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1 UITGANGSPUNTEN 

1.1 Opdracht 
Op 26 maart 2015 heeft het college van Gedeputeerde Staten van de prGvincie 

Gelderland de Stichting Adviesbureau Onroerende Zaken te Rotterdam, hierna afgekort 

tot SAOZ, schriftelijk verzocht een risicoanalyse pianschade uit te brengen met betrekking 

tot de in procedure zijnde intergemeentelijke en provinciale structuurvisie WaalWeelde 

West. Het betreft een intergemeentelijke en tevens provinciale visie van de gemeenten 

Lingewaal, Neerijnen en Zaltbommel en de provincie Gelderland. De visie heeft ook 

betrekking op grondgebied van de gemeente Maasdriel. 

In de visie zit onder meer een element dat ziet op natuurontwikkeling binnen Natura 2000. 

De provincie en de gemeenten willen graag nader inzicht in de vraag of en zo ja in 

hoeverre er een kans op pianschade ontstaat wanneer de gemeenten mede ter uitvoering 

van de structuurvisie de vigerende bestemmingsplannen gaan herzien en daarbij mogelijk 

vanwege de externe werking van natuurontwikkeling beperkingen van bouw- en/of 

gebruiksmogelijkheden ontstaan. In dat kader is ons verzocht om op hoofdlijnen - dit 

gegeven zowel de beperkt beschikbare tijd als de aard van de thans aan de orde zijnde 

besluitvorming - een verbale inschatting te maken van de mogelijke risico's op 

pianschade die ontstaan als in nieuwe bestemmingsplannen de natuurdoelstellingen van 

de structuurvisie worden vertaald in bijpassende bestemmingen. 

1.2 Gesprek 
Voorafgaand aan de opdrachtverstrekking is op 12 maart 2015 de problematiek 

besproken met — mevrouw F. van Gaasbeek, mevrouw M. Vroemen, de heer H. van 

Middelaar en de heer R. Smits namens de provincie en de betrokken gemeenten. SAOZ 

werd vertegenwoordigd door haar deskundige de heer J.H.J. van Erk. 
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2 PLANGEBIED EN VOORGENOMEN STRUCTUURVISIE 

Het plangebied van de structuurvisie omvat zo'n 21 deelgebieden in het 

(uiterwaarden)gebied langs de rivier de Waal in de gemeenten Lingewaal, Maasdriel, 

Neerijnen en Zaltbommel. Het gebied loopt van Heerewaarden in het oosten tot Slot 

Loevestein in het westen. 

Ophèrnêtt 

Gofinchem 

Zaltbo 

Al in juli 2010 adviseerde de stuurgroep WaalWeelde West, met hierin 

vertegenwoordigers van de gemeenten Lingewaal, Maasdriel, Neerijnen en Zaltbommel 

en de provincie Gelderland, om een structuurvisie op te stellen voor het gebied van 

WaalWeelde West, bedoeld als richtinggevend beleidskader voor de ruimtelijke 

ontwikkeling in het gebied. 

Dit heeft ertoe geleid dat in 2012 een aantal alternatieven hiervoor onderzocht is aan de 

hand van doelstellingen voor waterveiligheid, natuur, recreatie, wonen, werken, 

cultuurhistorie, energie & klimaat en ruimtelijke kwaliteit. Belanghebbenden konden hierop 

reageren en daartoe zijn ook informatiebijeenkomsten georganiseerd. Deze alternatieven 

waren bouwstenen voor mogelijke projecten in de toekomst, zoals de aanleg van 

nevengeulen, het opknappen van hoogwatervrije terreinen of het ontwikkelen van natuur. 

Uiteindelijk is een en ander 'samengebracht' in een voorkeursalternatief, dat in een 

voorontwerp voor een structuurvisie is verwerkt. Dit voorontwerp is op 3 september 2013 

vastgesteld door Gedeputeerde Staten en door de colleges van burgemeester en 

wethouders van de gemeenten Lingewaal, Maasdriel en Neerijnen en op 10 september 

2013 door het college van burgemeester en wethouders van de gemeente Zaltbommel. 

Het voorontwerp is daarna gepubliceerd en heeft van 13 september 2013 tot en met 

24 oktober 2013 voor een ieder in het kader van inspraak ter inzage gelegen. 
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Vervolgens is er een (mede aan de hand van inspraakreacties aangepaste) ontwerp-

structuurvisie gekomen, die in januari 2015 is vastgesteld door Gedeputeerde Staten en 

door de colleges van burgemeester en wethouders van de gemeenten Lingewaal, 

Neerijnen en Zaltbommel. Deze heeft met ingang van 6 februari 2015 gedurende 6 weken 

ter inzage gelegen en zal later dit jaar ter vaststelling worden voorgelegd aan de 

betreffende gemeenteraden en aan Provinciale Staten. Het college van burgemeester en 

wethouders van de gemeente Maasdriel heeft besloten om de ontwerp-structuurvisie niet 

ter inzage te leggen. Daarom zal de visie voor deze gemeente alleen de status van 

provinciale structuurvisie hebben. Voor de gemeenten Lingewaal, Neerijnen en 

Zaltbommel zal de structuurvisie het karakter van gemeentelijke én provinciale 

structuurvisie hebben. 

De nadruk in de structuurvisie WaalWeelde West ligt op de thema's hoogwaterveiligheid 

en natuur. Daarnaast zijn potentiële woningbouwlocaties, bedrijventerreinlocaties en 

recreatieve ontwikkelingen benoemd. 

3532220 5 van 31 



rh s A O z 
^  A D V I S E U R  I N  O N R O E R E N D E  Z A K E N  

3 WETGEVING EN JURISPRUDENTIE 

De kern voor de beoordeling van het risico op planschade wordt gevormd door de 

planologische vergelijking. Deze bestaat uit de vergelijking tussen het huidige 

planologische regime en het nieuwe planologische regime. Relevant voor deze 

vergelijking zijn de Wet ruimtelijke ordening en de rechtspraak over planschade. 

3.1 Wet ruimtelijke ordening 
De mogelijkheid om in aanmerking te komen voor een tegemoetkoming in de planschade 

is vastgelegd in de Wet ruimtelijke ordening. Het onderwerp planschade is geregeld in 

hoofdstuk 6 (Financiële bepalingen). Artikel 6.1 is het belangrijkste artikel aangezien in 

dat artikel alle planschade veroorzakende oorzaken worden genoemd: 

a) een bestemmingsplan, inpassingsplan of van een beheersverordening; 

b) een bepaling van een planwijziging, een planuitwerking of nadere eis; 

c) een omgevingsvergunning (Wet algemene bepalingen omgevingsrecht WABO) 

welke in strijd is met een plan; 
d) de aanhouding van een besluit omtrent het verlenen van een omgevingsvergunning; 

e) een specifieke bepaling van een provinciale verordening; 

f) een specifieke bepaling van een exploitatieplan; 

g) een bepaald koninklijk besluit. 

Van belang is om hier vast te stellen dat een structuurvisie niet in artikel 6.1 Wro wordt 

genoemd, waaruit volgt dat ter zake hiervan dus géén mogelijkheid bestaat om een 

tegemoetkoming in planschade te claimen. 

In afdeling 6.1 Wro zijn voorts bepalingen gewijd aan: 

• het normaal maatschappelijk risico. In ieder geval twee procent van de waarde van 

de onroerende zaak blijft bij planschade als gevolg van ontwikkelingen in de 

omgeving voor rekening van aanvrager (6.2); 
• de aspecten voorzienbaarheid en schadebeperking (6.3); 
• het heffen van een recht van een aanvrager om vergoeding van planschade met 

een omvang van € 100,— tot € 500,- (6.4); 
• de mogelijkheid tot het aangaan van een planschadeovereenkomst tussen 

gemeente en initiatiefnemer (6.4a); 
• de vergoeding van de redelijkerwijs gemaakte kosten van bijstand en wettelijke 

rente aan de aanvrager om een planschadevergoeding (6.5). 
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3.2 Rechtspraak 
Aan de hand van rechterlijke uitspraken wordt inhoud gegeven aan de wetsartikelen die 

betrekking hebben op de tegemoetkoming in de planschade. Uit de jurisprudentie wordt 

een juridisch kader afgeleid waarbinnen de planologische vergelijking dient te passen. 

De voor de risicoanalyse planschade belangrijkste criteria zijn: 

• bij de planologische vergelijking dient uit te worden gegaan van de maximale 

invulling van het "oude" en het nieuwe bestemmingsplan. Derhalve zijn niet de oude 

en nieuwe feitelijke situatie van belang, doch hetgeen op grond van de 

planologische regimes maximaal kon/kan worden gerealiseerd (bijv. ABRS 4 april 

2012, Waddinxveen, zaaknummer 201110096/1/A2); 

• overgangsrechtelijke situaties dienen bij indirecte planschade in beginsel buiten 

beschouwing te worden gelaten (bijv. ABRS 28 maart 2007, Het Bildt, zaaknummer 

200607004/1); 

• de schade ontstaat op het moment van inwerkingtreding van de nieuwe maatregel 

(bijv. ABRS 15 januari 2003, Meerde, zaaknummer 200200065/1); 

• planologische nadelen kunnen (geheel of gedeeltelijk) worden gecompenseerd met 

planologische voordelen die voortvloeien uit hetzelfde planologische regime (bijv. 

ABRS, 20 december 2006, Hoogeveen, zaaknummer 200602817/1; ABRS 30 mei 

2007, Valkenswaard, zaaknummer 200609350/1; ABRS 4 februari 2009, 

Nederweert, zaaknummer 200801775/1; ABRS 18 januari 2012, gemeente 

Schijndel, zaaknummer 201105634/1/H2); 

• de actieve risicoaanvaarding dient te worden bepaald aan de hand van hetgeen een 

belanghebbende ten tijde van de aankoop van zijn woning kon weten (bijv. ABRS 

27 juni 2007, nr. 200605214/1, Montfoort; ABRS 29 februari 2012, gemeente 

Eijsden-Margraten, zaaknummer 201107348/1/A2); 

• de actieve risicoaanvaarding dient te worden gebaseerd op uit van overheidswege 

openbaar gemaakte beleidsinformatie (bijv. ABRS 11 april 2012, Neerijnen, 

zaaknummer 201108251/1/A2). 

De reden dat er een nieuw bestemmingsplan komt (bijvoorbeeld vanwege een nieuw 

initiatief of vanwege de periodieke actualiseringsplicht) is als zodanig voor de mogelijkheid 

om planschade te claimen niet van belang. 
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Dat er planologische besluiten of beleidsvoornemens zijn (zoals een structuurvisie) die na 

de aankondiging daarvan van invloed kunnen zijn op de waarde van onroerende zaken, is 

in de jurisprudentie erkend. Die invloed kan positief zijn (bijvoorbeeld wanneer agrarische 

gronden worden aangeduid als toekomstig te ontwikkelen woongebied, waardoor deze 

gronden in de markt 'warm' worden), maar ook negatief (bijvoorbeeld wanneer bekend 

wordt gemaakt dat de mogelijkheden van gronden juist beperkt gaan worden, zoals de 

aankondiging dat agrarische gronden in de toekomst een natuurbestemming gaan 

krijgen). Schade in dit laatste geval uit zich daarin dat een gegadigde koper direct na het 

bekend worden van de toekomstplannen al minder voor de gronden zal willen betalen dan 

voorheen (de gronden dalen dus al in waarde). Desondanks biedt artikel 6.1 Wro geen 

mogelijkheid voor de betrokken eigenaar deze schade - beter bekend als 'planologische 

schaduwschade', omdat de schaduw van de plannen zich vooruitwerpt - al te kunnen 

claimen: hij zal moeten wachten totdat de bestemming daadwerkelijk is gewijzigd. In de 

rechtspraak is hierover bij herhaling geoordeeld dat schaduwschade niet voor vergoeding 

in aanmerking komt en daaraan doet niet af dat dit mogelijk tot onbillijkheden leidt. 

Volgens de Afdeling bestuursrechtspraak is het aan de wetgever is om te beslissen of 

hierin door wetswijziging verandering moet worden gebracht (bijv. ABRS 24 februari 2010, 

Oostflakkee, zaaknummer 200904802/1/H2). De wetgever heeft daar echter (ook bij de 

nieuwe Wro) niet voor gekozen. 
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4 ALGEMENE OVERWEGINGEN OVER DE BEOORDELING VAN PLANSCHADE 

4.1 Formele aspecten 
De beoordeling van planschade vindt in een aantal stappen plaats. Allereerst wordt 

nagegaan of er sprake is van een planologische wijziging zoals genoemd in artikel 6.1 

Wro. Daarvan uitgaande, wordt vervolgens beoordeeld of degene die schade claimt 

daartoe wel gerechtigd is en of de claim ook tijdig is ingediend. Als het gaat om een claim 

wegens waardevermindering, kan een aanvrager alleen als gerechtigde worden 

aangemerkt als deze op de dag dat de planologische wijziging in werking trad (de 

peildatum) in een zakenrechtelijke rechtsbetrekking tot de onroerende zaak stond 

(doorgaans; op dat moment eigenaar was). Bij een claim wegens inkomensschade wordt 

nagegaan of de betrokken claimant op de peildatum ook als gerechtigde c.q. exploitant 

kon worden aangemerkt. Verder moet de aanvraag zijn ingediend binnen vijf jaar nadat de 

schadeveroorzakende maatregel onherroepelijk is geworden, anders is sprake van 

verjaring van de claim. 

4.2 De planologische vergelijking 
Als aan de voorgaande, meer formele, eisen wordt voldaan, komen we toe aan de kern 

van de planschadebeoordeling: de planologische vergelijking. Daarbij wordt het door de 

aanvrager als schadeveroorzakende planologische besluit vergeleken met het 

planologische regime dat direct voorafgaand daaraan gold. Bij die vergelijking moet 

volgens vaste jurisprudentie worden uitgegaan van de maximale (theoretische) 

mogelijkheden van het oude en nieuwe planologische regime. Van dit uitgangspunt mag 

slechts bij hoge uitzondering worden afgeweken, namelijk in het geval zo'n maximale 

invulling 'met aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid' uitgesloten moet worden 

geacht. Zo'n uitzondering doet zich volgens de jurisprudentie niet snel voor als het enkel 

de planologie sec betreft: zo zijn zowel een melkstal als een 'gereedschapsgebouwtje' 

met een kap van 15 m'' hoogte niet uitgesloten geacht, evenmin als sleufsilo's op 

agrarische gronden niet in de buurt van het agrarische bedrijf, of de omstandigheid dat 

ergens recent gebouwd was en dat het anders situeren van die bebouwing (kostbare) 

sloop en herbouw zou vergen. 

Van meer belang In dit kader zijn beperkingen die voortvloeien uit andere dan 

planologische wet- en regelgeving. Zou mag bijvoorbeeld niet worden uitgegaan van de 

planologische invulling van een agrarisch bouwperceel met een intensieve veehouderij 

wanneer door de aanwezigheid van burgerwoningen in de directe omgeving voor die 
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activiteit op de peildatum nooit een milieuvergunning verleend had kunnen worden (bijv. 

ABRS 22 oktober 2008, Oosterhout, zaaknummer 200801176/1 en ABRS 16 februari 

2005, Boxmeer, zaaknummers 200404580/1 en 200404584/1). Andere voorbeeld zijn het 

niet kunnen verkrijgen van een eveneens voor bouwen benodigde vergunning op grond 

van de Rivierenwet (thans: Wet beheer rijkswaterstaatswerken; zie ABRS 13 december 

2006, Bergambacht, zaaknummer 200602305/1 en ABRS 4 november 2009, Oosterhout, 

zaaknummer 200900806/1/H2) of het niet zo maar voor een ander doel dan voor bos 

mogen gebruik van agrarische gronden waarop de Boswet van toepassing is (ABRS 

23 november 2011, Sint-Oedenrode, zaaknummer 201102518/1/H2). 

Een ander element dat in dit kader van belang, is dat planschade alleen aan de orde kan 

zijn als deze is aan te merken als een ruimtelijk relevant gevolg van de nieuwe planologie. 

Dat zal in veel gevallen aan de orde zijn, doch zeker niet altijd. Het meest bekende 

voorbeeld is een planmutatie die de vestiging van een concurrerend bedrijf mogelijk 

maakt. Zie ABRS 10 september 2014, inzake Oost Geire, zaaknummer 201311283/1/A2, 

waarin de Afdeling overwoog: 

"Volgens vaste jurisprudentie (bijvoorbeeid de uitspraak van 13 Juli 2011 in zaak nr. 
201009114/1/H2) zijn bij de beoordeiing of sprake is van een pianoiogisch nadeliger situatie ten 
gevolge van een pianoiogische wijziging, slechts ruimtelijke gevolgen relevant. Onder 
omstandigheden kan toegenomen concurrentie weliswaar worden aangemerkt ais een gevolg van 
een pianoiogische situatie, maar dit is geen ruimtelijke relevant gevolg daarvan." 

Subjectieve elementen, zoals een negatieve gevoelswaarde bij een bestemming, mogen 

bij de planvergelijking evenmin een rol spelen zo volgt onder meer uit ABRS 27 november 

2013, Gisterwijk, zaaknummer 201209764/1/A2 (parenclub), ABRS 13 oktober 2010, 

Landgraaf, zaaknummer 201001866/1/H2, 28 maart 2007, Drimmelen, zaaknummer 

200607943/1 (bordeel) en ABRS 10 januari 2007, 's-Hertogenbosch, zaak 200602660/1 

(opvangtehuis voor drugsverslaafden).Een citaat uit de uitspraak Drimmelen: 

"Bij de beoordeiing van een verzoek om pianschadevergoeding dient te worden bezien of sprake is 
van een wijziging van het pianoiogische regime waardoor een belanghebbende in een nadeliger 
positie is komen te verkeren, ten gevolge waarvan hij schade lijdt of zal lijden. Hiertoe dient een 
geobjectiveerde vergelijking te worden gemaakt tussen de beweerdelijk schadeveroorzakende 
pianoiogische maatregel en het voordien geldende pianoiogische regime. Subjectieve elementen, 
zoals een negatieve gevoelswaarde bij een bestemming, spelen daarbij geen rol." 
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4.3 Schadebepaling 
Pas wanneer uit de gemaakte vergelijking van de planologische mogelijkheden volgt dat 

er voor de aanvrager een nadeliger situatie is ontstaan, kan er sprake zijn van 

planschade. De hoogte daarvan moet als het gaat om waardevermindering worden 

vastgesteld door de getroffen onroerende zaak op de peildatum te taxeren op basis van 

enerzijds de oude en anderzijds de nieuwe planologische mogelijkheden. Het nadelige 

verschil tussen de oude en nieuwe waarde is de planschade. Bij het bepalen van de 

hoogte van de (oude en nieuwe) waarde moet worden uitgegaan van de hoedanigheid 

c.q. gebruiksvorm waaraan de betrokken onroerende zaken hun "hoogste waarde" 

ontleenden c.q. ontlenen. 

Inkomensschade wordt bepaald door het inkomen over de schadeperiode te vergelijken 

met het gemiddelde inkomen uit een voorafgaande referentieperiode van doorgaans 

3 jaar, zo nodig gecorrigeerd voor bijzonder omstandigheden. Hiervoor is niet zozeer de 

datum van in werking treden van de planwijzing (de peildatum voor de waardebepaling) 

relevant als wel het moment waarop de wijziging daadwerkelijk is geëffectueerd. 

Inkomensschade is overigens alleen aan de orde wanneer het gaat om verlies aan 

inkomen uit op het peilmoment al bestaande exploitatie. Schade in de vorm van gemiste 

toekomstige inkomsten wegens het wegvallen van nog niet benutte, doch potentieel wel 

meer rendabele gebrulksvormen komt niet apart voor tegemoetkoming in aanmerking: zie 

onder meer ABRS 16 maart 2005 inzake "Wyckerveste", zaak 200400527/1, ABRS 17 

september 2008 inzake Amersfoort, zaak 200708686/1 en ABRS 24 december 2013 

inzake Goes, zaak 201107862/1/A2. In de "agrarische sfeer" is dienaangaande vooral de 

uitspraak van dezelfde datum als die van Amersfoort, namelijk ABRS 17 september 2008 

inzake Maasbree, zaak 200709132/1, toepasselijk. De kernoverwegingen hiervan luiden: 

'Waf betreft de gestelde exploitatieschade heeft de rechtbank overwogen dat [appellanten] 
geen aanspraak op vergoeding daarvan hebben, aangezien gemist voordeel uit niet 
aangevangen bedrijfsvoering niet voor vergoeding op de voet van artikel 49 van de WRO In 
aanmerking komt, [appellanten] op de dag van inwerkingtreding van de planologische 
maatregel (hierna: de peildatum) niet over een voor uitbreiding van de exploitatie benodigde 
milieuvergunning beschikten en de gemeenteraad zich onder verwijzing naar een advies van 
de Stichting Advisering Onroerende Zaken van 13 februari 2006 terecht op het standpunt 
heeft gesteld dat zij op de peildatum nog geen aanvang met de uitbreiding van de exploitatie 
hadden gemaakt. 

Hetgeen [appellanten] daaraan In hoger beroep hebben toegevoegd, werpt geen ander licht 
op de zaak, aangezien het aldus aangevoerde geen concrete aanknopingspunten voor 
twijfel aan de juistheid of volledigheid van de adviezen van 13 februari 2006 en 31 augustus 
2007 behelst. Daarbij Is van belang dat de stelling dat [appellanten] op de peildatum een 
aanvang met de uitbreiding van de bestaande exploitatie hadden gemaakt, niet met uit 
objectieve bron afkomstige stukken of anderszins aannemelijk is gemaakt". 
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Overigens volgt uit de jurisprudentie dat aan de schadebepaling voorbij mag worden 

gegaan indien op voorhand duidelijk is dat het nadeel in het concrete geval wegens 

voorzienbaarheid toch niet voor tegemoetkoming in aanmerking kan komen. 

4.4 Vergoedbaarheid 
De vergoedbaarheid van het schadebedrag is het volgende te beoordelen punt. Er zijn 

met betrekking tot het onderwerp vergoedbaarheid vijf deelonderwerpen te 

onderscheiden: 

• anderszins verzekerd; 

• mogelijkheden om schade te voorkomen of te beperken; 

• actieve risicoaanvaarding; 

• passieve risicoaanvaarding; 

• normaal maatschappelijk risico. 

Anderszins verzekerd 
Indien planschade is ontstaan kan het voorkomen dat deze schade al anderszins is 

vergoed of verzekerd. De opgetreden schade komt dan niet nogmaals voor vergoeding in 

aanmerking. Gedacht kan worden aan bijvoorbeeld de situatie waarin een gemeente of 

ontwikkelaar gronden van een aanvrager heeft gekocht, waarbij partijen op kenbare wijze 

zijn overeengekomen dat in het verkoopbedrag een tegemoetkoming voor de toekomstige 

planologische verslechtering is opgenomen. 

Mogelijkheden om schade te voorkomen of te beperken 
Op basis van artikel 6.3 Wro betrekken burgemeester en wethouders in hun beslissing de 

mogelijkheden van aanvrager om de schade te voorkomen of te beperken. Uitgaande van 

de door de wetgeving en rechtspraak gegeven kaders zijn er thans geen omstandigheden 

te voorzien waarmee een eventuele aanvrager de schade zou kunnen voorkomen of zou 

kunnen beperken, zodat wij dit onderwerp verder buiten beschouwing laten. 

Actieve risicoaanvaarding 
Het is bestendige jurisprudentie dat ten aanzien van de vergoedbaarheid van de geleden 

schade het aspect van risicoaanvaarding ten tijde van aankoop van de onroerende zaak 

(of bij inkomensschade: op het moment dat een aanvang werd gemaakt met de 

betreffende bedrijfsactiviteit) een rol kan spelen. 
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Volgens vaste jurisprudentie (bijvoorbeeld ABRS 18 maart 2015, Veghel, zaaknummer 

201403371/1/A2), is de planschade voorzienbaar en dient deze voor rekening van de 

koper te worden gelaten, indien ten tijde van de aankoop van een onroerende zaak voor 

een redelijk denkend en handelend koper aanleiding bestond om rekening te houden met 

de kans dat de planologische situatie ter plaatse in ongunstige zin zou veranderen. In dat 

geval wordt de koper geacht de mogelijkheid van verwezenlijking van de negatieve 

planologische ontwikkeling te hebben betrokken bij het overeenkomen van de koopprijs. 

Om voorzienbaarheid te kunnen aannemen, is voldoende dat er een concreet 

beleidsvoornemen is, dat openbaar is gemaakt (bijvoorbeeld een aankondiging van een 

voorgenomen planwijziging, een voorontwerpbestemmingsplan, een structuurvisie en/of 

een ter inzage gelegd bestemmingsplan). Voor voorzienbaarheid is niet vereist dat een 

dergelijk beleidsvoornemen een formele status heeft. Om op grond van een concreet 

beleidsvoornemen voorzienbaarheid te kunnen aannemen, is wel vereist dat een redelijk 

denkend en handelend koper uit de openbaarmaking daarvan moet kunnen begrijpen op 

welk gebied dat beleidsvoornemen betrekking heeft, wat de zakelijke inhoud ervan is, en 

dat hij van de inhoud ervan kan kennisnemen. 

De structuurvisie is, gezien zowel de inhoud als de procedure van voorbereiding en 

vaststelling ervan met bijbehorende bekendmakingen, zonder meer aan te merken als 

een ruimtelijk beleidsvoornemen waarop voorzienbaarheid kan worden gestoeld. Vanaf de 

ter visielegging van het voorontwerp hiervan op 13 september 2013 kunnen de daarin 

voor de deelgebieden verwoorde beleidsvoornemens als voor een ieder bekend en 

daarmee voorzienbaar worden aangemerkt. 

Passieve risicoaanvaarding 
Een andere omstandigheid - die enkel aan de orde is wanneer de gewijzigde planologie 

zorgt voor een directe beperking van de bouw- en gebruiksmogelijkheden van het eigen 

perceel van de aanvrager (dit wordt ook wel 'directe planschade' genoemd) - betreft het 

voorzienbaar zijn van de planologische beperking geruime tijd voorafgaand aan het in 

procedure brengen daarvan. Als een aanvrager kan voorzien dat bestaande (ruimere) 

bouw- en gebruiksmogelijkheden op het eigen perceel beperkt gaan worden en hij 

ondanks voldoende tijd en gelegenheid daartoe geen actie onderneemt om deze rechten 

veilig te stellen, wordt dat risico eveneens geacht te zijn aanvaard (passieve 

risicoaanvaarding, ook wel "verwijtbaar stilzitten" genoemd). 
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Voor het tegenwerpen van passieve risicoaanvaarding moet samengevat voldaan zijn aan 

een aantal criteria: 

1. kenbare én voldoende concrete aanwijzingen dat het regime in nadelige zin zou 

kunnen worden gewijzigd; 

2. een zekere periode voor de eigenaar om, na het bekend worden van die 

voortekenen, alsnog de bestemmingen te realiseren of daartoe in elk geval 

voldoende concrete pogingen te ondernemen (een "benuttingsperiode"); 

3. het achterwege gebleven zijn van een voldoende concrete poging om de 

aanwendingsmogelijkheden te benutten. 

Ad 1. kenbare en voldoende concrete aanwijzingen 

Onder "kenbare en voldoende concrete aanwijzingen" wordt verstaan: van overheidswege 

openbaar bekend gemaakte beleidsvoornemens (zie hiervoor bij actieve 

risicoaanvaarding) waaruit voldoende concreet blijkt, dat aan de bestaande bouw- of 

gebruiksmogelijkheden zal kunnen worden gaan getornd. De jurisprudentie is op dit punt 

betrekkelijk streng: vage of algemene c.q. niet voldoende tot objectniveau herleidbare 

verwijzingen naar een toekomstige planologische regeling kunnen de toets der kritiek niet 

doorstaan. De uitspraken ABRS 2 december 2009 inzake Waalwijk, zaaknummer 

200902009/1/H2 en ABRS 23 april 2008 inzake Nijmegen, zaaknummer 200705658/1, 

zijn hiervoor aansprekende voorbeelden. Voorbeelden waarbij de aanwijzingen wel 

voldoende concreet werden geacht zijn o.a. ABRS 14 april 2010 inzake Bloemendaal, 

zaaknummer 200907391/1/H2 (specifieke aanwijzingen voor inperking 

aanwendingsmogelijkheden landgoederen in provinciaal streekplan) en ABRS 

12 november 2008, Hof van Twente, zaaknummer 200800986/1 (duidelijk omschreven 

restrictief beleid ten aanzien van niet-agrarische bedrijven in buitengebied in provinciaal 

streekplan). In de uitspraak ABRS 14 oktober 2009 inzake Echt-Susteren, zaaknummer 

200900520/1/H2, werd de terinzagelegging van een voorontwerpbestemmingsplan als 

voldoende concreet signaal aangemerkt. 

Ad 2: "voldoende lange benuttingsperiode" 

Wat betreft het criterium "voldoende lange benuttingsperiode" is de jurisprudentie nog in 

beweging c.q. nog niet helemaal uitgekristalliseerd. De lengte van de benuttingsperiode is 

blijkens de jurisprudentie mede afhankelijk van de aard van de teloorgegane 

aanwendingsmogelijkheden: hoe "eenvoudiger" het is de mogelijkheden te realiseren, hoe 

korter de "benuttingsperiode" mag zijn. 
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In de uitspraak ABRS 10 november 2010 inzake Meerssen, zaaknummer 

201001810/1/H2, werd een termijn van bijna 10 maanden voor het ontplooien van 

initiatieven voor het bouwen van een woning voldoende geacht. Een termijn van 

3,5 maanden voor het indienen van een bouwaanvraag voor een tuinbouwbedrijf is 

daarentegen weer niet voldoende, zo blijkt uit de uitspraak ABRS 2 december 2009 

inzake Waalwijk, zaaknummer 200902009/1/H2. Nadere jurisprudentie zal het criterium 

"voldoende lange benuttingsperiode" verder inhoud moeten geven. 

Zeer belangrijk is, dat na het bekend worden van de eerste "kenbare en voldoende 

concrete aanwijzing" gedurende de gestelde minimale benuttingsperiode geen sprake is 

geweest van voorbereidingsbescherming op grond van bijvoorbeeld een voorbereidings-

besluit of (daar waar het bouwen betreft) een ontwerpbestemmingsplan. Indien en voor 

zolang sprake is van "voorbereidingsbescherming", kan de aanvrager niet worden 

verweten dat hij geen initiatief heeft ondernomen aangezien de voorbereidings­

bescherming er nu juist voor bedoeld is, de ontwikkeling uiteindelijk tegen te gaan, zie 

ABRS 2 december 2009 inzake Waalwijk, zaaknummer 200902009/1/H2 en ABRS 

8 februari 2012 inzake Bergeijk, zaaknummer 201105961/1/A2. 

Ad 3: "voldoende concrete poging" 

Onder "voldoende concrete poging" tot realisering van de aanwendingsmogelijkheden kan 

blijkens de jurisprudentie (zie ABRS 14 april 2010 inzake Bloemendaal zaaknummer 

200907391/1/H2 en ABRS 27 juli 2011 inzake Oostzaan, zaaknummer 201011354/1/H2) 

in de sfeer van het bouwen alleen worden beschouwd: een aanvraag om 

bouwvergunning, thans: omgevingsvergunning voor de activiteit bouwen. Het indienen 

van een schetsplan en het laten beoordelen daarvan (in meerdere instanties zelfsl) door 

de gemeentelijke welstandscommissie is niet voldoende. In de uitspraak ABRS 17 juni 

2009 inzake Someren, zaaknummer 200900752/1/H2, werd het aanleggen van een 

gasleiding en het doen van bodemonderzoek als onvoldoende initiatief voor het oprichten 

van een tuinbouwbedrijf aangemerkt. 

In dit verband kan tevens worden opgemerkt, dat het indienen van een zienswijze tegen 

bijvoorbeeld een voorontwerpbestemmingsplan evenmin als "voldoende concrete poging" 

kan worden aangemerkt. Hierdoor rijst overigens de vraag, of aan het criterium 

"voldoende concrete poging" nog zelfstandige betekenis toekomt. Immers, indien een 

"voldoende concrete poging" (zijnde een omgevingsvergunningaanvraag) is gedaan, leidt 

dit tot het resultaat dat omgevingsvergunning verleend wordt en de schade achteraf 

bezien niet ontstaat (aspecten van overgangsrecht daargelaten). 
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Blijkens de aangehaalde uitspraak "Oostzaan" is niet van belang, of de aanvrager zich 

daadwerkelijk bewust is van het risico dat bij hem aanwezig was. Dit betekent, dat een 

eventuele onbekendheid van de aanvrager met zijn bouw- of gebruiksmogelijkheden in de 

risicosfeer van de aanvrager ligt. 

Van belang is voorts, dat "tegenzittende economische omstandigheden" evenmin afdoen 

aan de "passieve risicoaanvaarding", zie ABRS 9 september 2009 inzake Voorst, 

zaaknummer 200900428/1/H2. Voor zover sprake is van planschade als gevolg van het 

wijzigen of wegbestemmen van bouw- of gebruiksmogelijkheden, kan deze - als aan de 

gestelde criteria wordt voldaan - wegens passieve risicoaanvaarding voor rekening van 

de desbetreffende aanvrager worden gelaten, ongeacht of de betrokkene in economische 

zin al dan niet in staat is geweest, de bouw- en/of gebruiksmogelijkheden te benutten. 

Net als voor actieve risicoaanvaarding, geldt dat de structuurvisie aan te merken is als 

een ruimtelijk beleidsvoornemen waarop sinds de ter visielegging van het voorontwerp op 

13 september 2013 voorzienbaarheid kan worden gestoeld. Het hangt echter af van de 

mate van concreetheid van de overwegingen in de structuurvisie of een 

eigenaar/exploitant daar ook uit kon en kan afleiden dat de (implementatie van) de visie 

ook tot reële beperkingen zal gaan leiden. In het kader van deze analyse is dat niet in 

algemene zin aan te geven, nu dit een beoordeling per concreet geval vereist. 

Normaal maatschappelijk risico 
Uit de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak (zie bijvoorbeeld ABRS 

5 september 2012, zaak 201113115/1/Tl/A2, Heiloo) volgt dat primair onderzocht moet 

worden of en zo ja, in hoeverre de door een aanvrager gestelde schade binnen het 

normale maatschappelijke risico valt en op grond van artikel 6.2, eerste lid, van de Wro, 

geheel of gedeeltelijk voor zijn rekening behoort te blijven. Bij het beantwoorden van deze 

vraag moet rekening worden gehouden met alle omstandigheden van het geval. 

Om te beginnen is van belang of de planologische ontwikkeling als een normaal 

maatschappelijke ontwikkeling kan worden beschouwd waarmee de benadeelde rekening 

had kunnen houden in die zin dat de ontwikkeling in de lijn der verwachtingen lag, ook al 

bestond geen concreet zicht op de omvang waarin, de plaats waar en het moment waarop 

de ontwikkeling zich zou voordoen. Dit is echter niet het enige te beoordelen aspect. 
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Uit de jurisprudentie volgt namelijk dat in dit verband tevens betekenis toe komt aan de 

mate waarin de ontwikkeling naar haar aard en omvang binnen de ruimtelijke structuur 

van de omgeving en het gevoerde planologische beleid past. Omstandigheden die verder 

van belang kunnen zijn, zijn de afstand van de locatie waar de ontwikkeling heeft 

plaatsgevonden tot de onroerende zaak van de aanvrager en de aard en de omvang van 

het door de ontwikkeling veroorzaakte nadeel. 

Voorts dient (behoudens in gevallen van directe planschade, waarbij de planologie van 

het eigen object van een aanvrager is gewijzigd) toepassing gegeven te worden aan het 

tweede lid van artikel 6.2 Wro, waaruit volgt dat in ieder geval een gedeelte gelijk aan 

twee procent van de waarde van de onroerende zaak onmiddellijk voor het ontstaan van 

de schade voor rekening van de aanvrager blijft. Het staat volgens de jurisprudentie (zie 

ABRS 27 juni 2012, zaak 201106431/1/A2, Zwolle) burgemeester en wethouders niet vrij 

om dit gedeelte van de schade toch te vergoeden. Bij inkomensschade is het wettelijk 

forfait in alle gevallen (dus ook bij directe planschade) 2% van het inkomen. 

Het komt regelmatig voor dat op grond van de beoordeling ingevolge het eerste lid van 

artikel 6.2 Wro een bedrag groter dan 2% van de waarde, in mindering kan worden 

gebracht op de schade. De jurisprudentie op dit punt in beweging is overigens nog volop 

in beweging. 

Specifiek wat dit onderwerp betreft merken wij nog op dat de voorgestane structuurvisie 

enerzijds extra duidelijk maakt dat en welke gebieden extra aandacht en bescherming 

gaan krijgen vanwege de aldaar voorkomende en te ontwikkelen natuurwaarden. Dit zorgt 

naar ons oordeel enerzijds tot een verdere 'abstracte voorzienbaarheid' van deze 

maatschappelijke ontwikkeling en anderzijds tot een nog duidelijker weergave van het 

ruimtelijk beleid op dat punt. Daarmee geeft de structuurvisie extra aanknopingspunten 

om bij de beoordeling van een mogelijk toekomstige planschadeclaim door de nadere 

vertaling van de visie in een bestemmingsplan een (verhoogd) normaal maatschappelijk 

risico ter zake van die ontwikkeling aanwezig te achten. 
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5 OVERIGE RELEVANTE INFORMATIE: NATURA 2000 

Natura 2000 is de benaming voor een Europees netwerk van natuurgebieden waarin 

belangrijke flora en fauna voorkomen, gezien vanuit een Europees perspectief. De 

biodiversiteit gaat in Europa namelijk al jaren snel achteruit. Door middel van Natura 2000 

wordt beoogd de leefgebieden van deze flora en fauna duurzaam te beschermen. Planten 

en dieren trekken zich weinig aan van landsgrenzen en daarom is het belangrijk om 

natuurbescherming in Europees verband aan te pakken. In juridische zin komt Natura 

2000 voort uit de Europese Vogel- en Habitatrichtlijnen. In Nederland is dit vertaald in de 

Natuurbeschermingswet 1998 (Nbw). 

Ook binnen het gebied van de structuurvisie (en in de nabijheid daarvan) zijn er Natura 

2000-gebieden aangewezen. Het betreft aan de oostzijde het Natura 2000-gebied 

Rijntakken, aangewezen op 23 april 2014. Het in casu relevante deel van dit gebied, dat 

zich verder in oostelijke richting uitstrekt, was overigens al eerder aangewezen, toen nog 

als Natura 2000-gebied "Uiterwaarden Waal". Aan de westzijde gaat het om het Natura 

2000-gebied Loevestein, Pompveld en Kornsche Boezem, aangewezen op 23 mei 2013 

en gewijzigd op 11 juni 2014). Delen van dit gebied liggen ook buiten het plangebied). 

Natura 2000-gebieden zijn beschermde gebieden om de biodiversiteit in Nederland en 

Europa te behouden en uit te breiden. Voor het realiseren van sommige Natura 2000-

doelen is behoud van de huidige kwaliteit voldoende. Voor andere doelen Is naast behoud 

ook een uitbreiding en kwaliteitsverbetering van leefgebieden nodig. Zo kan bijvoorbeeld 

aan de doelen voor grasetende watervogels worden voldaan door voldoende 

slaapplaatsen te behouden. Voor andere doelen als rietmoerasvogels, porseleinhoen, 

ooibossen en stroomdalgraslanden zal een stevige inspanning geleverd moeten worden 

om de gunstige staat van instandhouding te behalen. 

In de structuurvisie is aangegeven dat de hierin verwoorde natuurambitie bestaat uit een 

behoud- en ontwikkelopgave. Wanneer de ontwikkelopgave verder gaat dan de 

rechtstreekse doorwerking van de Nbw en leidt tot een extra inperking van bouw- en 

gebruiksmogelijkheden in een bestemmingsplan, treden de bevoegde gezagen in het 

kader van de structuurvisie opnieuw in overleg. Er kan dan bezien worden of de 

structuurvisie op dat punt wel of niet wordt aangepast. Vermeld is dat wanneer besloten 

wordt om de extra opgave te realiseren, de provincie verantwoordelijk is voor de 

planschade die mogelijk hieruit volgt. 
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In de wet staat dat voor elk Natura 2000-gebied een beheerplan moet worden 

vastgesteld. Dit wordt (in beginsel) door Gedeputeerd Staten vastgesteld. Een beheerplan 

bevat in ieder geval de volgend zaken (artikel 19a): 

• Een uitwerking van de instandhoudingsdoelstellingen in ruimte en tijd in de vorm 

van een beschrijving van de noodzakelijke instandhoudingsmaatregelen. 

• Beoogde resultaten met het oog op het behoud of herstel van natuurlijke habitats 

en populaties van wilde plant- en diersoorten, in samenhang met het bestaande 

gebruik. 

Om schade te voorkomen aan de natuurwaarden waarvoor de Natura 2000-gebieden 

aangewezen zijn, bepaalt de Nbw dat projecten en andere handelingen die de kwaliteit 

van de habitats kunnen verslechteren of die een verstorend effect kunnen hebben op de 

soorten, niet mogen plaatsvinden zonder vergunning (artikel 19d, eerste lid). Ook plannen 

moeten getoetst worden op hun gevolgen voor de Natura 2000-gebieden (artikel 19j). 

Volgens artikel 19j van de Nbw moeten bestuursorganen (dus ook een college van 

burgemeester en wethouders c.q. een gemeenteraad) bij de voorbereiding en vaststelling 

van een plan (zoals een nieuw bestemmingsplan) rekening moet houden met de gevolgen 

die dat plan kan hebben voor de instandhoudingsdoelstellingen van nabijgelegen Natura 

2000-gebieden. Als het daarbij gaat om een plan dat niet direct verband houdt met of 

nodig is voor het beheer van het betrokken Natura 2000 gebied zelf, maar het op dat 

gebied wel van invloed kan zijn, moet het over de toelaatbaarheid van het plan een 

'passende beoordeling' maken, die onderdeel uitmaakt van de op te stellen 

milieueffectrapportage. Die beoordeling kan alleen achterwege blijven als het gaat om een 

herhaling of voortzetting van een plan of project waarvoor al eerder een passende 

beoordeling is gemaakt en geen nieuwe gegevens en inzichten van een nieuwe 

beoordeling te verwachten zijn. Een besluit om daarna het bestemmingsplan vast te 

stellen kan ingevolge artikel 19g, eerste lid, Nbw pas worden genomen nadat 

Gedeputeerde Staten zich op grond van de passende beoordeling ervan hebben 

verzekerd dat de natuurlijke kenmerken van het gebied niet zullen worden aangetast. 

Relevant is dat in het geval van een nieuw bestemmingsplan bij de passende beoordeling 

volgens de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak moet worden uitgegaan 

van de maximale uitbreidingsmogelijkheden die dat plan biedt, inclusief binnenplanse 

afwijkingsmogelijkheden en wijzigingsbevoegdheden. 
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Dit gaat zelfs zo ver dat zelfs in het geval een nieuwe bestemmingsplan dezelfde 

planologische mogelijkheden gaat bieden als het oude, nog vigerende plan - waarbij 

bijvoorbeeld agrarische bouwpercelen dezelfde omvang houden - er toch sprake kan zijn 

van nadelige effecten voor het Natura 2000-gebied. Bij de passende beoordeling moet 

namelijk de op dat moment feiteliik en legaal bestaande situatie worden vergeleken met 

de maximale mogelijkheden die het nieuwe plan gaat bieden. Met de omstandigheid dat 

de bestaande planologie al meer mogelijk maakt dan daadwerkelijk is benut (bijvoorbeeld: 

een agrarisch bouwperceel is slechts gedeeltelijk bebouwd) of dat geldende vergunningen 

meer toestaan (bijvoorbeeld een veehouder die feitelijk minder dieren houdt dan hij op 

grond van zijn vigerende milieuvergunning mag houden) wordt daarbij dus géén rekening 

gehouden (zie bijvoorbeeld ABRS 5 december 2012, Bronckhorst, zaaknummer 

201109053/1/R2 en ABRS 1 april 2015, Steenbergen, zaaknummer 201308952/1/R3). 

Dit is een belangrijke beperking die bij de voorbereiding en vaststelling van een nieuw 

bestemmingsplan, met name voor het buitengebied, een grote rol kan spelen, dit mede 

getuige de vele bestemmingsplannen die hier de afgelopen jaren op 'gesneuveld' zijn bij 

de Afdeling bestuursrechtspraak. 

Een besluit dat genomen wordt op grond van de Nbw kan leiden tot schade en de wet 

kent daarvoor in artikel 31 ook een eigen schadevergoedingsregeling. Het eerste lid van 

dit artikel luidt als volgt: 

"Voorzover blijkt dat een belanghebbende ten gevolge van een besluit, genomen krachtens 
hoofdstuk III van deze wet, schade lijdt of zal lijden, die redelijkerwijs niet of niet geheel te zijnen 
laste behoort te blijven en waarvan de vergoeding niet of niet voidoende door aankoop, 
onteigening of anderszins is verzekerd, kent het orgaan dat dat besluit heeft genomen of geacht 
wordt te hebben genomen, hem op zijn verzoek een naar billijkheid te bepalen schadevergoeding 

toe." 

Concreet kan het daarbij gaan om de aanwijzing als beschermd natuurmonument (artikel 

10 Nbw) of Natura 2000-gebied (artikel 10a Nbw), de vaststelling van een beheerplan 

(artikelen 17 en 19a Nbw), een besluit over vergunningverlening (artikelen 16 en 19d), 

een aanschrijving (artikel 19ke Nbw) of een besluit over toegangsbeperking (artikel 20 

Nbw) of een beschermingsmaatregel (artikel 21 Nbw). 

De bepaling is in hoofdlijnen gelijk aan die van artikel 6.1 Wro. Ervan uitgaande dat het 

bestemmingsplan volgt op c.q. uitvoering geeft aan een beperking die voortvloeit uit de 

Nbw, zal schade primair op grond van artikel 31 Nbw geclaimd dienen te worden en in 

zoverre dan als 'anderszins verzekerd' kunnen gelden in de zin van artikel 6.1 Wro. 
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Als de planologische beperking echter verder strekt dan volgens de Nbw-belangen nodig 

zou zijn, dan is (dat deel van) de schade wel primair te claimen op grond van artikel 6.1 

Wro. 

Voor de behandeling van een claim op grond van artikel 31 Nbw gelden grosso modo 

soortgelijke uitgangspunten als bij de beoordeling van een planschadeclaim: zo wordt ook 

hier nagegaan of de aanvrager als gerechtigde is aan te merken, of de schade het gevolg 

is van een Nbw-besluit en of deze voor vergoeding in aanmerking komt, gezien onder 

meer mogelijke risicoaanvaarding, vergoeding anderszins en normaal maatschappelijk 

risico. Er is nog niet heel veel jurisprudentie over de toepassing van artikel 31 Nbw. In het 

kader van beroep tegen de aanwijzing van Natura 2000-gebieden of het vaststellen van 

beheerplannen wordt nog wel eens de vrees voor schade aangevoerd, doch ter zake 

overweegt de Afdeling eigenlijk standaard dat bij schade een beroep op artikel 31, eerste 

lid, Nbw kan worden gedaan (zie bijvoorbeeld AbRS 16 december 2009, zaak 

200806343/1/R2 en AbRS 29 juni 2011, zaak 201002616/1/R2). 

Uit de tot op heden verschenen uitspraken over daadwerkelijk ingediende claims volgt dat 

er niet snel aanleiding tot een schadevergoeding lijkt te bestaan. In de uitspraken AbRS 

27 april 2011, zaken 201006340/1/H2. 201006339/1/H2, 201006337/1/H2, 

201005946/1/H2 en 201003483/1/H2 over de kokkelvisserij werd overwogen dat al langer 

sprake was van een beschermd gebied, dat voor de betreffende visserijactiviteiten 

jaarlijks vergunning nodig is en dat uit onderzoek volgt dat verdergaande 

gebruiksbeperkingen nodig zijn vanwege de kwetsbaarheid van het gebied. Onder die 

omstandigheden is volgens de Afdeling sprake van een normaal maatschappelijk risico 

als schade ontstaan doordat een vergunning geweigerd of onder meer stringente 

voorwaarden verleend wordt, zodat geen aanleiding voor schadevergoeding bestaat. 

In de zaak die aan de orde was in de uitspraak AbRS 24 december 2014, zaak 

201407322/1/A2, ging het om schade door de weigering vergunning te verlenen voor een 

nieuw park voor recreatiewoningen op de Veluwe. De Afdeling wees ook hier het beroep 

tegen de geweigerde schadeclaim af, met de volgende motivering: 

"Er is geen sprake van een onevenredig, buiten het normale ondernemersrisico vallend nadeel 
omdat het risico dat een vergunning niet wordt verleend, omdat niet aan de gestelde eisen wordt 
voldaan, inherent is aan de ondernemersbesiissing een bungalowpark in een speciale 
beschermingszone te realiseren waarvoor zodanige vergunning vereist is." 
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6 BESTAANDE BEPERKINGEN DOOR VIGERENDE PLANOLOGIE EN ANDERE 

WET- EN REGELGEVING 

Zoals in paragraaf 4.2 uiteengezet, is planschade door nieuwe planologie pas aan de orde 

ais deze ertoe leidt dat de aanvrager in objectieve zin van doen krijgt met voor hem of 

haar nadelige ruimtelijk relevante gevolgen. 

Vigerende planologie 
Bij de beoordeling daarvan is om te beginnen de oude planologie van belang. Als deze 

een ontwikkeling namelijk al niet mogelijk maakt, kan de nieuwe planologie in dat kader 

ook geen beperking vormen. 

Wanneer het vigerende bestemmingsplan gronden al (mede) een bestemming geeft die 

uitdrukkelijk en primair gericht is op behoud, bescherming en ontwikkeling van natuur- en 

landschapswaarden zal dat plan doorgaans - afhankelijk van de nadere bepalingen die 

hierbij horen - reeds een zodanig gewicht geven aan de belangen van natuur en 

landschap dat de kans dat een nieuw bestemmingsplan (dat eveneens deze belangen 

centraal stelt) hier tot planologisch nadeel leidt uiterst klein is. Dat geldt voor zowel directe 

planschade (voor de eigenaar/exploitant van die gronden) als voor indirecte planschade 

(voor eigenaren/ exploitanten van gronden in de omgeving, die 'last' kunnen hebben van 

de uitstraling van de natuurbestemming c.a.). 

Daarbij kan gedacht worden aan een bestemming als "Natuur" of een bestemming 

"Uiterwaard" die zo ruim is dat die naast waterhuishoudkundige ook landschappelijke en 

natuurwaarden beschermd, doch ook aan een eventuele dubbelbestemming. Een 

voorbeeld van deze laatste is de specifieke dubbelbestemming "Natura 2000 gebied", 

zoals die in het bestemmingsplan "Buitendijks gebied" van de gemeente Maasdriel 

(vastgesteld 22 februari 2006 en sinds 16 januari 2008 onherroepelijk) vigeert. In dat plan 

zijn de gronden met deze dubbelbestemming al primair bestemd voor de instandhouding 

van het Natura 2000 vogelrichtlijngebied ter plaatse van de aanduiding 

"vogelrichtlijngebied" en de instandhouding van het Natura 2000 habitatrichtlijngebied ter 

plaatse van de aanduiding "habitatrichtlijngebied". Het is hier ook verboden de betreffende 

gronden en daar aanwezige opstallen te (laten) gebruiken in strijd met de bestemming. 
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Een variant op zo'n bestaande bestemmingsbeperking is bijvoorbeeld een regeling 

waarbij het bestemmingsplan bepaalt dat uitbreiding of wijziging alleen is toegelaten 

indien de stikstofemissie vanuit het betreffende bedrijf niet toeneemt, behoudens 

bestaande onder de Nbw toegestane of vergunde activiteiten en/of saldering/verevening 

van stikstof met de uitstoot van een ander bedrijf op hetzelfde Natura 2000-gebied. Een 

soortgelijke regeling zit bijvoorbeeld in het bestemmingsplan "Buitengebied Neerijnen" van 

de gemeente Neerijnen, zij het dat die enkel geldt voor uitbreiding of wijziging van een 

grondgebonden of intensieve veehouderij met meer dan 120% van de bestaande 

oppervlakte. Planologisch is dus in Neerijnen bij recht wel die uitbreiding tot 120% 

toegestaan. 

Andere wet- en regelgeving 
Ook in het geval de gronden thans nog geen bestemming hebben die veel gewicht 

toekent aan bescherming van de natuur- en landschapswaarden kan zich al vanuit andere 

wet- en regelgeving een zodanige beperking voordoen dat het alsnog toekennen of 

aanscherpen van een planologisch beschermingsregime niet of nauwelijks tot (extra) 

beperkingen zal leiden. Het schrappen van een (enkel theoretische) planologische 

mogelijkheid die op de peildatum effectief niet kon worden benut door het niet kunnen 

verkrijgen van een eveneens benodigde vergunning, ontheffing of toestemming 

anderszins vanwege andere wet- en regelgeving leidt niet tot planschade. Immers, een 

gegadigde koper zal niet bereid zijn een hogere prijs te betalen voor een zuiver papieren 

planologische mogelijkheid die door die andere beperkingen toch niet kan worden benut. 

In paragraaf 4.2 zijn hiervan al voorbeelden uit de jurisprudentie aangehaald, zoals het 

niet kunnen verkrijgen van een milieuvergunning of een vergunning op grond van de Wet 

beheer rijkswaterstaatswerken. Voor het te beoordelen plangebied komt met name belang 

toe aan beperkingen vanuit de Natuurbeschermingswet 1998 (Nbw), zodat wij hier meer 

uitgebreid op in zullen gaan. 

Een belangrijk gegeven in casu is de omstandigheid dat een belangrijk deel van de 

gebieden waarvoor de nieuwe structuurvisie doelstellingen voor behoud en ontwikkeling 

van natuur bevat thans al een bijzondere natuurstatus heeft. Deze gebieden zijn namelijk 

al aangewezen als Natura 2000-gebled (te weten het Natura 2000-gebied Rijntakken, 

aangewezen op 23 april 2014 of het Natura 2000-gebied Loevestein, Pompveld en 

Kornsche Boezem, aangewezen op 23 mei 2013, gewijzigd op 11 juni 2014). 
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Voor beide aangewezen gebieden geldt dat daarbij onder meer sprake is van terreinen 

met een significant stikstofprobleem. 

Figuur 1 De Natura 2000-gebieden binnen en nabij het piangebied. 

In dat kader is voor de door ons te maken beoordeling relevant, dat het ingevolge artikel 

19d, eerste lid, van de Nbw verboden is zonder vergunning projecten te realiseren of 

handelingen te verrichten die gelet op de instandhoudingsdoelstelling de kwaliteit van de 

natuurlijke habitats en de habitats van soorten in een Natura 2000-gebied kunnen 

verslechteren of een significant verstorend effect kunnen hebben op de soorten waarvoor 

het gebied is aangewezen. De vergunningplicht van dit artikel vormt de implementatie van 

artikel 6, derde lid, van de Habitatrichtlijn. Als een bedrijf (en vooral een 

veehouderijbedrijf) in nabijheid nieuwe bedrijfsactiviteiten wil gaan ontplooien of 

bestaande activiteiten wil gaan uitbreiden - bijvoorbeeld een veehouder wil meer dieren 

gaan houden - dan is daarvoor op grond van artikel 19d een Nbw-vergunning nodig als 

van die activiteiten een effect op het Natura 2000-gebied (hoe gering ook) uitgaat. 

Daaraan doet niet af dat de activiteit als zodanig past dat binnen het bestemmingsplan en 

dat hiervoor in beginsel milieuvergunning te verkrijgen is. De Nbw-vergunning kan niet 

worden verleend indien de nieuwe of uitbreiding van de bestaande activiteiten (zoals het 

uitbreiden van een veehouderij) leidt tot een toename van de stikstofdepositie op een 

Natura 2000-gebied. 
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Dan zal de vergunning-aanvrager de toename dus moeten voorkomen door technische 

voorzieningen op het bedrijf te treffen die de extra uitstoot tegengaan en/of door de extra 

uitstoot van stikstof te salderen met de vermindering van de uitstoot door een ander 

bedrijf op hetzelfde Natura2000 gebied (door het laten intrekken van de milieuvergunning 

van dat andere bedrijf). 

Dat betekent dus dat ook in het geval het plangebied thans nog geen bestemming(en) zou 

hebben die de natuurwaarden beschermen, er toch al beperkingen vanuit de Nbw zijn die 

zich tegen nieuwe of uit te breiden en voor de natuur schadelijke bedrijfsactiviteiten 

verzetten. 

Het in een nieuw bestemmingsplan - mede ter bescherming van bestaande natuur- en 

landschapswaarden - opnemen van beperkingen ten aanzien van de mogelijkheden tot 

nieuwvestiging, wijziging of uitbreiding van (agrarische) bedrijfsactiviteiten zal zo lang die 

beperkingen niet verder gaan dan hetgeen al voortvloeit uit de Nbw, naar ons oordeel dus 

bij de huidige stand van de jurisprudentie niet tot een reëel planschaderisico leiden. 

Nu is het ook mogelijk dat er gronden zijn die thans nog geen natuurbestemming hebben 

en ook geen bescherming op grond van de Nbw genieten. Dan komt de vraag naar voren 

of het toekennen van een natuurbestemming in een nieuw bestemmingsplan 

planschadegevoelig is. Hierbij is het onderscheid tussen directe en indirecte planschade 

van belang. 

Directe planschade 

Hierbij gaat het om planschade door beperkingen van de 'eigen' gronden van aan 

aanvrager. Als gronden bijvoorbeeld eerst een agrarische bestemming hebben en straks 

een natuurbestemming krijgen, is er zonder meer sprake van een planschaderisico. Hoe 

groot dat risico is, hangt af van de concrete feiten en omstandigheden van het geval. 

In geval van een wijziging van een puur agrarische bestemming naar een exclusieve 

natuurbestemming is het risico aanmerkelijk groter dan in het geval de oude bestemming 

reeds een zware nadruk legde op andere dan agrarische functies en de nieuwe 

bestemming nog altijd een zeker agrarisch medegebruik toestaat. De agrarische 

bruikbaarheid van gronden in de uiterwaarden is daarbij doorgaans ook veel beperkter 

dan die van binnendijk gelegen gronden, hetgeen ook de marktwaarde ervan drukt. 
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Omdat de gronden waarvoor de structuurvisie een functiewijziging als hier bedoeld naar 

wij hebben begrepen in hoofdzaak beperkt blijft tot gronden die al in handen zijn van 

overheden en natuur beherende organisaties, dan wel gronden die daartoe vooraf zullen 

worden verworven, laten wij een nadere beoordeling van het mogelijke risico op 

planschade hier achterwege. 

Indirecte planschade 

Dit betreft schade die eigenaren en gebruikers van gronden en opstallen die liggen in de 

omgeving van het van bestemming te wijzigen gebied. Het toekennen van een 

natuurbestemming aan naburige gronden wordt vooral door agrariërs nogal eens als 

schadeveroorzakend betiteld alleen al vanwege de vrees voor (mogelijk toekomstige) 

belemmeringen die hiervan op de agrarische bedrijfsvoering uit zouden kunnen gaan. 

Zoals in paragraaf 4.2 al uiteengezet, mogen bij planschade echter alleen ruimtelijk 

relevante gevolgen bij de beoordeling worden betrokken. De 'stigmaschade' die het 

gevolg is van mogelijke negatieve gevoelens van (een groot aantal) potentiële 

gegadigden bij een bepaalde bestemming van gronden en gebouwen in de directe 

omgeving van een onroerende zaak, is niet als zodanig aan te merken, ook al is een 

feitelijk negatief effect op de waarde ('in de markt') zeer wel denkbaar. Dit geldt naar ons 

oordeel evenzeer voor de het geval een (agrarisch) bedrijf van doen krijgt met een 

bestemming voor gronden in de directe omgeving waarin veel meer de nadruk wordt 

gelegd op natuur- en landschapswaarden dan op de agrarische functie. De mogelijke 

schade die door dat stigma ontstaat, is geen ruimtelijk relevant gevolg van de 

planwijziging en kan daarom, wat er van de eventuele omvang van die schade ook zij, niet 

voor tegemoetkoming op de voet van artikel 6.1 Wro in aanmerking komen. 

Als de planwijziging daarentegen wel ruimtelijk relevante nadelige gevolgen heeft, ligt dat 

uiteraard anders. Hierbij achten wij in het concrete geval met name van belang of sprake 

is van gronden die al dan niet zijn aangemerkt als 'zeer kwetsbare gebieden' voor 

ammoniak. Hiervoor is de Wet ammoniak en veehouderij (Wav) de basis. Op grond 

hiervan mag een agrarisch bedrijf dat geheel of gedeeltelijk is gelegen in een zeer 

kwetsbaar gebied, dan wel in een zone van 250 m'' rond een zodanig gebied, het aantal 

dieren niet uitbreiden, tenzij (kort samengevat) de ammoniakemissie uit de 

dierenverblijven na de uitbreiding gelijk blijft of afneemt of als sprake is van biologische 

productiemethoden. 
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Volgens artikel 2, eerste lid, van de Wav wijzen Provinciale Staten de gebieden aan die 

als zeer kwetsbaar gebied worden aangemerkt. Het mag daarbij volgens het tweede lid 

alleen gaan om gebieden, of delen daarvan, die zijn gelegen in de ecologische 

hoofdstructuur. Wat 'voor verzuring gevoelig' inhoudt, staat beschreven in artikel 1 van de 

Wav. Een voorwaarde is dat het gebied volgens de Interimwet ammoniak en veehouderij 

(die op 1 januari 2002 is vervallen) al voor verzuring gevoelig was. Daaruit volgt dat 

'nieuwe' natuur (dus van na die datum en afgezien van voor verzuring gevoelige 

beschermde natuurmonumenten en Natura 2000-gebieden) niet alsnog kan worden 

bestempeld als zeer kwetsbaar gebied. 

Voor zover de nieuwe natuurfunctie c.a. vorm wordt gegeven met behulp van (voor de 

omgeving mogelijk nadelige) aanpassingen aan de waterhuishouding (bijvoorbeeld 

peilaanpassing), gaat het daarbij niet om rechtstreekse gevolgen van de planologische 

wijziging en vergt dat veeleer aparte besluitvorming in het kader van de Waterwet, die 

bovendien in de artikelen 7.14 e.v. een eigen schadevergoedingsregeling kent. 
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Een ander gevolg van een nieuwe natuurfunctie kan mogelijk het 'overwaaien' van 
onkruidzaden tot gevolg hebben ais de gronden in kwestie 'verruigen'. Dit kan onder 
omstandigheden voor de eigenaren/gebruikers van nabijgelegen agrarische gronden 
nadelig zijn in die zin dat het een meer intensieve bewerking van het land vergt (onkruid 
wieden, spuiten) en/of tot lagere gewasopbrengsten leidt. Nog afgezien van de 
omstandigheid dat dit veeleer een uitvoeringskwestie is, is de stelling verdedigbaar 
(specifieke jurisprudentie hierover is ons niet bekend) dat dit geen nadeel betreft dat als 
ruimtelijk relevant gevolg is aan te merken. Voor zover het tot onevenredig nadeel zou 
leiden, is zelfs denkbaar dat de wijze van beheer dan wellicht als onrechtmatig handelen 
jegens de getroffen derden is aan te merken en daar ziet de planschaderegeling in elk 
geval niet op. 

Door de nieuwe natuur kan door vernatting mogelijk (tijdelijk) overlast ontstaan door 
insecten en met name muggen en knutten, mede omdat het ontstaan van een natuurlijk 
evenwicht tussen de aantallen muggen/knutten en hun natuurlijke predatoren tijd zal 
kosten. Ook dit is in onze optiek geen ruimtelijk relevant gevolg, los van de omstandigheid 
dat wij niet aannemeiijk achten dat hierdoor duurzaam - zich in een waardedaling van 
omliggende onroerende zaken vertalend - nadeel zal ontstaan. 

Vogels en in het bijzonder ganzen, alsmede mogelijk ander wild dat zich in het nieuwe 
natuurgebied kan gaan ophouden, kunnen vooral door wildvraat schade aan de gewassen 
toebrengen. Als de aanwezigheid van het wild (hoofdzakelijk) toe te rekenen is aan de 
komst van het nieuwe natuurgebied, kan de realisering daarvan dus potentieel nadelig 
zijn. Hiervan is naar onze mening niet op voorhand te stellen dat de komst van wild/vogels 
geen ruimtelijk relevant gevolg is. Wel is van belang dat voor wildschade er een aparte 
schadevergoedingsregeling is (Faunafonds), ook al kan hier niet in alle gevallen een 
beroep op worden gedaan en wordt de schade ook niet altijd volledig vergoed. Gelet 
daarop, alsmede gezien het bij planschade in acht te nemen normaal maatschappelijk 
risico, achten wij het risicoprofiel qua planschade door dit aspect dan ook vrij klein. 

Een argument dat ook wel eens naar voren wordt gebracht, is dat schade geleden wordt 
doordat een planwijziging het onmogelijk maakt om 'buurmans grond' te kopen om 
daarmee het eigen bedrijf te kunnen uitbreiden. Ook dat geldt volgens vaste jurisprudentie 
niet als ruimtelijk relevant gevolg van een planwijziging, nog afgezien van het feit dat die 
aankoopmogelijkheid een 'toekomstige onzekere factor' betreft. 

Andere mogelijk in objectieve zin als 'ruimtelijk relevant' aan te merken gevolgen van de 
aanwijzing van nabijgelegen gronden als natuurgebied zien wij in casu niet. 
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7 SAMENVATTING EN CONCLUSIE 

Het vaststellen van de Structuurvisie WaalWeelde West levert als zodanig geen risico op 
planschade op. Het in nieuwe bestemmingsplannen implementeren van de in de 
structuurvisie opgenomen doelstellingen qua natuur kan in beginsel wel planschade 
opleveren. Dit risico is echter alleen aanwezig indien en voor zover de nieuwe planologie 

beperkingen oplevert ten opzichte van zowel de oorspronkelijke planologie als ten 
opzichte van andere reeds beperkende wet- en regelgeving, waaronder met name 
Natuurbeschermingswet 1998, die in het plangebied vanwege bescherming van Natura 
2000-gebieden al van groot belang is. Als de nieuwe planologie niet meer doet dan het 
vastleggen van al eerder bestaande reële beperkingen, ontstaat daardoor als zodanig 
geen planschade. Wanneer een nieuw bestemmingsplan echter ruimere (bouw- en/of 
gebruiksjbeperkingen introduceert, dan is dat uiteraard wel planschadegevoelig en een 
element dat alsdan bij de voorbereiding en vaststelling van dat bestemmingsplan nader in 
ogenschouw dient te worden genomen. 

Als er planschade ontstaat, betekent dat nog niet dat deze ook altijd (volledig) moet 
worden vergoed. Als de schadeveroorzakende planologische wijziging voldoende duidelijk 
voorzienbaar is ten tijde van de aankoop (bij waardevermindering) of start van de 
bedrijfsactiviteit (bij inkomensschade), komt de schade wegens actieve risicoaanvaarding 
niet voor vergoeding in aanmerking. De aanvrager had daar immers bij de aankoop c.q. 
investeringsbeslissing rekening mee kunnen en moeten houden. Schade door het 
vervallen van bestaande bouw- en gebruiksmogelijkheden hoeft onder omstandigheden 
(bekendheid met de mogelijke wijziging en voldoende tijd en gelegenheid om de 
bestaande rechten alsnog te benutten) wegens passieve risicoaanvaarding ook niet 
vergoed te worden, als de aanvrager geacht kan worden door 'riskant stilzitten' het risico 
te hebben aanvaard. Tot slot is ook altijd beoordeling aan de orde van de vraag of en zo 
ja in hoeverre de schade wegens normaal maatschappelijk risico geheel of gedeeltelijk 
voor rekening van de aanvrager dient te blijven. De structuurvisie is een ruimtelijk relevant 
beleidsdocument dat mede een basis biedt voor voorzienbaarheid van toekomstige 
ontwikkelingen en is daarom van belang voor het creëren van voorzienbaarheid van 
toekomstige ontwikkelingen. 

Stichting Adviesbureau Onroerende Zaken, 
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Planschade in een stroomschema 

Stroomschema planschade 

Is de aanvrager aan te 
merken als gerechtigde? Nee Afwijzen 

Is de aanvraag tijdig 
ingediend? 

Nee Afwijzen 
(verjaard) 

Is sprake van een 
planologische 
verslechtering? 

1 

Nee Afwijzen 
(geen nadeel) 

Heeft de planmutalie 
geleid tot schade? Nee Afwijzen 

is sprake van actieve 
risicoaanvaarding? 

Afvrijzen 
(voorzienbaar) 
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\7 

Is sprake van passieve 
risicoaanvaarcling? 

Ja 

/l' 

Is de schade geheel of 
gedeeltelijk anderszins 
verzekerd? 

Ja 

N 

Valt de schade geheel of 
gedeeltelijk onder het 
normaal maatschappelijk 
risico? 

Ja 

Tegemoetkoming 
toekennen voor zover 
boven Nh/IR en niet 
anderszins verzekerd 

Afwijzen voor 
zover verzekerd 

Afwijzen voor 
zover onder NMR 

Afwijzen 
(riskant stilzitten) 
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