplan grote rivieren, F.S.) is vastgelegd dat deze tweede
tranche uiterlijk in het jaar 2000 tot uitvoering dient te zijn gebracht.

Na uitvoering van het DPGR zullen in beginsel de gebruikelijke proce-
durele regelingen weer gelden.’

Art. 7 van de wet bepaalt dat de beheerder (in art. 1 gedefinieerd als de overheid
waarbij de primair waterkering in beheer is) een door GS goed te keuren plan
vaststelt inzake de aanleg van een primaire waterkering en de wijziging in richting,
vorm, afmeting, of constructie van een primaire waterkering. Evenals dat het geval
was onder de werking van de DGR wordt het plan vastgesteld op grond van een
algemene integrale belangenafweging.

91 Zie uitgebreid over deze wet J.B. Dijkstra en A. Driesprong, Een nicuwe ronde dijkverster-
kingen; gevolgen voor de gemeenten, Gst. 1996, 7041 en 7042. Zie ook P.P.J. Driessen en
A.A ). de Gier, Uit nood geboren; een bestuurlijk-juridische evaluatie van de dijkversterkin-
gen en kadenaanleg onder de Deltawet grote rivieren, Den Haag 1997, p 34 e.v.

92  Bij tweede nota van wijziging TK 1994-1995, 21 195, nr. 12.

93  A.w.p556.
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De parallelschakeling is als volgt geregeld.

De beheerder draagt er zorg voor dat zo spoedig mogelijk na het opstellen van
een ontwerp voor het plan bij de bevoegde bestuursorganen de aanvragen worden
ingediend tot het nemen van besluiten die nodig zijn met het oog op de uitvoering
van het plan (art. 18 lid 1). Gelijktijdig zendt de beheerder het ontwerp-plan alsmede
een afschrift van de aanvragen aan GS (art. 18, lid 2).94

Art. 19 lid 1 bepaalt vervolgens dat afd. 3:4 Awb van toepassing is op de
voorbereiding van het plan én op de uitvoeringsbesluiten.

De vereiste kennisgevingen ex art. 3:12 Awb worden samengevoegd en gedaan
door GS. De termijn van terinzagelegging (lees: terinzageligging, F.S.) bedraagt
vier weken, en geschiedt ook op het provinciehuis.

GS bevorderen een gecodrdineerde voorbereiding van het plan en van de
uitvoeringsbesluiten®’ (art. 20 lid 1). GS kunnen van de andere betrokken bestuurs-
organen de medewerking vorderen, die voor het welslagen van de coordinatie nodig
is. Die bestuursorganen verlenen de van hen gevorderde medewerking (art. 20 lid
2). De beheerder stelt het plan en de daarbij behorende toelichting vast binnen zes
weken na de laatste dag van terinzageligging, bedoeld in art. 3:12 Awb (art. 21, lid
1). Binnen diezelfde termijn zendt de beheerder het plan en toelichting ter goed-
keuring aan GS van de provincie op wier grondgebied het plan wordt uitgevoerd
(art. 21 lid 2). De bestuursorganen die bevoegd zijn inzake de uitvoeringsbesluiten
zenden binnen diezelfde termijn ontwerpen van die besluiten aan GS (art. 21 lid 3).

Binnen zes weken nadat het plan aan GS door de beheerder is toegezonden
nemen GS hun besluit omtrent goedkeuring (art. 22 lid 1).

Indien GS voornemens zijn hun goedkeuring te onthouden aan het plan of een

onderdeel daarvan, plegen zij overleg met de beheerder binnen vier weken nadat
het plan door de beheerder is toegezonden (art. 22 lid 2). Indien het overleg niet tot
overeenstemming leidt, geven GS de beheerder een bindende aanwijzing om het
vastgestelde plan of onderdeel daarvan binnen twee weken aan te vullen of te
wijzigen (art. 22 lid 3).
" De bestuursorganen die bevoegd zijn inzake de uitvoeringsbesluiten, nemen die
besluiten binnen drie weken nadat het besluit omtrent goedkeuring door GS is
bekendgemaakt. Zij zenden deze besluiten onmiddellijk toe aan GS (art. 23 lid 1).
De termijn van drie weken treedt in de plaats van de bij of krachtens enig ander
wettelijk voorschrift voor die besluiten bepaalde beslistermijnen (art. 23 lid 2).

Het derde lid van art. 23 geeft aan GS een vervangende bevoegdheid tot het
nemen van uitvoeringsbesluiten indien de in primo bevoegde organen niet of tijdig
een ontwerp-besluit op de aanvraag aan GS zenden, dan wel niet, niet tijdig of niet
in overeenstemming met het plan beslissen.

94  Het derde lid van art. 18 bepaalt dat met betrekking tot een verzoek om vrijstelling van een
geldend bestemmingsplan krachtens art. 19 WRO een verklaring van geen bezwaar als
bedoeld in dat artikel niet is vereist.

95 Indien de primaire waterkering in meer dan één provincie is gelegen kunnen gedeputeerde
staten van die provincies besluiten dat de cosrdinatie van het plan en de uitvoeringsbesluiten
aan GS van é¢n van die provincies wordt opgedragen (art. 20 lid 1, tweede volzin).
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Indien GS voornemens zijn zelf een beslissing op de aanvraag te nemen, plegen
zij overleg met het bestuursorgaan dat in primo bevoegd is.

De uitvoeringsbesluiten worden gelijktijdig door GS bekendgemaakt.

Tegen het plan, het besluit tot goedkeuring van het plan en de uitvoeringsbe-
sluiten kan een belanghebbende beroep instellen bij de ABR (art. 24 lid 1). De
bezwaarschriftprocedure is niet van toepassing (art. 24 lid 1). Een bindende
aanwijzing van GS aan de beheerder op grond van art. 22 lid 3 is niet vatbaar voor
afzonderlijk beroep (art. 24 lid 3). In afwijking van art. 6:8 Awb vangt de termijn
voor het indienen van een beroepschrift tegen het plan en het goedkeuringsbesluit
inzake het plan aan met ingang van de dag waarop GS de uitvoeringsbesluiten
bekend hebben gemaakt (art. 24, lid 5).

De ABR beslist binnen 12 weken na afloop van de beroepstermijn. In bijzondere
omstandigheden kan de Afdeling deze termijn met ten hoogste zes weken verlen-
gen.%% Dijkstra en Driesprong geven in hun Gemeentestemartikel de procedures op
grond van de Wwk schematisch als volgt weer:

Plan Overige gen}eenlelijke Onteigening Uitvoeringsplan
besluiten

Voorbereiding
overige besluiten

Opstellen ontwerp-plan — —

en milieu-effect _
door beheerder Aanvraag overige

besluiten (op basis

Openbare voorbereidingsprocedure
(afdeling 3.4 Awb) (4 weken)

Goedkeuring plan

door g.s. (6 weken)

Nemen overige besluiten
en binnen drie weken
na goedkeuring plan

toezending van deze ]
besluiten aan g.s.
~——______—— | Koninklijk Besluit

(12 weken)

Start administratieve
onteigeningsprocedure

Bekendmaking plan en besluit tot goedkeuring
van het plan door g.s. en bekendmaking
overige besluiten door g.s.

\/

Minnelijk overleg
(verplicht op grond van
onteigeningswet)

Beroep bij de Afdeling bestuursrechtspraak van
de Raad van State (6 weken)

—
Aanbesteding
Uitspraak Afdeling bestuursrechtspraak van de Gerechtelijke werk
Raad van State (12 weken. 6 weken) onteigeningsprocedure

| Uitvoering werk J

Uit: de Gemeentestem, nr. 7041, p 557

96  De artikelen inzake de onteigening en onverwijlde inbezitneming laat ik buiten behandeling.

54



2.5.1 Commentaar

1. De Deltawet grote rivieren is geen noodwet in de constitutionele betekenis van
het woord.” Eveneens is de wet niet gebaseerd op bepalingen in de WRO,
Waterstaatswet en Onteigeningswet die in buitengewone omstandigheden afwij-
king van die wetten mogelijk maken. Immers, ten tijde van de uitvoering van de
werken is de noodsituatie al achter de rug.

De Deltawet is dus een ‘gewone’ wet die tijdelijk bestaande wetgeving opzij
zet.

In het spraakgebruik pleegt de Deltawet wel als noodwet aangemerkt te worden.
Dat is begrijpelijk, omdat de recente hoogwaterstanden en overstromingen van Rijn
en Maas zeer beangstigend waren voor velen in de betrokken gebieden. Dit heeft
bijgedragen tot een sterke legitimatie van de wet. Er bestond vrijwel unanimiteit
over de noodzaak snel de betreffende werken te kunnen uitvoeren.

Alleen onder juristen werd hier en daar wat gemopperd over onderdelen van de
wet, met name over de art. 2 lid 2 (mogelijkheid buiten toepassing laten wettelijke
voorschriften), art. 4 lid 3 (fictieve vaststelling ptan)®® en art. 5 (onverwijlde
inbezitneming).%?

Juridisch-technisch wordt de wet gekenmerkt door twee elementen: (a) concen-
tratie van bestuursbevoegdheid in één hand (in casu GS) en (b) een aanzienlijke
versnelling van procedures (zowel non-contentieus als contentieus).

Het is duidelijk dat een wet die tijdelijk bestaande wetgeving opzij zet en voor
de burger minder waarborgen biedt allecn in zeer bijzondere situaties acceptabel is
en als legitiem wordt ervaren.

Een geheel andere vraag is of het wenselijk is concentratie van bestuursbevoegd-
heid en versnelling van procedures in de bestaande continue wetgeving op te nemen.
Zo gaan Driessen en De Gier in hun evaluatierapport van de uitvoering van de
Deltawet grote rivieren in op een mogelijke reflexwerking van onderdelen van die
wet. Zij komen daarbij onder meer tot de conclusie dat concentratie van besluitvor-
ming en concentratie van daarmee verbonden rechtsbeschermingsprocedures hard
nodig is.!00 101

2. Inieder geval heeft die reflexbeweging al plaatsgevonden in de opvolger van
de Dgr, de Wet op de waterkering.

De korte besluittermijnen in de Wwk leggen een zware druk op waterschap,
provincie en gemeentebesturen'?? en eisen intensief overleg. Ook kan men zich

97 Borman, a.w., noot 3.

98 Zie het verslag van de VAR-studiemiddag van de hand van J.M. Polak, in NJB p. 704 en de
P.J.J. van Buuren, Awb-notities (18), NJB 1995, p 713.

99 C. de Groot, Versterking van de rivierdijken en — in één moeite door — de rechtstaat gestut,
NIJB 1995, p 307 e.v. en reactie A. van Hall, NJB 1995, p 636.

100 P.P.J. Driessen en A.A.J. de Gier, Uit nood geboren; een bestuurlijk-juridische evaluatie van
de dijkversterkingen en kadenaaleg onder de Deltawet grote rivieren, Den Haag 1997.

101 Zie daarover verder hierna 3.1, 3.2, 3.3 en 2.6.1.

102 Dijkstra en Driesprong, a.w. p 583, schrijven dat het voor gemeenten in ieder geval betreft
besluiten genomen op grond van de WRO, Wet op bodembescherming, kapverordening,
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afvragen of men maar door kan gaan in bijzondere wetten de ABR als eerste en
enige rechter aan te wijzen en tevens te binden aan korte termijnen.

Een andere vraag die rijst is of het onderwerpen van alle uitvoeringsbesluiten
aan de procedure van afd. 3.4 Awb niet een schijnoplossing biedt. Voor sommige
besluiten is het ‘loslaten’ van de openbare voorbereidingsprocedure op de voorbe-
reiding ervan een ‘overkill’ en zou een bezwaarschriftprocedure beter passen.

De bevoegdheid van GS om in het kader van de goedkeuringsprocedure binden-
de aanwijzigingen te kunnen geven aan de beheerder spoort niet met de theorie
omtrent de goedkeuring en de positiefrechtelijke regeling zoals deze binnenkort
gestalte krijgt in de Awb. Maar een bijzondere wet kan natuurlijk altijd een
afwijkende regeling bevatten.

Aan GS is de wettelijke plicht opgelegd een gecodrdineerde voorbereiding van
het plan en de uitvoeringsbesluiten te bevorderen. Wat die codrdinatie precies
inhoudt is niet in de wet te lezen. Het is duidelijk dat in deze complexe besluitvor-
ming waar talrijke organen (waterschap, GS, verscheidene gemeentebesturen) een
rol spelen, codrdinatie wenselijk is. Het is alleen de vraag of dat per se in de wet
vastgelegd dient te worden. Spreekt het niet vanzelf dat in situaties als deze overlegd
en gecoordineerd wordt? Wellicht is het verstandiger een beginsel van goed
interbestuurlijk overleg te ontwikkelen in plaats van betrekkelijk loze coordinatie-
bepalingen in de wet op te nemen.

Evenals dat in de Tracéwet en de Nimby-regeling het geval is, bevat de Wwk
een ‘Belemmeringwet Verordeningen’-achtige bepaling. Het plan van de beheerder
heeft het primaat. Uitvoeringsbesluiten van gemeentebesturen mogen de uitvoering
van het plan niet belemmeren. Indien de gemeentelijke uitvoeringsbesluiten niet in
overeenstemming zijn met het plan, is aan GS een vervangende bestuursbevoegd-
heid toegekend.

2.6 De Vergunningwet Westerschelde

Een wel zeer opmerkelijke rara avis is de Vergunningwet Westerschelde,!03 104
Het curieuze aan dit wetsvoorstel is dat bij wet in formele zin vergunning zal
worden verleend om bepaalde activiteiten te verrichten. Deze vergunning in wets-
vorm komt in plaats van benodigde reguliere vergunningen. Dit vereist enige
toelichting. Op 1 juli 1996 is in werking getreden het op 17 januari 1995 te

Woningwet, gemeentelijke woonruimteverordening, Wet op stads- en dorpsvernieuwing,
Monumentenwet, Wegenwet, Wegenverkeerswet en overige specifieke gemeentelijke veror-
deningen.

103 TK 1996-1997, 25 187, nrs. 1-2, het wetsvoorstel bevat bepalingen in verband met het
uitvoeren van baggerwerken en het storten van baggerspecie voor de verruiming en het
onderhoud van de vaarweg in de Westerschelde door het Vlaams Gewest. De Vergunningwet
Westerschelde is in werking getreden op 19 juni 1997 (Stb. 1997, 258).

104 Zie over het wetsvoorstel J.P. de Jong, NTB 1997, p 123 e.v.; P.J.J. van Buuren, Vergunning-
wet Westerschelde niet voor herhaling vatbaar, M en R 1997, p 122 e.v., Th. G. Drupsteen,
Kroniek van het milieurecht, NJB 1997, p 1490 e.v.
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Antwerpen totstandgekomen Verdrag tussen het Koninkrijk der Nederlanden en
het Viaamse Gewest inzake verruiming van de vaarweg in de Westerschelde.!0

Hiermee is, aldus de memorie van toelichting, een verdere mijlpaal bereikt in
de internationale betrekkingen tussen Nederland en Vlaanderen.!% De bedoeling
was dat het Gewest Vlaanderen op zeer korte termijn met de nodige werkzaamhe-
den voor de verdieping van de vaargeul zou kunnen aanvangen. Wat betreft de korte
termijn gooide de Afdeling bestuursrechtspraak roet in het eten. Bij uitspraak van
14 juni 1996'97 bepaalde Afdeling dat in casu naast een vergunning krachtens de
Wet verontreiniging oppervlaktewateren tevens een vergunning op grond van de
Wet milieubeheer vereist was.

Het terugstorten van specie op de wijze zoals daarvoor vergunning was verleend
op grond van de WRO vormt een bedrijvigheid die over een reeks van jaren binnen
zekere begrenzing wordt verricht.

De vernietiging door de ABR impliceert een nieuwe vergunningaanvrage door
het Vlaamse Gewest bij de GS van Zeeland en de minister van Verkeer en
Waterstaat o.g.v. respectievelijk de WVO en de Wet Milieubeheer, terwijl aan de
gecodrdineerde behandeling van de aanvragen een m.e.r. rapport vooraf dient te
gaan.

Naar het oordeel van de regering zou het tijdsbeslag van deze bestuurlijke
procedure bijna vijftien maanden met zich brengen met daar boven op nog de tijd
die beroepen met zich brengen.

Het overleg tussen Vlaanderen en Nederland over de Westerschelde stond niet
op zichzelf. Samenhangende kwesties zijn de afvoer van het Maaswater en het tracé
van de hogesnelheidslijn Antwerpen-Amsterdam. Gelet op de goede verhoudingen
met Vlaanderen achtte de regering een termijn van (minimaal)vijftien maanden te
lang. Deze bijzondere omstandigheid heeft ertoe geleid een besluitwet voor te
stellen teneinde tijdwinst te boeken.

Door vernietiging van de WVO-vergunning is ook de basis komen te ontvallen
aan de werkzaamheden voor het noodzakelijk onderhoud van de bestaande, nog
niet verruimde, vaarweg naar Antwerpen. Daarom is bij besluiten van 12 augustus
1996 door respectievelijk de minister van Verkeer en Waterstaaten GS van Zeeland
een gedoogbeschikking verleend voor het storten van baggerspecie, vrijkomend bij
het voortgezette onderhoud aan de vaarweg, gedurende een periode dat nog niet
met de verruiming daarvan is aangevangen.

Juridisch-technisch zit het wetsvoorstel als volgt in elkaar.

In art. | lid 1 wordt aan het Vlaams Gewest tot en met juni 2001 vergunning
verleend voor de uitvoering van de in het Verdrag aangegeven werken en voor de
storting van baggerspecie afkomstig van die werken. Aan de vergunning zijn
voorschriften verbonden welke zijn opgenomen in bijlage 2 bij de wet.

De vergunning wordt voor de handhaving van de daaraan verbonden voorschrif-
ten gelijkgesteld met een vergunning die is verleend krachtens enig ten deze

105 Trb 1995, 51 en 50. Zie voor de voorgeschiedenis de mvt bij de goedkeuringswet TK
1995-1996, 24 451, nr. 3.

106 TK 1996-1997, 25 187, nr. 3.

107 ABR 14 juni 1996, M en R 1996, nr. 130 m.n. J. Verschuuren.
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toepasselijk wettelijk voorschrift op grond waarvan vergunning is vereist (art. 1 lid
2).

Op de uitvoering van de werken en de storting van baggerspecie zijn, onvermin-
derd hetgeen in art. 1 lid 2 is gesteld omtrent de handhaving, de wettelijke
voorschriften krachtens welke daarvoor een vergunning is vereist niet van toepas-
sing, behoudens voorzover met toepassing van die voorschriften vergunning is
verleend bij een of meer voor het tijdstip van de inwerktreding van deze wet
onherroepelijk geworden besluiten (art. 2). Bij de toelichting op art. 2 wordt
opgemerkt dat vergunningen verleend met toepassing van de Rivierenwethet
Rijksontgrondingenreglement en het Baggerreglement reeds onherroepelijk zijn
geworden.

Vergunningen die wel zijn verleend, maar nog niet onherroepelijk geworden
voor het tijdstip van de inwerktreding van de vergunningwet vervallen van rechts-
‘wege (art. 4).

Volgens het verdrag moeten de noodzakelijke oeververdedigingswerken wor-
den uitgevoerd door Nederland. Art. 3 van de Vergunningwet machtigt de minister
van Verkeer en Waterstaat reeds aan te vangen met de uitvoering van die werken
zolang over de daarvoor krachtens wettelijk voorschrift vereiste vergunningen nog
niet is beslist doch daarop redelijkerwijs niet kan worden gewacht vanwege de
gevolgen van de werken die door het Vlaamse Gewest worden uitgevoerd.

2.6.1 Commentaar

Het gebruik maken van de formele wetsvorm voor een of meer vergunningen is ten
principale onjuist. In de eerste plaats is de wetgever er niet voor om uitvoerende
vergunningen te verlenen. In de tweede plaats is de formele wetsprocedure onge-
schikt voor vergunningverlening. Hoe moeten bijvoorbeeld de aanvrager en derden
gehoord worden?'08

Het prototype van de wet is de algemene regel'”? maar de wetsvorm is in
Nederland ook altijd gebruikt voor andere besluiten als regelgeving.

Te wijzen valt op de begrotingswet, de nutswet en een aantal grondwetbepalin-
gen die betrekking hebben op het Koninklijk Huis (toestemming bij wet voor het
huwelijk van Koning; uitsluiting van een of meer personen van de erfopvolging,
benoeming bij wet van een troonopvolger).

Bovendien is het nog steeds heersende leer dat art. 81 Grw uitsluitend een
formeel wetsbegrip kent.!'0 De laatste jaren zijn er echter weer veel pogingen
ondernomen een nieuw materieel wetsbegrip te ontwikkelen met alle onzekerheden

108 Van Buuren, M en R 1997, p 124, wijst er op dat afd. 3.5. Awb in casu in het voortraject wel
gevolgd is.

109 F.R. Bohtlingk, J.H.A. Logemann,” Het wetsbegrip in Nederland’, Alphen aan den Rijn 1966.

110 C.W. van der Pot, ‘Handboek van het Nederlandse staatsrecht’, bewerkt door A.M. Donner,
tiende druk, 1977, p 341 e.v. De bewerkers van de laatste drukken nemen niet het gepronon-
ceerde standpunt van Tellegen, Van der Pot en Donner in. Zie dertiende druk, Zwolle 1995,
p 497.
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vandien.!!! De afbakening bijvoorbeeld tussen ingrijpende en niet ingrijpende
besluiten is niet eenvoudig, zo niet onmogelijk te maken.

Maar er is niets tegen, indien er overeenstemming bestaat wat een ingrijpend
besluit is, dat besluit bij formele wet vast te stellen.

Zo zouden bijvoorbeeld PKB’s bij formele wet vastgesteld kunnen worden
hoewel waarschijnlijk de huidige procedure een betere besluitvormingsstructuur
kent.!'? Maar vergunningen op vitvoeringsniveau behoren, zoals reeds gezegd, niet
bij formele wet verleend te worden.

Een groot nadeel van leges speciales als de Vergunningwet Westerschelde is dat
zij de legitimatie van het overheidsoptreden ondermijnen alsmede op gespannen
voet staan met het rechtszekerheidsbeginsel en het gelijkheidsbeginsel.!!3 Het feit
dat in één geval wordt afgeweken van de gebruikelijke procedures wekt al gauw
de indruk van ‘vriendjespolitiek’, terwijl derden aan de formele wetsprocedure
waarschijnlijk minder waarborgen kunnen ontlenen dan aan de gewone procedure,
die daar meer op is toegesneden.

Een ander bezwaar is de mogelijke precedentwerking. Het is voor de ‘politiek’
betrekkelijk eenvoudig op deze manier er dingen gemakkelijk door te krijgen.
Recentelijk zijn er regelmatig uitspraken van kamerleden te beluisteren die een
voorkeur voor een lex specialis inhouden.

Of de formele wetsprocedure inderdaad in het algemeen tijdwinst oplevert in
vergelijking met de reguliere vergunningprocedures staat niet zonder meer vast.!14
In ieder geval zou het een misverstand zijn te menen dat de rechtsbeschermingsweg
is afgesloten. Mijn standpunt is dat indien een vergunning bij wet de burgelijke
rechten in de zin van art. 6 EVRM raakt, de weg naar de burgerlijke rechter
openstaat.!!3 116 In zulk een situatie zet art. 6 EVRM in concreto art. 120 Grw.

111 Zie bijvoorbeeld ‘Orde in de regelgeving’, Eindrapport van de Commissie Wetgevingsvraag-
stukken, Den Haag 1985; 1.C. van der Vlies, ‘Het wetsbegrip en beginselen van behoorlijke
regelgeving’, dissertatiec Amsterdam, 1984 J.M.E. Derks, De Grondwet en dclegatie. Het
delegatievraagstuk in constitutioneel perspecticf, dissertatie Maastricht, Lelystad 1995.

112 Zie hiervoor 2.3.

113 Th.G. Drupsteen, Kroniek milieurecht, NJB 1997, p 1492: ‘Bovendien ontstaat ook hier een
probleem van ongelijkheid, omdat dc regering er niet over zou piekeren om een particuliere
ontgronder of vuilwerker die in problemen komt door het ontbreken van een WM-vergunning
naast zijn WVO-vergunning te hulp te schieten met een formee! wettelijke regeling’.

114 Incasu wel. De Koninklijke Boodschap is van 10 januari 1997. De wet is in werking getreden
op 19 juni 1997.

115 Dat vindt ook de minister. Zie nader rapport, TK 1996-1997, 25 187, a, p 7. ‘6. Inderdaad
moet er zonder meer vanuit worden gegaan dat de gewone rechter, in deze burgelijke rechter,
bevoegd is tot kennisneming van geschillen die hun oorsprong vinden in bezwaren tegen (het
gebruik van) de vergunning. De Raad wijst er terecht op dat artikel 6 EVRM, ook onafhan-
kelijk van de nationale wetgeving -en dus ook van het bepaalde in het onderhavige wetsont-
werp- toegang inhoudt op beoordeling door een onafhankelijke en onpartijdige rechter. De
omstandigheid, dat voor het baggeren en terugstorten van baggerspecie een vergunning wordt
verleend bij wet, betekent daarvoor geen belemmering...’. Zie ook de nota n.a.v. het verslag,
nr. 7, p 6. Merkwaardigerwijs neemt de minister in andere stukken niet zo’n duidelijk
standpunt in. Zie hiervoor 2.3.

116 Ik laat in het midden of dat in casu geldt voor de vergunningaanvrager (het Vlaams Gewest).
Het EVRM is niet geschreven voor de overheid. Vgl. HR 6 februari 1986, AB 1987, 272 m.n.
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opzij. Dit bétekent dat de burgerlijke rechter op grond van zijn aanvullende
bevoegdheid, bevoegd is de wet ten volle te toetsen'!? en de Awb analoog toe te

passen.!!8

2.7 Wetsvoorstel, houdende versnelling vijfde baan Schiphol'!?

Tijdens een overleg tussen de minister van Verkeer en Waterstaat en de vaste
commissie voor Verkeer en Waterstaat van de Tweede Kamer eind augustus 1997,
bleck een meerderheid van de Kamer voorstander van een lex specialis, teneinde
de aanleg van de vijfde baan zoveel mogelijk te versnellen, in elk geval potentiéle
vertragingen op voorhand te voorkomen. Het ligt in de bedoeling dat het wetsvoor-
stel op 1 april 1998 in werking treedt.

Het wetsvoorstel intervenieert niet in de lopende procedures bij de ABR inzake
de PKB en de Aanwijzing Schiphol. De PKB en de Aanwijzing bevatten de
beslissingen ten principale met betrekking tot de aanleg van de vijfde baan.

Het wetsvoorstel heeft uitsluitend betrekking op de uitvoeringsbesluiten (be-
stemmingsplannen, vergunningen en onteigeningen). De procedures betreffende de
uitvoeringsbesluiten worden waar nodig gestroomlijnd. De reikwijdte van het
wetsvoorstel ziet in de eerste plaats op maatregelen ten behoeve van de aanleg en
het gebruik van de vijfde baan met bijbehorende taxibanen enz. Daamaast vallen
ook die voorzieningen onder het wetsvoorstel, die met de aanleg en het gebruik
aantoonbaar rechtstreeks verband hebben. Daarbij gaat het bijvoorbeeld om voor-
zieningen bij het doorsnijden van wegen of nieuwe waterlopen.

In de eerste plaats voorziet het wetsvoorstel op maatregelen om de aanleg van
de vijfde baan te beheersen en waar mogelijk te versnellen. Deze maatregelen zien

op:

a. De ruimtelijke ordening

Ten behoeve van de aanleg van de vijfde baan is, wat betreft ruimtelijke ordenings-
procedures uitsluitend van belang de totstandkoming van het bestemmingsplan
Schiphol-West van de gemeente Haarlemmermeer.

Op dit punt heeft het wetsvoorstel een vangnetkarakter. Het wetsvoorstel ziet
uitshuitend op de situatie dat door onvoorziene omstandigheden het betreffende
bestemmingsplan niet voor de inwerkingtreding van dit wetsvoorstel onherroepe-
lijk is geworden.

In dat geval dient het gemeentebestuur binnen 6 weken na inwerktreding van

F.H. v.d. B (Den Haag-ARAL). In deze casu echter trad de gemeente op als vergunningver-
lener en niet als vergunningaanvrager.

117 Anders P.J.J. van Buuren, M en R 1997, p 124, die meent dat gelet op het toetsingsverbod
van art. 120 Grw., de rechter alleen mag toetsen aan internationale rechtsregels.

118 Analoog omdat de formele wetgever geen bestuursorgaan is in de zin van de Awb (art. 1:1
lid 2 onder a Awb).

119 Op het moment van het afsluiten van het preadvies was het officiéle kamermnummer nog niet
bekend.
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het wetsvoorstel planologische medewerking te hebben gegeven. Gedeputeerde
staten beslissen dan binnen 12 weken over de goedkeuring van het bestemmings-
plan (art. 2).

Indien de gemeente Haarlemmermeer of Gedeputeerde staten niet of niet tijdig
planologische medewerking verlenen, kunnen de ministers van Verkeer en Water-
staat en van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu gezamenlijke
vrijstelling geven van al de bepalingen van het vigerende bestemmingsplan die zich
niet verdragen met de PKB of de Aanwijzing Schiphol (art. 3). Tegen het besluit
van de ministers staat, met passeren van de bezwaarschriftprocedure, beroep open
op de ABR. Deze dient binnen 12 weken te beslissen (met een mogelijkheid tot
verlenging met 6 weken in bijzondere omstandigheden (art. 11).

De regering heeft voor deze procedure gekozen omdat het huidige instrumen-
tarium niet voldoet. De Nimby-regeling is niet toepasbaar omdat de gemeente
Haarlemmermeer bereid is tot planologische medewerking.

b. Vergunningen
Wat betreft de vergunningen heeft de Wet op de Waterkering model gestaan.
De kernpunten zijn:

— de bestuurlijke bevoegdheden blijven in beginsel waar ze horen;

— de minister van Verkeer en Waterstaat verkrijgt een coordinatiebevoegdheid
ter voorbereiding van de besluiten benodigd voor de aanleg van de vijfde baan.
Met het oog daarop kan de minister medewerking vorderen van de andere
betrokken bestuursorganen die voor het welslagen van de coordinatie nodig
is, waartoe de andere bestuursorganen verplicht zijn (art. 6);

— een uniforme procedure ten aanzien van de behandeling van alle aanvragen
om vergunning (de procedure van afd. 3.4 met enkele aanpassingen; zo worden
de vereiste kennisgevingen samengevoegd in één kennisgeving, welk wordt
gedaan door de minister (art. 5);

— een bevoegdheid van de minister van Verkeer en Waterstaat en de minister die
het mede aangaat, om indien een bepaald bestuursorgaan niet of niet tijdig
beslist op aanvragen om vergunning, ter zake zelf een besluit te nemen (art.
9). In dat geval is de ABR aangewezen als eerste en enige rechter (art. 11).

c. Onteigening

Onteigening geschiedt op basis van een kb, waarbij de percelen ter onteigening
worden aangewezen. De RvS wordt over het onteigenings-kb niet gehoord. Wel
kan tegen dat besluit bij de burgerlijke rechter worden opgekomen. Op basis van
het kb kan onverwijld in bezit worden genomen, met dien verstande dat een last
van de minister daaraan vooraf gaat. Ook daartegen kan in beroep worden gekomen
bij de burgerlijke rechter(art. 11 en 15).

In de tweede plaats ziet het wetsvoorstel op maatregelen ten behoeve van het
gebruik van de vijfde baan en de rechtstreeks daarmee verband houdende voorzie-
ningen. De voorgestelde bepalingen met betrekking tot het gebruik van de vijfde
baan —in tegenstelling tot de voorgestelde maatregelen met betrekking tot de aanleg
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— wijken minder af van de bestaande procedures. Wel is ervan uitgegaan dat de
voor het gebruik noodzakelijke procedures moeten zijn afgerond als de aanleg van
de baan is voltooid en de baan in gebruik kan worden genomen.

Om de vijfde baan in gebruik te kunnen nemen dient een groot aantal bestem-
mingsplannen te worden aangepast. De betrokken ministers zijn bevoegd te bepalen
binnen welke termijn de betrokken overheden planologische medewerking moeten
verlenen (art. 16). Voor het overige zijn de normale procedures van de WRO van
toepassing, waaronder de in die wet opgenomen interventie-instrumenten (Nimby).
Ook het Schipholwetje kent een bepaling (art. 13) inhoudende dat de belangenaf-
weging in de PKB en de Aanwijzing bindend zijn voor de uitvoeringsbesluiten.
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3 Enkele algemene, actuele
bestuursrechtelijke vraagstukken

3.1 Specialiteit en integraliteit

Het specialiteitsbeginsel heeft de laatste jaren steeds meer aandacht gekrégen,
zowel in positieve als negatieve zin.'?? Er wordt wel onderscheid gemaakt tussen
preciezen die strak de hand willen houden aan het beginsel, en rekkelijken, die het
beginsel relativeren.

Waar gaat het over? Het specialiteitsbeginsel is nauw verwant aan het legali-
teitsbeginsel. Dit laatste beginsel houdt in dat — vitzonderingen daargelaten — het
bestuur geen rechtsgeldige besluiten kan nemen zonder een bevoegdheid die
uiteindelijk is te herleiden tot de (Grond)wet.!2!

Het staatsrechtelijke legaliteitsbeginsel of beginsel van de wetmatigheid van het
bestuur is (nog steeds) een fundamenteel beginsel van het Nederlandse staatsrecht.
Het geeft aan dat burgers slechts gebonden kunnen worden door de overheid indien
zij daarvoor zelf via het parlement toestemming voor hebben gegeven (democra-
tiebeginsel). De vrijheid van de burger staat voorop. Inbreuk op die vrijheid kan
door het bestuur alleen plaatsvinden indien het daartoe bevoegd is verklaard.

Zeker in een tijd waarin stevig gediscussieerd wordt over terugtred van de
overheid (beperking tot kerntaken), deregulering en privatisering, dient aan het
legaliteitsbeginsel vastgehouden te worden. Men vindt echter in de literatuur steeds
meer geluiden die het legaliteitsbeginsel relativeren.'?? Sommigen achten de
rechtspositie van de burger voldoende beschermd indien de bevoegdheidsuitoefe-
ning correct plaatsvindt (binding aan grondrechten en algemene beginselen van
behoorlijk bestuur).

120 R.J.N. Schlossels, Het specialiteitsbeginsel, dissertatie Maastricht, Den Haag 1998. In dit
recente proefschrift vindt men een compleet overzicht van literatuur en jurisprudentie over
dit onderwerp.

121 Zie noot F.A.M. Stroink bij HR 25 januari 1926, p 246 (Jaminarrest) in ABklassick, derde
druk, Deventer 1997, nr. 6, p43 c.v.

122 Zie bijvoorbeeld M. Scheltema, Van rechtsbescherming naar een volwaardig bestuursrecht,
NJB 1996, p 1355 e.v.
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Het loslaten of relativeren van het legaliteitsbeginsel leidt echter tot een almach-
tig bestuur dat zich met alles en nog wat kan bezighouden.

Uit het legaliteitsbeginsel vloeit voort dat het bestuur moet blijven binnen de
grenzen van de hem toegekende bevoegdheid. Een bestuursbevoegdheid is derhalve
per definitiec beperkt. Het blijven binnen de bevoegdheid zoals deze door de
wetgever is toegekend, impliceert dat het bestuur slechts dat aspect van het
algemeen belang mag behartigen dat de betreffende wet beoogt te beschermen. Dat
aspect van het algemeen belang dient afgewogen te worden tegen het belang van
de burger die bijvoorbeeld een vergunning aanvraagt. Hiermee is de kern van het
specialiteitsbeginsel weergegeven.

Uit het bovenstaande vloeit voort dat, telkens wanneer de wetgever een stukje
maatschappij nader wil reguleren/ordenen, dit veelal met zich brengt dat aan het
bestuur een bepaalde bevoegdheid wordt toegekend.

Dit betekent dat het bestuursrecht per definitie verbrokkeld is.!23 124

Het bestuur beschikt over vele bevoegdheden die ieder hun eigen wettelijke
grondslag hebben. De Awb doet aan die verbrokkeldheid niets af. De Awb bevat
besluitvormingsrecht (contentieus en non-contentieus). De bestuursbevoegdheid
en de vraag welke belangen bij de bevoegdheidsuitoefening betrokken dienen te
worden, wordt bepaald door de bijzondere wet.

Overigens is ook het bestuurlijke besluitvormingsrecht niet geheel uniform.

Er zijn zeer goede redenen voor een bepaalde categorie besluiten de uitgebreide
openbare voorbereidingsprocedure voor te schrijven en voor een andere categorie
de bezwaarschriftprocedure.'2> Wat betreft de rechtsbescherming door de rechter
geldt als algemeen uitgangspunt: beroep op de rechtbank; hoger beroep op de ABR
of CRvB. Op dit algemene uitgangspunt maakt de wetgever echter steeds meer een
uitzondering — met name inzake onderwerpen die in dit preadvies aan de orde zijn
—door de ABR als eerste en enige rechter aan te wijzen.!26

Het is begrijpelijk dat de verbrokkeldheid van het bestuursrecht bij burgers,
daaronder begrepen juristen, onbegrip en weerstand oproept.'?’

123 F.A.M. Stroink, Kern van de bestuursrechtspraak, Den Haag 1997, p 35 e.v. Zie ook hiervoor
2.1.1.

124 ledere wet heeft zijn eigen ‘werkterrein’. Dit betekent dat, als het goed is, er geen ‘overlap’
is tussen de verschillende bevoegdheden. Helaas is het niet altijd goed. Op het gebied
bijvoorbeeld van de toetreding tot het arbeidsproces van langdurig werklozen en jongeren
bestaat een wirwar van elkaar deels overlappende regelingen. De regering wil hieraan een
eind maken met het wetsvoorstel ‘Regeling voor de totstandkoming van een gemeentelijk
werkfonds voor voorzieningen ter bevordering van de toetreding tot het arbeidsproces van
langdurig werklozen en jongeren’ (Wet inschakeling werkzoekenden), TK 1996-1997, 25
122, nrs. 1-2.

125 Zie hiervoor 2.1.1.

126 Zie hiervoor 2.4 en 2.5 en hierna 3.3.

127 Zie bijvoorbeeld Scheltema in zijn in noot 3 aangehaalde artikel.

In het WRRrapport *Versnelling juridische procedures grote projecten” wordt op p 58 een
mogelijke interpretatie van art. 3:2 Awb gegeven die het specialiteitsbeginsel opheft: *....ten-
zij men de bepaling van de Awb in artikel 3:2 (lees 3:4, lid 1, F.S.) zo interpreteert dat een
bestuursorgaan dat een besluit moet nemen ook alle belangen moet afwegen en blijk moet
geven van die afweging’.



Vaak heeft een burger die een bepaalde activiteit wil verrichten meer dan één
‘toestemming’ (vergunning, ontheffing, vrijstelling enz.) nodig van het bestuur.
Nog gecompliceerder wordt het indien die beschikkingen niet door één bestuurs-
orgaan verleend kunnen worden maar er verschillende bevoegde bestuursorganen
zijn. Indien beschikking a verleend wordt, maar beschikking b geweigerd, kan de
burger de betreffende activiteit niet verrichten. Alvorens echter op grond van dit
probleem het specialiteitsbeginsel op te heffen, zou nagegaan moeten worden hoe
tegemoet kan worden gekomen aan de nadelen van het specialiteitsbeginsel. Te
denken hierbij valt aan voorlichting ( actieve informatievoorziening door het
bestuur), codrdinatie en integratie.!28

Het specialiteitsbeginsel heeft echter niet alleen maar nadelen, ook niet voor de
burger. Voordeel is dat het bestuur ‘binnen zijn hok” blijft. Dit geeft een waarborg
voor de vergunningaanvragende burger dat het bestuur (a) zich niet mag bemoeien
met andere (privé-)belangen van hem dan die waarop de aanvraag betrekking heeft,
(b) zich niet mag bemoeien met particuliere belangen van andere burgers (tenzij
deze parallel lopen met het aspect van het algemeen belang dat het bestuur in casu
dient te behartigen) en (c) de burger niet mag belasten door andere aspecten van
het algemeen belang te behartigen dan waarop zijn bevoegdheid ziet. Anderzijds
geeft het specialiteitsbeginsel waarborgen dat dat aspect van het algemeen belang
dat de betreffende wet beoogt te behartigen, ook maximaal behartigd kan worden.

Op het eerste gezicht lijkt de figuur van de integrale vergunning (projectvergun-
ning) de oplossing om de nadelen van het specialiteitsbeginsel op te heffen. De
burger behoeft maar één aanvraag in te dienen en het bestuur kan integraal afwegen.
Met de figuur van de integrale vergunning wordt niet beoogd het specialiteitsbe-
ginsel op te heffen in die zin dat het het bestuur vrijstaat per projectaanvrage een
besluit te nemen en daarbij de belangen af te wegen die hem goeddunken. Nee, de
wet zal uitdrukkelijk moeten aangeven per vergunning welke deelaspecten van het
algemeen belang behartigd dienen te worden. Het specialiteitsbeginsel blijft dan
intact.

In ons bestuursrecht is die integrale vergunning niet onbekend, ook al wordt zij
niet als zodanig benoemd. De bouwvergunning bijvoorbeeld bestaat uit drie in
principe los van elkaar staande componenten, te weten: het bouwtechnisch aspect
(toetsen aan Bouwbesluit en bouwverordening); het planologisch aspect (toetsen
aan het bestemmingsplan) en het welstandsaspect. Het zou dus ook in theorie
denkbaar zijn dat men voor het bouwen van huis drie vergunningen nodig heeft. In
alle gevallen dat verschillende vergunningen (bijna altijd) samenlopen zou een
integrale vergunning mogelijk zijn.'2?

Zo is bijvoorbeeld goed denkbaar om, zoals in Duitsland het geval is, bouwver-
gunning en milieuvergunning te integreren. !3¢

128 Zie inzake de voorlichting en codrdinatie 3.2.

129 Zie over samenloop van vergunningen D.W.P. Ruiter, Organisatorische aspecten van vergun-
ningenstelsels, Bouwrecht 1980, p 97 e.v.

130 Zie over de relatie bouwvergunning-milieuvergunning J. Struiksma, Verwant zonder ver-
band; De codrdinatie van de bouw en milieuvergunning, dissertatie VU, Deventer 1993. Het
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Er zitten echter ook potenti€le nadelen aan een integrale vergunning.

In de eerste plaats bestaat het gevaar dat bepaalde deelaspecten van het algemeen
belang onvoldoende aan bod komen.!3! Zo is het mogelijk dat het milieubelang
wijkt voor het economisch belang of dat zelfs dat deeimilieubelang a wijkt voor
deelmilieubelang b.!32 Aan dit gevaar kan tegemoet worden gekomen door niet
alleen in de wettelijke regeling uitdrukkelijk aan te geven welke deelaspecten van
het algemeen belang meegewogen dienen te worden bij de bevoegdheidsuitoefe-
ning, maar door ook te bepalen dat al die deelaspecten ieder voor zich een
weigeringsgrond kunnen opleveren. Maar zelfs dan bestaat het gevaar dat in de
praktijk bepaalde deelaspecten van het algemeen belang overruled worden.

Een tweede gevaar —hoewel niet iedereen dat als gevaar zal zien — is dat wanneer
vergunningen van organen van verschillende openbare lichamen vereist zijn, het
integreren van die vergunningen zal leiden tot centralisatie. Het ligt immers voor
de hand de bevoegdheid tot het verlenen van de integrale vergunning in handen te
leggen van het ‘hoogste’ orgaan.

Een derde punt tenslotte is het volgende. Integratie van bevoegdheden impliceert
integratie van de besluitvormingsprocedure.

In veel gevallen zal dat effici€nt en voordelig zijn, maar niet altijd. Indien een
integraal besluit is onder te verdelen in een ‘meer vrij’ deel en een ‘meer gebonden’
deel’3 ligt het niet voor de hand die beide delen te onderwerpen aan dezelfde
besluitvormingsprocedure. Het ‘loslaten” van de uitgebreide openbare voorberei-
dingsprocedure op het bouwvergunningonderdeel zou schieten met een kanon op
een mus betekenen. Indien men echter zou gaan differenti€ren in de besluitvor-
mingsprocedure is er de facto sprake van twee bevoegdheden, twee procedures en
twee besluiten. Alleen in naam is er dan sprake van een integrale vergunning.

In de gevallen dat integratie wel mogelijk is, blijft het uiteraard een voordeel
voor de burger dat hij maar één aanvraag dient te overleggen en op één moment ja
(mits) of nee te horen krijgt. Van de kant van het bestuur dient het in principe niets
uit te maken. Het bestuur dient bij een integrale vergunning dezelfde belangen op
dezelfde wijze af te wegen als nu op grond van de verschillende (sector)wetten. De
vraag is dan ook of de burger met een integrale vergunning zoveel beter af is als

hier gegeven voorbeeld van de bouwvergunning wordt door Ruiter, a.w. en door Struiksma
genoemd in zijn preadvies: ‘De mogelijkheden van een coordinatieregeling in de Algemene
wet bestuursrecht’, Vereniging voor wetgeving en wetgevingsbeleid, 1997, nog niet gepubli-
ceerd. maar mij welwillend door de auteur ter beschikking gesteld.

131 In deze zin bijvoorbeeld L.J.A. Damen, De geheime directe van het bestuur: mensbeeld,
bestuursbeeld en legaliteitsbeginsel in: In wederkerigheid (Scheltemabundel), Deventer
1997, p 42: ‘Een dergelijk éénprocedurestelsel, en zeker een éénbesluitstelsel, kent wel een
belangrijk nadeel, namelijk dat bij een meer geintegreerde belangenafweging nog gemakke-
lijker sommige belangen zoals milieubelangen, kunnen worden weggestreept tegen andere
belangen ...".

132 Het feit dat de wetgever vanaf eind jaren zestig een reeks afzonderlijke milieuhygiénewetten
tot stand gebracht heeft, heeft nicts te maken met het specialiteitsbeginsel, maar alles met het
feit dat het milieu(hygiéne)recht op dat moment nog niet ontwikkeld genoeg was om één
integrale wet tot stand te brengen.

133 Men pleegt (nog steeds) te spreken over vrije en gebonden beschikkingen. Bedoeld wordt
natuurlijk vrije en gebonden bevoegdheden.
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met een gecoordineerde behandeling dan wel een actieve informatievoorziening
door het bestuur.

3.2 Voorlichting en coordinatie; sector en facet

Er bestaan andere mogelijkheden om aan de nadelen van het specialiteitsbeginsel
te ontkomen dan via integraal besluitvorming. Allerlei vormen van (lichtere)!34
coordinatie zijn denkbaar. In de tweede plaats kan een goede overheidsvoorlichting
en -begeleiding de burger in het goede spoor houden.

Alvorens in te gaan op de mogelijke vormen van coodrdinatie dient gewezen te
worden op het onderscheid sector-ruimtelijk facet. In de sectorwetgeving (bijzon-
dere bestuurswetgeving) wordt aan het bestuur de bevoegdheid gegeven een
bepaald aspect van het algemeen belang te behartigen.

Al die bijzondere (sector)wetten kennen hun eigen bevoegdhedenstelsel en
daaraan gekoppeld hun eigen belangenafwegingskader. Zoals al is opgemerkt, kan
het zijn dat een burger voor het verrichten van één activiteit twee of meer ‘toestem-
mingen’ nodig heeft van een bestuursorgaan. Indien één toestemming geweigerd
wordt, kan de betreffende activiteit niet worden verricht. Indien er geen codrdina-
tievoorzieningen zijn, opereren de verschillende bevoegdhedenstelsels onafhanke-
lijk van elkaar.

In principe bestaat tussen de verschillende sectorwetten dezelfde verhouding als
tussen sectorwet en Wet op de ruimtelijke ordening. De verhouding tussen sector-
wetgeving en WRO wordt wel aangeduid als tweesporigheid.

De verhouding tussen sectorwet en WRO is echter van andere aard dan die tussen
sectorwetten onderling. De sectorwetten behartigen ieder voor zich een bepaald
deelaspect van het algemeen belang. Die deelaspecten zijn — althans in de regel —
goed te onderscheiden van elkaar. De verhouding sectorwet-WRO ligt iets anders.
Weliswaar is ook hier sprake van een verschillende belangenafweging, maar deze
belangen staan niet los van elkaar, maar raken elkaar. Ook bij het vaststellen van
een bestemmingsplan komt een aantal belangen aan de orde die op grond van
bijzondere bestuurswetgeving behartigd en afgewogen worden. De belangenafwe-
ging op grond van de WRO vindt echter uitsluitend plaats vanuit planologisch
perspectief. Het bestemmingsplan bevat als het ware een planologisch integratie-
kader!33, waarbinnen de bijzondere belangen hun plaats kunnen krijgen. Indien er
gecoordineerd moet worden ligt een codrdinatie tussen sectorwet en WRO in ieder
geval voor de hand. Indien er geen codrdinatie is, geldt ook hier de algemene regel
dat een burger én toestemming nodig heeft op grond van de bijzondere wet én dat

134 Integrale besluitvorming kan beschouwd worden als de meest vergaande vorm van codrdi-
natie. In deze zin F.P.C.L. Tonnaer, Vergunningverlening in stroomversnelling, VAR XClII,
1984, Alphen aan den Rijn, p 121.

135 Het is mij opgevallen dat de typische beoefenaren van het ruimtelijk ordeningsrecht wat
minder oog hebben voor het specialiteitsbeginsel dan andere beoefenaren van het bestuurs-
recht. Wellicht is een verklaring dat de beoefenaren van het ruimtelijk bestuursrecht meer
geneigd zijn ‘integraal’ te denken.
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het bestemmingsplan de activiteit moet toestaan. Zo kan van een ontgrondingsver-
gunning, krachtens de oude Ontgrondingenwet, geen gebruikt gemaakt worden
indien het bestemmingsplan zich daartegen verzet.!36

In een aantal gevallen is echter wel voorzien in een uitdrukkelijke codrdinatie
tussen bijzondere wet en bestemmingsplan. Daarbij zijn twee benaderingen moge-
lijk. De ene geeft voorrang aan het bestemmingsplan, de andere aan de bijzondere
wet.

Voorbeeld van de eerste categorie is de al vaker genoemde bouwvergunning.

Een bouwvergunning dient geweigerd te worden indien het bestemmingsplan
zich tegen de verlening verzet. Een ander voorbeeld is de kampeervergunning op
grond van de inmiddels ingetrokken Kampeerwet (art. 17, lid 1b).

In dit geval prevaleert het bestemmingsplan. In recente wetgeving echter ziet
men meer een tendens dat het bestemmingsplan moet wijken voor het besluit op
grond van de bijzondere wet. Met wijken wordt bedoeld dat het bestemmingsplan
vervolgens aangepast dient te worden. Voorbeelden van deze constructie vindt men
in de Tracéwet'37 en de Ontgrondingenwet.!38

Deze tendens is te verklaren vanuit een meer projectmatig denken.'3® Het
impliceert dat afbreuk wordt gedaan aan het bestemmingsplan als integraal besluit.

Tonnaer besteedt in zijn VAR-preadvies van 1984 veel aandacht aan de codrdina-
tieproblematiek.!'4? Inzake vergunningencoordinatie maakt hij de volgende inde-
ling:

1. synchronisatie'#! of seriekoppeling van vergunningen;

2.  koppeling van vergunningen aan dezelfde toetsingsgrondslag;

3. concentratie van vergunningsbevoegdheden in één hand;

4. integratie van vergunningen.

Een voorbeeld van categorie 1 vindt men in art. 54 Woningwet. Een bouwvergun-

136 Zie daarover F.A.M. Stroink en B.W.N. de Waard, Het specialiteitsbeginsel, in ‘Burger en
overheid’ (Steenbeekbundel), Den Haag, 1984.

137 Zie hiervoor 2.4.

138 Art. 7 e Ontgrondingenwet Stb. 1996, 412: ‘Indien de beoogde winplaats in strijd is met het
geldende bestemmingsplan, een ter inzage gelegd ontwerp voor een herziening van het
bestemmingsplan of een geldend voorbereidingsbesluit ter zake, en de gemeenteraad niet
binnen de in art. 7d gestelde termijn (drie maanden, F.S.) heeft meegedeeld bereid te zijn
planologische medewerking te verlenen, geven gedeputeerde staten, indien wordt over
gegaan tot het nemen van een besluit tot vaststelling van de winplaats in een streekplan,
tegelijkertijd toepassing aan artikel 37, vierde of vijfde lid, van de Wet op de Ruimtelijke
Ordening, ertoe strekkende dat het bestemmingsplan in overeenstemming wordt gebracht met
het besluit tot vaststelling van de winplaats.’

139 Vgl. ook de voorgestelde wijziging van de WRO die een zelfstandige projectbesluitvormings-
procedure op gemeentelijk niveau mogelijk maakt (TK 1996-1997, 25 311).

140 Zie noot 1.

141 De term synchronisatie lijkt mij hier onjuist gehanteerd. Bij synchronisatie gaat het om
gelijkschakelijk in de tijd. Dat is bij serieschakeling per definitie niet het geval, wel bij
parallelschakeling.
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ning kan niet worden verleend alvorens een vergunning op grond van de Monu-

mentenwet is afgegeven.

Ad 2 maakt Tonnaer een onderscheid tussen koppeling van één vergunning aan
verschillende grondslagen en aan toetsing van verschillende vergunningen van één
grondslag. Toetsing van bouwvergunning aan bestemmingsplan en bouwverorde-
ning is een voorbeeld van het eerste; toetsing van bouwvergunning een aanlegver-
gunning aan het bestemmingsplan is een voorbeeld van het tweede.

Een voorbeeld van 3 trof men in de oude Hinderwet in relatie tot de Wet inzake
de luchtverontreiniging. GS waren bevoegd de Hinderwetvergunning in de plaats
van b en w te verlenen indien de betreffende inrichting onder de werking van de
Wet Luvo viel.

Recentelijk zijn twee belangrijke publicaties verschenen op het terrein van de
coordinatie.!42 Het betreft een rapport van het Onderzoeks- en Adviesbureau van
de VNG en het reeds vermelde preadvies van Struiksma voor de Vereniging van
wetgeving en wetgevingsbeleid. Beide publicaties hebben betrekking op mogelijke
coordinatiebepalingen in de Awb.

Het VNG-rapport is tot stand gekomen omdat de commissie Scheltema na het
vervaardigen van een eerste versie van een tekst van een codrdinatieregeling
behoefte had aan een onderzoek naar de behoefte van een codrdinatieregeling in
de praktijk.'#> Het onderzoek is uitgevoerd in vier gemeenten. Drie clusters van
besluiten zijn onderzocht: (a) vanuit de optiek van de individuele burger: de
aanvrager van zorg-, woon- en welzijnsvoorzieningen (ouderen en gehandicapten);
(b) vanuit de optiek van het bedrijfsleven: het oprichten van een horecabedrijf en
(c) vanuit de optiek van maatschappelijke instellingen en organisaties: het organi-
seren van evenementen e.d.

In het rapport worden de volgende vier typen van codrdinatiebepalingen in
wetten en gemeentelijke verordeningen onderscheiden!#4:

1. aanhoudingsbepalingen ten aanzien van het in behandeling nemen van een
aanvraag. Bijvoorbeeld: wanneer naast een bouwvergunning een milieuver-
gunning nodig is, dan verplicht art. 2.1.4 Modelbouwverordening de aanvrager
van een bouwvergunning tevens een kopie van de aanvraag om de milieuver-
gunning over te leggen of een kopie van de beschikking op de aanvraag om
de milieuvergunning, indien deze beschikking reeds is gegeven;

2. aanhoudingsbepalingen met betrekking tot het nemen van een besluit. Het
gevraagde besluit wordt pas genomen als eerst een ander besluit is genomen
(voorbeeld: art. 52 Woningwet: beslissing omtrent aanvraag bouwvergunning
wordt aangehouden tot een bepaald moment indien tevens een milieuvergun-
ning is vereist);

3. een codrdinatiebepaling in de vorm van een weigeringsgrond (voorbeeld: art.
8.1.6 Modelbouwverordening: een sloopvergunning moet onder andere wor-

142 D.w.z. dat de publicatie van Struiksma op het moment van schrijven van dit preadvies nog
niet gepubliceerd was en dat het VNGrapport een zogenaamde ‘grijze’ publicatie is, te
bestellen bij de VNG.

143 Zie voor de tekst van deze eerste versie de bijlage achter deze paragraaf.

144 VNGe-rapport p 6.

69



den geweigerd als een vergunning ingevolge de Monumentenwet of een
provinciale of een gemeentelijke verordening is vereist en deze niet is ver-
leend);

4. Eencoordinatiebepaling in de vorm van een medeverzoek om een ander besluit
(voorbeeld: art. 46, lid 3 Woningwet: in casu wordt een verzoek om een
bouwvergunning tevens aangemerkt als een verzoek om een vrijstelling).

De conclusie van het onderzoek is dat de toegevoegde waarde van een codrdina-
tieregeling in de Awb in de zin van de eerste versie van de commissie Scheltema
niet groot wordt geacht. Opgemerkt wordt'4>:

‘Op basis van diverse wettelijke en organisatorische voorzieningen kun-

nen besluiten die in samenhang genomen moeten worden op elkaar

worden afgestemd of die ervoor (kunnen) zorgen dat de problemen die

samenhangen met niet op elkaar afgestemde besluiten in de praktijk

betrekkelijk gering zijn. Uit ons onderzoek blijkt dat zowel bij de vier

gemeenten als bij vertegenwoordigers van belangenorganisaties weinig

behoefte bestaat aan een codrdinatieregeling in deze vorm.

Een codrdinatieregeling heeft mogelijk wel een toegevoegde waarde voor

bepaalde knelpunten waarvoor in het eerste concept van de codrdinatie-

bepaling geen regeling is getroffen. Daarbij denken wij aan:

— Gecoordineerde afhandeling van besluiten die door verschillende
(overheids)organisaties worden genomen;

— Gecoordineerde afhandeling van besluiten met het oog op de belangen
van derden.

De uitkomst van ons onderzoek dat een codrdinatiebepaling in de Awb
slechts een geringer toegevoegde waarde heeft, leidt overigens niet tot de
conclusie, dat er ten aanzien van het vraagstuk van besluiten die in
samenhang genomen moeten worden geen problemen voordoen of dat er
geen verbeteringen mogelijk zijn.

De voorgestelde coordinatieregeling (en ook de bestaande wettelijke en
organisatorische voorzieningen) kunnen worden beschouwd als instru-
menten om bestuursorganen in staat te stellen de nadelige gevolgen van
niet op elkaar afgestemde besluitvormingsprocedures zoveel mogelijk te
beperken.

De verschillende voorzieningen bieden geen oplossing voor de oorzaak
van de afstemmingsproblemen: het feit dat regulering plaatsvindt vanuit
het perspectief van de (deel)belangen die behartigd moeten worden
(milieu, openbare orde, volksgezondheid etc.) en niet vanuit het gezichts-
punt van de burger die zich in een bepaalde hoedanigheid tot de overheid
wendt (bijvoorbeeld als kandidaat-horecaondernemer of als burger met
onvoldoende middelen van bestaan).

145 A.w.p65S.
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Wanneer de wet- en regelgeving de bestuursorganen in staat zou stellen
om vanuit de invalshoek van de burger te kijken naar de verschillende
belangen die aan de orde zijn, dan worden de voorwaarden gecreéerd voor
een procedureel en inhoudelijke op elkaar afgestemde besluitvorming. Er
zou in zo’n geval volstaan kunnen worden met één (geintegreerd) besluit
waarin verschillende belangen en onderwerpen in hun onderlinge samen-
hang kunnen worden bekeken.’

Alleen de wetgeving die op deze wijze is opgezet, vormt naar de mening van het
rapport de daadwerkelijke oplossing voor het vraagstuk van besluiten die vanuit
het perspectief van de burgers in samenhang moeten worden genomen. Deze
benadering, die zeker nader onderzoek verdient, zou een revolutie betekenen ten
opzichte van de huidige structuur van de bestuurswetgeving.

Maar ook hier geldt dat een dergelijk geintegreerd besluit de facto uiteenvalt in
deelbesluiten die meer of minder met elkaar te maken hebben. Scheltema noemt
als voorbeeld van het in partjes delen van de overheid een mogelijke combinatie
van bouwvergunning, kapvergunning en uitwegvergunning, terwijl de aanvragende
burger maar één ding wil, een carport.!46

Hij noemt het een voor burgers frusterend feit dat beschikkingen bij verschil-
lende loketten gehaald moeten worden en dat er uiteenlopende procedures gevolgd
moeten worden.

Ik vraag me af of deze casus nu wel zo ernstig is. In de eerste plaats kan goede
voorlichting — zie hierna — voor de burger de nodige duidelijkheid scheppen. Een
verstandige burger moet toch kunnen begrijpen dat hij van een kapvergunning geen
gebruik hoeft te maken totdat de bouwvergunning is verleend. In de regel is het
ook vrij snel duidelijk of een bouwvergunning verleend kan worden. Bij bouw-
vergunning en kapvergunning gaat het om totaal verschillende toetsings- en af-
wegingskaders. Het integreren van bouw- en kapvergunning geeft alleen een
schijnzekerheid omdat het de facto om twee volstrekt los van elkaar staande
besluiten gaat. Bouwvergunning en uitwegvergunning daarentegen laten zich goed
integreren.

Tevens lijkt op het eerste gezicht de VNG-benadering door te slaan naar de
andere kant. Er moet een evenwicht gevonden worden tussen de invalshoek van de
burger en de invalshoek van het bestuur.

Op de eerste versie van de tekst commissie Scheltema valt nog het volgende aan
te merken. Niet uit te sluiten valt dat zij leidt tot een aanzienlijke verzwaring van
de bestuurslast, terwijl het voordeel voor de burger niet direct evident is. Immers,
altijd dient de zwaarste procedure gevolgd te worden (art. 2.3); altijd dient de
procedure met de langste beslistermijn gevolg te worden (art. 2.7) en altijd dient
het grootste aantal burgers bij de besluitvorming betrokken te worden (art. 2.6 lid
1).

Bovendien houdt art. 2.3 lid 3 geen rekening met de mogelijkheid dat de

146 M. Scheltema, Van rechtsbescherming naar een volwaardig bestuursrecht, NJB 1996, p 1359.
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bijzondere wet afwijkingen van en aanvullingen op de Awbbesluitvormingsproce-
dures kan bevatten.

Struiksma onderscheidt in zijn preadvies de volgende procedurele en inhoudelijke
codrdinatie-instrumenten:

Procedureel:

1. Integratie van totstandkomingsprocedures;

2. Synchronisatie van totstandkomingsprocedures;
3. Koppeling van totstandkomingsprocedures;

4. Koppeling van weigeringsgronden;

5. Concentratie van bevoegdheden;

6. Integratie van rechtsbeschermingsprocedures.

Inhoudelijk:

1. Integratie van vergunningsvereisten;
2. Afstemming van vergunningen,

3. Integratie van toetsingkaders;

4. Afstemming van toetsingkaders.

Evenals het VNG-onderzoeksbureau is ook Struiksma van oordeel dat het doel van
een in de Awb op te nemen codrdinatieregeling slechts bescheiden kan zijn. Ook
al zijn de mogelijkheden van algemene coordinatieregelingen in de Awb beperkt,
in afzonderlijke wetten kunnen die regelingen wenselijk en nuttig zijn. Daarbij dient
wel in het oog te worden gehouden dat bijzondere coérdinatieregelingen lang niet
altijd beogen uitsluitend in het voordeel van de burger te zijn. Zo is een van de
belangrijkste coordinatieregelingen — het aanhouden van de bouwvergunning totdat
de milieuvergunning is verleend dan wel in een bepaald stadium verkeert — tot stand
gebracht omdat de wetgever vreesde dat de ondernemer reeds zou gaan bouwen
voordat er zekerheid bestond inzake een te verlenen milieuvergunning. Dat zou een
onomkeerbare situatie kunnen opleveren.!47

Codrdinatiebepalingen dienen voorts een zinvol doel te beogen, zoals aanhou-
dingsbepalingen en weigeringsgronden. Een wettelijke bepaling die alleen bepaalt
dat het bestuursorgaan coérdineert is niet zinvol.'*® De vraag is ook of alle
coordinatiemogelijkheden altijd in wettelijke regeling moeten worden vastgelegd.
Uit het VNG-onderzoek blijkt dat er verschillende efficiénte informele coordi-
natietechnieken bestaan. Zo verdient het aanbeveling dat er projectambtenaren
worden aangewezen die de burger begeleiden bij zijn aanvragen en bij de besluit-
vorming.'4% Men zou dat zelfs als een beginsel van behoorlijk bestuur kunnen gaan
kwalificeren.

Voorafgaand in de tijd aan de één-loket-gedachte is de noodzaak van een goede

147 J. Struiksma, Verwant zonder verband’ dissertatie VU, Deventer 1993, p 16.

148 Vgl. art. 20 lid 1 Wet op de waterkering (2.5).

149 Zie ook de één-loket-gedachte van C. Lambers in ‘Inwederkerigheid’, opstellen voor Schel-
tema, Deventer 1997, p 307.
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voorlichting. Het is opmerkelijk dat daaraan tot voor kort!>? zo weinig aandacht is
besteed. Het werd in het verleden als een taak voor de burger gezien om zich op de
hoogte te stellen van de verschillende wettelijke regelingen. Gelet op het gecom-
pliceerder worden van de bestuurswetgeving en de veranderde verhouding van het
bestuur tegenover de burger (de wederkerige rechtsbetrekkinggedachte) licht hier
een taak voor het bestuur. Een goede voorlichting van de burger kan gebrekkige
coordinatie of het ontbreken van coordinatie compenseren. Hij weet dan immers
precies waar hij aan toe is. In het VNG-rapport wordt dan ook ten onrechte art. |
van de eerste versie van de coordinatieregeling (handelende over het verstrekken
van informatie) ‘afgeschoten’. In het onderzoeksrapport wordt opgemerkt!3!: ‘De
informatieplicht heeft de vorm van een instructienorm aan gemeenten. De bepaling
schept niet een voor burgers afdwingbaar recht op goede en volledige informatie.
Het blijft de verantwoordelijkheid van de burger om zich goed te (laten) informe-
ren’. Mij lijkt dat het artikel wel zo gelezen kan worden dat de overheid aanspra-
kelijk is voor onjuiste informatievoorziening. Maar hoe dit concept-artikel ook
gelezen moet worden, van belang is dat te zijner tijd in de Awb een afdwingbaar
recht van de burger op correcte overheidsinformatie wordt neergelegd.

Bijlage
Tekst van de coordinatieregeling, eerste versie (commissie Scheltema)

Titel 3.7 Coordinatie van besluiten

Afdeling 3.7.1 Het verstrekken van informatie

Artikel 1.1

1. Een bestuursorgaan geeft op verzoek van een belanghebbende aan welke
besluiten van dat bestuursorgaan nodig zijn om een bepaalde activiteit te
mogen verrichten.

2. Het bestuursorgaan geeft tevens aan welke faciliteiten het krachtens wettelijk
voorschrift ter beschikking kan stellen voor het ondersteunen van die activiteit.

3. Het bestuursorgaan geeft dezelfde informatie omtrent besluiten en faciliteiten
van andere bestuursorganen die tot dezelfde rechtspersoon behoren, tenzij bij
wettelijk voorschrift anders is bepaald.

Artikel 1.2
Bij algemene maatregel van bestuur kan worden bepaald dat informatie over

150 M. Scheltema heeft in zijn afscheidsrede ‘De wondere wereld van het bestuursrecht’,
Deventer 1997, gewezen op het belang van een goede voorlichting.
151 A.w.p63.
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besluiten en faciliteiten ook buiten de in artikel 1 geregelde gevallen moet worden
gegeven door daarbij aangewezen bestuursorganen.

Afdeling 3.7.2 Codrdinatie van besluiten van hetzelfde bestuursorgaan

Artikel 2.1

1. Indien voor een bepaalde activiteit meer dan een besluit van een bestuursor-
gaan is of kan worden aangevraagd, vindt codrdinatie van besluitvorming
overeenkomstig deze afdeling plaats ten aanzien van de besluiten waarvan:
a. dit wettelijk is bepaald;
b. degene tot wie de besluiten gericht zullen zijn daarom verzoekt;
c. het bestuursorgaan dit besluit.

2. Eenaanvraag om codrdinatie kan worden afgewezen indien een zwaarwegend
belang van het bestuursorgaan of van derde-belanghebbende zich daartegen
verzet.

Artikel 2.2.
De besluiten worden gezamenlijk voorbereid en bekendgemaakt.

Artikel 2.3

1. De voorbereiding geschiedt overeenkomstig afdeling 3.5 indien die afdeling
op een van de besluiten van toepassing is.

2. Wanneer het eerste lid niet van toepassing is, geschiedt de voorbereiding
overeenkomstig afdeling 3.4 indien:
a. die afdeling op een van de besluiten van toepassing is;
b. een niet in deze wet geregelde voorbereidingsprocedure op een van de

besluiten van toepassing is.

3. Indeoverige gevallen geschiedt de voorbereiding met toepassing van de regels

voor de voorbereiding van beschikkingen.

Artikel 2.4
Het bestuursorgaan deelt de aanvrager binnen twee weken na indiening van de
laatste aanvraag mee welke procedure zal worden gevolgd.

Artikel 2.5

1. Het in behandeling nemen van een aanvraag kan ten behoeve van de codrdi-
natie worden opgeschort totdat de overige aanvragen volledig zijn ontvangen.

2. Indien de aanvrager niet om gecooérdineerde behandeling heeft verzocht of
daarmee heeft ingestemd, kan de opschorting niet langer dan zes weken duren.

3. De termijn voor de behandeling van de aanvraag gaat weer lopen nadat het
bestuursorgaan de opschorting heeft begindigd of, in het geval van het tweede
lid, de termijn van zes weken is verstreken.

4. De opschorting en het einde daarvan worden de aanvrager terstond meege-
deeld.
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Artikel 2.6

1. Indien het bestuursorgaan bij de voorbereiding van een van de besluiten ook
niet-belanghebbenden de gelegenheid moet bieden hun standpunt naar voren
te brengen, geeft het die gelegenheid met betrekking tot alle tegelijkertijd in
procedure gebrachte besluiten.

2. Hetbestuursorgaan kan echter in het belang van de doelmatige besluitvorming
bepalen dat niet-belanghebbenden zich ten aanzien van besluiten bij de voor-
bereiding waarvan zij bij niet gevoegde behandeling niet betrokken zouden
zijn, moeten beperken tot een schriftelijke uiteenzetting.

Artikel 2.7
De besluiten dienen te worden genomen binnen de termijn die geldt voor het besluit
met de langste termijn.

Artikel 2.8

1. Indien tegen een van de besluiten beroep op een administratieve rechter
openstaat, staat tegen alle besluiten beroep open.

2. Indien tegen verschillende besluiten beroep wordt ingesteld bij verschillende
rechters, is slechts bevoegd de rechtbank binnen het rechtsgebied waarvan het
bestuursorgaan zijn zetel heeft.

3. De rechtbank kan de behandeling van het beroep verwijzen naar een andere
administratieve rechter die zij voor de behandeling ervan meer geschikt acht.
Artikel 8:13, tweede en derde lid, zij van overeenkomstige toepassing.

Afdeling 12.1.2  Coordinatie van besluiten van meer dan een bestuursorgaan

[...]

3.3 Parallelle en seriéle besluitvorming; grote projecten; wetsvorm;
decentralisatie versus centralisatie

De burger heeft, zoals al een aantal malen aan de orde is gesteld, veelal meer dan
één vergunning nodig indien hij een bepaalde handeling wil verrichten. Datzelfde
geldt voor de overheid indien zij diezelfde vergunningplichtige activiteiten wil
verrichten. De rule of law brengt met zich dat de overheid dan in principe in dezelfde
positie verkeert als iedere burger. De nadelen die dit voor de burger met zich brengt
zijn in de vorige paragraaf besproken. Deze nadelen van parallelle besluitvorming
kunnen worden gecompenseerd dan wel geheel verholpen door integratie, coordi-
natie, voorlichting en ambtenaarlijke projectbegeleiding. Bij de zogenoemde grote
projecten speelt eveneens het probleem van de parallelle besluitvorming. Deze
parallelle besluitvorming doet zich voor in de fase van de uitvoeringsbesluiten die
vaak in grote getale nodig zijn.

Een bijzonder kenmerk van deze uitvoeringsbesluiten is dat zij verleend moeten
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worden in overeenstemming met het principe- of beginselbesluit (Belemmeringen-
wet Verordeningen problematiek).!52 Bij stilzitten van het bevoegde uitvoerings-
orgaan wordt een hoger bestuursorgaan plaatsvervangend bevoegd. Een wellicht
belangrijker probleem op het terrein van de grote projecten is dat van de seriéle
besluitvorming Er is een aantal besluiten die na elkaar genomen worden en op elkaar
aansluiten, nodig teneinde het project feitelijk te kunnen realiseren.

Dit vergt — uiteraard — veel tijd. Op dit lange tijdsbeslag richt zich met name de
kritiek. Die kritiek wordt verder gevoed door wat tegenwoordig stroperige besluit-
vorming genoemd wordt. Met de term stroperigheid wordt in bijzonder gedoeld op
de herhaalde inspraak, belangenafweging en rechtsbescherming.

Het is inderdaad vitermate tijdrovend indien twee of drie maal het rechtsbescher-
mingstraject moet worden afgelegd. Het is echter een misverstand te menen dat
telkens dezelfde belangen afgewogen dienen te worden.'3? Het zijn telkens andere
aspecten van het algemeen belang die in een bepaald besluit afgewogen dienen te
worden (specialiteitsbeginsel). Het eerdere besluit is bindend voor het latere
besluit.'3* In recente wetgeving is dit voldoende adequaat geregeld.!>> Dit heeft
overigens wel geleid tot een zekere mate van — onvermijdelijke — centralisatie.'®

Wel is en blijft een serieus probleem het tijdsbeslag dat de seriéle rechterlijke
procedures met zich brengen. Verschillende oplossingen zijn hiervoor denkbaar en
ook reeds gerealiseerd. Men dient zich hierbij te bedenken dat complexe besluit-
vorming per definitie tijd kost en dat het aspect zorgvuldige besluitvorming een
zekere tijdsduur ook rechtvaardigt.

De oplossing die reeds in de Tracéwet gerealiseerd is, is (a) het aanwijzen van
de ABR als eerste en enige rechter en (b) het laten samenlopen in de tijd van het
beroep tegen de PKB+ en het tracébesluit.!57

Ook andere oplossingsrichtingen zijn denkbaar. De besluiten(reeksen) kunnen
worden beperkt tot twee. Dat betekent op het terrein van de grole projecten het
integreren van de PKB+ en het tracébesluit of het niet bindend maken van de PKB+
(in combinatie met het ‘referendum-abel’ maken van de PKB+).!58 Wat betreft de
uitvoeringsbesluiten lijkt de reguliere rechtsbescherming aangewezen, d.w.z. recht-
spraak in twee instanties.

Het is niet verdedigbaar om, indien het uitvoering van grote projecten betreft,
de burger minder rechtsbescherming te bieden dan in vergelijkbare andere situaties.
Anders ligt dat met het principebesluit dat (a) sterk democratisch gelegitimeerd is

152 Zie o.m. hiervoor 2.4 en hierna 3.4.

153 Zie hiervoor 2.4.1.

154 Wellicht zijn de generaliserende opmerkingen over herhaalde belangenafweging verklaar-
baar uit het pre-Tracéwettijdperk (buitenwettelijke trajectnota’s) en het verschijnsel van niet
bindende ruimtelijke plannen die voorafgaan aan het bindende ruimtelijkeordeningsplan.
Deze figuur kan inderdaad leiden tot een — ongewenste — herhaling van zetten.

155 Zelfs overbodig, omdat uit het beginsel van de formele rechtskracht al voortvloeit dat de
belangenafweging niet overgedaan behoort te worden. Zie hiervoor 2.4.1.

156 Zie hiervoor 2.4.1.

157 Zie hiervoor 2.4. :

158 Zie hiervoor 2.3.1 en hierna 3.4.
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en (b) de rechtspositie van de burger nog niet exact vaststelt. In die situatie zijn er
minder bezwaren aan te voeren tegen de rechtspraak in één instantie.

Zoalsin 2.3 aan de orde is gekomen is de wetsvorm voor de PKB minder geschikt
dan de huidige procedure. De nu bestaande procedure is toegesneden op inspraak
terwijl de formele wetsprocedure daarop niet is ingericht.

Om dezelfde reden is ook de figuur van de lex specialis niet aan te bevelen.

Daar komt nog bij dat het ad hoc kiezen voor 6f de reguliere procedure 6f een
lex specialis niet bijdraagt tot rechtszekerheid en legitimiteit.!>°

Een lex specialis is al helemaal niet gewenst om een vergunning op uitvoerend
besluit te verlenen.'®? Alleen in zeer bijzondere (nood)gevallen is een lex specialis
verdedigbaar, zoals in het geval van de Deltawet grote rivieren.

Overigens is het begrip groot project juridisch niet sluitend te definiéren. Dat
betekent dat het kabinet over een zekere marge beschikt om al dan niet de PKB+
procedure te volgen.!6!

3.4 Legitimiteit'®?

Wanneer de PKB-procedure nader bestudeerd wordt, lijkt het of er geen democra-
tischer procedure mogelijk is. Indirecte en directe democratie worden te samen
gebracht in de procedure. Als dat geen voldoende legitimatie oplevert, is er iets
grondig mis met de Nederlandse democratische rechtstaat.

Tweede en Eerste Kamer dienen goedkeuring te verlenen aan een PKB. In dat
opzicht is de PKB even democratisch gelegitimeerd als een besluit, totstandgeko-
men volgens de formele wetsprocedure. Inzake het ontwerp PKB kan ieder zijn
zienswijze kenbaar maken.'63 Het kabinet hecht sterk aan een versterking van het
maatschappelijk draagvlak en begrijpt dat een open attitude van de verantwoorde-
lijke besturen in sterke mate bepalend is voor een zo breed mogelijk draagvlak voor
de te nemen beslissingen.'%*

Waarom is er dan nog een legitimiteitsprobleem? Op zijn minst drie factoren
zijn daarvoor aan te wijzen:

a. fundamentele technische onzekerheid en economische onzekerheid bij burger
Pn bij bestuur!63; '

159 Zie hiervoor 2.3.

160 Zie over de Vergunningwet Westerschelde hiervoor 2.6.

161 Hetzelfde probleem speelt bij het WRRvoorstel. Zie 2.2. Er bestaat een keuze tussen
toepassing van de ‘Wet grote projecten’ of de gewone procedure.

162 Met legitimiteit wordt gedoeld op aanvaarding van overheidsbesluiten door de burgers. Met
legaliteit wordt gedoeld op het besluit dat overeenkomstig de wet (het recht) tot stand is
gekomen. Zie voor de begrippen macht, bevoegdheid en gezag (might, power and authority)
A.P. d’Entréves, The notion of the State, an introduction to political theory, Oxford 1967.

163 Zie voor de PKB-procedure hiervoor 2.4.

164 Kabinetsstandpunt inzake Besluiten over grote projecten. Zie hiervoor 2.3.

165 Zie over de onzekerheden bij het bestuur met name de bestuurskundige bundel Grote
projecten; besluitvorming en management, Alphen aan den Rijn, 1996, onder redactie van
J.A. de Bruijn, P. de Jong, A.F.A, Korsten en W.P.C. van Zanten.
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b. polarisatie in de samenleving;
c. Nimby-mentaliteit, zowel bij burger als bij bestuur.

Het entameren van een groot project lijkt een sprong in het duister.

De burger kan de voor- en nadelen onvoldoende doorgronden. Hij heeft onvol-
doende zicht in de technische mogelijkheden en de economische gevolgen. Daarbij
wordt hij geconfronteerd met tegenstrijdige argumenten van wetenschappers en
politici. Enkele voorbeelden ter adstructie.

In NCR Handelsblad van dinsdag 19 augustus 1997 staat op p 1 een artikel over
een onderzoek door het kabinet naar het versneld aanleggen van de vijfde baan bij
Schiphol. Enkele dagen later treft men in de wetenschapsbijlage van NRCHandels-
blad van 23 augustus 1997 een artikel waarin het Koninklijk Instituut van Ingeni-
eurs verdedigt dat Schiphol geen uitbreiding nodig heeft.'66

In de economiebijlage van de Volkskrant van 31 mei 1997 valt iets te lezen over
de kosten van de HSL Amsterdam-Brussel-Parijs. Frank Kalshoven berekent dat
op ieder retourtje dik f 150,— wordt toegelegd. Als je de subsidie alleen toerekent
aan het verwachte aantal reizigers dat vliegtuig en auto inruilt voor de trein, kom
je op een subsidiebedrag van f 270,— per persoon. De vraag die onvermijdelijk rijst
is of enkele minuten tijdwinst die worden bereikt door een milieubelastende
spoorlijn aan te leggen in de overvolle randstad opwegen tegen de investeringen.

In de ABR-uitspraak inzake de PKB+ Betuweroute leest men wat betreft de
economische gevolgen op p. 53/54 het volgende:

‘De Afdeling merkt op dat in de rapporten “Macro-economische en
maatschappelijke kosten- en batenanalyse van de Betuweroute” en “Op-
merkingen ten aanzien van de economische effecten van de Betuweroute”
tot wezenlijk andere conclusies wordt gekomen wat betreft de omvang
van de te verwachten macro-economische baten; deze worden in het
rapport van het Centraal Planbureau aanzienlijk lager geraamd dan in het
rapport van Knight Consulting b.v.

Ten aanzien van deze naar de macro-economische effecten van de inves-
tering in de Betuweroute uitgevoerde onderzoeken overweegt de Afdeling
dat de resultaten hiervan zijn gebaseerd op vooronderstellingen waarover
discussie kan bestaan.

Het standpunt van verweerder dat verschillen tussen berekeningen, waar
het gaat om toekomstverwachtingen op de lange termijn, onvermijdelijk
zijn, acht de Afdeling niet onjuist.

De Afdeling merkt verder op dat in geen van de onderzoeken op voorhand
wordt geconcludeerd dat de aanleg van de Betuweroute economisch niet
verantwoord is. Hoewel uit de uitgevoerde onderzoeken blijkt dat er met

166 Steeds meer kleinere toestellen vliegen over de Atlantische Oceaan. Daarom hoeven reizigers
niet eerst bij een mainport te stoppen, maar vliegen zij rechtstreecks van een regionaal
vliegveld. Tevens kan Schiphol door een aantal technische verniecuwingen veel meer vluchten
verwerken zonder dat de geluidslast toeneemt. Een tweede luchthaven is daardoor overbodig.
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betrekking tot de toekomstverwachtingen op lange termijn een aantal
onzekerheden bestaat, overweegt de Afdeling dat noch in de stukken,
noch in het verhandelde ter zitting, voldoende aanknopingspunten te
vinden zijn voor het oordeel dat verweerder zich niet in redelijkheid op
het standpunt heeft kunnen stellen dat de investering in de Betuweroute
op langere termijn rendabel zal zijn.’

De samenleving raakt voorts steeds meer gepolariseerd tussen grofweg voorstan-
ders van (ongebreidelde) economische groei en beschermers van het milieu.

Indien eenmaal het beginselbesluit inzake een groot project is gevallen, heeft
het economisch primaat gezegevierd. Gelet op de, overigens noodzakelijk ‘Belem-
meringenwet Verordeningen-achtige’ bepalingen, betekent dit dat ook in allerlei
uitvoeringsbesluiten het milieubelang dienstbaar wordt gemaakt aan het econo-
misch belang.

Deze polarisatie belemmert de mogelijkheid tot een zekere mate van consensus
te geraken. Neem daarbij de toegenomen Nimby-mentaliteit (ofwel de calculerende
burger die weinig of geen burgerschapszin meer heeft) en het is duidelijk waarom
de PKB-procedure onvoldoende legitimiteit oplevert.

Wellicht te gemakkelijk heeft het kabinet het correctief referendum bij PKB’s
afgewezen.'%” Het correctief referendum is misschien het laatste redmiddel dat onze
constitutie zal gaan bieden om grote projectbesluiten nog enigszins te legitimeren.
Datzelfde geldt voor de daardoor medegelegitimeerde uitvoeringsbesluiten die niet
in strijd mogen zijn met de PKB. Een minderheid zal wellicht een PKB eerder
accepteren indien een meerderheid van de kiezers zich daarvoor heeft uitgesproken.

Een belangrijk argument is aan te voeren tegen een correctief referendum inzake
PKB+. Inzake bindende onderdelen van de PKB+ is de gang naar de rechter
mogelijk. Die rechter wordt wel in een moeilijk parket gebracht indien hij een
besluit moet beoordelen dat met positief resultaat aan een referendum onderworpen
is geweest. Dat probleem is eventueel op te lossen door de PKB zo algemeen te
formuleren dat hij geen direct bindende besluitonderdelen bevat.'%® De vervolgbe-
sluiten die wel binden zijn, worden democratisch gelegitimeerd door het bij
referendum geaccordeerde beginselbesluit.

3.5 Juridisering; rol rechter

Er wordt veel geklaagd in Nederland. Dat geldt voor de juridisch wereld in het
algemeen'®? en de bestuursrechtelijke wereld in het bijzonder.!”® Recentelijk

167 Zie hiervoor 2.3 en 2.3.1.

168 Zie hiervoor 2.4.1.

169 NIJB-special Juridisering, NJB 1997, p 923 e.v.

170 Special NTB 1997, p 1 e.v., n.a.v. symposion Centrum voor procesrecht, KUB onder de titel
‘Openbaar bestuur in de knel door rechtspraak?’; ‘Tussen bestuurlijke daad en juridische
rede’, Justitiéle verkenningen, 1997-5, Amhem; Kabinetsreactie op RBB advies ‘Besturen
op de tast’, TK 1997-1998, 25 665, nr 1. Het bestuurlijk verzet is geculmineerd in het rapport
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richten de klachten in de bestuursrechtelijke wereld zich met name op het fenomeen
juridisering.

Het begrip juridisering is in de korte tijd van zijn bestaan een containerbegrip
geworden. Er wordt veel onder verstaan.

Bij het woord juridisering zal de gemiddelde jurist het eerst denken aan (a) te
veel onnodige wetgeving en (b) voorzover de wetgeving niet onnodig is, veelal te
ingewikkelde en gedetailleerde wetgeving. Ondanks het feit dat we in een tijdsge-
wricht leven waarin begrippen als deregulering, privatisering en kerntaken centraal
staan, zal niemand ontkennen dat in een hoog ontwikkelde en technisch ingewik-
kelde maatschappij als de onze Jn in een dicht bevolkt land als het onze een zekere
mate van wetgevingsdichtheid onvermijdelijk is. Dit neemt niet weg dat bij het
lezen van een wet (met name lagere wetgeving inbegrepen) menigeen vaak het
gevoel zal bekruipen dat het wel ietsjes minder mag en zeker wat eenvoudiger. Een
systematisch ‘doorkammen’ van de wetgeving op dit punt is zeker zinvol.

Met name hebben zich de afgelopen jaren de klachten geconcentreerd op het
centrale onderwerp van dit preadvies: de grote projecten. In het kabinetstandpunt
inzake juridisering wordt op dit punt opgemerkt dat ook in complexe besluitvor-
mingssituaties moet worden bezien hoe tijdwinst kan worden verkregen door
procedures zoveel mogelijk te codrdineren en in die tijd samen te bundelen. Bij de
bespreking van de recente wetgeving in hoofdstuk 2 is gebleken dat op dit punt al
veel is bereikt. Tevens is al hiervoor geconstateerd dat klachten over stroperige
besluitvorming ten dele op een misverstand berusten.!”! Ook het kabinet maakt
zich hier schuldig aan. Het kabinet stelt dat het in het totaal van de rechtsbescher-
ming erom gaat dat herhaling van procedures over in beginsel hetzelfde geschil
zoveel mogelijk zou moeten worden voorkomen. Daar zal iedereen het over eens
zijn, maar waar het kabinet op doelt zijn naar mijn mening ziet zaken die over
dezelfde geschil gaan.

Op zijn hoogst zou men kunnen spreken over zaken die verwant zijn.

Het kabinet stelt een interessant punt aan de orde inzake de relatie inspraak-
rechtsbescherming. Het schrijft dat onder meer in de wetgeving op het terrein van
ruimtelijke ordening en milieu het mogelijk maakt dat een ieder die in eerdere fasen
van de besluitvormingsprocedure bedenkingen heeft geuit ook het recht heeft om
bezwaar- beroepsprocedures te entameren, zulks in afwijking van de Awbdie alleen
het beroepsrecht toekent aan belanghebbenden. Deze relatie tussen inspraak en
beroepsmogelijkheid is inderdaad niet vanzelfsprekend. Onder de neutrale term
inspraak vallen twee rechtsfiguren die niets met elkaar te maken hebben. Onder-
scheiden kan worden tussen inspraak als vorm van participatiedemocratie en
inspraak als preventieve rechtsbescherming.'7?

‘Bestuur in geding’, rapport van de werkgroep inzake terugdringing van de juridisering van
het openbaar bestuur, onder voorzitterschap van J.A. van Kemenade, november 1997, niet
officieel gepubliceerd.

171 Zie 2.4.1en3.3.

172 Zie over dit onderscheid F.A.M. Stroink, Inspraak vooraf of bezwaar achteraf?, in ‘Bestuur
en norm’ (Crince Le Roy-bundel), Deventer 1986, p 243 e.v.
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Bij inspraak als vorm van preventieve rechtsbescherming gaat het om de situatie
dat een belanghebbende reeds in het voorbereidingsproces zijn belangen poogt
veilig te stellen. Dat hij vervolgens beroep kan instellen tegen een hem onwelge-
vallig besluit spreekt vanzelf omdat hij van het begin af aan belanghebbende is.
Anders ligt dat met de inspraak als vorm van participatiedemocratie. Deze vorm
van inspraak kan om allerlei redenen gewenst zijn (legitimiteit, kwaliteit besluit-
vorming), maar het is inderdaad niet vanzelfsprekend dat vervolgens de weg naar
de rechter openstaat. Verdedigbaar is dat met het nemen van het bestuursbesluit de
rol van de participatie-inspreker is uitgespeeld.

Overigens is ook het belanghebbende begrip als toegangseis tot de rechter niet
vanzelfsprekend. Indien men de rechtsbeschermingsfunctie van het bestuurspro-
cesrecht vooropstelt, hetgeen in de toelichting uitdrukkelijk is gebeurd, is het
verdedigbaar de toegang tot de rechter te beperken tot degenen die door het
bestreden besluit in een subjectief recht zijn geraakt.'73

Naast de besluitvorming inzake grote projecten is de verhouding bestuur-rechter
een ander zwaartepunt in de juridiseringsdiscussie. Veel bestuurders richten hun
kritiek niet primair op de wetgever die te veel en te onnodig gedetailleerd regelt,
maar op de rechter die te intensief zou toetsen en die het het bestuur onmogelijk
maakt zijn werk goed te doen.!7*

Veel burgemeesters hebben recentelijk in de pers hun ongenoegen geuit.!”> Daar
staat tegenover dat rechters er niet voor terugdeinzen genadeloos terug te slaan
indien daarvoor een reden is.!76

De kritiek van de openbare bestuurders slaan wellicht bij het grote publiek goed
aan, maar bij de wetenschappelijk geschoolde bestuursrechtjurist roept het veel
scepsis op. Het is begrijpelijk dat het bestuur efficiént wil werken en binnen
redelijke tijd resultaten wil bereiken. Het is loffelijk dat bestuurders het algemeen
belang willen dienen, maar zij dienen niet te vergeten dat daarvoor de particuliere
belangen van een aantal burgers vaak moeten wijken. Nu is het bestuur veelal
bevoegd het algemeen belang te laten prevaleren boven de bijzondere belangen van
de burger, maar die burger heeft er wel recht op dat de bevoegdheidsuitoefening
rechtmatig is. En juist daar wil het nog wel eens aan schorten. De kwaliteit van het
openbaar bestuur blijkt nog steeds niet altijd zo goed te zijn als de burger mag
verwachten.!”” Kortom, het bestuur dient zijn hand in eigen boezem te steken en
werk goed te doen.!”8

173 Zie F.A.M. Stroink, Kern van de bestuursrechtspraak, Den Haag 1997, p 93.

174 Zie de openingsrede van de VAR-voorzitter J.B.J.M. ten Berge ‘De oplopende spanningen
tussen openbaar bestuur en rechter’, VAR-reeks 1997, nr 117. Zie ook A.G.J.M. Rombouts
‘Rechtsbescherming, Overdaad schaadt’ Tussen bestuurlijke daad en juridische rede’, Justi-
tiéle verkenningen, 97-5, p 8 e.v.

175 Als - voorlopig — laatste in een lange rij de burgemeester van Valkenburg aan de Geul. Zie
noot Schldssels bij president rechtbank Maastricht 23 september 1997, JB 1997, 246.

176 Zie de eveneens recente uitspraak van de Haagse president van de bestuurssector van 8
oktober 1997, JB 1997, 258, m.n. R.J.N. Schlossels.

177 Schrijnend voorbeeld president rechtbank Den Haag 15 juni 1995, JB 1995, 231 m.n.
F.A.M.S. De Groningse burgemeester overschreeuwde zich in 1995. Met zijn openlijke
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Kwalitatief slecht bestuur zou de rechter in de verleiding kunnen brengen intensie-
ver te gaan toetsen. Onder het Awb-regime kan men echter niet spreken van een
intensievere rechterlijke toetsing.'”?

Integendeel, de ABR heeft in een principiéle uvitspraak de verhouding bestuur-
rechter gekarakteriseerd. De bepaling van art. 3:4 1id 2 Awb (het evenredigheids-
beginsel) is tot het bestuur gericht. De rechter dient terughoudend aan dat artikel te
toetsen (verbod van willekeur formule).!80

Ook de Awb heeft niet, zoals sommigen wellicht menen, tot juridisering geleid. De
eisen die nu de wet aan het bestuur geldt, golden voor 1984 merendeels al als
algemene beginselen van bestuur die door de rechter waren ontwikkeld. Wel is op
een aantal terreinen de bezwaarschriftprocedure een nieuwe fenomeen dat tot een
bestuurslastverzwaring zou kunnen leiden.

Ouder onderzoek, onder het AROB-regime, heeft echter aangetoond dat die last
meer dan voldoende gecompenseerd wordt door de zeefwerking. '8!

Wel is een reéel gevaar dat in de toekomst onnodige afwijkingen van de Awb
in bijzondere wetten tot nodeloze complicaties kunnen leiden.

kritiek op de rechter verdoezelde hij zijn eigen falen. Zie president rechtbank Groningen 11
augustus 1995, JB 1995, 281 m.n. FA.M.S.

178 Vgl. B.W.N. de Waard ‘Rechtsbescherming in bescherming’, NTB 1997, p 6 e.v. N. Verhey,
‘Rechtsbescherming in Nederland; teveel van het goede?, in: Tussen bestuurlijke daad en
juridische rede’, Justitiéle verkenningen, 1997-5, p 13 e.v.

179 B.W.N. de Waard, a.w. vorige noot.

180 ABR 9 mei 1996, JB 1996, 158 m.n. F.A.M.S.; Rechtspraak bestuursrecht 1995-1996: de
Annotaties, nr. 10 m.n. F.AM. Stroink. Zie ook HR 25 februari 1949 (Doetinchemse
woonruimtevordering), AB klassiek 1997, derde druk, Deventer nr. 10 m.n. F.A.M. Stroink.

181 Zie AROB-praktijken, door C.M. Breeuwsma e.a. Deventer 1984 Een en ander neemt niet
weg dat er situaties denkbaar zijn waar de bezwaarschriftprocedure gemist kan worden. In
Ervaringen met de Awb, Het bestuursprocesrecht, Deventer 1996 (evaluatierapport Awb)
wordt aanbevolen hiernaar een onderzoek te doen (p 13).
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4 Conclusies

Het onderwerp van het preadvies raakt aan een groot aantal centrale thema’s van
het hedendaagse Nederlandse bestuursrecht. Zowel in de praktijk als in de weten-
schap bestaan zeer uiteenlopende opvattingen over de aard van problemen en over
de wijze waarop de problemen opgelost kunnen worden.

Hierna volgen de conclusies uit het preadvies. Zij zijn met opzet prikkelend
geformuleerd teneinde de discussie te bevorderen. Tussen haakjes zijn de paragra-
fen vermeld waarin de toelichting op en de motivering van de conclusies gevonden
kan worden. ]

— Het bestuursrecht is per definitie verbrokkeld (2.1.1; 3.1; 3.2).

—  De veel gehoorde klacht dat er in het bestuursrecht vaak sprake is van herhaling
van zetten (herhaalde inspraak en rechtsbescherming) berust voor een belang-
rijk deel op een misverstand. Ongetwijfeld zal de burger veelal met dezelfde
bezwaren aankomen, maar deze bezwaren moeten in de verschillende proce-
dures telkens worden afgewogen tegen andere aspecten van het algemeen
belang, namelijk dat aspect dat de betreffende wet beoogt te behartigen. Wel
is een serieus probleem dat seri€le besluitvorming erg veel tijd kan kosten (2.1;
2.2).

—  Weliser sprake van herhaling van zetten indien bindende besluiten, met name
planvorming wordt voorafgegaan door niet bindende besluit/planvorming.
Belangenafweging die heeft plaatsgevonden bij niet bindende besluit/planvor-
ming kan worden herhaald in de fase van de bindende besluit/planvorming.
De nadelen die aan deze stroperigheid kleven, zijn voor een belangrijk deel
opgeheven doordat de wetgever in een aantal gevallen de bindendheid van
voorafgegane besluiten uitdrukkelijk vaststelt en — naar mijn mening overi-
gens overbodig — bepaalt dat die besluitvorming later niet opnieuw mag
worden gedaan en niet opnieuw mag worden getoetst door de rechter (PKB+,
Tracéwet, Nimbywet, enz.) (2.4).

— Van groot belang is voorts dat de wetgever heeft voorzien in -‘Belemmerin-
genwet Verordeningen-achtige’ bepalingen die garanderen dat latere besluit-
vorming de eerdere besluitvorming niet kan frustreren (binden aan termijnen,
nadere besluitvorming mag niet in strijd zijn met eerdere besluitvorming;
vervangende bestuursbevoegdheid bij stilzitten) (2.4; 2.5).

—  De gedachte van de gereedschapkist is niet aantrekkelijk. Een keuzevrijheid
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voor het bestuur om ad hoc voor een procedure te kiezen kan willekeurig
uitwerken (2.1.1). Om dezelfde reden is de door de WRR gepropageerde Wet
grote projecten niet aantrekkelijk. Naast die wet zou de reguliere wetgeving
blijven bestaan. Gelet op de onmogelijkheid het begrip grote projecten exact
te defini€ren, zal het voor de burger niet altijd begrijpelijk zijn waarom in een
bepaald geval voor de ene en niet voor de andere procedure gekozen wordt.
Deze zelfde problemen doen zich overigens voor bij de PKB+ procedure en
de toepassing van de afdelingen 3.4 en 3.5 Awb. (2.2.1).

De PKB+-procedure is een meer geschikte procedure dan de formele wetspro-
cedure. Leges speciales voor speciale projecten zijn niet aan te bevelen. Het
verlenen van uitvoerende vergunningen bij formele wet is ‘eens, maar nooit
meer’ (2.4.1;2.6.1).

Indien op een vergunningverlening bij formele wet art. 6 EVRM van toepas-
sing is, zet art. 6 EVRM in casu art. 120 Grw opzij (2.6.1). Dit betekent dat de
burgerlijke rechter de wet, die naar haar aard een bestuursbesluit is, volledig
kan toetsen aan geschreven en ongeschreven recht.

De PKB dient aan een correctief referendum onderworpen te worden (2.3.1;
3.4).

Een onderzoek is wenselijk naar de beantwoording van de vraag of bij de
besluitvorming inzake grote projecten besluitvorming in twee in plaats van
drie stadia (PKB+, tracébesluit, uitvoeringsbesluiten) mogelijk is. Een posi-
tieve beantwoording van die vraag kan leiden tot samensmelten van PKB+ en
tracébesluit, dan wel het niet bindend maken van de PKB+ (d.w.z. dat de PKB+
‘slechts’ een principe-uitspraak behelst en nog niet rechtsposities van burgers
vaststelt) (2.4 en 3.3).

De bestaande centralisatietendenzen in de ruimtelijke ordening zijn onvermij-
delijk (2.4; 3.3).

De voorstanders van het specialiteitsbeginsel plegen ook oog te hebben voor
de nadelen die een strikte toepassing van het beginsel met zich brengt. De
tegenstanders van het beginsel zien daarentegen alleen maar nadelen (3.1).
Men moet niet te veel verwachten van coordinatiebepalingen. In bepaalde
gevallen kunnen coordinatiebepalingen leiden tot aanzienlijke vergroting van
de bestuurslasten, terwijl de voordelen voor de burger niet altijd evident zijn
(3.2;2.5.1).

Actieve, rechtens af te dwingen, voorlichting en een goede ambtenaarlijke
projectbegeleiding zijn in het algemeen te verkiezen boven cooérdinatiebepa-
lingen (3.2).

Het aanwijzen van de Afdeling bestuursrechtspraak als eerste en enige rechter
dient slechts in uitzonderingsgevallen plaats te vinden, namelijk in noodsitua-
ties (Deltawet grote rivieren) en die situaties waar sprake is van sterk politiek
gelegitimeerde besluiten, waar de rechtspositie van de burger niet of niet
volledig wordt vastgesteld (3.3).

Het verdient aanbeveling bestuursrechterlijke procedures in het algemeen aan
termijnen te binden. Uiteraard moet dan wel verzekerd zijn dat er (a) voldoende



rechters zijn en (b) de rechters over voldoende adequate ondersteuning be-
schikken (2.3; 2.5; 3.3).

Het is verdedigbaar dat in de gevallen dat aan een ieder een inspraakrecht is
toegekend, de toegang tot de rechter te beperken tot belanghebbenden in de
zin van de Awb (3.5);

De recente golf van kritieck vanuit het openbaar bestuur, met name van
burgemeesters, op het functioneren van de bestuursrechters is ongefundeerd.
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1 Inleiding

‘Denkend aan Holland
zie ik brede rivieren
traag door oneindig
laagland gaan’

I. Marsman schetst dit sfeerbeeld van Nederland in de jaren 30. Zijn zinnen
bieden verschillende aanknopingspunten voor zaken die ik in dit preadvies aan de
orde wil stellen.

In de eerste plaats schetst het een beeld van een leeg land. Dat beeld paste nog
wel bij de jaren dertig, maar niet meer bij de jaren negentig. De aanleg van grote
infrastructurele projecten concurreert in Nederland met tal van andere gebruiks-
wensen met betrekking tot de beschikbare ruimte. Die belangenafweging maakt de
besluitvorming gecompliceerd.

In de tweede plaats kunnen de rivieren, die in het gedicht traag stromen, als een
metafoor voor onze besluitvorming worden gezien. In die zin is het overigens wel
een dubbele metafoor, want er zit ook iets onafwendbaars in...

Een derde aanknopingspunt zit ‘m in de rivieren zelf. Juist rond de rivieren
hebben zich belangrijke ontwikkelingen met betrekking tot besluitvorming afge-
speeld. De laatste jaren hebben laten zien dat na een periode van stagnatie, onder
druk van externe omstandigheden (hoogwaters) snel tot kwalitatief behoorlijke
besluitvorming en realisatie van projecten kon worden gekomen.

2. Dit preadvies gaat dus over besluitvormingsprocedures rond de voorbereiding
en realisatie van (grote) infrastructurele projecten. Deze besluitvormingsprocedu-
res zijn ondanks alle verbeteringspogingen die de laatste jaren zijn ondernomen
(breed gevoerde nut en noodzaak-discussies, stroomlijning van procedures, bunde-
ling van rechtsbescherming) nog steeds aan ernstige kritiek onderhevig. Afhanke-
lijk van het gezichtspunt van de criticus duren de procedures te lang, zijn de
mogelijkheden tot beinvloeding onvoldoende c.q. worden belangen verkeerd afge-
wogen of schiet de rechtsbescherming te kort.

3. De centrale vraag die ik aan de orde wil stellen is welke bijdragen, naast alles
wat al ondernomen is, het bestuursrecht kan bieden aan verbetering van de kwaliteit
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van (het resultaat van) besluitvormingsprocedures. Daarbij neem ik als vertrekpunt
de overheid die hierbij in allerlei hoedanigheden (wetgever, initiatiefnemer, be-
voegd gezag) een rol speelt. 1k richt mij daarbij in het bijzonder op projecten op
rijksniveau, maar ik denk dat veel van wat in dit preadvies aan de orde komt mutatis
mutandis ook voor projecten op provinciaal en gemeentelijk niveau geldt. Bij de
rijksprojecten — en zeker bij de zeer grote projecten zoals Betuwelijn, HSL, Tweede
Maasvlakte en Schiphol — zijn de discussies vaak veel heftiger en de dilemma’s
duidelijker. Zij vormen daardoor dankbaarder adstructiemateriaal.

4. 1In hoofdstuk 2 besteed ik allereerst aandacht aan de vraag naar de aard en
omvang van de problemen die worden ervaren met betrekking tot de hier bedoelde
besluitvormingsprocessen. Vervolgens geef ik een globale schets van enkele ont-
wikkelingen in de jaren negentig (0.a. het WRR-rapport en de daarmee inmiddels
opgedane ervaringen) en van de recente wetgeving op dit terrein. Daarbij sluit ik
aan bij het preadvies van Stroink. Tot slot ga ik in dit hoofdstuk in op de discussies
rond de lex specialis.

In hoofdstuk 3 maak ik een uitstapje naar de bestuurskunde en beschrijf ik een
besluitvormingsmodel dat mogelijk aanknopingspunten biedt voor juridische
vormgeving. In hoofdstuk 4 werk ik enkele (juridische) mogelijkheden tot verbe-
tering van besluitvormingsprocessen wat verder uit. Daarbij sluit ik aan bij instru-
menten die in recente V&W-wetgeving zijn ontwikkeld. Hoofdstuk 5 tenslotte
bevat puntsgewijs de samenvatting en conclusies.

5. Hetschrijven van dit preadvies was een leerzame en vaak enerverende ervaring.
Ik had de ambitie om te proberen de discussie tussen de bestuursjuristen en de
bestuurskundigen te verdiepen. In mijn dagelijkse praktijk ervaar ik nogal een kloof
tussen beide disciplines. De bestuurskundigen vinden de juristen maar legalisten,
bezig een niet bestaande werkelijkheid te reguleren en vooral blokkades voor
werkelijke verbeteringen op te werpen. De juristen vinden dat de bestuurskundigen
altijd gemakkelijk achteraf kunnen aangeven waar het fout ging en hoe het beter
had gekund, maar een bruikbaar en in procedures te vatten model heeft dat nog niet
opgeleverd. In hoeverre ik in die ambitie ben geslaagd, zal moeten blijken. In elk
geval ben ik vele collega’s dank verschuldigd voor hun kritische bijdragen en voor
de vele indringende discussies die we voerden. Ik noem in het bijzonder de collega’s
Van de Boom, Driesprong, Heegstra, De Jong, Nijenhuis, Pluimakers en Teulings
van Rijkswaterstaat, de heren De Jong van de TU-Delft en Teisman van de
Katholieke Universiteit Nijmegen en mijn makkers van de Interdepartementale
Management Leergang met wie ik geprobeerd heb bouwstenen te bakken voor een
ideaaltypische procesarchitectuur. Vanzelfsprekend ben alleen ik voor het navol-
gende verantwoordelijk.
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2 Plaatsbepaling

2.1 Aard en omvang van de problematiek

6. Allereerst iets over de aanduiding van de diverse categorie€n projecten die in
dit preadvies aan de orde komen. Ik onderscheid drie categorie€n.

In de eerste plaats de rijksprojecten waarop de gewone Tracéwet-procedure van
toepassing is. Ruwweg betreft dit de aanleg en ingrijpende aanpassing van hoofd-
wegen, hoofdvaarwegen en landelijke railwegen.

In de tweede plaats de grote projecten van nationaal belang zoals HSL, Betu-
welijn etc., waarop de bijzondere procedure van de Tracéwet van toepassing is. Dit
zijn de projecten waarvoor sinds kort in een niet-gejuridificeerde verkenningsfase,
voorafgaand aan de wettelijke procedures, een brede ‘nut en noodzaak’-discussie
wordt gevoerd.

In de derde plaats komen dijkversterkingsprojecten aan de orde die hun eigen
wettelijk regime kennen.

Wat de oorzaken en achtergronden van de onvrede over de besluitvormingspro-
cedures betreft, kunnen de verschillende categorieén projecten over het algemeen
over één kam worden geschoren. De tot dusver gekozen oplossingen daarvoor en
de verdere verbeteringsmogelijkheden verschillen.

Waar ik in het vervolg spreek over projecten of infrastructuurprojecten, doel ik
op alledrie.

7. Waarom maken we ons eigenlijk zo druk over de wijze waarop in Nederland
besluitvorming over infrastructuur projecten plaatsvindt en wat bedoelen we pre-
cies als we zeggen dat besluitvorming te lang duurt of stroperig is? Het ‘bezint eer
gij begint’ is toch ook een lofwaardig credo?

8. Laatik vooropstellen dat ook ik van mening ben dat besluitvormingsprocedures
met betrekking tot infrastructuurprojecten voor verbetering vatbaar zijn. Met de
WRR!, die zich overigens uitsluitend richtte op de grote projecten van nationaal
belang, en de meeste schrijvers, ben ik voorts van mening dat het niet alleen en

1 WRR, Rapporten aan de Regering, nr. 46, 1994, ik ga hier onder 2.2 nader op in. Zie ook het
pre-advies van Stroink.
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zelfs niet in de eerste plaats gaat om snelheid. Het gaat er veeleer om dat besluit-
vormingsprocedures zo worden ingericht dat zij leiden tot kwalitatief goede beslui-
ten. Daarbij is beheersbaarheid van het tijdsbeslag eerder een onderdeel van
kwaliteit dan snelheid op zich. Het nemen van ingrijpende beslissingen vergt nu
eenmaal tijd. Daarmee is de vraag wanneer een besluitvormingsprocedure kwali-
tatief aan de maat is, nog niet beantwoord en dus ook niet de vraag hoe groot ons
probleem nu eigenlijk is. Daarom eerst iets over kwaliteit.

9. ‘What is good, Phaedrus, and what is not good — need we ask anyone to tell us
these things?’2

Robert Pirsigs hoofdpersoon heeft zijn geestelijke gezondheid opgeofferd in een
tot mislukken gedoemde zoektocht naar een definitie van ‘kwaliteit’. Zo ver wil ik
hier niet gaan.

Het thema ‘kwaliteit van regelgeving’ is langzamerhand behoorlijk in kaart
gebracht. Ik verwijs in dit verband naar de Aanwijzingen voor de regelgeving en
naar de nota ‘Zicht op wetgeving’.3 In hoofdstuk 2 van deze nota worden zes
kwaliteitseisen onderscheiden, die van belang zijn voor de vraag of wetgeving
noodzakelijk is, bij het bepalen van de inhoud en bij het achteraf evalueren van de
wet. Deze zijn:

— rechtmatigheid en verwerkelijking van rechtsbeginselen;
— doeltreffendheid en doelmatigheid;

— subsidiariteit en evenredigheid;

— uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid;

— onderlinge afstemming;

— eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid.

10. Ook in meer bestuurskundig georiénteerde onderzoeken over besluitvorming

worden kwaliteitscriteria ontwikkeld. De Jong* onderscheidt:

— snelheid;

— tevredenheid van betrokken actoren. Toetsing hieraan kan diametraal tegen-
overgestelde resultaten dan toetsing aan de snelheidsnorm opleveren.

—  zo gunstig mogelijke Baten/Kosten-Verhouding. Volgens De Jong is dit een
van de weinige inhoudelijk beleidsanalytische normen die gesteld kunnen
worden. De andere zijn allemaal procesnormen. Vervolgens moet De Jong met
spijt constateren dat deze norm ook de minst werkbare is. Kosten en baten van
infrastructuur strekken zich over volstrekt verschillende tijdsperioden uit en
zijn ook overigens nauwelijks op vergelijkbare wijze te kwantificeren. Hoe
weeg je ecologische kosten tegenover macro-economische baten?;

—~  op zo groot mogelijke variatie gebaseerde selectie. Dit criterium bestaat uit
twee onderdelen, eerst het genereren van zoveel mogelijk variatie en vervol-
gens het toepassen van zorgvuldige selectieprocedures.

2 Robert M. Pirsig, Zen and the art of motorcycle maintenance, an inquiry into values, blz. 357.

TK 1990-1991, 22008, nr. 2.

4  W.M. de Jong, Prioriteitsstelling van transportinfrastructuur: een vergelijking van institutio-
nele systemen in zes westerse landen (nog te verschijnen)

w
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11. Hierna formuleer ik enkele kwaliteitscriteria voor besluitvormingsprocessen,
die ik persoonlijk belangrijk vind. Daarbij probeer ik een brug te slaan tussen de
meer juridisch en de meer bestuurskundig georiénteerde kwaliteitseisen.

a. Transparantie
Het besluitvormingsproces moet, voor een ieder die daarbij in enigerlei rol betrok-
ken is, helder zijn. In een verkenningsfase moet er ook nog echt verkend kunnen
worden. Als er vanaf het begin randvoorwaarden aan het project worden gesteld,
moeten die helder worden geformuleerd, zodat belanghebbenden niet afhaken
omdat ze het gevoel hebben dat het bestuur met verborgen agenda’s werkt. De
diverse, vaak tegengestelde belangen moeten kunnen worden ingebracht en tegen
elkaar afgewogen. Duidelijk moet zijn wie verantwoordelijk is voor welke belan-
genafweging. Duidelijk moet ook zijn wie in welke fase ‘probleem-eigenaar’ is.
Het transparantie-criterium kan overigens voor verschillende betrokkenen in de
besluitvorming nog een geheel verschillende inhoud hebben. Degenen die direct
bij een bepaald project zijn betrokken (bijv. de HSL) betrekken het transparantie-
criterium op de besluitvorming rond dat project. Bewoners en besturen bijvoorbeeld
van gemeenten langs het tracé, die te maken hebben met nagenoeg gelijktijdige
ingrepen in hun fysieke omgeving door de HSL en de A-16, zijn veeleer geinteres-
seerd in de transparantie van de besluitvorming met betrekking tot de gezamenlijke
ingrepen in hun omgeving.

b. Toegevoegde waarde

Het besluitvormingsproces moet zo worden georganiseerd dat in iedere fase zoveel
mogelijk ruimte bestaat voor inhoudelijke verbeteringen, zonder dat het proces door
herhaling van zetten wordt gefrustreerd.® Dat vraagt om spelregels of, anders
gezegd, om procesarchitectuur. Simpele, eenduidige oplossingen zijn hier niet .
mogelijk. Indien een al te strakke fasering wordt aangebracht waarin het onmogelijk
is nog eens op eerdere voorkeuren/besluiten terug te komen, gaat dat ten koste van
het draagvlak en uiteindelijk de kwaliteit van het produkt. Indien voortdurend
‘loopings’ optreden, gaat dat ten koste van de transparantie.

c. Beheersbaarheid en doelmatigheid

Het besluitvormingsproces moet beheersbaar en doelmatig zijn. Er moeten geen
herhalingen van zetten in zitten. Dit spreekt thans vooral sterk in de slotfase van
besluitvorming. Er is niets frustrerenders dan burgers en overheden in zinloze
procedures achterhoedegevechten te laten voeren. Bundeling van inspraak en
rechtsbeschermingsprocedures derhalve.

d. Rechtsbescherming
Het gaat hier meestal om beslissingen die ingrijpende gevolgen hebben voor de

5 Ten Heuvelhof, De lex specialis als vorm voor besluiten over grote projecten, juli 1997, blz.
19, noemt dit het kunnen omgaan met de inhoudelijke grilligheid en temporele grilligheid die
eigen is aan dit soort besluitvormingsprocessen.
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directe leefomgeving. De rechtsbescherming moet daarop afgestemd zijn. Wel

mogen aan de rechtsbescherming mijns inziens enkele randvoorwaarden worden

gesteld, zoals:

1. Voorkomen moet worden dat doublures optreden. Dat betekent dat rechisbe-
schermingsprocedures zoveel mogelijk moeten worden gebundeld en dat het
aantal momenten waarop rechtsbescherming kan worden ingeroepen, beperkt
moet zijn. Een eerste rechtsbeschermingsmoment is aan de orde zodra sprake
is van een concrete beleidsbeslissing.® Een tweede moment is er zodra de
uitvoering van het project iemands belangen direct raakt. Ik verwijs hier naar
par. 6.6 van het preadvies van Van Wijmen.

2. Rechtsbescherming in twee instanties is niet altijd aangewezen. Bij infrastruc-
turele projecten zal bijna altijd tot in hoogste instantie worden geprocedeerd,
ook na een grondige voorbereidingsprocedure, vanwege de sterk conflicteren-
de belangen. In dit soort gevallen verdient het aanbeveling met rechtsbescher-
ming in één instantie, de afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State
(ABR), te volstaan.”

e. Schadevergoeding

In recente wetgeving wordt steeds vaker een vergoedingsregeling opgenomen voor
schade, toegebracht door in de desbetreffende wet voorziene en in het algemeen
belang noodzakelijk geachte overheidsdaden of besluiten.®

In art. 3.4, tweede lid, van de Awb is de algemene bepaling opgenomen dat de
nadelige gevolgen van een besluit voor een of meer belanghebbenden niet oneven-
redig mogen zijn in verhouding tot de met het besluit te dienen doelen. De Regeling
nadeelcompensatie Rijkswaterstaat (RNR 1991), kan gezien worden als een uit-
werking avant la lettre van art. 3:4, tweede lid, Awb.

Bij de voorbereiding van grote projecten blijkt herhaaldelijk dat de bestaande
regelingen rond planschadevergoeding nogal wat beperkingen kennen.

Immers, de soms vele jaren durende besluitvorming omtrent grote projecten
bewerkstelligt een situatie waarbij enerzijds er — nog — geen voor beroep vatbaar
besluit is maar anderzijds wel de situatie is ontstaan dat er boven een bepaald gebied
de schaduw van bestemmingswijziging hangt. Volgens het huidige recht kan er pas
een beroep op planschade worden gedaan als het bestemmingsplan rechtskracht
heeft verkregen.®

Goed gecobrdineerde en doelmatige (snellere) besluitvorming kan hier slechts
ten dele een oplossing bieden. Ook dan is er immers — zeker bij grote projecten —
altijd nog een vrij lange periode van onzekerheid over het precieze tracé etc. In de

6 TK 1996-1997, 25311, ar. 2. Voorstel tot wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening,
art. 1.

7 Zie in dit verband ook de Kabinetsreactie op het advies “Besturen op de tast’ van de Raad
voor het binnenlands bestuur, september 1997, blz. 29.

8 Van Wijk, Konijnenbelt, Van Male, Hoofdstukken van Administratief Recht, negende druk,
pag. 658 e.v.

9 Van Montfoort, Planschadevergoedingsrecht na twee jaren Tijdelijk Wet Kroongeschillen,
1990, pag. 60 e.v.
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praktijk blijken burgers, maar ook overheden, beroepsprocedures aan te spannen,
niet omdat zij het per se oneens zijn met de voorgenomen besluiten, maar omdat
zij menen alleen langs die weg hun belangen veilig te kunnen stellen. Schadever-
goedingsregelingen kunnen dit soort onnodige procedures mogelijk voorkomen en
dragen in die zin bij aan de kwaliteit en snelheid van de besluitvorming.

12.  Na dit intermezzo over kwaliteit terug naar de vraag hoe het nu eigenlijk zit
met het tijdsbeslag dat gemoeid is met besluitvorming over infrastructuurprojecten
en met de ‘stroperigheid’ van de procedures. In de afgelopen jaren is daar veel —
ook internationaal vergelijkend — onderzoek naar gedaan waarbij sterk de nadruk
heeft gelegen op grote projecten. Voor ‘gewone’ rijksprojecten ligt dit mijns inziens
overigens niet fundamenteel anders.

13. Ter voorbereiding van het WRR-rapport is door Bruning c.s. vergelijkend
onderzoek gedaan naar het tijdsbeslag van grote projecten in Nederland.!® Door
Bussink is een internationaal vergelijkend onderzoek gedaan.!!

In alle onderzoeken naar het tijdsbeslag bij grote projecten blijkt het lastig de
ijkmomenten helder en eenduidig vast te stellen. Om tijdsbeslag te kunnen meten,
moet je begin- en eindpunten kunnen definiéren. Helaas is er geen eenduidigheid
over de wijze waarop het besluitvormingsproces analytisch het best kan worden
‘geknipt’. We zullen hierna zien dat bij voorbeeld tussen het WRR-rapport en de
kabinetsreactie daarop op dit punt verschillen bestaan. Ook worden soms dezelfde
woorden gebruikt, terwijl de betekenis enigszins verschilt. Oplettendheid is dus
geboden. Op deze plaats kan ik volstaan met een verdeling in drieén te weten:

a. een initiatieffase, waarin sprake is van initiatieven/pogingen om een bepaald
project of maatschappelijk probleem op de politieke agenda te krijgen. Deze
fase duurt vaak vele jaren en verloopt in elk geval ongestructureerd;

b. een verkenningsfase of voorbereidingsfase, waarin, nadat het probleem of
project op de politieke agenda is gezet, bijvoorbeeld de ‘nut en noodzaak’-dis-
cussie wordt gevoerd en allerlei nog globale onderzoeken gedaan worden
teneinde de wezenlijke elementen van het project vast te kunnen stellen;

c. eenuitwerkingsfase of besluitvormingsfase, waarin het aankomt op de uitwer-
king, zoals precieze locatie- of tracévaststelling, de verdere ruimtelijke inpas-
sing, het verkrijgen van de noodzakelijke vergunningen etc.

14. Bruning heeft zoals gezegd het tijdsverloop bij twintig projecten onderzocht.
Die variéren van de aanleg van Europoort en de Markerwaard tot de gasboringen
op West-Terschelling. De tijdsduur die gemoeid is geweest met de verschillende
fasen, verschilt per project enorm. Zo was de aanleg van Europoort wat de
initiatieffase en de verkenningsfase betreft, in drie jaar rond, terwijl de feitelijke

10 A.LF. Bruning, Grotc projecten in Nederland; een analyse van het tijdsbeslag van twintig
besluitvormingsprocessen (1994, W 77).

11 F.L. Bussink, Besluitvorming over grote infrastructuurprojecten in een aantal Europese
landen, Rotterdam, Kolpron Consultants BV, 1994.
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uitvoering daarvan vervolgens 13 jaar in beslag nam. Andere projecten, zoals de
Markerwaard, blijven decennia lang in de initiatief- en verkenningsfase zitten.

In algemene zin trekt Bruning de conclusie dat vertragingen zich bij het
overgrote deel van de cases verspreid over alle fasen plegen voor te doen. Ik citeer:
‘De oorzaken lopen sterk uiteen. Een belangrijk deel van de oorzaken heeft
betrekking op de (informele) organisatie van de besluitvorming. Genoemd kunnen
worden: gebrekkige monitoring van maatschappelijke behoeften, besluiteloosheid
in het politieke proces, tekortkomingen in het projectmanagement, tekortkomingen
in de inhoudelijke voorbereiding, negeren van wettelijke termijnstellingen en
terughoudendheid bij het gebruikmaken van interventiemiddelen. Aan een ander
deel van de vertragingen liggen procedureel-juridische oorzaken ten grondslag
zoals de lange duur van gerechtelijke uitspraken, de cumulatie van (wettelijke)
regelingen, de tekortschietende horizontale en verticale coordinatie, de vormgeving
van de inspraak- en rechtsbeschermingsprocedures en de (geringe) effectiviteit van
het interventie-instrumentarium. Ook problemen rond de financiering blijken in
verschillende cases tot vertraging te leiden’.'2 Kortom, het moet beter en het kan
beter.

15. Bussink heeft de besluitvorming in Frankrijk, Duitsland, Belgi€, Engeland en
Zwitserland vergeleken met die in Nederland.!® Enkele belangrijke conclusies
waren:

a. Nederland is langzaam in vergelijking met omliggende landen, vooral waar
het de aanleg van autosnelwegen betreft. Duitsland en Zwitserland zijn ook
vrij langzaam. De andere landen zijn veel sneller.

b. Derelatie van het infrastructuurbeleid met de aanpalende beleidsvelden (ruim-
telijke ordening, milieubeheer en economische ontwikkeling) verschilt per
land. De sterke nadruk die in Nederland ligt op afwegingsprocessen via het
ruimtelijke-ordeningsspoor, bestaat in andere landen niet. Daar wordt ruimte-
lijke ordening vaak als sector beschouwd waarmee hooguit informele afstem-
ming is vereist.

c. Invrijwel alle landen — althans in het begin van de jaren 90 — is sprake van een
sterke oriéntatie op verbetering van besluitvorming via nieuwe regelgeving.
De wijze waarop verschilt sterk.

d. In de meeste landen worden verdere verbeteringen (snelheid, kostenbeheer-
sing, integraliteit van het afwegingskader) van besluitvorming na alle juridi-
sche aanpassingen waarschijnlijk niet meer gezocht op het wettelijke vlak,
maar op het vlak van organisatie en management.

16. De Jong (noot 4) heeft recentelijk de institutionele besluitvormingssystemen
rond transportinfrastructuur in zes landen (dezelfde landen die Bussink onderzocht,
minus Belgi€ plus de Verenigde Staten) vergeleken. Zijn onderzoek levert tal van
interessante beleidsopties voor besluitvorming rond infrastructuur-ontwikkeling

12 a.w. blz. 220.
13 Dit onderzoek had betrekking op projecten van v&6r de inwerkingtreding van de Tracéwet.
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op, die ik hier onbesproken laat. Interessant in het kader van dit preadvies vond ik
wel zijn stelling dat bij de institutionele structuur van Nederland een hogere
snelheid van besluitvorming verwacht mag worden dan in feite wordt gerealiseerd.
De Jong geeft hier twee mogelijke verklaringen voor.

De eerste is de decentralisatieparadox, die zegt dat ‘de inzet van decentrale
machtsmiddelen voor centrale doelen heel goed kan leiden tot vergrote sturings-
mogelijkheden voor het centrale transportministerie, wanneer uitkomsten van
onderhandelingen van verschillende zijden gesteund worden. Centralisering van
beslissingsmacht roept juist maximale tegenwerking van decentrale actoren en
minimaal gebruik van hun beleidsinstrumenten op.’!* In Nederland hebben we nu
juist de neiging besluitvorming rond grote infrastructuurprojecten te centraliseren.

De tweede verklaring vloeit voort uit de complexiteitsparadox, die zegt dat
‘vergroting van complexiteit van het deelnemersveld van actoren reductie van
complexiteit van het besluitvormingsproces tot gevolg heeft, doordat op tijd hun
visies in beeld komen en kansen op latere tegenwerking afnemen.’ 3 Dit vraagt wel
een buitengewoon vaardig (bestuurlijk) procesmanagement.

17. Terugkerend naar de vraag aan het begin van dit hoofdstuk meen ik de

volgende conclusies te kunnen trekken:

a. Besluitvormingsprocessen rond (rijks) infrastructuurprojecten zijn in Neder-
land trager dan in de ons omringende landen en zijn ook overigens voor
verbetering vatbaar.

Hoe ‘ernstig’ de situatie is, valt niet objectief vast te stellen.

c. Verbeteringen zijn langs drie lijnen mogelijk, te weten:

— verbetering van het bestuurlijk procesmanagement, d.w.z. de organisatie
van de besluitvorming, het voorkomen dan wel doorbreken van bestuur-
lijk-politieke patstellingen etc.;

— verbetering van het technisch projectmanagement, zoals het zorgen voor
realistische planningen en voor goed opgeleide projectleiders, en

— verbetering van het bestuurlijk-juridisch instrumentarium. Dit betreft voor-
al de onderlinge afstemming van besluitvormingsprocedures en vergun-
ningvereisten, concentratie van rechtsbescherming etc.'®

2.2 Globale schets van enkele ontwikkelingen in de jaren negentig
18. 1In 1994 bracht de WRR het rapport ‘Besluiten over grote projecten’ uit.'” De

Raad voldeed daarmee aan een adviesaanvraag uit 1991. De vraag die de Raad in
dit rapport wilde beantwoorden luidde ‘of en zo ja op welke wijze het proces van

14  De Jong, a.w. blz. 45.

I5 De Jong, a.w. blz. 45.

16 Deze conclusies stemmen overeen met de bevindingen van een Task Force versnelling
besluitvormingsprocessen en — procedures infrastructuur van het Ministerie van VenW,
zomer 1997.

17 WRR, Rapporten aan de Regering, nr. 46, 1994,
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besluitvorming over grote projecten anders kan en moet worden ingericht teneinde
recht te doen:

aan de maatschappelijke behoefte aan een voorspelbaar tijdsbeslag;

aan het doelgerichte operationele karakter van de projecten, in een context die
een actief samenspel vergt van veel betrokken partijen met uiteenlopende
belangen en doeleinden;

aan het gegeven dat het gaat om overheidsbesluitvorming die binnen een
bestuurlijk-juridische context moet worden gerealiseerd en daarin aan alge-
mene en specifieke rechtswaarborgen moet voldoen;

aan het feit dat deze projecten maatschappelijke veranderingen en keuzen
inzake toekomstige ontwikkelingen impliceren en daarmee een eigen politieke
betekenis hebben.’ '8

19. De analyses van de WRR, die onder andere waren gebaseerd op enkele studies
die de WRR ter voorbereiding van het rapport liet uitvoeren'?, wezen uit dat de
problemen niet in de eerste plaats werden veroorzaakt door tekortschietende
regelgeving en procedures. De Raad onderscheidde drie clusters van oorzaken voor
de lange duur van en de onvrede over besluitvorming met betrekking tot grote
projecten, te weten:

a.

de aanpak van het besluitvormingsproces. Dat wordt sterk gedomineerd door
technische overwegingen en een in hoge mate gesloten karakter. Initiatiefne-
mers analyseren problemen en komen met oplossingen die men vervolgens
door de procedures tracht te ‘loodsen’.

de financiering. Bij de voorbereiding van projecten is het lastig precies zicht
te krijgen op de kosten. Bovendien blijken die in de loop van het traject altijd
toe te nemen, zodat in de laatste fasen van de voorbereiding veel problemen
ontstaan rond de financiering. Dat leidt tot vertraging. Soms moet ook de
realisatie worden uitgesteld in verband met de financi€le mogelijkheden.

de juridische structuur van de besluitvorming. De Raad gaat hierbij uit van de
situatie van vé6r 1994. Kern van de juridische problemen is de meervoudige
besluitvorming. De wetgeving die relevant is voor grote projecten kent voor
elk beleidsspoor een eigen wet, met eigen bevoegdheidsverdeling, instrumen-
ten, normen, besluitvormingsprocedures etc. De Awb biedt hiervoor slechts
zeer ten dele oplossingen. Het zijn met name deze problemen die aanleiding
hebben gegeven tot ‘stroperigheids’-analyses etc. Ik vind dat Stroink in zijn
preadvies het gewicht van deze kritiek onderschat, waar hij betoogt dat
bijvoorbeeld milieuvergunningen en bouwvergunningen nu eenmaal verschil-
lende toetsingskaders kennen waarin aan andere aspecten van het algemeen
belang wordt getoetst en dat burgers dat toch moeten kunnen begrijpen. Zo het
al ‘begrepen’ wordt, wordt het toch niet geaccepteerd.

18
19
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a.w. blz. 25-26.

Naast het hiervoor al genoemde werk van Bruning en Bussink, doel ik in het bijzonder op C.
Lambers, D.A. Lubach, M. Scheltema, Versnelling juridische procedures grote projecten (V
85).



20. De analyse van de WRR werd breed onderschreven en is ook nadien in allerlei
onderzoeken en publicaties bevestigd. Deze analyses zijn gebaseerd op onderzoek
naar het feitelijke verloop van besluitvormingsprocessen. Daarbij blijkt telkens dat
er geen sprake is van een rationeel, voorspelbaar proces, maar van allerlei kluwens
van interacties die soms wel en soms geen resultaat opleveren.

2]1. Als oplossingsrichting stelt de WRR voor het besluitvormingsproces te struc-
tureren en vast te leggen in een Wet grote projecten. Per project zou moeten worden
besloten of de in deze wet neergelegde procedure al dan niet wordt toegepast. De
Wet grote projecten zou zelf vooral procedurele voorschriften moeten geven over
de wijze van besluitvorming, de rechtsbescherming en de verdere organisatie van
het proces (zoals de inrichting van een projectorganisatie etc.). Het voorstel van de
WRR is nogal omstreden. De kern van de bezwaren was dat deze oplossingsrich-
ting, waarin wordt uitgegaan van duidelijk omlijnde ‘besluiten’, de eerder genoem-
de grilligheid in het beleidsvormingsproces miskent. Wolsink?° zegt hierover: ‘De
oplossing heeft een karakter dat duidelijk door juristen is bepaald’.

22. Het kabinetsstandpunt over het WRR-rapport is bij brief van 17 april 19962
aan de Tweede Kamer aangeboden. De analyse van de WRR wordt onderschreven
en veel van de voorstellen worden overgenomen. Het voorstel voor een Wet grote
projecten wordt — althans voorshands — afgewezen. Voor een verdere bespreking
verwijs ik naar het preadvies van Stroink. In aanvulling daarop een enkele kantte-
kening.

a. Met de voorbereidingsfase zoals weergegeven in het kabinetsstandpunt is
inmiddels ervaring opgedaan in de Verkenning Ruimtetekort Mainport Rot-
terdam (voor insiders: VERM, in de wandelgang ‘Tweede Maasvlakte’) en in
de verkenning Toekomst Nederlandse Luchtvaart Infrastructuur (voor insi-
ders: TNLI, in de wandelgang ‘Uitbreiding Schiphol’). Zie hierna punt 23.

b. Naast het afzien, althans voor de komende periode, van het ontwerpen van een
Wet grote projecten, heeft vooral het kabinetsbesluit om planologische kern-
beslissingen uit te zonderen van het correctief wetgevingsreferendum aanlei-
ding gegeven tot debat. Ook Stroink heeft hier kritiek op, hij meent zelfs dat
PKB’s tot de meest aangewezen besluiten horen om daaraan onderworpen te
worden. Inspraak vooraf (niet bindend) is wel iets geheel anders dan een
correctief referendum achteraf dat het kiezerscorps de mogelijkheid biedt een
bindende uitspraak te doen. Ik wil hier twee argumenten ter verdediging van
het kabinetsstandpunt tegenover stellen.

In de eerste plaats is de voorbereidingsprocedure zoals vermeld in het kabinets-
standpunt van een andere aard dan het klassicke model waarin de overheid in
‘splendid isolation’ een voorstel voorbereidt en dat vervolgens ‘door de inspraak’
probeert te loodsen (de veel gekritiseerde Betuwelijn-aanpak). Het model van het

20 Wolsink, grote projecten; cen WRR-advies over betere besluitvorming, milieu 1995/2.
21 Kamerstukken I1, 1995-1996, 24690 nr. 1.
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kabinet gaat uit van veel effectievere vormen van participatic die zouden moeten
leiden tot kwalitatief betere besluitvorming en een groter draagvlak (al zal dat
natuurlijk nooit 100 % zijn). Voor het versterken van de democratische legitimatie
is een referendum dan niet nodig.

In de tweede plaats leidt alleen al het feit dat aan het eind van de procedure de
mogelijkheid van een correctief referendum bestaat, tot een andere opstelling van
betrokkenen. De procedure zoals die thans bij onder andere Schiphol en de Tweede
Maasvlakte is gevolgd, tracht als het ware participatie te belonen en het buiten de
discussie blijven te ontmoedigen. Indien een correctief referendum mogelijk zou
zijn, worden belangengroepen daardoor gestimuleerd om in een vroeg stadium,
terwijl de inhoudelijke meningsvorming nog volop gaande is, zogenaamd strate-
gisch gedrag te gaan vertonen. De inbreng is dan niet meer gericht op kwaliteits-
verbetering c.q. vergroting van draagvlak. En daar was het toch allemaal om
begonnen.

23. Hiervoor maakte ik reeds melding van twee verkenningen (mainport Rotter-
dam en Toekomst Nederlandse Luchtvaartinfrastructuur) die zijn ingericht volgens
het model zoals weergegeven in het kabinetsstandpunt over het WRR-rapport. Ik
geef van beide een korte schets.

De Verkenning Ruimtetekort Mainport Rotterdam (VERM)?? startte in april 1996
met de Aanvangsbeslissing van het kabinet. Ik citeer er enkele zinnen uit: ‘Het
kabinet, geconfronteerd met het gesignaleerde ruimtetekort in de mainport Rotter-
dam, acht het wenselijk te onderzoeken wat de consequenties van dit tekort zijn
voor de nationale economie.” En even verderop: ‘De vragen waarvoor het kabinet
zich in de Verkenningsfase gesteld ziet zijn: wat is de aard, omvang en urgentie
van het ruimtetekort, wat betekent het oplossen van dit ruimtetekort voor economie
en leefomgeving en welke oplossingsrichtingen komen in aanmerking. Vanaf het
begin van de Verkenningsfase, zowel bij de probleemanalyse als bij het zoeken
naar en formuleren van oplossingsrichtingen, is de nadrukkelijke inzet van het
kabinet enerzijds versterking van de mainport Rotterdam en anderzijds verbetering
van de leefomgeving.” ‘Het kabinet streeft ernaar de Verkenningsfase uiterlijk
binnen een jaar na het nemen van de Aanvangsbeslissing af te ronden, door het
nemen van een Projectbeslissing. Het kabinet wil daarin een uitspraak doen over
het gesignaleerde probleem, over de eventuele oplossingsrichtingen en over de
vervolgprocedure’. Uit deze citaten blijkt dat het kabinet in de verkenningsfase veel
ruimte wilde geven voor een verscheidenheid aan analyses en oplossingsrichtingen.
Tevens blijkt eruit dat het kabinet zich uitdrukkelijk als probleemeigenaar affi-
cheerde.

Vervolgens is gedurende een jaar een proces gevolgd waarin met burgers,
bestuurders, belangengroepen en deskundigen is gewerkt aan het opstellen van een
probleemanalyse en aan de formulering van oplossingsrichtingen. Hiertoe zijn

22 Zie voor een meer gedetailleerde beschrijving van het proces: Richting aan ruimte, Verslag
Verkenningsfase Ruimtetekort Mainport Rotterdam, Sdu Den Haag 1997.
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onder andere expert-meetings, ronde-tafelbijeenkomsten en werkateliers gehou-
den. Dit proces is bewaakt door een onafhankelijke begeleidingscommissie, die de
kwaliteit van de verkenningsfase moest bewaken.

In het verslag van de verkenningsfase is ook een beoordeling van de procesgang
opgenomen. Daaruit blijkt dat de deelnemers het proces over het algemeen als
voldoende beoordelen, zij het dat op tal van punten verbeteringen mogelijk zijn.

De ‘open dialoog met de samenleving’ werd in mei 1997, dus nagenoeg binnen
de gestelde termijn, afgesloten met het eindrapport van de Begeleidingscommissie
VERM aan de minister van V&W. Vervolgens werd ambtelijk de projectbeslissing
voorbereid. Daarmee ‘verdween’ het project weer gedurende enige tijd in de black
box van de Haagse politiek, waar het met een brief aan de Tweede Kamer van
14-7-1997%3 weer uit kwam. In die brief geeft het kabinet een aantal beschouwin-
gen, die mede gebaseerd zijn op hetgeen in de verkenning naar voren was gebracht,
al is de directe relatie soms moeilijk te leggen. In elk geval wordt nu een PKB
voorbereid, die overigens pas na de verkiezingen kan worden gepresenteerd. Het
is de vraag in hoeverre het dan zittende kabinet zich gecommitteerd acht aan het
werk dat tot dusver is verricht.

24. De verkenning Toekomst Nederlandse Luchtvaartinfrastructuur (TNLI) ging
over de vraag ‘of we in Nederland al dan niet ruimte moeten bieden aan eventuele
verdere groei van de luchtvaart’ (...) ‘De dialoog is in de eerste plaats gericht op
een gedeelde beeld- en oordeelsvorming. Zo kan meer informatie beschikbaar
komen over en inzicht ontstaan in de dilemma’s waar het volgens de deelnemers
aan de dialoog in de besluitvorming over de toekomstige Nederlandse luchtvaart-
infrastructuur om zou moeten gaan. Daarnaast kan in de dialoog een beter beeld
ontstaan over (on)wenselijkheid en (on)mogelijkheid van bepaalde oplossingsrich-
tingen respectievelijk kunnen nieuwe ongedachte oplossingsrichtingen naar voren
komen en nieuwe netwerken ontstaan. Ook kan duidelijkheid ontstaan over welke
kenniselementen nog ingevuld moeten worden alvorens tot verantwoorde besluit-
vorming te komen’.2* De TNLI-aanpak week op een aantal punten af van de
VERM-aanpak.

In de eerste plaats was het startpunt verschillend. VERM startte met een
beknopte aanvangsbeslissing, waarna in de loop van het proces gelijktijdig aan
oordeelsvorming en aan onderzoek werd gedaan.?3 Het onderzoek vormde daardoor
ook deel van het proces. Dat was ook wel eens verwarrend omdat onderzoeken tot
tegenstrijdige conclusies leidden. TNLI verliep langs twee sporen. Enerzijds een
door het kabinet ingezet onderzoeks- en analysetraject en anderzijds een referen-
tie-onderzoek waarin de verkenning past. Beide gezamenlijk moeten uitmonden in
een Integrale beleidsvisie. In deze aanpak paste dat de verkenning startte met een
uitvoerige Perspectievennota, waarin de visies van verschillende belanghebbenden
over de verdere groei van de luchtvaart zijn opgenomen, alsmede beschouwingen

23  Kamerstukken II, 1996-1997, 24691, nr. 3.

24  Kamerstukken II, 1996-1997, 24786, nr. 5.

25 Overigens was voorafgaand aan de verkenning natuurlijk al veel onderzoek gedaan, maar
daaraan was men in de verkenning niet gecommitteerd.
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over voor- en nadelen van luchtvaart, hoe de toekomst er mogelijkerwijs uitziet en
welke keuzemogelijkheden er zijn om op de toekomst voorbereid te zijn. Het
kabinet doet daarin een aantal ‘richtinggevende uitspraken’. In de tweede plaats
was voor de TNLI-dialoog veel minder tijd ingeruimd dan voor VERM, namelijk
slechts vier maanden. Het kabinet meende dat gelet op het voorwerk dat reeds was
verricht en dat had geleid tot de Perspectievennota, de dialoog in deze toch beperkte
tijd op voldoende grondige wijze kon worden gevoerd. Uiteindelijk is deze termijn
toch enigszins verlengd, waarna, evenals bij VERM de politieke besluitvorming
werd voorbereid. In die periode zijn alle Haagse netwerken geactiveerd en probeer-
den alle partijen het resultaat om te buigen. Die fase tussen afronding van de dialoog
en politiecke besluitvorming blijft een ‘black box’. De integrale beleidsvisie is
uiteindelijk bij brief van 2-12-1997 aan de Tweede kamer aangeboden.

25. In de afgelopen jaren zijn, met name ook in de boezem van V&W diverse
werkvormen ontwikkeld voor de voorbereiding van besluiten over infrastructuur
met als doel tot een breder draagvlak voor en een hogere kwaliteit van die besluiten
te komen:

a. Infralab
Doel van het in 1994 gestarte Infralab was een gebruikersgerichte werkwijze te
ontwikkelen en te testen voor besluiten over de infrastructuur waarin draagvlak-
ontwikkeling plaatsvindt, nieuwe oplossingen in beeld komen en zo een kortere
proceduretijd mogelijk wordt. In het kader van Infralab zijn ruim twintig projecten
opgezet, die overigens niet allemaal op infrastructuur betrekking hadden. Een
bekende successtory van Infralab betreft de aanleg van de spitsstrook langs de A28
tussen Amersfoort en Utrecht. Een notoir knelpunt waarvoor jarenlang geen oplos-
sing kon worden gerealiseerd. De Infralab-aanpak gaf ruimte om belanghebbenden
op een andere wijze rond de tafel te krijgen, met als gevolg dat in korte tijd een
structurele oplossing kon worden gerealiseerd.

Deze werkwijze is inmiddels uit de experimenteerfase en nu beschikbaar voor
directies van Rijkswaterstaat die ermee willen werken.

b.  Open planproces

Deze werkwijze is in 1996 door de directie Noord-Holland van Rijkswaterstaat
ontwikkeld en beoogt een procesmatige en inhoudelijke aanpak van besluitvor-
mingsprocessen, waarbij belangen van de omgeving op een open en zorgvuldige
wijze aan de belangen van Rijkswaterstaat worden gekoppeld.

Ook hiermee zijn goede ervaringen opgedaan. Een kenmerkend verschil tussen
Infralab en open planproces is dat het eerste aanhaakt bij problemen die door de
omgeving worden gesignaleerd zonder dat Rijkswaterstaat zich als probleemeige-
naar manifesteert, terwijl bij open planproces meer sprake is van een probleem
waarmee Rijkswaterstaat wordt geconfronteerd en dat de organisatie in nauwe
samenspraak (daaronder valt ook de probleemformulering) met de omgeving wil
oplossen.
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c. Wegverlichting

Wegverlichting is in zekere zin een vervolg op Infralab. Waar Infralab zich vooral
richtte op de gebruikers, richt Wegverlichting zich primair op de bestuurders.
Uitgangspunt is dat in het klassiecke denken over besluitvorming het begrip schei-
ding centraal staat, scheiding van bevoegdheden, verantwoordelijkheden etc. De
gedachte achter Wegverlichting is dat dit scheidingsparadigma blijkt te leiden tot
steeds groter wordende kloven in de belangen tussen verschillende partijen die
bijvoorbeeld bij besluitvorming rond infrastructuur zijn betrokken. Daarom moet
het paradigma van de scheiding worden vervangen door een nieuw paradigma, dat
van de ‘ontscheiding’. Dat vraagt van bestuurders dat zij verantwoordelijkheid
durven nemen voor het gehele bestuurlijke proces, waarin zowel sprake is van
‘chaos’ (creativiteit, verrijking) als van ‘orde’ (consolidatie). In het project Weg-
verlichting wordt daartoe het volgende plaatje gebruikt.

Creatieve concurrentie: procesontwerp

Que ) @)

Bestuurlijk Creatieve Bestuurlijk Creatieve Bestuurlijk
procesontwerp chaos voorontwerp orde definitiel
ontwerp

Binnen het project Wegverlichting houdt een werkgroep zich bezig met de vraag
op welke wijze vanuit de regelgeving het gedachtegoed achter Wegverlichting kan
worden ondersteund. Of, wat beperkter geformuleerd, op welke wijze kan worden
voorkomen dat de regelgeving en onze juridische structuren een manier van werken
zoals voorzien in Wegverlichting, frustreren. Op het moment van afronding van dit
preadvies (december 1997), bevindt dit zich nog in de startfase.

2.3 Recente ontwikkelingen in de wetgeving

26. Ook de wetgever heeft de afgelopen jaren niet stil gezeten. In chronologische
volgorde zijn tot stand gekomen de Tracéwet en de Nimby-wetgeving in 1994, de
Deltawet grote rivieren, de Wet op de waterkering en de Ontgrondingenwet van
1996 en de Vergunningwet Westerschelde van 1997. Een wetsvoorstel tot wijziging
van artikel 19 WRO (zelfstandige projectprocedure voor gemeentelijke projec-
ten)? is bij de Tweede Kamer in behandeling en een voorstel van Wet versnelling
vijfde baan Schiphol ligt voor advies bij de Raad van State.

26 Kamerstukken 11 1996-1997, nr. 25 311.
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Stroink heeft in zijn preadvies deze wetgeving met uitzondering van de Ont-
grondingenwet en het voorstel tot wijziging van art. 19 WRO beschreven. Ik sluit
daarbij aan en concentreer mij op de vernieuwing die deze wetgeving met betrek-
king tot besluitvormingsprocedures bracht.

2.3.1 Tracéwet

27. De Tracéwet vormde zoals Stroink terecht opmerkt, een doorbreking van het
tweesporendogma door de integratie van sector en facetbesluiten die van niet te
onderschatten betekenis is.

De Tracéwet kent twee verschillende procedures. Naast de standaardprocedure
die moet worden gevolgd bij de aanleg en bij ingrijpende aanpassingen van
hoofdwegen, hoofdvaarwegen en landelijke railwegen is een afzonderlijk hoofd-
stuk V opgenomen waarin een bijzondere procedure is neergelegd voor grote
projecten van nationaal belang waarvoor eerst de PKB-procedure wordt gevolgd.

28. Allereerst de standaardprocedure. Vooraf wijs ik erop dat de Tracéwet niet de
initiatieffase regelt, de fase waarin nog geen sprake is van enig politiek commitment
op rijksniveau. Evenmin geeft de Tracéwet voorschriften voor een verkenningsfase.

De Tracéwet-procedure begint met de startnotitie/MER. De startnotitie is het
beleidsvoornemen van de minister van Verkeer en Waterstaat waarin een bepaald
verkeers- of vervoersprobleem dat naar het oordeel van de minister om een
oplossing vraagt, wordt beschreven. De startnotitie wordt gepubliceerd en ligt
gedurende vier weken ter inzage. Hiermee is de eerste inspraakmogelijkheid
gegeven. De startnotitie is het resultaat van intensief overleg met de betrokken
provincies, regionale besturen, gemeenten en waterschappen, waarin hoe langer
hoe meer ook informele verkenningen worden uitgevoerd. De startnotitie mondt na
de inspraak en adviesronde (o.a. advisering door de commissie-MER) uit in
richtlijnen voor de trajectnota/MER. De trajectnota/MER bevat een beschrijving
van alle voor uitvoering vatbare mogelijkheden om het betrokken probleem op te
lossen, met inbegrip van de referentie-situatie, dit is de autonome ontwikkeling bij
ongewijzigd beleid. De effecten op de ruimtelijke ordening, de ecologie, de
landbouwkundige en maatschappelijke belangen en de geluidhinder worden be-
schreven. Ook bevat ieder tracé een raming van de kosten. In deze fase worden de
mogelijke tracés globaal gehouden.

Het opstellen van de trajectnota/MER is niet aan een termijn gebonden. De tijd
die hiermee gemoeid is, is 0.a. afhankelijk van de hoeveelheid onderzoek die nodig
is. Bij het opstellen van de Tracéwet werd ervan uitgegaan dat deze fase ongeveer
twee jaar zou duren. De tot dusver opgedane ervaringen laten een variatie zien van
0,5 -5 jaar.

Met de publicatie van de trajectnota/MER start de tweede inspraak- en advies-
ronde. Gedurende acht weken kan een ieder ‘bedenkingen’ inbrengen. De betrok-
ken bestuursorganen kunnen binnen een door de minister te bepalen termijn, die
ten hoogste vier maanden bedraagt (en dat in de praktijk ook is), aangeven welke
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alternatieven en varianten passen in hun ruimtelijk beleid, welke de voorkeur
verdienen en tegen welke zij bedenkingen hebben.

Na afloop van deze ronde beraden de ministers van Verkeer en Waterstaat en
van VROM zich op hun vervolgstap. Zij kunnen besluiten alsnog van de hele zaak
af te zien?’ maar plegen in de praktijk een standpunt omtrent een voorkeurtracé in
te nemen en vervolgens een ontwerp-Tracébesluit (OTB) op te stellen. De wettelijke
termijn daarvoor bedraagt acht weken, met een verlengingsmogelijkheid van zes
maanden. In de praktijk wordt altijd verlengd. Dat is ook geen wonder, want de
stap van de trajectnota/MER die verkennend en beschrijvend is, naar het OTB is
groot.

Met de publicatie van het OTB start een derde ronde, waarin de betrokken
provincies, gemeenten en regionale besturen binnen twaalf weken na toezending
van het OTB hun oordeel daarover mededelen en of zij bereid zijn aan dat tracé
planologische medewerking te verlenen.

De kanttekeningen die in het kader van deze advies- en inspraakfase zijn
gemaakt, kunnen aanleiding vormen tot wijziging van het OTB. De aanvechting
daartoe is overigens beperkt, omdat wijziging van het OTB ertoe leidt dat dat
opnieuw om inspraak en advies moet worden voorgelegd. Er is dus een sterke
prikkel om het tracébesluir (TB) vast te stellen overeenkomstig het OTB. Het TB
moet uiterlijk binnen vijf maanden na het OTB worden genomen.

Ook hier dus een krappe termijn, temeer omdat van die vijf maanden al ruwweg
drie heengaan met de adviestermijn.

Gelijktijdig met het TB geeft de minister van VROM op grond van de WRO
aanwijzingen aan de betreffende lagere overheden voor zover die onvoldoende
planologische medewerking aan het vastgestelde tracé verlenen. Tegen het TB en
de aanwijzingen staat beroep open op de ABR. In de normale Tracéwet-procedure
is dit het eerste en enige rechtsbeschermingsmoment.

Rond de vaststelling van het TB en om de uitvoering van het TB mogelijk te
maken moeten nog allerlei procedures worden doorlopen waarvoor de inhoudelijke
marges nogal beperkt zijn omdat het beslissingskader door het TB is ingevuld. Zo
moet in het kader van de aanwijzingen op grond van de WRO bestuurlijk overleg
worden gevoerd terwijl de inhoud van de aanwijzingen vaststaat en er in wezen
geen bestuurlijke ruimte meer is. Dat leidt tot rituele gesprekken. Hetzelfde doet
zich wat betreft rechtsbeschermingsprocedures voor bij de vertaling van het TB in
het bestemmingsplan en bijvoorbeeld bij de ontheffingen op grond van de Wet
geluidhinder. Dit is het gevolg van het feit dat de Tracéwet weliswaar voorziet in
een sectoraal besluit dat ruimtelijk is afgewogen, maar de normale besluitvormings-
procedures ongemoeid laat.

27 Ditdoet zich niet zo vaak voor. Een voorbeeld was het besluit van september 1996 om af te
zien van de aanleg van Rijksweg 15 (Rossum - Zevenaar). Gebleken was dat de aanleg van
dit nieuwe stuk weg geen oplossing bood voor de congesticproblemen op de A12 en de AS0,
maar alleen een functie zou hebben voor ontlasting van het onderliggend wegennet. Daarom
is besloten de A12 en de A50 te verbreden. De provincie Gelderland en de gemeenten Arnhem
en Nijmegen moeten zelf de problemen op het onderliggend wegennet oplossen.
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Samenvattend zijn de belangrijkste kenmerken van deze procedure in vergelij-
king met de daarvoor bestaande situatie:
— samenvoeging van het ruimtelijke spoor en het sectorspoor;
— trechtering van de besluitvorming, van de breed opgezette trajectnota naar het
uiteindelijke tracébesluit;
— inspraak, bestuurlijk overleg en advisering vindt gestructureerd plaats en is
aan termijnen gebonden;
—  rechtsbescherming wordt aan het slot van de procedure geconcentreerd.

29. Hoofdstuk V van de Tracéwet geeft enkele bijzondere regels voor grote

projecten van nationaal belang, waarvoor een zogenaamde project-PKB is opge-

steld. De Tracéwet-procedure en de PKB-procedure worden dan als het ware in
elkaar geschoven. Een goed voorbeeld hiervan vormt de HSL-Zuid. Ik volsta hier
met twee in het oog lopende verschillen met de normale Tracéwet-procedure.

a. De eerste fasen van de Tracéwet-procedure, tot en met het vaststellen van de
trajectnota/MER, worden vervangen door de procedure die leidt tot het vast-
stellen van de project PKB, inclusief MER. Op basis van de project PKB wordt
vervolgens een ontwerp-tracébesluit met een aanvullend MER gemaakt, waar-
na de normale Tracéwet-procedure wordt gevolgd.

b. tegen een project-PKB staat ingevolge art. 2a WRO beroep open op de ABR.

Om te voorkomen dat rechtsbeschermingsprocedures onnodig gaan samenlopen,
schrijft art. 25 Tracéwet voor dat beroepen tegen de project-PKB en het TB
gezamenlijk worden behandeld. De beroepstermijn tegen de project-PKB begint
pas te lopen met ingang van de dag waarop beroep kan worden ingesteld tegen het
TB, met dien verstande dat het TB moet worden vastgesteld binnen een jaar na de
project-PKB. Bij de Betuweroute hebben we gezien wat er gebeurt wanneer deze
termijn niet wordt gehaald. Eerst een zeer veel capaciteit vergende beroepsproce-
dure tegen de PKB en daarna een procedure tegen het TB.

2.3.2  Nimby

30. In 1994 is het Nimby-instrumentarium in de WRO opgenomen. Aan de
bespreking die Stroink hieraan wijdt, heb ik niets toe te voegen. Opvallend is wel
dat dit instrumentarium nog nooit is toegepast.

2.3.3  Deltawet grote rivieren

31. De Deltawet grote rivieren®® strekte ertoe een bijzondere voorziening te

bieden voor de versnelde uitvoering van enkele zeer urgente dijkversterkingspro-
jecten. (Overstromingsgevaar groter dan 1 maal per honderd jaar). De Wet trad in

28  Wet van 13 april 1995, Stb. 210.
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werking op 21 april 1995. Op basis van deze wet is inmiddels de zogenaamde eerste

fase van de dijkversterkingsplannen voor de grote rivieren zoals voorzien in het

Deltaplan grote rivieren voltooid. Daarmee is deze wet goeddeels uitgewerkt. Een

bestuurlijk-juridische evaluatie ervan is inmiddels beschikbaar .2° :

Stroink geeft een uitvoerig overzicht van de besluitvormingsprocedure ingevol-
ge de DGR. Ik beperk mij hier tot een samenvatting van de belangrijkste verwor-
venheden van de DGR.

a.  Alle besluiten die nodig zijn voor de uitvoering van het werk worden samen-
gebracht in het door GS vast te stellen dijkversterkingsplan. Alle regelgeving
waaruit voorschriften met betrekking tot deze werken kunnen voortvloeien is
in artikel 2 Dgr buiten toepassing verklaard. Daarmee is overigens het toet-
singskader niet veranderd. In artikel 4 Dgr worden de criteria zoals ontworpen
door de commissie-Boertien uitdrukkelijk genoemd. De waterschappen zijn
er over het algemeen ook in geslaagd aan deze belangen voldoende aandacht
te schenken, bijvoorbeeld door gebruik te maken van compensatiemogelijk-
heden.30

b. Het college van GS krijgt een sterk sturende rol, met de daarbij behorende
bevoegdheden. Daarmee is overigens de rol van het initiatiefnemende water-
schap niet uitgespeeld. Uiteindelijk worden de waterschappen aangesproken
op de voorbereiding en uitvoering van de dijkversterkingsplannen. Om deze
plannen snel uitgevoerd te krijgen was een breed draagvlak nodig en dat
stimuleerde de waterschappen ertoe bewoners en belangenorganisaties er
nauw bij te betrekken.

c. De rechtsbescherming is geconcentreerd op €€n besluit en in één instantie
(ABR), die bovendien aan een tamelijk korte beslistermijn is gebonden.

d. De mogelijkheden tot onverwijlde inbezitneming en vervolgens onteigening
van onroerende zaken ten behoeve van de dijkversterkingsprojecten zijn
verruimd.

2.3.4  Wet op de waterkering

32. De Wet op de waterkering3! (Wwk) is vooral bekend vanwege de daarin
geregelde besluitvormingsprocedure voor de zgn. tweede tranche dijk versterkings-
projecten zoals bedoeld in het Deltaplan grote rivieren. Daar gaat Stroink uitvoerig
op in. Ik volsta hier met een samenvatting van de belangrijkste verschillen in de
besluitvormingsprocedure ten opzichte van die in de Dgr.,

a. De bestaande wettelijke kaders en bevoegdheden blijven intact. Plannen tot
dijkversterking worden voorbereid en vastgesteld door het waterschap. GS
hebben vergaande bevoegdheden met betrekking tot de codrdinatie van de
besluitvorming. Zij kunnen daartoe onder andere van andere betrokken be-

29  P.P.J. Driessen en A.A.J. de Gier: Uit nood geboren, een bestuurlijk-juridische evaluatic van
de dijkversterkingen en kadenaanleg onder de Deltawet grote rivieren, Vuga 1997.

30  Driessen en de Gier, a.w. pag. 109.

31  Wetvan 2| december 1995, Stb. 1996, 8, in werking getreden op 15 januari 1996.
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stuursorganen de medewerking vorderen die voor het welslagen van de cobr-
dinatie nodig is (art. 20, tweede lid). Indien de eerstverantwoordelijke be-
stuursorganen de besluiten die nodig zijn voor de uitvoering van het
dijkversterkingsproject (bijv. het afgeven van een aanlegvergunning, kapver-
gunning of rivierenwetvergunning) niet tijdig nemen, zijn GS daartoe bevoegd
(art. 23).

b. De rechtsbescherming is op soortgelijke wijze als in de Dgr in één instantie
geconcentreerd. Daartoe worden alle beroepsprocedures ingevolge de op het
project van toepassing zijnde regelgeving als het ware op een hoop geveegd
(artt. 23 en 24). De ABR is ook hier aan een termijn gebonden, zij het dat die
iets ruimer is dan in de Dgr.

c. De onteigeningsprocedure is gestroomlijnd. De RvS wordt niet gehoord over
het onteigenings-KB en de commissie die normaal door GS wordt ingesteld,
wordt nu door de minister ingesteld. Vermeldenswaard is voorts dat ingevolge
art. 28 de onteigening mede kan geschieden ter uitvoering van de compensa-
tiewerken (veelal natuurinrichting).

2.3.5 Ontgrondingenwet

33. De herziene Ontgrondingenwet3? is met ingang van 1 november 1996 in
werking getreden. Deze wet biedt een kader voor de besluitvorming rond ontgron-
dingen, zowel wat betreft de planvorming als de vergunningverlening. Op beide ga
ik hierna afzonderlijk in.

34. De Ontgrondingenwet kent een planstructuur, waarbij is voorzien in een op
nationaal niveau vast te stellen structuurschema oppervlaktedelfstoffen (art. 7a).
Dit structuurschema is een planologische kernbeslissing als bedoeld in art. 2a van
de WRO en doorloopt wat de voorbereiding ervan betreft dus de gehele PKB-pro-
cedure. In art. 7b Ontgrondingenwet is voorts expliciet vastgelegd dat de minister
van V&W en de colleges van GS periodiek overleg voeren ten behoeve van een
goede coodrdinatie met betrekking tot ontgrondingen.

De provincies vertalen het structuurschema in hun streekplannen en kunnen
daarbij winplaatsen aanwijzen. Over een dergelijke aanwijzing wordt vooroverleg
gevoerd met de betrokken gemeente. De Ontgrondingenwet kent wat betreft de
doorwerking van de aanwijzing van winplaatsen in het streekplan naar de gemeen-
telijke bestemmingsplannen een systematiek die verwant is aan die van de Tracé-
wet. Voordat de winplaats in het streekplan wordt opgenomen, wordt de gemeente
gevraagd of zij bereid is planologische medewerking te verlenen. Indien de ge-
meente deze medewerking niet of niet tijdig toezegt, geven GS, indien wordt
overgegaan tot vaststelling van een winplaats in het streekplan, gelijktijdig een
aanwijzing aan de gemeente op grond van art. 37, vierde of vijfde lid WRO, ertoe

32 Wetvan 20 juni 1996, Stb. 411, integrale tekst Ontgrondingenwet gepubliceerd in Stb. 1996,
412.
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strekkende dat het bestemmingsplan in overeenstemming wordt gebracht met het
besluit tot vaststelling van de winplaats.

Tegen het besluit tot aanwijzing van een winplaats in een streekplan kan een
ieder ingevolge art. 4a WRO beroep instellen bij de ABR. Artikel 21 Ontgrondin-
genwet schrijft voor dat de Afdeling binnen twaalf maanden na afloop van de
beroepstermijn beslist.

35. De bevoegdheid tot het verlenen van ontgrondingsvergunningen berust in het
algemeen bij GS, evenals onder de oude wet. Alleen voor zover het ontgrondingen
in rijkswateren betreft, berust deze bevoegdheid bij de minister van V&W. GS
kunnen in bepaalde gevallen ingevolge de Ontgrondingenwet hun bevoegdheid
overdragen aan waterschappen.

De Ontgrondingenwet voorziet in artikel 10, eerste lid, door koppeling met de
Wet milieubeheer in een gecotrdineerde voorbereiding van alle vergunningen die
ten behoeve van de ontgronding nodig zijn. Op grond van paragraaf 14.1 van de
Wet milieubeheer treden GS in overleg met de andere vergunningverlenende
instanties teneinde de vergunningverlening op elkaar af te stemmen. Daarmee
wordt overigens de beslissingsbevoegdheid van de vergunningverlenende instan-
ties niet aangetast, zodat uiteenlopende inhoudelijke oordelen mogelijk blijven. De
coordinatieregeling is daarmee zwakker dan die in de Wet op de waterkering, waar
GS ingevolge artikel 23, derde lid, de bevoegdheid hebben desnoods zelf de
noodzakelijke beslissingen te nemen in de plaats van het primair bevoegde be-
stuursorgaan.

Ingevolge artikel 10, achtste en negende lid, Ontgrondingenwet wordt een
vergunning niet verleend of gewijzigd indien de beoogde ontgronding niet past
binnen het bestemmingsplan of streekplan, tenzij planologische medewerking is
toegezegd of gebruik wordt gemaakt van de aanwijzingsbevoegdheid ingevolge de
WRO. De problemen die soms onder de oude wet bestonden, waarbij van een
ontgrondingsvergunning geen gebruik kon worden gemaakt omdat het bestem-
mingsplan zich daartegen verzette, zijn hiermee uit de wereld. De verdere techni-
sche finesses laat ik hier buiten beschouwing.

Tegen beschikkingen met betrekking tot vergunningverlening waarbij de coor-
dinatieregeling is toegepast, kan door belanghebbenden beroep worden ingesteld
bij de ABR. Artikel 21b waarborgt in het verlengde van de bestuurlijke codrdinatie
bij de vergunningverlening dat de Afdeling alle op de ontgronding betrekking
hebbende vergunningen waartegen beroep is ingesteld, in onderlinge samenhang
kan afwegen. Op deze wijze is voor het bestuur — een zij het wellicht wat indirect
werkende — prikkel ingebouwd tot samenwerking en afstemming in het kader van
de vergunningverlening. Ook in de Ontgrondingenwet is de ABR op een termijn
gezet, en wel van twaalf maanden.

36. De reikwijdte van het vergunningstelsel van de Ontgrondingenwet is zeer
ruim. Het gaat om ‘de bescherming van alle bij een ontgronding betrokken
belangen’. Bovendien kunnen sedert de inwerkingtreding van de zojuist besproken
herziening van de Ontgrondingenwet ook de ‘bevordering en bescherming van
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belangen, betrokken bij de herinrichting van de ontgronde onroerende zaken en de
aanpassing van de omgeving van de ontgronde onroerende zaken’ in de afweging
worden betrokken (artikel 10, zevende lid, juncto artikel 3, tweede lid).

Het vergunningstelsel van de Ontgrondingenwet is een afweegkader waarbij
vaak tegenstrijdige belangen moeten worden afgewogen. Om die reden concurreren
in dat systeem alle belangen met elkaar: in beginsel neemt geen enkel belang een
overheersende positie in ten opzichte van andere belangen. Dit betekent dat via dat
vergunningstelsel coordinatie van alle betrokken belangen moet plaatsvinden.
Gesproken zou kunnen worden van een integraal vergunningstelsel.

De conclusie dat, vanwege de integraliteit van het stelsel, dus aan de toepasse-
lijkheid van andere afweegkaders geen behoefte bestaat, heeft de wetgever hieraan
evenwel nooit verbonden. Naast de vergunningplicht ingevolge de Ontgrondingen-
wet bleef nodig dat het bestemmingsplan zich niet mag verzetten tegen de beoogde
ontgronding. Ook het verkrijgen van andere vergunningen zoals de diverse milieu-
vergunningen, kapvergunning etc. is noodzakelijk indien de beoogde ontgrondings-
activiteit tevens een vergunningplichtige activiteit in de zin van de desbetreffende
vergunningregeling is.

In de jurisprudentie is een oplossing gezocht en gevonden bij samenloop van
‘overlappende’ vergunningstelsels in die zin dat de bescherming van bij de ont-
gronding betrokken belangen -de formule voor de reikwijdte van het vergunnings-
telsel van de Ontgrondingenwet- niet geschiedt met toepassing van dat
vergunningstelsel indien een meer specifiek vergunningstelsel voorhanden is. Zo
zijn aan de Ontgrondingenwetvergunning verbonden voorschriften waarin verbo-
den wordt het op het terrein brengen van huisvuil etc. geschrapt (KB van 28 juli
1976, AB 1976, 285).

37. Op heteerste gezicht lijkt het voor de hand te liggen dat, ter bespoediging van
de besluitvorming, de methode van het beschikbaar hebben van één integraal
vergunningstelsel in plaats van de lappendeken van een groot aantal van toepassing
zijnde vergunningstelsels een efficiéntere methode van besluitvorming is dan die
waarbij een groot aantal vergunningstelsels onder omstandigheden van toepassing
is en waarbij vervolgens door middel van verplichte bestuurlijke cotrdinatie en
geconcentreerde rechtsbescherming tegen de desbetreffende beschikkingen ver-
snelling en vereenvoudiging wordt bereikt.

Het bezwaar van dergelijke ‘integrale’ vergunningstelsels is evenwel dat daar-
mee een zwaardere inbreuk op de bestuurlijk bevoegdheidsverdeling wordt ge-
maakt dan noodzakelijk is. Met de veel minder ingrijpende methode, waarbij de
vergunningstelsels intact worden gelaten en bestaande bestuurlijke bevoegdheden
in beginsel overeind blijven, kan het beoogde doel van versnelling in hoofdzaak
worden bereikt.

2.3.6  Vergunningwet Westerschelde

38. De Vergunningwet Westerschelde3? is met ingang van 27 juni 1997 in
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werking getreden. Het is zoals Stroink en ook andere schrijvers opmerken een
bijzonder geval. Voor een dergelijke éénbesluitwet bestaat geen precedent (natu-
ralisatie-wetten daargelaten). Het meest nabij komt nog de in 1971 tot stand
gekomen nutswet voor een buisleidingenstraat van Pernis naar Rotterdam die,
anders dan de benaming zou doen vermoeden, ook een aantal andere onderwerpen
dan de onteigeningstitel regelt, namelijk de vastlegging van het uitgewerkte tracé
(de wet bevat dus eigenlijk het tracébesluit) en de privaatrechtelijke beheersvorm.

In de bestuursrechtelijke wereld heeft de Vergunningwet tamelijk veel kritiek
ontmoet, die zich vooral richtte op het feit dat hier bij wet in feite een besluit (of
een aantal besluiten) werd genomen, waarop de Awb ingevolge haar artikel 1.1,
tweede lid, onderdeel a niet van toepassing is. Derhalve geen toepasselijkheid van
bepalingen inzake bezwaar en beroep en geen bevoegdheid van de bestuursrechter.
Struiksma®* heeft het over een ‘exotische oplossing’, Van Buuren?® acht de
‘Vergunningwet Westerschelde niet voor herhaling vatbaar’ en Tak heeft hierover
een brief aan de Tweede Kamer geschreven waarin hij gewaagt van ‘wetenschap-
pelijke bezorgdheid’. Ook Stroink is weinig enthousiast over deze vorm van
creativiteit van de wetgever. Hoewel het hier om een tamelijk unieke situatie ging,
die zich niet aanstonds leent voor herhaling, meen ik dat een dergelijke éénbesluit-
wet mogelijk ook in andere situaties een interessante optie zou kunnen zijn. Ik licht
dit toe aan de hand van de kwaliteitscriteria, genoemd in par. 2.1.

Om te beginnen de eis van transparantie, van helderheid in het besluitvormings-
proces. Op zich lijkt een éénbesluitwet tot een buitengewoon heldere besluitvor-
mingsprocedure te leiden. Alle betrokkenen kunnen zich immers richten op dat ene
document, de wet en de daarbij behorende bijlagen. De procedure is openbaar, op
ieder moment is duidelijk wie bevoegd is wijzigingen in het plan aan te brengen en
de rol van de adviesorganen is helder. In dit verband moet overigens wel worden
bedacht dat een besluit van een dergelijke omvang en zwaarte, ook in de vorm van
een éénbesluitwet, een gedegen openbare voorbereiding vergt. De winst uit een
oogpunt van transparantie zit dus vooral in de slotfase van het besluitvormingspro-
ces.

In de tweede plaats de eis dat het proces zoveel mogelijk de gelegenheid biedt
waarde toe te voegen. Hierbij is van belang dat een éénbesluitwet wordt gepresen-
teerd als subsidiair, zoals ook met de Vergunningwet is gebeurd. Naarmate meer
ruimte wordt gegeven aan decentrale besluitvormingsprocessen en de wet meer als
een vangnet wordt gezien, wordt meer recht gedaan aan het aspect waarde toevoe-
gen. In dit verband wijs ik erop dat juist een éénbesluitwet de mogelijkheid biedt
zaken als natuurcompensatie bevredigend te regelen. Daarin zitten natuurlijk ook
net de lastige politieke punten. !

In de derde plaats de eis van doelmatigheid. Op dat punt scoort een éénbesluitwet
zonder meer hoog. Er is geen sprake van herhaling van zetten etc.

Het vierde criterium, rechtsbescherming, heeft zoals hiervoor gemeld naast de

33 Wetvan 18 juni 1997, stb. 258.

34  Struiksma, in zijn preadvies voor de vereniging van wetgeving en wetgevingsbeleid 1997,
blz. 16.

35 Van Buuren in milieu en recht, juni 1997, nr. 6.
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meer algemene staatrechtelijke bezwaren de meeste kritiek opgeleverd. Daarbij
gaat het om de vraag of het toetsingsverbod van art. 120 Grondwet in de weg staat
aan rechtsbescherming van belanghebbenden tegen gebruikmaking van de bij wet
gegeven vergunning. Lubach3® is van mening dat zulks niet het geval is. Hij acht
het mogelijk in een projectwet te voorzien in een rechterlijke toetsingsbevoegdheid
ten aanzien van die onderdelen, die — wanneer zij buiten de wet om zouden zijn
vastgesteld als afzonderlijke besluiten — als appellabele besluiten zouden zijn te
beschouwen. Ik betwijfel of dat juist is. Een dergelijke toetsing zou immers moeten
kunnen leiden tot vernietiging van dat besluit, c.q. dat onderdeel van de wet. Die
bevoegdheid is in ons stelsel aan een rechter niet gegeven. Van Buuren is overigens
van mening dat de burgerlijke rechter niet zal mogen toetsen aan nationale regels,
maar slechts aan regels van internationaal recht. De vraag is of de gewone rechter
zich inderdaad op een dergelijk restrictief standpunt zal stellen. Men kan het ook
anders stellen: de rechter, tot een oordeel geroepen, zou weliswaar de wet niet
rechtstreeks kunnen toetsen maar zou wel de vraag hebben te beantwoorden of
degene (zoals in casu het Vlaamse Gewest) die zich beroept op een bij wet verleende
vergunning of enig ander bestuursrechtelijk besluit daarbij onder omstandigheden
niet in conflict komt met bepaalde algemene beginselen die evenzeer deel uitmaken
van de nationale rechtsorde.

2.3.7 Wijzigingsvoorstel WRO

39. Op 17 april 1997 is wetsvoorstel 25 311 tot wijziging van de WRO aan de
Tweede Kamer aangeboden. Aanleiding voor dit verzamelontwerp was de evaluatie
van de Wet op de Ruimtelijke Ordening en het Besluit op de Ruimtelijke Ordening
die in 1994 is afgerond. Het daarop volgende kabinetsstandpunt en de discussie
daarover met de Tweede Kamer hebben uiteindelijk geleid tot het onderhavige
wetsvoorstel.

Het belangrijkste onderdeel van het wetsvoorstel is het voorzien in een zelfstan-
dige projectprocedure op gemeentelijk niveau. Op basis van een vernieuwd artikel
19 WRO in combinatie met een eveneens gewijzigd artikel 50 Woningwet, kan een
gemeente geheel los van het bestemmingsplan vrijstelling en vergunning verlenen
voor de realisatie van een project, mits dat project is voorzien van een goede
ruimtelijke onderbouwing.

Het wetsvoorstel is onderdeel van een reeks van maatregelen die de laatste jaren
in de RO-wetgeving zijn getroffen. De rode draad daarin is het voorzien in efficiénte
en zorgvuldige procedures op de verschillende bestuursniveaus voor de realisering
van ruimtelijke investeringsprojecten. Ik verwijs naar de hiervoor reeds genoemde
Tracéwet, wijziging van de Ontgrondingenwet, de Wet op de waterkering en naar
de Nimby-wetgeving. Het Nimby-instrumentarium ( art. 40-41b WRO) maakte het

36 D.A. Lubach, De Lex Specialis als vorm voor besluiten over grote projecten?, advies van juni
1997 aan de ministers van VROM en V& W, aangeboden aan de Tweede Kamer bij brief van
18 juli 1997, Kamerstukken Il 1996-1997, 24690, nr. 5.
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reeds mogelijk gemeentelijke tegenwerking van ruimtelijke investeringsprojecten
van provinciaal of landelijk belang op te heffen. Nu krijgen gemeenten ook zelf de
mogelijkheid om projecten te realiseren buiten het op dat moment geldende
RO-kader om.

De procedure zoals voorzien in het wetsvoorstel verloopt in grote lijnen als
volgt.

De initiatiefnemer voor een project dat niet past binnen het vigerende bestem-
mingsplan vraagt om een vrijstelling ingevolge artikel 19. Op de behandeling van
deze aanvraag is afdeling 3.5 Awb in grote lijnen (zie art. 19a) van toepassing.

Het vrijstellingsbesluit wordt niet door B&W genomen zoals in het huidige
systeemn, maar door de gemeenteraad. Hiermee wordt het zelfstandige karakter van
het vrijstellingsbesluit ten opzichte van het bestemmingsplan benadrukt. Overigens
kan de raad deze bevoegdheid ingevolge artikel 156 Gemeentewet delegeren aan
B&W.

Het vrijstellingsbesluit bevat ‘een goede ruimtelijke onderbouwing’ van het
project. De toelichting merkt daarover op dat deze onderbouwing niet in alle
gevallen even omvangrijk hoeft te zijn. Naarmate het voorgenomen project meer
afwijkt van het vigerende ruimtelijke beleidskader, zullen aan deze onderbouwing
zwaardere eisen moeten worden gesteld.

De raad kan het vrijstellingsbesluit pas vaststellen nadat van GS een verklaring
van geen bezwaar is ontvangen. GS horen daartoe de inspecteur van de ruimtelijke
ordening. Indien de minister van VROM van mening is dat de beocogde vrijstelling
in kennelijke strijd is met het nationale ruimtelijke beleid, kan hij het besluit van
GS vervangen door zijn eigen besluit, houdende een weigering.

Indien GS de verklaring van geen bezwaar afgeven zonder dat sprake is van
interventie van rijkswege, beslist de gemeenteraad binnen twee weken daarna
omtrent de afgifte van de gevraagde vrijstelling.

Het vrijstellingsbesluit verleent vrijstelling van het vigerende bestemmingsplan,
zodat het voorgenomen project althans wat de planologische aspecten betreft, kan
worden gerealiseerd. De memorie van toelichting wijst er evenwel met nadruk op
dat een verzelfstandigde artikel 19-vrijstelling niet gelijkgeschakeld kan worden
met het bestemmingsplan. Het kan met name niet dienen als toetsingskader voor
het verlenen van vergunningen. ‘Het bestemmingsplan blijft onverkort nodig om
aanvragen van vergunningen en het gebruik aan te toetsen’.37 Het actualiseren van
bestemmingsplannen blijft dus nodig.

Wat is nu de winst die met deze wijziging van de WRO wordt behaald? Eerlijk
gezegd lijkt die mij nogal beperkt. Het lijkt mij voor de initiatiefnemer van een
dergelijk project (dat op zich dus op steun van de gemeente mag rekenen) teleur-
stellend dat hij voor de uiteindelijke realisatie van zijn project, nadat hij de
vrijstelling ex art. 19 heeft verkregen, op dezelfde wijze als thans alle overige
vergunningprocedures moet doorlopen. Waarom niet het toetsingskader voor de
aanvraag om een vrijstelling ruimer gesteld zoals in de Ontgrondingenwet? (alle
bij een ontgronding betrokken belangen en de belangen betrokken bij herinrichting

37  TK 1996-1997, 25 311, nr. 3 blz. 11
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van de ontgronde onroerende zaken en bij de aanpassing van de omgeving van de
ontgronding). Als GS en de minister van VROM na zo’n afweging uitdrukkelijk
met het project zouden instemmen dan zouden er toch verder geen beletselen meer
behoren te kunnen worden opgeworpen en zou op zijn minst een doorwerkingssys-
tematiek als in de Tracéwet voor de hand liggen (bedenkingen tegen vergunning-
verlening kunnen geen grond vinden in bedenkingen tegen het Tracébesluit). Ook
zouden wellicht parallellen met het Nimby-instrumentarium uit de WRO kunnen
worden getrokken.

2.4 Voorgenomen wetgeving/lex specialis

40. Injuni 1997 brachten Lubach en Ten Heuvelhof aan de ministers van VROM
en van V&W het rapport ‘De Lex Specialis als vorm voor besluiten over grote
projecten?’ uit. De ministers hadden om dit onderzoek gevraagd ter uitvoering van
de motie-Hofstra®®, die o.a. betrekking had op het in kaart brengen van de voor- en
nadelen van een speciale projectwet, een zogenaamde lex specialis, als juridisch
kader voor de beshuitvorming over grote projecten. Dit idee was door de politiek
opgepakt naar aanleiding van een artikel van het kamerlid A.J. te Veldhuis in
NRC-Handelsblad van 26 oktober 1996, onder de titel ‘Ruimtelijke ordening vergt
turbo-procedure’. Het rapport is, vergezeld van een kabinetsstandpunt, bij brief van
18 juli 199739 aan de Tweede Kamer aangeboden. Lubach benadert het vraagstuk
vooral bestuursjuridisch, Ten Heuvelhof benadert het bestuurskundig. Beide au-
teurs komen in hun voorwoord bij de rapporten tot de conclusie dat ‘van de lex
specialis geen wonderen moeten worden verwacht. In de eerste plaats niet omdat
een groot deel van de problematiek, waarvoor een oplossing wordt gezocht, niet
van juridische aard is en dus ook niet met juridische maatregelen kan worden
bestreden. En in de tweede plaats niet omdat de lex specialis als vorm voor regeling
van grote projecten gelet op de aard van het besluitvormingsproces meer na- dan
voordelen heeft.” Het kabinet onderschrijft de opvatting dat een lex specialis per
concreet project geen generieke oplossing biedt als juridisch kader voor de besluit-
vorming over grote projecten, maar houdt wel de deur open om in uitzonderlijke
gevallen toch te kiezen voor een projectwet. Een dergelijk uitzonderlijk geval is
bijvoorbeeld de Vergunningwet Westerschelde.

41. Lubach gaat in zijn advies allereerst in op een aantal algemene aspecten van

wetgeving. Zijn conclusie luidt dat beleidsinhoudelijke wetgeving (zoals een

projectwet) niet principieel onmogelijk is, maar dat dergelijke wetten, omdat zij

niet goed passen in het ruimtelijke planningsysteem, uitzonderingen zijn. Vervol-

gens bespreekt hij drie varianten:

a. De eerste en meest omvattende variant is de constructie die Te Veldhuis
bedoelt. Het gaat daar om een wet waarin alle besluitvorming is geconcen-

38 Kamerstukken II, 25 000-XI, nr. 28.
39 Kamerstukken I1, 1996-1997, 24 690, nr. 5.
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treerd, zo nodig met afwijking of buiten werking stelling van de normale
besluitvormingsprocedures, zodat bij wijze van spreken na inwerkingtreding
van de projectwet ‘de spa de grond in kan’. Een goed voorbeeld van deze
categorie is de Vergunningwet Westerschelde.

b. De tweede is de projectwet waarbij de huidige PKB-procedure met een wet in
formele zin wordt afgerond.

c. Dederde variant is een projectwet, waarin uitsluitend een (positieve) uitspraak
wordt gedaan over nut en noodzaak van het betreffende project.

Lubach brengt vervolgens de voor- en nadelen van de drie varianten in kaart, waarna
hij tot de conclusie komt dat in elk geval de varianten onder b en ¢ geen winst ten
opzichte van de huidige situatie opleveren. De eerste variant (‘spa in de grond’)
heeft voor- en nadelen. Voordeel is dat besluitvorming op maat kan worden
geboden en dat onderlinge coordinatie van alle aspecten van een groot project
mogelijk is. Nadelen zijn de kans op versplintering van de besluitvorming en de
grote gedetailleerdheid van de wettelijke regeling. Bij een tamelijk overzichtelijk
project als de verdieping van de Westerschelde, konden gedetailleerde vergun-
ningsvoorschriften nog als bijlage bij de wet worden vastgesteld, ook omdat dat in
een geintegreerde en gebundelde vorm kon geschieden. Men moet er niet aan
denken dat bijvoorbeeld alle vergunningen die nodig zijn voor de aanleg van de
HSL bij wet zouden moeten worden verleend. Een belangrijk vraagstuk bij deze
variant is of het met het oog op artikel 6 EVRM mogelijk is een vorm van
rechtsbescherming bij de onafhankelijke rechter te waarborgen die gelijkwaardig
is aan de bestaande rechtsbescherming (zie hiervoor onder punt 38).
Uiteindelijk overwegen voor Lubach de nadelen boven de voordelen.

42. Het kabinetsstandpunt onderschrijft de conclusies van Lubach en Ten Heu-
velhof, met dien verstande dat projectwetgeving voor uitzonderlijke gevallen, niet
uitgesloten wordt geacht. In dit kabinetsstandpunt wordt voorts ingegaan op een
aantal andere acties met betrekking tot ruimtelijk relevante besluitvormingsproce-
dures.

In de eerste plaats worden beschouwingen gewijd aan de vraag of een zelfstan-
dige projectprocedure moet worden ontwikkeld voor de besluitvorming over rijks-
projecten die niet onder het kabinetsstandpunt inzake het WRR-rapport vallen
(omdat ze niet groot genoeg zijn) en die evenmin vallen onder het bereik van
ruimtelijk relevante sectorwetten zoals de Tracéwet en de Luchtvaartwet. Opge-
merkt wordt dat een dergelijke procedure er in de eerste plaats toe zal moeten leiden
dat het rijk van begin tot eind de regie voert. Voorts zal sprake moeten zijn van een
heldere fasering van de besluitvorming en evenzeer van een democratisch gelegi-
timeerde besluitvorming. Dit laatste impliceert inschakeling van de Tweede Kamer
op cruciale momenten in de besluitvorming. Tot slot worden als aandachtspunten
genoemd het verkrijgen van maatschappelijk draagvlak, het streven naar zoveel
mogelijk integratie en codrdinatie binnen de besluitvorming, alsmede efficiency
op het punt van inspraak, bezwaar en beroep.

In de tweede plaats wordt aangekondigd dat een wijziging van de Tracéwet
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wordt voorbereid. ‘Het streven is erop gericht nog deze kabinetsperiode een
wetsvoorstel terzake om advies aan de Raad van State aan te bieden’, aldus de brief.

43. De gedachte om een zelfstandige projectprocedure voor rijksprojecten te
ontwikkelen is bevestigd in de zogenoemde voortgangsrapportage missiebrief van
16 september 1997. In deze brief, die voortbouwt op de ‘missiebrief’ inzake de
versterking van de ruimtelijk-economische structuur van 199640, wordt over be-
sluitvormingsprocedures o.a. opgemerkt: ‘Ruimtelijk relevante wetgeving ken-
merkt zich door een zware procedurele verankering van het besluitvormingsproces,
teneinde alle divergerende belangen aan de orde te laten komen, niet alleen vooraf
(inspraak) maar ook achteraf (rechtsbescherming). Zonder te willen afdoen aan de
belangen van alle betrokkenen, moet worden vastgesteld dat het tijdsbeslag dat
daarmee gemoeid is, groeiende spanningen oplevert met het tijdstip waarop ruim-
telijke investeringen voor grote projecten voor uitvoering gereed moeten zijn. De
maatschappelijke en economische dynamiek verloopt niet zelden sneller dan be-
sluitvorming in zijn huidige vorm kan bijhouden. Deze spanning moet worden
opgelost.” Dit leidt vervolgens tot twee interdepartementale werkgroepen die beide
voor de verkiezingen van 1998 moeten adviseren. De eerste werkgroep werkt de
ruwe contouren uit van een wettelijke regeling voor een zelfstandige rijksprojec-
tenprocedure, zodat het volgende kabinet in staat is bij de formatie beslissingen te
nemen ter versnelling van ruimtelijk relevante procedures bij investeringsprojecten.
De tweede werkgroep werkt voorstellen uit voor verbetering van het procesmana-
gement.

40 Kamerstukken I, 1996-1997, 25 017, nr. 1.
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3 Besluitvorming vanuit bestuurskundig
perspectief

44. Wetgever, bestuur en wetenschap worstelen met de gebreken die kleven aan
onze besluitvormingsprocedures. Daarbij staat vooral de infrastructuur in de be-
langstelling, maar op andere terreinen (gezondheidszorg, sociale zekerheid) doet
zich in wezen dezelfde problematiek voor.

De wetgever heeft tot dusver vooral instrumenten ontwikkeld om de besluitvor-
ming in de laatste fase te verbeteren/versnellen. De initiatieffase en de verkennings-
fase zijn veel lastiger om aan te pakken. Het bestuur heeft de laatste jaren allerlei
instrumenten ontwikkeld om belanghebbenden beter bij de besluitvorming te
betrekken, zodat zowel de kwaliteit van de besluitvorming als het draagvlak
daarvoor kan worden vergroot. Daarnaast wordt in het interbestuurlijke verkeer
heel veel gewerkt met convenanten etc. om langs die weg te trachten tot enigerlei
binding te komen. Op dergelijke afspraken rust evenwel in het algemeen een
politiek voorbehoud. De begrotingswetgever moet ermee instemmen en die afwe-
ging vindt pas aan het eind van de politicke besluitvorming plaats. Hiermee neemt
het vraagstuk van de politiek-bestuurlijke ‘zelfbinding’, een centrale plaats in, zoals
overigens reeds door de WRR werd onderkend.

De wetenschap worstelt al evenzeer. In bestuurskundige literatuur wordt al
geruime tijd haarfijn uitgelegd waarom besluitvormingsprocessen lopen zoals ze
lopen, waar de zaken fout gaan en hoe het beter kan. De juridische wetenschap kan
hier niet goed mee uit de voeten, gehinderd als wij worden door de leer van de trias
politica, het legaliteits- en specialiteitsbeginsel, de toenemende juridisering en
wellicht meer in het algemeen onze staatsrechtelijke structuur. Een echt levendige
discussie tussen beide disciplines is naar mijn waarmeming nog niet op gang
gekomen.

Toch meen ik dat de wereld van de juristen en die van de bestuurskundigen in
de afgelopen tijd voldoende raakvlakken hebben ontwikkeld om te proberen de
kloof tussen wenselijke en feitelijk ervaren besluitvormingsprocedures te verklei-
nen. Mijn zicht daarop vanuit de praktijk van V&W is overigens beperkt zodat ik
het navolgende als niet meer dan een eerste aanzet beschouw.
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45. Inhet navolgende maak ik vooral gebruik van het werk van Teisman*' en Ten
Heuvelhof.*2

De klassieke visie op besluitvorming gaat uit van fasering. Ruwweg: er wordt
een probleem gesignaleerd, dat wordt onderzocht, er worden alternatieve oplossin-
gen bedacht waaruit wordt gekozen, de oplossing wordt geimplementeerd en tot
slot wordt nagegaan of het probleem daadwerkelijk is opgelost. In deze benadering
zijn een aantal stappen te onderkennen, die telkens worden afgerond met een
‘besluit’. Veel van wat ik eerder in dit preadvies schreef valt hierin te herkennen.
De wetgeving gaat ook uit van dit model en eerlijk gezegd zou ik ook (nog) niet
weten hoe je een juridische structuur anders kunt opbouwen dan rond besluiten.

46. Dat neemt niet weg dat de empirie van besluitvormingsprocessen niet met dit
model blijkt overeen te stemmen. In de praktijk blijkt dat discussies over grote
projecten niet worden gedomineerd door de problemen die ter oplossing voorlig-
gen, maar door het project in zijn concrete gedaante (locatie, kosten).*3 In de
discussies over de Betuwelijn is slechts zelden teruggekoppeld naar het oorspron-
kelijke probleem, laat staan dat de vraag werd gesteld wiens probleem dat nu
eigenlijk was. De Markerwaard is als concreet project inmiddels als panacee voor
een baaierd aan problemen naar voren geschoven (landbouw, recreatie, luchthaven
etc.)

Wanneer je (achteraf) op die manier naar besluitvorming over gerealiseerde
projecten kijkt, zie je dat zo’n proces springt van deelbesluit naar deelbesluit. Die
deelbesluiten hebben een veelal niet vooraf te bepalen gewicht en geldigheidsduur.
Deelbesluiten gaan weer schuiven doordat zij in een ander deel van het project (of
zelfs in een geheel ander project) als het ware worden overruled. Er is dus sprake
van verschillende ‘arena’s’, waarin belanghebbenden bij bepaalde problemen of
oplossingen met elkaar tot een onderhandelingsresultaat proberen te komen. Dat
onderhandelingsresultaat kan door een ontwikkeling in een andere arena weer teniet
worden gedaan. Zo is verklaarbaar dat de aanleg van de A4 door Midden-Delfland
al decennia lang stagneert. Voor- en tegenstanders blijken over ongeveer evenveel
macht te beschikken en de besluitvorming blijft dus pendelen. Zoiets los je ook niet
op door de ‘nut en noodzaak’-discussie zorgvuldig te voeren, tenzij die ertoe leidt
dat er commitment bij de tegenstanders ontstaat, bijvoorbeeld doordat het project
met een voor hen positief belang wordt uitgebreid.

47. Het vorenstaande leidt tot twee vragen. De eerste is of deze inzichten zijn te
vertalen naar een praktische aanpak voor besluitvormingsprocessen. Als die vraag
positief wordt beantwoord is de tweede op welke wijze een dergelijke aanpak
juridisch kan worden gerealiseerd of ten minste gefaciliteerd.

41 O.a. G.R. Teisman, De reconstructie van complexe besluitvorming. In: Hart, Paul ’t, Max
Metselaar en Bertjan Verbeek (red.), Publieke besluitvorming, VUGA, Den Haag 1995.

42 O.a. Ten Heuvelhof: onderzoek in opdracht van de Ministeries van VROM en VenW en ‘De
lex specialis als vorm voor besluiten over grote projecten?’. Aan de Tweede Kamer aange-
boden bij brief van 18 juli 1997 Kamerstukken 11 1996-1997, 24690, nr. 5.

43  Ten Heuvelhof, a.w. blz. 7 e.v.
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48. Teisman ontwikkelt een model voor een besluitvormingsproces. Daarbij kiest
hij als vertrekpunt dat mensen veeleer worden gemotiveerd door oplossingen dan
door problemen. Dit model begint dan ook met mensen, in welke organisatievorm
ook verenigd, die een belang zien (positief of negatief) in een bepaalde ontwikke-
ling en die daar energie in willen steken. Dit noemen we initiatiefnemers. Die
ontwikkeling kan zijn een ‘probleem’ (bijv. de congestieproblematiek in de rand-
stad waaraan ‘iets’ moet worden gedaan), maar kan ook de gestalte krijgen van een
meer of minder concreet project of een bestuurlijke ambitie (bijv. lightrailprojecten
in de randstad). Er zijn dus rond bepaalde maatschappelijke ontwikkelingen (ik
beperk me nu tot ontwikkelingen met een sterke ruimtelijke component) mensen
actief die belangen hebben en die willen proberen hun belangen te realiseren,
waartoe stap 1 is ze op de politieke agenda te krijgen.

In het model van Teisman worden daartoe op gezette tijden fora of markten
georganiseerd waar de initiatiefnemers de kans krijgen hun project/standpunt te
presenteren aan andere initiatiefnemers ten overstaan van een gezaghebbend or-
gaan, om op die wijze problemen en oplossingen aan elkaar te koppelen. Hier zit
natuurlijk een wezenlijk probleem, want wie maakt deel uit van c.q. benoemt dat
orgaan? Ik kom daar onder 4.2.1 op terug.

Dit gezaghebbend orgaan geeft geen eindoordeel, maar wel een waarde-oordeel.
Daartoe worden de initiatieven globaal getoetst op kosten/baten-aspecten, milieu-
effecten etc. Dat leidt ertoe dat sommige initiatief-nemers zullen stoppen, andere
zullen hun voorstellen gaan aanpassen, er komen mogelijk coalities tot stand etc.
Vervolgens herhaalt dit proces zich, totdat er uiteindelijk via een soort natuurlijk
verdichtingsproces een of een paar opties overblijven die beslissingsrijp zijn.
Doordat er in het gehele proces voortdurend is gestreefd naar een zo breed
mogelijke variéteit en naar gezaghebbende selectie, zou het eindresultaat het best
mogelijke moeten zijn.
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4 Zijn er (juridische) mogelijkheden
tot verbetering van
besluitvormingsprocessen?

4.1 Macht en onmacht van de wetgever

49. De wetgever als de top van onze bestuurlijke piramide (of ten minste de subtop
als communautair en internationaal recht worden meegerekend), maakt deel uit van
een perspectief dat ik bestuurscentrisch zou willen noemen. De wetgever wordt als
het ware geacht zich boven de te regelen subjecten te stellen. Dit is net zo’n
misvatting als de gedachte dat de aarde (of later de zon) het middelpunt van het
heelal is. De wetgever maakt deel uit van het systeem dat hij (mee)bestuurt en
waardoor hij ook bestuurd wordt. In dit verband heeft Plate** het over ‘wetten als
onderhandelingsresultaat’. De wetgever is net zo gefragmenteerd als de samenle-
ving. Wetten zijn de resultante van onderhandelingen tussen vaak vele partijen, die
daarbij natuurlijk wel een zekere bandbreedte, gegeven door rechtsbeginselen en
algemene wetgeving in acht te nemen hebben. De gedachte van ‘de wetgever’ of
‘het bestuur’, opererend vanuit een archimedische positie, is overigens zonder
twijfel nog de heersende leer. Wij moeten evenwel onder ogen zien dat er naast het
perspectief van de trias, volgens welke het bestuur, daartoe democratisch gelegiti-
meerd, bestuurt en de rechter controleert, nog andere ‘perspectieven’ zijn, zoals het
perspectief van de ‘ontscheiding’ dat in het project Wegverlichting wordt geintro-
duceerd. Die andere perspectieven leiden mogelijk tot andere verhoudingen tussen
wetgevers, bestuurders, burgers en rechters. Het lijkt mij van belang dit de komende
tijd nader te verkennen.

50. Het legaliteitsbeginsel (ieder overheidsoptreden moet op een wet berusten?’)

44 F. Plate, Wetten in evenwicht, preadvies vereniging voor wetgeving en wetgevingsbeleid
1995.

45  Inmiddels is breed aanvaard dat het beginsel zo moet worden uitgelegd dat vooral ingrijpend
overheidshandelen op de wet moet berusten, zie o.a. De Ru, Stimulerende wetgeving of
stimulerend recht, preadvies Vereniging voor wetgeving en wetgevingsbeleid 1993, blz.
97-98.
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en het specialiteitsbeginsel (de (bestuurs)wet mag alleen worden toegepast op haar
eigen afgebakende terrein en niet dienen tot het bereiken van daarbuiten gelegen
doeleinden) zijn evenzeer verbonden aan een bestuurscentrisch perspectief. De
wetgever tegenover de burger, hem beperkend in zijn vrijheden. Zodra de wet wordt
beschouwd als resultaat van een onderhandelingsproces dat leidt tot een bepaalde
machtsverhouding, verandert het perspectief op het specialiteits- en legaliteitsbe-
ginsel. Vanuit die optiek ben ik het dan ook met Scheltema®® eens in zijn betoog
om het bestuursrecht langzamerhand sterker te gaan beschouwen als een systeem
van wederkerige rechtsbetrekkingen. Daarmee kan het bestuur natuurlijk niet met
de burger over een kam worden geschoren en het legaliteits- en specialiteitsbeginsel
hebben hun betekenis zeker niet verloren. Maar zij moeten wel worden gerelati-
veerd.

51. Een andere valkuil voor de overheid betreft het vraagstuk van de probleem-
eigenaar. Hoewel op een aantal terreinen, met name in de sociale zekerheidshoek,
een kentering zichtbaar is, geldt voor infrastructuurproblemen nog volop dat de
overheid (en vooral de rijksoverheid) zich die heel snel aantrekt. Het gevolg daarvan
is dat zowel voor- als tegenstanders van projecten hun energie vooral op de overheid
richten. De voorstanders gaat het niet snel genoeg, de tegenstanders vinden de
afwegingen onvoldoende en er zit geen mechanisme in het systeem dat voor- en
tegenstanders dwingt tot constructief overleg. Het bestuur in de klem, terwijl
datzelfde bestuur in zichzelf ook verdeeld is en mede daardoor een te gering sturend
vermogen heeft om zaken echt te regelen. Waarom worden belangwekkende
initiatieven, zelfs als zij op zich op de politieke agenda terecht komen, niet meer
overgelaten aan de initiatiefnemers?

4.2 Kan het anders?

52. Indeze paragraaf bespreek ik een aantal mogelijkheden voor verbetering van
de kwaliteit van besluitvormingsprocedures. Daarbij zal blijken dat naarmate het
besluitvormingsproces vordert, de voorstellen een sterker juridisch gehalte krijgen.
Toch liggen de belangrijkste winstmogelijkheden juist in de beginfasen. Allereerst
wil ik nog op de volgende complicatie wijzen. De wijze waarop besluitvormings-
procedures tot dusver zijn gestructureerd, is sterk door publiekrechtelijke noties
bepaald (bevoegdheidsverdeling, inspraak, rechtsbescherming etc.). Daarbij is
bijvoorbeeld nauwelijks rekening gehouden met complicaties die rijzen wanneer

46 M. Scheltema, Van rechtsbescherming naar een volwaardig bestuursrecht, NJB 1996, blz.
1355 e.v. Schlossels wijst er in zijn proefschrift terecht op dat het specialiteitsbeginsel en de
gedachte van de wederkerige rechtsbetrekking ten principale met elkaar onverenigbaar zijn.
Overigens zou ook hier het door De Winter in NJB 1997, blz. 1273 ontwikkelde inconsisten-
tie-principe inspiratie kunnen bieden. Dat principe houdt in dat het staatsrecht aan (gedeel-
telijk) onverenigbare waarden gestalte tracht te geven. De Winter werkt dit uit voor de
staatsrechtelijke relatie tussen de minister van Justitie en het OM, maar het zou ook hier
kunnen worden toegepast.
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private partijen in een vroeg stadium bij de ontwikkeling van dergelijke projecten
worden betrokken. Enerzijds is duidelijk dat projecten aan kwaliteit winnen wan-
neer vanaf het begin kennis die in de markt beschikbaar is, kan worden benut. Maar
ondernemingen zullen aarzelen hun kennis beschikbaar te stellen indien daar geen
adequate vergoeding tegenover staat c.q. zij onvoldoende vertrouwen hebben dat
zij ook daadwerkelijk bij de realisatie zullen worden betrokken. In de praktijk leidt
dit thans tot zeer ingewikkelde contracten waarin de publiekrechtelijke en de
privaatrechtelijke ‘wereld’” met elkaar worden verbonden. Ik vraag mij in dit
verband af of het onverkort vasthouden aan het publiekrechtelijke primaat uitein-
delijk leidt tot de beste oplossingen. Deze verzuchting moet overigens niet worden
opgevat als een pleidooi voor een meer technocratische wijze van besluitvorming.

4.2.1 Initiatieffase

53. Deze fase, die wordt gekenmerkt door activiteiten van organisaties, bedrijven,
bestuurders etc. die een probleem of project op de politieke agenda proberen te
krijgen, verloopt ongestructureerd. In deze fase worden idee€n ontwikkeld en
uitgewisseld, wordt door direct-belanghebbenden nagegaan in hoeverre denkrich-
tingen steun krijgen etc. Kortom, een grote mate van creativiteit en variatie. Deze
creativiteit kent een eerste — politiek — stollingsmoment dat verschillend wordt vorm
gegeven, al naar gelang aard en omvang van het project. Voor de projecten waaraan
het Rijk een financiéle bijdrage levert — in veel gevallen gaat dit om Tracéwet-pro-
jecten — wordt het resultaat van alle inspanningen in de initiatieffase, zichtbaar in
het Meerjarenprogramma Infrastructuur en Transport (MIT) dat jaarlijks als bijlage
bij de begroting verschijnt. Een mogelijk interessant project wordt eerst in de
verkenningstabel van het MIT opgenomen. Dat betekent dat een informele voor-
studie wordt gedaan naar nut/noodzaak en oplossingsrichting, eindigend in een
beslissing van de Ministeries van VROM en VenW tot het al dan niet in studie
nemen van het project. Indien het project in studie wordt genomen komt het op de
planstudie — tabel, waarna de formele tracé-MER-procedure wordt doorlopen.

Voor grote projecten van nationaal belang waarop de project-PKB-procedure
van toepassing is. wordt ingevolge het kabinetsstandpunt inzake het WRR-rapport
de initiatieffase afgesloten met een aanvangsbeslissing. Daarin markeert het kabinet
het moment ‘waarop onderzocht gaat worden of een gesignaleerd probleem van
dien aard is dat een oplossing binnen afzienbare tijd noodzakelijk is’. Vanaf dat
moment start in de systematiek van het kabinetsstandpunt de zgn. voorfase of
verkenningsfase.

De overgang van de initiatieffase naar een vervolgfase is zowel voor de ‘grote
projecten’ als voor de Tracéwet-projecten zeer belangrijk, maar in de huidige
systematiek nogal abrupt. Wat de Tracéwet-projecten betreft, is de wijze waarop
deze projecten op de verkenningstabel van het MIT terechtkomen, ondoorzichtig.
Bovendien trekt de overheid op dat moment in wezen de zaak al naar zich toe,
terwijl dat lang niet altijd voor de hand ligt. In het verlengde van het hiervoor in
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hoofdstuk 3 geschetste besluitvormingsmodel, zou dit ook anders kunnen worden
georganiseerd (zie schematische weergave).

Besluitvorming infrastructuur projecten

| | [
initiatieven/ideeén/projecten

initiatief- Markt, verrijking, beeldvorming over haalbaarheid
fase

| 1
coalitievorming, nieuwe initiatieven

+ {

Markt, leidend tot politiek gedragen aanvangsbeslissing

. | | I
verkennings- initiatiefnemers werken oplossingsrichtingen uit
fase ‘

Politieke besluitvorming over oplossingsrichting

. R | |
vitwerkings- alternatieve tracé’s

fase ‘ ‘

Politieke besluitvorming over concrete oplossing

a. Creéer een mogelijkheid om in de initiatieffase tot ‘gezaghebbende oordelen’
te komen, zonder dat daar direct een aanvangsbesluit aan gekoppeld wordt.
Het kabinet kan een commissie instellen, bestaande uit wetenschappers, be-
stuurders, vertegenwoordigers van maatschappelijke belangengroepen die op
enigerlei wijze een ‘markt’ (al dan niet virtueel) organiseert waar ‘probleem-
eigenaars’ en ‘oplossingseigenaars’ elkaar kunnen ontmoeten. Dat kan leiden
tot verrijking van voorstellen, coalities kunnen worden gesloten, draagvlak
kan worden getoetst etc. Participatie hierin kan worden bevorderd door bij-
voorbeeld aan deze commissie een onderzoeksbudget toe te kennen dat kan
worden verdeeld over kansrijke initiatieven. In deze fase is dus nog geen sprake
van enig verder commitment van het bestuur. Na een of meer van dit soort
verrijkingen zou moeten worden onderzocht of er voldoende draagvlak is voor
een aanvangsbeslissing.
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b. De aanvangsbeslissing zowel voor grote projecten als voor de overige Tracé-
wetprojecten zou door de Tweede Kamer moeten worden goedgekeurd. In
wezen gebeurt dat nu al stilzwijgend via de verkenningstabel in het MIT. Door
een wat meer expliciete uitspraak wordt het politieke draagvlak vergroot. Er
is dan overigens nog geen sprake van enigerlei binding aan oplossingsrichtin-
gen.

c. De aanvangsbeslissing leidt er in de huidige situatie de facto vaak toe dat de
centrale overheid probleemeigenaar wordt. Dat kan worden voorkomen door
de aanvangsbeslissing in daarvoor in aanmerking komende gevallen bijvoor-
beeld in de vorm van een convenant te gieten, waarin verschillende belang-
hebbende partijen zich voor de verkenningsfase jegens elkaar verbinden
(afspraken over rollen, de wijze waarop onderzoek wordt verricht, de wijze
waarop met nieuwe informatie wordt omgegaan etc.).

4.2.2  Verkenningsfase

54. Voor de grote projecten van nationaal belang is de verkenningsfase inmiddels
enigszins geformaliseerd via het kabinetsstandpunt inzake het WRR-rapport. Voor
de overige projecten verloopt de verkenningsfase nog ongestructureerd, zij het dat
er steeds meer belangstelling komt voor de verschillende vormen van een interac-
tieve aanpak zoals open planproces e.d. Indien bij de start van de verkenningsfase
door middel van een convenant verantwoordelijkheden met betrekking tot het
besluitvormingsproces kunnen worden gedeeld, werkt dat natuurlijk door in de
verkenning en waarschijnlijk ook in de trajectnota/MER. Daarin worden verschil-
lende alternatieven afgewogen en zouden ook rollen en bijdragen van andere
probleemeigenaren dan de centrale overheid uitdrukkelijk aan de orde kunnen
komen.

Voor wijzigingen als hiervoor bedoeld in de initiatieffase en de verkenningsfase is
wetswijziging niet nodig. Wellicht is het op enig moment nuttig om nieuwe
inzichten die in de praktijk blijken te werken te codificeren, maar voorshands lijkt
mij daarvoor geen aanleiding.

4.2.3  Uirwerkingsfase

55. De uitwerkingsfase is het sterkst gejuridiseerde deel van de besluitvorming
met betrekking tot infrastructuur projecten. In dit onderdeel haak ik aan op recente
wetgeving en de evaluatieonderzoeken met betrekking tot Tracéwet en Deltawet
grote rivieren en onderzoek ik in hoeverre daarin ontwikkelde instrumenten breder
toepasbaar zijn. Daarna ga ik afzonderlijk in op de onderwerpen: conflictoplossing,
rechtsbescherming, schadevergoeding en onteigening.

56. De ervaringen van de afgelopen jaren met de Tracéwet, de Deltawet grote
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rivieren en de Wet op de waterkering, leren dat een sectorale (maar sterk geinte-
greerde) benadering van de besluitvormingsproblematiek vruchtbaar is. Gebleken
is dat het mogelijk is in sectorale wetgeving, met gebruikmaking van een op zich
tamelijk overzichtelijk instrumentarium, maatwerk te leveren. Het bezwaar van de
sectorale aanpak is wel dat de wetgeving onoverzichtelijk dreigt te worden. Daarom
is het van belang dat in de verschillende wetten zoveel mogelijk dezelfde systema-
tiek wordt toegepast.

57. Binnen de sectorale aanpak is vervolgens belangrijk om bestaande bevoegd-
heden en afweegkaders zoveel mogelijk intact te laten, maar wel te voorzien in
coordinatie ‘met tanden’. De constructie zoals opgenomen in de Wet op de
waterkering en de Ontgrondingenwet (zie hiervoor nrs. 32 en 35) zou ik als
voorbeeld willen noemen. De codrdinatieregeling in de Wet op de Waterkering gaat
overigens verder dan die in de Ontgrondingenwet. In de Ontgrondingenwet hebben
GS niet de bevoegdheid om zo nodig in de plaats van het primair bevoegde orgaan
te besluiten. In zo verre gaat de Wet op de Waterkering dus al weer een stap verder.

De ervaringen die tot dusver met de Wet op de waterkering zijn opgedaan,
duiden erop dat de provincies met dit systeem goed kunnen werken. Er lijkt mij dus
geen aanleiding te zijn voor nog verdergaande constructies zoals het invoeren van
een éénvergunningstelsel waarover tijdens de parlementaire behandeling van de
Ontgrondingenwet is gesproken. Bezwaar van zo’n systeem is dat het bevoegd
gezag meer dan nodig is op de stoel van andere besturen gaat zitten en vaak ook
bepaalde details niet goed zal kunnen overzien. In de Vergunningwet Westerschel-
de is noodgedwongen wel gekozen voor vergunningverlening bij één besluitwet
(ook daar werd deze overigens als vangnet gebruikt) en toen bleek ook hoe lastig
het is om alle noodzakelijke informatie tijdig te verkrijgen.

58. Een met het voorgaande punt samenhangend vraagstuk betreft dat van de
doorwerking van de sectorale besluiten in de RO-systematiek. De Tracéwet bevat
de constructie dat de betrokken besturen in de fase van een ontwerp-besluit
aangeven of zij bereid zijn daaraan planologische medewerking te verlenen. Zijn
zij daartoe niet bereid, dan wordt gelijktijdig met het definitieve besluit een
aanwijzing gegeven. Zijn zij daartoe wel bereid dan moet deze planologische
medewerking binnen een bepaalde tijd na het van kracht worden van het definitieve
besluit zijn verleend. Blijft het bestuur in die fase in gebreke, dan kan het Nimby-
instrumentarium worden toegepast.

In de praktijk van de Tracéwet blijkt deze constructie toch bezwaren op te
leveren*’, met name rond bestemmingsplannen. Gemeenten staan voor de beslis-
sing om te volstaan met een zeer beperkt bestemmingsplan (alleen het tracé
omvattend), dan wel het tracé in te passen in een ruimer bestemmingsplan. In het
eerste geval is de hele bestemmingsplan-procedure nagenoeg ‘leeg’, omdat het
tracébesluit in het algemeen eenzelfde detailniveau kent als het bestemmingsplan.
Desalniettemin moet de gehele procedure worden doorlopen, met alle bestuurlijke

47  Evaluatierapport blz. 12.
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en maatschappelijke lasten vandien. In het tweede geval is de bestemmingsplan-
procedure wel degelijk van inhoudelijk belang, maar dan bestaat het risico van
vertraging als gevolg van stagnerende besluitvorming over onderdelen die buiten
het tracé liggen.

Dit probleem kan worden ondervangen door het tracébesluit voor wat het tracé
betreft, bestemmingsplanvervangend te doen zijn. In dat geval is voor het tracé niet
een afzonderlijke bestemmingsplanwijziging nodig.

59. De afstemming met het RO-spoor kan ook op andere wijze worden gereali-
seerd, waarvoor de Deltawet grote rivieren en de Wet op de waterkering model
staan. In deze wetten is in het geheel geen sprake van enigerlei verzoek tot het
verlenen van planologische medewerking. In de Dgr stellen GS het door het
waterschap opgestelde dijkversterkingsplan vast onder afweging van alle betrokken
belangen, waaronder die van de ruimtelijke ordening. Nadat het plan onherroepelijk
is geworden, kan het ten uitvoer worden gebracht, ongeacht eventueel daarvan
afwijkende bestemmingsplannen. De besluitvormingsprocedure in de Wwk wijkt
in zoverre van de Dgr af dat bestaande bevoegdheden intact worden gelaten, met
dien verstande dat GS zware coordinerende bevoegdheden krijgen en zo nodig in
de plaats van de primair bevoegde bestuursorganen kunnen besluiten (bijv. tot
toepassing van art. 19 WRO).

60. De belangrijkste doelstelling van veel van de wetgeving die in dit preadvies
aan de orde komt, is beheersing van de besluitvormingstijd van projecten. Daartoe
worden allerlei instrumenten ontwikkeld en worden burgers, besturen en rechters
aan termijnen gebonden. De centrale overheid, die bij veel van deze projecten een
prominente rol speelt, is met zelfbinding op dit punt wel wat karig. Bovendien
worden deze termijnen, als gevolg van moeizaam verlopende bestuurlijke en
politicke besluitvorming, vaak niet gehaald. Dat wekt bij betrokken burgers en
bedrijfsleven sterk de indruk dat met twee maten wordt gemeten.

De meest voor de hand liggende wijze om hier iets aan te doen is het vergroten
van het politiek-bestuurlijk draagvlak in de eerste fasen van de besluitvorming.

61. De in de Tracéwet vermelde termijn van dertien jaar, gedurende welke een
vastgesteld tracébesluit in uitvoering kan worden genomen, zal ongetwijfeld bij de
komende herziening van de Tracéwet ter discussie staan. De ratio achter deze
termijn is dat de uitvoering van tracébesluiten in de rijksbegroting moet worden
ingepast middels het Meerjarenprogramma Infrastructuur en Transport (MIT).
Omdat zowel bij de voorbereiding als de uitvoering van dergelijke projecten
voortdurend fluctuaties optreden en de in de begroting opgenomen budgetten liefst
voor precies 100 % moeten worden besteed, is het van belang een zekere buffer aan
gereed liggende plannen te hebben. Bovendien kost het na de vaststelling van het
tracé nog enige tijd om de gronden te verwerven (evt. onteigening), de vergunnin-
gente verkrijgen, bestekken gereed te hebben en het werk aan te besteden. De thans
in de Tracéwet vermelde termijn lijkt mij evenwel onhoudbaar, zeker indien het
tracébesluit bestemmingsplanvervangend wordt. De geldigheidsduur van het tra-
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cébesluit zal op z’n minst moeten worden gelijkgetrokken met dat van het bestem-
mingsplan.

62. Bij de komende herziening van de Tracéwet zal ook de systematiek van het
ontwerp-tracébesluit en tracébesluit zeker aan de orde komen. In de toepassing van
de Tracéwet*? is gebleken dat de stap van trajectnota/MER naar OTB erg groot is,
omdat in het systeem van de Tracéwet het OTB in wezen het ‘eindbod’ is. Indien
het OTB op basis van daarop ingekomen reacties wordt aangepast, moet het
opnieuw als OTB ter visie worden gelegd. Het zou beter zijn indien het OTB meer
als echt concept wordt gezien voor inspraak en overleg. De rechtsbescherming kan
dan, evenals thans het geval is, worden geconcentreerd op het TB.

4.2.4  Conflictoplossing

63. De ontwikkelingen in het bestuursrecht, in het bijzonder met betrekking tot
de rechtsbescherming, hebben ertoe geleid dat conflicten tussen overheden uitein-
delijk op dezelfde wijze worden beslecht als conflicten tussen burgers en overhe-
den. De werkgroep-Van Kemenade*® wijst erop dat de wetgever heeft verzuimd
voor dit type geschillen met de afschaffing van het Kroonberoep een regeling te
treffen. Strikt genomen biedt artikel 136 Grondwet hiervoor een rechtsgang, maar
die is in de praktijk toch nagenoeg non-existent. Bovendien is thans een grondwets-
herzieningsvoorstel in behandeling waarin dit artikel wordt geschrapt.’® De toe-
lichting hierop vermeldt dat dit artikel een ‘minder duidelijk geformuleerde
bepaling (bevat) over het door de Kroon “beslechten” van geschillen tussen
openbare lichamen. Om echte rechterlijke geschillenbeslechting in de zin van
artikel 112 e.v. van de Grondwet gaat het hier echter niet. Het betreft hier een
eigensoortige voorziening van oudsher in aanvulling op het sluitende moderne
systeem van rechtsbescherming door de burgerlijke rechter, resp. administratieve
rechters.’

Van Kemenade is van mening dat geschillen over bestuurlijke kwesties niet door
de rechter, maar door de naasthogere overheid moeten worden beslecht. Ook het
kabinet komt in zijn reactie op het advies ‘Besturen op de tast’ van de Raad voor
het Binnenlands Bestuur tot de conclusie dat bestuursorganen moeten proberen om
hun conflicten onderling, eventueel met gebruikmaking van vormen van alterna-
tieve geschillenbeslechting, bestuurlijk op te lossen.®! Ik deel die mening. Bij de
besluitvorming over grote projecten doen zich tal van geschillen tussen overheden
voor. Het zou de kwaliteit van de besluitvorming ten goede komen indien die
geschillen niet aan het eind van de procedure, tegelijk met de overige beroepen

48  Evaluatierapport blz. 8.

49  ’Bestuur in geding’, rapport van de werkgroep inzake terugdringing van de jundisering van
het openbaar bestuur, november 1997.

50 Kamerstukken 11, 1997/98, 25 629.

51 Kabinetsreactie, toegezonden aan de Tweede Kamer 26-9-97, publicatie van de directie IBI,
blz. 31.
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worden behandeld, maar voordien worden beslecht. In hun voorstudie voor het
WRR-rapport inzake Besluiten over grote projecten dragen Lambers c.s. ook reeds
enkele mogelijkheden voor preventieve geschillenbeslechting aan.>? Nadere uit-
werking is gewenst, maar gaat het bestek van dit preadvies te buiten.

64. Het hiervoor genoemde rapport van de werkgroep-Van Kemenade bevat
diverse concrete voorstellen met betrekking tot de rechtsbescherming tegen over-
heidsbeslissingen waarop ik in de volgende paragraaf nader inga. Hier wil ik even
stilstaan bij een van de uitgangspunten van het rapport, waar ik vraagtekens bij zet.
De werkgroep-Van Kemenade is van mening dat de rechter te veel op de stoel van
het bestuur gaat zitten. Daarvan valt overigens, aldus het rapport, de rechter
nauwelijks een verwijt te maken. Het is vooral de wetgever die door te vage normen
de rechter als het ware uitnodigt tot een te vergaande beoordeling van overheids-
handelen. De zaak wordt nog eens extra gecompliceerd doordat overheden ook
elkaar voor dezelfde rechter bestrijden. De werkgroep meent dat het primaat van
het bestuur kan worden hersteld door de rechter aan strakkere toetsingscriteria te
binden. Los van de kritiek die op de voorstellen van de werkgroep is geuit — zie het
preadvies van Van Wijmen — betwijfel ik of zij het verwachte effect zullen sorteren.
Ik vrees dat de relatie tussen burger en overheid tamelijk fundamenteel is veranderd
en dat de overheid zijn democratisch gelegitimeerde positie niet als het ware
automatisch terug krijgt als de rechter weer ‘in zijn hok wordt gejaagd’. In de
huidige tijd beoordeelt de burger het overheidshandelen in vele gedaanten, als
cliént, als kiezer, als belanghebbende etc. Het feit dat een besluit van het bestuur
op een democratische legitimatie berust, overtuigt de cliént en de belanghebbende
niet. Zij zien de overheid als een van de spelers in het krachtenveld en zullen eerder
geneigd zijn het gezag van de rechter als onafhankelijke overheidsinstantie te
accepteren. Het gezag van het bestuur kan alleen worden gebaseerd op de kwaliteit
van de besluitvorming. Daar zal naar mijn mening de energie in gestoken moeten
worden. Ook op dat punt bevat het rapport van de werkgroep-Van Kemenade
overigens nuttige aanbevelingen.

4.2.5 Rechtsbescherming

65. Hiervoor, onder nr. 11 stelde ik dat in de besluitvormingstrajecten die in dit
preadvies aan de orde zijn, met rechtsbescherming op twee momenten en in één
instantie zou moeten kunnen worden volstaan.>3 Allereerst de momenten in de
procedure die zich lenen voor rechtsbescherming.

De eerste fasen van de besluitvormingsprocedure (initiatieffase en verkennings-
fase) lenen zich niet voor rechtsbescherming, omdat zij niet worden afgesloten met
een besluit in de zin van de Awb. Algemeen wordt aangenomen dat van een op

52 Lambers, Lubach, Scheltema, Versnelling juridische procedures grote projecten, 1994, V85.
53 Ook de WRR stelde reeds voor de rechtsbescherming op twee momenten te concentreren, te
welen tegen het beginselbesluit en later tegen het uitvoeringsbesluit, WRR-rapport blz. 134.
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rechtsgevolgen gericht besluit in de zin van de Tracéwet of de WRO (PKB-proce-
dure), pas sprake is als er een Tracébesluit of een project-PKB is vastgesteld. In dit
verband wijs ik ook op artikel 1 van w.o. 25 311 tot wijziging van de WRO (zie nr.
39). Daarin wordt nu een omschrijving opgenomen van het begrip ‘concrete
beleidsbeslissing’: ‘een als zodanig aangemerkt besluit in een planologische kern-
beslissing, een streekplan of een regionaal struktuurplan’.

Deze concrete beleidsbeslissing is het eerste moment voor rechtsbescherming.
In de recente wetgeving (Tracéwet art. 15, Deltawet grote rivieren art. 6, Wet op
de waterkering art. 245%) wordt dit ook consequent doorgevoerd. Evenzeer wordt
in lijn met de systematiek van de Awb consequent vastgehouden aan het belang-
hebbende-criterium. Het tweede rechtsbeschermingsmoment — of in de huidige
praktijk vaak een baaierd van rechtsbeschermingsmomenten — doet zich voor
wanneer zich concrete uitvoeringshandelingen aandienen waarvoor vergunningen
nodig zijn etc. In de uitvoeringspraktijk wordt het als zeer bezwaarlijk ervaren dat
de vergunningverlening op zich en de rechtsbescherming daartegen, niet gecotrdi-
neerd plaatsvindt. Om die reden is in recente wetgeving in codrdinatieregelingen
voorzien en is bijvoorbeeld in de Ontgrondingenwet in art. 21b voorzien in de
mogelijkheid om verschillende beschikkingen voor de mogelijkheid van beroep als
één beschikking aan te merken.

66. Een interessant punt in dit verband is natuurlijk welke beoordelingscriteria de
rechter aanlegt. Ik herinner aan het eerder vermelde werk van de commissie-Van
Kemenade (zie par. 4.2.4). Van Kemenade is van mening dat de rechter een te ruime
beoordelingsmarge heeft, waardoor hij te veel op de stoel van het bestuur gaat zitten.
Hij citeert dan ook met instemming de uitspraak van de voorzitter Afdeling
bestuursrechtspraak van 30-12-96 in de Houtrakpolderzaak: ‘het is niet aan de
rechter om uit te maken welke uitkomst van de belangenafweging als de meest
evenwichtige moet worden beschouwd (...) die afweging is voorbehouden aan het
bestuur onder controle van de vertegenwoordigende organen (...) die beschikken
over een democratische legitimatie welke de rechter ontbeert’.

Dit punt lijkt mij overigens vooral van belang voor het eerste rechtsbescher-
mingsmoment tegen de concrete beleidsbeslissing. Dan zal de rechter zich inder-
daad vooral moeten richten op de vraag of het besluitvormingsproces zorgvuldig
is geweest. Bij het tweede rechtsbeschermingsmoment moet het niet meer om het
project als zodanig gaan, maar om de vraag of de belangen van de direct betrokke-
nen in de wijze van uitvoering voldoende zijn meegenomen. Naar mijn mening gaat
het dan ook meer uitdrukkelijk om de uitkomst van de belangenafweging. In dit
verband vind ik het voorstel van Van Kemenade interessant om in art. 8.72 te
voorzien in de mogelijkheid van gegrondverklaring van het beroep onder instand-
houding van het besluit, met vergoeding van de schade (vgl. de zgn. gedektverkla-
ring in het ambtenarenrecht).

54 Inde Dgr en de Wwk is vanwege de gewenste snelheid slechts in één rechtsbeschermings-
moment voorzien, doordat het plan en de uitvoering ervan in één besluit zijn ondergebracht.
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67. In de wetgeving die in dit preadvies aan de orde is, wordt de bezwaarschrift-
procedure over het algemeen overgeslagen en wordt de rechtsbescherming gecon-
centreerd in een instantie bij de Afdeling bestuursrechtspraak. Daarnaast wordt het
op dit gebied meer en meer gebruik om de rechter aan een termijn te binden (Dgr
6 weken, Wwk 12 weken, Ontgrondingenwet 12 maanden). Ik vind dit wel een
aantrekkelijke ontwikkeling, ook al is het de wetgever onmogelijk om aan het niet
inachtnemen van die termijn enige consequentie te verbinden. Het dwingt de rechter
tot prioriteitstelling en doelmatigheid en biedt ook de mogelijkheid voor de rech-
terlijke macht om met harde argumenten aan te dringen op capaciteitsuitbreiding.
Het opnemen van dergelijke termijnen legt anderzijds ook aan het bestuur de plicht
op om zich aan de wettelijke termijnen te houden.

Het overslaan van de bezwaarschriftprocedure wordt gemotiveerd vanuit de
zware voorbereidingsprocedures voor dit soort besluiten. Daarover bestaat voor
zover mij bekend, brede overeenstemming.

Een interessant punt in dit verband is nog dat de vrij vergaande concentratie van
rechtsbescherming aan het bestuur een impuls geeft met betrekking tot de kwaliteit
van de eigen besluitvorming. Een rechter die op termijn is gesteld en weet dat hij
de eerste en enige instantie is, zal — zo verwacht ik tenminste — kritisch naar het
bestuur kijken.

4.2.6 Schadevergoeding

68. Inpar. 2.1 onder punt 11 heb ik betoogd dat de kwaliteit van besluitvormings-
procedures met betrekking tot de aanleg van infrastructurele projecten, mede
afhankelijk is van de wijze waarop met schadeclaims wordt omgegaan. 1k heb
daarbij niet het oog op schade uit onrechtmatige daad, maar op de nadeelcompen-
satie zoals bedoeld in artikel 3.4, tweede lid Awb.

Het nadeelcompensatierecht is een buitengewoon boeiend gebied. In het kader
van dit preadvies beperk ik mij evenwel tot enkele punten die samenhangen met
het besluitvormingsproces.

Artikel 49 WRO heeft model gestaan voor tal van schadebepalingen. Deze
bepaling geeft de belanghebbende die ‘schade lijdt of zal lijden, welke redelijker-
wijs niet of niet geheel te zijnen laste behoort te blijven en waarvan de vergoeding
niet of niet voldoende (...) is verzekerd’ recht op ‘een naar billijkheid te bepalen
schadevergoeding’. Min of meer gelijkluidende bepalingen zijn inmiddels ook
opgenomen in o.a. de Deltawet grote rivieren (art. 7), de Ontgrondingenwet (art.
26) en de Regeling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat (art. 2). Inmiddels is in de
Jjurisprudentie nadere invulling gegeven aan de begrippen ‘redelijkheid’ en ‘billijk-
heid’.%

Van belang voor de besluitvormingsprocedures is vooral dat het vaste jurispru-
dentie is dat er pas sprake kan zijn van voor vergoeding in aanmerking komende

55 Zie o.a. R.M. van Male en B.P.M. van Ravels, Redeclijkheid in het nadeelcompensatierecht.
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schade als het schadeveroorzakende besluit rechtens onaantastbaar is geworden.>®
In de praktijk blijkt dat tot dilemma’s te leiden, waarvan ik er hierna twee noem.

69. Voor de eigenaar van een huis dat in de buurt ligt van een mogelijk tracé doen
zich problemen voor als hij, bijvoorbeeld wegens verhuizing, gedwongen is zijn
huis te verkopen. Gedurende de — soms jarenlange — periode waarin gestudeerd
wordt op verschillende tracés, is er al wel sprake van schade (de zgn. schaduwscha-
de), blijkend uit waardevermindering van het huis, maar die schade komt niet voor
vergoeding in aanmerking. De wetenschap dat dit soort besluitvormingsprocessen
tot langdurige onzekerheid leidt, stimuleert de betrokken burgers in het algemeen
niet om constructief mee te werken aan de besluitvormingsprocedure. Anderzijds
zijn al te royale schaderegelingen kwetsbaar met het oog op eisen van rechtsgelijk-
heid e.d. Welke mogelijkheden zijn er om binnen redelijke grenzen, gedupeerde
burgers tegemoet te komen?

In de eerste plaats kan worden gedacht aan constructies zoals het Bureau Beheer
Landbouwgronden ingevolge de Landinrichtingswet. De overheid (i.c. RWS) zou
een beheersstichting in het leven kunnen roepen die onroerende zaken opkoopt en
beheert die liggen in de nabijheid van in studie zijnde tracés. Op die wijze kunnen
eigenaren die moeten verhuizen een redelijke marktwaarde voor hun huis krijgen
en wordt bovendien speculatie enigszins tegengegaan. Is de besluitvorming een-
maal afgerond, dan kan het bezit weer worden afgestoten.

In de tweede plaats wordt wel eens gedacht aan een constructie die erop
neerkomt dat de verkoper van een pand dat onder de ‘normale’ marktwaarde
verkocht wordt (de koper heeft dus een voordeel en een risico), de ‘schade’ die hij
op die wijze lijdt, van de staat vergoed krijgt. Blijkt vervolgens dat de nieuwe
eigenaar ‘winst’ maakt bijvoorbeeld doordat hij onteigend wordt, of doordat voor
een ander tracé wordt gekozen met als gevolg dat de waardevermindering komt te
vervallen, dan zou die winst op enigerlei wijze moeten worden afgeroomd. Daartoe
zou vooraf door koper en verkoper moeten worden afgesproken dat de koper in de
hiervoor genoemde gevallen aan de Staat de eerder aan de verkoper toegekende
vergoeding terugbetaalt.

In de derde plaats zouden de problemen deels kunnen worden opgelost indien
niet langer de eis wordt gesteld dat het schadetoebrengende besluit rechtens
onaantastbaar is geworden. De vaststelling van het besluit veroorzaakt immers de
schade?

70. Tletwat andersoortige problemen doen zich voor wanneer anderen dan de
initiatiefnemers handelingen ten behoeve van de aanleg van infrastructuur moeten
verrichten die derden mogelijk aanleiding geven tot schadeclaims. Een voorbeeld
hiervan deed zich voor bij de besluitvorming rond de aanleg van de vijfde baan
voor Schiphol. In verband daarmee ondergaat onder andere de waterhuishouding
verandering. Het waterschap was op zich wel bereid het peilbesluit aan te passen,

56 Zie o.a. ABRS, 16-1-96, BR 1997, pag. 509 e.v. (Goedercede) en ABRS 13-3-97, no.
G09.93.0167 (Vliegveld Welschap).
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maar verlangde van de NV Luchthaven respectievelijk van de minister van V&W
een garantie dat schades die mogelijk het gevolg zouden zijn van wijziging van het
peilbesluit door de luchthaven, respectievelijk de minister zouden worden gedra-
gen. Zonder die toezegging zou het waterschap zich gedwongen voelen gebruik te
maken van de beroepsmogelijkheden.

4.2.7 Onteigening

71. Bijderealisatie van infrastructurele projecten vormt de grondverwerving vaak
een aanmerkelijk probleem. De grondverwerving kan pas goed op gang komen
nadat het tracé — althans in ontwerp — is vastgesteld. Indien de grond niet langs
minnelijke weg kan worden verkregen, moet onteigend worden. De Onteigenings-
wet biedt daartoe in de titels IT en Ila voorzieningen, waarbij voor wat betreft de
zgn. administratieve onteigeningsprocedure wordt verwezen naar de algemene
bepalingen van titel I. De procedure ziet er in grote lijnen als volgt uit.

De initiatiefnemer tot de onteigening (in de hier bedoelde gevallen is dat meestal
een waterschap of het Rijk (te weten een directie van Rijkswaterstaat)), bereidt de
onteigeningsstukken, zoals de nauwkeurige aanduiding van de percelen etc., voor.
In de gevallen waarin de minister van V&W de verantwoordelijke minister is (voor
de titels II, ITa en Ilc), onderzoekt Rijkswaterstaat deze stukken en stuurt ze
vervolgens door naar gedeputeerde staten die een commissie instellen teneinde
belanghebbenden te horen (art. 10 Onteigeningswet). Nadat deze commissie advies
heeft uitgebracht, kan het onteigenings-KB worden voorbereid, waarover de Raad
van State moet worden gehoord. Al met al pleegt deze procedure zo’n 45 weken te
duren.

Daarna volgt dan nog, indien ook na de administratieve onteigeningsprocedure
de grond niet minnelijk kan worden verkregen, de gerechtelijke onteigeningspro-
cedure, waarin de rechter de onteigeningsprocedure (met name de zorgvuldigheid
waarmee de beslissing omtrent de noodzaak voor onteigening is tot stand gekomen),
zij het betrekkelijk marginaal, toetst en de schadeloosstelling bepaalt.

72. Zowel in de Deltawet grote rivieren als in de Wet op de waterkering (wat
betreft de tweede fase dijkversterkingen), is voorzien in versnelde onteigenings-
procedures.

In de Dgr biedt artikel 5, met gebruikmaking van titel Il van de Onteigeningswet
(over onteigening bij oorlog, brand of watersnood), de mogelijkheid tot onmiddel-
lijke inbezitneming van onroerende zaken die nodig zijn voor de uitvoering van
een dijkversterkingswerk. Hierbij gaat de eigendom onmiddellijk over, de gehele
administratieve onteigeningsprocedure vervalt en alleen over de schadeloosstelling
kan nog geprocedeerd worden.

In de Wet op de waterkering is in artikel 30 ook de mogelijkheid van onmiddel-
lijke inbezitneming opgenomen, maar deze wet geeft daarnaast in artikel 27 een
versnelde procedure die meer aansluit bij de normale onteigening. De versnelling
wordt bereikt door enerzijds de door GS ingestelde commissie te vervangen door
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een door de minister van V&W ingestelde commissie en anderzijds de advisering
door de Raad van State op het ontwerp-KB achterwege te laten. Daarnaast zijn
enkele termijnen ingekort. Dit heeft tot gevolg dat de administratieve onteigenings-
procedure is ingekort tot 12 weken. Omdat de gerechtelijke onteigeningsprocedure
ingevolge artikel 29 reeds gestart kan worden op het moment van goedkeuring van
het dijkversterkingsplan door GS, behoeft de gehele onteigeningsprocedure niet
langer te duren dan 42 weken, in tegenstelling tot de normale procedure die 75
weken pleegt te duren.

73. Op 14 oktober 1997 is een voorstel van wet tot wijziging van de Onteige-
ningswet met betrekking tot de administratieve onteigeningsprocedure, in het
bijzonder ten behoeve van infrastructurele werken, bij de Tweede Kamer aanhangig
gemaakt.’’

Het voorstel komt er in wezen op neer dat met betrekking tot het onteigenings-
KB afdeling 3.4 Awb van toepassing wordt verklaard. Daarbij is voor meer
specifieke voorzieningen (zoals de procedure van het horen van belanghebbenden)
aansluiting gezocht bij Titel IV van de Onteigeningswet (onteigening ten behoeve
van de ruimtelijke ontwikkeling en de volkshuisvesting). De belangrijkste wijzi-
ging zal in de praktijk zijn dat niet langer een door GS ingestelde commissie belast
wordt met het horen van belanghebbenden. In plaats daarvan komt de normale
regeling van de Awb, waarbij in casu de minister van V&W (of namens hem de
burgemeester) verantwoordelijk is voor de terinzagelegging en het horen van
belanghebbenden. Al met al wordt verwacht dat dit een bekorting van de doorloop-
tijd van zeker 13 weken oplevert, zonder dat aan enig belang afbreuk is gedaan.

57  Kamerstukken II, 1997-1998, 25 676.
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5 Samenvatting en conclusies

74. Besluitvormingsprocessen met betrekking tot infrastructurele projecten wor-

den veelal analytisch ruwweg in drie fasen verdeeld:

— eeninitiatieffase, waarin belanghebbenden proberen het project op de politieke
agenda te krijgen;

— een verkennings- of voorbereidingsfase, waarin nut en noodzaak van het
project worden onderzocht, alsmede de keuze uit diverse mogelijke oplos-
singsrichtingen wordt voorbereid;

— een uitwerkings- of besluitvormingsfase, waarin alle noodzakelijke voorbe-
reidingen worden gepleegd (vergunningen, grondaankoop etc.) opdat ‘de spa
de grond in kan’.

75. Een bezwaar van elke vorm van fasering is dat daardoor het zicht op het
feitelijk verloop van besluitvormingsprocessen wordt vertroebeld, waardoor wel-
licht wezenlijke verbeteringen ‘onzichtbaar’ blijven. In dit verband zullen we oog
moeten hebben voor nieuwe paradigma’s, zoals het paradigma van de ‘ontschei-
ding’, dat in het project Wegverlichting (zie hiervoor punt 25) wordt geintrodu-
ceerd.

76. Vertragingen in het proces zitten kwantitatief vooral in de eerste twee fasen,
maar het zijn vooral de vertragingen aan het eind, als de belangrijke besluiten zijn
genomen, die — althans bij de initiatiefnemers — de meeste ergernis wekken.

77. Verbetering van besluitvormingsprocessen is mogelijk en nodig langs drie

lijnen, te weten:

—  verbetering van bestuurlijk procesmanagement, d.w.z. van de organisatie van
de politiek-bestuurlijke processen;

—  verbetering van het technisch projectmanagement, d.w.z. aandacht voor de
kwaliteit van personeel, netwerkplanningen e.d.;

—  verbetering van het bestuurlijk-juridisch instrumentarium.

78. De verbetering van het bestuurlijk-juridisch instrumentarium spitst zich tot

dusver vooral toe op de laatste fase van besluitvormingsprocessen, te weten de
uitwerkings- of besluitvormingsfase. Vooral in sectorale wetgeving (zoals de
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Tracéwet, de Deltawet grote rivieren, de Wet op de waterkering en de Ontgrondin-

genwet) zijn in deze fase aanmerkelijke verbeteringen bereikt. Deze hebben vooral

betrekking op:

—  codrdinatie van de besluitvorming (zowel op bestuurlijk niveau als wat betreft
participatie van belanghebbenden);

— bundeling van rechtsbeschermingsprocedures en concentratie van rechtsbe-
schermingsmomenten;

— introductie van strakke termijnen voor het gehele proces;

— versnelling van grondverwerving e.d.

79. De bruikbaarheid van een ‘lex specialis’ voor de realisatie van grote projecten
is beperkt. Tot dusver is het instrument projectwet vooral benut om in de uitwer-
kingsfase tot een betere beheersing van het proces te komen. Als zodanig is deze
wetgeving succesvol (Vergunningwet Westerschelde). De beperking van de bruik-
baarheid van dit instrument schuilt vooral hierin dat besluitvorming over het project
tot een tamelijk gedetailleerd niveau in handen wordt gelegd van de wetgever die
meer is ingesteld op regelgeving dan op het vaststellen van wetten die het karakter
hebben van een gedetailleerd besluit. Bij grote lijnverbindingen zoals de HSL en
de Betuwelijn lijkt dit op grote bezwaren te stuiten. Naast de specifieke vorm van
de lex specialis, is sectoraal gerichte wetgeving zoals de Wet op de waterkering,
gebleken succesvol te zijn. Dat ligt m.i. niet alleen aan het brede maatschappelijke
draagvlak voor wat die wetgeving beoogde, maar ook aan het feit dat ingrepen in
de normale bestuurlijke boevoegdheidsverdeling, hoewel fors, toch zo veel moge-
lijk zijn beperkt.

80. Ook in'de toekomst blijft het van belang bij het ontwerpen van wetgeving die

besluitvorming beoogt te sturen tot een systematiek te komen die:

— recht doet aan onze staatkundige structuur (decentralisatie);

— de mogelijkheid biedt tot dwingende codrdinatie om patstellingen te doorbre-
ken;

— strakke termijnen kent, ook voor de overheid,

—  zorgt voor bundeling en concentratie van besluitvorming en rechtsbescher-
ming, ook om nodeloze frustraties te voorkomen.

81. Het correctief referendum dient geen onderdeel uit te maken van de besluit-
vorming over grote infrastructurele projecten. Voorwaarde daarvoor is wel dat het
gehele besluitvormingsproces kwalitatief hoogwaardig is.

82. De juridische wetenschap en de wetgever hebben tot dusver de eerste twee
fasen in het besluitvormingsproces (initiatieffase en verkenningsfase) nagenoeg
geheel links laten liggen. Juist in deze fasen kunnen belangrijke verbeteringen
worden gerealiseerd. Dat vergt een andere manier van kijken naar besluitvormings-
processen. Minder gericht op het opknippen in verschillende stukjes met telkens
een ‘besluit’ als resultaat en meer gericht op het vormgeven van samenwerkings-
relaties. Wellicht is het mogelijk hiertoe de beginselen van behoorlijke regelgeving
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uit te breiden. Van der Vlies heeft hiertoe al een aanzet gegeven.’® Een concrete
mogelijkheid zou bijvoorbeeld zijn de verkenningsfase te laten uitmonden in een
convenant, waarin de instanties (overheden en maatschappelijke organisaties) die
belang hebben bij vervolgtrajecten, daarover afspraken met elkaar maken. Onze
huidige wetgeving en bestuurscultuur moedigt dergelijke ontwikkelingen niet aan.
De overheid en met name de centrale overheid, wordt te snel als probleemhebber
naar voren geschoven. Daarom moet ook onderzocht worden op welke momenten
‘politiek commitment’ in besluitvormingsprocessen moet worden verkregen. Een
belangrijke vraag daarbij is of ons politieke systeem met zijn vierjaarlijkse man-
daatverlening daartoe in staat is.

83. Ik begon dit preadvies met een stemmig gedicht van Marsman en wil het
afsluiten, met dank aan collega Driesprong, met de navolgende regels van Herman
van Veen:

Opzij, opzij, opzij,
Maak plaats, maak plaats, maak plaats,
We hebben ongelofelijke haast.

We moeten rennen, vliegen, springen, duiken, vallen, opstaan en weer doorgaan.
We kunnen nu niet langer, we kunnen nu niet langer blijven staan.

58 1.C. van der Vlies, Geleidelijke regelgeving, in Openbaar bestuur 1992, 10, blz. 10, onder-
scheidt:
— een evenwichtig overleg met betrokkenen;
- organisatie van betrokkenen met het oog op de tc behartigen belangen;
— afstemming van het te behartigen belang en de waarborgen in de procedure;
- integratie van de voorbereiding en de uitvoering.
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1 Inleiding en probleemstelling

‘Waar zit dat eigenlijk, je rechtsgevoel?’
(Loesje, Scheurkalender 1998, 20 februari)

1.1 Deruimte is in ons land een schaars goed geworden, terwijl de bevolking nog
steeds groeit. Daaraan evenredig nam de diversiteit van belangen toe met alle
gevolgen vandien: conflicten tussen belangen onderling, fricties tussen belangen
en waarden, spanningen tussen individu en collectiviteit, tegenstellingen tussen
korte en lange termijn. Ieder burger verkeert telkens op andere momenten in een
steeds wisselende ‘belang-situatie’, dit zowel door de tijd heen gezien als in de
ruimte. Hij/zij is immers achtereenvolgens kind met onder andere onderwijsbehoef-
te, volwassene die zelfstandig wil wonen en werken, bejaarde met de neiging tot
profiteren van een hopelijk gezonde levensavond. De talloze activiteiten die een
mens onderneemt vergen bijna altijd verplaatsingen en niet alleen van personen,
doch ook van goederen, stoffen, energie. Die laatste moet worden opgewekt en
omgezet in andere ‘dragers’. De enorme productie-inspanning vraagt al evenzeer
energie en veroorzaakt emissies en afvalstromen, die op hun beurt verwerkt moeten
worden. Grondstoffenwinning en (internationaal) transport brengen weer allerlei
allocatievraagstukken mee. Het waterbeheer (kwantiteit en kwaliteit) staat al even
hoog op de agenda als de dijkversterking en de natuurontwikkeling langs de kust
en in het rivierengebied. Daarenboven zien we ook nog de reizende mens, de
recreant, de cultuurminnaar, de sportieveling.

De observatie dat iedereen tal van deelbelangen heeft, die steeds wisselen in
ruimte en tijd, kan nauwelijks treffend worden genoemd, een ‘open deur’ als zij is.
En al deze activiteiten en belangen raken en verdringen elkaar, zo sterk zelfs dat ze
elkaar nog al eens uitsluiten. In zijn boek ‘The Spirit of Community’ formuleert
Amitai Etzioni het uiterst treffend als volgt: ‘A society that is studded with groups
of true believers and special-interest groups, each brimming with rights, inevitably
turns into a society overburdened with conflicts’.! Dit noopt tot telkens terugke-
rende overheidsinterventies in een voortdurend proces van afweging zowel in de
initiéle fase — die waarin een voorziening ter behartiging van een belang getroffen
moet worden —als tijdens de fase waarin die voorziening wordt gebruikt. Doorgaans

| Simon & Schuster, New York 1993, blz. 6.
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immers treden na zeker tijdsverloop capaciteits- en volumeproblemen op, terwijl
ook innovaties en modernisering tot aanpassing of vervanging nopen.

Het beeld van de aanleiding voor een uitermate gecompliceerd besluitvormings-
proces is aldus enigszins in kaart gebracht. Er zijn allerlei acroren en procedures

.mee gemoeid op diverse niveaus. Tal van wetten zijn soms ‘tegelijk’ van toepassing,
ieder met eigen instrumenten en overheidstussenkomsten, die zich op allerlei
niveaus zowel verticaal als horizontaal manifesteren, omdat het al gauw projecten
betreft met een zekere territoriale uitgestrektheid; ook categorale overheden (wa-
terschappen) dienen vaak in de besluitvorming of aan het proces van vergunning-
verlening te participeren. Naast de vele overheden, vertakt in allerlei organen, zijn
er de direct-belanghebbenden, de derde-belanghebbenden en instituties die veelal
waarden vertegenwoordigen.

Ook de rechter vervult niet zelden een onontkoombare rol: zodra de verwezen-
lijking van een voorziening raakt aan de burgerlijke rechten van een justitiabele —
en dat is nagenoeg immer het geval — vergt het EVRM immers toetsing door een
onafhankelijke rechter. Zelfs de wetgever moet nu en dan aan het hele proces te pas
komen, omdat het dreigt vast te lopen en hij doet zulks dan op verschillende
manieren: door generieke (Tracéwet, NIMBY), nood- (Deltawet grote rivieren) of
gelegenheidswetgeving (Vergunningwet Westerschelde), in welk laatste geval het
wetgevingsinstrument typologisch beschouwd in wezen op precies dezelfde wijze
wordt misbruikt als dat het geval is bij naturalisatie, zij het dat de schaal waarop
dit geschiedt enigszins verschilt. Ik kom er nog op terug.

1.2 Het besluitvormingsproces is in het vorengaande nogal vereenvoudigd weer-
gegeven; de realiteit is veel weerbarstiger en wordt dat nog hoe langer hoe meer,
hetgeen al even naar voren kwam bij de verwijzing naar de nood- en gelegenheids-
wetgeving. Recente uitingen als het rapport van de werkgroep inzake terugdringing
van de juridisering van het openbaar bestuur onder de titel ‘Bestuur in geding’ geven
daarvan ook blijk. Wat er van-de¢'aanbevelingen van die werkgroep ook zij — ik acht
ze grotendeels verwerpelijk; men poogt de klok een eeuw terug te zetten!

Uiteraard komt dit rapport hieronder nog ter sprake; het valt niet te miskennen
dat de samenleving, vooral wat betreft haar infrastructurele vormgeving, in haar
eigen netten verstrikt raakt. Een analyse daarvan geven is één ding; het vinden van
een adequate oplossing een ander. Hier zal ik volstaan met een analyse-in-vogel-
vlucht (hoofdstuk 2). Tk beschrijf daarin de bestaande situatie, meer feitelijk dan
‘juridisch’, want voor dit laatste kan men terecht bij mijn mede-preadviseurs, die
zowel het wetgevingskader (Stroink) als de positie van de overheid (Heida)
uitvoerig onder de loep nemen. Ook de literatuurverwijzingen zijn bij hen in goede
handen. In deze beschrijving laat ik een aantal elementen de revue passeren, die ik
nodig acht voor een goed begrip van hetgeen ik later te berde zal brengen en in
zoverre verandert het karakter van mijn betoog nu en dan van descriptief in
normatief.

1.3 Dit gedaan hebbende — het veld ligt dan als het ware zaaiklaar gemaakt— wend
ik mij tot de diverse actoren in het besluitvormingsproces (hoofdstuk 3), te weten:
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a. De initiatiefnemer, het actieve of doel-belang. Vaak zal het hier een
(semi)overheidslichaam betreffen of een vorm van ‘georganiseerd bedrijfsle-
ven’, Kamer van Koophandel of een institutionele belangenbehartiger. Hier
schuilt ook het veelgeprezen fenomeen van de marktwerking. Het betreffende
belang acht zichzelf doorgaans ‘positief geindiceerd’; en de ene rendements-
berekening is al positiever dan de andere.

b. De ideéle organisaties — de ideéel-belang-component. Hier komen de waarden
om de hoek, zoals in casu vooral natuur, milieu, landschap, aspecten van het
leven die per definitie het karakter van belangen te boven gaan, hoewel zij
stellig een collectief karakter hebben — anders dan belangen zijn de waarden
echter bovenpersoonlijk van aard; aldus bezien behartigen de hier bedoelde
organisaties overigens ook het algemeen belang.

c¢.  De burger in georganiseerde vorm, vaak de collectief-belang-component.
Dikwijls gaat het ook om groepsbelangen, die al een licht ideéle inslag hebben,
maar toch nog persoon-gerelateerd blijven — geluidshinder, bederf woon- en
leefklimaat, bereikbaarheid van voorzieningen. Zaken als de ‘class-action’,
het ‘Massenverfahren’, de artikelen 3:305a en 305b BW komen hier ter sprake,
evenals de zogenaamde inspraak.

d. De (individuele) burger, de zakelijk-belang-component; hij kan/zal vaak door
een besluit en dan met name door de verwezenlijking daarvan worden getrof-
fen in zijn eigendoms-, vermogens- of exploitatie- en inkomenssituatie en in
zoverre is hij ‘negatief geindiceerd’; het belangenconflict — waarden spelen
hier geen expliciete rol meer — lost zich doorgaans op in een schadevergoeding
of andere vorm van compensatie, terwijl men ook wel voorwaarden of beper-
kingen in het besluit aantreft, gericht op voorkoming of vermindering van de
schade.

1.4 Natuurlijk is de overheid zelf ook te beschouwen als een actor in het besluit-
vormingsproces en voorwaar niet de geringste.

De overheid treedt op als beleids- en uitvoeringsinstantie — het algemeen-be-
lang-aspect — en krijgt de aandacht in hoofdstuk 4. Hier is het uitdrukkelijk de
bedoeling de overheid te vernauwen tot haar positie als deelnemer aan/in het
besluitvormingsproces, dus niet als wetgever en ook niet als rechter. De eerste wordt
geacht zijn rol te hebben gespeeld — het wettelijk kader voor de besluitvorming is
gegeven; de tweede staat in wezen buiten het besluit, hij beoordeelt het ‘slechts’.
Beide constituerende elementen van hetgeen wij met het containerbegrip overheid
aanduiden — we kennen daarbij ook nog de vierde macht die bij besluitvormings-
processen een heel eigen rol speelt — komen overigens nog afzonderlijk naar voren
in hoofdstuk 5.

1.5 1In het voorgaande hield ik, sprekend over het bestuur, de twee andere
overheidsmachten even op afstand. Toch verdienen zij enige aandacht, de wetgever
met zijn discussie over de vraag of al dan niet gewerkt dient te worden met speciale
projectwetten en de rechter, omdat hij in de publieke opinie voorzover die bespeeld
wordt door bestuurders enigszins lijkt te worden gedeprecieerd, terwijl zijn tussen-
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komst soms van essentiéle betekenis is: vaak is hij de enige die nog pal staat voor
waarden die de wetgever wel onderkent, doch die in de uitvoeringsfase bijna
steevast het onderspit dreigen te delven. Wetgever en rechter komen dus nog ten
tonele in hoofdstuk 5.

Het is daar dat ook enige beschouwingen gewijd kunnen worden aan rapporten als
het al genoemde ‘Bestuur in geding’, maar veeleer ook aan het rapport van de WRR

‘Besluiten over grote projecten’ en aan het Kabinetsstandpunt daarover.

1.6 Hoofdstuk 6 tenslotte zal een aantal mogelijke oplossingsrichtingen aange-
ven, terwijl het ook als een concluderende samenvatting kan worden beschouwd.
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2 Analyse van de bestaande situatie

2.1 Inleiding

Hetgeen nu volgt is geen juridische benadering in de vorm van een overzicht van
wetten, instrumenten, bevoegdheden of de uitleg en interpretatie van dit alles door
de rechter. Daarvoor kan de lezer terecht bij mijn collega-preadviseurs. Ook faat ik
hier beschouwingen over of naar aanleiding van de uitvoerige literatuur achterwe-
ge. Ik pak het probleem van de zich in haar grote projecten en de complexe
besluitvormingsprocessen daaromheen voortdurend verslikkende samenleving lie-
ver aan langs enkele wat ik gemakshalve nu maar aanduid als basiselementen. Die
beschrijvend zal ik telkens ook op problemen stuiten. Die duidend vanuit hun
oorzaak hoop ik tot een bescheiden analyse van de situatie te kunnen komen.

2.2 De ruimtelijke ordening als hiérarchisch systeem

2.2.1 Sedert | augustus 1965, of zo men de gemeentelijke verplichting bestem-
mingsplannen voor het buitengebied te hebben centraal stelt, sedert 1 augustus 1970
hebben wij een min of meer sluitend stelsel van ruimtelijke planvoering. Het burger
en overheid bindende element schuilt in het bestemmingsplan, terwijl een zekere
planhiérarchie via het intergemeentelijk structuurplan (artikel 36a WRO), het
streekplan (artikel 4a WRO) en (inmiddels) de planologische kernbeslissing (PKB)
(artikel 2a WRO) zichtbaar wordt. Ook speciale instrumenten als de provinciale
(GS) of ministeriéle aanwijzing aan een gemeente zijn voorbeelden van hiérarchie
(artikel 37 WRO); een voorbeeld van een nog specifiekere planhiérarchie vindt men
dan nog voor de PKB in het tweede lid van artikel 37 WRO, terwijl er ook ‘sectorale’
inbreuken mogelijk zijn2, zoals een ministeriéle aanwijzing krachtens artikel 26
Luchtvaartwet.

Dat dit systeem weinig toepassing vond, kan niet aan de rechtsfiguur van de
aanwijzing worden verweten, maar moet op het conto van de betrokken hogere
bestuursorganen worden geschreven: zij waren geremd in het gebruik van deze
bevoegdheden, omdat de gemeenten dit (beweerdelijk) als een soort straf onder-

2 Zie hierover nader onder 2.5.
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gingen. Hoe dan ook, het instrumentarium werkte slecht en men greep naar de
gebruikelijke panacee: het bedenken van nieuwe systemen en bevoegdheden.

2.2.2 Hoewel de ruimtelijke ordening in beginsel decentraal is opgezet, ziet men
in die nieuwe instrumenten hoe langer hoe meer centralisme de kop opsteken. Men
denke aan de coordinatieregeling met betrekking tot besluitvorming over grote
projecten van nationaal belang (artikel 39 WRO) en aan de codrdinatie van
projecten van bovengemeentelijk belang (artikel 40-41b WRO). De omstandigheid
datin een PKB zogenaamde ‘concrete beleidsbeslissingen’ kunnen voorkomen die
weer ‘hiérarchisch’ fungeren ten aanzien van ‘nadere’ besluitvorming over grote
projecten van nationaal belang (het al genoemde artikel 39) vormt een uitwerking
van de neiging tot centralisatie, zeker als men dit verschijnsel verbindt aan de
concentratie van beroepsmogelijkheden in een zo vroeg mogelijk stadium via
artikel 2a, tiende lid WRO jo. artikel 24 van diezelfde wet: tegen ‘Awb-besluiten’
in een PKB — en hetzelfde geldt een streekplan (artikel 4a, zevende lid WRO) en
een (inter)gemeentelijk structuurplan (respectievelijk artikel 36e, vierde lid WRO
voor het regionale en artikel 9, tweede lid WRO voor het gemeentelijk structuur-
plan) — kan men in de fase, waarin zulke besluiten in een bestemmingsplan hun
neerslag vinden nier meer in beroep komen.? Eenzelfde constructie is overigens
ook toegepast in de Luchtvaartwet (artikel 30, tweede lid).

2.2.3 Er bestaat nog een voorbeeld van zowel hiérarchisch als centraliserend
karakter, te weten de figuur van de ministeri€le ‘indeplaatsstelling’ uit artikel 29
WRO. De minister kan een besluit inzake goedkeuring van een bestemmingsplan
door een eigen besluit vervangen en zulks ‘wegens kennelijke strijd met het
nationaal ruimtelijk beleid’. Het negende lid van artikel 29 voorziet in rechtsbe-
scherming en wel doordat, zoals steeds inzake de ruimtelijke planfiguren, in eerste
en enige instantie beroep kan worden ingesteld bij de Afdeling bestuursrechtspraak
van de Raad van State. Het ministerieel besluit dat het GS-besluit vervangt kan
strekken tot (gedeeltelijke) goedkeuring of tot onthouding van goedkeuring aan het
gemeentelijk bestemmingsplan, hetgeen trouwens ook het besluit van GS zelf geldt.
In artikel 30 WRO, eerste lid treffen we weer een ander voorbeeld van een
hiérarchische constructie aan: de gemeenteraad moet, als geheel of gedeeltelijk
goedkeuring is onthouden, binnen een jaar een nieuw plan vaststellen ‘waarbij het
besluit van Gedeputeerde Staten, danwel van onze minister in acht wordt genomen’,
hetgeen impliceert dat het betreffende besluit door de gemeenteraad op te volgen
indicaties kan bevatten voor de inhoud van het nieuwe bestemmingsplan. Waar het
bij deze figuur van ‘indeplaatsstelling’ gaat om ‘het nationaal ruimtelijk beleid’ zal
licht sprake zijn van een complexe situatie.*

3 In artikel 24 WRO ontbreekt overigens een verwijzing naar artikel 36e, vierde lid.

4 Eenzelfde figuur — een vervangend besluit van de minister dus — wordt geintroduceerd in het
nog in het ontwerp-van-wet stadium verkerende nieuwe artikel 19 WRO, dat een ‘bestem-
mingsplanonafhankelijke’ vrijstellingsmogelijkheid van de gemeente(raad) gaat bevatten
gericht op ‘de verwezenlijking van een project’: zie hierover onder nr. 2.3.1.
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2.2.4 Wat van dit alles ook zij, niet valt te miskennen dat er een systeem bestaat
waarbij over (grote) projecten van nationaal of bovengemeentelijk belang wordt
besloten via een gecentraliseerd systeem van ruimtelijke ordening en dat dit
systeem alleszins als een voorbeeld van complexe besluitvorming moet worden
aangemerkt.’

2.3 Projecten op gemeentelijk niveau

2.3.1 De meest recente ontwikkeling op het stuk van de (Wet op de) ruimtelijke
ordening is die betreffende artikel 19 WRO. Op 17 april 1997 diende de regering
namelijk een ontwerp in tot wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening®
waarin onder meer artikel 19 zodanig wordt gewijzigd, dat de gemeenteraad ‘ten
behoeve van de verwezenlijking van een project vrijstelling (kan) verlenen van het
geldende bestemmingsplan, mits dat project is voorzien van een goede ruimtelijke
onderbouwing en vooraf van gedeputeerde staten de verklaring is ontvangen, dat
zij tegen het verlenen van vrijstelling geen bezwaar hebben’. Uit de begeleidende
teksten (reactie van de regering op het advies van de Raad van State, Memorie van
Toelichting) valt op te maken, dat hiermede beoogd wordt te voorzien in ‘een
zelfstandige projectprocedure op het lokale niveau’.” Ik kom op deze kwestie
overigens nog terug in hoofdstuk 5.5.

2.3.2 Dat het bij deze terzijdestelling van het bestemmingsplan door een project-
procedure wel degelijk kan gaan om projecten van bovenlokale aard of omvang
blijkt uit de omstandigheid, dat in het nieuwe artikel 19 WRO, vijfde lid een
soortgelijke ministeriéle ‘interventiebevoegdheid’8 is voorzien als thans reeds staat
opgenomen in artikel 29 WRO.? Zowel daar als hier immers vormt ‘kennelijke
strijd met het nationaal ruimtelijk beleid’ het criterium. Natuurlijk behoeft het niet
perse te gaan om een groot project; het kan bijvoorbeeld ook voorkomen dat een
gemeente wil gaan uitbreiden en dat op nationaal ruimtelijk niveau ter plaatse juist
géén nieuwe woningbouw meéer is voorzien, omdat de gemeente is gelegen te
midden van natuurgebieden en verdere groei is uitgesloten; dit kan een (goede)
reden vormen voor interventie door de minister.

Wat hiervan ook zij, enerzijds versterkt het nieuwe artikel 19 weer de decentrale
opzet van ons systeem van ruimtelijke ordening, anderzijds wordt het bestemmings-
plan als drager van alle sectorale afweging prijsgegeven. De sector die het eerst
komt, maalt ook het eerst en dat belooft weinig goeds voor conserverende projecten
en voor het behoud van waarden. Dat er ten andere ook hier weer sprake gaat zijn
van complexe besluitvorming is wel duidelijk, zeker ook als men zich te binnen

5 Getuige daarvan de inmiddels ook al tamelijk uitvoerige jurisprudentie op artikel 2a, tiende
lid WRO.

Tweede Kamer, 1996-1997, 25 311, nr. 1.

Memorie van Toelichting, blz. 3.

Memorie van Toelichting, blz. 9.

Zie hiervoor nr. 2.2.3.

O 0~
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brengt, dat de gemeenteraad zijn bevoegdheid uit artikel 19 WRO nieuw zal kunnen
gaan delegeren aan B en W (artikel 165 Gemeentewet)'? waardoor het paard der
willekeur ongebreideld lijkt te kunnen galopperen...

2.4 Ruimtelijke ordening en tweesporigheid

2.4.1 Over dit onderwerp wordt ook al geruime tijd geschreven en ik ben er hier
kort over. Men kon uit anderen hoofde, bijvoorbeeld op grond van de Ontgrondin-
genwet, wel over een vergunning beschikken, doch op het ruimtelijk spoor moest
er bestemmingsplanconformiteit bestaan, wilde men van zijn vergunning ook
daadwerkelijk gebruik kunnen maken.

In de Ontgrondingenwet zoals deze recentelijk is gewijzigd'' is overigens
voorzien in de constructie dat vanuit de sector (de ontgronding) bestemmingsplan-
(en streekplan-) conformiteit kan worden afgedwongen, een ander voorbeeld dus
van uitholling van de bestemmingsplanfiguur.

2.4.2 Een principe dat ik ook plaats in de sleutel van de tweesporigheid, is dat
waarin toepassing 'van een figuur uit een sectorwet vertaling vereist naar de
ruimtelijke ordening. Een voorbeeld vormt de aanwijzing tot luchtvaartterrein die
uit hoofde van artikel 26 Luchtvaartwet moet worden vastgelegd in een bestem-
mingsplan als aan bepaalde voorwaarden is voldaan.!? Hetzelfde geldt voor het
beschermde stads- of dorpsgezicht uit de Monumentenwet 1988: zie artikel 36,
eerste lid van die Wet.

243 De ‘tweesporigheid’ in de ruimtelijke ordening vertoont sterke verwant-
schap met de hieronder aan de orde komende benadering via sectoren en facetten.
Dat er tussen deze beide al langer fricties optraden, blijkt uit de worsteling die al
jaren gaande is met de problemen rond de behartiging van (deel)belangen en de
afweging daarvan gelet op hun ruimtelijke consequenties. Respectievelijk passeer-
den ideeén als de Operationele gebiedsaanwijzing (OGA) en de Bindende Project-
bestemming (BPB) de revue, zonder dat zij werden overgenomen. Het zou
uiteindelijk de PKB+ zijn, waarin de sectorbenadering de overhand kreeg. Men
vindt over dit een en ander méér in het belangwekkende rapport van de Weten-
schappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) ‘Besluiten over grote projec-
ten’ '3, een rapport dat mijn mede-preadviseurs ook onder de loep namen.

2.5 De sector- en facetbenadering

2.5.1 Het primaat van de ruimtelijke ordening, waarvan ik een overtuigd voor-

10  Zie Memorie van Toelichting, blz. 8-9.

11 Wet van 20 juni 1996, Stb. 1996, 412 (tekstplaatsing).
12 Zie artikelen 26 jo. 24 en 26a Luchtvaartwet.

13 ’s-Gravenhage 1994, blz. 87-96.
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stander ben, kreeg eigenlijk al vroeg ondersteuning via de door de commissie De
Wolff'* ontwikkelde sector- en facetbenadering, die ook hierboven al even de kop
op stak. Ook de departementale indeling zoals de Commissie Vonhoff die later
bepleitte, verloopt in feite volgens de diverse facetten. De commissie onderscheidde
vijf terreinen:

—  bestuurlijke zaken

— internationale zaken

— sociaal-economische zaken

— ruimtelijke zaken

—  sociaal-culturele zaken. !’

2.5.2 Een voorbeeld van recent denken in sectoren en facetten treft men aan in de
Memorie van Toelichting op het al genoemde voorstel tot wijziging van de Wet op
de Ruimtelijke Ordening.'® Daar wordt gerefereerd aan de totstandkoming van de
Tracéwet; toen ‘is in tamelijk principi€le zin van gedachten gewisseld over de — bij
de besluitvorming over weg-, rail- en waterinfrastructuur — terugtredende rol van
het bestemmingsplan als het kader waarin de principi€le ruimtelijke keuzen werden
gemaakt over de vraag 6f en zo ja, wddr een bepaalde infrastructurele verbinding
moet worden gerealiseerd’. De Tracéwet biedt een ander besluitvormingskader
(dan het bestemmingsplan) ‘dat garant staat voor een zorgvuldige ruimtelijke
belangenafweging’, zo stelt de regering om dan te vervolgen: ‘Die ruimtelijke
afweging is in de Tracéwetprocedure zelf geintegreerd en resulteert in een sectoraal
en ruimtelijk gedragen tracébesluit’ (cursiveringen van mij, PvW). De vereiste
‘ruimtelijke onderbouwing’ voor de via het nieuwe artikel 19 WRO geregelde al
even nieuwe vrijstellingsprocedure hoeft niet meer te blijken uit een (ontwerp)be-
stemmingsplan, doch kan ‘ook gebaseerd zijn op een door het gemeentebestuur
vastgestelde sectorale beleidsnota met ruimtelijke relevantie, bijvoorbeeld een nota
inzake verkeer en vervoer’!? (cursief van mij, PvW). Hier figureren dus de sector
— in casu die van vervoer en transport — en het facet, te weten het ruimtelijke. Dat
het bestemmingsplan als integratiekader aan de kant wordt geschoven en uitgehold,
acht ik een groot verlies aan kwaliteit voor ons systeem van ruimtelijke ordening
doch dit terzijde. Het gaat mij hier om de sector- en facetbenadering van het
belangenafwegingsprobleem.

Tk heb deze benadering elders uitgewerkt'® en naar twee kanten uitgebreid: aan
de ene zijde met de belangen en aan de andere met de waarden. Belangen zijn
onmiddellijk aan justitiabelen te relateren en hun behartiging vergt doorgaans

14 Zie het rapport van de Commissie De Wolff, Bijl. Hand. II 1970-1971, 10 914. Zie hierover
ook Th.G. Drupsteen, ‘Ruimtelijk bestuursrecht’, Samsom, Alphen aan den Rijn 1983, Deel
1, blz. 22-23.

15 Elk Kent de Laan die Derwaart Gaat, derde rapport van de Commissie Hoofdstructuur
Rijksdienst, ’s-Gravenhage 1980; zie nader over deze indeling ‘Ministers en Ministerraad’,
Tabel 2 op blz. 86 (W.E. Bakema en W.P. Selcker), Sdu Uitgeverij, 's-Gravenhage 1990.

16 Tweede Kamer 1996-1997, 25 311, nr. 3, blz. 3-4.

17 1dem, blz. 7. ’

18  ’Natuur en milieu in een verantwoordelijke samenleving’, Christen Democratische Verken-
ningen, 1989, blz. 12-20; men zie met name de daar opgenomen schema’s.
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allerlei gedragingen in/met/op de ruimte en al hetgeen zij voortbrengt waardoor de
betrokkene zijn leven in al zijn aspecten vorm geeft — wonen, werken, verplaatsen
etcetera. Geen belang zonder ‘hebbende’, zo zou men kunnen zeggen. Maatschap-
pelijk gezien laten die belangen zich indelen in clusters van verwante belangen.
Deze clusters zijn te beschouwen als sectoren, dat zijn velden of gebieden waarin
zich allerlei met het belang-in-kwestie gemoeide personen en instanties gezamen-
lijk inspannen om een maatschappelijk gezien noodzakelijke bedrijvigheid ade-
quaat vorm te geven. Men denke aan de transportsector met als ‘betrokkenen’ onder
meer: BOVAG, RAI, ANWB, RWS, de transportbonden, de wegenbouwers, de
NS, ROVER, ENFB, Stichting Natuur en Milieu; de opsomming is zeker niet
volledig. Men ziet overal dergelijke belangconglomeraten: van defensie tot recrea-
tie, van gezondheidszorg tot volkshuisvesting, en onderkent aldus een groot aantal
sectoren, die zich niet laten indelen via de veertien wetsfamilies of departementen
— denk alleen al aan de benamingen — LNV, V en W, VROM, OC en W — die staan
voor evenzovele sectoren binnen een ministerie. Via de facetten op hun beurt
benadert men al deze sectoren onder een bepaalde invalshoek of combinatie
daarvan: de ecologische-ruimtelijke invalshoek, de sociaal-culturele, de financieel-
economische. Andere samenstellingen zijn mogelijk (de sociaal-economische) en
de opsomming is niet uitputtend.

2.6 Waarden

2.6.1 Boven dit alles gaan uit de waarden, een begrip met een ‘materiéle’ en een
immateriéle lading.'?

In hun materieel aspect worden de waarden gevormd door natuur, milieu en
landschap — ik verwaarloos hier hun ‘cultuurlijke’ pendant in de vorm van (on)roe-
rende monumenten en voorwerpen van kunst — als het substraat en fundament
waarop, waarin en waardoor alle belangen tot realisering komen. Deze waarden
zijn uit hun aard védérgegeven, zij zijn ook bovenpersoonlijk en collectief van
karakter, zij zijn geen zaken in de zin van artikel 3:2 B.W., want geen ‘voor
menselijke beheersing vatbare stoffelijke objecten’; bodem-water-lucht als milieu-
compartimenten, ‘de natuur’, het klimaat zijn geen van alle te beschouwen als een
zaak in de juridische zin van het woord — zij zijn niet verhandelbaar, noch vatbaar
voor hypotheek of testamentaire beschikking. De mens treft hen aan, kan ze ge- of
misbruiken, eerbiedigen of ten onder brengen; hij kan hen, als hij ze per se wil
behandelen als ‘zaken’ of ‘goederen’ sensu stricto, niet anders aanmerken dan als
bonum commune, gemeenschapszaken, collectieve goederen, publiek domein.

‘Jarenlange institutionalisering van de natuur als cultuurgoed en de daarbij
behorende internalisering bij de Nederlandse bevolking hebben ertoe geleid dat de
natuur als een van de essentiéle waarden van de leefomgeving wordt beschouwd’,

19  Dit aspect blijft hier verder buiten beschouwing; de immateriéle kant van waarden komt
vooral tot uiting in het ethisch/normatief karakter dat hun vaak aankleeft. Men denke aan
solidariteit of vrijheid (in zijn vele hoedanigheden); een doorsteek naar de grondrechten kan
hier makkelijk worden gemaakt.
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zo merkt Marijke van Schendelen op in haar recente dissertatie ‘Natuur en ruimte-
lijke ordening in Nederland. Een symbiotische relatie’.?® Wie bereid is een derge-
lijke observatie tot de zijne te maken, zal ook de consequenties willen trekken ten
aanzien van de afweging van allerlei belangen tegen waarden. Hij zal tot de
erkenning (moeten) komen, dat deze waarden in principe niet vatbaar zijn voor
afweging, dus dat ze zouden kunnen worden opgeofferd of weggestreept tegen welk
belang dan ook. ‘In principe’, want het gebeurt helaas dagelijks en dan vooral bij
grote projecten; daar wordt de teloorgang van natuur en milieu het meest zichtbaar.
Maar ook de talloze inbreuken op kleinere schaal brengen uiteindelijk een teloor-
gaan van het geheel teweeg. Dat ook de regering oog heeft voor de speciale positie
van de overheid in dit verband blijkt uit het nog nader aan de orde komende
kabinetsstandpunt over ‘Besturen op de tast’, het ‘testament’ van de opgeheven
Raad voor het binnenlands bestuur. De regering stelt het als volgt: ‘De overheid
zal door zijn (lees: haar, PvW) wijze van optreden vertrouwen moeten wekken om
de nodige samenwerking voor het behartigen van collectieve waarden mogelijk te

maken’.2!

2.6.2 Ook in het al even genoemde WRR-rapport ‘Besluiten over grote projec-
ten’22 treft men in de beschrijving van de projectprocedures al direct een verwijzing
aan naar de sectorale aanpak, als men eerst constateert, dat aparte wettelijke
regelingen voor het hele.traject van voorbereiding tot en met uitvoering van grote
projecten ontbreken — we schrijven 1994, dus van wetten als de Deltawet grote
rivieren of de Vergunningenwet Westerschelde was nog geen sprake —, om dan op
te merken: ‘Het gevolg is dat thans veelal een procedure wordt gevolgd waarin eerst
op grond van overwegingen van sectorbeleid een besluit wordt genomen. Pas
daarna wordt getracht de op grond van ruimtelijke ordenings-, milieu- en andere
wetgeving vereiste toestemmingen te verkrijgen’. Hier ziet men dus de facetten
verschijnen en hier schuilt ook een van de complicaties: wat vanuit een sector
wenselijk, zelfs geboden en vaak hoogst urgent voorkomt, kan bekeken vanuit een
facet — het financieel-economische of het ecologisch-ruimtelijke bijvoorbeeld —
juist onwenselijk, ja absoluut vit den boze zijn....

2.6.3 Het begrip ‘waarden’ als zelfstandige categorie naast belangen, sectoren of
facetten wordt ook door de wetgever inmiddels gebruikt en dus ook erkend en dat
gelukkig in de wet die zich er bij definitie mee bezighoudt, namelijk de (nieuwe)
Natuurbeschermingswet 19.., zoals die uiterst recentelijk aan de Eerste Kamer is
voorgelegd.?3 Met name in de bepalingen over het natuurbeleidsplan treft men de
waarden aan. In artikel 4 is opgenomen een door de ministeries van LNV, VROM
en V en W tenminste eenmaal per acht jaar vast te stellen plan ‘dat met het oog op
een duurzame instandhouding, herstel en ontwikkeling van de natuurlijke en
landschappelijke waarden voor de korte, middellange en lange termijn richting

20  NAI Uitgevers, Rotterdam 1997, blz. 335, zie ook blz. 289 e.v.
21  Tweede Kamer, 1997-1998, 25 665, nr.1, hoofdstuk 3.5

22 Sdu Uitgeverij, *s-Gravenhage 1994, blz. 73.

23 Eerste Kamer, 1997-1998, 23 580, nr. 105.
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geeft aan van rijkswege te nemen beslissingen’. In artikel 5, eerste lid wordt
aangegeven dat het natuurbeleidsplan tenminste ‘de hoofdlijnen’ (bevat) ‘van het
beleid ter zake van: a. de algemene natuur- en landschapswaarden’.

2.6.4 Waarden zelf zijn stemloos; zij kunnen niet voor zichzelf opkomen. Dit in
tegenstelling tot belangen, die altijd direct aan rechtssubjecten gerelateerd zijn,
belanghebbenden namelijk die zich sterk plegen te maken ingeval schending van
hun belang dreigt, hetzij individueel, hetzij collectief. Vanouds hebben mensen zich
echter ook over waarden ontfermd en het zich aangetrokken dat deze werden
geéerbiedigd. In de natuurbescherming zien we dit al ontstaan in de vorige eeuw?*
en ten aanzien van het milieubehoud en -herstel in de tweede helft van deze eeuw,
toen enerzijds de aantasting alom manifest begon te worden en anderzijds het milieu
als een schaars, althans schaarser wordend en bedreigd goed werd aangemerkt en
dus als een economisch goed. Sedert de genoemde tijdstippen hebben zich ideéle
particuliere organisaties gevormd?® die zich de natuurbescherming en later het
milieubehoud actief gingen aantrekken. Zij formuleerden daarop gerichte statutaire
doelbepalingen en traden buiten en later ook in rechte in het krijt voor de zelf immers
stemloze waarden van natuur, milieu en landschap. In hetgeen volgt zal ik dergelijke
organisaties aanduiden als ‘vertegenwoordigers van waarden’.

2.6.5 Ik benader dit alles wat uvitvoeriger, omdat de waarden van natuur, milieu
en landschap zulk een omvangrijk probleem opleveren bij de complexe besluitvor-
ming. Ik vermoed dat hun aanwezigheid zelfs de voornaamste reden vormt van het
hoe langer hoe sterker vastlopen van het afwegingsproces en dus ook van zaken als
het falen van de besluitvorming, het NIMBY -effect, het wassen-neus-karakter van
inspraak en het toenemend wantrouwen van de bevolking in bestuur, overheid,
politiek.

2.7 Conserverende en innoverende bestemmingen

2.7.1 Hetin stand houden van een bestaande situatie is nu eenmaal moeilijker dan
het vernieuwen ervan.2® Het eerste impliceert geenszins dat men niets zou moeten
doen, integendeel. Beheer en onderhoud zijn altijd noodzakelijk, maar ook kan er
sprake zijn van een functieverandering die wel degelijk een verder ingrijpen

24  De oprichting van het Yellowstone national park in de Verenigde Staten vond plaats in 1872,
De Vereniging tot behoud van Natuurmonumenten in Nederland werd in 1905 opgericht
vanuit onder andere de toen al enige jaren bestaande (Koninklijke) Nederlandse Natuurhis-
torische Vereniging. Zie daarover Jac. P. Thijsse, Natuurbescherming en landschapsverzor-
ging in Nederland, Wereldbibliotheek N.V., Amsterdam 1946, blz. 21-23.

25 Men vlakke overigens ook het Staatsbosbeheer niet uit, dat eind vorige eeuw werd opgericht
en dat per | januari 1998 zelfstandig werd.

26 (1) of: ‘Volbouwen is mogelijk, leeg laten een bewuste keuze’, zoals Fred Fedder het zo
kernachtig uitdrukt in zijn essay ‘Vakantie in het land’ opgenomen in de bundel Land in
zicht!, Wiardi Beckman Stichting/Uitgeverij Bert Bakker, Amsterdam 1997, blz 45-62,
vindplaats citaat blz 47-48. l
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noodzakelijk maakt — men denke aan dorps- of stadsbeeldbepalende kerkgebouwen
die worden omgebouwd tot museum of appartementencomplex of aan vrijkomende
marginale agrarische percelen. Voorbeelden van conserverende bestemmingen
vindt men inderdaad in de monumentensfeer, de beschermde stads- en dorpsge-
zichten, de bestemming tot natuurgebied en die tot (buiten)gebied met landschap-
pelijke of natuurwetenschappelijke waarde. Dergelijke bestemmingen bergen per
definitie vaak waarden in zich van natuur, cultuur of geschiedenis — zo vormen tal
van landschappen het geheugen van de agrarische geschiedenis, men denke ook
aan archeologische of aardkundige objecten.

2.7.2 De innoverende of veranderende bestemming staat haaks op de conserve-
rende. Een voordien doorgaans agrarisch gebied wordt hetzij omgevormd tot
woongebied of industrieterrein, ontwikkelingen die zich op vrijwel elke schaal
kunnen voordoen — 15 woningen in een kieine kern, en dan ook nog gefaseerd te
bouwen voor de ‘eigen aanwas’ — doch ook de Bijlmermeer, de Alexanderpolder,
de Leidsche Rijn —, hetzij doorsneden door infrastructuur, van fietspad tot autoweg
of Betuweroute en HSL-Zuid. Het eerste type ingreep vernietigt de onderliggende
bodem-, natuur- en landschapsstructuur nagenoeg totaal, al wordt er momenteel
wat cosmetiek bedreven doordat men enige begroeiing en bepaalde wegenpatronen
probeert te handhaven alsmede diverse voorzieningen treft voor waterbeheer; het
tweede type doorsnijdt een gebied en versnippert het in kleinere arealen, terwijl
allerlei maatregelen nodig zijn om de daaraan verbonden nadelen weer enigszins
op te heffen: ecoducten en dergelijke.

2.7.3 Ilets gaande houden is uit zijn aard moeilijker dan iets vernieuwen of
veranderen. Zegswijzen als ‘stilstand is achteruitgang’ — we komen het aanstonds
nog tegen — tekenen de situatie. Innoveren, bouwen en opnieuw inrichten van
gebieden leveren werkgelegenheid op en kanaliseren de investeringsdrang van
overheden en ontwikkelaars. Ook de voortdurend stijgende behoeften van ons allen
vergen steeds nieuwe ingrepen in onze ruimte. Begrippen als gezinsverdunning of
parameters als de (toenemende) oppervlakte in m2 per persoon illustreren dit. Dat
de mobiliteit de laatste decennia groter en groter is geworden tot een volstrekt
vastlopen toe, is eenieder duidelijk.

De te conserveren bestemmingen kosten ook geld, zij het minder, doch leveren
niets of weinig op in de zin van concreet financieel rendement. De observatie dat
zij zwakker zijn dan de ‘harde’ innoverende bestemmingen en dat zij mitsdien
eerder het onderspit delven in de belangenafweging, zal weinig bestrijding onder-
vinden. Maar er is nog een probleem: het bestaande, bijvoorbeeld een woonwijk,
ondergaat in vele gevallen nadelige effecten van iets nieuws, bijvoorbeeld een weg
of spoorlijn. De conflictsituatie wordt met kunstmiddelen bestreden — geluidsvoor-
zieningen, maar die ‘werken’ niet in het zomerseizoen of blijven voor wie met de
ramen open wil blijven slapen, een gezond verlangen — of afgekocht, in welk
verband thans het vraagstuk van de planologische schaduwschade meer en meer
gaat klemmen: hoe groter het project, hoe complexer de besluitvorming en hoe
langer de voorbereidingsfase.
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Het belangrijkst blijft echter het karakter van de conserverende bestemming:
bijna altijd schuilt daaronder een of andere waarde, die extra bescherming verdient,
in stede van een makkelijke prooi te worden voor een innoverende bestemming.
Deze observatie staat enigszins haaks op een andere karakteristick die met het
begrip ‘waarden’ samenhangt en die nu aan de orde komt.

2.8 Het duurzaamheidspostulaat

2.8.1 Ieder die zich bezighoudt met de verhouding tussen ecologie en economie
stuit op de noodzaak van duurzame instandhouding van natuur en milieu en van
het voortbrengend vermogen van de aarde. ‘Sustainable development’ is hier het
motto, waarbij de vraag of deze twee begrippen zich wel met elkaar verdragen
impliciet blijft. Duurzaamheid betekent in elk geval dat ontwikkelingen zodanig
worden gestuurd, dat zij toekomstige mogelijkheden en faciliteiten op het stuk van
ruimte, grondstoffen en milieu niet frustreren.

In wezen komt het neer op gebruik in plaats van verbruik en op de bereidheid
om korte-termijn-gewin te laten voor wat het is en te kiezen voor overleven op lange
termijn.

Ook de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid wijst in zijn rapport
‘Besluiten over grote projecten’ op de relatie tussen duurzaamheid en juist de grote
projecten, waarbij het gaat om het gebruik van grond en ruimte. Het gaat om
afweging van belangen van burgers en bedrijven tegen andere belangen en de hieruit
voortvloeiende claims op ruimtegebruik. ‘Vanwege het duurzame ruimtebeslag van
de bestemmingen heeft deze afweging een sterk toekomstgericht karakter’, zo stelt
de WRR.?7

2.8.2 Het is ook in deze context dat de schijntegenstelling tussen welvaart en
welzijn de kop opsteekt of die tussen economie en ecologie. Steeds meer welvaart
hier en nu gaat ten koste van welzijn elders op de wereld en van toekomstig welzijn.
In dit verband dient, juist ook in het kader van complexe besluitvorming, de vraag
te worden beantwoord of en zo ja, waarom, we steeds willen groeien. Dat hier niet
het begrip ‘groei’ van toepassing kan zijn in de biologisch/ecologische zin, laat zich
verstaan: daar is groei beperkt tot een bepaald stadium en een bepaald volume en
daar is sprake van een dynamisch evenwicht in een gebufferd systeem dat streeft
naar zijn climaxsituatie. Groei impliceert daar geboren worden én sterven, zij is
cyclisch en niet lineair.

Wat zich voor onze ogen voltrekt in onze samenleving is pure vermeerdering —
van bevolkingsaantallen, van investeringen en van inkomen, dus ook van bestedin-
gen. Dédn gelden motto’s — principes zijn het niet — als het al eerder genoemde
‘stilstand is achteruitgang’ of als: ‘de bomen groeien niet de hemel in’. En een
dergelijke louter getalsmatige toename is nu eenmaal uit zijn aard in strijd met het
duurzaamheidspostulaat.

27 ’Besluiten over grote projecten’, biz. 74.
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2.8.3 In de gang van zaken rond de complexe besluitvorming heeft zich het
bovenbeschreven gedachtegoed inmiddels stevig genesteld in de zogenaamde nut-
en noodzaakdiscussie, een figuur die haar voorganger kende in de vorm van de
Brede Maatschappelijke Discussie die in de zeventiger jaren onder leiding van
oud-minister De Brauw werd gevoerd over kernenergie in Nederland — met het
uiteindelijk, door ‘Tjernobyl’ nog versterkte, resultaat, dat we hebben afgezien van
het bouwen van meer kerncentrales, terwijl de bestaande is (Dodewaard) of op
termijn wordt (Borssele) gesloten.

Momenteel is actueel de Tweede Maasvlakte en daarover wordt zulk een nut-
en noodzaakdiscussie gevoerd. Naast direct-belanghebbenden zoals de centrale
overheid, de gemeente Rotterdam en het Havenbedrijf, werden ook de ‘waarden-
vertegenwoordigers’ zoals de Vereniging tot Behoud van Natuurmonumenten in
Nederland bij de discussie betrokken.28

Juist in een fundamentele bezinning op de uitgangspunten die bij complexe
besluitvorming voor grote projecten een rol spelen, gaat het om vragen als hierbo-
ven aan de orde waren: welke waarden zijn er met het project in kwestie gemoeid
of, liever gezegd, raken daardoor in de knel? Wordt voldaan aan het principe dat
de nagestreefde ingreep — daarvan is altijd sprake, het gaat steeds om innoverende
bestemmingen — voldoet aan de eisen vanuit het duurzaamheidspostulaat? Zijn de
(‘groei’)doelstellingen waarvoor het project wordt gerealiseerd wenselijk en juist?

2.9 De vraag naar de ‘modal split’ of: wat is vrijheid eigenlijk?

2.9.1 De term ‘modal split’ komt uit de sfeer van vervoer en transport en ziet op
de keuze voor de diverse vervoersmodaliteiten van fiets tot metro, auto of vliegtuig.
Ik rek deze figuur op en verwijd haar tot een vraagstelling, die ik in de wijze waarop
zij wordt beantwoord, richtinggevend acht voor de (maatschappelijke) reactie op
de vraag of allerlei complexe ingrepen en de daarmee gepaard gaande ingewikkelde
besluitvormingsprocessen wenselijk zijn of niet.

De véérvraag luidt als volgt: moet het mogelijk zijn (of worden gemaakt) dat:
— iedereen (wie?)
— altijd (wanneer?)
— overal (waar?)
— alles (wat?)
~  kan doen wat hij/zij wenst te doen? En zo ja,: waarom dan?

Subject, tijd, plaats en handeling, — bij het klassieke toneel vormden zij een eenheid;
in onze maatschappij met haar ‘virtual reality’ ontstaat de grootste bedreiging. Moet
alles overal en altijd maar mogelijk zijn? Wat is de functie van beperkingen,
grenzen, randvoorwaarden, ook, ja juist in het proces van bestuurlijke belangenaf-

28 De Tweede Kamer heeft zich inmiddels (4 december 1997) v66r een .000 ha grote Tweede
Maasvlakte uitgesproken. De regering mag doorgaan met het opstellen van een PKB en
milieu- en economische effect-rapportages. Voor natuur en recreatie komen bij (eventuele)
uitvoering van het project Tweede Maasvlakte 1,5 miljard gulden beschikbaar.
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weging en natuurlijk vooral ten aanzien van het resultaat daarvan? In een bepaling
als die van artikel 3:2 Awb schemert iets van het probleem door: de daarin
neergelegde opdracht aan het besluitnemend bestuursorgaan tot vergaring van ‘de
benodigde kennis omtrent de relevante feiten en de af te wegen belangen’ — men
lette op het telkens terugkerende lidwoord ‘de’ — vormt in zeker opzicht een
afspiegeling van het scala van belangen, én waarden, zo vul ik aan, dat bij elk
complex besluit meespeelt. Beschouwt men die veelheid van vaak onderling sterk
tegengestelde belangen als een caleidoscoop, dan beseft men de betekenis van de
afweging en de positie van het afwegend bestuursorgaan: een kleine verdraaiing
veroorzaakt een totaal andere combinatie van belangen, die zich bovendien alle,
veelkleurig, in elkaar weerspiegelen — reflexwerking. Als hun onderlinge verhou-
ding verandert, ontstaat doorgaans een totaal ander resultaat. Het duidelijkst wordt
zulks natuurlijk als men Kkiest voor de zogenaamde nul-variant — niets doen, de
ingreep achterwege laten, versus het wél realiseren van het beoogde project, een
variant die ook in de milieu-effect-rapportage pleegt op te duiken. Men herinnert
zich het onderscheid in conserverende en innoverende bestemmingen.

2.9.2 De bovengestelde vraag kan verder worden verdicht en ingesnoerd tot die
naar de vrijheid van eenieder om zich altijd en overal te gedragen zoals hij wenst.
Het staat vast dat zulk een vrijheid niet in onbeperkte zin aanwezig is, noch zijn
kan; alleen al de fysieke beperkingen stellen ons allerlei grenzen. Nu zijn juist deze
beperkingen vanuit natuur — het Griekse ‘fusis’ —en milieu gegeven, maarer bestaan
ook beperkingen van morele en juridische aard, zoals die vanuit een oogmerk van
verdelende rechtvaardigheid, zeker als het om schaarse goederen gaat. Het is mij
hier vooral om de juridische beperkingen te doen. Hoe complexer de situatie en dus
de besluitvorming, hoe méér belangen en dus belanghebbenden — zowel individueel
als collectief en hoe meer waarden elkanders grens, beperking of randvoorwaarde
vormen. Zo zijn verkregen rechten niet zonder meer terzijde te stellen en moeten
bestaande rechtsposities worden geéerbiedigd. Zo zullen gewekte verwachtingen
dikwijls gehonoreerd moeten worden en mag gerechtvaardigd vertrouwen niet
worden beschaamd. Zo moet er aandacht zijn voor het principe dat bestaand beleid
gecontinueerd moet worden, althans niet plotseling mag worden verlaten zonder
dat de overheid zich de daardoor getroffen belangen aantrekt.

2.10 Samenvatting

In het voorgaande passeerden een aantal factoren de revue die van toenemende
invloed en gewicht zijn naarmate de besluitvorming complexer is. Dat op zijn beurt
hangt weer samen met aard en omvang van het project waarover besloten moet
worden. Dit betekent niet, dat er geen voorbeelden zouden bestaan van kleine(re)
projecten die toch besluitvorming van ingewikkeld(er) karakter vergen, maaromdat
de ‘impact’ van zulk een klein(er) project nu eenmaal ook geringer is, zal (de mate
van complexiteit van) het besluitvormingsproces door de betrokkenen minder
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worden ervaren als een groot probleem. Die geringere of grotere impact kan op

allerlei manieren blijken:

— de fysicke omvang;

— de kosten;

— het aantal ‘soorten’ betrokkenen en belanghebbenden;

— de ‘levensduur’ — het organiseren van de Olympische Spelen zou uiterst
complexe besluitvorming met zich hebben gebracht, hoewel de gebeurtenis
zelf maar een maand in beslag neemt;

— het aantal wetten en regelingen dat van toepassing is;

—  het aantal overheden en andere actoren.

Juist in de mate en omdat een groot project tot stand moet worden gebracht, komen
de bovenomschreven factoren en aspecten nadrukkelijk in beeld. Welke natuur-,
milieu- en landschapswaarden zijn er met de ingreep gemoeid (kwaliteit en kwan-
titeit)? Is voldaan aan eisen van duurzaamheid? Is het project economisch verant-
woord?

Het grote project vraagt een ruinﬁelijke vertaling en trekt een zware wissel op
de schaarse ruimte in ons land. Zijn we bereid de ruimtelijke ordening echt het
voortouw te geven, of vermag elk belang en elke sector daarop ‘in te breken’ als
die maar ‘hard’ en sterk genoeg is — de veelgeprezen (?) en te makkelijk omarmde
gedachte van de ‘marktwerking’. Als men de ruimtelijke ordening inderdaad het
primaat blijft gunnen, en daarbij, omdat het doorgaans om projecten van bovenlo-
kale aard zal gaan ook een meer gecentraliseerde aanpak accepteert, wat heeft dat
dan voor consequenties voor het proces van besluitvorming waarin weer als
kern-element de belangenafweging centraal staat? Wat is daarbij de positie van
belanghebbenden en van hen die opkomen voor de waarden die door realisatie van
het project worden getroffen? In welke fasen — men lette op het meervoud — kunnen
wie ‘intreden’ in de besluitvormingsprocedures? Welke bindingen hebben deelele-
menten uit/ van een besluit in welk stadium en voor wie — overheden, belangheb-
benden? Hoe worden rechten van deze laatsten (tevoren) verzekerd, veilig gesteld?
Mag/moet hier sprake zijn van substitutie in die zin dat (volledige) geldelijke
goedmaking van (toekomstige) nadelen, zoals het raken aan eigendoms-, inko-
mens- en vermogensposities, als een rechtens voldoende en adequate bejegening
van dergelijke belangen kan worden opgevat? En geldt dit in gelijke mate bij
(onomkeerbare) aantasting van (onvervangbare) waarden? Welke rol speelt in dit
verband het compensatiebeginsel?

In welk stadium en met welk gevolg vindt de nu eenmaal noodzakelijke
rechterlijke toetsing plaats en wat is de doorwerking van de beslissing van de rechter
in latere stadia en wanneer het besluit op andere niveaus in deelbesluiten zijn
neerslag vindt?

Vragen te over die ons eerst voeren naar de positie van bij complexe besluitvor-
ming betrokkenen, belanghebbenden voorop en in al de geledingen waarin zij zich
manifesteren, dit natuurlijk met inbegrip van en aandacht voor de (speciale) positie
die de waarden innemen. De overheid en de rechter komen nadien aan bod.
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3 De actoren bij de besluitvorming

3.1 De besluitvorming als zodanig

3.1.1 Teneinde niet al te zeer met de deur in huis te vallen, dien ik eerst iets te
zeggen over het besluitvormingsproces zelf. Het zal duidelijk zijn dat dit complexer
wordt, naarmate een project ingrijpender is.?? Soms staat bij een voorziening een
bepaald aspect centraal, maar vertoont dat raakvlakken met allerlei andere aspecten
in de samenleving. Een kerncentrale is wenselijk om een bijdrage te leveren in de
electriciteitsbehoefte, doch wordt om veiligheids- of afvalverwerkingsmotieven
van de hand gewezen. Het betreft ook dikwijls ingrepen van letterlijk uitgestrekte
aard — ‘lijnelementen’, zoals nagenoeg elke infrastructuur voor vervoer en trans-
port, of ‘vlakelementen’ zoals havens of vliegvelden. Bij ‘puntelementen’ — een
afvalverwerkingsplaats, een energiecentrale of een waterzuivering — moge die
uitgestrektheid dan wellicht minder scherp naar voren komen, zij vertonen weer
heel specifieke veiligheids- en/of milieuaspecten. Een en ander zal in hoofdstuk 5
nog van belang blijken te zijn bij de indeling van grote projecten in categorieén.

Er is hoe dan ook zowel geografisch, als bestuurlijk als ‘wettelijk’ sprake van
veelkoppigheid. De besluitvorming doet denken aan de beruchte draak uit het
sprookje: heeft men het ene probleem bestreden, dan steekt het volgende de kop
wel op. Meer in het bijzonder ziet men dit gebeuren als er belangenconflicten zijn
en die bestaan er per definitie — zelfs ideéle of algemene belangen ‘bestrijden’ elkaar
zo krachtig mogelijk. Een voorbeeld ter illustratie: bij het ministerie van VROM
had men begrijpelijkerwijs beleid ontwikkeld om veel personeel en publiek trek-
kende kantoorgebouwen te vestigen nabij stations. Zo gezegd zo gedaan, maar de
inspectie van het staatstoezicht op de volksgezondheid (artikel 1.1., eerste lid Wet
milieubeheer) maakte (aanvankelijk met succes) bezwaar tegen een bouwvergun-
ning met toepassing van artikel 19 WRO, omdat op het betreffende emplacement
te veel chloortreinen per dag passeerden...

3.1.2 Een omstandigheid van afzonderlijke betekenis is gelegen in de doorgaans

29 Een goed (ook historisch) overzicht van het complexe besluitvormingsproces biedt W.
Wijting in een uitvoerig artikel in Bouwrecht 1997, blz. 287-298 onder de titel ‘Besluitvor-
ming bij verkeersinfrastructuur’.
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buitengewoon lange duur van de besluitvorming over grote projecten. Men stelle
daarvoor vanaf het ontstaan van het idee tot en met de —eventuele: hoeveel projecten
worden niet in de kiem gesmoord of sneven ‘tijdens de rit’? — ingebruikstelling een
tot twee decennia. Dét verschijnsel veroorzaakt op zichzelf al talloos veel synchro-
nisatie- en codrdinatieproblemen, doch er dreigt nog een gevaar: naarmate de
besluitvorming en de uitvoering meer tijd kosten, is de kans groter dat er zich
nieuwe feiten opdoen, die hetzij de besluitvorming beinvloeden, hetzij modificaties
bij de uitvoering noodzakelijk maken. Deze nova kunnen van allerlei aard zijn:
wetenschappelijk, financieel, ‘technisch’, economisch, ecologisch; elk facet kan in
de toekomst gaan opspelen. Als de fase van de rechterlijke toetsing, waarover later
meer, in een relatief laat stadium plaatsvindt en dat is in zoverre immer het geval,
dat er dan altijd reeds sprake is van een besluit, is het risico niet denkbeeldig dat
nieuwe feiten de rechter ertoe brengen een beroep tegen een besluit gegrond te
verklaren. Het onderscheid ‘ex tunc/ex nunc’ speelt hierbij stellig een rol, maar
minder als het feiten betreft, die, waren ze in de voorbereidingsfase al bekend
geweest, tot een ander besluit geleid zouden kunnen hebben en ook niet als het
posterieure wetswijzingen betreft.

3.1.3 In het kabinetsstandpunt®® over het laatste rapport van de Raad voor het
binnenlands bestuur3! ‘Besturen op de tast’ raakt de regering een ander interessant
aspect aan dat de besluitvorming over grote projecten aankleeft: de intrinsieke
traagheid daarvan. Men brengt eerst ‘het vraagstuk van de maatschappelijke
versnelling in relatie’ met wat daar wordt genoemd ‘collectieve besluitvorming’.
QOorzaken van die traagheid zijn onder andere de noodzaak om consensus te
bereiken en de financi€le middelen bij overheid en derden te vinden, alsmede ‘het
grotere gebruik van rechtsbescherming — op zich zelf een uiting van individualise-
ring en emancipatie.” Ook is de ‘afhankelijkheid van sectorale belangen onderling
(...) steeds ingewikkelder geworden.” De regering rept verderop zelfs van de
‘natuurlijke traagheid van besluitvorming’! Onder druk van die ‘maatschappelijke
versnelling” wordt daartegenover de behoefte aan snellere besluitvorming sterker
(...) (met name bij infrastructuur), maar gevolgen van deze versnelling zijn ook ‘dat
bereikte consensus sneller vervliegt, informatie eerder wordt vervangen door
nieuwe informatie’, — die nova, zoals juristen nieuwe feiten noemen — ‘de kring
van belanghebbenden sneller wijzigt, e.d.”.32 Een treffende analyse, die naar mijn
mening voert tot de gedachte dat het probleem nagenoeg onoplosbaar is binnen
onze traditionele institutioneel/juridische kaders.

30 Brief aan de Tweede Kamer, 1997-1998, 25 665, nr 1.
31  Het valt te betreuren dat adviescolleges van dit kaliber de woestijn in zijn gezonden.
32 Alle citaten uit hoofdstuk 3.3 sub I van het kabinetsstandpunt, 25 664, nr 1.
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3.2 Fasen in het besluitvormingsproces
3.2.1 Het WRR-model

Het optreden dan wel de positie van belanghebbenden kan/zal variéren al naar
gelang de fase waarin de besluitvorming verkeert. Men kan hier allerlei onderschei-
dingen maken. Zo zijn er een interne voorbereidingsfase, een inventarisatie- en
inspraakfase, de ontwerpfase, de fase waarin er een (bekend gemaakt) besluit ter
tafel ligt, de fase van (eventueel) bezwaar, van beroep en van (eventueel) hoger
beroep en de uitvoeringsfase. Dat er sprake kan zijn van deelbesluiten, van elkaar
in de tijd opvolgende besluiten en van op allerlei verschillende wetten en regelingen
berustende besluiten die ook nog afkomstig (kunnen) zijn van diverse bestuursli-
chamen — de niveaus — en dito -organen maakt het hele patroon en het hele proces
alleen maar complexer.

Om, al is het maar voor mij zelf, enig duidelijk standpunt te scheppen, ga ik uit
van het besluitvormingsmodel dat de WRR en in feite, onder iets andere benamin-
gen ook de regering, voorstaan. De WRR heeft in het al meer genoemde rapport
‘Besluiten over grote projecten’ drie stadia in de besluitvorming onderscheiden?,
die ik hier slechts behoef aan te duiden omdat ze in de preadviezen van Stroink en
Heida worden besproken:

— de initiatiefase uitmondend in een aanvangsbesluit;
— de voorbereidingsfase, uitlopend op een beginselbesluit; en
— de uitwerkingsfase, resulterend in een uitvoeringsbesluit.

Tussen het aanvangs- en het beginselbesluit wordt een tussenstap voorzien in de
vorm van een projectbesluit, omdat de beide andere besluiten nogal sterk van aard
verschillen.

3.2.2  Het ‘regeringsmodel’

De regering heeft zich uitvoerig bezig gehouden met het WRR-rapport en daarover
haar standpunt aan de Tweede Kamer bekend gemaakt? bij brief van 17 april 1996.
Ook op dit model gaat Stroink in zijn preadvies uitvoeng in, zodat ik er kort over
kan zijn. Men volgt in hoofdzaak de aanbevelingen van de WRR in die zin dat het
kabinet ook drie fasen onderkent in het zogenaamde ‘integraal besluitvormingspro-
ces voor de realisering van grote projecten’, te weten:

— de voorbereidingsfase of verkenningsfase

— de fase waarin de principebesluitvorming plaatsvindt; en

—  de uitvoeringsfase.

Men streeft een ‘open en op samenwerking gerichte aanpak van de besluitvorming’

33  Blz. 105-120.
34 Tweede Kamer, 1995-1996, 24 690, nr. |.
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na ‘vanaf een zo vroeg mogelijk stadium in de besluitvormingsprocedure’ en
daartoe wordt voorzien ‘in een betere structurering van de voorbereiding van grote
projecten’.

In de voorbereidingsfase vallen twee kabinetsbesluiten te onderkennen, name-
lijk de aanvangsbeslissing aan het begin van deze fase en de projectbeslissing aan
het eind ervan. Nieuwe wetgeving is niet noodzakelijk om met deze werkwijze te
kunnen aanvangen. Na afronding van de voorbereidingsfase kiest ook de regering
voor een beginselbesluit en dat is de sedert 1994 in de WRO paraisserende PKB+
die een bindend karakter heeft. De derde en laatste fase in de besluitvorming vergt
wel enkele aanvullende wettelijke maatregelen van een Tracéwet-achtig karakter.
Een en ander zal resulteren in een uitvoeringsbesluit en het hele proces wordt
begeleid door een commissie van onafhankelijke deskundigen. Voor een grafische
weergave van hetgeen in feite neerkomt op een trechtermodel kan men terecht bij
het preadvies van Stroink.

3.3 De actoren in het algemeen

Hierboven wees ik er al herhaaldelijk op dat er behalve de initiatiefnemer — zij het
een particuliere organisatie of instelling, zij het de overheid — allerlei belangheb-
benden en vertegenwoordigers van waarden van doen hebben met de besluitvor-
ming over grote projecten, terwijl daarbij van rechtswege de overheid, doorgaans
in meer geledingen en vaak in al haar hoedanigheden — bestuur, wetgever, rechter
— de sleutelrol speelt. Ik gaf ook reeds aan dat ik in dit hoofdstuk de twee
laatstbedoelde posities buiten beschouwing laat, maar dan nog valt over de overheid
zoveel te zeggen, dat ik die toch een apart hoofdstuk toebedeel. Twee elementen
zijn daarbij van zo overwegende betekenis dat ik ze hier reeds introduceer en
bovendien geldt het (gedeeltelijk) Ovidiaanse ‘Gutta cavat lapidem, non vi sed
saepe cadendo’?3, dat wil zeggen dat men de noties die ik weergeef niet genoeg kan
herhalen: ten eerste behartigt de overheid uitsluitend het algemeen belang en ten
tweede vormt het afwegen van belangen de kern van de bestuurstaak, een taak die
het bestuur doorgaans uitoefent door middel van het nemen van besluiten, meer in
het bijzonder besluiten van algemene strekking en beschikkingen. Het geven van
algemeen verbindende voorschriften ligt eerder op de weg van de (materiéle)
wetgever, al kan die via delegatie ook het bestuur daartoe bevoegd maken, doch dit
terzijde.

Eén van de kenmerken van complexe besluitvorming is het uiteenvallen-in-de-
tijd van een besluit in deelbeslissingen — we zagen het hierboven al — alsmede de
veelheid van besluiten op allerlei bestuursniveaus. Alleen al het algemeen belang
valt doorgaans uiteen in een aantal deelbelangen en ook de individuele en collec-
tieve belangen zijn zeer divers van aard maar ook van ‘hardheid’ en schadegevoe-
ligheid. Zo zal uiteindelijk vrijwel elk besluit in zijn uitvoeringsfase stuiten op
private eigendoms- of vergelijkbare rechtssituaties met daaraan inherent een min

35 Epistula ex Ponto 4, 10, 5.
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of meer gewaarborgde schadevergoedingspositie voor de betrokkene. Dit dooreen-
warrelen van besluiten en belangen, gekoppeld aan haar respectieve veroorzakers
of dragers vormt aanleiding om juist de diverse actoren aan een nader onderzoek
te onderwerpen. Dat daarin ook de waarden en belangrijke, eigen plaats (moeten)
krijgen, zal geen verwondering wekken.

3.4 De actoren stuk voor stuk
3.4.1 De initiatiefnemer

In de inleiding relateerde ik de initiatiefnemer aan het actieve belang, het belang
dat het voorgenomen project beoogt te dienen. De rol van initiatiefnemer kan
worden vervuld door een overheidslichaam of door een al dan niet met de overheid
verbonden instelling of organisatie. Bij grote en complexe projecten zoals die ons
thans voor ogen staan, zal de particulier, de individuele burger in de aanvangsfase
meestal niet van zich doen spreken. Het gaat dus om instituties als gemeenschap-
pelijke regelingen, zelfstandige bestuursorganen, overheids- of private vennoot-
schappen, maar ook grote belangenlobby’s (SEP, Kamer van Koophandel, ANWB)
of zelfs concrete bedrijven (NS, Schiphol). Ook directe overheidsgeledingen als
Rijkswaterstaat ziet men vaak optreden in de initi€rende rol.

Karakteristiek daarvoor is de mogelijkheid om in het vroegst mogelijk stadium
het project te beinvloeden, inspraak-avant-la-lettre, ja veel meer dan inspraak: de
initiatiefnemer neemt het voortouw, geeft het project vorm in zijn basale opzet,
lanceert het idee ervoor en tracht vervolgens in allerlei informele circuits ‘zoveel
mogelijk neuzen dezelfde kant op te krijgen’. Het actieve belang overheerst in deze
fase sterk — de sector dus. Van afweging is nog geen sprake, ook al omdat
tegenwoordig de zogenaamde nut- en noodzaakdiscussie in een zo vroeg mogelijk
stadium gevoerd moet worden met alle risico’s van dien: een nog volstrekt onvol-
dragen project, de mogelijkheid dat allerlei niet doorgerekende, ja soms nog in het
geheel niet doorrekenbare varianten worden ingebracht, de grote kans op een over
het hoofd zien van feiten en omstandigheden, de kans dat nieuwe feiten en
argumenten worden ingebracht, vaak uit onverwachte hoek, de kans dat waarden
irreversibel worden aangetast én niet compenseerbaar zijn.

Aspecten die in deze fase naar voren kunnen komen, zijn die rond mogelijke
tegenstanders. De initiatiefnemers zullen trachten hen te solidariseren, de wind uit
de zeilen te namen, monddood te maken of te paaien — niets menselijks is ons
vreemd. Die tegenstanders aan de andere kant verenigen zich en mobiliseren elkaar.
In alle ‘kampen’ voorziet men zich van (wetenschappelijke) deskundigheid, dit ook
op basis van het uitgangspunt dat voor elke opvatting, stelling of conclusie wel een
geleerde onderbouwing valt te leveren. De gang van zaken rond het IJburg-referen-
dum was in dit opzicht illustratief.36

36 En de uitslag ervan abject genoeg om het instrument van hel referendum als onbruikbaar
definitief terzijde te laten.
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Van belangenafweging in de eigenlijke zin van het woord is in deze fase nog
geen sprake. Het gaat veeleer om vroeger vaak impliciet blijvende basisuitgangs-
punten als: waarom is het project nodig, welke nadelen van diezelfde orde en schaal
treden er in, welke offers vergt het project, wat zijn de kosten en is het economisch
rendabel?

3.4.2 De vertegenwoordigers van waarden

3.4.2.1 Sedertde jaren zeventig is het verschijnsel van waarden-behartiging in de
actieve zin des woords en gericht op de besluitvormingsprocessen en -resultaten
pas echt van de grond gekomen. De voordien bestaande Contactcommissie natuur-
en landschapsbescherming vervulde wel een pioniersfunctie, maar het was eerst het
landelijke ‘milieu-actie-wezen’ — de Stichting Natuur en Milieu, de Vereniging
Milieudefensie, de Landelijke Vereniging tot behoud van de Waddenzee en andere
organisaties, ook op provinciaal niveau — dat gestalte gaf aan aanvankelijk gebrek-
kige, later—op 1 juli 1976 trad de Wet Arob in werking — meer adequate verdediging
van de waarden, op welker behoud dergelijke rechtspersonen krachtens hun statu-
taire doelbelang zijn gericht. Al direct in het Arob-tijdperk werden zij door de
rechter ontvangen.3” De betreffende (constante) jurisprudentie van de Afdelingen
rechtspraak én geschillen van de Raad van State vond inmiddels haar neerslag in
het derde lid van artikel 1:2 Awb: “Ten aanzien van rechtspersonen worden als hun
belangen mede beschouwd de algemene en collectieve belangen die zij krachtens
hun doelstellingen en blijkens hun feitelijke werkzaamheden in het bijzonder
behartigen’. Het behoeft geen enkel betoog dat in deze omschrijving de waarden,
bijvoorbeeld die van milieubeheer, natuurbehoud, landschaps- of monumenten-
zorg, bij uitstek passen. Onder de term ‘collectieve belangen’ in het genoemde
artikellid moeten dan ook naar mijn stellige overtuiging de waarden van (in casu)
natuur, milieu en landschap begrepen worden geacht. Ook de civiele rechter heeft
de bonafide behartigers van dergelijke waarden een ontvankelijke proces- en
actiepositie toegedacht, onder andere in het bekende Nieuwe Meer-arrest.38

Ik ga met opzet iets uitvoeriger in op de waarden en degenen (rechtspersonen!)
die zich deze uitdrukkelijk aantrekken, omdat er vanuit dit punt diverse lijnen als
een soort ster door mijn preadvies lopen. Een lijn terug, naar hoofdstuk 2, in dier
voege dat de waarden een samenhang vertonen met de conserverende bestemmin-
. gen. Deze vaststelling werpt ook licht op de waarden in hun vé6rgegeven zijn; ze
bestaan al op het moment dat de ingreep, het grote project, het complexe besluit
zich nog maar in de verdere toekomst als mogelijkheid aftekent en dus juist niet als
noodzaak. Van daaruit loopt er natuurlijk een lijn naar de belangenafweging,

37 Vz. Afd. rechtspraak RvS 19 augustus 1976 (Initiatief Komité Kleibergkwartier Rotterdam)
AB 1976, 269 met noot v.d. V.

38 HR 17 juni 1986, AB 1987, 173. In het bekende Kuunders-arrest (18 december 1992, NJ
1994, 139 met noot Brunner) trekt de Hoge Raad de lijnen uit het Nieuwe Meer-arrest door.
Zie over de beide arresten bijna passim N. Frenk ‘Kollektieve akties in het privaatrecht’,
Kluwer, Deventer 1994.
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waarover meer in het hoofdstuk dat meer speciaal aan het bestuur is gewijd. Ook
is er een verbinding met het later nog te introduceren anterieuriteitsbeginsel: het
aanwezige heeft een situationele voorrang op het komende, het toekomstige.
Hetgeen voorhanden is, zeker als dit waarden betreft — natuur, milieu, landschap,
grondstof — voert aldus ook naar een verplichtstelling in formele zin van het
nul-alternatief — het dus juist niet-uitvoeren, achterwege laten van de ingreep en
het nemen van een (gemotiveerd) ddartoe strekkend besluit. Ten leste loopt er een
lijn vanuit de waarden-notie naar wat ik aanduid als de gekanaliseerde actio
popularis. Niet iedereen mag zich in rechte zomaar inlaten met het algemeen belang
dat bij definitie schuilt in (behoud en eerbiediging van) waarden, maar dit zij alleen
toevertrouwd aan institutionele aanleggers, aan de rechtspersonen dus uit artikel
1:2, derde lid Awb en het Nieuwe-Meerarrest — waar nog sprake is van ‘gebundelde
belangen’.??

3.4.2.2 De waarden-vertegenwoordigers vormen de ide€le component in het
totale veld van waarden en belangen. Het voorgegeven karakter van de waarden
brengt mee dat de betreffende vertegenwoordigers in een zo vroeg mogelijk stadium
met de besluitvorming gemoeid behoren te zijn. In een soort analogie met het al
genoemde artikel 3:2 Awb is het de verantwoordelijkheid van de initiatiefnemer
voor een groot project om de waardevertegenwoordigers, indien op geinstitutiona-
liseerde en ‘ordelijke’ wijze aanwezig, onmiddellijk bij het besluitvormingsproces
te betrekken. Deze betrokkenheid gaat vooraf aan en betekent meer dan inspraak.
Zij brengt mee dat de vertegenwoordigers een aan de initiatiefnemer gelijkwaardige
rol spelen bij de nut- en noodzaakdiscussie, die mijn inziens bij een groot project
verplicht dient te zijn en die, al even verplicht, ook een onderzoek omvat naar zowel
het nul-alternatief als naar wat wel is aangeduid als ‘oplossingen van de tweede
orde’. Daarmee wordt gedoeld op oplossingen die niet neerkomen op symptoom-
bestrijding — files?: meer wegen of verbreding van bestaande —, doch op corzaak-
bestrijding — files?: minder verkeer; andere mogelijkheden om het doel te bereiken
bijvoorbeeld telecommunicatie, of meer vermenging van wonen en werken. Oplos-
singen die een toekomstig probleem of een dreigende vergroting van een probleem
voorkomen, preventie dus, zijn van dezelfde orde.

3.4.2.3 Bij een zo vroeg mogelijk intreden in het proces van besluitvorming zal
het doorgaans niet kunnen blijven. Als er in enig stadium een besluit uit de bus
komt waarin waarden op een onnodige wijze worden prijsgegeven of opgeofferd,
dan wel, bij aanwezigheid van een zwaarwegende maatschappelijke noodzaak voor
het project, een afdoende compensatie niet vooraf verzekerd is, zal de betreffende
organisatie gebruik maken van inspraakmogelijkheden en later — er is dan een
bindend besluit, bijvoorbeeld de PKB+-, van de mogelijkheden tot rechterlijke
toetsing.

Bij gelede besluitvorming, die dus waarin vervolgens sprake is van uitvoerings-

39 Zie over dit in het arrest gebruikte begrip C.A. Groenendijk, Bundeling van belangen bij de
burgerlijke rechter, W.E.J. Tjeenk-Willink, Zwolle 1981, blz. 47-61.
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besluiten in welke vorm dan ook, moeten bezwaren tegen het voorafgaande
bindende besluit niet opnieuw aan de orde kunnen komen. Toch is ook in deze fase
rechterlijke tussenkomst soms geboden en moet deze dus mogelijk zijn en dan 66k
geinstigeerd door waardevertegenwoordigers, indien namelijk het uitvoeringsbe-
sluit op essenti€le punten afwijkt van of ingaat tegen hetgeen van een eerder stadium
is afgewogen. Het is zaak voor de initiatiefnemer en ‘de zijnen’ zorg te dragen dat,
behoudens bijvoorbeeld vervolgbesluiten binnen een in het basisbesluit aangege-
ven bandbreedte, zulke afwijkingen of contrariérende elementen zich niet voor-
doen. Zo wel, dan heeft hij de met nieuwe procedures samenhangende vertraging
aan zichzelf te wijten.

Problemen als hier bedoeld kunnen worden ondervangen door hetgeen ik zojuist
aanduidde als het basisbesluit een werkelijk eenieder bindende status toe te kennen
— men vergelijke de PKB+ — in die zin, dat de daarbij afgewogen waarden en
belangen zo concreet mogelijk zijn vastgelegd ook voor andere actoren en in latere
fasen.

Voorbeelden kunnen liggen in de sfeer van zowel bestemmingen als inrichtings-
aspecten, ontgrondingen, grondverwervingskwesties, peilbeheerszaken en wat dies
meer zij.

Normaal gesproken verdwijnen de ideéle actoren uit het beeld zodra het binden-
de basisbesluit onherroepelijk is. De behartigers van collectieve belangen, die van
groepen burgers vaak in georganiseerde vorm, komen dén in beeld.

3.4.3 De burger met zijn groepsbelang

Een groot project raakt nagenoeg altijd de belangen van groepen burgers gezamen-
lijk. Er is sprake van aantasting van woongenot, van geluidhinder, van stank, de
bereikbaarheid van een gehucht of wijk verslechtert of een deel van een dorp of
stad wordt van de rest afgesneden. Dergelijke belangen lenen zich bij uitstek tot
bundeling, een onderwerp dat al in de jaren zeventig in de belangstelling stond
getuige onder andere de al even aangestipte dissertatie van Groenendijk, wiens boek
het principe van bundeling zelfs in de titel draagt, maar getuige ook de vele andere
literatuur uit die periode, waar Groenendijk uitvoerig naar verwijst. In wezen betreft
het zakelijke belangen van individuen die, indien ieder van voor zich zou ageren,
een veelheid van procedures zouden opleveren met voor elke betrokkene een
slechte kosten/batenverhouding en een grote belasting voor het rechterlijk apparaat.
In een artikel in Milieu en recht uit 1979 rep ik van ‘personen die door hun concrete,
aanwijsbare eigenbelang tot samenbundeling kwamen’.40

De betrokken belanghebbenden verenigen zich vaak in een ‘ad-hoc’ belangen-
groep en voeren aldus samen actie. Zij komen soms reeds in de ring in de fase van
de basisbesluitvorming met de bedoeling de ontwikkeling aanleg van een weg of

40 ’Rechtspraak door de Raad van State inzake natuur- en milieubelangen’, M en R 1979, p. 197
e.v., met name p. 201; de titel zou nu anders luiden: ‘... inzake natuur- en milieuwaarden’,
een verandering waaruit de ontwikkeling van mijn eigen denken blijkt.
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spoorlijn of wat dan ook — tegen te houden, althans op zijn minst te bevorderen dat
de ingreep elders plaatsvindt in stede van in hun eigen buurt. De rechts- en
wetgevingspraktijk heeft hiervoor de afkorting NIMBY van overzee gehaald. Ook
in de uitvoeringsfase lopen de acties van dergelijke groepen door — men richt zich
dan op de geluidwering, op allerlei vergunningvoorwaarden (verkeer, stank, emis-
sies), op schadevergoedings- en compensatiekwesties. Het blijft echter in wezen
gaan om zakelijke belangen en niet om waarden, al treden er soms vermengingen
en overgangen op. De ‘waarden-discussie’ is echter gevoerd in de voorgaande fase
en hoort hier dan ook achterwege te blijven, evengoed trouwens als in die eerste
‘nut- en noodzaakfase’ allerlei concrete discussies over bijvoorbeeld onteigenings-
kwesties buiten de orde zijn. Een voorbeeld waarin dit wél gebeurde treft men aan
in de (mede daardoor) buitengewoon omvangrijk uitgevallen beslissing van de
Afdeling bestuursrechtspraak over de PKB+ Betuweroute.*!

Verschillende rechtsstelsels kennen verschillende oplossingen voor dergelijke
gebundeld-belang-acties. Men denke aan het zogenaamde ‘Massenverfahren’ dat
in wezen niet meer om het lijf heeft dan het wettelijk voorschrift dat één gemeen-
schappelijke vertegenwoordiger optreedt indien 50 of meer personen zich van een
gelijkluidend verzoekschrift bedienen (dit althans in Oostenrijk*?) en vooral aan de
‘class action’ in Engeland en de VS, waarbij essentieel is dat een uitspraak ook voor
de afwezige leden van een groep bindend is, terwijl de rechter speciaal op hun
positie toeziet. Men kan voor allerlei bijzonderheden uitstekend terecht in de
dissertatie van Groenendijk.*? Te onzent is het principe inmiddels ook enigszins
gecodificeerd en wel in artikel 3:305a B.W., een regeling die men uitvoerig
becommentarieerd vindt in het veel recentere proefschrift van N. Frenk ‘Kollektie-
ve acties in het privaatrecht’.** Vereist is een stichting of vereniging met volledige
rechtsbevoegdheid, maar die kan op relatief eenvoudige en goedkope wijze tot stand
worden gebracht. Gelet op de lange duur van de besluitvorming over grote projecten
en de vaak grote aantallen betrokkenen, verdient oprichting van een vereniging
vaak aanbeveling.

De omstandigheid overigens dat het resultaat van de actie-in-rechte ook anderen
bindt, krijgt het vereiste tegenwicht in de regeling van artikel 3:305a, vijfde lid BW.
Men kan zich tegen de werking van een uitspraak verzetten ‘tenzij de aard van de
uitspraak meebrengt dat de werking niet slechts ten opzichte van deze persoon kan
worden uitgesloten’. Frenk gebruikt het voorbeeld van drinkwaterfluoridering, dat
in dit verband geen verdere uitleg behoeft.%’ In het tenzij-criterium dat de wet hier

41  Afdeling Bestuursrechtspraak RvS 31 januari 1997. In hun artikel, getiteld ‘Geen behoefte
aan rechterlijke toetsing van beleidsbeslissingen over grote projecten?’, in Jurisprudentie
Bestuursrecht (1997, blz 258-267) gaan R.J.N. Schlgssels en R.J.G.H. Seerden uitvoerig op
deze uitspraak in.

42 Zie daarvoor de bij mijn weten (nog) niet gepubliceerde inleiding van Prof. Dr. Eibe Reidel
op de Tagung der Ostenreichischen Gesellschafi fhr Gezetzgebungslehre onder de titel
‘Grossprojekte und Massenverfahren’ (Wien, 27-28 februari 1997).

43 Bundeling van belangen bij de burgerlijke rechter, Tjeenk Willink, Zwolle 1981, blz. 310-333
en blz. 390-393.

44  Kluwer, Deventer 1994, blz. 103-162.

45 O.c.,blz. 142.
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stelt, raken overigens ‘belangen en waarden elkaar: als van de laatstbedoelde
gesproken kan worden, zal het doorgaans onmogelijk zijn de werking van een
uvitspraak ter zijde te stellen ten behoeve van een individu of groep dat of die een
met de betrokken waarden contrariérend belang heeft.

3.4.4  Het individu met zijn zakelijk belang

Hoe groot het project ook zij en hoe complex en langdurig ook de besluitvor-
ming daarover, men ‘eindigt’ altijd bij de concrete justitiabele die nu eenmaal ‘in
de weg zit’, als eigenaar of anderszins betrokkene. Men heeft zijn object geheel of
ten dele nodig, moet er onderdoor of er overheen, hij verliest omzet of inkomen
dan wel ondergaat anderszins nadeel, bijvoorbeeld waardevermindering. Dit alles
vindt zijn contramal in ‘maximale’ rechtsbescherming, ‘afgedwongen’ ook, voor-
zover we de rechtspositie van de burger zelf niet reeds ruimhartig hadden bena-
derd*S, door het Europees verdragsrecht, dat vanwege de directe werking van de
betrokken bepalingen®” niet hoefde te laboreren aan de hollanditis van de vertraagde
implementatie, een. verschijnsel waaronder complexe besluitvormingsprocessen
wel degelijk hebben geleden — men denke aan de problemen bij de waterschappen
rond de toepassing van de m.e.r.-voorschriften op rivierdijkversterkingen met als
aanvankelijk gevolg, ingrijpen door de (Europese) rechter; weliswaar werd de soep
bij de Nederlandse rechter minder heet gegeten, maar de problemen rond de
zogenaamde LNC-waarden*® annex de m.e.r-plicht veroorzaakten toch vertragin-
gen.¥

Een ander voorbeeld van een moeizame implementatie van een beleidsvoorne-
men, ditmaal afkomstig van een ‘particuliere’ initiator vormen de proefboringen
naar aardgas in de Waddenzee en op Ameland door de Nederlandse Aardolie
Maatschappij. Met succes keerden waarden-vertegenwoordigers zich tegen loca-
tie-besluiten van de minister van Economische Zaken, zulks omdat de locaties
binnen de Ecologische Hoofdstructuur zijn gelegen en omdat niet afdoende was
voldaan aan de m.e.r.-verplichtingen.>® Diezelfde milieu-effect-rapportage gooide
ook roet in het eten bij het verdiepen van de vaargeul in de Westerschelde. Het

46  Zie een uitvoerig overzicht van de betrokken publiekrechtelijke wetgeving in Onteigening,
eigendomsbeperking en kostenverhaal, losbladig, Kluwer, Deventer.

47  Zie artikel 1 van het Protocol nr. | bij het Verdrag tot bescherming van de rechten van de
mens en de fundamentele vrijheden’ (‘Verdrag van Rome’) en artikel 6, eerste lid van dat
Verdrag. Hoe ruim het begrip ‘civil rights’ in artikel 6, eerste lid van het EVRM geinterpre-
teerd dient te worden als men afgaat op de recentere jurisprudentie van het Europese Hof ziet
men bij R.J.N. Schlgssels ‘Het specialiteitsbeginsel’, nr. 9.6.3; artikel 6 strekt zich uit over
‘zelfstandige, geindividualiserende rechtsbelangen van burgers’, zegt Schlossels.

48  Landschap, natuur en cultuur.

49  Zie daarover P.P.). Driessen en A.A.J. de Gier: Uit nood geboren, Vuga Uitgeverij, ’s-Gra-
venhage 1997, blz. 4, 17 en 27.

50 Zie de schorsingsbeslissingen van de president van de Rechtbank te Leeuwarden, 28 april
1997, KG 1997, 199 en 21 oktober 1997, KG 1997, 379.
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rechterlijk standpunt®! leidde tot ingrijpen door de wetgever en wel via de Vergun-
ningwet Westerschelde. Zie daarover uitvoerig het preadvies van Stroink.>?

Wat daarvan zij, de spanning tussen het met het besluit gediende en bevorderde
belangencomplex en het individuele belang is de grootst denkbare, waartegenover
ook de oplossing van deze spanning zo ruim mogelijk is: de betrokkene ontvangt
bij onteigening immers volledige, door de Grondwet gegarandeerde, schadevergoe-
ding en het betrokken rechterrecht is sedert medio vorige eeuw stap voor stap
geévolueerd in de richting van meer volledigheid, een contradictie die erop wijst,
dat het daaraan in het begin nog enigszins haperde. Datzelfde is er bij de gang van
zaken bij de minder zware overheidsinbreuken op eigendom c.a.: van gedoogsitua-
ties tot uiteindelijk de nadeelcompensatie toe zien we een ontwikkeling naar
verruiming van het schadevergoedingspatroon. Heel illustratief daarvoor is de plan-
en maatregelschade (artikel 49 WRO c.s.). De nadeelcompensatie ontstond pas de
laatste 20 jaar, letterlijk ex nihilo en gebaseerd op het beginsel van de égalité des
citoyens devant les charges publiques.3

Als de nood het hoogst is, is de redding nabij. Was het maar waar... De
direct-getroffenen liggen om het — actueel! — in Brabantse varkenstermen te zeggen
‘aan de achterste mem’. Niet alleen verkeren zij jarenlang in — ook emotionele! —
onzekerheid, maar tevens zijn zij soms op de een of andere wijze het kind van de
rekening, doordat bepaalde concrete schadeaspecten vanwege ‘rechtsinwerking’
(causaliteit, wettelijke belemmeringen) buiten afrekening en vergoeding moeten
blijven. Men denke hier aan de negatieve ontwikkelingsschade en de planologische
schaduwschade. Hier kan zich een duidelijke oplossingsrichting aftekenen om de
stroeve gang van zaken bij besluitvorming over grote projecten te versoepelen: als
de uiteindelijk betrokkenen in een zo vroeg mogelijk stadium meer (rechts)zeker-
heid zouden krijgen over hun vermogens- en inkomenspositie, was er wellicht in
eerdere fasen minder weerstand tegen een project. Anders gezegd: er worden in
eerdere fasen rechtsmiddelen aangewend door betrokkenen die dan een soort
‘ideéle’ bezwaren pretenderen, terwijl zij ‘in pectore’ puur financiéle onzekerheden
zouden willen zien opgeheven.

3.5 Tussen-synthese

De actoren-niet-overheden bij complexe besluitvorming kwamen voorbij. Uit dit
overzicht vallen wellicht enige bescheiden tussenconclusies te trekken.

Tk val daarbij terug op het trechtermodel voor de complexe besluitvorming en
suggereer een daaraan parallel geschakeld systeem van inspraak, bezwaar en beroep
met de daaraan eigen heroverweging en rechterlijke toetsing. Naarmate de trechter

51  Afdeling bestuursrechtspraak RvS 14 juni 1996, M en R 1996, nr 130 met noot }. Verschuuren.

52 Hoofdstuk II 6a.

53 Zie over dit alles de rechtsvergelijkende studie die ik publiceerde in: 150 jaar Onteigenings-
wet, Kluwer, Deventer 1991, blz. 21-101 onder de titel ‘Overheidsinbreuken op eigendom’.
Zie ook de beschouwing van J.K. Moltmaker *Schadeveroorzakend overheidshandelen” in
dezelfde bundel, blz. 127-137.
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versmalt, ‘verdichten’ zich ook de beroepsmogelijkheden en -gronden, te langen
leste tot puur zakelijk-/financieel-/schadebegrotingsrechtelijke. In de eerste fase
zien we de breedste discussie, nog aan-de-inspraak-vooraf (en hopelijk wat het
resultaat betreft niet: de schaamte voorbij...). Daar worden de actoren uitgenodigd,
het zijn bij uitstek de waarden-vertegenwoordigers, naast de initiatiefnemers én de
betrokken overheden, de laatste eventueel al dan niet ‘institutioneel gekanaliseerd’
via organisaties als IPO, VNG, Unie van Waterschappen. Ook ANWB, werkge-
vers-, werknemers- en consumentenorganisaties krijgen hier hun plaats evenals
bijvoorbeeld de Kamer(s) van Koophandel.

De inspraak- en bezwarenfase zijn in feite in elkaar geschoven, wanneer een van
de uitgebreide openbare voorbereidingsprocedures uit Afdeling 3.5 van de Awb is
toegepast, hetgeen bij grote projecten uiteraard het geval is of hoort te zijn. Tk
verwijs in dit verband naar een bepaling als die van artikel 41, leden drie jo. twee
WRO. Voor verdere details kan men heel goed terecht bij het preadvies van Stroink,
die ook allerlei andere wetten, zoals bijvoorbeeld de Tracéwet onder de loep neemt.
Hoe dan ook, de bezwaren- en heroverwegingsfase wordt uit hoofde van artikel
7:1, eerste lid sub d Awb overgeslagen, indien toepassing werd gegeven aan de
uitgebreide voorbereidingsprocedure.

Dit betekent dat de rechter — als eerste en enige instantie fungeert bij projecten
en wetten als nu aan de orde de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State
— het besluit zowel inhoudelijk zal (moeten) toetsen op zijn ‘waarden-aspecten’,
waarbij in geval van schending van waarden als die dan toch noodzakelijk is, mijns
inziens vooral behoren te fungeren de criteria van het zwaarwegend maatschappe-
lijk belang en van een vooraf absoluut verzekerde en gewaarborgde (ook in
ruimtelijke en financiéle zin) compensatie. Voorzover het betreft beroepen van
andere actoren dan waarden-vertegenwoordigers, zoals de behartigers van collec-
tieve belangen — de zakelijk belanghebbenden zullen in deze fase minder snel op
het tapijt komen, als hun schadebelang afdoende en tijdig wordt afgedekt — zal het
specialiteitsbeginsel zijn rol moeten spelen. Ik laat het bewust achterwege om
daarop in te gaan om redenen van begrijpelijke aard: er is zoveel over te zeggen,
dat het de grenzen van dit preadvies verre te buiten zou gaan en bovendien bestaat
er een hoogst actuele dissertatie, te weten die van R.J.N. Schlossels, getiteld ‘Het
specialiteitsbeginsel’.>* Ik maak één uitzondering: Schldssels geeft een uitvoerige
jurisprudentie-analyse van uitspraken van de Kroon en van de Afdelingen recht-
spraak, geschillen en bestuursrechtspraak van de Raad van State rond de belangen-
afweging in relatie tot de vraag hoe ver die zich uitstrekt of anders gezegd welke
belangen daarin moeten worden betrokken, zulks mede gelet op de tweede helft
van artikel 3:4, eerste lid Awb: ‘voorzover niet uit een wettelijke voorschrift of uit
de aard van de uit te oefenen bevoegdheid een beperking voortvloeit’. De relativi-
teitsleer, hier te verstaan in de zin: welke belangen beoogt de regeling in kwestie
te beschermen en het specialiteitsbeginsel — dat in zijn interpretatie volgens
Schldssels ‘rekkelijken en preciezen’ kent; ik behoor tot de eerste categorie —
worden ampel op hun uitwerking in de jurisprudentie bekeken. E€n conclusie zou

54  Nog niet in druk verschenen; ik verwijs daarom naar de nummerindeling.
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in alle gevallen gerechtvaardigd zijn: deze namelijk, dat waarden in de afweging
die artikel 3:4, eerste lid het bestuur gelast te verrichten een sleutelrol (behoren te)
spelen. Nu richtte Schlossels’ onderzoek zich daar niet op, maar wie de blik laat
gaan over de regelmatig opduikende uitspraken waarin de Raad van State de
belangen van natuurbehoud, milieuherstel of landschapsbescherming in welke
bewoordingen dan ook binnen de afwegingscirkel trekt, hoeft maar mee te gaan in
de redenering dat dit in feite geen belangen, doch juist waarden zijn en dat deze
van hogere orde zijn dan belangen, om de conclusie die ik zojuist trok te kunnen
delen.
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4 De overheid en complexe
besluitvorming

4.1 Inleiding

Veel van hetgeen hierna wordt gezegd over de overheid als (voornaamste) actor in
het proces van complexe besluitvorming geldt natuurlijk ook voor besluitvorming
als zodanig. Het is zelfs de vraag of de complexiteit iets toevoegt aan de positie van
de overheid of niet. Ik vermoed dat zulks wél het geval is, omdat bij besluiten over
grote projecten enerzijds het algemeen belang, doorgaans uiteenvallend in allerlei
even (algemene) deelbelangen altijd een grote rol speelt, niet alleen als afwegings-
en toetsingskader en dus in instrumenteel/methodologische zin, doch ook als
‘object van behartiging’, dus in teleologische zin: het besluit is erop gericht om
enig(e) inhoudelijk(e) aspect(en) van het algemeen belang te (doen) realiseren,
zoals het woon- en leefbelang, het industrie- en werkgelegenheidsbelang, het
transport-, verkeers- of vervoersbelang en wat al niet meer. Anderzijds doet zich
bij grote projecten, omdat ze zo ingrijpend zijn en zoveel ‘bestaande’ belangen
raken, altijd een (groot) belangenconflict voor in velerlei hoedanigheden, terwijl
natuurlijk immer waarden worden geraakt. Het is dan en daar dat van stond af aan
het afwegingsproces in werking treedt. Al bij de nut- en noodzaakdiscussie bijvoor-
beeld kan/zal/moet de vraag worden gesteld naar de kosten en de alternatieve
aanwendingsmogelijkheden. Wat had met die 900 miljoen gulden voor de HSL-
tunnel onder de westflank aan het Groene Hart anders gedaan kunnen worden, eerst
binnen het verdere tracé — inpassing in het Devel-gebied in de Hoekse Waard
bijvoorbeeld — of elders: de NS trekken nu 50 miljoen gulden uit om de vertragingen
aan te pakken...

Véél met een besluit gemoeide belangen brengen ook véél belanghebbenden
mee, in groepen en individueel. De een wordt direct begunstigd of gediend in zijn
(groeps)belang, de ander direct of indirect getroffen. Voor de een bestaat géén
afromingsrisico, de ander zit met een vage schadevergoedingsverwachting opge-
scheept. Er is werkelijk sprake van een smeltkroes van belangen, een amalgaam en
het is maar de vraag of het daaruit resulterend besluit van een legering is die
voldoende kwaliteit bezit. De verwijzing van Heida naar Robert Pirsigs ‘Zen and
the art of motorcycle maintenance’ komt mij hier goed van pas, vooral natuurlijk
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vanwege de ondertitel: ‘An inquiry into values’.>> Want: behalve al die belangen
spelen, zoals ik al ampel betoogde, ook de waarden mee. De vraag hoe deze uit de
smeltkroes der afweging naar buiten komen bepaalt in sterke mate de kwaliteit van
het besluit.

Alvorens mij bezig te houden met de overheid-als-actor in het besluitvormings-
proces over grote projecten ga ik nog kort in op de twee basiskwalificaties die ik
de overheid altijd toeschrijf: hoedster van het algemeen belang en afweegster van
belangen bij uitstek.

4.2 De overheid als hoedster van het algemeen belang

Over het begrip ‘algemeen belang’ is veel geschreven en ik laat deze boekenkast
hier niet omvallen, al was het maar omdat ik dit reeds eerder deed.¢ Ik maak een
uitzondering voor een juist in VAR-kringen gezaghebbend auteur, te weten C.H.F.
Polak aan wiens nog steeds belangwekkende preadvies uit 1950 ik een citaat ontleen
ter onderbouwing van de stelling dat de overheid maar één taak heeft, namelijk de
behartiging van het algemeen belang, zij het dat deze niet exclusief aan de overheid
toeckomt — met name de ‘waarden-vertegenwoordigers’ richten zich ook op deze
algemeen belang-behartiging. Polak stelt het als volgt: ‘Elke beschouwing over het
“algemeen belang” als rechtsbegrip kan uitgaan van de stelling, dat de overheid in
een land als het onze, uitsluitend tot taak heeft het algemeen belang te behartigen
en dat alle overheidsbevoegdheden, uitgezonderd die van de rechterlijke macht,
alleen ter invulling van die taak mogen worden aangewend’, een beginsel dat, wat
er ook de wezenlijke grondslag van is en hoezeer men over de rechtvaardiging ervan
verschillend kan denken, zo zegt Polak ‘in de practijk van ons staatsleven ... door
een ieder pleegt te worden aanvaard’ .37 Interessant is nog dat de overheid het
algemeen belang niet heeft, zij is er ‘slechts’ de dienares van, de draagster; zij
‘houdt’ het namens en voor de rechtsgemeenschap. Deze notie includeert dat de
overheid zelve belangeloos zij! De aanvoegende wijs ziet op het normatief karakter
van deze constatering. Helaas namelijk bespeurt men, als er al geen sprake is van
soms nauw-verholen eigen-belang van een concrete overheidsdienaar, juist ook bij
complexe besluitvormingssituaties en bij grote projecten met een overheidslichaam
als initiator, soms een vereenzelviging van het betrokken overheidslichaam of
-orgaan mét het algemeen belang dat door het project in kwestie wordt gerealiseerd.
Dergelijk gebrek aan afstand vertekent vervolgens gemakkelijk het perspectief bij
belangenafweging — men herinnert zich de metafoor van de caleidoscoop die ik
eerder gebruikte.

Alvorens over te stappen naar de belangenafweging, verwijs ik nog gaarne naar

55 William Morrow and Company, Inc., New York 1974.

56 Zie mijn dissertatic Recht, belang en rechtsbescherming met als ondertitel: ‘Actie en belang,
forum en toetingsgrond; een dwarsdoorsnede van de rechtsbescherming tegen overheidsbe-
stuur’, Vuga, ’s-Gravenhage 1981, blz. 280-295 (met uitvocrige literatuurverwijzingen).

57 Het begrip ‘algemeen belang’ in de verschillende onderdelen van het administratieve recht,
VAR-geschrift XIX, Tjeenk Willink, Haarlem, 1950, blz. 43.
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de al herhaaldelijk genoemde dissertatie van Schlossels over ‘Het specialiteitsbe-
ginsel’, omdat hij zich in zijn boek ook ampel inlaat met het begrip ‘algemeen
belang’, zulks in het kader van wat hij noemt de ‘publiekrechtelijke bevoegdheids-
differentiatie en doelbinding’.’® Schldssels wijst trouwens ook nog op de ‘explo-
sieve groei van de administratieve wetgeving in de twintigste eeuw en de daaraan
inherente complexe structuur van bestuursbevoegdheden’® (cursivering van mij,
PvW) een in het kader van de positie van de overheid bij complexe besluitvorming
veelzeggend aspect! Het algemeen belang als zodanig krijgt in dit verband de
aandacht van Schlsssels en hij verwijst naar de recentere literatuur.6?

4.3 De overheid als afweegster van belangen bij uitstek

De enige entiteit binnen ons staatsbestel die als zodanig is belast met het voltrekken
van de belangenafweging — tussen algemeen of collectief belang en individueel of
groepsbelang, tussen méér algemene deelbelangen én tussen individuele of groeps-
belangen onderling — is de overheid in haar diverse geledingen. Deze zijn daartoe
bij de Grondwet in het leven geroepen. Het besluitvormings- en belangenafwe-
gingsproces wordt het meest en het onmiddellijkst voltrokken door de bestuurlijke
component van de overheid, die op haar beurt weer sterk geleed is. Essentieel
kenmerk voor de overheid als zodanig — hoedster van het algemeen belang, dat wij
ter behartiging aan haar toevertrouwden (zij het niet exclusief) — is haar eigen
belangeloosheid. Zonder deze wezenlijke eigenschap en dit fundamentele ken-
merk, ware de overheid bij definitie ongeschikt voor haar rol als belangenafweeg-
ster. Dit alles culmineert in de situatie rond grote en pluriforme projecten. In het al
genoemde kabinetsstandpunt over het Rbb-rapport ‘Besturen op de tast” wordt dit
een en ander heel kernachtig geformuleerd: ‘De opdracht om alle belangen tegen
elkaar af te wegen en daarmee zo integraal mogelijk te besturen is een ideaal dat
het vereiste van de partijdigheid en rechtvaardigheid van het bestuur ondersteunt’
(cursivering van mij, PvW).6!

De besluitvorming over grote projecten kent in zijn beginstadium maximale
beleidsvrijheid, hetgeen een al even maximale ruimte voor belangenafweging
includeert. De keuze tussen ‘doen’ of ‘niet-doen” moet eerst worden gemaakt. Als
deze vraag positief is beantwoord, komt de vraag naar de ‘wijze waarop’ in beeld.
Afhankelijk van het antwoord kdn worden teruggekoppeld naar de eerste keuze in
die zin datde enig mogelijke modus operandi zo ingrijpend kan blijken of met zulke

58 O.c,nr.3.2.2.

59 O.c.,idem.

60 O.c,nr.3.3.

61 De regering zegt het op haar manier: ‘Bij de afweging voor conflicterende belangen gaat het
niet alleen om afweging van belangen van burgers en haar vertegenwoordigende maatschap-
pelijke organisaties, maar ook om afweging van het algemeen belang van de ene (hogere)
bestuurslaag versus het bijzonder (algemeen) belang dat een anderc bestuurslaag heeft te
behartigen en om afweging van conflicterende belangen binnen een bestuursiaag’; zie het
kamerstuk 25 665, nr 1, hoofdstuk 4 onder het kopje ‘Besluitvorming in onze democratie’ en
hoofdstuk 3.3. sub IV.
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negatieve effecten behept kan zijn, dat toch de nul-optie weer de meest wenselijke
blijkt. In zoverre grijpen de ja of nee-?- en de hoe?-vragen in elkaar.

Gesteld dat de mogelijke oplossing(en: het kunnen, ja zullen en vaak méér zijn)
tot een positief antwoord op de doen-of-niet-doen-vraag voeren, dan vindt een
verdere vernauwing plaats naar het projectbesluit uit het trechtermodel. Er ontstaat
meer binding zowel aan eerdere besluiten als voor de andere overheidsactoren in het
besluitvormingsproces, waardoor de beleids- en dus de afwegingsvrijheid afneemt.
Ten leste ontstaan er vaak situaties waarin sprake is van gebonden beschikkingen
(bouw- en aanlegvergunningen bijvoorbeeld), waarbij afwegingsvrijheid ont-
breekt. Een constant proces van versmalling en vernauwing dus, met overigens
evenzovele consequenties voor waardenvertegenwoordigers en belanghebbenden
inzake het instellen van beroep en het aanvoeren van beroepsgronden.

Het afwegingsproces bij de overheid wordt gestuurd door enkele algemene
beginselen van behoorlijk bestuur. Vanzelfsprekend is daar het verbod op dé-
tournement de pouvoir, maar belangrijker voor de complexe besluitvormings-
problematiek zijn het materi€le zorgvuldigheids-, het evenredigheids- en het
gelijkheidsbeginsel. Begrippen als het verbod op willekeur, kennelijke ondoelma-
tigheid®? en marginale toetsing komen in dit kader ook steeds naar voren, al wil de
laatste term mij al sedert jaren niet meer uit de pen, aangezien ik toetsing op
doelmatigheid geenszins als ‘marginaal’ wil bestempelen.

De genoemde beginselen vonden hoe dan ook hun neerslag in de wet en wel
doordat de Algemene wet bestuursrecht hen codificeerde in het eerste lid van artikel
3:4: ‘Het bestuursorgaan weegt de rechtstreeks bij het besluit betrokken belangen
af, voorzover niet uit een wettelijk voorschrift of uit de aard van de uit te oefenen
bevoegdheid een beperking voortvloeit’.

In dit eerste lid vindt in wezen een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur
zijn neerslag, te weten dat van een behoorlijke belangenafweging. Daaronder
schuilt weer het zorgvuldigheidsbeginsel in twee gedaanten! Een formele — het
proces van belangenafweging moet ordelijk geschieden tot in details toe (termijnen,
tervisieleggingen, hoor en wederhoor e.d.) — en een materi€le — het resultaat van
de belangenafweging, het besluit dus, moet de toets der kritiek kunnen doorstaan.
De kern van hetgeen die kritiek kan inhouden vindt men in het tweede lid van artikel
3:4 Awb, waarin, naast het verbod van willekeur, het al genoemde gelijkheidsbe-
ginsel en het evenredigheidsbeginsel zijn neergelegd. Het eerste ziet op de gelijke
verdeling van de publieke last over de burgers, het tweede op de proportionaliteit
tussen gediend en geschonden belang. Deze beginselen hebben in ons (be-
stuurs)recht gelukkig vaste voet gekregen en zijn er niet meer uit weg te denken.

Het in het eerste lid van artikel 3:4 Awb neergelegde beginsel van een behoor-

62 Zie mijn column in M en R 1986, blz. 165, getiteld ‘Ondoelmatige overheidsdaad’. Het
onderwerp was de aanleg van de Rijksweg A73 in Noord-Limburg, waarbij — men zou bijna
zeggen: uiteraard — de slechtste keuze uit twee werd gemaakt, namelijk aanleg op de smalle
strook tussen de Maas en de Duitse grens, door diverse natuurgebieden, terwijl aanleg aan de
westzijde van de Maas heel goed mogelijk was. Grote projecten duren lang... Kort na het
aantreden van het kabinet Kok in 1994 heeft de Tweede Kamer het besluit uit 1986 met een
nipte meerderheid bevestigd.
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lijke belangenafweging wordt begrensd door het rechtstreeksheidsvereiste, waar-
over Van Buuren in zijn dissertatie opmerkt dat er in zoverre geen bijzondere
betekenis aan toekomt dat slechts ‘voorwaarde is dat verzoeker of eiser eenvoudig
de hoedanigheid van belanghebbende bezit’ .63 Het belang mag niet ‘middellijk’
zijn, aan een ander ontleend. Aldus wordt hier in elk geval een actio popularis
uitgesloten. In mijn eigen proefschrift heb ik het rechtstreeksheidsvereiste omschre-
ven als volgt: ‘rechtstreeks getroffen is hij die geraakt wordt in een eigen, niet van
een ander afgeleid belang en zulks als gevolg van de beschikking waartegen
beroep’.%* Van betekenis is hier overigens weer artikel 3:305b B.W., terwijl ook
artikel 1:2, derde lid Awb natuurlijk zijn rol speelt, doch dit hier terzijde.

In de tweede plaats is er de beperking dat een rechtelijk voorschrift of de aard
van de uitgeoefende bestuursbevoegdheid kunnen verhinderen, dat een belang
mede wordt afgewogen. Voor het overige wegen dus alle betrokken belangen mee.
Van een echt tegen-elkaar-afwegen van (twee) gelijksoortige grootheden is, zoals
Schlossels terecht opmerkt, doorgaans geen sprake, omdat er bijna altijd meer
belangen van verschillende aard (publiekrechtelijke en privaatrechtelijke, zo ver-
eenvoudig ik hier zijn redenering) meespelen. Hier vertoont zich, aldus Schlossels,
het multipolaire karakter van het bestuursrecht®, een fraaie kwalificatie die wel bij
uitstek van toepassing is op de complexe besluitvorming.

Natuurlijk speelt bij dit alles ook het reeds genoemde specialiteitsbeginsel een
belangrijke rol. 1k ga daarop, zoals gezegd, niet in: Schlossels heeft er zojuist een
omvangrijke en uitstekende dissertatie aan gewijd. Op één aspect wil ik echter
wijzen: uit zijn uitvoerige onderzoek naar de toepassing van dit beginsel door de
rechter® valt te concluderen, dat bij de uitoefening van een ‘doelgebonden discre-
tionaire bestuursbevoegdheid’ de overheid ‘in beginsel’ verplicht is ‘tot het afwe-
gen van alle (rechtstreeks) betrokken particuliere rechtsbelangen tegen de
genoemde speciale publiekrechtelijke belangen’.” Het woord ‘genoemde’ ziet op
de wettelijke regeling waarbij de bestuursbevoegdheid werd gevestigd. Schlossels
vervolgt dan: ‘Particuliere belangen mogen niet “op voorhand” door het bestuur
buiten beschouwing worden gelaten’®8 ‘en waar mogelijk dient het bestuursorgaan
aan deze belangen tegemoet te komen door een alternatieve wijze van bevoegd-
heidsuitoefening (beginsel van de “minste pijn”). Bijkomende voorwaarde is wél
dat de betrokken particuliere belangen niet in een te (ver) verwijderd verband tot
de bevoegdheidsuitoefening mogen staan (een causaliteitseis)’.5

Het hier betoogde heeft mijn instemming, maar dan wel met de kanttekening,

63  P. van Buuren: Kringen van belanghebbenden, Kluwer, Deventer 1978, blz. 49; zie ook blz.
87-88.

64 Recht, belang en rechtsbescherming, blz. 201. Thans zou ik in plaats van ‘beschikking’
spreken over ‘besluit’.

65 O.c.,nr.6.34.

66 O.c., hoofdstuk 8.

67 O.c.,nr. 89.

68  Zie voor een voorbeeld van dergelijk wangedrag de zaak over de 110 KV-lijn van Zwolle
naar Kempen, Afd. rechtspraak RvS 16 maart 1978, AB 1978, 346, te erger omdat het hier
waarden-vertegenwoordigers betrof!

69 Schléssels, o.c., nr. 8.9.
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dat ik hier de waarden mis, die m.i. altijd in de afweging dienen te worden
betrokken, zij het alleen ‘randvoorwaardelijk’. Deze staan immers hoger dan
belangen, omdat zij per definitie iedereen aangaan en voorgegeven zijn, onttrokken
aan de menselijke onderwerping. Belangen kan men hebben, waarden zijn er; zij
kennen geen ‘hebbend’ subject, ze kunnen slechts worden beleefd, ondergaan en
al dan niet worden geéerbiedigd.

4.4 De overheid als actor bij complexe besluitvorming
4.4.1 De overheid als besluithemer en initiatiefnemer

Vooraf zij geconstateerd, dat zich ten aanzien van de overheid een verschil

voordoet, dat haar positie uniek maakt:

a. publiekrechtelijk gezien is zij altijd noodzakelijk present in het proces en wel
als besluitnemer en deze hoedanigheid heeft niemand anders. Er worden
talloze besluiten genomen maar alleen die van overheidswege berusten op een
doelgebonden publiekrechtelijke bevoegdheid.”® Hier komt mij het adjectief
‘doelgebonden’ dat Schlossels zo duidelijk hanteert, goed van pas. Het instel-
len van beroep tegen een besluit kan men wellicht ook beschouwen als het
uitoefenen van een bevoegdheid met een publiekrechtelijke grondslag door
een justitiabele, doch dit is geen eenzijdige vaststelling van iemands publiek-
rechtelijke positie, hetgeen nu eenmaal alleen de overheid toekomt, die het
doel nastreeft en het algemeen belang dient, waarop het overheidsbesluit
(waartegen beroep) is gericht.

b. Het is heel goed mogelijk dat de overheid ook optreedt als initiator van een
(groot) project dat complexe besluitvorming vergt. Dan doet zich de situatie
voor, een netelige, dat de overheid — steeds overigens het algemeen belang
nastrevend, en niets anders! — een Januskop gaat vertonen: zij moet besluiten
nemen over zaken waarin zij zich (0ok) als belanghebbende heeft gemanifes-
teerd en verschijnt dan dus in twee hoedanigheden, die onderling niet immer
met elkaar behoeven te stroken, ja dit vaak juist niet zullen doen ...

Het door het besluitend overheidsorgaan behartigde algemeen belang wordt ‘als
het ware’ een eigen belang, hetgeen een rolconflict kan opleveren, omdat datzelfde
orgaan ook de overige waarden en belangen in het afwegingsproces moet betrekken.
Op zijn.minst vergroot dit de motiveringsdruk: door de algemeen-belang-kant
zoveel mogelijk te objectiveren en de resultaten (vermelding van gegevens, feiten
‘en omstandigheden, onderzoeksresultaten, rapportage door deskundigen) weer te
geven, kan de overheid trachten de schijn van belangenvermenging tegen te gaan.
Hoe complexer de situatie, hoe groter ook de noodzaak om de positief geindiceerde

70 Ik begeef mij hier niet in allerlei theorievorming over delegatie aan zelfstandige bestuursor-
ganen of over besluiten door anderen in constructies uit hoofde van publiek-private samen-
werking.
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belangen zo zakelijk en objectief mogelijk weer te geven, evenals de negatief
geindiceerde; komen daarbij waarden voor — en dat is bij grote projecten nagenoeg
immer het geval —, dan dient de zwaarwegende maatschappelijke noodzaak, die
schending, ja zelfs opoffering der waarden nodig maakt, des te grondiger te worden
gestaafd. Op het criterium ‘zwaarwegende maatschappelijke noodzaak’ kom ik
hieronder nog terug.

4.4.2  De overheid als besluitnemer ‘sec’

Zoals in het begin al opgemerkt, zal het regelmatig gebeuren dat een privaatrech-
telijke organisatie het initiatief neemt voor een groot project, al dan niet geinstigeerd
door de overheid. Dit maakt het voor de overheid, die hoe dan ook als besluitnemer
moet optreden — de realisatie van een groot project zonder tussenkomst van de
overheid is al helemaal ondenkbaar —, eenvoudiger om zich te bepalen tot de zuivere
belangenafweging die nu eenmaal haar voornaamste taak is. Zelf geen partij zijnde,
kan zij in zulk geval des te beter boven de partijen staan. Want die zijn er: naast de
initiatiefnemer en de bij een eventuele realisatie gebaat wordende personen en/of
groepen, zijn er de als gevolg van realisering van het project en/of het toekomstig
gebruik daarvan belaste en beschadigde personen en/of groepen.

Had de overheid in de onder 4.4.1 beschreven situatie een Januskop, hier
vertoont zij eerder de gedaante van een kop van Jut: begunstigden en belasten
hebben een conflict dat zij altijd via de overheid moeten beslechten maar soms ook
op diezelfde overheid botvieren. Komt de overheid in haar besluit de een tegemoet,
dan wendt de ander allicht rechtsmiddelen aan en vice versa. Dit veroorzaakt veel
meer fricties dan men op het eerste gezicht zou denken; zo is er de zogenaamde
burgercompensatie: de overheid vergunt de een iets onder de last, neergelegd in
een vergunningvoorwaarde, dat een ander door de vergunninghouder wordt gecom-
penseerd in het nadeel dat hij (eventueel) ondergaat als gevolg van (het gebruik
van) de vergunning. Nog daargelaten de vraag naar de houdbaarheid van een
dergelijke voorwaarde, bestaan er complicaties te over, zoals: hoe het nadeel vast
te stellen en hoe de compensatie door de ene burger jegens de andere af te dwingen?
Dat de overheid aan de andere kant afwenteling van aansprakelijkheid en schade-
plichtigheid nastreeft, valt alleszins te begrijpen; zij is toch alleen maar als besluit-
bevoegde in de situatie gemoeid.”!

4.5 De overheid en het conflict tussen waarden en belangen

De wetgever heeft overigens actief ingegrepen in een mogelijk belangenconflict

71 1k ga hier voorbij aan de mogelijkheid, dat de overheid hierbij zelf ‘in de fout gaat’ en dus
een onrechtmatige daad pleegt. Zie in dit verband de essay-bundel Openbaar bestuur en
aansprakelijkheid, verkenning, vergelijking, voorkoming, die onder auspicién van de Raad
voor het binnenlands bestuur tot stand kwam (eindredactie J.B.J.M. ten Berge, J.M. van de
Kar, P.C.E. van Wijmen en M. Boogmans), Sdu-uitgeverij, 's-Gravenhage 1995.
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als resultaat van bestuurlijke afweging en wel door het tweede lid van artikel 3:4
in de Algemene wet bestuursrecht op te nemen. ‘De voor een of meer belangheb-
benden nadelige gevolgen van een besluit mogen niet onevenredig zijn in verhou-
ding tot de met het besluit te dienen doelen’; aldus stelde de wetgever in elk geval
één criterium waaraan het resultaat van het besluitvormingsproces moet voldoen.
Dit criterium valt rechtstreeks af te leiden uit de jurisprudentie van de Hoge Raad
in zijn bekende arrest over de Doetinchemse woonruimtevordering.”? Het voorstel
van de ‘werkgroep inzake terugdringing van de juridisering van het openbaar
bestuur’ — wie stelde deze werkgroep in? Wie formuleerde haar opdracht? Wie
verzon haar naam? — voor een nieuwe, wijdlopige, redactie van artikel 3:4, tweede
lid moet dan ook onmiddellijk naar de prullenmand worden verwezen.”? Het vormt
een terugval naar de vorige eeuw (zij het dat het rapport ook goede suggesties bevat)
in zijn neiging om de rechter weer op afstand te zetten. Deze neemt echter in het
geheel niet plaats op de stoel van het bestuur als hij een besluit wegtoetst, omdat
het in redelijkheid niet (z6) genomen had mogen worden. Het zijn de onmacht (of
onwil?!) van het bestuur om een behoorlijke afweging te maken (procedureel
aspect) dan wel een behoorlijk besluit te nemen (inhoudelijk aspect) — of natuurlijk
de combinatie, want het een werkt het ander in de hand —, die de rechter ertoe nopen
tussen beide te komen. Wat onbehoorlijk is hebben rechter en wetgever inmiddels
aangegeven: datgene wat voor de één een onevenredig nadeel oplevert in verhou-
ding tot het doel dat de 4nder beoogt te dienen. Niet de wetgever moet dus (weer)
meer afstand scheppen tussen bestuur en rechter, maar het bestuur zelf heeft dat in
zijn macht; de rechter houdt zich zelf wel verre van behoorlijke besluiten. Dat
bovendien de onevenredigheid tussen nagestreefd en getroffen belang nog kan
worden opgeheven door een adequate compensatie, lijkt de weg voor het bestuur
helemaal vrij te maken. Als er bestuurlijk voldoende kwaliteit wordt geboden, is
rechterlijk ingrijpen overbodig.

Zijn er waarden in het spel, en dat is zoals herhaaldelijk betoogd, nu eenmaal
eigen aan grote projecten en daarop gerichte complexe besluiten, dan ligt de zaak
moeilijker. Ik neem vast een voorschot op een volgend hoofdstuk: opoffering van
waarden is alleen toegestaan, indien daarvoor een zwaarwegende maatschappelijke
noodzaak bestaat. Pretendeert het besluitnemend overheidsorgaan dat die inderdaad
aanwezig is, dan valt dat ook te objectiveren en te motiveren. Zo niet of gebrekkig,
dan behoort er alleszins de mogelijkheid van rechterlijke tussenkomst te worden
geboden, al was het maar omdat het besluit in kwestie niet deugt wat betreft zijn
doeloorzaak, te weten de maatschappelijke noodzaak die vergt dat ter leniging van
het daaruit voortvloeiend belangencomplex de waarden-in-kwestie worden prijs-
gegeven. Is die noodzaak wél zwaarwegend genoeg aanwezig, dan dient rechtens
een adequate compensatie te volgen. Ook daarop kom ik terug.

72 HR 25 februari 1949, NJ 1949, 558.
73 Bestuur in geding, witgave Provincie Noord-Holland, november 1997.
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4.6 De vierde macht

Het begrip vierde macht is afkomstig van Crince Le Roy die er in de zeventiger
jaren zijn geruchtmakende inaugurele rede aan wijdde.” Hij legde de ambtelijke
zenuw van het bestuursapparaat bloot en wierp dusdoende een schril licht op een
tot dan toe te onzent tamelijk verborgen gebleven factor van betekenis, waarvoor
dankzij de klassieke trias-benadering geen aandacht bestond.

Het is duidelijk dat de ambtelijke component van het bestuur een eigen positie
moet worden toegekend, die zwaarder wordt naarmate de tijd verstrijkt, al was het
maar omdat de bestuurders relatief snel wisselen en de ambtenaren doorgaans lang
hun functie blijven vervullen. Bovendien zijn de bestuurders verantwoording
schuldig, ook voor de daden van hun ambtenaren, in de richting van de vertegen-
woordigende lichamen. Alleen al door zijn relatieve zetelvastheid accumuleert er
kennis en ervaring bij de ambtenaar en is de bestuurder vaak van hem afhankelijk
wat betreft de informatievoorziening. Ook wetten en besluiten plegen ampel te
worden voorbereid door vaak grote ambtelijke organisaties. Zowel bij de beleids-
voorbereiding als bij de uitvoering vervullen ambtenaren een rol van overwegende
betekenis.

Dit alles moet worden afgezet tegen de lange tijdsduur die grote projecten
vragen, terwijl ook de veelkoppigheid van de besluithemende overheidslichamen
en -organen op zich al een extra tijd vergende omstandigheid oplevert, ook omdat
allerlei besluiten achter elkaar zijn geschakeld, met name in toezicht- en goedkeu-
ringsrelaties; men ziet dan hoe de ambtelijke assiduiteit schril afsteekt tegen het
stuivertje wisselen dat bij bestuurders vaak een vierjaarlijks vertoon van nervositeit
oplevert.

Dit alles betekent, dat de ambtelijke invloed op grote projecten en bij complexe
besluitvorming relatief de sterkste is. De bestuurder staat weliswaar vaak aan de
bron van de besluitvorming, maar daarna is zijn rol meestal van meer formele aard
— het nu en dan optreden in bepaalde fasen van het proces, bijvoorbeeld in
hoorzittingen e.d.; het voeren van overleg met medebestuurders en (soms) met
(sommige) belanghebbenden is wat inhoudelijker van karakter, doch ambtenaren
maken doorgaans de notulen; ook het voorstellen en verdedigen van ontwerp-be-
sluiten, indien die door een vertegenwoordigend lichaam genomen moeten worden,
behoort overigens tot de taak van de bestuurder. Al het onderliggend handelen —
het concipiéren van besluiten, het schrijven van toelichtingen, het formuleren van
onderzoeksvragen, het begeleiden van rapporteurs en (externe) adviseurs, het
verzorgen van interne advisering, het uitleggen van rapporten en onderzoeken en
het trekken van conclusies daaruit, het schrijven van de motiveringen op bezwaar-
schriften — al dergelijk handelen en nog veel meer geschiedt niet of weinig door
bestuurders en zeker niet door vertegenwoordigende lichamen, die in feite alleen
intreden in het proces op de echte besluit-momenten of indien er zich crises
voordoen — het is ddn trouwens dat het bestuur ook werkelijk verantwoordelijk
wordt gehouden voor ambtelijk (wan)gedrag.”

74 R.Crince Le Roy: De vierde macht (3e herziene druk), Vuga-Boekerij, ’s-Gravenhage 1976.
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De stelling dat het zwaartepunt van de besluitvorming bij de ambtelijke diensten
ligt,

veroorzaakt voor een belangrijk deel het probleem van de ongrijpbaarheid en

de ‘eigen massa’ waarmee een groot project vaak behept lijkt te zijn en zulks n’en
déplaise de Wet openbaarheid bestuur. Slechts goed geéquipeerde particuliere
organisaties kunnen aan deze ambtelijke component het soms broodnodige tegen-
spel-op-niveau bieden. Voor de gewone burger is daar geen sprake van: hij wordt
eerder van het ene bestuurlijke kastje naar de zoveelste ambtelijke muur ge-
stuurd.”®Qok de door bestuurders vaak aan de dag gelegde belangstelling voor
inspraak wordt door de ambtelijke afdoening daarvan — verslaglegging, formulering
van de reacties van overheidswege — nogal eens in de kiem gesmoord.

75
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Een aardig citaat afkomstig van de huidige minister van LNV, toen nog secretaris-generaal
van Binnenlandse Zaken, leest men op de laatste bladzijde van het prachtige boek van Van
der Hoeven ‘De drie dimensies van het bestuursrecht” VAR-reeks nr. 100, Samsom H.D.
Tjeenk Willink, Alphen aan den Rijn 1989. J. van Aartsen stelde in NRC Handelsblad van |
oktober 1988 dat er ‘ongetwijfeld door sommige ambtenaren bij sommige beleidskwesties
en bij sommige gelegenheden zelfstandig beleid (wordt) gevoerd, zonder dat de betrokken
minister daarvan weet heeft’. Van den Hoeven zelf merkt op (o.c., blz. 259): ‘Zelfs binnen
de ambtelijke hiérarchie worden het bestaan en het gevaar van bureaucratische machtsvor-
ming erkend en wordt ertegen gewaarschuwd’.

Ik zou gaarne voorbeelden geven van situaties hoe burgers, bijna letterlijk tussen wal en schip
raakten als gevolg van het overheidsoptreden rond grote projecten, doch dit zou oeverloze
casuistiek opleveren.



5 Voor en na de besluitvorming

5.1 Inleiding

5.1.1 Debesluitvorming zelf kreeg in het vorig hoofdstuk langs de diverse daarbij
optredende actoren uitvoerige aandacht. Nu kan men ook twee andere fasen
onderscheiden, die voorafgaand aan het besluit(vormingsproces) zelf en die daar-
opvolgend. De eerste is het duidelijkst wat zijn actor betreft: dit is in beginsel de
wetgever in zijn hoedanigheid van ‘inrichter’ van het besluitvormingsproces en
‘toekenner’ van bevoegdheden aan overheidsorganen om bepaalde besluiten te
nemen en de daartoe strekkende procedures in gang te zetten. Dit laatste kan
‘pro-actief’”? gebeuren, dus dat de overheid zelf optreedt als initiator en (derhalve)
ook als besluitnemer, maar ook re-actief, in die zin dat de overheid op instigatie
van een ander (de initiatiefnemer) een besluitvormingsproces op gang brengt.

Dit proces wordt door de wetgever opgezet, hetgeen kan geschieden in uiterst
algemene zin' — in de Algemene wet bestuursrecht, de ‘inrichtingsvariant’ — of
specifiek — bijvoorbeeld in de Wet op de Ruimtelijke Ordening de ‘toekennings-
variant’; deze wet bevat trouwens een aantal ‘concrete’ besluitvormingsprocedures.
Op de positie en de rol van de wetgever kom ik nog terug.

5.1.2 De fase volgend op een besluit roept onmiddellijk gedachten op aan de
rechter, maar ook het bestuur kan hier nog een rol spelen, bijvoorbeeld indien
goedkeuring van een besluit door een ander bestuursorgaan is vereist, zij het op
hetzelfde bestuursniveau danwel op een hoger.

Bij complexe besluitvormingsprocessen kan de rol van de rechter overigens niet
eenduidig worden gekoppeld aan de fase volgend op die der besluitvorming. Zodra
immers sprake is van gelede besluitvorming en dat is bij grote projecten het geval
zowel feitelijk (nu reeds) als ook in de ideeén van de WRR en de reactie van de
regering daarop — beide komen nog aan bod —, bestaat doorgaans de mogelijkheid
van een rechterlijke toetsing van diverse (deel)besluiten in de respectieve stadia
van het besluitvormingsproces zelf. Zo kan bijvoorbeeld de PKB éénmaal aan de
rechter worden voorgelegd en het tracébesluit later wederom, eveneens éénmaal.
Latere (deel)besluiten, zoals vergunningen, ontheffingen of onteigeningsbesluiten

77  Eindelijk begrijp ik (hopelijk) zelf deze merkwaardige term door haar hier z6 te gebruiken.
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kennen dan weer aparte goedkeurings- of toetsingskaders, de laatste soms in twee
instanties. Soms zijn nog bezwaarschriftprocedures tussengeschakeld, terwijl ook
het zienswijzen- en bedenkingencircus nog wel eens een vertoning pleegt te geven.

De stelling dat de wetgever v66r, de rechter na de besluitvorming optreedt en
de eerste dan generiek, ‘spontaan’ en eenmalig, de tweede specifiek, alleen als hij
wordt geadieerd en vaak herhaaldelijk, is dus te generaliserend. Zoals we nog zullen
zien, doen zich uitzonderingen en afwijkingen voor en we zouden geen juristen zijn
als we ons daarin niet zouden vermeien.

5.2 Het WRR-rapport

Eerder in deze beschouwingen dook al even het rapport ‘Besluiten over grote
projecten’ op, uitgebracht in 1994 door Wetenschappelijke Raad voor het Rege-
ringsbeleid.”® Dit rapport bevat, zoals de regering opmerkt in haar kabinetsstand-
punt ‘een fundamentele analyse van de problematiek van de besluitvorming over
grote projecten. Het brenglt de diversiteit en de complexiteit van de besluitvorming
over grote projecten helder en inzichtelijk in beeld’. Een goede reden dus om
kennisneming van dit rapport aan te bevelen; aan de analyse van het besluitvor-
mingsproces is een apart hoofdstuk gewijd.” Omdat, zowel Stroink als Heida®
uitvoerig ingaan op het WRR-rapport, sta ik er hier slechts kort bij stil. Gelukkig
overigens maaien mijn collega-preadviseurs niet alle gras voor mijn voeten weg,
in zoverre dat zij niet ingaan op de passages waar de WRR enkele criteria formuleert
ter ‘categorisering van soorten grote projecten’. Men onderscheidt ze naar de
eindbestemming in ‘projecten gericht op de productie van een enkelvoudige voor-
ziening en projecten die meervoudige voorzieningen mogelijk moeten maken’.
Voorbeelden van de eerste zijn tracés van wegen en spoorlijnen, gasboringen,
kerncentrales; er is meestal ‘een productieve “operator” aanwijsbaar (), die moet
voldoen aan “condities” die uit hoofde van andere belangen’ — en van waarden,
PvW - ‘worden gesteld’.8! Bij dat tweede type — die meervoudige voorzieningen
dus —, ‘is het patroon veel complexer, omdat sprake is van een samenstel van
productieve bestemmingen’. Voorbeelden: de grote lucht- en zeehavens of het
beheer van de Waddenzee, waarbij onder andere waarden van natuur en milieu
‘alsmede scheepvaart-, visserij-, gaswinnings- en recreatiebelangen een rol spelen.

Volgens het tweede criterium, het patroon van de ruimtelijke organisatie,
worden de projecten ingedeeld al naar gelang zij ruimtelijk geconcentreerd of
ruimtelijk gespreid zijn. Het onderscheid komt mij van pas: ik volgde eerder, wat
meer verfijnend, een onderscheiding in punt-, vlak- en lijnelementen. De WRR
neemtin feite de punt- en vlakelementen samen: ‘op één plaats of in een betrekkelijk
compact gebied’ gelokaliseerde projecten, bijvoorbeeld het IPNR (Integraal Plan
Noordrand Rotterdam met een nieuw Zestienhoven, verlegging en ondertunneling

'

78  Sdu Uitgeverij, Den Haag 1994.
79 Hoofdstuk 3, blz. 53-86.

80 Stroink, II 2a; Heida, 2.2. nrs. 2-7.
81 O.c.,blz. 22,
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van een rijksweg, industrieterrein, grote woongebieden en dergelijke) of een
kerncentrale. De ruimtelijk gespreide projecten zijn natuurlijk de lijnelementen: de
A50 in Oost-Brabant®? of de Betuweroute en de HSL.

De lezer begrijpt al dat de beide criteria, gezamenlijk toegepast, vier mogelijkheden
opleveren en de WRR laat die dan ook volgen:

Lokatiegebonden projecten (enkelvoudige voorziening, ruimtelijk geconcen-
treerd)

Veel NIMBY’s83 vallen daaronder, maar ook PLIMBY’s (Please, In My
Backyard - een zeewering bijvoorbeeld). Deze projecten, vaak van nationaal
belang, hebben ‘de eenvoudigste structuur’. Er is een productieve operator
aanwezig (een overheidsdienst of een particuliere organisatie, al dan niet
aangestuurd door de overheid. Het aantal direct betrokkenen — en getroffenen,
zo zou ik zeggen — op uitvoeringsniveau is beperkt.

Tracéprojecten (enkelvoudige voorziening, ruimtelijk gespreid)

Omdat dergelijke projecten ‘een groot aantal gemeenschappen doorsnijden’$4,
neemt het aantal direct betrokken beleidsactoren enorm toe, evenals de com-
plexiteit van de besluitvorming, die ‘dermate omvangrijk of ingewikkeld (kan)
zijn dat voor bepaalde “grote kunstwerken’ ... een aparte besluitvormingspro-
cedure nodig is’. Het zal overigens duidelijk zijn dat het aantal direct en
indirect getroffenen al even hard oploopt.

Ontwikkelingsprojecten (meervoudige voorziening, ruimtelijk geconcen-
treerd)

De kwalificatie ‘onwikkelingsprojecten’ die de WRR hier geeft, zegt (te)
weinig of zet de goegemeente zelfs op het verkeerde been, indien men hier een
voor de hand liggende verwijzing naar de derde-wereld-problematiek aanwe-
zig acht. Wellicht verdient hier de aanduiding ‘multi-functionele projecten’ de
voorkeur. Wat daarvan zij, het betreft hier, zo zegt de WRR vervolgens ‘vooral
de integrale multi-functionele ontwikkelingsprojecten en integrale ruimtelijke
uitbreidingsprojecten’. Hiervoor staat zo’n IPNR model; de WRR wijst ook

82

83
84

Waaromtrent de regering een akkoord met de provincie Noord-Brabant gewoon terzijde
schuift, in die zin dat de aanleg weer wordt getemporiseerd, terwijl tegenover de bereidheid
van Noord-Brabant van 30 miljoen gulden bij te dragen waarvan de eerste 10 miljoen al zijn
betaald, uitdrukkelijk was toegezegd dat het Rijk met de bouw van deze verbinding tussen
Nijmegen en Eindhoven zou beginnen. Men bestond het in Den-Haag zelfs om Noord-Bra-
bant voor de tweede 10 miljoen gewoon een rekening te sturen. Hopelijk schakelt de provincie
de rechter in.... Beter ging het trouwens, zoals vermeld in het WRR-rapport ‘Besluiten over
grote projecten’ (blz. 36) met de versnelde aanleg van de Rijksweg Al in Twente waar een
zelfde constructie (co-financiering door de provincie Overijssel en daar zelfs ook door het
bedrijfsleven) werd toegepas.

'NIMBIES’ zal wel te ver gaan.

Een voorbeeld van antropocentrisch denken: de WRR bedoelt hier heus geen plantengemeen-
schappen, biotopen, habitats of ecosystemen.
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op grote city-projecten (vernieuwing westelijk deel Utrechtse binnenstad,
centrum Den Haag, Kop van Zuid) en mainports. Er is sprake van méér
productieve operators, die ‘doorgaans over een uiteenlopende mate van auto-
nomie’ beschikken, terwijl ‘doeleinden zich (...) tenminste voor een deel
tijdens het proces van besluitvorming (plegen) te ontwikkelen’, een passus die
ik met opzet cursiveer, omdat zij later nog in mijn kraam te pas zal komen.

De WRR maakt haar eigen vierslag niet geheel af: ‘Naast de drie genoemde
categorieén zou in beginsel nog een vierde kunnen worden onderscheiden, namelijk
meervoudige voorzieningen die tevens ruimtelijk gespreid zijn’, bijvoorbeeld ‘het
multifunctioneel beheer van de Waddenzee’.3 Ik zou ook het Dynamisch Kustbe-
heer of ‘Ruimte voor de rivieren’ wel onder deze noemer durven brengen en deze
categorie willen aanduiden als ‘gespreide projecten’. Men beseffe overigens, dat
deze projecten ook, meer nog dan de andere, in de tijd gespreid zijn, in die zin dat
zich hier voortdurend meerdere inrichtings- en beheersproblemen voor zullen
blijven doen; men denke bijvoorbeeld aan zeespiegelrijzing. Aspecten als veilig-
heid, ruimtelijke indeling, (zoet)watervoorziening, natuurherstel en -ontwikkeling,
hergroepering of verplaatsing van bestaande functies, zand- en grindwinning
doemen hier op en mijn opsomming pretendeert zeker geen volledigheid.

5.3 Indeling in categorieén van projecten

Men ziet hoe dan ook, hoe de WRR zelf enigszins lijkt te worstelen met de materie:
de derde categorie benoemt zij onduidelijk en de vierde kwalificeert zij alleen door
de twee daarvoor van toepassing zijnde criteria achter elkaar te zetten. Ik zou, mij
bewust van de beste stuurman-positie die ik daarbij dreig in te nemen, de indeling
liever voltrekken aan de hand van enerzijds het punt-, vlak- of lijnelement en
anderzijds die enkel- of meervoudigheid van de met het project gepaard gaande, de
daarvoor vereiste of de daardoor ‘opgeroepen’ (neven)voorzieningen. Er ontstaat
dan ‘in beginsel’ een zesvoudige indeling of het moest zijn, dat twee criteria in
wezen elkaar niet verdragen, hetgeen bij het puntelement het geval kan zijn, in die
zin dat dit alleen als enkelvoudige voorziening lijkt voor te komen. Dan ontstaan
er dus vijf categorieén:

punt-element/enkelvoudig: gasboring, kerncentrale, afvalverwerking;
vlak-element/enkelvoudig : VINEX-stadsuitbreidingen;
vlak-element/meervoudig : [IPNR, Waddenzee;

lijn-element/enkelvoudig : rijksweg, spoorlijn, buisleiding;
lijn-element/meervoudig: ruimte voor de rivieren, dynamisch kustbeheer,
bundeling van infra (weg, rail, buisleiding, hoogspanning).

AN

Waarom deze toch nog uitvoerige ‘indelingsoefeningen’? Omdat zij zulk een
scherp licht werpen op de complexiteit en de pluriformiteit van de aan de betrokken

85 Al de hier gebruikte citaten uit het WRR-rapport zijn te vinden op de bladzijden 22 en 23.
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projecten eigen besluitvormingsprocessen. Zowel degenen die de WRR aanduidt
als ‘beleidsactoren’, als de betrokkenen zowel in positieve als in negatieve zin
komen duidelijk in beeld. Ook de sectoren en de facetten vertonen zich of juist niet
natuurlijk. Zo blijft het financieel-economisch facet soms onduidelijk: nog steeds
ziet men berekeningen dat de Betuweroute niet rendabel zal zijn, ja dat ook niet
kan worden... Soms wordt het financié€le en/of economische facet bewust, beleids-
matig buiten de deur gewerkt of gehouden: men denke aan het ‘paarse’ schaamgeld
van bijna | miljard gulden voor een HSL-tunnel onder het Groene Hart. Waarom
niet de Bosvariant gevolgd? Toch in alle geval niet omdat de Thalys er dan luttele
minuten langer over zou doen om de afstand Amsterdam-Parijs te overbruggen en
omdat dan de NS of wie ook gaat exploiteren van ‘wanprestatie’ beschuldigd zou
kunnen worden? In Belgi€ zal de snelle trein tussen Antwerpen en Brussel nimmer
300 km/u kunnen gaan rijden... En wie herinnert zich niet de telkens weer opdui-
kende en telkens weer weggewuifde berekeningen door de Rotterdamse econoom
Muller over de veel te zware en kostbare rivierdijkverhogingen? Wat treffen we nu
aan, onlangs feestelijk ‘geopend’: de stormvloedkering Nieuwe Waterweg — inge-
nieursvernuft van de bovenste plank met aan beide oevers staalconstructies van
Eiffeltorendimensie, die via geweldige ‘gewrichten’ bij hoogwaterdreiging de
rivier op kunnen draaien. Dit grote kunstwerk ‘kon’ ineens toen men besefte, dat
men in het monumentale Dordrecht de dijken nimmer op de vereiste hoogte zou
kunnen brengen zonder het oude centrum bij de rivier vrijwel geheel af te breken
of een andere onaanvaardbaar zware en kostbare ingreep toe te passen. '
Het ware instructief om voor een of enkele grote projecten een theoretische
voorstudie te verrichten waarbij al die ‘grootheden’ — actoren, getroffenen, waar-
den, belangen, besluiten, compensaties —op een rij zouden komen te staan, inclusief
allerlei dwarsverbindingen, tijdvolgordelijkheden, het ‘kritisch pad’, de vereiste
terugkoppelingen, de directe kosten, de ‘externalities’ (‘verscholen’ kosten in de
vorm van niet op geld gewaardeerde afwentelingen van negatieve effecten, door-
gaans helaas op waarden!), de (toekomstige) baten en dit alles ook in meer
immateriéle zin — beter leefklimaat, minder of juist meer mobiliteit en deze voor
wie en tussen welke plaatsen). Alleen al bijvoorbeeld bij zo’n IPNR spelen prima
vista zulke zwaarwegende waarden en belangen mee, dat er alle bestuurslagen en
minstens vier ministeries®® mee zijn gemoeid, alsmede het bedrijfsleven in allerlei
segmentaties en tienduizenden burgers, al dan niet ‘georganiseerd’. Men zette eens
op eenrij: het luchtvaartbelang, het belang van autoverkeer, het volkshuisvestings-
belang, het werkgelegenheidsbelang, dat van Rotterdam als ‘mainport’ mét dus
luchtverbindingen, belangen van glastuinbouw, van (grond)waterbeheer, van be-
wonersparticipatie (stadsdeelraad Hillegersberg); ook hier is de opsomming weer
geenszins uitputtend. Het was mij er vooral te doen om enerzijds de complexiteit
en pluriformiteit van zulke projecten en de daarvoor noodzakelijke besluitvor-

86 Die soms wel drie relevante, onderling sterk verschillende beleidsterreinen onder hun hoede
hebben: schoolvoorbeeld is natuurlijk VROM. Men denke nog eens aan het voorbeeld dat ik
gaf in hoofdstuk 3.1.1 over tegenstrijdig optreden door twee directies binnen dit ministerie!

183



mingsprocessen te illustreren en deze anderzijds door een indeling in categorieén
wat inzichtelijker te maken.

5.4 Het regeringsstandpunt over het WRR-rapport

Alvorens iets nader in te gaan op de voornaamste actor in de fase die op besluitvor-
ming preludeert, zeg ik nog kort iets over het kabinetsstandpunt over het WRR-rap-
port ‘Besluiten over grote projecten’®?, juist omdat de positie van de wetgever hier
tamelijk centraal staat. Ook hier past trouwens een verwijzing naar Stroink.3% De
WRR stelde voor een aparte ‘wet grote projecten’ in te voeren ‘die kan worden
toegepast wanneer de regering een project als “groot” bestempelt’.3? Alleen al het
discretionaire karakter van dit ‘criterium’ doet het ergste vrezen voor de noodzaak
van rechterlijke tussenkomst en dito interpretatie mét de daaraan weer inherente
problemen van bestuurlijk acceptatie, doch dit hier terzijde.

De regering neemt de WRR-suggestie in ieder geval niet over. Men maakt
daarbij nog onderscheid naar fase, in zoverre dat het kabinet het ‘op dit moment’
niet ‘opportuun acht om over te gaan tot een wettelijke regeling van de voorfase’,
ook wel aangeduid als ‘verkenningsfase’, welk woord al meer zegt. Daarin staat
een probleemgerichte benadering centraal en kunnen mogelijke oplossingsrichtin-
gen worden verkend, zo liet de regering eerder in deze brief weten.’! Men wil
overeenstemming bereiken met ‘de andere procespartners’ — niet met derden zoals
waardenvertegenwoordigers? — ‘over de aard van de problematiek, en over de
noodzaak daarvoor een oplossing na te streven. In deze fase vindt gelijktijdig
globaal onderzoek plaats naar de economische, ruimtelijke, milieuhygi€nische en
technische aspecten van de mogelijke oplossingen’? Men ziet de facetten weer
langs paraderen. Maar waar blijven hier de expliciete verwijzing naar het nul-alter-
natief of naar wat ik aanduid als een ‘oplossing van de tweede orde’? Files? Niet:
méér wegen, maar: bevorderen dat minder verplaatsingen nodig zijn, dat is een
voorbeeld van zulk een oplossing, ook wel aangeduid als ‘oorzaakbestrijding’.

Wat ervan zij, de regering wil voor die verkenningsfase geen wettelijke regeling
maken hetgeen alleszins valt te begrijpen, want hoe zou die eruit moeten zien? Als
‘na praktijkervaringen’ toch een wet nodig zou blijken, zal die ‘op dit punt’ worden
voorbereid. ‘Op dat moment bestaat in elk geval meer inzicht in de vraag welke
(vorm)vereisten dan precies wettelijk geregeld moeten worden’®?, zo laat de
regering nog weten.

De redenen waarom de regering voor de uitvoeringsfase evenmin voor een
wettelijke regeling opteert zijn al even weinig principieel. Men acht de ‘voorberei-

87  Brief van de minister van VROM aan de Tweede Kamer d.d. 17 april 1996, 24 690, nr. 1.
88 Hoofdstuk II 3 a en b van zijn preadvies.

89 Rapport, biz. 8 en blz. 120-130.
90 24690,nr. 1.

91 24 690, nr. |, hoofdstuk 2 sub A.

92 24 690, nr. 1, hoofdstuk 2 sub A.

93 24 690, nr. 1, hoofdstuk 5 sub A.
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ding van een geheel nieuwe “wet grote projecten”, zoals de WRR voorstelt, (...)
ook tegen de achtergrond van bestendigheid van wetgeving — minder aangewezen.
Daarbij speelt de overweging een rol, dat de totstandkoming van zo’n wet vele jaren
inbeslag zal nemen’. En dan komt de aap uit de mouw: ‘Het kabinet wil de gewenste
veranderingen op zo kort mogelijke termijn doorvoeren’®*, hetgeen weer een
soortgelijk haastwerk als in 1996 doet vrezen met alle kwaliteitsrisico’s van dien.
Nu besef ik wel, dat de situatie toen anders lag én dat het te regelen ‘onderwerp’
beperkt en speciaal was (de Deltawet grote rivieren haalde in ruim zes weken te
rekenen vanaf de datum van indiening van het ontwerp bij de Tweede Kamer het
Staatsblad...?%). Het is toen allemaal nog goed afgelopen, maar het is ondenkbaar,
dat de capaciteit van ons wetgevend systeem het zou toelaten om stelselmatig met
dit soort noodwetgeving te werken. Het lijkt er dan ook eerder op, dat men in
hoofdzaak uit blijft gaan van de thans bestaande wetgeving,.

De regering wil in elk geval niet overgaan tot voorbereiding van een wet grote
projecten. Men houdt het bij de PKB+, Tracé- en NIMBY -regelingen: ‘Al binnen
enkele jaren kan worden vastgesteld of de daarmee beoogde doelmatigheid in de
praktijk wordt bereikt. Indien dat onvoldoende (lees: het geval, PvW) blijkt te zijn,
kan deze wetgeving worden aangepast’.%6

Zoals al eerder geconstateerd en ook door Stroink en Heida nader uitgewerkt en
toegelicht, neemt de regering de WRR-voorstellen voor het overige wel over.
Vooral wat de indeling in fasen betreft en ook inclusief wat de regering aanduidt
als een (onafhankelijke) ‘begeleidingscommissie’.?” Op het bij Stroink afgedrukte
trechtermodel wees ik al eerder.

5.5 De wetgever en grote projecten

Over dit onderwerp kan ik het allerkortst zijn omdat zowel Stroink als Heida er
uitvoerig op ingaan in dier voege dat zij allerlei wetten bespreken en beoordelen
op hun merites.

Ik herhaal slechts wat ik al eerder even aanstipte: er bestaat generieke wetgeving,
waaronder ik voor het facet van de ruimtelijke ordening vooral PKB+ en NIMBY
begrijp en er bestaat specifieke wetgeving, waartoe ik voor de sector vervoer en
transport de Tracéwet reken. Ook sectorgericht zijn de Dgr, die tevens een noodwet
is en de Vergunningwet Westerschelde, een gelegenheidswet.

Op het type wet dat de laatstgenoemde vertegenwoordigt, ga ik iets dieper in.
Reeds inde inleiding wees ik erop dat het instrument van wetgeving mij bij definitie
ongeschikt voorkomt voor het regelen van de besluitvorming ten behoeve van een
bepaald, concreet project. Het valt daarbij aanstonds op, dat zulks bij iedereen
instemming zou vinden, indien bijvoorbeeld een gemeente zou voorstellen bij lex

94  Ibidem.

95 Indiening 7 maart 1995, Staatsblad 1995, 210 d.d. 20 april 1995. De volgende dag trad de
wet in werking.

96  Ibidem.

97 24 690, nr. 1, hoofdstuk 2 sub B.
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specialis de bouw van een nieuw raadhuis en de daartoe vereiste sloop van het oude,
dat op de Rijksmonumentenlijst prijkt, te regelen, een en ander ofschoon de locatie
voor het nieuwe raadhuis zich ten dele bevindt op vervuilde bodem in een zone
waar vanwege geluidshinder niet ggbouwd mag worden, terwijl zij bovendien tegen
een als beschermd natuurgebied aangewezen stadspark aanligt — aldus aangewezen
omdat daar de laatste vuurbuiksalamanderpopulatie van Nederland voorkomt,
zodat artikel 12 van de Natuurbeschermingswet van toepassing is. Ik geef met opzet
een absurd lijkend voorbeeld, maar het kdn voorkomen. Geen speciale wet voor
een dergelijk gecompliceerd geval dus. Situaties als de juist beschrevene worden
overigens in de toekomst wel degelijk wettelijk gereguleerd maar dan door middel
van generieke wetgeving; ik doel op het al even genoemde wetsontwerp tot
wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening ter fine van ‘een zelfstandige
projectprocedure op het lokale niveau’, het nieuwe artikel 19. Voor het nationale
niveau kennen we zulke regelingen al — men denke weer aan PKB+ en NIMBY.

Zonder te willen vervallen in ampele bespiegelingen van theoretisch karakter —
hoe gaarne ik het ook zou doen, de boeken of geschriften van Doyeweerd,
Bohtlingk, Logemann of Van der Vlies blijven dus wat mij betreft op hun plank —
wil ik hier wel stipuleren, dat de wet (of de verordening of het algemeen verbindend
voorschrift) zich niet lenen voor regeling van dit ene concrete geval, omdat hun
aard zich daartegen verzet. Zij bieden regels die gelden voor iedereen en voor elke
situatie (in ruimte en/of tijd) die onder de definitie valt. Zij werken algemeen naar
subject en object of inhoud en vormen aldus precies het tegendeel van een
beschikking — met het begrip ‘besluit’ kom ik er nu niet —, die, evengoed naar haar
aard, concreet is naar subject en object of inhoud. Daartussenin bevindt zich het —
inderdaad — besluit van algemene strekking, dat algemeen werkt naar subject of
geadresseerde zoals men vroeger wel las, doch concreet bepaald is naar zijn inhoud
of object. Zo kan men bij vergunning niet aan wie dan ook toestemming verlenen
om waar dan ook een woning te bouwen. Evenmin hoort het bij wer aan een bepaald
aangewezen persoon, organisatie of (overheids)instantie, in casu het Vlaams Ge-
west, te worden toegestaan om de vaargeul in de Westerschelde uit te diepen en de
uitkomende specie elders in die rivier terug te storten.

Hoezeer ook nu en dan het voertuig van een wet wordt gebruikt om een concrete
beslissing voor een concreet geval gestaite te geven, het blijft een vorm van
‘typologisch misbruik’ — bij naturalisatie is er nog slechts eenduidig object (als men
natuurlijke personen zo mag aanduiden...), maar bij de zogenaamde nutswet®8 is
daarvan slechts zeer indirect sprake, namelijk als men de met onteigening bedreig-
de(n) als zodanig wil aanmerken of degene die de onteigeningsbevoegdheid ver-
krijgt. Een wet houdende vaststelling van de begroting van een ministerie kent
alleen nog maar een heel concreet afgebakende inhoud. Ook een PKB kan, hoezeer
de procedure van totstandkoming ook op een aantal punten verwant is met die van

98 Een fossiel uit de Onteigeningswet dat helaas alleen nog ‘fungeert’ voor onteigeningen in het
belang van de natuurbescherming (Titel VIII, artikel 141 e.v.) en daartoe al evenzeer helaas
maar wel begrijpelijk bij mijn weten nog nooit is gebruikt.
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een wet, niet als zodanig worden aangemerkt. Zij werkt niet als norm voor eenieder
die aan zekere condities voldoet, waar of wanneer dan ook.

Voor verdere beschouwingen over de absolute onwenselijkheid (en de motieven
daarvoor) van het gebruik van de wet in formele zin voor vergunningverlening ga
men te rade bij Stroink®®: ‘ten principale onjuist’ zegt hij —en over mijn instemming
daarmee geen misverstand. Niet onvermeld blijve overigens dat mijn andere
collega-preadviseur hierover anders denkt: hij staat in alle geval positiever tegen-
over hetgeen hij heel tekenend als een ‘eenbesluitwet’ bestempelt.'%0

Intussen, en daarmee sluit ik deze paragraaf af, bestaat er een tweetal wetten,
dat wellicht nog het beste past in de systematiek die ik hiervoor, op de voet
overigens van de WRR-criteria, ontwikkelde; het betreft enkele in ‘mijn’ derde
categorie (vlak-element/meervoudig) passende situaties die in een regeling-per-wet
werden neergelegd, te weten de Reconstructiewet Midden-Delfland'®' en de Her-
inrichtingswet Oost-Groningen en de Gronings-Drentse Veenkolonién.}%2 Volgens
artikel 2 van de eerstgenoemde wet beoogt zij een reconstructie van het gebied
Midden-Delfland ter bevordering van een goede ruimtelijke ordening en in verband
hiermee ter behartiging van de belangen van de landbouw, van natuur en landschap
— in 1977 sprak men nog niet over natuur- en landschapswaarden — en van de
openluchtrecreatie. De herinrichting in Noord-oost Nederland geschiedt ter bevor-
dering van een goed woon-, leef- en werkklimaat en de economische en maatschap-
pelijke ontwikkeling van het betrokken gebied, aldus artikel 3 dat vervolgens
voorziet in de gecodrdineerde en waar mogelijk geintegreerde uitvoering van de
volgende maatregelen en voorzieningen:

‘a. verbetering van de infrastructuur en de landbouwkundige structuur;

b. herverkaveling van de in het gebied gelegen onroerende goederen;

c. opheffing van de stadsmeierrechten;

d. overdracht van wegen en kanalen van de gemeente Groningen buiten haar
grenzen gelegen;

e. hettreffen van voorzieningen ten behoeve van het landschap en de openlucht-

recreatie;

f.  veiligstelling en ontwikkeling van natuurgebieden en cultuurhistorische mo-
numenten;

g. deopstelling en tenuitvoerlegging van een sociaal-cultureel plan van stads- en
dorpskernen;

h. bijdrage aan de totstandkoming van de vernieuwing;

i.  afbraak of vernieuwing van krotten en slechte woningen en het verlenen van
bijdragen daarin;

J-  het treffen van voorzieningen in het openbaar belang voor de afvoer en de
behandeling van afvailwater.’

99  Stroink, Hoofdstuk 11, 6b.

100 Heida, Hoofdstuk 2.3, nr. 27.

101 Wet van 24 maart 1977, S. 233.

102 Wet van 23 november 1997, S. 694.
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Een hele lijst, maar hoe illustratief weer voor de projectbreedte, een schoolvoor-
beeld van de categorie vlakelement/meervoudige voorziening. Men kan dergelijke
wetten, die meer dan 20 jaar geleden tot stand kwamen, mijns inziens best
aanmerken als project-wetten avant la lettre. In het WRR-rapport schitteren ze
overigens door afwezigheid.

Men zal er begrip voor hebben dat ik het hierbij laat in de paragraaf over de
wetgever. Mijn collega-preadviseurs besteden beiden ampel aandacht aan de echte
toppers, zoals PKB+, Tracéwet en NIMBY, terwijl ook de sectorale benaderingen
(Ontgrondingenwet, Wet op de waterkering) en de leges speciales bij hen de revue
passeren. Genoeg dus daarover en tijd om over te stappen naar de actor-op-afstand
vooral na de besluitvorming.

5.6 De rechter en de besluiten over grote projecten

5.6.1 Een van de oorzaken van de complexiteit van de besluitvorming over grote
pluriforme projecten is gelegen in het gelede karakter dat die besluitvorming
vertoont. Eén blik op het al meergenoemde trechtermodel wijst uit dat er in elk
geval sprake is van vier hoofdbesluiten, waarvan het eerste, het zogenaamde
aanvangsbesluit in ieder geval niet aan de rechter kan worden voorgelegd. Ook het
projectbesluit onttrekt zich aan diens toetsing. Maar dan beginnen de problemen.
De PKB+ met zijn bindend karakter vergt alleen al uit Europees verdragrechtelijk
oogpunt dat zij aan de kritische, want onafhankelijke blik van de rechter kan worden
blootgesteld, hetgeen ook eventuele volgende besluiten zal gelden — tracébesluit
als daarvan sprake is, uitvoeringsbesluit(en).

Het is om deze reden dat ik de rechter positioneer zowel tijdens als na de
besluitvorming, die nu eenmaal bij grote projecten bij definitie als een veelkoppige
draak zal worden gezien, juist door vertegenwoordigers van waarden en door
degenen die erdoor worden getroffen in hun respectieve belangen, die zowel
onderling kunnen, ja zullen verschillen als ook door de tijd heen van karakter
kunnen veranderen, bijvoorbeeld doordat concrete besluiten in de uitwerkingsfase
belanghebbenden méér of minder blijken te raken dan aanvankelijk voorzien. Men
denke aan de bandbreedte die een tracé in de PKB-fase nog heeft; men denke aan
schaduwschade, negatieve ontwikkelingsschade, ‘tijdelijke’ schade bijvoorbeeld
alleen als gevolg van een stagnatie tijdens de uitvoering van de (bouw)werkzaam-
heden.

In het licht van dit alles is de eerdergenoemde constatering van de WRR dat zich
nog tijdens het proces van besluitvorming ‘doeleinden plegen te ontwikkelen’
alleszins op zijn plaats. Men kan daaraan toevoegen, dat zich ‘tijdens de rit’
voortdurend nieuwe feiten manifesteren en veranderingen voordoen. De besluit-
vorming is dus zelf steeds in beweging. Het ene besluit roept het andere op; een
besluit mobiliseert tegenkrachten; bepaalde besluiten vergen uit hun aard verfijning
en uitwerking door middel van nieuwe; pas ingevolge de afbakening als gevolg van
het ene besluit kan worden vastgesteld of een zeker wettelijk regiem al dan niet van
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toepassing is dan wel van een bepaalde overheidsbevoegdheid wel of geen gebruik
gemaakt kan worden.

De tussenkomst van de rechter kan op zijn beurt resulteren in een ander besluit
dan het oorspronkelijke, dat op zijn beurt weer noopt tot het nemen van nieuwe
besluiten. Het maakt ook verschil of er sprake is van sterk gebonden of meer
discretionaire bevoegdheden en of er met een besluit veel of weinig lasten voor
derden gepaard gaan. In dit laatste geval speelt het egalité-beginsel vaak de eerste
viool, al was het maar omdat derden zich erop beroepen, zodat de rechter de zaak
in alle geval in dit licht zal moeten beoordelen: het gelijkheidsbeginsel is nu
eenmaal op alle fronten in onze rechtssfeer doorgedrongen.'03

5.6.2 Men tracht dit alles wel te vangen onder de term ‘juridisering van het
openbaar bestuur’ waarover onlangs een overigens niet door de overheid ‘uitgelokt’
rapport verscheen.!® Een eerste blik op de hoofdstuktitels roept al reminiscenties
op aan de oude, kwade tijden van een op geen enkele wijze gecontroleerd over-
heidshandelen of het moest zijn door de burgerlijke rechter, die dan ook niet naliet,
lang voordat de wetgever ingreep — BAB, Arob, Awb — enig correctief te creéren
langs de weg van het toenmalig artikel 1401 BW. Men leest titels als ‘Overdaad
aan rechtsbeschermingsvoorzieningen’ en ‘De rechter op de stoel van het bestuur’.
Het is of je de administratiefrechtelijke studieboeken uit de vijftiger jaren en vroeger
weer ter hand neemt. Die endemische vrees van het bestuur voor de rechter....

Ik moet bewust vermijden hier diepgaand op ‘Bestuur in geding’ in te gaan: het
zou enerzijds te veel eer zijn'% en anderzijds te veel ruimte kosten. Bovendien zijn
niet alle suggesties even verwerpelijk, bijvoorbeeld die om de bezwaarschriften-
procedure te ‘dejuridiseren’ in die zin dat zij niet bedoeld is als ‘een soort generale
repetitie voor de beroepsprocedure’!% en die om die procedure over te slaan als er
al een (uitgebreide) voorbereidingsprocedure (afdelingen 3.4 en 3.5 van de Awb)
heeft plaatsgevonden.

Moge het rapport dus aanbevelingen bevatten, die het opvolgen waard zijn, er
staat helaas méér in en van principiéler betekenis, dat juist niet mag leiden tot een
wettelijke regeling en/of overname door de rechts- en bestuurspraktijk. Zo is de
poging om algemene beginselen van behoorlijk bestuur los te weken van rechtsbe-
ginselen'%” zonder meer verwerpelijk en mijns inziens ook op voorhand tot mis-
lukken gedoemd.'%8 Alsof het bestuur niet in allen dele zou moeten voldoen aan

103 Men denke in dit verband aan het belangrijke IKON-arrest (HR 27 maart 1987, NJ 1987, 727
met noot MS). Betrof het hier privaatrechtelijk overheidshandelen, het gelijkheidsbeginsel
werkt te sterker ten aanzien van publiekrechtelijk optreden van de overheid.

104 Het al genoemde rapport van de werkgroep inzake terugdringing van de juridisering van het
openbaar bestuur, ‘Bestuur in geding’.

105 Het rapport ondervond weinig bijval. Zie het redactionele commentaar in NRC-Handelsblad
van |5 november 1997 onder de kop ‘Juridisering’. Ook minister Dijkstal toonde zich weinig
enthousiast.

106 O.c.,blz. 51.

107 ‘Bestuur in geding’, blz. 46.

108 In zijn toespraak op 2 oktober 1997 te Almere tijdens het jaarcongres van het Nederlands
Genootschap van Burgemeesters preludcerde staatssecretaris mr J. Kohnstamm op deze
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het meest ultieme postulaat van behoorlijkheid, bestuurlijke betamelijkheid... Alsof
niet objectieve ondoelmatigheid gelijk is te achten aan subjectieve onrechtmatig-
heid: ondoelmatigheid is feitelijk van aard: met dit besluit wordt dat doel niet
bereikt; onrechtmatigheid is subjectief van karakter: de besluitgever schendt een
norm. Het hele onderscheid is in wezen al decennia geleden achterhaald. Vanaf
Donner via Van Wijk tot Van der Hoeven — men overspant dan de periode van 1953
tot 1989 — klinkt het: ‘Wat rechtmatig is, is in beginsel ook doelmatig en wat
doelmatig is, werkelijk doelmatig, dat zal in den regel ook rechtmatig zijn’.'% In
die zin is ook het begrip ‘marginale toetsing’ al lang verleden tijd. In mijn eigen
dissertatie uit 1981 wijdde ik er een heel hoofdstuk aan om dat aan te tonen.!'?
Zinnen in het bestuurders-rapport als deze: ‘Bovendien wekt het beeld van ruime
interventiemogelijkheden van de rechter bij burgers die zich afvragen of zij tegen
een besluit in beroep zullen gaan, het idee dat er allicht een mogelijkheid is om het
besluit onderuit te halen; het werkt dus bevorderend op het gebruik van rechtsbe-
schermingsvoorzieningen’ zijn van een verwerpelijke demagogie; zij berusten niet
op onderzoeksresultaten en zijn loze beweringen van bestuurders die er goed aan
zouden doen de discussies tussen Struycken en Loeff aan het begin van de eeuw
eens te herlezen, al was het maar om eens te zien wat werkelijk bevlogen taalgebruik
vermag.!!! Struycken wist tenminste algemene (aanvullende) rechtspraak bijna
driekwart eeuw tegen te houden, hoezeer wij daardoor ook achterop raakten — men
kan ook te weinig ‘juridiseren’.

En dan het voorstel voor een herformulering voor artikel 3:4, tweede lid Awb. 112
Inderdaad: ‘Deze bepaling (...) legt in feite de evenredigheidsnorm aan voor
besluiten (tussen het te dienen doel en het nadeel voor belanghebbenden mag geen
onevenredigheid bestaan)’. En ik liet hier bewust wat achterwege, want achter de
woorden ‘Deze bepaling’ volgt: ‘die in feite verder gaat dan de vroegere wetgeving
en jurisprudentie’ en die woorden acht ik pertinent onjuist: artikel 3:4, tweede lid
(en trouwens ook het eerste lid en ook artikel 3:3 en ook artikel 3:2 en gaat u maar
door) codificeert in feite juist hetgeen (helaas) de rechter had moeten uitmaken,
omdat het bestuur zijn eigen stoel niet op de juiste wijze wist te ‘bezitten’. En de
kwalificatie die de werkgroep dan laat volgen, doet wel de deur dicht: ‘Daarmee is
de rechter een bestuurlijke toetsingsnorm gegeven, hetgeen zonder meer ongepast

stelling: “er zijn bestuurders die menen dat de algemene beginselen van behoorlijk bestuur
de rechter ruimte bieden om op de stoel van het bestuur te gaan zitten. Dat vind ik een echt
onzinnige stelling. De — in de rechtspraktijk ontwikkelde en in de Awb gecodificeerde —
algemene beginselen van behoorlijk bestuur zijn er primair om grenzen te stellen aan het
bestuurlijk optreden’.

109 Vander Hoeven in De drie dimensies van het bestuursrecht, blz. 253 Van der Hoeven citeert
Van Wijk, die zelf weer ‘met instemming’ Donner aanhaalt.

110 Recht, belang en rechisbescherming, hoofdstuk 8 (Rechtmatigheids- en doelmatigheidstoet-
sing). blz. 475-541.

111 In zijn Administratie of rechter (1910, verzamelde Werken, I, Gouda Quint, Arnhem 1924)
werpl Struycken zich op als een fervent tegenstander van de voorstellen van minister LoefT
voor een regeling der administratieve rechtspraak.

112 O.c, blz. 79.
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is in ons bestel’ (cursiveringen van mij, PvW). Sapienti sat. Ik doe er verder het
zwijgen toe.

Oprispingen als deze doen, hoe dan ook, het werken aan en denken over een
meer gestroomlijnde procedure van complexe besluitvorming voor grote projecten
geen goed. Nederland is overvol en de belangentegenstellingen zijn niet van de
lucht.!"3 In het vroeger nog ‘lege land’!!'# kon — en het verhaal is niet eens 20 jaar
oud — de dorpswethouder zijn broer of neef nog wel eens een bouwvergunninkje
verstrekken, dat aan anderen, terecht, was geweigerd; resultaat: een rechtbankvon-
nis houdende veroordeling van die gemeente tot een aanmerkelijk bedrag aan
schadevergoeding uit hoofde van onrechtmatige daad. Dat het bestuur er ook maar
in de verste verte naar taalt om iets van dit soort ongecontroleerde ‘vrijheden’ terug
te krijgen, spreekt boekdelen. Het aanleggen en uitvoeren van grote projecten is,
toegegeven, buitengewoon gecompliceerd. Als er echter juridische paar-
de(n?)!'middelen voor nodig zijn om het schip van onze samenleving op koers te
houden, zal het uiteindelijk versneld mét passagiers, bemanning en kapitein ten
ondergaan. Het wordt hoog tijd om eens om te zien naar, wellicht, redelijker
oplossingsrichtingen!

113 Leterlijk: Schiphol, Beek, Welschap, Zestienhoven en Eelde begint ook al.

114 Zie Auke van der Woud, Het lege land: De ruimtelijke orde van Nederland 1798 — 1848
(Dissertatie 1987), Meulenhoft Informatief, Amsterdam 1987. Deel Il behandelt onder de
titel ‘De langzame transformatie I’, ruimtelijke objecten als zeedijken, rivieren, water-, land-
en spoorwegen.

115 Ik weiger aan de dwaasheid van de buigings-n mee te doen.
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6 Oplossingsrichtingen

6.1 Inleiding

Hier aangekomen lijken mij de wegen van de besluitvorming ter realisatie van grote
en pluriforme projecten te ontzent (en daar heus niet alleen) ongebaander te zijn
dan ooit in het verleden en dat is begrijpelijk: we naderen met zijn allen hoe langer
hoe meer de fysieke grenzen. De schaarste met name aan ruimte neemt dagelijks
toe en de processen van verplaatsing en informatieverschaffing voltrekken zich
steeds sneller. Ook de schaal van allerlei ingrepen en activiteiten wordt voortdurend
groter — men is thans doende met het ontwerpen van vliegtuigen voor 500 a 600
passagiers en de idee van goederentransport door vacuiimgetrokken buizen wordt
ook bestudeerd. Zojuist viel het woord ‘informatieverschaffing’ en ik vermoed dat
dadr de eigenlijke oplossing schuilt. Wij moeten de oorzaken bestrijden van het
probleem van een letterlijk vast- en vollopende samenleving en niet de symptomen.
Het schetsen van een dergelijke oplossingsroute zou mij echter ver buiten het
juridische kader voeren en ik beperk mij hier derhalve tot het aangeven van meer
juridisch getinte mogelijkheden voor het verbeteren van het te trage en al eveneens
vastlopende besluitvormingsproces. Voor mij is dit overigens slechts een vorm van
symptoombestrijding en geen oplossing van de tweede orde. En ook hier, bij de
oplossingen van de eerste orde dus, valt er principieel gezien, al genoeg te
verhapstukken, vooral natuurlijk op het stuk van de erkenning van de (letterlijk)
basispositie die toeckomt aan wat ik eerder steeds heb aangeduid als ‘waarden’.

Eerst houd ik mij bezig met deze basispositie en de daaruit voortvloeiende
consequenties, zoals de relatief sterke mate van onaantastbaarheid van waarden en
hun plaats bovenin de hi€rarchie; zij gaan daarmee v66r op belangen, die zelf ook
in een hiérarchische volgorde geplaatst kunnen worden. Het vergemakkelijkt de
afweging hoe dan ook.

Vervolgens komt de vraag aan de orde wanneer inbreuken op waarden dan wél
gerechtvaardigd zou kunnen zijn en waardoor deze rechtvaardiging gemotiveerd
kan worden, waarop zij kan berusten: een zwaarwegende maatschappelijke nood-
zaak. Aantasting van waarden moge dus niet altijd geheel te vermijden zijn, zij
behoort nimmer plaats te vinden zonder vooraf verzekerde en gewaarborgde
compensatie in ruimte en/of tijd gezien.

Bij de afweging tussen belangen onderling — waarden gaan dus ‘sowieso’ vé6r
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— kan, behalve de onderlinge rangorde, hetgeen ik aanduid als het anterieuriteits-
beginsel een rol spelen. Soms moet dat zelfs in mijn ogen gebeuren. Het ‘zittende’
belang krijgt volgens dit beginsel de bovenhand op het nieuwe, domweg omdat het
er eerder was op deze plaats, op deze wijze.

Behoorlijke afweging van waarden en belangen en het daarop baseren van een
besluit is één ding; iets anders is de toetsing van zulk een besluit door de rechter en
daarbij rijst weer de vraag wie in welk stadium van de besluitvorming gerechtigd
moeten zijn om door middel van het instellen van beroep de rechter om zijn oordeel
te vragen over het besluit. Ik sta daarbij beperkingen voor en slechts een gekanali-
seerde actio popularis door ‘institutionele aanleggers’ ligt in de rede.

Na aldus een eerste aanzet te hebben gegeven voor de structuur van de rechts-
bescherming bij complexe besluitvorming raak ik nog een aantal meer concrete
punten aan zoals:

— de vraag: wel of geen bezwaarschriftprocedure?

—  wat te doen met ‘bestuursgeschillen’?

— beroep in een of twee instanties?

— in welk stadium zakelijk belanghebbenden bij de besluitvorming betrekken?

— hoe om te gaan met bepaalde soorten schade, zoals planologische schaduw-
schade en negatieve ontwikkelingsschade?

6.2 De waarden, belangen te boven gaande

6.2.1 Vanwege hun bovenpersoonlijk en collectief karakter, vanwege het feit dat
zij véorgegeven zijn en vanwege de omstandigheid dat zij niet door de mens in het
leven zijn geroepen doch dat hij eerder aan hen ondergeschikt en in alle geval van
hen afhankelijk is, stel ik waarden als zodanig boven belangen als zodanig. Dit
impliceert dat er niet zomaar de vrijheid bestaat om de waarden, in casu dus die
van natuur, milieu en landschap op te offeren, prijs te geven, aan te tasten en te
vernietigen zulks ter behartiging van belangen. In zijn uiterste consequentie is deze
stelling onhoudbaar. Er zijn nu eenmaal mensen en deze hebben nu eenmaal hun
volstrekt normale behoeften en de daaruit voortspruitende belangen. Sedert miljoe-
nen jaren was de mens doende de natuur te conditioneren en naar zijn hand te zetten.
Toch behoeft men geen ecocentrische natuurvisie te hebben om toch tot het besef
te komen, dat zulk een ‘naar de hand zetten’ ook zijn negatieve zijde heeft: wie
bepaalde processen in de natuur essentieel verstoort, schept emnstige risico’s voor
zijn eigen levenscondities, zeker als die verstoring steeds sneller en grootschaliger
gebeurt en een onomkeerbaar karakter dreigt aan te nemen. Zaken als de CO,-uit-
stoot (broeikaseffect), de gaten in de ozonlaag en klimaatveranderingen (zeespie-
gelrijzing, verschuiving van temperatuurgordels) vormen voorbeelden van zulke
(dreigende) verstoringen. De natuurwetenschappers twijfelen alom en verkeren in
verwarring en tegenspraak. De juristen zeggen in zulk geval: ‘In dubiis, abstine!’
Wij raken hier vragen aan rond vrijheid. Hebben wij collectief of individueel de
vrijheid om de (voort)bestaanscondities van de mensheid in gevaar te brengen? Dat
zulks elders en eerder al gebeurde op kleinere schaal, vormt in elk geval geen
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rechtvaardigingsgrond. Het gaat om de schade nu en in de toekomst. Het begrip
‘vrijheid’ heeft in dit verband een juridische lading. Omdat het collectieve waarden
en goederen betreft, waarvan de teloorgang dreigt, heeft niemand de vrijheid die
aan te tasten en te verbruiken: hij stuit dan immers op de vrijheid van (alle) anderen
om die waarden en goederen, waarvan zij voor hun bestaan afhankelijk zijn, te
gebruiken. Andermans bestaansrecht vormt de harde grens voor mijn handelings-
vrijheid. Aldus heeft het begrip vrijheid een normatieve inhoud: omdat iedereen
recht heeft op toegang tot en beschikbaarheid van de basiscondities voor (voort)be-
staan, mist ieder ander het recht die condities z6 te bepalen, dat andermans
(grond)recht op een integer bestaan wordt geschonden. Men zou hier kunnen
spreken van het accessibiliteitsbeginsel.

6.2.2 Hetis het bij definitie collectieve karakter van waarden dat hen hiérarchisch
gezien boven belangen plaatst. Nu bestaan er gelukkig allerlei vormen van belan-
genbehartiging en van verwezenlijking van doelstellingen die niet (onmiddellijk?)
tot gevolg hebben dat de waarden van natuur en milieu essentieel worden aangetast.
Bovendien is het nu eenmaal zo, dat tal van menselijke activiteiten natuur ‘kosten’.
Toch dient aan schending en prijsgave van natuur en milieu een grens gesteld te
kunnen worden. Daartoe kan, mijns inziens beter en krachtiger dan tot op heden is
- gebeurd, hetcriterium ‘zwaarwegende maatschappelijke noodzaak’ worden gehan-
teerd.

Dat moge vaag zijn, maar daarvoor zijn juristen niet bang. Wij hebben het altijd
uitstekend kunnen stellen met vage normen en begrippen als ‘goede trouw’, ‘goed
koopmanschap’, ‘redelijkheid en billijkheid’, ‘openbare orde’, “vrijheid van me-
ningsuiting’ of ‘behoorlijk bestuur’.

Een zwaarwegende maatschappelijke noodzaak, die dus een inbreuk op waarden
rechtvaardigt, zij het onder voorwaarden, doet zich voor als zonder de realisatie
van de betrokken doelstelling essentiéle elementen van het maatschappelijk func-
tioneren in het gedrang zouden komen. De eerste gedachten gaan dan in de richting
van de vervulling van de menselijke basisbehoeften, zoals die aan voedsel, onder-
dak, kleding, veiligheid, verplaatsing van personen en goederen. Een voorbeeld
maakt veel meer duidelijk dan een lange verhandeling. Wij hebben nu eenmaal
energie nodig op grote schaal en in allerlei varianten van beschikbaarheid. Het
opwekken daarvan is dus een zwaarwegende maatschappelijke noodzaak en dit zal
iets ‘kosten’ aan waarden. Maar dan rijzen meteen de vragen: welke consequenties
voor juist die waarden hebben plaats en wijze van opwekking (steenkool, koeling-
problemen, radio-actief afval, uitstoot).

Als een zwaarwegende maatschappelijke noodzaak bestaat om een bepaald
belang na te streven en aantasting van waarden daarbij onvermijdelijk lijkt, wordt
vervolgens getoetst op welke wijze een en ander kan plaatsvinden, zodanig dat het
waardeoffer zo gering mogelijk is. Er bestaan altijd alternatieven, inclusief het
nul-alternatief; in het energievoorbeeld zouden bezuinigingen, ook op juridisch
relevante wijze, een rol kunnen spelen — wetgeving, heffingen, méérkosten in de
consumentenprijs tot uitdrukking brengen — en indien de noodzaak waarden aan te
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tasten vaststaat, dient de gunstigste oplossing dwingend te zijn voorgeschreven,
ook al is die duurder.

6.2.3 Er bestaat een interessante analogie met het hier door mij bepleite stelsel:
geen inbreuk op waarden van natuur en milieu behalve in geval van een zwaarwe-
gende maatschappelijke noodzaak. Uitgangspunt daarbij is, dat zulk een inbreuk
op zich zelf onrechtmatig is, omdat de vrije toegankelijkheid en beschikbaarheid
voor allen zich ten principale verzet tegen aantasting van de betreffende waarde.
Welnu, ons recht kent in de sfeer van de onrechtmatige daad inmiddels een
precedent en wel in artikel 6:168 BW waar de wetgever in het eerste lid bepaalt,
dat een onrechtmatige gedraging moet worden geduld op grond van zwaarwegende
maatschappelijke belangen, in welk geval immers de rechter de vordering om zulk
een gedraging te verbieden kan afwijzen. Let wel: er staat niet ‘moet’. De rechter
zal hier dan op zijn beurt tot belangenafweging overgaan, doch dit hier terzijde.
Moge deze bepaling van burgerrechtelijke aard zijn — de brug naar het publiek- en
administratief-recht is snel geslagen. Om te beginnen geldt het wetsartikel — op de
laatste zin van het eerste lid kom ik nog terug — natuurlijk ‘een op een’ voor
onrechtmatige overheidsdaden. Inbreuk op waarden is onrechtmatig en alleen niet
verboden als er sprake is van een zwaarwegend maatschappelijk belang. Men zal
onderkennen dat ik in het voorgaande overigens steevast sprak over zwaarwegende
maatschappelijke noodzaak. Dat is inderdaad wat ‘strenger’. De aantasting moet
echt noodzakelijk zijn om het functioneren van de samenleving mogelijk te maken.
Zodra dus bijvoorbeeld een andere oplossing ook mogelijk is, al is die ook duurder,
ontvalt aan de inbreuk de noodzaak. Men kan zich in dit verband met name
voorbeelden voor de geest halen bij tal van grote projecten. Inderdaad: liever
Schiphol uitbreiden en dus een groter aantal woningen aankopen tegen adequate
en volledige vergoeding, dan een tweede nationale luchthaven waar dan ook elders.

De aansluiting privaat/publiekrecht verloopt overigens ook op door de wetgever
langs twee kanten gestructureerde wijzen, te weten via de schakelbepalingen van
3:15 BW en 3:1 tweede lid Awb, terwijl ook de leden een en drie van art. 6:168
BW en twee van art. 3:4 Awb onderling met elkaar in verband gebracht kunnen
worden. Dit alles kan in het kader van dit preadvies niet verder worden uitgewerkt,
maar omdat ik zulks eerder deed, kan ik verwijzen.!!6

6.2.4 Indien zich een zwaarwegende maatschappelijke noodzaak /ijkf voor te doen
in het kader waarvan een groot project gerealiseerd zou moeten worden, komt de
vraag naar het realiteitsgehalte van de noodzaak het eerst naar voren. Niet voor
niets is inmiddels voor de eerste fase van de besluitvorming naast een verkenning
— men vergelijke weer de feiten- en belangeninventarisaties uit artikel 3:2 Awb —
de term nut en noodzaakdiscussie in zwang geraakt ter beantwoording van de

116 Zie mijn bijdrage ‘(6.168) x 3.2.3 = schadevergoeding voor onrechtmatige overheidsdaad’
in de bundel Onderneming en nieuw burgerlijk recht, W.E.J Tjeenk Willink, Zwolle 1991,
blz361-371 en mijn opstel ‘Samenltoop van bestuursrecht en burgerlijk recht bij onrechtma-
tige daad’ in de Van Wijnbergenbundel, Bestuursrecht aan de horizon, W.E.J. Tjeenk Willink,
Zwolle 1994, blz 135-148.
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bovengenoemde vraag. Twee essenti€éle punten dienen in dit stadium altijd te
worden onderzocht en dit zou wettelijk verplicht gesteld kunnen/moeten worden:
(a) is de betrokken wijziging ‘iiberhaupt’ wel nodig of komt zij neer op ‘kurieren
van Symptom’ in stede van de oorzaak van het probleem (ter oplossing waarvan
het project nodig lijkt) te lijf te gaan; anders gezegd: men stelle uitdrukkelijk de
vraag naar het nul-alternatief gekoppeld aan onderzoek naar een andersoortige
oplossing van het probleem; (b) als het project noodzakelijk lijkt en er dus ook
sprake is van een zwaarwegend maatschappelijk belang ter fine waarvan het wordt
nagestreefd, dan valt te onderzoeken hoe het project zodanig gerealiseerd kan
worden dat er het minste aan waarden wordt geschonden, aangetast of prijsgegeven.

In zijn dissertatie spreekt Nicolai over ‘de grondregel dat belangen van burgers
niet méér mogen worden aangetast dan strikt noodzakelijk is en dat het bestuur
(dus) telkens naar een oplossing dient te zoeken waarbij de aantasting zo gering
mogelijk is’.'7 Nicolai formuleert dit principe overigens als een grondregel voor
het bestuurlijke proces van belangenafweging en in zoverre komt zij mij extra te
pas. Men zal begrijpen, dat ik het principe te sterker van toepassing acht wanneer
er waarden op het spel staan. '

Indien er dus een zwaarwegende maatschappelijke noodzaak bestaat en indien
achterwege laten van het project geen reéel alternatief vormt en indien er, om dit
polysyndeton te vervolgen, van (enige) aantasting van waarden, hoe gering ook,
sprake moet zijn, dan pas treedt er een ander principe in werking.

6.3 Het compensatiebeginsel

6.3.1 Dit principe houdt kort en goed in, dat vooraf en dus reeds bij het nemen
van het besluit vast moet staan en verzekerd moet zijn dat en hoe het verlies aan
waarden zal worden opgevangen en goedgemaakt doordat elders, nu (en dus niet:
‘o0it’) soortgelijke waarden worden teruggebracht. Waar, dat hangt af van de aard
der aangetaste waarden (het prijsgeven van een brakwatergetijdegebied kan niet
worden goedgemaakt door de aanleg van een hopelijk potentieel floristisch waar-
devol hellingbos in Zuid-Limburg). Essentieel zijn de hierboven geaccentueerde
woorden: de compensatie moet deel uitmaken van het besluit zelf met alle gevolg
van dien op het stuk bijvoorbeeld van verbindendheid voor alle actoren, met name
ook de overheden en van afdwingbaarheid. De locatie voor de compensatie moet
vast staan, evengoed als de modus operandi. Alle eventuele vervolgbesluiten die
ter realisering van de compensatie vereist zijn, moeten ‘profiteren’ van hetzelfde
gunstige wettelijke regime als het projectbesluit zelf. De compensatie dient ook in
die zin verzekerd te zijn, dat haar financiering vaststaat en deel uitmaakt van de
totale projectfinanciering. Dit alles moet wettelijk worden vastgelegd in het kader
van het waardeninbreukcriterium ‘zwaarwegende maatschappelijke noodzaak’ dat
voor de onrechtmatige (overheids)daad al vigeert in die zin dat bij aanwezigheid

117 P. Nicolai, Beginselen van behoorlijk bestuur, Kluwer, Deventer 1990, blz 420; cursivering
van Nicolai zelf.
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van een dito belang de verbodsactie ex lege door de rechter kan worden weerhou-
den: zie het algenoemde artikel 6: 168 BW. Voor rechtmatig overheidshandelen in
de vorm van besluitvorming die aantasting van waarden mogelijk maakt, kan naar
analogie van artikel 6:168 een bepaling worden geformuleerd, die zulke aantasting
uitsluitend geoorloofd maakt, indien daartoe een zwaarwegende maatschappelijke
noodzaak aanwezig is én een gelijkwaardige compensatie voor de verloren gaande
waarden verzekerd is. Het is dan aan de besluitnemende overheid om het begrip
‘gelijkwaardig’ concreet gestalte te geven. Een niet eens zo vage norm, waarvan
de toepassing bovendien via een gekanaliseerde actio popularis, door waarden-ver-
tegenwoordigers in te stellen, aan het oordeel van de rechter kan worden voorge-
legd.

Het verschijnsel van compensatie heeft ook anderszins reeds voet in de wet
verkregen en wel impliciet via het al eerder genoemde tweede lid van artikel 3:4
Awb. Analoog gelezen zou deze bepaling dan de volgende aanblik bieden: voor
natuur- en milieuwaarden nadelige gevolgen van een besluit mogen niet tot stand
worden gebracht zonder deugdelijke en gelijktijdige compensatie. Eerder bepleitte
ik dat zulke nadelige gevolgen alleen veroorzaakt mogen worden, indien daartoe
een zwaarwegende maatschappelijke noodzaak bestaat.

Het ‘stelsel’ ziet er, kort samengevat, uit als volgt: geen aantasting van waarden
zonder zwaarwegende maatschappelijke noodzaak en alleen wanneer adequate
compensatie is gegarandeerd; zo niet, dan gaat het project dus niet door. Artikel
6:168 BW bevat in zijn eerste en derde lid een soortgelijk stelsel: geen verbod van
onrechtmatig gedrag in functie van zwaarwegende maatschappelijke belangen,
maar dit gedrag dan wél gepaard met schadevergoeding — die is een species van het
genus compensatie -; wordt deze niet betaald, dan volgt alsnog (de mogelijkheid
van) een verbod.

6.3.2 Over compensatie zelf valt natuurlijk veel meer te zeggen. Om te beginnen
dit: juist de complexe besluitvorming over grote projecten zou kunnen winnen aan
consistentie, draagvlak en maatschappelijke betrouwbaarheid, indien de compen-
satie in een zo vroeg mogelijk stadium en zo volwaardig mogelijk het volle pond
zou krijgen. Dus niet achteraf, mondjesmaat en als een doekje voor het bloeden.
De besluitnemende instantie(s) zouden sterk winnen aan overtuigingskracht als ze
het beginsel van de minste pijn werkelijk voluit zouden toepassen. Essentieel
daarbij is de compensatie.

Het hoe en wat van het compensatiebeginsel kan ik hier niet verder uitwerken,
omdat dit het bestek van dit preadvies verre te buiten zou gaan. Tk kan gelukkig
verwijzen naar Backes die er in zijn uitvoerige en belangwekkende dissertatie
ruimschoots aandacht aan schenkt.!'® Zo wijst hij erop dat het reeds nu in onze
wetgeving voorkomt: artikel 3 Boswet; in het Duitse (natuurbeschermings)recht is
het ook opgenomen. Backes pleit voor een wettelijke regeling: ‘De invoering van

118 Ch. Backes, Juridische bescherming van ecologisch waardevolle gebieden, W.E.J. Tjeenk
Willink, Zwolle 1993, blz. 519-525. Zie ook de bijdrage van Backes in de bundel Het
milieurecht van de compacte stad onder de titel ‘Het compensatiebeginsel en de compacte
stad’, W.E.J. Tjeenk Willink, Zwolle 1997, blz. 61-69.
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dit beginsel moet ertoe bijdragen een verdere teloorgang van natuur- en landschaps-
waarden zoveel mogelijk te voorkomen’.''? Ook zelf heb ik mij met het compen-
satiebeginsel bezig gehouden in wat men wel als een voorstudie van dit deel van
mijn preadvies zou kunnen beschouwen en waar ik hier derhalve naar moge
verwijzen.'?0 Tenslotte noem ik nog het recente opstel van F.G.M. de Laat, onder
de titel ‘Natuurcompensatie bij ruimtelijke ingrepen’.'2! In zijn uitvoerige beschou-
wing gaat de auteur onder andere in op de mogelijkheden om compensatie af te
dwingen en zeker te stellen; hij geeft uitvoerige jurisprudentie en pleit voor een
wettelijke regeling!

6.4 Een hiérarchie van belangen onderling

6.4.1 Als ik stel, dat het algemeen belang als zodanig prevaleert boven het
individueel, particulier of groepsbelang, dan vindt iedereen dat vanzelfsprekend.
Schoolvoorbeeld vormt de onteigening, waarbij het al evenzeer voor zichzelf
spreekt, dat deze niet mag geschieden zonder noodzaak en uitsluitend tegen een
‘vooraf verzekerde schadeloosstelling’'?2, een vorm van compensatie zij het dat
(particulier) goed wordt vervangen door (gemeenschaps)geld.

Ook tussen algemene belangen onderling kan een hi€rarchie worden vastgesteld.
Zo gaat het belang van de bescherming tegen hoog water bijna boven alles. De nood
was in 1994-1995 zo hoog gestegen, dat — ik wees er reeds op — binnen de kortst
mogelijke tijd de Deltawet grote rivieren tot stand kon worden gebracht. Toch valt
ook daarin op hoezeer met waarden en belangen rekening is gehouden en wel in
artikel 4, tweede lid (dat abusievelijk alleen van ‘belangen’ spreekt); deze bepaling
schrijft voor, dat moet blijken op welke wijze rekening is gehouden met ‘landschap,
natuur, volkshuisvesting, ruimtelijke ordening en milieu...”. Belangen en sectoren,
facetten en waarden, alles is hier op een hoop gegooid, maar vast staat dat het
dijkversterkingsbelang hier centraal staat.

Een aardig voorbeeld van een rangorde van (algemene) belangen treft men aan
in een uitspraak van het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschap'23 inzake
de afbakening van speciale beschermingszones op grond van artikel 4 van de
zogenaamde Habitatrichtlijn'?*: bij de keuze en afbakening van een speciale
beschermingszone mag een lid-staat geen rekening houden met de in artikel 2
genoemde economische eisen, in die zin dat men deze niet ‘in aanmerking mag
nemen als een algemeen belang dat van hogere orde is dan het door deze richtlijn
nagestreefde belang op milieugebied’.

119 O.C..blz. 521.

120 *Mogelijkheden en onmogelijkheden tot compensatie van het verlies van milicuwaarden’ in
Het milicurecht van de compacte stad (zie de eervorige noot), blz. 53-59.

121 *Natuurcompensatie bij ruimtelijke ingrepen: een bestuurlijk juridische beschouwing’. Agra-
risch recht 1997, blz. 470-488.

122 Artikel 14 Grondwet.

123 11 juli 1996, M en R 1996, nr. 115 met noot Jans; NJ 1997, 365.

124 Richtlijn 79/409 EEG van de Raad van 2 april 1997 inzake het behoud van de vogelstand.
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Een fraai voorbeeld van het toeckennen van een groter gewicht aan het ene
(algemeen) belang boven het andere biedt ook het arrest van het Haagse gerechtshof
inzake de kosten van het treffen van speciale voorzieningen aan een nieuwe
rijksweg door een drinkwaterwingebied.'?> Omdat het belang van de zuiverheid
van het grondwater in en rondom een waterwingebied zwaarder weegt dan het
belang om het Nederlands en Europese wegennet af te stemmen op de behoefte van
het verkeer, legt het Hof de kosten van het treffen van voorzieningen die verontrei-
niging van het water moeten voorkomen bij Rijkswaterstaat.

6.4.2 Ik vermeld hier de mogelijkheid om aan belangen een zeker gewicht toe te
kennnen en hen zo een onderlinge rangorde te verschaffen!?®, omdat dit bij de
afweging met name in het kader van de besluitvorming over grote projecten
vereenvoudigend kan werken. Kennisneming van de rechtsoverwegingen van het
Haagse hof in het zojuist genoemde arrest verdient in dit verband sterke aanbeve-
ling, omdat men daar uitvoerig ziet weergegeven langs welke lijnen zich zulk een
(af)wegingsproces kan voltrekken. Dit duidt erop dat het heel wel mogelijk moet
zijn om een prioritering te motiveren, niet alleen dus door de rechter achteraf, maar
veeleer door het bestuurorgaan vooraf, dat wil zeggen voordat men het besluit
bekend maakt. Zou op dit stuk meer kwaliteit-van-argumenten worden geboden,
dan hoefde het bestuur geen vrees te koesteren voor (het resultaat van de) rechter-
lijke tussenkomst.

6.5 Het anterieuriteitsbeginsel

Eerst de omschrijving. Dit principe zegt dat het gevestigde , het ‘aanwezige’ belang
voorrang heeft boven het nieuwe, het ‘inkomende’ belang, domweg omdat het er
eerder was. Deze ogenschijnlijke petitio principii kennen wij sedert jaar en dag en
zij werd ook al meermalen genoemd: het belang van de ‘zittende’ eigenaar of
rechthebbende wijkt alleen maar voor een algemeen belang en dat dan nog uitslui-
tend tegen volledige financiéle compensatie.

Toch geef ik dit principe hier nog een zekere verruiming. Het ‘inkomend belang’
moet mijns inziens blijven(d) wijken voor het ‘zittende’ met name in situaties dat
van twee in beginsel gelijksoortige (individuele) belangen sprake is. Een voorbeeld
verduidelijkt hier veel: de stedeling die zich ten plattelande vestigt te midden van
ter plaatse vanouds aanwezige agrarische bedrijven behoort niet de mogelijkheid
te hebben om bezwaar te maken tegen uitbreidingsplannen van zijn buren, juist
omdat hij hier stuit op gevestigde belangen. Dit echter hier terzijde.

Tk vermeld het anterieuriteitsbeginsel waarvoor men trouwens prachtige aan-
knopingspunten aantreft in het eerder genoemde arrest van het Haagse hof inzake
de drinkwatervoorziening versus het belang van het wegverkeer, omdat het naar

125 Hof 's-Gravenhage 29 december 1988, (Drinkwaterleidingsbedrijf de Alblasserwaard en de
Vijfheerenlanden/Staat der Nederlanden), BR 1989, blz. 768 met mijn noot.

126 Een ander voorbeeld vindt men nog in de beslissing van de Afd. Geschillen RvS van 11
september 1989 (Natuurmonument Westerschouwen), BR 1990, blz. 210, met mijn noot.
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mijn idee 66k vereenvoudigend kan werken bij complexe besluitvorming. Daarbij
immers spelen uit de aard der zaak — men denke nog eens aan de categorieén van
projecten uit hoofdstuk 5.3 — vele belangen hun rol. Erkenning van het principe dat
gevestigde belangen voorrang genieten, heeft een tweetal consequenties: (a) men
zal moeten waarborgen dat het betreffende belang, als het, ‘fysiek’ gesproken, moet
wijken voor het project, elders of anders toch behartigd kan blijven worden en (b)
de daarvoor vereiste middelen zullen tijdig verschaft moeten worden. Deze midde-
len zijn, naast financieel, ook ‘juridisch’ van aard, besluitvorming, planvoering,
vergunningverlening e.d.

Ik ben ervan overtuigd dat het de snelheid van besluitvorming buitengewoon
ten goede zou komen als het anterieuriteitsprincipe in een zo vroeg mogelijk
stadium, dat wil zeggen zodra de nut en noodzaak discussie lijkt uit te (gaan) wijzen,
dat het project er moet komen, zijn volle plaats wordt gegeven, kenbaar voor de
betrokken belanghebbenden.

6.6 Wie in beroep tegen welk besluit?

6.6.1 Inhetgeen voorafging suggereerde ik al herhaaldelijk een mogelijk verschil
in wat ik hier aanduid als ‘appellanten-status’ tussen aan de ene kant waardenver-
tegenwoordigers en aan de andere kant ‘echte’, rechtstreekse, ‘zakelijke’ belang-
hebbenden, om de twee uitersten maar te noemen; daartussen in bevinden zich de
gebundelde of eventueel te bundelen collectieve belangen, de groepsbelangen. De
waarden-vertegenwoordigers richten zich per definitie op waarden, ook wel ideéle
belangen genoemd. Vaak zijn dit algemene belangen. Naar mijn mening komt een
concreet individu, een concrete justitiabele geen beroep toe louter op gronden aan
het algemene belang ontleend. Wil hij dat behartigd zien, dan dient hij zich aan te
sluiten bij een rechtspersoon die de behartiging van de betreffende waarde of van
het betreffende ideéel belang in haar statutaire vaandel heeft geschreven. Bonafi-
diteit en representativiteit zijn voor de ontvankelijkheid van zulk een rechtspersoon
vanzelfsprekende nevenvereisten evenals connexiteit, het verband tussen het be-
hartigde algemene belang en het betreffende besluit. De Vereniging tot Behoud van
de Waddenzee is niet ontvankelijk in een beroep tegen een vergunning om het
Mergelland af te graven. Wel is zij zulks misschien tegen het besluit tot weigering
om ergens in Zeeland naar gasvoorkomens te boren. Hoewel ten aanzien van deze
vergunning als een derde te beschouwen, kan de Waddenclub zeker belang hebben
bij het weigeringsbesluit, omdat daardoor wellicht de druk op de ketel in het
Waddengebied wordt verhoogd en omdat aardgaswinning daar een bedreiging kan
vormen voor allerlei natuurwaarden. )

Zoals er dus verschillende typen appellanten bestaan, zo vallen er ook diverse
typen besluiten te onderkennen zeker als het gaat om grote en pluriforme projecten;
we zagen het reeds eerder en mijn collegae-pre-adviseurs deden het uitvoerig uit
de doeken. Wat mij nu voor ogen staat ter verbetering van het besluitvormingspro-
ces is de mogelijkheid om een verbinding te leggen tussen type besluit en type
appellant, des dat niet iedereen tegen elk besluit beroep kan instellen.!?” Dat ik hier
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geen volledig doordacht en uitgewerkt systeem kan presenteren, moge overigens
duidelijk zijn. Geen jurist trouwens of zij/hij heeft toch kritiek, ziet toch uitzonde-
ringen of vindt toch tegenargumenten. Ik vrees dat een belangrijk deel van de
veelgesmade juridisering aan het gedrag van ons, juristen, zelf valt toe te schrijven.

6.6.2 Zoals blijkt uit het kabinetsstandpunt over het WRR-rapport ‘Besluiten over
grote projecten’ is de ‘zogenoemde projectbeslissing’ een beslissing in de zin van
artikel 6.3 Awb!28 en dus niet vatbaar voor beroep.

Pas tegen het beginselbesluit, bij grote projecten van nationaal belang in de vorm
van een PKB+, waarin de voorbereidingsfase moet uitmonden!'?®, kan beroep
worden ingesteld en wel in eerste en enige instantie bij de Afdeling Bestuursrechts-
praak van de Raad van State. Het recht om het beroep in te stellen zou ik willen
beperken tot waarden-vertegenwoordigers en via rechtspersonen gebundelde ideéle
en groepsbelangen. De eigenaar van een stuk grond waarin of waarop het project
moet komen, komt in deze fase dus geen beroepsrecht toe. Maar des te meer is zulks
wel het geval in de uitwerkingsfase. Daar kan hij opkomen tegen bijvoorbeeld de
noodzaak van onteigening met als argument dat de fundamentele onderbouwing
ontbreekt en er geen geldmiddelen zijn vrijgemaakt. Is dit inderdaad het geval, dan
strandt de hele procedure alsnog, hetgeen uitsluitend en alleen aan de overheid is
te wijten: zij immers had er zorg voor moeten dragen, dat ook de financiéle vertaling
tijdig was ‘bijgeleverd’.

Omgekeerd zal de waarden-vertegenwoordiger of de ‘ideéel belanghebbende’
rechtspersoon die zijn/haar beroep tegen het beginselbesluit geheel of gedeeltelijk
ongegrond zag verklaard, niet meer het recht hebben om tegen vervolgbesluiten
beroep in te stellen. In zoverre treed ik de zin bij die de regering neerschrijft in het
al meer genoemde kabinetsstandpunt: ‘Immers, ook in de visie van de WRR staat
vast dat na het beginselbesluit het project in elk geval doorgaat’.'30 Hier had
natuurlijk moeten worden vervolgd met: ‘nadat het beginselbesluit onherroepelijk
is geworden’ — anders immers zou beroep daartegen zinledig zijn. Want dat de
rechter het besluit ten volle zal moeten toetsen, staat mijns inziens buiten kijf, n’en
displaise hetgeen enkele bestuurders daarover ook te berde brachten.

Vooral rond de (af)wegings- en compensatievragen bestaan er namelijk inter-
pretatiemogelijkheden, zoals bijvoorbeeld ook het geval is met betrekking tot ‘de
marges voor de vervolgbesluitvorming’ die volgens de regering'3! in het beginsel-
besluit worden aangegeven. Toetst de rechter hier een wet? Neen, al vertoont de
PKB-procedure wel enkele trekjes van de procedure van het tot stand brengen van
een wet, zelf is zij het juist niet, zoals hierboven ook al in hoofdstuk 5.5 betoogd.
Bestaan er risico’s uit hoofde van artikel 6 EVRM, omdat de directe, zakelijk

127 Gemakshalve en bewust verwaarloos ik hier de bezwaarschriftprocedure. Als er sprake is van
een uitgebreide openbare voorbereidingsprocedure, dan wordt de bezwarenfase trouwens
terecht overgeslagen.

128 24 690, nr. 1, hoofdstuk 2 sub c; ook dit artikel bevat trouwens een ontsnappingsclausule...

129 Idem, hoofdstuk 3 sub A.

130 24 690, nr I, hoofdstuk 3, eerste deel.

131 idem, hoofdstuk 3 sub a.
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belanghebbende in die fase geen beroepsrecht toekomt? Neen, want hij komt
volledig aan bod indien het besluit, dat hem rechtstreeks raakt in zijn belang, tot
stand is gekomen. Kan worden volstaan met beroep in één instantie? Hoewel ik
zwaar til aan het twee-instantie-beginsel'32, kan ik er in casu vrede mee hebben,
dat het beginselbesluit tot uitvoering van een groot project van nationaal belang
alleen door onze hoogste bestuursrechter wordt beoordeeld. Zeker als het project
een lijnelement vormt van grotere lengte of valt onder de categorie gespreide
projecten in hoofdstuk 5.2, zal het zeker in méér arrondissementen zijn gelegen,
zodat alleen al uit dien hoofde — gevaar van contraire beslissingen — de ‘rechtseen-
heidsvoorziening’ hier maar beter van stond af aan kan worden ingebakken, zulks
ten detrimente van het twee-instantie-beginsel.

6.6.3 Ik vat het ‘systeem’ hier nog eens samen: In de fase dat ‘slechts’ de vraag
aan de orde is of een groot project al dan niet zal worden uitgevoerd zijn er alleen
consultaties en inspraak mogelijk. ledereen kan zich daarvoor melden, deskundig
of niet, belanghebbend of niet. Het dan volgend besluit — doen of niet-doen dus —
zij onderhevig aan beroep bij één rechterlijke (top)instantie. Alleen ‘geinstitutio-
naliseerde appellanten’ zijn ontvankelijk — hetzij waarden-vertegenwoordigers of
belangenorganisaties, maar deze alleen als rechtspersoon, hetzij de corspronkelijke
initiatiefnemers en ook overheidslichamen. Dit is de gekanaliseerde actio popula-
ris. Loopt de besluitvormingsprocedure na de uitspraak deor, dan volgen uitwer-
kingsbesluiten. Voorzover die zich niet buiten de bandbreedte, grenzen en
voorwaarden van het oorspronkelijke basisbesluit begeven, zijn tegen deze beslui-
ten alleen tot het instellen van beroep gerechtigd, degenen die rechtstreeks in hun
belang dreigen te worden getroffen. Wie in de eerste fase geen beroep instelde —
die waarden-vertegenwoordigers of belangenorganisaties —, is daartoe in de tweede
fase niet meer gerechtigd, behalve als het besluit de gestelde marges wel te buiten
zou gaan. Blijft het vervolg- of uitwerkingsbesluit binnen de bandbreedte, grenzen
en voorwaarden van het basisbesluit, dan zijn alleen de directe, zakelijke belang-
hebbenden nog tot het instellen van beroep gerechtigd.

6.7 Nog enkele ‘varia’ tenslotte

6.7.1 Er bestaan nog afzonderlijk te noemen mogelijkheden om het besluitvor-
mingsproces bij grote projecten te verbeteren en te bespoedigen. Als men zich
daarbij maar nimmer vergrijpt aan de rechter: elimineert men diens tussenkomst,
dan krijgen we meteen zijn Europese collega weer op ons dak — we herinneren ons
het Benthem-arrest!33, dat zelfs tot een tijdelijke tussenkomst van de wetgever
noopte.

132 Zie mijn preadvies voor de NJV ‘Harmonisatie van procesrecht bij integratie van rechspraak’
(Handelingen NJV 1991-1 W.E.J. Tjeenk Willink, Zwolle 1991, blz 155-158.
133 23 oktober 1985, AB 1986, 1 met noot E.M.H. Hirsch Ballin.
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Een eerste mogelijkheid is om de bezwaarschriftprocedure buiten de deur te houden
— ik wees er reeds op en het gebeurt ook al.!3* Er bestaat daarvoor ook nog een
inhoudelijk argument: de voorbereiding van het beginselbesluit gebeurt zo grondig
en uitvoerig en er bestaan in die fase zoveel overleg-, inspraak- en consulta-
tiemomenten, dat heroverweging van het besluit door hetzelfde bestuursorgaan
geen redelijk belang meer vermag te dienen. Integendeel, extra (nodeloos) tijdsver-
loop brengt extra risico met zich mee.

6.7.2 Het stellen van termijnen aan de rechter, in casu dus de Afdeling bestuurs-
rechtspraak komt mij volstrekt acceptabel voor.!3% Hoezeer het ook ‘termijnen-van-
orde’ zullen zijn, men houdt er toch rekening mee. Hoe er aan te voldoen is
hoofdzakelijk een capaciteitsprobleem.

Er zij bovendien op gewezen dat het stellen van een termijn aan de rechter juist
in het ruimtelijk ordeningsrecht al voor komt: men zie de laatste zin van artikel 29,
zevende lid WRO, die luidt als volgt: ‘De Afdeling beslist op het beroep binnen
twaalf maanden na afloop van de beroepstermijn’. In de Deltawet grote rivieren
(artikel 6, vijfde jo. derde lid) krijgt de Afdeling zelfs maar zes weken de tijd, te
rekenen vanaf de afloop van de beroepstermijn.

6.7.3 Een heel apart probleem vormen de conflicten tussen overheden onderting.
Het soms op bestuurlijk straatvechten neerkomend gekrakeel vanuit het Gelderse
over het project Betuweroute zal weinigen zijn ontgaan, niet het minst omdat de
diverse ‘actoren’ niet schuwden zich te pas en te onpas via de media te laten horen
of te vertonen.

Waarom zulke conflicten niet, zoals vroeger, weer bewust ondergebracht bij de
Kroon? Ik pleit daarvoor bij alle bestuursgeschillen; dat zijn in mijn ogen geschillen
waarbij uit de aard der zaak uitsluitend twee bestuurslichamen of -organen partij
kunnen zijn. Men denke aan een conflict tussen twee gemeenten over (de interpre-
tatie van) een regionaal structuurplan of de hierboven genoemde ruzie tussen de
provincie Noord-Brabant en de minister van Verkeer en Waterstaat over het
intrekken van haar toezegging een rijksweg versneld aan te leggen. Dat in zulk
geval de Kroon ‘rechter’ in eigen zaak lijkt, neme men voor lief — van rechtspraak
sensu stricto is hier, zoals ‘Benthem’ al uitwees, toch geen sprake. Ik bespaar de
lezer verdere bespiegelingen, zij het dat ik in dit verband nog wel wil wijzen op het
VAR-preadvies van Drupsteen uit 1990'39; hij wil van de ‘klassieke’ bestuursge-
schillen in feite in het geheel niets meer weten.

6.7.4 Heel wat beroepen tegen een beginselbesluit zouden achterwege blijven als

134 Dalt ook hier weer problemen kunnen rijzen, bijvoorbeeld ten aanzien van een PKB blijkt uit
ecn artikel van R.J.N. Schlossels en R.J.G.H. Seerden ‘Geen behoefte aan rechterlijke toetsing
van beleidsbeslissingen over grote projecten?’, JB 1997, blz. 258-267, met name blz. 264.

135 Zic ook de opinie van J.M. Polak in NJB 1996, blz 248-249, getitcld: ‘Termijnen voor
rechterlijke uitspraken’.

136 Th.G. Drupsteen: ‘Is er leven na de TwK? Over de beslechting van bestuursgeschillen’,
VAR-reeks 104, Samsom H.D. Tjeenk Willink, Alphen aan den Rijn 1990, blz 11-73.
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direct belanghebbenden in een zo vroeg mogelijk stadium duidelijkheid werd
geboden over hun positie voor het geval het voorgenomen project ooit daadwerke-
lijk gerealiseerd gaat worden . Een mij bekende betrokkene wiens huis onder een
tracé ligt, was nog door in het geheel niemand benaderd op het moment dat het
ontwerp-tracébesluit ter inzage werd gelegd. Zijn verzoeken om informatie werden
hem bijna kwalijk genomen, terwijl hij van het kastje naar de muur werd gestuurd.
Logisch dat zulk iemand elk middel van bezwaar of beroep aangrijpt, dat hij een
negatieve (f)actor wordt bij de besluitvoering en dat hij niets zal nalaten dat tot
vertraging kan leiden. Navrant klinkt juist in dit verband hetgeen Schldssels en
Seerden opmerken in hun al even aangestipte artikel in Jurisprudentie Bestuurs-
recht:'37 ‘Ook hier kan worden gesteld dat met het instellen van beroep niet zelden
vertraging wordt beoogd, en niet zozeer het zoeken van rechtsbescherming’.

Tegenover een beperking van de rechtsingang in het stadium van een beginsel-
besluit zoals eerder gesuggereerd — alleen waarden-vertegenwoordigers en collec-
tief-belangenbehartigers — dient veel sterker dan nu en in de wet verankerd de
verplichting te bestaan aan de zijde van initiatiefnemer en overheid om de direct
door een groot project in hun zakelijk belang getroffenen op adequate wijze te
bejegenen. Deugdelijke opname van object, bevoorschotting, facilitering van eigen
inspanningen tot verplaatsing of reconstructie. Aldus houdt men de wind uit de
zeilen, niet alleen wat betreft hun volstrekt begrijpelijk verzet — hier immers
culmineert het belangenconflict tussen algemeen en individueel belang het sterkst,
hier is de spanning tussen beiden maximaal, hier is de ongelijkheid tussen de
betrokken overheden en de belanghebbende het grootst —, maar ook wat betreft hier
en daar opduikende verlangens naar of suggesties tot vergoeding van planologische
schaduwschade. Ook Heida bespreekt dit aspect in zijn pre-advies.'38 Hij onderkent
mogelijke waardevermindering in de fase dat een tracébesluit boven de markt hangt
(en die fase kan jarenlang duren!), maar ziet terecht problemen om eventueel
uitgekeerde schade weer terug te halen als zij pure winst blijkt op te leveren, omdat
het project niet doorgaat. Ik deel dit bezwaar, hoewel men de uitgekeerde planolo-
gische schaduwschade evengoed als een risico voor de overheid kan beschouwen
als dat geldt voor de enorme bedragen aan voorbereidingskosten, dit alles voor het
geval het project uiteindelijk niet of elders doorgaat. Wellicht zou de schade
geobjectiveerd kunnen worden, in dier voege dat bij verkoop ‘tijdens de rit’ en dus
tegen een lagere prijs vanwege depreciatie van het object als gevolg van het
‘dreigende’ project, de waardevermindering door deskundigen wordt getaxeerd op
een wijze enigszins vergelijkbaar met de procedure uit de Wet voorkeursrecht
gemeenten. Het betrokken overheidslichaam kan natuurlijk ook zelf overgaan tot
aankoop van het object. Men kan zich zelfs een koopplicht voor de overheid of een
‘recht op onteigening’ voor de getroffene voorstellen.

Een ander verwant probleem is de zogenaamde negatieve ontwikkelingsschade.
Diverse grote bouwbedrijven in het West-Brabantse akkerbouwgebied lieten de

137 1997, blz. 267
138 Hoofdstuk 4.2.6, nrs. 55 en 56
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bouw van bijvoorbeeld een aardappelloods achterwege toen in de zeventiger jaren
daar de Tweede Nationale luchthaven een tijd lang gesitueerd dreigde te worden.
Het (inkomens)nadeel-op-termijn valt eenvoudig te berekenen. Niemand die ervoor
opdraaide. Natuurlijk hadden deze boeren gewoon moeten bouwen, natuurlijk
houdt men zijn schilderwerk gewoon bij, natuurlijk vernieuwt men gewoon een
oude winkel- of bedrijfsinventaris, zo luidt steevast de laconieke aanbeveling van
overheidswege. Maar eigenlijk zou elke besluitvoorbereidende of -uitvoerende
ambtenaar, wethouder, gedeputeerde of minister eens diezelfde ‘tijd lang’ persoon-
lijk met een projectdreiging als hier aan de orde geconfronteerd geweest moeten
zijn. Ik ben er werkelijk van overtuigd, dat men zich anders de bovengenoemde
spanning — dit begrip ook gebruikt in zijn emotionele lading — tussen individueel
en algemeen belang niet kan indenken.

De profylaxe van een zowel ‘menselijk’ als inhoudelijk gezien vroegtijdige en
adequate bejegening van alle belanghebbenden en betrokkenen, alsmede een juiste
waardering van waarden — dat beschouw ik als werkelijk effectieve middelen om
de complexe besluitvorming over grote en pluriforme projecten sneller en efficién-
ter te maken. '3

139 Als prachtige aanvulling op mijn preadvies, ja zelfs in feite als mosterd v66r de maaltijd of
liever nog als amuse-gueule, diene het artikel van J.H. Nieuwenhuis in NJB 1998, blz. 9-17
onder de titel: ‘Op gespannen voet. Een evenwichtstheorie over de betrekkingen tussen het
publieke en het burgerlijke recht’!
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De overgang van rechten en
verplichtingen uit administratieve
rechtsbetrekkingen

Het goedkeuringsrecht

Zijn de traditionele vormen en
begrippen van het bestuursrecht
toereikend bij de uitbreiding van de
overheidstaak met name op sociaal en
economisch gebied?

(1950)

(1951)

(1952)

(1953)

(1954)

(1955)

(1956)

(1957

(1958)

(1958)

(1960)



XLIV

XLVI

XLIX

LIV

LVII

LIX

LX

LXII

LXIV

LXVI-

LXIX

LXX

mr.

R.A.V. Baron

van Haersolte
dr. H.A. Brasz

mr.

mr.
mr.

mr.

J.G. Steenbeek

W._F. Leemans
W.M.J.C. Phaf

. E.H. s’Jacob
. J.C. Somer

. W. Duk
. H.J.M. Jeukens

. J.M. Kan
. N.H. Muller
. R. Streng

. D. van Duyne
. J. Bulthuis

. L.J. Brinkhorst
. T. Koopmans

. A.D. Peiffer

. W.M.J.C. Phaf
prof. mr. S.0O. van Poelje

. O.A.C. Verpalen
. F.J. Beunke

F.H. van der Burg
. JLA.M. van Angeren
. Th. J.C. Verduin
. A.M. Donner
. P.J Boukema

. H.J.M. Jeukens

. L.J.M. de Leede
. J.P. Scheltens

De overheidssubsidie

Figuren als overdracht, machtiging
en opdracht met betrekking tot
bestuursbevoegdheden

De onderlinge verhouding van
wettelijke voorschriften van
verschillende wetgevers afkomstig

Terugwerkende kracht

Doeltreffendheid van het
administratief beroep

Het plan in het openbaar bestuur

Tenuitvoerlegging van
Gemeenschapsrecht door de
Nederlandse overheid

Schadevergoeding terzake van
rechtmatige overheidsdaad

Overheid en onderdaan in een
representatieve democratie

De sanctionering van het
administratief recht

Naar aanleiding van enkele belangrijke
aspecten van het rapport van de
Staatscommissie Cals/Donner

Het sociale verzekeringsrecht en het
belastingrecht in het administratieve
recht

(1961) I

(1962)

(1963)

(1965)

(1966)

(1967)

(1968)

(1969)
(1970)
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(1972)

(1973)
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LXXIV

LXXVI

LXXVIII

LXXX

LXXXII

LXXXIV

LXXVI

mr. M. Scheltema
mr. W. Konijnenbelt

mr. B. Plomp
drs. E.L. Berg

mr. W, Brussaard
J. Rothuizen

mr. S.V. Hoogendijk-
Deutsch
mr. R. Samkalden

mr. A.G. van Galen
mr. HTh.J.F. van
Maarseveen

mr. R. Bergamin
mr C.J.G. Olde Kalter

mr. F.W. ter Spill
mr. A.Q.C. Tak

LXXXVIII mr. P.J.J. van Buuren
mr. M. de Groot-Sjenitzer

XC

XCIn

XCIn

XCIvV

XCVI
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mr. F.J.P.M. Hoefnagel
mr. drs. Alex Reinders

mr. Chr. Kooij
dr. F.P.C.L. Tonnaer

mr. D.W.P. Ruiter
drs. C.J.N. Versteden

mr. D.A. Lubach
mr. W.A. M. van
Schendel

mr. HPh.J A M.
Hennekens

mr. JJW. llsink

mr. R.E. de Winter

De rechtsverwerking in het
administratieve recht

Milieuheffingen
Nieuwe juridisch-bestuurlijke
ontwikkelingen in de ruimtelijke

ordening

Advisering in het bestuursrecht

Beginselen van administratief
procesrecht

Overheidspersoneel en grondrechten

Onwetmatig bestuur

De omvang van de rechtsbescherming

Kunst, kunstbeleid en administratief

recht

Vergunningverlening in
stroomversnelling

Het gelijkheidsbeginsel in het
administratieve recht

Bestuursrecht en (nieuw) burgerlijk

recht

De praktijk van toetsing van
gemeentelijke regelgeving

(1975)

(1975)

(1976)

(1978)

(1978)

(1979)

(1981)

(1982)

(1983)

(1984)

(1985)

(1986)

(1987)



XCIX mr. EEM.H. Hirsch Rechtsstatelijke subsidieverhoudingen  (1988)
Ballin
mr. J.H. van Kreveld

mr. drs. J.P. Balkenende Bestuursrecht na 1992 (1989)
mr. drs. B.M.J. van der Meulen

mr. J.S. van den Oosterkamp

mr. G. Sebus

mr. W.A.C. Verouden

mr. drs. S.0. Voogt

102 mr. N.S.J. Koeman Overheidsaansprakelijkheid (1989)
mr. J.H.W. de Planque administratieve en burgerlijke rechter

104 mr. Th.G. Drupsteen De beslechting van bestuursgeschillen (1990)
mr. K.J. Kraan

106 mr. J.BJ.M. ten Berge De Nationale ombudsman (1991)
mr. E.J. Daalder
dr. J. Naeyé

108 mr. M.B. Koetser De belanghebbende (1992)

mr. Ch.J. Langereis
mr. R.M. van Male

110 mr. H. Franken Beschikken en automatiseren (1993)
mr. dr. .Th.M. Snellen
mr. J. Smit
mr. A.W. Venstra

112 mr. D. Allewijn Het nieuwe bestuursprocesrecht (1994)
prof. mr. P. Nicolai
mr. M. Schreuder-Vlasblom

114 mr. J.T.K. Bos Handhaving van het bestuursrecht* (1995)
mr. G.A.M. Giesen
mr. J. de Groot
prof.mr.drs. F.C.M.A. Michiels

116 mr. E. Steyger Europees recht en het Nederlands ‘ (1996)
mr. R.J.G.M. bestuursrecht*
Widdershoven

mr. A.W.H. Meij
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118 mr. C.P.J. Goorden Zbo’s, verzelfstandiging (1998)
mr. M.M. den Boer en privatisering*
mr. F.K. Buijn
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