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Kijk op www.nysingh.nl

Overheid Nysingh. 
Nysingh weet er meer van. 

De overheidssector zet je niet met één streep verf op het doek. 

Overheidsprojecten beperken zich zelden tot één rechtsgebied. De 

marktgroep Overheid van Nysingh bestaat uit een uitgebreid team 

van specialisten binnen alle rechtsgebieden die voor de overheid 

relevant zijn. Daardoor bekijken wij uw project ook van uit een 

andere invalshoek. Benaderbaar en laagdrempelig weten onze 

mensen de weg te vinden naar een integrale oplossing die van alle 

zijden belicht is. Daardoor weten we er meer van.

FNY16013 Marktgroep overheid adv - 210x297mm.indd   1 22-11-16   13:24



3 januari 2017 |

Vera (1975) is sinds 2007 advocaat bij Nysingh. Zij is gespecialiseerd in het omgevingsrecht en bestuursrecht. 

In deze hoedanigheid adviseert en procedeert zij onder andere op het gebied van algemeen bestuursrecht, 

omgevingsrecht, Wet openbaarheid van bestuur, subsidierecht, waterstaats- en waterschapsrecht, milieu- en 

natuurbeschermingsrecht. 

Eerder was Vera werkzaam als advocaat bij Houthoff Buruma (sectie Vastgoed, Overheidspraktijk) in Amster-

dam. Haar stijl kenmerkt zich door scherpe analyses, heldere taal en praktische oplossingen. Vera is tevens 

hoofddocent Omgevingsrecht bij de Beroepsopleiding Advocaten. Verder publiceert zij regelmatig over haar 

vakgebied en geeft zij workshops en cursussen over voormelde rechtsgebieden.

Vera Textor



4 | januari 2017

Vragen aan Vera Textor

Wat was uw leukste zaak?
Nysingh is al decennia het vaste advocatenkantoor 

van diverse decentrale overheden (gemeenten, 

provincies, waterschappen), onderdelen van de 

Rijksoverheid (onder meer Rijkswaterstaat) en 

van de nationale politie. Daarnaast bedienen wij 

koepels van decentrale overheden (IPO en VNG).

De politieke en publieke controle van overheden, 

de verschillende tegengestelde belangen waarmee 

zij te maken hebben, de maatschappelijke 

verantwoordelijkheid, de voortschrijdende 

juridisering en de veranderende wet-en 

regelgeving, maken dat ik hen graag bijsta. 

De leukste zaken zijn de zaken waarin ik eraan kan 

bijdragen om de aanvankelijke weerstand tegen 

een project tot een minimum te beperken. Cliënten 

geven aan mijn heldere en duidelijke blik op de 

juridische kant van de zaak en mijn oog voor alle 

belangen in dit soort trajecten, zeer te waarderen. 

 

Welk arrest heeft bij u veel 
“losgemaakt” vanuit juridisch 
oogpunt?

Vaak worden wij gevraagd naar de risico’s van het 

nemen van bepaalde besluiten. Uitgangspunt is 

dat een vernietigd besluit een onrechtmatige daad 

impliceert van het bestuursorgaan die dit besluit nam. 

In beginsel ontstaat daardoor aansprakelijkheid jegens 

belanghebbenden bij het vernietigde besluit.

De Hoge Raad heeft in recente arresten geoordeeld 

dat het goed denkbaar is dat degene die géén 

belanghebbende is bij een vernietigd besluit, 

toch een vordering kan hebben uit hoofde van 

onrechtmatige daad op de overheid die het vernietigde 

besluit genomen heeft. Het meest sprekende 

recente voorbeeld hiervan beschrijft een door de 

bestuursrechter vernietigde weigering van een 

vergunning voor het bouwen van een windturbine 

(ECLI:NL:HR:2016:1454). De vergunning moest alsnog 

verleend worden aan de aanvrager, die ook eigenaar 

was van het perceel. De aanvrager had aan een 

derde een opstalrecht verleend en die derde zou de 

windmolen feitelijk gaan bouwen en exploiteren. Door 

de weigering van de vergunning liep hij een groot 

bedrag aan subsidie mis. De Hoge Raad oordeelde 

dat de overheid onrechtmatig had gehandeld jegens 

deze derde, omdat  sprake was van een voor de 

overheid kenbare betrokkenheid van deze derden bij 

het vernietigde besluit. 

Waar bent u momenteel mee 
bezig, juridisch gezien?

Veel van mijn zaken op het gebied van het 

omgevingsrecht vragen dat door mij zowel op 

strategisch als juridisch-inhoudelijk niveau wordt 

meegedacht.

Eén van dit soort zaken betreft de begeleiding bij 

de planvorming voor een regionaal bedrijvenpark. 

Een deel van de gronden heeft al enige tijd 
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een bedrijfsbestemming. De vraag naar kavels 

op deze gronden is mede door de crisis sterk 

achtergebleven. De betrokken gemeenten staan 

voor de uitdaging om zodanige (planologische) 

mogelijkheden te scheppen dat de kavels 

aantrekkelijker worden. Voor mij bestaat de 

uitdaging eruit om het bestemmingsplan ‘Raad van 

State’-proof’ te krijgen.

Daarnaast komen er steeds meer vragen over de 

Omgevingswet. Deze wet bundelt alle wetten en 

regels op het gebied van de leefomgeving. Hoewel 

de Omgevingswet op zijn vroegst in 2019 worden 

ingevoerd, zijn cliënten nu al aan het nadenken 

over de invoeringsstrategie. Ik vind het erg 

inspirerend om hieraan mee te kunnen werken.
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Nut en noodzaak 
van een nieuwe 
Ladder voor 
duurzame 
verstedelijking

De Ladder voor duurzame 
verstedelijking is en blijft een actueel 
thema bij het ontwikkelen van 
ruimtelijke plannen.1  Naar aanleiding 
van signalen uit de praktijk over 
knelpunten bij de toepassing van de 
Ladder en de motie van de Kamerleden 
Veldman en Ronnes om de Ladder 
te versimpelen, heeft Minister Schultz 
van Hagen voorgesteld om de Ladder 
te wijzigen.2 Met deze wijziging 
verwacht de Minister dat de Ladder 
beter hanteerbaar zal zijn en tot 
minder onderzoekslasten zal leiden. 
In dit artikel worden de voorgestelde 
wijzigingen en de belangrijkste 
gevolgen daarvan voor de praktijk op 
een rij gezet. In de conclusie stel ik 
de vraag aan de orde, in hoeverre de 
voorgestelde wijziging van de Ladder 
noodzakelijk is om de benoemde 
knelpunten weg te nemen.

1 De tekst van dit artikel is afgerond op 1 oktober 2016
2 Kamerstukken II, 2015-2016, 33 962, nr. 188

De huidige Ladder
In de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte is de 

Ladder voor duurzame verstedelijking (‘Ladder’) 

geïntroduceerd. 

Het doorlopen van de Ladder heeft een zorgvuldig 

en duurzaam gebruik van ruimte als doel, met 

oog voor de toekomstige ruimtebehoefte en de 

ontwikkeling van de omgeving.3

De Ladder is per 1 oktober 2012 in het Besluit 

ruimtelijke ordening (‘Bro’) opgenomen.4

Artikel 3.1.6 van het Bro schrijft voor, dat de 

zorgvuldige ruimtelijke inpassing van nieuwe 

stedelijke ontwikkelingen in de plantoelichting 

moet worden gemotiveerd met behulp van drie 

opeenvolgende stappen (treden).5 In artikel 

3.1.6, derde lid, van het Bro is het tweede lid 

van overeenkomstige toepassing verklaard op 

een provinciale verordening, die een locatie 

voor stedelijke ontwikkeling aanwijst. Met artikel 

3.1.6, vierde lid, van de Bro is beoogd om te 

voorkomen dat decentrale overheden economische 

voorwaarden stellen die strijdig zouden kunnen zijn 

met het verbod van artikel 14, aanhef en onder 5 

van de Dienstenrichtlijn.

3 Stb. 2012, 388, p.34
4 Stb. 2012, 388
5 �Ingevolge artikel 1.1.1, derde lid, van het Bro wordt in hoofdstuk 3 van het 

Bro onder een bestemmingsplan mede begrepen een wijzigings- of uitwer-
kingsplan als bedoeld in artikel 3.6, eerste lid, onder a of b, van de Wet 
ruimtelijke ordening. Ingevolge artikel 5.20 van het Besluit omgevingsrecht 
is artikel 3.1.6 van het Bro ook van toepassing op de omgevingsvergunning 
die met toepassing van artikel 2.12, eerste lid, onder a, onder 3°, van de 
Wet algemene bepalingen omgevingsrecht, wordt verleend. Artikel 3.1.6 is 
daarmee niet alleen van toepassing op de toelichting bij bestemmingsplan-
nen maar ook op toelichtingen van een aantal andere ruimtelijke besluiten 
waarmee een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk wordt gemaakt.
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De Ladder bevat de volgende drie treden (zie 

artikel 3.1.6, tweede lid Bro):

Trede 1

In de plantoelichting moet worden beschreven, in 

welke zin de voorgenomen stedelijke ontwikkeling 

voorziet in een actuele regionale behoefte.

Trede 2

Indien er een actuele regionale behoefte is, moet 

worden wordt beschreven in hoeverre in die 

behoefte binnen het bestaand stedelijk gebied 

van de betreffende regio kan worden voorzien 

door benutting van beschikbare gronden door 

herstructurering, transformatie of anderszins.

Trede 3

Indien inpassing van niet binnen het bestaand 

stedelijk gebied van de betreffende regio kan 

plaatsvinden, wordt beschreven in hoeverre 

wordt voorzien in die behoefte op locaties die, 

gebruikmakend van verschillende middelen van 

vervoer, passend ontsloten zijn of als zodanig 

worden ontwikkeld (multimodale ontsluiting).

Het Ministerie van Infrastructuur en Milieu heeft in 

overleg en in samenwerking met IPO en VNG een 

digitale Handreiking bij de Ladder (‘Handreiking’) 

opgesteld en in oktober 2012 vastgesteld.6 

Deze Handreiking is een door de Afdeling 

bestuursrechtspraak van de Raad van State 

geaccepteerd hulpmiddel voor overheden, die de 

Ladder moeten doorlopen.7

De toepassing van de Ladder heeft tot een grote 

stroom rechtspraak geleid. In de eerste uitspraken 

kwam vooral naar voren dat de Ladder niet was 

toegepast, omdat overheden onbekend waren 

met de Ladder.8 De rechtspraak van de laatste 

twee jaar gaat met name over interpretatievragen 

over het begrippenkader en de reikwijdte van het 

onderzoek. Daarbij spelen onder meer de volgende 

vragen een rol:

Wat is bestaand stedelijk gebied?

Wanneer is sprake van een stedelijke ontwikkeling?

6 http://ladderverstedelijking.minienm.nl/#ladder
7 Zie bijv. ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1585, r.o. 7.14
8� �PBL, ism KiM & CBS (2014) Monitor Infrastructuur en Ruimte 2014,  

Den Haag: PBL
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Hoever reikt de onderzoeksplicht naar de actuele 

regionale behoefte? 

Hoever reikt de onderzoeksplicht bij globale 

plannen?

De nieuwe Ladder
In het voorstel tot wijziging van de ladder voor 

duurzame verstedelijking wordt artikel 3.1.6 van het 

Bro als volgt gewijzigd:

Het tweede lid komt als volgt te luiden: 

2. De toelichting van een bestemmingsplan, dat 

een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt, 

bevat een beschrijving van de behoefte aan de 

voorgenomen stedelijke ontwikkeling. Indien blijkt, 

dat de stedelijke ontwikkeling niet binnen het 

bestaand stedelijk gebied kan worden voorzien, 

bevat de toelichting een motivering daarvan en 

een beschrijving van de mogelijkheid om in die 

behoefte te voorzien op de gekozen locatie buiten 

het bestaand stedelijk gebied. 

Het derde lid komt als volgt te luiden: 

3. Indien in het bestemmingsplan toepassing is 

gegeven aan artikel 3.6, eerste lid, onder a of b, 

van de wet kan bij het bestemmingsplan worden 

bepaald, dat het tweede lid niet van toepassing 

is op de toelichting bij het bestemmingsplan 

maar eerst op de toelichting bij het wijzigings- of 

uitwerkingsplan als bedoeld in dat artikel. 

4. In het vierde lid wordt ‘actuele regionale 

behoefte’ vervangen door: behoefte.

Daarnaast heeft de Minister aangekondigd, dat 

de Handreiking grondig wordt herzien om meer 

duidelijkheid te geven over de toepassing van de 

Ladder. In de Handreiking zullen begrippen nader 

worden toegelicht, praktijkvoorbeelden worden 

gegeven en wordt aangegeven in welke situaties 

de Ladder al dan niet van toepassing is.

Bespreking gevolgen voorstel voor 
de praktijk

Ondanks de vele discussies in de rechtspraak 

en de praktijk over definities van ‘stedelijke 

ontwikkeling’ en ‘bestaand stedelijk gebied’ heeft 

de Minister ervoor gekozen om de definities niet 

aan te passen. De Minister is van mening, dat 

deze begrippen in de rechtspraak al voldoende zijn 

ingevuld. Daarin kan ik mij vinden. Wel acht ik het 

daarbij voor de praktijk van belang dat – zoals de 

Minister ook heeft aangekondigd – de invulling, die 

de rechtspraak aan de begrippen heeft gegeven, 

op een eenvoudige wijze toegankelijk wordt 

gemaakt via de Handreiking. 

Uit het voorstel blijkt verder, dat de Minister de 

afzonderlijke ‘treden’ loslaat. Uit de toelichting 

op het voorstel blijkt dat de Minister daarmee 

heeft beoogd om de Ladder te vereenvoudigen. 

Uitgangspunt is dat een nieuwe stedelijke 

ontwikkeling in beginsel in bestaand stedelijk 

gebied wordt gerealiseerd. Als dat niet mogelijk 

is, dan moet worden gemotiveerd waarom die 

ontwikkeling niet in bestaand stedelijk gebied 

kan worden gerealiseerd. Uit de toelichting bij 

het voorstel blijkt dat de Minister van mening is 

dat alleen bij een ontwikkeling buiten bestaand 

stedelijk gebied een nadrukkelijke motivering nodig 

is. De Ladder zou daarmee beter hanteerbaar zijn 

en tot minder onderzoekslasten leiden. 
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Wie denkt dat daarmee aan het realiseren van 

nieuwe stedelijke ontwikkelingen in bestaand 

stedelijk gebied geen motivering ten grondslag 

hoeft te liggen, komt mijns inziens bedrogen uit. 

De behoefte en de locatiekeuze zal immers altijd 

vanuit een oogpunt van goede ruimtelijke ordening 

moeten worden gemotiveerd.9 Het bestuursorgaan 

zal in dat verband onderzoek moeten doen naar de 

uitvoerbaarheid van het ruimtelijk besluit.10  Het is 

dan bepaald de vraag of er een inhoudelijk verschil 

zal zijn tussen het onderzoek naar de behoefte 

aan nieuwe stedelijke ontwikkelingen in stedelijk 

gebied en de behoefte aan deze ontwikkelingen 

buiten bestaand stedelijk gebied. Wellicht dat de 

aangekondigde aanpassing van de Handreiking op 

dit punt nog duidelijkheid kan verschaffen.

Verder is een belangrijke wijziging dat het begrip 

‘actuele regionale behoefte’ wordt vervangen 

door het begrip ‘behoefte’. In de praktijk bleken 

er met name onduidelijkheden te bestaan 

over de te onderzoeken regio: werd daar de 

bestuurlijke regio onder verstaan of moest naar het 

verzorgingsgebied (marktregio) worden gekeken? 

Uit de toelichting bij het voorstel maak ik op dat 

de Minister van mening is dat het onderzoek naar 

de behoefte aan de nieuwe stedelijke ontwikkeling 

in de bestuurlijke regio niet via de band van de 

gewijzigde Ladder moet plaatsvinden, maar dat 

de belangen van de bestuurlijke regio aan de orde 

komen via het in artikel 3.1.1 Bro bedoelde overleg 

of via de algemene onderzoeksplicht van het 

bestuursorgaan als bedoeld in artikel 3:2 van de 

Awb.11 

9 Een voorbeeld daarvan is ABRvS 4 mei 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1208 
10 Zie artikel 3.1.6, eerste lid, aanhef onder f van het Bro
11 �De uitkomsten van het overleg, resp. dit onderzoek dienen te worden 

beschreven in de plantoelichting, zie artikel 3.1.6, eerste lid, aanhef onder 
c en d van het Bro

Daaruit leid ik af dat de Minister bedoelt dat de 

behoeftetoets in het kader van artikel 3.1.6 van de 

Bro kan worden beperkt tot een toets naar vraag 

en aanbod op kwalitatief en kwantitatief niveau in 

het verzorgingsgebied (de marktregio). 

Deze verduidelijking juich ik toe. Ook omdat 

daarmee duidelijk is geworden dat nieuwe 

stedelijke ontwikkelingen – die qua aard en 

omvang geen regionale ruimtelijke uitstraling 

hebben – niet op gekunstelde wijze op regionaal 

niveau hoeven te worden onderzocht. Een wijziging 

van de Bro is daar mijns inziens niet voor nodig. 

Op dit punt had kunnen worden volstaan met een 

actualisering van de Handleiding.

Het schrappen van de term ‘actuele’ behoefte is 

gedaan omdat dit geen toegevoegde waarde heeft. 

Onderzoek moet immers altijd actueel zijn, zo stelt 

de Minister. Verder blijkt uit de rechtspraak dat bij 

het onderzoek een planhorizon van tien jaar in acht 

moet worden genomen. Op zich kan ik mij vinden 

in het schrappen van overbodige termen.  

In de Omgevingswet wordt de planhorizon voor  

het omgevingsplan overigens losgelaten.  

De Omgevingswet wordt naar verwachting in 2019 

ingevoerd.12 Ik ga er vanuit dat de wetgever in de 

tussentijd nog zal verduidelijken hoe de toets aan 

de ‘nieuwe Ladder’ dan moet worden uitgevoerd.

 

Tot slot biedt artikel 3.1.6, derde lid, van het 

voorstel de mogelijkheid om de toets aan de 

‘nieuwe ‘Ladder’ bij een globaal plan door te 

schuiven naar een wijzigings- en uitwerkingsplan. 

Dit om extra onderzoekslasten te voorkomen.  

12 �https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/omgevingswet/inhoud/vernieu-
wing-omgevingsrecht. In de wandelgangen wordt al gesproken over de 
datum 2020
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Op zich is dat een sympathieke gedachte.  

Men kan zich afvragen of deze mogelijkheid feitelijk 

tot lagere onderzoekslasten zal leiden. Zoals 

aangegeven, zal de behoefte en de locatiekeuze 

immers – los van een toets aan de Ladder – 

altijd uit een oogpunt van goede ruimtelijke 

ordening moeten worden gemotiveerd.13 

13 �Lam en Gerritsen vragen zich voorts nog af hoe en of nieuwe stedelijke 
ontwikkeling die op het niveau van het moederplan niet is ‘beladderd’, 
nog wel als ‘harde plancapaciteit ‘ kan/mag worden bestempeld. Als dat 
niet zo is, dan bestaat de kans dat de laddertoets niet meer met succes 
kan worden doorlopen in het geval zich ondertussen nieuwe stedelijke 
ontwikkelingen hebben voorgedaan die de bestaande behoefte hebben 
opgesoupeerd. De oplossing zou volgens hen zijn om bij de vaststelling 
van het moederplan te bepalen dat de in het plan voorziene ontwikkelin-
gen gedurende een bepaalde periode tot de harde plancapaciteit worden 
gerekend. Dat veronderstelt mijns inziens juist dat al bij het vaststellen van 
het moederplan een volledige laddertoets wordt doorlopen. Zie Lam en 
Gerritsen, ‘De nieuwe Ladder voor duurzame verstedelijking belicht, TBR 
2016-95

Conclusie
Met de voorgestelde wijziging verwacht de Minister 

dat de Ladder beter hanteerbaar zal zijn en tot 

minder onderzoekslasten zal leiden. Of de wijziging 

in de praktijk zo zal werken, is mijns inziens 

bepaald niet zeker. Het is dan ook de vraag of 

deze wijziging echt nodig is.14 Ik meen dat er meer 

winst kan worden geboekt door de Handreiking te 

actualiseren. 

14 �Uit onderzoek van het PBL blijkt ook dat er weinig signalen zijn om de Lad-
der grondig te veranderen. Zie Evers, D. & W. Blom (2016), Gemeenten op 
de Ladder, Den Haag: PBL
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Scratching in the dark,  in the dark wi th no remark

And you’re human yet.

Searching for bel ief ,  wi th the gr i t  in your teeth

And you’re human yet.

 

Tom Smith
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