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Samenvatting  

Aanleiding en afbakening  

Gemeenten actualiseren niet tijdig hun bestemm ingsplannen en handhaven 

bestemmingsplannen onvoldoende. Eenderde van de gemeenten beschikt over een 

volledig actueel bestemmingsplannenbestand. Verder geldt dat slechts bij eenderde 

van de gemeenten de toezichts -  en handhavingsinzet voldoende is en geldt zelfs 

voor één op de vijf gemeenten dat de inzet ronduit tekortschiet. Dit is het eindbeeld 

uit de gemeenteonderzoeken die de VROM -Inspectie (VI) in de periode 2003 -2007 

heeft uitgevoerd. Dit kan gevolgen hebben voor de doorwerking en naleving van een 

aant al nationaal ruimtelijke belangen.  

 

Er is door het ministerie van VROM al een aantal maatregelen genomen dat 

bijdraagt aan een verbetering van het tijdig actualiseren en handhaven van 

bestemmingsplannen door gemeenten. Dit betreft voorschriften in de Wet 

ruimtelijke ordening (Wro) en de Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB) -Ruimte.  

 

De indruk bestaat dat dit eindbeeld nog niet substantieel is verbeterd en er is twijfel  

of met het aanvullend instrumentarium voldoende verbetering wordt bereikt.  

De VI heeft  daarom opdracht gekregen om te bevorderen dat de gemeentelijke 

taakuitvoering verbetert en hierbij na te gaan of het wenselijk is dat VROM  

aanvullende maatregelen neemt. Omdat het onderzoek een interne focus heeft, zijn 

eventueel door IPO en VNG te nemen  maatregelen hierin verder niet betrokken.   

 

Aanpak onderzoek  

In de eerste plaats is indicatief bepaald of en in welke mate de huidige 

taakuitvoering door gemeenten inmiddels is verbeterd ten opzichte van het 

eindbeeld uit de gemeenteonderzoeken. Vervolge ns zijn 2 analyses uitgevoerd die 

ontbreken in het eindrapport van de gemeenteonderzoeken. Hierbij is gebruik 

gemaakt van relevante rapportages en is een in -  en externe gespreksronde 

georganiseerd. De analyses betreffen;   

1.  Een analyse van verklaringen voor  het niet tijdig actualiseren en het 

onvoldoende handhaven van bestemmingsplannen. Deze verklaringen zijn 

gericht op de factoren óweten, kunnen en willenô.  

2.  Een analyse van theoretische risicoôs voor de nationaal ruimtelijke belangen 

die in belangrijke mat e afhankelijk zijn van het instrument 

bestemmingsplan. Hiervoor is een aantal kans -  en effectindicatoren 

ontwikkeld waarop de belangen op basis van professional judgement (VI) 

zijn gescoord  

 

Omdat de analyseresultaten daartoe aanleiding gaven zijn aanbeve lingen gedaan 

met mogelijke aanvullende maatregelen uit te voeren door DGR en de VI. Dit is 

ondergebracht in een interventieplan.   

 

Actualiteit bestemmingsplannen (analyseresultaten en interventies)  

Huidig beeld gemeentelijke taakuitvoering  

Er zijn geen i ndicaties dat de huidige situatie over de actualiteit van 

bestemmingsplannen is verbeterd  ten opzichte van het eindbeeld uit de 

gemeenteonderzoeken. Ondanks dat veel gemeenten werk maken van de 

actualisering van hun bestemmingsplannen en er koplopers zijn  die de klus al 

hebben geklaard, moet er nog veel gebeuren voordat volledige actualisatie van 

bestemmingsplannen in 2013/2015 een feit is. Dit beeld komt ook naar voren in een 
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onlangs door Oranjewoud uitgevoerd onderzoek naar de ervaringen van ambtenaren 

m et de WRO.  

 

Verklaringen voor niet tijdig actualiseren  

Belangrijke knelpunten zijn de kosten die gemoeid zijn met de verplichte 

onderzoeken bij bestemmingsplanprocedures en met de -al dan niet in te huren -  

capaciteit om de actualisering uit te voeren. Dez e verklaringen, soms in samenhang 

met het ontbreken van een eigen belang als drijfveer, draagt er toe bij dat 

gemeenten vaak aan het actualiseren een te lage prioriteit toekennen.  

 

Risicoôs van het niet tijdig actualiseren (kans maal effect) 

Uit de analyse  volgt dat bij de op bescherming gerichte nationaal ruimtelijke 

belangen  de kans groter is, dat niet tijdig doorwerking van die belangen in 

bestemmingsplannen plaatsvindt dan bij op ontwikkeling gerichte belangen. Dit 

geldt in het bijzonder voor belangen in de laagdynamische gebieden. In dynamische 

gebieden waar ontwikkelingen worden gerealiseerd zal eerder een concrete 

aanleiding zijn om het bestemmingsplan te wijzigen.  

De kans is ook groter dat nog geen doorwerking heeft plaatsgevonden als het 

betreffen de belang een relatief recent of recent gewijzigd beleidsonderwerp betreft. 

Onduidelijkheid over op welke wijze gemeenten het ruimtelijk belang in 

bestemmingsplannen moeten laten doorwerken, vergroot ten slotte ook de kans dat 

actualisering niet tijdig pla atsvindt.  

 

De potentiële effecten van niet tijdige doorwerking laten zich uitdrukken in schade 

aan veiligheid/gezondheid en natuur/landschap/cultuur en in financiële gevolgen en 

afbreuk aan het imago van de overheid.  

 

Toepassing van deze indicatoren leid t tot de conclusie dat het grootste potentiele 

risico  moet worden toegekend aan een niet tijdige doorwerking van nationaal 

ruimtelijke belangen die zich richten op:  

¶ Kust en Noordzee  

¶ Ecologische Hoofdstructuur (EHS), Vogel -  en Habitatrichtlijn (VHR) en 

Nat uurbeschermingswet(NBW) -gebieden  

¶ IJsselmeergebied  

¶ Luchtkwaliteit  

¶ Ontwikkeling Schiphol 2030  

¶ Ruimte voor de Rivier  

¶ Nationale landschappen  

¶ Werelderfgoederen  

¶ Planologische Kernbeslissing (PKB) Structuurschema Buisleidingen  

 

Interventieplan  

De VI concludeert d at het wenselijk is om aanvullende maatregelen te nemen. De 

stelselverantwoordelijkheid van de minister, het huidige beeld van de taakuitvoering 

door gemeenten en de analyse van verklaringen en risicoôs geven daarvoor 

voldoende aanleiding.  
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De aanbevolen  interventies richten zich op het informeren, stimuleren, monitoren en 

sanctioneren van gemeenten, zoals:  

¶ Monitoren  van -  en publiceren over de voortgang van de actualisering.  

¶ Aandachtspunten voor de invoeringsbegeleiding van de AMvB -Ruimte.  

¶ Uitvoeren van themaonderzoeken op de als risicovol geprioriteerde nationaal 

ruimtelijke belangen om het feitelijk risico vast te stellen en na te gaan of 

hierop actie moet worden ondernomen 1.  

¶ uitbreiding van de handreiking Ruimtelijke Ordening (RO) en Milieu.  

¶ Kostenve rmindering door (onderzoek naar) reductie van de onderzoeksplichten 

en inzetten van stimuleringssubsidies.  

¶ Noodzaak onderzoeken om het sanctie - instrumentarium uit te breiden met 

sancties voor niet -dynamische gebieden en het horizontaal toezicht te 

verster ken.  

 

Handhaving bestemmingsplannen (analyseresultaten en interventies)  

Huidig beeld gemeentelijke taakuitvoering  

Onder de handhavingstaak is ook het toezicht op naleving van bestemmingsplannen 

begrepen.  

De uitvoering van deze taak is niet of nauwelijks v erbeterd ten opzichte van het 

eindbeeld uit de gemeenteonderzoeken.  

 

Verklaringen van het niet handhaven  

Gemeenten zijn niet altijd doordrongen van effecten van strijdigheden. Ook gaan 

sommige gemeenten er van uit dat er zich geen strijdigheden voordoen o f er geen 

gemeentelijke belangen in het geding zijn, zolang geen concrete signalen worden 

ontvangen. De passieve houding in die gemeenten komt voort uit het ontbreken van 

draagvlak voor de (handhaving van) nationaal ruimtelijke belangen of het ontbreken 

van inzicht in de risicoôs.. Als belangen vervolgens ook bij derden (burgers, 

stakeholders) ontbreken, leidt dit er toe dat strijdigheden niet worden waargenomen 

en de gemeente niet handhaaft.  

 

Verder speelt mee dat de kosten en inspanningen bij handhavings zaken groot zijn. 

In samenhang met het ontbreken van een eigen gemeentelijk belang versterkt dit 

de passieve gemeentelijke houding. Anders dan bij actualisering van 

bestemmingsplannen ontbreken wettelijke voorschriften en (direct werkende) 

sanctie - instrume nten om handhaving te bevorderen. Ten slotte wordt de prikkel die 

van rijkstoezicht uitgaat inmiddels afgebouwd (interbestuurlijk toezicht).  

 

Risicoôs van het niet handhaven (kans maal effect) 

Uit de analyse van verklaringen voor niet handhaven volgt dat de kans hierop groter 

is als lokaal draagvlak voor een nationaal ruimtelijk belang ontbreekt. Ook is de 

kans groter dat gemeenten geen toezicht uitoefenen als andere toezichthoudende 

instanties dit ook behoren te doen, bijvoorbeeld op verleende vergunninge n. Ten 

slotte is de kans groot dat gemeenten niet handhaven, als door de aard van de 

strijdige activiteiten detectie ervan moeilijk is. Bij een aantal op bescherming 

gerichte ruimtelijke belangen hebben dergelijke activiteiten een groot schadelijk 

effect.  

 

 
1  Opgenomen in het jaarcontract 2010.  



 
Definitief  | Rapportage actualiteit en handhaving  bestemmingsplannen  |  14 december 2009  

 

Pagina 6 van 46  

De effecten die door niet handhaven kunnen optreden zijn dezelfde als die bij het 

niet tijdig actualiseren van bestemmingsplannen. De indicatoren voor de risicoôs van 

niet handhaven wegend, leidt tot het toekennen van een verhoogd risico aan in 

beginsel  dezelfde categorieën nationaal ruimtelijke belangen als bij actualisering. 

Binnen deze categorieën worden wel andere accenten gelegd. De prioriteiten zijn:  

¶ Verbetering Basiskwaliteit Hoofdinfrastructuur  

¶ Kust en Noordzee  

¶ EHS, VHR en NBW -gebieden  

¶ PKB Struct uurschema Buisleidingen  

¶ Ruimte voor de Rivier  

¶ Ontwikkeling Schiphol 2030  

¶ Rijksbufferzones  

¶ Recreatievoorzieningen  

 

Interventieaanpak  

Om de hiervoor bij òactualiseringò weergegeven concludeert de VI dat het wenselijk 

is om aanvullende maatregelen te nemen, d ie zich richten op het informeren, 

stimuleren, monitoren en sanctioneren van gemeenten, zoals:  

¶ Monitoren 1 van -  en publiceren over de handhavingsjaarverslagen.  

¶ Uitvoeren van themaonderzoeken op de als risicovol geprioriteerde nationaal 

ruimtelijke belangen .  

¶ Handreikingen maken met praktijkvoorbeelden.  

¶ Draagvlak scheppen na gemeenteraadsverkiezingen.  

¶ Ontwikkelen sanctie - instrumenten voor gemeenten en rijk.  
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1  Inleiding  

1.1  Doelgroep rapportage  

 

Deze rapportage is primair bedoeld voor intern (VROM) gebruik.  

1.2  Aanleiding  

 

Van 2002 t/m 2007 heeft de VI bij alle gemeenten de uitvoering van de VROM - taken 

onderzocht en waar nodig afspraken gemaakt ter verbetering daarvan. Eind 2008 is 

het eindrapport uitgebracht en aangeboden aan de beleidsdirecties, de minister en de 

Tweede Kamer.  

 

Volgens het eindrapport scoren veel gemeenten onvoldoende op de actualiteit van 

hun bestemmingsplannen en op de zorg voor de naleving van hun 

bestemmingsplannen. Slechts eenderde van de gemeenten beschikt over een volledig 

actueel bestemm ingsplannenbestand. Verder geldt dat slechts bij eenderde van de 

gemeenten de toezichts -  en handhavingsinzet voldoende is en geldt zelfs voor één op 

de vijf gemeenten dat de inzet ronduit tekortschiet.  Het eindrapport van de 

gemeenteonderzoeken roept dan ook zonder meer het beeld op dat het met de 

doorwerking en de naleving van nationaal ruimtelijke belangen niet goed is gesteld.  

 

Actuele bestemmingsplannen zijn belangrijk voor het realiseren van het nationaal 

ruimtelijk beleid: een  verouderd plan kan imm ers ontwikkelingen toelaten die het 

nationaal ruimtelijk beleid doorkruisen of onvoldoende mogelijkheden bevatten voor 

het realiseren van de ontwikkelingsdoelen.  

Eén van de doelstellingen van de Wet ruimtelijke ordening (Wro) is een toename van 

het aantal actuele plannen. De Wro kent een sanctie op het niet -actueel zijn. 

Daarnaast geldt de verplichting voor gemeenten om voor 1 juli 2013 respectievelijk  

1 juli 2015 bestemmingsplannen in overeenstemming te hebben gebracht met de 

Algemene Maatregel van Bestuu r (AMvB) -Ruimte.  

 

Als er sprake is van een  actueel plan,  waarin het nationaal ruimtelijk beleid goed is 

opgenomen, is het ook van belang dat dit bestemmingsplan wordt gehandhaafd.   

In de Wro zijn voorschriften opgenomen om het zogenaamde horizontale toezi cht op 

lokaal niveau te versterken (beleidsvoornemens handhaving en 

handhavingsjaarverslagen). In relatie tot de versobering van het interbestuurlijk 

toezicht zijn voor de gemeentelijke taakuitvoering (in het kader van de WABO) 

kwaliteitscriteria ontwikkel d. Deze criteria gelden ook voor toezicht en handhaving op 

grond van de Wro.  

 

Er is twijfel of gemeenten alleen door deze maatregelen tot een betere taakuitvoering 

zullen komen. Onvoldoende doorwerking van nationaal ruimtelijke belangen is 

immers vooral e en probleem dat op rijksniveau wordt ervaren. De beleidsdirectie 

DGRuimte (DGR) heeft het programma Ruimte, Mooi en Duurzaam (RMD) van de VI 

opdracht gegeven te bevorderen dat de gemeentelijke taakuitvoering verbetert en 

hierbij na te gaan of aanvullende m aatregelen nodig zijn.  

1.3  Doelstelling  

 

Het hoofddoel is om doorwerking van nationaal ruimtelijke belangen door 

actualisering van bestemmingsplannen te bevorderen en te bevorderen dat 

gemeenten er voor zorgdragen dat bestemmingsplannen waarin deze doorwerking  

heeft plaatsgevonden worden nageleefd, door middel van toezicht en handhaving.  
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Het doel van dit rapport is om inzicht te bieden in:  

o de huidige taakuitvoering door gemeenten t.o.v. het eindbeeld in de 

rapportage gemeenteonderzoeken  

o  de verklaringen van  niet tijdig actualiseren en niet handhaven  

o de theoretische risicos hiervan voor de nationaal ruimtelijke belangen die 

voor hun realisatie in belangrijke mate afhankelijk zijn van het 

bestemmingsplan  

o zo nodig voorstellen te doen voor aanvullende maatregele n die VROM kan 

nemen  

1.4  Aanpak en afbakening  

 

Analyse van huidige taakuitvoering, verklaringen en risicoôs 

Er is een indicatieve analyse uitgevoerd naar de huidige taakuitvoering door 

gemeenten. Het eindbeeld van de gemeenteonderzoeken is namelijk gebaseerd  op 

informatie uit de periode 2002 -2007. Daardoor kan dit beeld verouderd zijn.  

 

De gemeenteonderzoeken en het eindbeeld daarvan geven geen gedegen inzicht in 

verklaringen en risicoôs van de nalevingstekorten in de gemeentelijke taakuitvoering. 

Deze inzic hten zijn van belang om zo nodig effectieve interventiemaatregelen te 

kunnen benoemen en die vooral daar in te zetten waar de risicoôs te grootst zijn. 

 

Om deze inzichten te verkrijgen is gebruik gemaakt van in -  en externe rapportages 

die op deze materie i ngaan en is -naast bij de VI aanwezige kennis -  aan de 

(belangrijkste) instanties uit de keten gevraagd daarover hun visie te geven. Tot de 

geraadpleegde instanties behoren een aantal gemeenten, de VNG, een provincie en 

adviesbureaus (zie verder bijlage 2)  

Voor de risicobepaling zijn de theoretische risicoôs voor de nationaal ruimtelijke 

belangen inzichtelijk gemaakt aan de hand van een aantal indicatoren. Op basis van 

professional judgement zijn de ruimtelijke belangen hierop gescoord en zijn de 

uitkomsten hiervan getoetst aan informatie uit gevoerde gesprekken. In het bijzonder 

gaat het om die belangen, die volgens de Realisatieparagraaf Nationaal Ruimtelijk 

Beleid geborgd dienen te worden via het instrument van bestemmingsplannen.  

 

Interventieplan  

De analy se van verklaringen en risicoôs geeft aanleiding om een interventieplan op te 

stellen. Hierin worden voorstellen gedaan voor interventies die zich richten op de 

nationaal ruimtelijke belangen waaraan een hoog risico  is toegekend en voor meer 

generiek toep asbare interventies. De voorstellen richten zich vooral op maatregelen 

die het ministerie van VROM zelf kan nemen om de gemeentelijke RO - taakuitvoering 

te verbeteren. Thematische vervolgonderzoeken maken hiervan deel uit. Hierbij zal 

op gemeenteniveau het feitelijk risico in kaart worden gebracht.  
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1.5  Leeswijzer  

 

In hoofdstuk 2 zijn de conclusies beschreven van de analyse. Het betreft:  

¶ Een analyse (indicatief) of het eindbeeld uit de gemeenteonderzoeken in 

positieve of negatieve zin bijstelling behoeft.  

¶ Een an alyse van verklaringen voor de nalevingstekorten bij gemeenten die als 

basis kan dienen voor de keuze van interventie - instrumenten.  

¶ Een analyse van risicoôs op grond waarvan prioriteiten worden gesteld. 

 

De voor dit hoofdstuk relevante bijlagen zijn:  

Bijla ge 1: uitgangspunten voor de analyse  

Bijlage 2: overzicht geraadpleegde literatuur en geïnterviewde instanties  

Bijlage 3: verklaringen  

Bijlage 4: risicomatrix  

 

In hoofdstuk 3 zijn de aanbevelingen voor mogelijke interventies beschreven, waarbij 

een vertali ng is gemaakt van de verklaringen en risicomatrix naar interventies.  

 

De voor dit hoofdstuk relevante bijlage is:  

Bijlage 5: interventieplan  

 

  

 
Aantasting Nationaal landschap het Groene Hart  
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2  Conclusies analyse  

2.1  Actualiteit bestemmingsplannen  

2.1.1  Huidig beel d 

 

Eindbeeld gemeenteonderzoeken  

Eén op de drie gemeenten bleek haar bestemmingsplannenbestand onvoldoende tot 

slecht op orde te hebben bij door de VI tussen 2002 en 2007 uitgevoerde 

gemeenteonderzoeken. Nog eens eenderde van de gemeenten had het gedeeltel ijk 

op orde. Hieruit volgde dat met veel gemeenten afspraken zijn gemaakt over 

actualisering. In die gevallen is meestal een actualiseringsprogramma opgesteld. De 

realisatie daarvan neemt echter vaak vele jaren in beslag.  

 

Bronnenanalyse  

Uit VI -onderzoeks rapporten (o.a. diverse deelrapporten Handhaving Mooi Nederland 

uit 2008 en rapport buisleidingen 2008) volgt dat tussen de 50% en 75% van de 

bestemmingsplannen ouder is dan 10 jaar. Uitzondering vormt de 

onderzoeksrapportage Groene Hart (2007), waarin is vermeld dat 80% van de 

bestemmingsplannen voldoet aan het leeftijdscriterium.  

 

Uit in -  en externe interviews  blijkt dat het merendeel van de gemeenten haar 

bestemmingsplannenbestand ook nu nog niet op orde heeft. Een selecte groep 

gemeenten is gereed met de actualisatie, het merendeel is actief met de actualisatie 

en sommige gemeenten moeten nog beginnen met de actualisatie.  

 

Onder de WRO leidde actualisatie tot minder bestemmingsplannen (schaalgrootte 

neemt toe). De indruk bestaat dat onder de Wro het aan tal kleine plannen weer 

toeneemt. Gemeenten beschikken in het algemeen over een 

actualiseringsprogramma. Of de einddatum van 2013/2015 wordt gehaald (door de 

achterblijvers) wordt betwijfeld.  

 

Uit de interviews komt ook  het beeld naar voren dat door veel gemeenten aan 

actualisering wordt gewerkt. Tegelijkertijd is men niet erg optimistisch dat het 

eindbeeld uit 2007 al substantieel is verbeterd.  

 

Provincie Zuid - Holland  

De provincie is gevraagd een beeld te geven van de actualiteit van de 

bestemmingsplann en binnen haar gemeenten. De provincie heeft een bestand 

geleverd van oktober 2008 met de gemeentelijke bestemmingsplannen, die op dat 

moment van kracht waren. Op het meetmoment 9 juni 2009 zijn van de in totaal 

4.148 bestemmingsplannen er 2.967 ouder dan 10 jaar 2. Dit betreft ruim 71% van de 

plannen.  

  

Eindconclusie  

Ondanks dat veel gemeenten werk maken van de actualisering van hun 

bestemmingsplannen en er koplopers zijn die de klus al hebben geklaard, moet er 

nog veel gebeuren voordat volledige actualisat ie van bestemmingsplannen in 

2013/2015 een feit is.  

 

 
2 Hierin is niet de productie verwerkt tussen oktober 2008 en juni 2009.  
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2.1.2  Verklaringen  

 

Weten  

De geïnterviewde externe instanties hebben duidelijk een positiever beeld over het 

kennisniveau van het nationaal ruimtelijk beleid bij gemeenten (incl. onderdeel 

basiskwaliteit met  een kanttekening voor kleinere gemeenten), dan uit andere 

bronnen naar voren is gekomen.  

Wel is specifiek aangegeven dat er onduidelijkheid is over de verplichting tot 

onderzoek bij conserverende bestemmingsplannen en over Nationale Landschappen.  

 

Kunnen  

Kosten en een gebrek aan personele capaciteit vormen een belemmering bij het 

actualiseren van bestemmingsplannen. Dit gaat om kosten door de vele onderzoeken 

en doordat gemeenten veelal externe bureaus moet inschakelen. Dit laatste geldt in 

het bijzonder voor kleinere gemeenten. De krapte op de arbeidsmarkt voor dit 

taakveld leidt tot een verdere kostenverhoging en vertraging. Er is ook kritiek op de 

gemeentelijke procesaanpak; onvoldoende sturing en te veel projectmatig aangepakt 

in plaats van als regulie re activiteit.  

 

Willen  

Vooral omdat de kosten en capaciteitsinzet hoog zijn, maken gemeenten een 

afweging of actualisering noodzakelijk is. Duidelijk komt naar voren dat het eigen 

belang sterk meespeelt in het prioriteit geven aan actualisering van 

bestemm ingsplannen.  

Verder geven oude globalere plannen gemeenten vaak meer onderhandelingsruimte. 

Met oude plannen waarin (belemmerende) nationaal ruimtelijke belangen nog niet 

zijn doorgewerkt, kunnen gemeenten meer een eigen ruimtelijke afweging maken.  

 

 
Showroom voor een meubelwinkel in het buitengebied en naast een natuurgebied, 

verstedelijking in de rijksbufferzone Amsterdam -Purmerend (niet actueel bestemmingsplan).  
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Wro en AMvB  

De Wro en de AMvB -Ruimte dragen bij aan het stimuleren van het 

actualiserin gsproces. Zo is aangegeven dat vrijstellingsprocedures onder de WRO een 

grote rol speelden om bestemmingsplannen niet (partieel) te herzien. Verder werden 

gemeenten onvoldoende verplicht om nieuw ruimtelijk beleid door te laten werken in 

bestemmingsplannen . De verantwoordelijkheidsverdeling tussen de verschillende 

overheden is duidelijker geworden en ook de met de Wro geïntroduceerde sanctie dat 

geen leges mogen worden geïnd, is een belangrijke pushfactor voor gemeenten 

gebleken. Wel is aangegeven dat er oo k kanttekeningen bij het effect van de sanctie 

zijn te plaatsen (de werking ervan in laag -dynamische gebieden).  

Meerdere geïnterviewden  vinden dat actualisering i.h.k.v. doorwerking pas moet 

plaatsvinden als zowel AMvB als de provinciale verordeningen zij n vastgesteld. Ook 

het digitaliseringsproces is genoemd als factor die bijdraagt aan efficiency en 

daardoor stimuleert om bestemmingsplannen te actualiseren.  

 

Uit de interviews komt ten slotte naar voren dat toezicht door de VI -

gemeenteonderzoeken een stim ulans is geweest voor het actualiseringsproces.  

 

Eindconclusie  

Herzieningen in het stelsel door de Wro en de AMvB -Ruimte stimuleren het 

actualiseringsproces. Desondanks zal dit niet zonder meer in alle gemeenten leiden 

tot tijdige actualisering. Belangrijk e knelpunten zijn de kosten van de verplichte 

onderzoeken bij bestemmingsplanprocedures, de in te huren capaciteit en het 

ontbreken van een eigen belang als drijfveer. Dit draagt ter toe bij dat gemeenten 

vaak aan het actualiseren een te lage prioriteit to ekennen.  

 

2.1.3  Risicoanalyse  

 

De definitie voor risico luidt: de kans dat de gemeente het nationaal ruimtelijk belang 

nog niet heeft laten doorwerken in bestemmingsplannen en het mogelijke effect wat 

daar vervolgens van uit kan gaan (kans x effect). Hewt leeft ijdscriterium (10 jaar) is 

hierbij dus niet als uitgangspunt genomen.  

 

De kans -  en effectindicatoren zijn beschreven in bijlage 1.  

 

Kans  

De kans dat meer recent nationaal ruimtelijk beleid nog niet is doorgewerkt is het 

grootst. In het bijzonder geldt dit bij oudere bestemmingsplannen. De doorwerking 

van ouder ruimtelijk beleid zou inmiddels moeten hebben plaatsgevonden. Vanaf 

1965 toetst het rijk gemeentelijke bestemmingsplannen hierop.  

 

De kans dat ontwikkelingsgerichte ruimtelijke belangen doorwerken in  

bestemmingsplannen is groter dan die bij ruimtelijke belangen gericht op 

bescherming. Aanpassing van het bestemmingsplan is immers meestal nodig, omdat 

het plan nog niet in de beoogde functie(s) voorziet. Op bescherming gerichte 

belangen zijn juist gebaat  bij het tegengaan van ontwikkelingen, zodat een drijfveer 

tot aanpassing ontbreekt. In relatie hiermee is de kans dat een bestemmingsplan 

actueel is, groter in dynamische dan in laagdynamische gebieden.  

 

Duidelijkheid hoe een ruimtelijk belang in bestemm ingsplannen moet worden 

vertaald, draagt bij aan een tijdige en juiste doorwerking. Een voorbeeld hiervan is de 

onduidelijkheid over begrenzingen van en kernkwaliteiten voor Nationale 

Landschappen. Ook stimuleringsmaatregelen zoals subsidieregelingen of 

gezamenlijke actieprogrammaôs dragen bij aan een doorwerking in 

bestemmingsplannen. Een voorbeeld hiervan zijn maatregelen bij het beleid ñRuimte 

voor de rivierò.  
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De kans dat bestemmingsplannen niet actueel zijn, geldt zowel voor op bescherming 

gerichte be langen (voor natuur, cultuur en landschap) als voor belangen die zijn 

gericht op de basiskwaliteit (EV, vooral buisleidingen en geluid). Voor luchtkwaliteit 

speelt dit minder, omdat dit pas een rol gaat spelen bij nieuwe ontwikkelingen. Voor 

buisleidingen is ook nog opgemerkt dat hierop in het verleden minder is getoetst, 

omdat het rijk er (ten onrechte) op vertrouwde dat de leidingbeheerder toetste.  

 

Effect  

Het grootste effect gaat uit van die schade die onherstelbaar is. Het gaat om schade 

aan te bescherm en waarden of aan veiligheid en gezondheid. Te beschermen 

waarden kunnen zijn het landschap zelf (nationaal landschap), de open ruimte 

(bufferzones, snelwegpanoramaôs), de ecologie (Ecologische Hoofdstructuur (EHS), 

Vogel -  en Habitatrichtlijn (VHR) en Natu urbeschermingswet (NBW) -gebieden) of 

archeologische en cultuurhistorische waarden (beschermde stads -  en 

dorpsgezichten). Bij landschap en ecologie wordt bij onherstelbare schade vooral 

gedacht aan schade door ruimte in plannen die leidt tot verstening en v eranderd 

functiegebruik (nieuwe bedrijvigheid, geleidelijke verrommeling van het landschap). 

Maar ook een andere inrichting (gewijzigd grondgebruik) kan het landschap ernstig 

aantasten. In tegenstelling tot bij veiligheidsbelangen, ontstaat de schade bij g roene 

belangen vooral door cumulatie.  

 

Veiligheidsrisicoôs ontstaan waar woon- en kantoorfuncties (kwetsbare en beperkt 

kwetsbare bestemmingen) zich nabij Besluit risico's zware ongevallen  (BRZO) -

bedrijven en transportroutes (onder -  en bovengronds) voor br and -  en 

explosiegevaarlijke stoffen bevinden. Gezondheidsrisicoôs ontstaan waar woonfuncties 

zich nabij industrie en rail -  of wegverkeer bevinden. De geïnterviewden geven het 

meeste gewicht aan schade die kan ontstaan bij externe veiligheidsonderwerpen.  

 
De eventueel geboden ruimte voor ongewenste activiteiten in oudere 

bestemmingsplannen is in het algemeen beperkt. Het gaat (meestal) niet om 

ontwikkelingen op een schaal van woonwijken of bedrijventerreinen. Per geval is het 

effect op het (doel van) het be treffende nationaal ruimtelijk belang beperkt. Echter, 

door een optelling van (ruimte voor) ongewenste ontwikkelingen kan wel een 

aanzienlijk negatief effect ontstaan. Ook een goede voorbeeldwerking is essentieel, 
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bijvoorbeeld voor (naburige) gemeenten waa r hetzelfde ruimtelijke belang geldt 

(bijvoorbeeld een bufferzone).  

 

Toepassing risicomatrix  

In de risicomatrix wordt het theoretische risico (kans x effect) ingeschat per nationaal 

ruimtelijk belang en op basis hiervan worden prioriteiten gesteld. Er is gescoord op 

vier kansindicatoren (Zie voor verdere toelichting en voorbeeld bijlage 1):  

¶ beleid <10 jaar  

¶ beleid gewijzigd < 10 jaar  

¶ onduidelijkheid  

¶ laag -dynamisch  

en op vier effectindicatoren:  

¶ schade veiligheid en gezondheid  

¶ schade natuur, landschap en cul tuur  

¶ schade financieel  

¶ schade imago  

De scoring zelf is opgenomen in bijlage 4.  

 

De prioriteiten die uit de risicomatrix volgen zijn getoetst aan intern en extern 

genoemde prioriteiten. Daarnaast zijn de prioriteiten nog eens handgewogen door 

enkele deskun digen uit de projectgroep. Op basis hiervan is geconcludeerd dat de 

score uit de matrix volstaat, met uitzondering van het onderwerp Externe Veiligheid 

(buisleidingen), dat als prioriteit moet worden toegevoegd.  

 

Eindconclusie  

 

Uit de toegepaste score volg t de volgende prioriteitsstelling (prioriteit 1), die kan 

dienen voor de selectie van themaonderzoeken waarbij het feitelijk risico wordt 

onderzocht:  

 

Nationaal ruimtelijk belang  eindscore  

10b  Kust en Noordzee  54  

13  EHS, VHR, NBW  39  

10d  IJsselmeergebied  36  

9 Luchtkwaliteit  34  

3 Ontwikkeling Schiphol 2030  30  

10a  Ruimte voor de rivier  30  

14  Nationale landschappen  30  

15  Werelderfgoederen  30  

40  PKB Structuurschema Buisleidingen  Extra  
 

 

2.2  Handhaving bestemmingsplannen  

2.2.1  Huidig beeld  

 

Eindbeeld gemeenteond erzoeken  

Onder de handhavingstaak is ook het toezicht op de naleving van 

bestemmingsplannen begrepen.  

Het eindbeeld uit de VI -gemeenteonderzoeken (2002 -2007) is dat tweederde van de 

gemeenten geheel of gedeeltelijk onvoldoende uitvoering gaf aan de handhav ing van 

bestemmingsplannen. Ook voor dit onderdeel geldt dat naar aanleiding van deze 

onderzoeken met gemeentebesturen afspraken zijn gemaakt om deze taak te 

verbeteren. Dat heeft in veel gevallen geresulteerd in een toezichts -  en 

handhavingsbeleid, extra capaciteit, handhavingsprogrammaôs etc. 

Op grond van de Wro is een impuls gegeven aan versterking van het horizontale 

toezicht op een goede taakuitvoering , door te verplichten dat het college jaarlijks 
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(beleids)voornemens over de handhaving bekend maakt e n over de resultaten 

daarvan verslag doet aan de gemeenteraad (duale stelsel).  

 

Bronnenanalyse  

Op grond van de analyse van onderzoeksrapporten (waaronder ook recentere) en 

indrukken van VI -medewerkers die contacten met gemeenten onderhouden, is de 

verwacht ing dat de handhavingsinzet van gemeenten niet is verbeterd. Waar dit wel 

het geval is, wordt ingeschat dat dit van tijdelijke aard is (persoonsgebonden).  

Er is meer aandacht voor handhaving van illegale bouw dan voor illegaal gebruik. Er 

is nauwelijks aa ndacht voor toezicht op aanlegvergunningen of activiteiten nabij 

buisleidingen.  

 

 
Strandpaviljoens in Zandvoort, illegaal bouwen in het kustfundame nt en Natura 2000 gebied.  

 

De extern geïnterviewden zijn nagenoeg unaniem in hun oordeel dat het toezicht en 

handhaving van bestemmingsplannen een taak is waarvan de uitvoering nog steeds 

te wensen overlaat. Men verwacht dat het eindbeeld uit de gemeenteo nderzoeken 

niet is verbeterd, danwel tijdelijk is verbeterd maar inmiddels weer afgezwakt. Vooral 

op het gebied van aanlegvergunningen en strijdig gebruik is nauwelijks sprake is van 

(programmatisch) handhaven. Het toezicht en handhaving op het gebied van de 

bouwregelgeving is wel verbeterd.  

 

Eindconclusie  

De uitvoering van deze taak is niet of nauwelijks verbeterd t.o.v. het eindbeeld uit 

de gemeenteonderzoeken.  

 

2.2.2  Verklaringen  

 

Weten  

Veelal is het een bewuste keuze van gemeenten om geen structureel toezich t uit te 

oefenen. Soms gaan gemeenten er vanuit dat er niets valt te handhaven, behalve als 

daartoe concrete signalen worden gegeven door burgers of andere belanghebbenden. 

Gemeenten hebben hierdoor geen kennis van strijdigheden. Dit betekent dat het voor 

gemeenten van belang is dat er andere stakeholders in het gebied zijn. Doordat het 
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echter voor derden vaak niet inzichtelijk is welke (ruimtelijke) regels van toepassing 

zijn in een gebied, komt de signaalfunctie onvoldoende tot stand.  

 

Verder is een gemee nte ook niet altijd doordrongen van de risicoôs van mogelijke 

strijdigheden of zijn die risicoôs abstract of manifesteren die zich pas op langere 

termijn (cumulatie), waardoor toezicht achterwege blijft. Handhaving is verder niet 

ingegeven door het rijksbe lang maar door het bestemmingsplan zelf.  

Ten slotte is een gemeente nog al eens ten onrechte in de veronderstelling dat in 

langer bestaande situaties niet meer kan worden gehandhaafd.  

 

Kunnen  

Uit het arbeidsmarktonderzoek van de VI (2008) volgt dat de krap te op de 

arbeidsmarkt een rol speelt om aan voldoende gekwalificeerde toezichthouders en 

handhavers te komen. Voor kleine gemeenten speelt het ontbreken van 

functiescheiding een rol, waardoor toezichtstaken onder druk staan van 

vergunningverleningstaken.  

Een belemmering in de handhaving vormt verder oude bestemmingsplannen, met 

slecht handhaafbare voorschriften of een te ruim geformuleerd overgangsrecht.  

 

Willen  

Het ontbreekt aan het erkennen van het nationaal ruimtelijk belang als het eigen 

belang, met t astbare baten voor burgers of bestuur. In samenhang met de hoge 

kosten, langdurige procedures met een ongewisse uitkomst bij handhaving, is dit 

aanleiding om toezicht en handhaving vaak een lage prioriteit te geven (het 

piepsysteem volstaat dan). Als strij digheden dan toch aan het licht komen, wordt 

omwille van de kosten dan soms zonder afweging gekozen voor legalisering, waar 

ook nog leges voor vergunningverlening tegenover staan (dubbel voordeel).  

Ook zijn electorale belangen (met name in kleine gemeente n) of de wens vooral 

dienstverlenend te handelen, een motief om niet te handhaven. Ook onduidelijke, 

tegenstrijdige of multi - interpretabele regels dragen niet bij aan een actieve toezichts -  

en handhavingsinzet.  

Vorenstaande argumenten om geen prioriteit te  geven aan toezicht en handhaving, in 

het bijzonder als er geen identificatie is met nationaal ruimtelijke belangen, worden 

niet gecompenseerd door een wettelijke handhavingsplicht, een bovenlokale 

toezichthouder en een sanctie - instrumentarium. Gemeenten k omen er dus relatief 

gemakkelijk mee weg.  

 

Eindconclusie  

Gemeenten zijn niet altijd doordrongen van risicoôs van strijdigheden. Ook gaan 

gemeenten er van uit dat zich geen strijdigheden voordoen of er geen gemeentelijke 

belangen in het geding zijn, zolang geen concrete signalen worden ontvangen. 

Verder speelt mee dat de kosten en inspanningen bij handhavingszaken groot zijn. 

Een belangrijke verklaring voor het geen prioriteit geven aan handhaving is de 

combinatie van kosten/inspanning en het ontbreken van e en direct belang bij 

handhaving. Anders dan bij actualisering van bestemmingsplannen ontbreken  

wettelijke voorschriften en (direct werkende) sanctie - instrumenten om dit gedrag te 

corrigeren. Ten slotte wordt de prikkel die van rijkstoezicht uitgaat inmidd els 

afgebouwd (interbestuurlijk toezicht). Het is maar ten zeerste de vraag of het met 

de Wro geïntroduceerde horizontale toezicht (via het duale stelsel) voor dit 

onderwerp een dermate impuls geeft, dat gemeenten bestemmingsplannen naar 

behoren gaan handh aven.  

2.2.3  Risicoanalyse  

 

De definitie voor risico luidt: de kans dat een bestemmingsplan dat actueel is, niet 

wordt gehandhaafd.  

 

De kans -  en effectindicatoren zijn beschreven in bijlage 1.  

 




