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1 Inleiding 

1.1 Achtergrond  vraagstelling 

In 2005 heeft de provincie Utrecht een commissie ingesteld met als doel om zicht te krijgen 
op de oorzaken van stagnatie in de woningproductie in de provincie. Waarbij specifiek aan 
de orde is of deze oorzaken met de provincie Utrecht te maken hebben; met als doel te 
komen tot mogelijke oplossingen. Deze Commissie Onderzoek Bouwstagnatie heeft in mei 
2006 rapport uitgebracht.  
 
Door de commissie gesignaleerde knelpunten, die leiden tot bouwstagnatie, zijn: een steeds 
complexer wordend bouwproces, een veranderende markt en context in de woningproduc-
tie (beperkte marktwerking), het ontbreken van een duidelijke regierol in het bouwproces 
van met name binnenstedelijke gebiedsontwikkelingen, een gecompliceerde nationale en 
Europese wet- en regelgeving onder andere op gebieden als geluid, luchtkwaliteit, externe 
veiligheid (voorgeschreven zonering versus de nodige zonering), EHS, Flora- en Faunawet-
geving en archeologisch onderzoek. Ook worden een gebrekkige personele capaciteit zowel 
kwantitatief als kwalitatief, het gebrek aan extra locaties om vertragingen elders in te lopen, 
te langzaam verlopende publiekprivate samenwerking door uiteenlopende onderhande-
lingsposities en het ontbreken van één loket voor vergunningaanvragen, genoemd.  
 
In de eindrapportage van de Commissie Onderzoek Bouwstagnatie worden ook een aantal 
aspecten van provinciale regelgeving genoemd, die bijdragen aan de bouwstagnatie. De 
ambtelijke organisatie van de provincie ziet de hoeveelheid aan richtinggevende beleidsuit-
spraken in het Streekplan, welke in de toetsing van bestemmingsplannen moeten worden 
meegenomen als een probleem. Naast wettelijk verplichte eisen legt de provincie ook zelf 
aanvullend onderzoekseisen op aan gemeenten. Ook blijken lange RO- procedures (be-
zwaar- en inspraak) een knelpunt en is er een gebrek aan financiële vereveningsmogelijkhe-
den. 
 
Doordat plannen worden vertraagd, blijft de productie achter. Als oplossing wordt onder 
meer het reserveren van een overmaat aan bouwcapaciteit. In de praktijk zou dit betekenen 
dat de provincie meer bestemmingsplannen voor de komende 10 jaar goedkeurt dan strikt 
zou moeten, met de gedachte dat overcapaciteit verdwijnt. Het risico dat de provincie dan 
loopt is dat al deze capaciteit wordt ingevuld. De politieke afweging die dan aan de orde is 
of een kans op een overmaat aan bouwproductie (die eventueel kan worden gecompen-
seerd door een lagere bouwcapaciteit later) afweegt tegen de thans gerealiseerde kans van 
een achterblijvende bouwproductie.  
 
Het rapport komt met een aantal aanbevelingen over het terugdringen van het woningte-
kort, maar ook met de aanbeveling1 om een nader rapport uit te brengen voorzien van aan-
bevelingen op de volgende 2 aspecten: 
  
1. De (onbedoelde) stapeling van beperkende effecten van besluiten die genomen zijn 

in het Streekplan 2005-2015 en die een stagnerend effect kunnen hebben op de wo-
ningbouw. 
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1 Aanbeveling 3 van de ad hoc Statencommissie bouwstagnatie 

 



 

2. De mogelijkheden de provinciale eisen en overige provinciale regelgeving voor ge-
meentelijke bestemmingsplannen (..) te verminderen, te stroomlijnen, dan wel aan te 
passen aan de bestaande landelijke wetgeving, zodat er geen stagnerende effecten op 
de woningbouw optreden. 

 
Het Onderzoeksinstituut OTB van de Technische Universiteit Delft heeft het onderzoek 
getiteld ‘Pilot vermindering regelgeving en bureaucratie in verband met bouwstagnatie’ uit-
gevoerd. Binnen dit onderzoek ligt de nadruk op aanbevelingen gericht op verbetering van 
de provinciale rol. Ten behoeve van die verbetering zijn de verschillende beperkende facto-
ren in kaart gebracht. Daarvoor zijn gesprekken gevoerd met betrokken partijen en is een 
werkconferentie georganiseerd waarbij vertegenwoordigers van gemeenten en de provincie 
met elkaar hebben gesproken over belemmerende factoren. Op basis daarvan is een beslis-
singsmodel geformuleerd, op basis waarvan keuzes gemaakt kunnen worden ten aanzien 
van de provinciale rol.  

1.2 Context onderzoek 

Van belang voor het onderzoek is dat er ontwikkelingen op het gebied van provinciaal be-
leid (nieuwe Handleiding bestemmingsplannen 2006) en de wetgever (nieuwe Wro) zijn, die 
van invloed zijn op het onderzoek en de richting van aanbevelingen. 
 

1.2.1 Ontwikkelingen provinciaal beleid 

Op grond van het Streekplan 2005-2015 heeft de provincie Utrecht een nieuwe Handlei-
ding bestemmingsplannen 2006 uitgebracht. Deze handleiding gaat uit van “een andere 
vorm van toezicht op het gemeentelijk beleid” (blz. 13). Deze nieuwe vorm kenmerkt zich, 
volgens deze handleiding door “minder beleidsregels (..) en waar beleidsregels worden op-
genomen zijn deze voornamelijk kwalitatief van aard en worden normatieve criteria zoveel 
mogelijk vermeden” (blz. 13). Met andere woorden, de ambitie om te komen tot deregule-
ring zijn reeds verankerd in dit recent verschenen document.  
 

1.2.2 Ontwikkelingen Wro 

Door de rijksoverheid is een nieuwe Wet ruimtelijke ordening door Tweede en Eerste Ka-
mer aanvaard die de rol van de provincie sterk verandert. Bestemmingsplannen dienen niet 
meer te worden goedgekeurd door de provincie. In plaats daarvan komt een stelsel waarin 
de provincie algemene verbindende voorschriften (zeg: een verordening) kan opstellen 
waar gemeentelijke bestemmingsplannen aan moeten voldoen. De provincie hoeft het plan 
niet meer goed te keuren, maar kan tegen het plan in beroep gaan. 
 
De positie wordt daarmee anders. Daar waar de Raad van State bij een goedkeuring zich 
afvraagt of Gedeputeerde Staten in redelijkheid tot dit besluit hebben kunnen komen (re-
kening houdend met wetgeving, uitspraken Provinciale Staten, etc.), wordt, bij het verleg-
gen van de verantwoordelijkheid naar de gemeenteraad, de vraag in hoeverre de gemeente-
raad in redelijkheid tot een bepaald besluit heeft kunnen komen. In een bepaalde casus is 
het meestal mogelijk om in redelijkheid tot verschillende besluiten te kunnen komen. De 
Raad van State gaat hier niet op de stoel van het besluitvormende ambt zitten. Deze veran-
dering van context, kan belangrijke consequenties hebben voor het type regels dat een pro-
vincie formuleert. 
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Artikel 4.1 Nieuwe Wet ruimtelijke ordening (Wro): 
1. Indien een goede provinciale ruimtelijke ordening dat noodzakelijk maakt kunnen 
bij of krachtens provinciale verordening regels worden gesteld omtrent de inhoud 
van een bestemmingsplan. Daarbij kan worden bepaald dat een regel slechts geldt 
voor een of meer daarbij aangegeven gebieden of categorieën van gebieden. 

 
Binnen IPO-kader is een verkenning uitgevoerd van een provinciale verordening. In de 
IPO-werkgroep was ook de provincie Utrecht vertegenwoordigd. Een van de conclusies 
van deze werkgroep is ook op deze veranderende rol gericht. 
 

Hoge eisen aan een verordening vanwege rechtsgevolgen 
De mogelijkheden voor het vastleggen van algemene regels in een provin-
ciale ruimtelijke verordening worden nogal dwingend bepaald door de 
rechtsgevolgen. Dit betreft in de eerste plaats het algemeen verbindend zijn 
van een verordening. In de tweede plaats levert een verordening volgens het 
wetsvoorstel een rechtstreekse toetsingsgrond op voor bouw-, aanleg- en 
sloopvergunningen. Vanwege deze juridische binding moeten beleidsregels 
duidelijk, ondubbelzinnig en concreet zijn, ook geldt de eis van voldoende 
rechtszekerheid (objectiviteit). Daaraan vooraf gaat het criterium van de 
noodzakelijkheid vanwege een goede provinciale ruimtelijke ordening inge-
volge artikel 4.1. Wro. De rechtsgevolgen zullen leiden tot een zorgvuldig 
afgewogen gebruik van het instrument. (Ipo, 2005)  

 
Met andere woorden het lijkt erop dat de provincie voor een keuze staat op het gebied van 
de normering aan bestemmingsplannen. Op basis van een visie van wat vanuit provinciaal 
belang noodzakelijk is, kunnen bepaalde zaken in de verordening worden opgenomen. 
Hierbij is het gevaar van overregulering duidelijk aanwezig. Alternatieven voor een dergelij-
ke regulering zijn er overigens wel. De provincie kan bepaalde zaken opnemen in een indi-
catieve visie. Gemeenten hoven hun bestemmingsplannen niet overeenstemming met deze 
visie vast te stellen.  
 
Volgens de IPO-commissie verdient “een afwachtende situatie met het opstellen van een 
verordening” niet de voorkeur en zullen provincies “naast de harde instrumenten van de 
Wro instrumenten als bestuurlijke afspraken, convenanten, intentiever-klaringen en derge-
lijke inzetten.” (IPO, 2005, 27) 
 
Behalve de verordening heeft de provincie nog steeds het instrument van de aanwijzing als 
maatregel om waar nodig in te grijpen in gemeentelijk beleid. Daarnaast krijgt de provincie 
de bevoegdheid om met een inpassingsplan een eigen bestemmingsplan op te stellen. De 
verwachting is dat beide instrumenten (zoals nu met de aanwijzing) spaarzaam gebruikt zul-
len worden. Het gegeven dat deze instrumenten bestaan, betekent echter wel dat de pro-
vincie niet alle greep op de ruimtelijke ontwikkeling in een gemeente kwijt is wanneer iets 
niet in een verordening is opgenomen. Op grond van duidelijk omschreven beleidsuit-
gangspunten in de indicatieve structuurvisie (de opvolger van het streekplan) kan een aan-
wijzing worden gegeven aan gemeenten. Daarnaast kan de provincie in beroep gaan tegen 
een bestemmingsplan, wanneer het provinciaal belang niet is meegewogen in het bestem-
mingsplan. Bij een dergelijk beroep zal de rechter de weging zelf echter marginaal toetsen: 
een gemeente kan dan het provinciaal belang niet volledig negeren, maar kan wel komen 
tot een andere afweging van belangen als de provincie zou doen (waarna eventueel de aan-
wijzing een rol zou kunnen krijgen.) 
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1.3 Handleiding bestemmingsplannen 2006 

Een belangrijk instrument dat de provincie Utrecht hanteert bij de toetsing van bestem-
mingsplannen is de handleiding bestemmingsplannen 2006. De handleiding vormt samen 
met het Streekplan 2005-2015 het beoordelingskader voor de provincie voor bestemmings-
plannen, daarop gebaseerde uitwerkings- en wijzigingsplannen en verzoeken om een ver-
klaring van geen bezwaar als bedoeld in artikel 19 WRO. In het Streekplan is een aantal rich-
tinggevende beleidsuitspraken opgenomen, waarvan doorwerking in gemeentelijke ruimtelijke 
plannen gestuurd wordt met de handleiding. De handleiding geeft ook een nadere detaille-
ring van een aantal onderwerpen in het Streekplan. 
 
In de handleiding is per richtinggevende beleidsuitspraak aangegeven wat de zwaarte ervan 
is en welke nuances daarbij gelden. Er is gekozen voor twee categorieën beleidsuitspraken, 
te weten beleidsuitspraken die zonder meer in gemeentelijke plannen dienen door te wer-
ken (toetsingscategorie 1) en beleidsuitspraken waarvan doorwerking vereist is, maar waar-
bij voor de gemeentebesturen vrijheid bestaat in de wijze waarop dat gebeurt (toetsingsca-
tegorie 2). Bij deze laatste categorie kan de provincie thans bij het goedkeuringsproces toet-
sen of hier in voldoende mate aan wordt tegemoetgekomen. De in de handleiding opge-
nomen beleidsregels zijn hoofdzakelijk gerelateerd aan de richtinggevende beleidsuitspra-
ken uit categorie 2. Per beleidsregel is in de handleiding met de aanduiding E/R aangege-
ven wanneer deze primair is gebaseerd op Europese of rijksregelgeving.  
In bijlage B is een selectie opgenomen van beleidsuitspraken uit de handleiding die relevant 
kunnen zijn voor de voortgang van de woningbouw.  

1.4 Deelvragen onderzoek 

Het doel van het onderzoek is dat Provinciale Staten onderbouwd tot een keuze kan ko-
men ten aanzien van de provinciale verordening. Moeten bepaalde beleidsuitspraken ge-
handhaafd worden of zijn ze overbodig. Het gaat daarbij om argumenten bij de volgende 
drie vragen: 
1. Moet het betreffende onderwerp überhaupt nog onderwerp van provinciaal beleid 

zijn, gegeven de nieuwe verhoudingen met de nieuwe Wro?  
2. Moet dit via regulering gebeuren? Het kan zijn dat bepaalde zaken meer passen bin-

nen de nieuwe, meer ontwikkelingsgerichte rol die de provincie op het gebied van 
gebiedsontwikkeling zich eigen aan het maken is en waar ook andere manieren van 
interventie bij horen.  

3. Moet dit dan via algemene regels (verordening) of treedt de provincie op een andere 
wijze regulerend op?  

De derde vraag is breder dan alleen een vraag gericht op deregulering, maar betreft vooral 
ook de vraag hoe de provincie Utrecht, alles overwegende, omgaat met het instrumentari-
um van de nieuwe WRO: een onderwerp dat breder is dan alleen deregulering in relatie tot 
bouwstagnatie. Deze rapportage geeft geen antwoord op deze strategische vraag en zal 
daarom wat minder ver kunnen gaan in de beantwoording van de derde vraag. 
 
Bij deze argumenten speelt het begrip provinciaal belang een cruciale rol. In de huidige si-
tuatie dient bij de goedkeuring getoetst te worden aan regelgeving van Rijk en Europa. 
Soms wordt in de handleiding verduidelijkt welke interpretatie de provincie Utrecht aan de-
ze regels geeft. In de nieuwe Wro vervalt deze rol voor de provincie: zij hoeft het plan niet 
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meer goed te keuren. Handhaving van de wet is een wettelijke taak van de VROM inspec-
tie. Overigens kan de provincie gemeenten ondersteunen in hun taken, en kan zij boven-
dien, met name daar waar een provinciaal belang aan de orde is, een zienswijze indienen en 
in beroep gaan tegen een bestemmingsplan.  
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2 Stapeling beperkende effecten 

2.1 De ervaring vanuit de provincie 

De provincie heeft ambtelijk een beeld van de onderwerpen binnen het provinciale beleid 
die kunnen bijdragen aan de stagnatie van de woningbouw. Het gaat dan om de volgende 
aspecten. 
 

1. Luchtkwaliteit. Het gaat hier in beginsel om nationaal beleid, waarbij de provin-
cie in het goedkeuringsproces toetst of het plan voldoet aan deze vereisten. Een 
discussie over interpretatie van nationale regelgeving kan in beginsel bijdragen 
aan stagnatie. De regels zelf, en de effecten hiervan, zijn niet typisch Utrechts 
en de wijze waarop dit kan worden vormgegeven staat ook nationaal op de 
agenda. Leerpunt hierbij is onder de nieuwe WRO processen zo vorm te geven 
dat interpretatieverschillen over nationale regelgeving (het is in Europa onge-
bruikelijk dat plannen worden getoetst aan deze regels) leiden tot vertraging. 

2. Geluid. Op het gebied van geluidshinder heeft de provincie in de Handleiding 
2006 aangegeven het beleid dat streefwaarden (en niet grenswaarden) uitgangs-
punt vormen. De provincie kan dit beleid derhalve beïnvloeden. 

3. Archeologie. Op dit aspect heeft de provincie vooruitlopend op implementatie 
van een Europees verdrag door de nationale overheid dit beleid reeds inge-
voerd.  

4. Watertoets. Naast de nationale regels hierover is in de handleiding een specifie-
ke invulling hiervan opgenomen. 

5. Boscompensatie. De provincie voert hier een veel strenger beleid, dan de Bos-
wet voorschrijft. 

6. Externe veiligheid. Dit vormt in belangrijke mate rijksbeleid. Wel heeft de pro-
vincie hier eisen aangegeven op het gebied van veiligheidsparagraaf bij het be-
stemmingsplan. 

7. Nee, tenzij bij de EHS. Dit is nationaal beleid. De discussie gaat vaak over in-
terpretatie van dit beleid. Welke aantasting van waarden is significant? 

 
Uit de toelichting bij de punten (verderop wordt op een aantal van deze aspecten verder in-
gegaan) blijkt dat regels en interpretaties van de provincie een bijdrage leveren aan deze as-
pecten. Daarnaast zorgt ook de stapeling van vereisten, waardoor de kans groot is dat bij 
een bestemmingsplan ergens een hobbel ontstaat, een belangrijke rol. 

2.2 Planologische reserveringen en gebiedsaanwijzing 

Een deel van de problemen met stagnatie in de woningbouw kan voortkomen uit een te-
kort aan bouwlocaties. Uit het rapport van de commissie bouwstagnatie kwam naar voren 
dat rode contouren soms wel erg strikt getrokken zijn. Maar de provincie heeft ook te ma-
ken met nationaal beleid, waarin gebieden zijn aangewezen voor andere functies dan wo-
nen, zoals bijvoorbeeld de nationale landschappen of de ecologische hoofdstructuur 
(EHS). Verder hanteert de provincie zelf ook nog beperkende gebiedsaanwijzingen, zoals 
de vrijwaringzones die soms vrij (te?) ruim genomen worden.  
De vraag is hoe de provincie moet omgaan met de planologische reservering van bouwlo-
caties. Moet er meer gereserveerd worden, omdat niet alles gerealiseerd wordt? In de prak-
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tijk zou dit moeten betekenen dat de provincie meer bestemmingsplannen voor de komen-
de 10 jaar goedkeurt dan strikt zou moeten. Of is er dan een te groot risico dat al deze ca-
paciteit wordt ingevuld en dat er dan een (ongewenste) overmaat aan bouwproductie is? 
 
Relevante aspecten bij de vraag hoe om te gaan met gebiedsaanwijzingen en de planologi-
sche reservering voor woningbouw zijn: 
� Flexibiliteit: de mate waarin ingespeeld kan worden op voortgang van de woningpro-

ductie en een toe- of afnemende vraag naar bouwcapaciteit. 
� Andere ruimteclaims: Welke andere ruimteclaims zijn er? Kenmerk van ruimtelijke 

ontwikkeling in Nederland is dat ruimte schaars is en dat verschillende functies daar-
door dezelfde ruimte claimen. 

� Doorwerking van nationaal beleid: hoe vertaal je nationaal beleid in de planologische 
reservering en hoe beïnvloedt dat beleid de planologische reservering. 

 

2.2.1 Nationale landschappen 

De rijksoverheid heeft in de Nota Ruimte het landschapsbeleid gecentraliseerd met de 
aanwijzing van een aantal nationale landschappen. Binnen de provincie Utrecht gaat het 
dan om het Groene Hart (met een door het Rijk vastgestelde begrenzing) en de Nieuwe 
Hollandse Waterlinie, Arkemheen-Eemland en Rivierenland, waar de provincie de grens 
mag bepalen (zie 

Figuur 2.1). In de praktijk betekent dit dat het grootste deel van de provincie Utrecht 
(waarin deze provincie duidelijk verschilt van andere provincies) onder het in de Nota 
Ruimte omschreven “ja, mits regime” valt. Alleen de Utrechtse Heuvelrug en de oostkant 
hiervan richting Gelderse Vallei en het bestaand stedelijk gebied van de agglomeraties 
Utrecht en Amersfoort liggen buiten de nationale landschappen.  
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Figuur 2.1 Kaart uit Nota Ruimte waarin o.a. Nationale Landschappen aangegeven zijn 
 
Vanuit de woningbouwopgave is van belang dat de nationale landschappen afvallen als po-
tentiële woningbouwlocatie voor het opvangen van de stedelijke groei: bij het “ja, mits re-
gime” behoort dat alleen voor een migratiesaldo nul kan worden gebouwd.  
Bij beslissingen over de begrenzingen van deze nationale landschappen wordt geredeneerd 
vanuit de kwaliteit van de landschappen. Deze begrenzing zou ook kunnen worden afge-
wogen tegen provinciale belangen gericht op de woningproductie. Bij de begrenzing van 
het Groene Hart bij Rijnenburg is dit bijvoorbeeld gebeurd. Het gegeven dat er een natio-
naal beleid is voor nationale landschappen kan bovendien ertoe leiden dat bepaald provin-
ciaal landschapsbeleid overbodig wordt. 
 

2.2.2 Gebiedsaanwijzingen in de provincie Utrecht 

Naast de Nationale Landschappen, waar een ‘ja, mits’ regime telt, valt een belangrijk deel 
van de groene ruimte in de provincie Utrecht onder gebieden waar een ‘nee, tenzij’ beleid 
geldt. Allereerst betreft het dan de ecologische hoofdstructuur (EHS). Net zoals met de na-
tionale landschappen betreft het hier rijksbeleid, waar de provincie de precieze begrenzin-
gen heeft bepaald. De Utrechtse Heuvelrug is binnen de provincie het grootste gebied dat 
binnen de EHS valt. 
 
Het “nee, tenzij” regime houdt in dat bestemmingswijziging niet mogelijk is als daarmee de 
wezenlijke kenmerken of waarden van het gebied significant worden aangetast, tenzij er 
geen reële alternatieven zijn en er sprake is van redenen van groot openbaar belang. Wan-
neer deze alternatieven er niet zijn en de redenen van groot openbaar belang aanwezig zijn, 
dan dienen allereerst de schade zoveel mogelijk wordt beperkt door mitigerende maatrege-
len. Vervolgens dient resterende schade te worden gecompenseerd. Het “nee, tenzij” regi-
me laat ruimte open voor verschillen in interpretatie tussen provincie en gemeente. Is er 
sprake van een significante aantasting? Is dit alternatief wel reëel?  Hoe groot dient het 
openbaar belang te zijn? Welke mitigerende maatregelen zijn mogelijk? Wat blijft er dan 
nog over om te compenseren? De ervaring leert dat het gezamenlijk overeenstemming krij-
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gen over deze vragen maanden kan duren, waarbij gemeenten de noodzaak van (aanvul-
lend) onderzoek en de significantie van de aantasting betwisten. 
 
Wat wel eigen provinciaal beleid is dat de provincie voor boscompensatie, conform de 
Boswet, buiten de EHS, de “nee, tenzij” regels en het compensatieregime van de EHS 
heeft vastgesteld. Volgens de Boswet moet (buiten de bebouwde kom) de oppervlakte aan 
gekapte bomen worden vervangen en dat mag door jonge bomen. Het provinciale Utrecht-
se beleid schrijft hier het ‘nee, tenzij’ beleid voor (met de in de alinea hierboven geschetste 
complexiteit). Van belang is dat nadat al deze stappen zijn verantwoord compensatie van 
dezelfde kwaliteit dient te worden gerealiseerd. Het is geen sinecure de kap van volwassen 
bomen in die zin te compenseren. Daarom voorziet de proviciale regeling in een kwaliteits-
toeslag en moet als compensatie een grotere oppervlakte worden bebost dan is gekapt. 
Sommige gemeenten hebben daarom de strategie gevolgd om nieuwbouwlocaties zo snel 
mogelijk binnen de bebouwde kom te brengen. Binnen de bebouwde kom gelden de com-
pensatieregels van de Boswet (en het daaraan gekoppelde provinciale “nee, tenzij” beleid) 
niet. De vraag die kan worden opgeroepen is of met de aanwijzing van de EHS niet de ge-
bieden met een strenger regime zijn aangewezen en dat daarbuiten het algemene beleid uit 
de Boswet afdoende is. 
 
Naast de bovenstaande aanwijzingen, zijn er nog andere gebiedsaanwijzingen te maken, dan 
wel vanuit rijksbeleid, dan wel vanuit eigen beleid. Door deze gebiedsaanwijzingen worden 
er bepaalde ruimteclaims gelegd, die van belang zijn voor de ontwikkelingsmogelijkheden 
binnen de provincie. De volgende gebiedsaanwijzingen kunnen relevant zijn voor de wo-
ningproductie in de provincie Utrecht. 
 
� Cultuurhistorische hoofdstructuur 

De cultuurhistorische hoofdstructuur is een belangrijke eigen provinciale gebiedsaan-
wijzing waarbij net als bij de EHS belangrijke elementen – in dit geval cultuurhistori-
sche waarden – met elkaar verbonden worden, met het oog op behoud ervan. Uit-
gangspunt voor de provincie is daarbij: Behoud door ontwikkeling; door cultuurhisto-
rische elementen te integreren in nieuwe bestemmingen. Het gaat dus zowel om be-
houd als om ontwikkeling en dus om complexe sturing. Deze zones zijn in het onder-
zoek niet naar boven gekomen als belangrijke oorzaak van vertragingen (archeologi-
sche vindplaatsen overigens wel). Het uitgangspunt “behoud door ontwikkeling” bete-
kent in ieder geval dat ontwikkeling van woningen, wanneer dat bijdraagt aan behoud 
van cultuurhistorische waarden mogelijk is, waarbij overigens wel potentieel discussies 
kunnen gaan ontstaan over of dat in een bepaalde situatie wel voldoende het geval is.  
 

� Rode contouren 
De vraag kan zijn of deze vanuit toekomstige woningbouwopgaven in de stedelijke 
kernzone van Utrecht wel ruim genoeg zijn. Zo is de locatie Rijnenburg ten zuidwesten 
van het verkeersknooppunt Oudenrijn in de gemeente Nieuwegein buiten het nationaal 
landschap het Groene Hart gehouden. De provincie heeft er hiervoor gekozen dit ge-
bied weliswaar als restcapaciteit woningbouw te benoemen, maar dit tevens buiten de 
rode contour te laten liggen. Is het verstandig om rode contouren zo eng te leggen dat 
reeds voor de streekplanperiode voorziene ontwikkelingsrichtingen er buiten liggen? 
Aangezien het streekplan redelijk recent is vastgesteld, is er nog weinig ervaring met de 
flexibiliteitsmogelijkheden die er in het streekplan op dit gebied zijn. 
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� Vrijwaringzones 
Deze vrijwaringzones zijn vaak nogal ruim genomen. Langs de Eem is deze bijvoor-
beeld 175 meter buitendijks en 100 meter binnendijks.Voor de locatie van het Amers-
foortse ziekenhuis zou volgens informatie van de gemeente het waterschap 56 meter 
vanaf de beschoeiing van de Eem voldoende vinden. Gegeven dat de provincie Utrecht 
een knooppunt vormt van infrastructuur in Nederland is bij het vastleggen van alle 
vrijwaringzones een belangrijk deel van de ontwikkelingsmogelijkheden voor Utrechtse 
woningbouw verminderd. 
 
Naast de vrijwaringzones vanuit toekomstige ontwikkeling gezien zijn er ook zones 
vanwege gevaar of overlast. Gedacht kan worden aan zones langs hoogspannings-
leidingen, gasleidingen en straalpaden. Bij hoogspanningsleidingen en gasleidingen zijn 
er discussies bekend over woningbouwmogelijkheden in relatie tot deze zonering. Van 
belang is dat de provincie in bepaalde gevallen strengere eisen stelt dan het Rijk. Bij ge-
luid wordt bijvoorbeeld getoetst op de streefwaarden en niet op de grenswaarden.  In 
een drukke en dichtbevolkte provincie als Utrecht, zal een dergelijke verzwaring van 
rijksregels in de praktijk altijd ten koste gaan van woningbouwcapaciteit, met name in 
de bestaande steden. Op langere termijn draagt dit dan bij aan de schaarste aan wonin-
gen en de hoge woningprijzen. Verzwaring van milieuregels treft binnenstedelijke loca-
ties het zwaarst en draagt daarom bij aan de druk op uitbreiding in het landelijk gebied. 
In veel gevallen zullen Rijksregels een redelijke bescherming bieden tegen milieuover-
last. 

 

2.2.3 Resultaten werkconferentie 

Tijdens de werkconferentie is gesproken over de invloed van de hiervoor beschreven ge-
biedsaanwijzingen op de voortgang van de woningproductie. Daarbij bleken gemeenten 
vooral veel moeite te hebben met de rode contouren. Op een goede tweede plaats staan de 
vrijwaringzones. 
 

Rode contouren 
Tijdens de werkconferentie kwam naar voren dat veel gemeenten ervaren dat de rode con-
touren te strak zijn getrokken. Termen die gehanteerd werden zijn: te rigide en te eng. De 
rode contouren bieden weinig ontwikkelingsruimte en zijn meer gericht op het conserve-
ren/handhaven van de huidige situatie. Er is nog weinig ervaring met de procedures voor 
aanpassing van de rode contouren. De zogenoemde touwtjesmethode (oppervlakteneu-
traal) is niet altijd mogelijk of toepasbaar: wanneer de contour heel strak is getrokken kan 
bijvoorbeeld nergens compensatie worden gevonden. Gemeenten vrezen dat afwijken van 
het streekplan een ingewikkelde en langdurige procedure zal blijken te zijn. Er bestaat be-
hoefte aan uitwisselbaarheid van bouwcapaciteit.  
 
De rode contouren zijn getrokken op basis van een schatting van de woningbehoefte in het 
streekplan. Die som klopte destijds wel, maar de werkelijkheid is nu al anders. Het streek-
plan kijkt maar tot 2015 en dat is een vrij korte termijn. Veel gemeenten hadden graag ver-
der vooruit gekeken. Verder blijft een woningbehoeftenonderzoek altijd een raming, die 
ook bijgesteld moet kunnen worden. 
 
Wat zou je moeten regelen met rode contouren? Ten eerste is dat een vertaling van de wo-
ningbouwdoelstellingen/woningbehoefte naar een ruimtereservering. Ten tweede is dat het 
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voorzien in anticipatiemogelijkheden (ruimte voor anticipatie). Met andere woorden: capa-
citeit en flexibiliteit om de bouwopgave te kunnen realiseren. 
 
Tijdens de werkconferentie werd voorgesteld om gemeenten meer vrijheid te geven zelf te 
bepalen hoe ze de ruimte binnen de rode contouren invullen. Een van de richtinggevende 
beleidsuitspraken in het streekplan luidt immers: “Bij nieuwbouw van woningen en bij be-
drijventerreinen geven wij prioriteit aan herstructurering en revitalisering. Vervolgens ko-
men inbreiding en intensivering in beeld. Pas daarna kan worden gekozen voor uitbrei-
ding.” Dit betekent bijvoorbeeld dat een stad als Utrecht bij elk bestemmingsplan op een 
uitbreidingslocatie (binnen de rode contour) moet uitleggen dat de herstructureringsopgave 
tijd kost en dat het nu niet mogelijk is daar snel woningen te realiseren. Dit wordt als be-
lemmerend ervaren voor de woningbouw. 
 
Er is ook onduidelijkheid over de relatie tussen de begrenzing van nationale landschappen 
en de rode contouren. Het trekken van een rode contour heeft te maken met het trekken 
van een grens tussen stad en land. Soms loopt die contour echter door een nationaal land-
schap. De grenzen van de nationale landschappen zijn niet overal duidelijk. De provincie 
moet deze vaststellen. 
 

Cultuurhistorische hoofdstructuur 
Op dit gebied zijn weinig opmerkingen gemaakt. Op de wijze waarop wordt omgegaan met 
archeologisch onderzoek kwam wel aan de orde. 
 

Vrijwaringzones 
Uit de werkconferentie kwam ook naar voren dat de provincie te ruime vrijwaringzones 
hanteert. Hierdoor ontstaat een ongewenst grote ruimteclaim, door extra eisen van de pro-
vincie bovenop de criteria die gemeenten toch al in acht moeten nemen. Het gaat hier om 
extra maatregelen van de provincie bovenop maatregelen van het rijk. Het wordt tijdens de 
werkconferentie niet wenselijk gevonden om deze vrijwaringzones verplicht in een veror-
dening op te nemen. Waarom moet de provincie extra eisen stellen ten opzichte van de 
door het rijk vastgelegde normen? 
 

Nee, tenzijbeleid 
Ten aanzien van het nee, tenzij beleid, werd tijdens de werkconferentie geconstateerd dat 
het detailniveau van die regeling veel te groot is. Zoals eerder vermeld kan het (door de 
koppeling van dit beleid aan de Boswet) gaan om relatief kleine bospercelen in een plange-
bied. Probleem ligt erin dat in beginsel tegelijkertijd en in de nabijheid compensatie moet 
worden gevonden. Compensatie op provinciaal niveau zou een veel minder omslachtige 
oplossing zijn. Daar waar het gaat om de EHS: de EHS laat herbegrenzing toe en daarvan 
zou volgens gemeenten gebruik gemaakt kunnen worden. De natuur is dynamischer dan 
het EHS-beleid. Volgens de provincie is de EHS contour overigens in de meeste gevallen 
(uitzonderingen zijn de gemeenten op de Heuvelrug) niet belemmerend voor woningbouw. 
Een van de verklaringen van dit gegeven is dat bij de situering van rode contouren rekening 
is gehouden met de EHS. In de toekomst kan het ruimtegebrek op dit gebied potentieel 
leiden tot meer conflicterende ruimteclaims. 
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2.3 Vereisten aan voorbereiding of inhoud bestemmingsplan 

2.3.1 Inleiding 

Uit de rapportage van de Commissie Bos en uit gesprekken met betrokkenen in de provin-
cie Utrecht blijkt dat de eisen die worden gesteld aan het uit te voeren onderzoek of in-
houdsvereisten, in de praktijk kunnen leiden tot vertraging. Deze vertraging kan zowel be-
staan uit het gegeven dat hierdoor het maken van een bestemmingsplan wordt verzwaard, 
hetgeen tijd en gemeentelijke ambtelijke capaciteit (één van de knelpunten is het gebrek aan 
deze capaciteit) kost.  Daarnaast wacht goedkeuring soms op het volledig maken van het 
dossier. Hierbij is er dan sprake van verschillen van inzicht over de kwaliteit van het aange-
leverde materiaal. Ook is er gemeentelijke kritiek op de organisatie: zo kreeg een gemeente 
in het vooroverleg geen opmerkingen over het materiaal (of was het in de ogen van de ge-
meente zelfs afgestemd dat het zo zou worden aangeleverd), maar bleek het in het goed-
keuringsproces wel een probleem te zijn. Deze aspecten van interne communicatie en or-
ganisatie vormen geen direct onderdeel voor de workshop. Als echter een bepaalde vorm 
van regelen hiertoe meer aanleiding kan geven dan een andere, kan het wel in de argumen-
tatie een rol spelen. 
  
In de handleiding staan ondermeer de volgende inhoudsvereisten voor plan of toelichting. 
1) Bepalingen die er toe strekken de aardkundige waarden binnen het plangebied te be-

schermen en aantasting daarvan te voorkomen of tot het uiterste te beperken. 
2) Een beschrijving van de chemische, fysische en biologische bodemkwaliteit en een ver-

antwoording van de aan de gronden gegeven bestemmingen. 
3) Bepalingen die er toe strekken de cultuurhistorische waarden binnen het plangebied te 

beschermen en de cultuurhistorie bij de planrealisatie mede richtinggevend te laten zijn. 
4) Voor een gebied met bekende of te verwachten archeologische waarden bevat bestem-

mingen en bepalingen die zijn gericht op het zoveel mogelijk in stand houden van die 
waarden. 

5) Bij plannen voor uitbreiding van het stedelijk gebied blijkt uit de toelichting in hoeverre 
de mogelijkheden binnen het bestaande stedelijk gebied zijn benut. Zowel bij uitbrei-
dings- als bij inbreidingsplannen wordt voorts aangegeven in welke mate intensivering 
van het ruimtegebruik is nagestreefd. Daarbij wordt tegelijkertijd inzicht gegeven in de 
ruimtelijke kwaliteit die wordt beoogd. 

6) Het gebruik van het instrument van gebiedsgerichte milieukwaliteitsprofielen is ge-
wenst.  

7) In de toelichting wordt aangegeven in hoeverre de woningen bestemd zijn voor iedere 
woningzoekende binnen de woningmarkt en of het bouwprogramma past binnen de 
regionale woningmarkt en het doelgroepenbeleid. 

8) Bij plannen voor bedrijventerreinen blijkt uit de toelichting op welke wijze de moge-
lijkheden tot intensivering van het ruimtegebruik op de locaties zijn benut. Daarbij 
wordt tevens inzicht gegeven in de ambities ten aanzien van de te bereiken ruimtelijke 
kwaliteit en de middelen die worden ingezet om deze kwaliteit te realiseren. 

9) Een veiligheidsparagraaf met een risico-inventarisatie, toekomstige ontwik-kelingen, 
doelen ter beperking risico’s inzicht in controle en handhaving maatregelen, hoe met 
calamiteiten wordt omgegaan.  

 
Op grond van de lengte van de lijst (voor uitgebreide lijst zie Tabel B.1), kan het beeld ont-
staan dat er hier sprake is van een stapeling van vereisten. Achtergrond voor het ontstaan 
van deze vereisten is dat de provincie er veelal voor heeft gekozen om in plaats van strikte 
inhoudelijke normen deze eisen op te stellen. Op grond van de hierin opgenomen informa-
tie kan Gedeputeerde Staten vervolgens beoordelen of voldoende invulling wordt gegeven 
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aan deze beleidsuitspraak. Nu deze goedkeuring van plannen vervalt, verdwijnt ook de con-
text hiervan. Het ligt nu meer voor de hand dat de gemeenteraad aan het College van B&W 
duidelijk maakt welke aspecten zij in een plan geregeld wil hebben.  
 
Opmerkelijk is dat het Rijk in het oorspronkelijke Besluit Ruimtelijke Ordening (BRO) ook 
een lange lijst (zoals natuurlijke gegevens van het gebied, bevolkingsontwikkeling, de ont-
wikkeling van welvaartsbronnen, sociale en culturele ontwikkelingen in de samenleving, 
mogelijkheden en wenselijkheden voor ruimtelijke ontwik-kelingen, distributieplanologisch 
onderzoek, uitvoerbaarheid (artikel 7 BRO 1965)) had opgenomen van onderzoeken die 
moeten worden uitgevoerd bij een bestemmingsplan. Op grond van de evaluatie en herzie-
ning van de Wet over de Ruimtelijke Ordening  is in 1985 besloten deze lijst te verwijderen 
en gemeenten slechts te verplichten: 
 
Artikel 9 (Besluit ruimtelijke ordening Bro 1985): 
1. Burgemeester en wethouders verrichten ten behoeve van de toekomstige ruim-
telijke ontwikkeling van het gebied der gemeente onderzoek naar de bestaande 
toestand in en naar de mogelijke en wenselijke ontwikkeling van de gemeente. 
2. Bij de voorbereiding van een ontwerp voor een bestemmingsplan heeft het in 
het eerste lid bedoelde onderzoek van stonde af aan mede betrekking op de uit-
voerbaarheid van het plan. 

 
In artikel 12 lid 2a Bro is vervolgens geregeld dat in de toelichting is neergelegd “de aan het 
plan ten grondslag liggende gedachten en de uitkomsten van het in artikel 9 bedoelde on-
derzoek voor zover dit onderzoek het in het plan begrepen gebied betreft”. In de 20 jaar 
van het van kracht zijn van deze Algemene Maatregel van Bestuur is er slechts op een on-
derdeel een uitzondering hierop gemaakt. Het plan bevat volgens artikel 12 lid 2c Bro: “een 
beschrijving van de wijze waarop rekening is gehouden met de gevolgen van het plan voor 
de waterhuishouding”. Het lijkt er derhalve op dat de door het Rijk geboden ruimte met de 
deregulering uit de jaren ’80 door de provincie is ‘ingevuld’. Veel aspecten die voorheen 
door het Rijk waren voorgeschreven, maar waarvan het inzicht ontstond dat het niet ver-
standig was deze in zijn algemeenheid aan bestemmingsplannen op te leggen zijn thans 
voorgeschreven door de provincie Utrecht.  
 
De vraagstelling voor de werkconferentie was derhalve: wat zijn de consequenties van de 
keuze door Provinciale Staten van een rol waarin geen specifieke onderzoekingen meer 
worden voorgeschreven versus de huidige situatie waarin wel er een lange lijst bestaat. De 
vraag is voorts of bepaalde belangen anders dan via regels behartigd kunnen worden. 
 
In hoofdstuk 3 wordt ingegaan op de voorgestelde aanpassingen in het beleid. Van belang 
is dat het algemeen door de provincie Utrecht gevoerde dereguleringsbeleid ervan uitgaat 
dat de provincie in beginsel aan de benedenzijde van de bandbreedte gaat zitten daar waar 
het gaat om invulling te geven aan rijksregelgeving en dat uitzonderingen daarop een goede 
onderbouwing behoeven. 

2.3.2 Resultaten werkconferentie 

Tijdens de werkconferentie is aangegeven in hoeverre de in de vorige paragraaf opgesomde 
inhoudsvereisten belemmerend werken voor de woningproductie. In het algemeen kan ge-
steld worden dat gemeenten het gevoel hebben dat de provincie te veel eisen stellen en een 
te strikte invulling geven aan die eisen ten opzichte van bijvoorbeeld rijksbeleid op dat ge-
bied.  
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Veel inhoudsvereisten zijn al geregeld via algemene beleidsregels van het rijk, zoals  hoe om 
te gaan met cultureel erfgoed. 
Rijksregels laten soms eigen beleidsruimte aan provincies en het lijkt erop dat er verschillen 
in interpretatie bestaan tussen de provincies. Het gaat dus niet alleen om de bepalingen, 
maar vooral om de interpretatie daarvan en de discussies die daardoor ontstaan. 
 
Hieronder is van een aantal inhoudsvereisten beschreven waarover tijdens de werkconfe-
rentie gesproken is. 
 

Archeologische toets 
Tijdens de werkconferentie werd opgemerkt dat overleg met de provincie in het kader van 
de archeologische toets lastig wordt gevonden. Het gaat om de uitvoering van nationale re-
gelgeving, waarbij ook handhavingsaspecten om de hoek komen kijken. De vraag is: wie er 
nu echt verantwoordelijk is voor de handhaving (rijk, IPO, VNG)?. De archeologische 
toets wordt verder beschouwd als een typisch gemeentelijke afweging. 
De bescherming van archeologisch erfgoed in de bodem en de inpassing ervan in ruimtelij-
ke ontwikkelingen is geregeld in het Europese Verdrag van Valletta (1992), ook wel het 
Verdrag van Malta genoemd. Nederland heeft dit verdrag ook ondertekend en de invoering 
krijgt vorm door het aanpassen van een aantal bestaande wetten door middel van de Wet 
op de archeologische monumentenzorg (Staatsblad 2007, nr.42). Deze wet wijzigt de Mo-
numentenwet ingrijpend en wijzigt daarnaast ook de Woningwet, de Wet Milieubeheer en 
de Ontgrondingenwet op bepaalde onderdelen. Gemeenten moeten op basis van het ver-
drag rekening houden met archeologie bij nieuwe bestemmingsplannen. De vraag is of je 
als provincie hier bovenop nog een extra bepaling moet opnemen over de instandhouding 
van archeologische waarden in het bestemmingsplan. Tijdens de werkconferentie kwam 
naar voren dat dit overbodig is. De provincie kan eventueel wel specifieke gebieden aanwij-
zen van provinciaal archeologisch belang. Een dergelijke aanwijzing vraagt om meer/ander 
beleid dan (alleen) een aanwijzing in een verordening onder de noemer ‘hier mag niet ge-
bouwd’ worden.  
 

Zorgvuldig ruimtegebruik 
De provincie geeft in het Streekplan aan bij nieuwbouw prioriteit te geven aan binnenstede-
lijke ontwikkelingen (eerst herstructurering/revitalisering, dan inbreiding/intensivering) en 
pas op de laatste plaats wordt gekozen voor uitbreiding. Gemeenten moeten bij plannen 
voor uitbreiding van het stedelijk gebied een toelichting geven in hoeverre de mogelijkhe-
den binnen het bestaande stedelijk gebied zijn benut en in welke mate intensivering van het 
ruimtegebruik is nagestreefd. Daarbij moet ook inzicht worden gegeven in de beoogde 
ruimtelijke kwaliteit.  
Tijdens de werkconferentie bleek dat men zich afvroeg in hoeverre hier een provinciaal be-
lang aan de orde is. De redenering van eerst binnenstedelijk bouwen, dan aan de rand van 
de stad en pas daarna buiten de stad, komt voort uit rijksbeleid. Welk belang heeft de pro-
vincie bij het volgen van deze lijn als dat betekent dat er stagnatie in de woningbouw op-
treedt. Gemeenten volgen in principe ook deze lijn, maar vanuit financiële aspecten en de 
voortgang van de woningbouw, ligt de keuze voor uitbreiding sneller voor de hand. In de 
provincie Utrecht wordt de keuze overigens bepaald door de ligging van de rode contour. 
Het is dus overbodig om als provincie nog eens extra naar een toelichting te vragen op de 
locatiekeuze, terwijl de rode contouren al bepalend zijn voor bebouwing. 
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Woonruimteverdeling 
De provincie vraagt ook aan gemeenten om in de toelichting aan te geven in hoeverre de 
woningen bestemd zijn voor iedere woningzoekende binnen de woningmarkt en of het 
bouwprogramma past binnen de regionale woningmarkt en het doel-groepenbeleid.  
Tijdens de werkconferentie kwam de vraag naar voren of de provincie een volkshuisves-
tingsbeleid heeft en zo ja, hoe ze dat willen reguleren of toetsen. De provincie beschikt niet 
echt over instrumenten om een dergelijk beleid te reguleren. Zoiets als het reguleren van 
financieringscategorieën is nu niet mogelijk; daar komen wel meer mogelijkheden voor met 
de grondexploitatiewet. Het sturen op financieringscategorieën blijft echter lastig en zou 
wellicht meer geregeld moeten worden op gemeentelijk niveau en niet op bestemmings-
planniveau. De (gemeentelijke) deelnemers aan de werkconferentie zien vanuit een op ont-
wikkeling gerichte functie wel een rol voor de provincie, maar niet in een regulerende func-
tie, tenzij die bijvoorbeeld gepaard gaat met een (financiële) stimulans. 
 

Veiligheid 
Een belangrijk element van ruimtelijke ontwikkelingen is het omgaan met veiligheid en het 
beperken van risico’s. Ook ten aanzien van veiligheid stelt de provincie eisen aan de ge-
meentelijke plannen. Gemeenten moeten een veiligheidsparagraaf opnemen met daarin een 
risico-inventarisatie, te verwachten toekomstige ontwikkelingen, doelen ter beperking van 
het risico en de maatregelen die daarvoor getroffen worden, de wijze van controle op 
handhaving en de wijze waarop met calamiteiten wordt omgegaan. 
Veiligheid in allerlei aspecten is de laatste jaren flink onder de loep genomen, onder andere 
door rampen zoals in Enschede. Op dit gebied bestaan diverse rijks- en Europese normen 
en regelgeving, bijvoorbeeld op het gebied van geluid, luchtkwaliteit, fijn stof, enz.. 
De vraag is of de provincie bovenop deze normen en regelgeving nog extra eisen moet stel-
len aan gemeenten, die al de verantwoordelijkheid hebben bij het ontstaan van calamiteiten 
en dus alle normen en regelgeving erg serieus moeten nemen. De provincie Utrecht lijkt in 
een aantal gevallen hogere normen te hanteren dan het rijk heeft aangegeven. De vraag is 
waarop deze zijn gebaseerd en of dat niet overbodig is. De provincie geeft aan over het al-
gemeen aan te houden dat zo laag mogelijk in de bandbreedte wordt ingezet, tenzij bepaal-
de belangen vragen om een strenger beleid. 
 
Wijze van beoordelen 
Een van de elementen die tijdens de werkconferentie, maar ook in de bijeenkomst met de 
gemeentesecretarissen aan de orde is gekomen, is de wijze van interpretatie van beleidsuit-
spraken en beleidsregels door het provinciaal apparaat. Veelal is een dergelijke beleidsuit-
spraak voor een op een specifieke sector deskundige ambtenaar het agendapunt op grond 
waarvan deze zijn of haar inbreng in het toetsingsproces van het bestemmingsplan kan ver-
antwoorden. Dit kan zover gaan dat wanneer een provincie wordt betrokken in een artikel 
19-procedure, omdat een schuur 12 cm hoger wordt dan het bestemmingsplan toestaat, za-
ken als archeologisch onderzoek en de watertoets naar voren worden geschoven als uit te 
voeren werkzaamheden. Dit zorgt voor aanzienlijke vertragingen in het proces. Mogelijk 
heeft Provinciale Staten niet altijd dit effect voor ogen wanneer een bepaalde richtingge-
vende beleidsuitspraken op hoofdlijnen worden vastgesteld. Daar waar een inhoudsvereiste 
wordt voorgesteld wordt dit ook (met beide handen) opgepakt door het ambtelijk apparaat. 
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2.4 Overige factoren 

Tijdens de werkconferentie is ook breder gesproken over het aanpakken van stagnatie in de 
woningbouw en de veranderende rol van de provincie.  
 
Terecht werd gesteld dat een verordening een lastig juridisch instrument is, los van hoe je 
deze invult. Voor de provincie is dit een belangrijk punt van aandacht. Verder werd terecht 
geconstateerd dat het aanpakken van stagnatie in de woningbouw verder gaat dan alleen het 
‘vertalen van de handleiding in een verordening’. De vraag is dan ook of de provinciale 
verordening dé weg is die bewandeld moet worden om de stagnatie aan te pakken. Opge-
merkt werd dat stagnatie een gevolg kan zijn van onduidelijke keuzes, maar ook van ‘niet 
durven kiezen.’ Dat laatste kan zeker een rol spelen bij meerdere ruimteclaims in hetzelfde 
gebied. 
 
Onder de huidige WRO heeft de provincie een toetsende rol, maar met de nieuwe Wro 
gaat die rol veranderen en verschuift het toetsen meer naar de gemeente. De provincie 
krijgt daardoor een nieuwe rol, die volgens de aanwezigen tijdens de werkconferentie een 
meer op ontwikkeling sturende rol zou moeten zijn. Dat is een hele andere rol, waarbij 
vooral het stimuleren (van gemeenten) centraal zou moeten staan. Er bestaat nu een soort 
adviesverhouding tussen provincie en gemeenten, waarbij nu door de toetsende rol van de 
provincie advies richting gemeenten gaat. Het gevaar van het wegvallen van die toets is dat 
er ook een stuk ‘advies’ wegvalt, terwijl bepaalde discussies over hoe om te gaan met de 
ruimte blijven bestaan. Er moet dus goed nagedacht worden over de gevolgen van een ver-
anderende provinciale rol en hoe de nieuwe rol het beste ingevuld kan worden.  
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3 Aanpassing provinciale regelgeving 

In hoofdstuk 2 is de vraag behandeld welke beperkende effecten van besluiten die geno-
men zijn in het Streekplan 2005-2015 een stagnerend effect hebben op de woningbouw. 
Daarbij is onderscheid gemaakt naar de manier waarop gebieden worden aangewezen voor 
de verschillende functies en de  inhoudsvereisten die gesteld worden aan het bestemmings-
plan. 
Het tweede aspect waarover de ad hoc Statencommissie bouwstagnatie gevraagd heeft rap-
port uit te brengen is de mogelijkheid om de provinciale eisen en overige provinciale regel-
geving voor gemeentelijke bestemmingsplannen (..) te verminderen, te stroomlijnen, dan 
wel aan te passen aan de bestaande landelijke wetgeving, zodat er geen stagnerende effecten 
op de woningbouw optreden. 
Om daarover uitspraken te kunnen doen, wordt in dit hoofdstuk ingegaan op: 
� De mate van overlap van provinciale eisen met Europese of rijksregelgeving; 
� de specifieke invulling die de provincie geeft aan het rijksbeleid en de eventuele ‘ver-

zwaarde’ eisen die de provincie stelt. 

3.1 Overlap met Europese of rijksregelgeving 

Uit hoofdstuk 2 volgt al dat er een overlap bestaat tussen de inrichtingseisen die de provin-
cie stelt en Europese of rijksregelgeving op dat gebied. In dat geval kunnen de eisen van de 
provincie overbodig zijn, maar er kan ook sprake zijn van een nadere uitwerking.  
De eerste vraag die de provincie zich hierbij moet stellen is of de inrichtingseis die de pro-
vincie stelt wezenlijk afwijkt van datgene dat geregeld is in Europese of nationale wetge-
ving. Als dat niet het geval is, dan is de eis overbodig en kan deze geschrapt worden.  
Het kan echter zo zijn dat de eis die de provincie stelt een aanscherping is van de landelijke 
normen of een nadere invulling van een ‘globale’ beleidsuitspraak van het rijk. In die laatste 
twee gevallen moet de provincie zich afvragen of het stellen van deze eisen wenselijk is. 

3.2 Specifieke invulling rijksbeleid en regelgeving 

De vraag of het stellen van strengere eisen of het nader uitwerken van rijksbeleid wenselijk 
is, kan vanuit verschillende perspectieven beantwoord worden. 
Een nadere invulling kan nodig zijn, omdat een regel anders niet uitvoerbaar is. In dat geval 
kan die invulling gehandhaafd blijven. Daarbij is het wel relevant om tot een invulling te 
komen die realistisch en haalbaar is voor de uitvoerende partijen (gemeenten). 
Het stellen van scherpere eisen ten aanzien van rijksbeleid, bijvoorbeeld het hanteren van 
strengere normen is een middel waarnaar de provincie alleen maar in uiterste noodzaak 
naar zou moeten grijpen. Dat moet dan in ieder geval gepaard gaan met een duidelijke mo-
tivatie. In principe moeten nationale of Europese normen voldoen voor het doel waarvoor 
ze in het leven zijn geroepen. Het kan zijn dat de provincie in bepaalde gevallen nog een 
ander doel voor ogen heeft, dat om een strengere norm vraagt. Op dit gebied ligt echter 
ook een belangrijke verantwoordelijkheid bij de gemeenten. 
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3.3 Beslissingsmodel 3.3 Beslissingsmodel 

De uitgangspunten zoals geformuleerd in dit hoofdstuk kunnen schematisch worden weer-
gegeven (Figuur 3.1). Op basis van dit model kan de provincie keuzes maken ten aanzien 
van het schrappen, aanpassen of handhaven van inrichtingseisen. 

De uitgangspunten zoals geformuleerd in dit hoofdstuk kunnen schematisch worden weer-
gegeven (

In hoofdstuk 4 wordt ingegaan op de betekenis van dit model op de in hoofdstuk 2 be-
schreven problematiek en wordt een concreet voorstel gedaan voor verbetering van de in-
vulling van de provinciale rol. 

In hoofdstuk 4 wordt ingegaan op de betekenis van dit model op de in hoofdstuk 2 be-
schreven problematiek en wordt een concreet voorstel gedaan voor verbetering van de in-
vulling van de provinciale rol. 

Figuur 3.1). Op basis van dit model kan de provincie keuzes maken ten aanzien 
van het schrappen, aanpassen of handhaven van inrichtingseisen. 

  

Figuur 3.1 Beslissingsmodel inrichtingseisen provincie Figuur 3.1 Beslissingsmodel inrichtingseisen provincie 

  
Heeft de inrichtingseis van de provincie betrekking op: Heeft de inrichtingseis van de provincie betrekking op: 

Een zelfde verplichting die gemeen-
ten al hebben op basis van Europese 
of rijksregelgeving? DAN 

Eis schrappen. 
Rijksbeleid en andere regelgeving 
voldoen. 

Strengere eisen die de provincie stelt 
aan en verplichting die gemeenten al 
hebben op basis van Europese of 
rijksregelgeving? 

DAN 

Dit soort eisen zoveel mogelijk be-
perken (streven naar nul). Alleen in 
zeer specifieke gevallen afwijken 
(motivatie!). 

Een nadere invulling/uitwerking van 
Europese of rijksregelgeving, waarbij 
ruimte voor uitwerking aan de provin-
cie is gelaten? 

DAN 

Dit soort eisen zoveel mogelijk be-
perken, alleen daar waar  nadere in-
vulling nodig is om regel uitvoerbaar 
te maken. 

 
 
In Bijlage B is een uitwerking gegeven van vertaling van dergelijke uitgangspunten naar ver-
schillende uitspraken in de Handleiding bestemmingsplannen 2006. 

20  Onderzoeksinstituut OTB tuut OTB 



 

4 Samenvattende conclusie en aanbevelingen 

4.1 Samenvattende conclusie 

De conclusie is dat met de wijziging van de WRO een goed moment is aangebroken om te 
bezien hoe het provinciaal ruimtelijk beleid stagnatie van woningbouw in de hand werkt. 
Met de nieuwe WRO verandert  immers de rol van de provincie – de goedkeuring van be-
stemmingsplannen verdwijnt – en krijgt de gemeente derhalve meer verantwoordelijkhe-
den. De huidige wijze van aansturing en de regels die de provincie oplegt aan bestem-
mingsplannen, gaan ervan uit dat de provincie in het goedkeuringsproces op grond van de 
aangeleverde informatie een eigen afweging omtrent het al dan niet goedkeuren van be-
stemmingsplannen kan maken. Deze geven discretie aan Gedeputeerde Staten. Daarnaast 
bevat de handleiding bestemmingsplannen van de provincie ook een bepaalde provinciale 
interpretatie en invulling van regels van het Rijk (en Europa). Het ligt niet voor de hand om 
deze regels wederom te reguleren, omdat dan zowel de rijksregels als provinciale regels ge-
interpreteerd moeten worden. Of, om het anders te verwoorden, op de overheid die de re-
gel stelt rust ook de uitdaging om helderheid te verschaffen over de wijze waarop deze re-
gel geïnterpreteerd dient te worden. Veel gemeenten hebben hierbij de ervaring dat de pro-
vincie ambtelijk regels streng interpreteert; er is op dit gebied geen sprake van een gedoog-
cultuur bij de provincie.  
 
Een dereguleringsdiscussie vindt natuurlijk plaats binnen het kader van het provinciale be-
leid. Zaken als rode contouren, en de cultuurhistorische hoofdstructuur, alsmede het Rijks-
beleid van de Nationale landschapen en de Ecologische Hoofdstructuur (waarin de provin-
cie een belangrijke taak heeft wat betreft de begrenzingen hiervan), vormen politiek bepaal-
de uitgangspunten.Wat  binnen het dereguleringsdebat valt, zijn de gevolgen van de wijze 
van uitvoeren, maatvoering en  juridische vormgeving van het beleid.  
 
Zoals beschreven in hoofdstuk 2 is een belangrijke factor bij de voortgang van de woning-
productie de beschikbare ruimte voor ontwikkeling. De woningproductie is niet volledig te 
beheersen door de provincie. Bij sommige projecten treedt vertraging op. De kans dat ver-
traging optreedt, kan worden verkleind door minder regels op te leggen aan de verant-
woording  van bestemmingsplannen. De lijst van mee te leveren informatie op grond van 
de handleiding bestemmingsplannen is lang en de kans is daarom groot dat op één van de-
ze punten een (vertragende) discussie ontstaat tussen gemeente en provincie over de wijze 
waarop hieraan invulling is gegeven. Bovendien kost elke extra verantwoordings- of onder-
zoeksplicht gemeentelijke ambtelijke capaciteit. Deze capaciteit is eindig en ook dit is eer-
der aangezien als bron van vertragingen. 
 
Naast het door dereguleren verkleinen van de kans op vertragingen bij een project, kan het 
instrument deregulering ook worden ingezet om het effect van vertragingen te verkleinen. 
Het belangrijkste instrument daartoe is overplanning. In de praktijk betekent dit dat con-
touren, rond kernen waar opvang van de groei is gewenst, ruimer komen te liggen. Hier 
dient dan ruimte te zijn voor niet alleen de eerstkomende 10 jaar, maar bijvoorbeeld de 
eerstkomende 20 jaar. Nu zitten we aan het begin van een streekplanperiode en is het effect 
van krappere contouren nog relatief beperkt.  
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Immers, de ervaring leert dat complexe locaties een lange aanlooptijd hebben. Het is niet 
uitzonderlijk dat er 7 jaar zit tussen aanwijzing van een locatie en het bereiken van een be-
hoorlijk bouwtempo; een termijn van 10 jaar om locaties te plannen is dan kort voor een 
plan dat niet al te vaak wordt herzien.  
 
Stagnatie van de woningproductie kan niet voor 100% gezien worden als een resultante van 
beperkende maatregelen ten aanzien van inhoudsvereisten aan plannen en de ruimtelijke 
reservering. Tijdens de werkconferentie kwam naar voren dat bij de realiseerbaarheid van 
een bouwtaakstelling duidelijk onderscheid bestaat tussen een binnenstedelijke taakstelling 
of een uitbreidingstaakstelling. Hoe hoger de binnenstedelijke taakstelling, hoe groter de ri-
sico’s voor de provinciale opgave. Binnenstedelijke ontwikkelingen gaan gepaard met veel 
hogere (maatschappelijke) kosten, lastige milieuaspecten en het inpassen in een bestaande 
setting (bestaande bewoners en functies). Het rendement is daardoor veel lager dan op uit-
breidingslocaties. Om dit op te vangen zou de provincie ook kunnen denken aan positieve 
sturing, oftewel het beschikbaar stellen van middelen om binnenstedelijk bouwen te ver-
gemakkelijken. Hierdoor zou de druk op het aanpassen van de rode contouren ook enigs-
zins af kunnen nemen.  

4.2 Aanbevelingen 

Bij de invoering van de nieuwe wetten in verband met de ruimtelijke ontwikkeling verdient 
het aanbeveling om de nieuwe provinciale proactieve rol zo in te vullen dat vermindering 
van regelgeving en bureaucratie één van de uitgangspunten is.  
 
Op grond van het uitgevoerde onderzoek kan in verband met het optreden van bouwstag-
natie in ieder geval de volgende deregulerings top 6 worden onderscheiden.  
 
� Geen provinciale eisen (bovenop het rijksbeleid) op het gebied van milieu. De extra ambities van de 

provincie op het gebied van het milieu leiden vaak tot tijdrovende discussies, waarbij 
het uiteindelijk resultaat soms de mildere rijksnorm is. Een voorbeeld is geluidhinder, 
waarbij uitgangspunt van het provinciaal beleid is dat bij nieuwe locaties wordt voldaan 
aan de voorkeurswaarde. Thans is echter het College van B & W bevoegd gezag bij het 
besluit om de grenswaarde te hanteren. Geen extra eisen op het gebied van veiligheids-
paragraaf voor externe veiligheid boven hetgeen wettelijk reeds is bepaald. Ook inter-
pretatiekwesties rondom luchtkwaliteit leiden thans tot vertragingen.  

� Selectief zijn op het gebied van archeologie. Op grond van de cultuurhistorische hoofdstruc-
tuur kan de provincie zich alleen bezig gaan houden met vindplaatsen van provinciaal 
belang in van tevoren aangegeven gebieden. Gemeenten worden zelf verantwoordelijk 
voor uitvoering archeologiebeleid op grond van het Verdrag van Valetta. 

� Geen extra eisen boven op de Boswet.  Met de aanwijzing van de EHS zijn gebieden bepaald 
waar extra zorg nodig is. Voor de overige gebieden is de compensatie conform de 
Boswet voldoende. 

� Gemeenten meer vrijheid bieden om binnen de rode contouren zelf te bepalen waar ze bouwen. Thans 
dienen gemeenten ook binnen de contouren bij uitbreidingen te verantwoorden dat de 
mogelijkheden tot herstructurering/revitalisering en vervolgens inbrei-
ding/intensivering er niet zijn. In de praktijk zijn deze mogelijkheden er ruimtelijk vaak 
wel, maar kost het zoveel tijd en geld om deze te benutten dat er stagnatie optreedt. 
Deze verantwoording kost tijd.  

� Rode contouren tijdig aanpassen aan de bouwplannen op lange termijn Aangezien binnen de rode 
contouren meer handelingsvrijheid voor gemeenten bestaat dan daarbuiten verdient 
het aanbeveling voor de provincie om meer ruimte te creëren binnen de contouren, 
waarbij ontwikkelingen op de langere termijn al worden meegenomen. 
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� Schrappen van specifieke inhoudsvereisten aan ruimtelijke afwegingen. In een ruimtelijke afweging 
dienen de effecten op tal van gebieden te worden meegenomen. De provincie heeft 
echter op een aantal specifieke punten, zoals de watertoets, de mobiliteitstoets, een pa-
ragraaf over aardkundige waarden, een paragraaf over cultuurhistorische waarden, een 
tekst over het bouwprogramma in relatie tot woningzoekenden en het doelgroepenbe-
leid, een verantwoording over intensivering van het ruimtegebruik en een veiligheids-
paragraaf, specifieke vorm- en inhoudsvereisten verplicht gesteld. In de praktijk leidt 
een dergelijke veelheid van specifieke vereisten (die vaak overbodig zijn om een aspect 
te agenderen, omdat alle relevante belangen dienen te worden meegewogen bij een 
plan) tot vertraging. 

 
De verwachting is dat met deregulering op deze gebieden de vertraging kan worden ver-
minderd. Toch zal het planvormingsproces nog steeds lange tijd duren. Dit komt niet al-
leen doordat veel van de regels niet zijn opgesteld door de provincie en deregulering door 
de provincie slechts betrekking kan hebben op de taak die de provincie op zich heeft ge-
nomen bij de doorwerking van deze regels in het bestemmingsplan, maar ook omdat ruim-
telijke ordening in een dichtbevolkt land als Nederland een zorgvuldige afweging van be-
langen vergt. 
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Bijlage A Gesprekspartners en  
deelnemers werkconferentie 

Gesprekspartners 
Provincie Utrecht (W. Bos) 
Provincie Utrecht (G. Smit) 
Provincie Utrecht (Dhr. M. Buruma) 
Provincie Utrecht (Dhr R. Schulz) 
Gemeente Amersfoort (Dhr. A. Korste) 
Gemeetesecretarissen provincie Utrecht (discussie na presentatie onderzoek op  
4 januari 2007) 
. 
 
 
 
Deelnemers werkconferentie 30 januari 2007 
Gemeente Amersfoort (Dhr. A. Korste) 
Gemeente Houten (Mw. J. Fix) 
Gemeente Leusden (Dhr. R. Duinsbergen) 
Gemeente Nieuwegein (Mw. C. Hofstede) 
Gemeente Rhenen (Dhr. H. Kamies) 
Gemeente Soest (Dhr. K. de Kruijf) 
Gemeente Utrecht (Dhr. J. de Weerd) 
Gemeente Veenendaal (Dhr. S. Bevere) 
Gemeente Woerden (Dhr. J. Strik) 
Gemeente Zeist (Dhr. B. Gangelhof) 
Provincie Utrecht (Dhr. H. de Vries) 
Provincie Utrecht (Dhr. R. Schulz) 
Provincie Utrecht (Mw. I. Homan) 
Provincie Utrecht (Dhr. H. Schoen) 
Provincie Utrecht (Dhr. W. Bos, voorzitter Commissie Onderzoek Bouwstagnatie) 
Onderzoeksinstituut OTB (Dhr. W. Korthals Altes) 
Onderzoeksinstituut OTB (Mw. D. Groetelaers) 
Onderzoeksinstituut OTB (Mw. M. Tambach) 
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Bijlage B Beleidsuitspraken 

In Tabel B.1 staan alle beleidsuitspraken en beleidsregels en is aangegeven welke ver-
taling hiervan kan plaatsvinden in het provinciale beleid binnen het kader van de 
nieuwe WRO. Daarbij zijn alleen uitspraken beschouwd met relevantie voor de 
voortgang van de woningbouw. Naast de kolommen met het nummer uit de Hand-
leiding bestemmingsplannen 2006 van de provincie Utrecht staat ook een kolom met 
de beleidscategorie volgens deze handleiding en kolommen met de richtinggevende 
beleidsuitspraken en beleidsregels conform deze handleiding. Nieuwe gegevens vor-
men de volgende kolommen: 
� Provinciaal belang: is hier een provinciaal belang mee gediend? Bij de beant-

woording hiervan, zijn algemene zake als ‘handhaving van de wet’ niet als speci-
fiek provinciaal belang aangeduid. Wanneer iets nu reeds wettelijk geregeld is ex-
tra regulering door de provincie in beginsel overbodig (dit los van de vraag of de 
provincie een handhavende taak heeft). 

� Ligt het voor de hand dit beleid in de beleidsvisie te verankeren 
� Ligt het voor de hand dit via de provinciale verordening te regelen 
� Hoe werkt een en ander door in de gemeentelijke besluitvorming over het be-

stemmingsplan. 
 
De tabel behandelt slechts een zeer beperkt deel van de beleidsinstrumenten van de 
provincie. Het gaat slechts om de regulering. Ander meer activerende instrumenten, 
zoals grondbeleid of convenanten met gemeenten zijn niet meegenomen. Voor een 
goede invulling van de rol van de provincie onder de nieuwe WRO is dit wel nodig. 
 
Bij de vraag of een provinciaal belang mee is gediend, komt naast een bevestigend 
antwoord (‘Ja’), er ook onder andere benamingen voor. De aanduiding ‘selectief’ be-
tekent dat een bepaald deel van het thans gevoerde beleid een provinciaal belang ge-
moeid is. Voor een ander deel van de uitspraak geldt dan dat het om een gemeente-
lijk belang gaat en dat vanuit het beginsel van een goede afweging van belangen de 
gemeente dit belang dient mee te nemen bij besluiten rond het bestemmingsplan; dit 
ook zonder dat de provincie hier specifiek beleid voor uitdraagt.  
 
Een aantal zaken heeft betrekking op wat uitgangspunten voor een goede ruimtelijke 
ordening (RO) zijn. In veel gevallen zullen gemeenten ook zonder specifieke regels 
van de provincie deze zaken moeten meenemen, om tot een verantwoord bestem-
mingsplan te komen. Ook wordt in een aantal gevallen bestaande rijksregels herhaald, 
aangescherpt of wordt een interpretatie daaraan gegeven. Een gemeentelijk bestem-
mingsplan dient in overeenstemming met de wet te zijn. Vanuit het algemene begin-
sel dat de provincie terughoudend zal zijn bij de lasten van rijksregelgeving zijn veel 
van deze aspecten niet nodig om in een verordening nogmaals te regelen. Maar het is 
wel van belang in de visie locaties aan te duiden.  
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Tabel B.1 Aanbevelingen beleidsuitspraken en beleidsregels uit Handleiding Bestemmingsplannen 2006 

  cat. Beleidsuitspraak Beleidsregel provinciaal belang visie verordening  doorwerking 
1.1 2 Aardkundige waarden stellen wij waar mogelijk veilig via 

het instrumentarium van de ruimtelijke ordening. Als 
voorgestelde ruimtelijke ingrepen botsen met de aard-
kundige waarden van een gebied zullen wij een gedegen 
afweging maken tussen de ruimtelijke ingreep en het 
behoud van de aardkundige waarden. 

Een bestemmingsplan bevat bepalingen die er toe strek-
ken de aardkundige waarden binnen het plangebied te 
beschermen en aantasting daarvan te voorkomen of tot 
het uiterste te beperken. 

Selectief Ja, met aanduiding 
welke waarde in 
provinciaal belang 
zijn 

Nee Algemene vereisten 

  2 Wij betrekken de gebiedsspecifieke bodemkwaliteiten 
(onder meer draagkracht en risico’s voorverontreiniging) 
bij ruimtelijke keuzes, waarbij functies zoveel mogelijk 
worden gepland op daarvoor geschikte bodems. 

De toelichting van een ruimtelijk plan, waarbij aan gron-
den een andere functie wordt toegekend, bevat een be-
schrijving van de chemische, fysische en biologische 
bodemkwaliteit en een verantwoording van de aan de 
gronden gegeven bestemmingen. 

Goede RO nee nee Goede RO 

1.2.1 1 Wij hebben daarom in de Gelderse Vallei een aantal wa-
terbergingsgebieden opgenomen. Binnen de waterber-
gingsgebieden staan wij geen ontwikkelingen toe die in 
strijd zijn met de waterbergingsfunctie.  

  Ja Ja Reeds el-
ders?/Aanwijzing 

Rechtmatig 

1.2.2 1 Wij reserveren buiten de bebouwde kom een strook van 
100 meter binnendijks langs de Nederrijn en de Lek, die 
wij vrijwaren van nieuwe functies (verstedelijking, nieu-
we vestiging van bedrijven en woningen) die een eventu-
eel versterken/verleggen van de dijken bemoeilijken. Er 
geldt langs de primaire waterkeringen in Eemland een 
vrijwaringszone van 175 meter buitendijks en 100 meter 
binnendijks. 

  Ja Ja, maar met ruimte-
lijke inpassingsvrij-
heden 

Nee Belangenafweging 

1.2.3 2 Bij functiewijzigingen in gebieden die van belang zijn 
voor de waterwinning (100-jaarszones, waterwin- en 
grondwaterbeschermingsgebieden) moet rekening wor-
den gehouden met het waterwinbelang. Toegelicht moet 
worden hoe de bescherming gestalte krijgt.  

  Ja Ja, zones op kaart Nee, reeds elders regels Algemeen 

1.2.4 2 Duurzaam waterbeheer moet een rol spelen bij de loca-
tiekeuze en inrichting van stedelijke uitbreidingen en van 
herinrichtingen van bestaand stedelijk gebied.  

  Goede RO Bij eigen afwegingen 
rond locaties in visie

Nee Belangenafweging 

1.2.5 1 Ook op nieuwe bestemmingsplannen, structuurplannen 
etc. dient de watertoets te worden toegepast.  

  Goede RO Nee Nee, reeds in Bro Rechtmatig 

1.3.1     Een bestemmingsplan bevat bepalingen die er toe strek-
ken de cultuurhistorische waarden binnen het plangebied 
te beschermen en de cultuurhistorie bij de planrealisatie 
mede richtinggevend te laten zijn. 

Selectief Ja, met aanduiding 
welke waarde in 
provinciaal belang 
zijn 

Nee Algemeen/Goede RO 
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1.3.2a 2 In de gebieden met de aanduiding “veiligstellen” willen 

we vanuit cultuurhistorie gezien grootschalige transfor-
maties voorkomen. Het veranderen van beeld en karak-
teristiek is in principe niet gewenst, tenzij aantoonbaar is 
dat de draagkracht van de cultuurhistorische samenhang 
niet in het geding is.  

1.Een bestemmingsplan dat betrekking heeft op een ge-
bied met de aanduiding “veiligstellen” bevat bestemmin-
gen en bestemmingsvoorschriften die het behoud van de 
cultuurhistorisch waardevolle structuren waarborgen. 2. 
I -n gebieden met de aanduiding “veilig stellen” zijn trans
formaties aanvaardbaar,mits de cultuurhistorisch waar-
devolle structuren behouden blijven. 3.Grootschalige 
transformaties in gebieden met de aanduiding “veiligstel-
len” zijn niet-aanvaardbaar, tenzij er geen reëel alternatief 
voor de locatie is en de gekozen oplossing de cultuurhis-
torische waarde zo min mogelijk aantast.  

Ja Ja Nee Belangenafweging 

1.3.2b 2 Aan het veranderingsproces binnen gebieden met de 
aanduiding “eisen stellen” willen wij vanuit cultuurhisto-
rie voorwaarden verbinden, als kader bij het opstellen 
van ruimtelijke plannen en programma’s van eisen voor 
ontwerpen en inrichtingsplannen.  

Een bestemmingsplan dat betrekking heeft op een ge-
b -ied met de aanduiding “eisen stellen” bevat bestemmin
g  en en bestemmingsvoorschriften gericht op het in stand
houden van en het voortbouwen op de cultuurhistori-
sche waarden. 

Ja Ja Nee Belangenafweging 

1.3.3 2 In beginsel is in het gebied van de Nieuwe Hollandse 
Waterlinie (NHW) “behoud door ontwikkeling” van de 
NHW het uitgangspunt; alle ruimtelijke initiatieven moe-
ten hier rekening houden met de NHW.  

  Ja, maar ook reeds 
als nationaal belang 
gedefinieerd 

Overnemen en in-
vullen nationaal 
beleid 

Discussiepunt   

1.3.4 2 Vooruitlopend op de implementatie door het Rijk (van 
het verdrag van Valletta) hanteren wij als beleidsuit-
gangspunt dat ruimtelijke plannen die het bodemarchief 
kunnen aantasten zo veel mogelijk rekening moeten 
houden met bekende en te verwachten archeologische 
waarden. 

Een bestemmingsplan voor een gebied met bekende of 
te verwachten archeologische waarden bevat bestem-
mingen en bepalingen die zijn gericht op het zoveel mo-
gelijk in stand houden van die waarden. 

Alleen wat betreft 
archeologische 
waarden van pro-
vinciaal belang 

Overlap met cul-
tuurhistorische 
waarden: integreren 

Nee Rechtmatigheid 

2.1.1 2 Om extra doorsnijdingen en versnippering van de (groe-
ne) ruimte te voorkomen, gaan wij zeer terughoudend 
om met het aanleggen van nieuwe infrastructuur voor de 
auto 

  Goede RO Bij eigen afweging 
rond kaartbeeld in 
visie 

Nee Goede RO 

2.1.1 2 Nieuwe woon- en werkgebieden dienen goed bereikbaar 
en ontsloten te zijn per openbaar vervoer en fiets. Goede 
voorzieningen voor openbaar vervoer en fiets moeten 
tijdig beschikbaar zijn.  

  Goede RO Stimulerend beleid nee Goede RO 

2.2 1 Ruimtelijke ontwikkelingen, zoals uitbreiding of aanleg 
van woonwijken, bedrijventerreinen of wegen, kunnen 
leiden tot een toenemende verkeersdruk elders in de 
regio. Ook de effecten daarvan op de leefomgeving vra-
gen aandacht bij ruimtelijke planvorming 

  Goede RO Bij eigen afweging 
rond kaartbeeld in 
visie 

nee Goede RO 
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2.2 2 Ruimtelijke ontwikkelingen, zoals uitbreiding of aanleg 

van woonwijken, bedrijventerreinen of wegen, kunnen 
leiden tot een toenemende verkeersdruk elders in de 
regio. Ook de effecten daarvan op de leefomgeving vra-
gen aandacht bij ruimtelijke planvorming 

          

  2 Wij gaan ervan uit dat langs alle hoofdinfrastructuur 
(naast autosnelwegen ook bijvoorbeeld vaarwegen als het 
Amsterdam-Rijnkanaal) vrijwaringszones nodig zijn 

          

  2 Wij zullen de vrijwaringszones zo veel mogelijk in acht 
nemen. We zijn echter van mening dat een vrijstellings-
beleid noodzakelijk is voor situaties waarin vrijwarings-
zones zorgvuldig ruimtegebruik te zeer in de weg staan 

          

2.3   p.m           
2.4   p.m           
3.1 2 Bij nieuwbouw van woningen en bij bedrijventerreinen 

geven wij prioriteit aan herstructurering en revitalisering. 
Vervolgens komen inbreiding en intensivering in beeld. 
Pas daarna kan worden gekozen voor uitbreiding 

Bij plannen voor uitbreiding van het stedelijk gebied 
blijkt uit de toelichting in hoeverre de mogelijkheden 
b l innen het bestaande stedelijk gebied zijn benut. Zowe
bij uitbreidings- als bij inbreidingsplannen wordt voorts 
aangegeven in welke mate intensivering van het ruimte-
gebruik is nagestreefd. Daarbij wordt tegelijkertijd inzicht 
g even in de ruimtelijke kwaliteit die wordt beoogd eg

Stapeling met in-
strument rode con-
tour 

In visie zal bij bepa-
ling Rode Contou-
ren deze afwegingen 
een rol spelen 

Nee Algemene argumentatievereisten 

    Bij de vraag of uitbreiden verantwoord is, zijn bodem en 
water, infrastructuur, stedelijke structuur, landschap, 
natuur en cultuurhistorie belangrijke aandachtspunten.  

  Goede RO Bij eigen afweging in 
visie 

Nee Goede RO 

3.2.1 2 Om een verantwoorde leefomgevingskwaliteit te berei-
ken of in stand te houden en kansen voor duurzaamheid 
te optimaliseren, is het gebruik van het instrument van 
gebiedsgerichte milieukwaliteitsprofielen gewenst.  

  Wens Nee Nee Naar eigen inzicht 

3.2.2 2 Het systeem van geluidszoneringen van industrieterrei-
nen gaat ervan uit dat in principe geen nieuwbouw van 
geluidsgevoelige bestemmingen binnen de geluidszone 
wordt toegestaan.  

  Goede RO Nee Nee  Regels 

    Bij nieuwe bouwlocaties is het uitgangspunt dat wordt 
voldaan aan de voorkeurswaarde van de Wet geluidhin-
der.  

  Uitvoering leidt tot 
stagnatie; daarom is 
resultaat vaak an-
ders dan uitgangs-
punt 

Provincie kan des-
gewenst bij afweging 
locaties geluid een 
rol laten spelen 

Nee Goede RO 

    Om gevoelige bestemmingen als woningen te bescher-
men tegen een onaanvaardbare belasting met luchtver-
ontreiniging, dient bij ruimtelijke ontwikkelingen het 
Besluit luchtkwaliteit in acht te worden genomen.  

  Rijksregel herhalen Nee Nee Rechtmatigheid 
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3.3 1 De verstedelijkingsambities moeten plaatsvinden binnen 

de rode contouren 
  Ja Ja Discussie Afhankelijk van uitkomst discus-

sie 
  2 Voor kleine bebouwingsenclaves zonder contour geldt in 

beginsel het beleid voor het omringende landelijk gebied. 
Verdichting op zeer beperkte schaal kan evenwel ook 
hier worden toegestaan, als bestaande kwaliteiten zich 
daartegen niet verzetten en een goede ruimtelijke inpas-
sing mogelijk is. Ook het beleid voor lintbebouwing bui-
ten de rode contour wordt primair afgestemd op de be-
langen van het omringende landelijk gebied. Behoud van 
de huidige kwaliteiten, van zowel het landelijk gebied als 
van het lint, staat daarbij voorop.  

In kleine kernen zonder rode contour en in bebou-
wingslinten is verhoging van de bebouwingsdichtheid 
alleen toegestaan als er sprake is van verbetering van de 
ruimtelijke kwaliteit en de belangen van bestaande om-
ringende functies niet onevenredig worden aangetast. 

Ja Ja Discussie: huidige tekst 
beleidsregel leent zich 
hier niet voor, wellicht 
anders operationalise-
ren 

Afhankelijk van uitkomst discus-
sie 

  2 Binnen de rode contour sturen wij niet op aantallen. De 
aantallen woningen en het ruimtebeslag die in bestem-
mingsplannen zijn opgenomen voor nieuwe uitbrei-
dingslocaties zullen wij vooral toetsen aan de bestuurlijke 
afspraken over woonmilieudifferentiatie die regionaal 
worden gemaakt 

  Ja Toelichting op bo-
venstaande 

    

  1 De rode contouren worden in beginsel strikt gebruikt 
om het landelijk gebied zo min mogelijk aan te tasten. 
Om te kunnen inspelen op nieuwe kansen en ontwikke-
lingen zijn twee vormen van flexibiliteit mogelijk: de 
zogenoemde touwtjesmethode en de afwijkingsbevoegd-
heid. Zowel de touwtjesmethode als de afwijkingsbe-
voegdheid kan slechts worden toegepast op plaatsen 
waar de bebouwingskern niet grenst aan landelijk gebied 
met bodem-, ecologische, landschappelijke of cultuurhis-
torische kwaliteiten van bovenlokaal belang of aan harde 
begrenzingen als waterplassen en waterbergingslocaties.  

Voor oprekking van de contour ten behoeve van de rea-
lisering van het woningbouwprogramma is ten minste 
vereist dat het gemeentelijk woningbouwbeleid niet kan 
worden gerealiseerd binnen de bestaande contour. 

Ja uitwerking discussie   

3.4.1 2 Als blijkt dat er geen mogelijkheden voor verantwoorde 
inbreiding en herstructurering/renovatie van bestaande 
stedelijke gebieden (meer) aanwezig zijn, dan zullen wij 
in overleg en op basis van een gemeentelijke visie, bekij-
ken of een beperkte oprekking van de rode contour mo-
gelijk is.  

  Ja uitwerking discussie   

3.4.2 2 Wij kiezen voor een eenduidige benadering voor de hele 
provincie bij woonruimteverdeling, met zo weinig moge-
lijk binnengrenzen. Dit laat wel de mogelijkheid open 
voor een beperkt aantal regionale woningmarkten.  

In de toelichting wordt aangegeven in hoeverre de wo-
n  ingen bestemd zijn voor iedere woningzoekende binnen
de woningmarkt en of het bouwprogramma past binnen 
de e woningmarkt en het doelgroepenbeleid.  regional

Ja Ja, bij belang ruimte 
in rode contouren 
spelen deze aspec-
ten een rol 

nee algemene verantwoording 
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3.4.3 2 Uit oogpunt van keuzevrijheid en kansen voor woning-

zoekenden binnen het stadsgewest is het niet gewenst 
dat duurdere woningen en groenstedelijke woonmilieus 
vooral in de regiogemeenten worden gerealiseerd en dat 
de stad vooral een taak vervult in het huisvesten van 
lagere inkomens 

  Ja Ja, met aanduiding 
van instrumentari-
um 

nee geen ruimtelijke uitspraak: niet 
via bestemmingsplan 

3.4.6   P.m.           
3.5   P.m.           
4.1   P.m.           
4.2   P.m.           
4.3   P.m.           
4.4   P.m.           
4.5.1 1 Onomkeerbare ingrepen en processen in de nog niet tot 

de EHS behorende robuuste ecologische verbindingszo-
nes, zoals grootschalige verstedelijking, die het realiseren 
van deze zones frustreren, zullen wij voorkomen.  

Voor nog te ontwikkelen (delen van) robuuste verbin-
dingen bevat het plan een wijzigingsbevoegdheid die 
aansluit bij die ontwikkeling. 

        

4.5.2 1 De Ecologische Hoofdstructuur (inclusief gebieden die 
vallen onder de Natuurbeschermingswet) en de Vogel- 
en Habitat-richtlijngebieden hebben wij begrensd met 
een zogenoemde groene contour. Binnen de groene con-
tour geldt het nee, tenzij”-regime en kan op gebiedsni-
veau de saldobenadering worden toegepast. Nieuwe 
plannen, projecten of handelingen binnen en in de nabij-
heid van deze gebieden zijn niet toegestaan indien deze 
de wezenlijke kenmerken of waarden van het gebied 
significant aantasten, tenzij er geen reële alternatieven 
zijn én er sprake is van redenen van groot openbaar be-
lang (het “nee, tenzij”-regime). Om een meer ontwikke-
lingsgerichte aanpak te bevorderen kan - onder voor-
waarden – op gebiedsniveau een “nee, tenzij”-afweging 
worden gemaakt (saldobenadering). 

1. Indien binnen de grenzen van een bestemmingsplan 
gebieden binnen de groene contour voorkomen, worden 
d  e wezenlijke kenmerken en waarden van deze gebieden
in de toelichting beschreven en via de voorschriften be-
s ec-chermd. 2. Bij bestemmingsplannen die plannen, proj
ten of handelingen in, of in de nabijheid van gebieden 
met een groene contour, boswetgebieden of grootschali-
ge recreatiegebieden mogelijk maken (zonder dat sprake 
is van redenen van groot openbaar belang), dient in de 
toelichting door middel van gedegen onderzoek te wor-
den aangetoond dat geen sprake is van significante aan-
tasting van wezenlijke kenmerken en waarden van het 
gebied.3.Onderdeel van het compensatiebeginsel is de 
kwaliteitstoeslag: naarmate de te compenseren waarden 
op grond van hun zeldzaamheidswaarde of ouderdom 
moeilijker vervangbaar zijn, dient een grotere oppervlak-
te te worden gecompenseerd. De kwaliteitstoeslag ligt 
tussen de 0 en de 100%. Voor grootschalige recreatiege-
bieden geldt geen toeslag. 

Ja Ja Discussie Afhankelijk 

4.5.3 2 Wij willen met name in gebieden buiten de EHS, waar 
sprake is van geconcentreerde actuele natuurwaarden de 
actuele natuurwaarden in stand houden en waar mogelijk 
versterken.  

      nee, zie volgende uit-
spraak 
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  2 Ons uitgangspunt is dat natuurwaarden die buiten de 

EHS door agrarisch natuurbeheer of op een andere wijze 
binnen agrarisch grondgebruik zijn ontstaan, niet leiden 
tot extra planologische regelgeving.  

      nee   

4.5.4   p.m.           
4.6   p.m.           
4.7.1 2 Om het tijdig realiseren van recreatieve groenvoorzie-

ningen voor nieuwe woningbouwlocaties zeker te stellen, 
vinden wij het noodzakelijk de uitvoering en financiering 
van beide ontwikkelingen zoveel mogelijk te koppelen. 
Recreatieve voorzieningen kunnen dan (voor een deel) 
worden gefinancierd vanuit de exploitatie van de stede-
lijke ontwikkeling. (§ 7.7 Streekplan) 

Het onderzoek naar de economische uitvoerbaarheid van 
plannen voor nieuwe woningbouwlocaties heeft mede 
betrekking op de realisering van recreatieve groenvoor-
zieningen die als gevolg van de woningbouw noodzake-
lijk zijn. 

        

4.7.2   p.m.           
4.7.3   p.m.           
4.7.4   p.m.           
4.8   p.m.           
4.9   Op de hele Heuvelrug mogen, vanwege het grote belang 

van schoon water voor drinkwater en natuur, in beginsel 
geen ruimtelijke ontwikkelingen plaatsvinden die een 
bedreiging vormen voor de grondwaterkwaliteit. Als op 
basis van een integrale afweging toch voor een functie 
wordt gekozen die risico’s met zich meebrengt voor de 
grondwaterkwaliteit, moeten maatregelen worden geno-
men om emissie naar grondwater te voorkomen.  

  Ja Ja Elders reeds geregeld: 
Bouwstoffenbesluit 

Afhankelijk van ligging in 
grondwaterbeschermingsgebied 

    P.m.           
4.10   p.m. (ruimte voor ruimte)           
                
4.12   Het compensatiebeginsel is van toepassing op de op 

grond van de Europese Vogel- en Habitatrichtlijn aan-
gewezen gebieden, de Ecologische Hoofdstructuur, Na-
tuurbeschermingswetgebieden en de gebieden waarvoor 
de Boswet geldt. Wij verklaren het compensatiebeginsel 
ook van toepassing op grootschalige openbare recreatie-
gebieden, zoals het Henschotermeer en de Maarsseveen-
se Plassen.  

  Herhaling van 
Rijksregels met 
toevoeging van 
boswet en recrea-
tiegebieden. Is dit 
goed afgewogen? 

Nee Nee Rechtmatigheid 
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5.1   Als binnen of nabij een plangebied risicovolle activiteiten 

worden ontplooid of risicovolle stoffen worden getrans-
porteerd, moeten gemeenten, bij het opstellen van be-
stemmingsplannen, in een aparte veiligheidsparagraaf 
informatie geven over de risico’s. Om nieuwe onveilige 
situaties te voorkomen, reduceren wij risico’s zo veel 
mogelijk bij de bron. Ruimtelijke plannen die betrekking 
hebben op gronden langs transportassen (weg, spoor, 
water en buisleidingen) toetsen wij aan de normen voor 
externe veiligheid. Binnen de veiligheidscontour, die de 
grenswaarde van het PR aangeeft, zijn gevoelige be-
stemmingen niet toegestaan. Als daarvoor aanleiding is, 
leggen wij beperkingen op aan de toegestane bebou-
wingsdichtheid in deze zone.  

Een veiligheidsparagraaf bevat de volgende elementen: – 
Een risico-inventarisatie, bestaande uit een onderzoek 
naar de aanwezigheid, de situering en de potentiële effec-
ten van risicobronnen en een beschrijving van het gebied 
waarbinnen de potentiële effecten zich kunnen voor-
doen;– Te verwachten toekomstige ontwikkelingen;– 
Een formulering van doelen ter beperking van het risico 
en de maatregelen die daarvoor getroffen worden;– In-
zicht in de wijze van controle op handhaving van de 
getroffen maatregelen;– De wijze waarop met calamitei-
ten wordt omgegaan. 

Goede RO In beeld brengen 
veiligheidsrisico's 

nee Goede RO 

    p.m.           
    zie 1.1.2           
5.2   p.m.           
5.3   p.m.           
5.4   p.m.           
5.5               
5.6.1 2 Vooral om onderhoud aan hoogspanningsleidingen mo-

gelijk te maken, geldt een zone van dertig meter waar-
binnen zo min mogelijk mag worden gebouwd  

  Ja ja, met plaatsaan-
duiding 

nee, zo min mogelijk is 
geen verordeningstekst 

Goede RO, belangenafweging 
door gemeente 

  2 Totdat duidelijk is wat de effecten van elektromagneti-
sche velden zijn en hierover nieuw rijksbeleid is vastge-
steld, hanteren wij ook het voorzorgprincipe.  

  Inmiddels is er 
rijksbeleid 

Consequenties ver-
werken in ruimtelij-
ke visie 

nee    

5.6.2 1 Binnen een leidingenstrook mag niet worden gebouwd. 
De minimale breedte van een leidingenstrook voor het 
landelijke net is zeventig meter. Voor regionale leidin-
genstroken geldt een minimale breedte van 35 meter. 
Daarnaast kent een leidingenstrook een veiligheidszone 
en een toetsingsgebied.  

  Ja ja, met plaatsaan-
duiding 

Discussie Op basis uitkomst discussie 

5.6.3   Straalpaden moeten, vanaf een aangegeven hoogte, ge-
vrijwaard blijven van obstakels.  

  Ja ja, met plaatsaan-
duiding 

Discussie Op basis uitkomst discussie 

5.6.4   p.m.           
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