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Artikelen

Flexibiliteit via herzieningen van het exploitatieplan

— deel 1
2

Het exploitatieplan is een flexibele planfiguur doordat
de Wro de mogelijkheid biedt ze te herzien. De Wabo
biedt daarnaast de mogelijkheid af te wijken van re-
gels van het exploitatieplan. In een tweedelige bijdrage
wordt verkend welke elementen van het exploitatie-
plan in aanmerking- komen voor herziening dan wel
voor afwijking. Deze kwesties worden behandeld met
het oog op een vraag van praktisch belang: hoe flexibel
kan de figuur van het exploitatieplan worden ingezet?
Dit eerste deel gaat over de herziening van het exploi-
tatieplan. Het tweede deel gaat over afwijking van ex-
ploitatieplanregels.

1. Inleiding

Om verschillende redenen proberen veel gemeenten de
vaststelling van exploitatieplannen te vermijden. Een regel-
matig gehoorde reden is dat het exploitafieplan een exira
administratieve iast betekent, niet alleen bij de vaststelling
van het ‘moederplan’, maar ook bij de herzieningen en de
afrekening. Een reden om vooral eerst te streven naar ante-
rieure grondexploitatieovereenkomsten is dat daar meer in
geregeld kan worden dan met de publiekrechtelijke vastleg-
ging in een exploitatieplan. Ook de inhoud van hetgeen
overeengekomen is, is makkelijker te veranderen. Boven-
dien blijken gemeenten soms terug te schrikken voor de
zelfbinding die meekomt met het opnemen van regels over
locatie-eisen in het exploitatieplan. Van die laatste fwee re-
denen is het de vraag hoe ‘verhinderend’ een exploitatie-
plan nu eigenlijk is of anders gezegd: hoe flexibel een ex-
ploitatieplan kan zijn en kan worden ingezet. Om hierover
meer helderheid te krijgen wordt in deze tweedelige bij-
drage ingegaan op twee wettelijke flexibiliteitsmogelijlkhe-
den die voor exploitatieplannen inzetbaar zijn: die van de

herziening van het exploitatieplan en die van de afwijking

van exploitatieplanregels.

In art. 6.15 lid 1 Wro is een plicht opgenomen het exploita-
tieplan ten minste eenmaal per jaar te herzien. Vaker her-
zien mag, blijkens de woorden ‘ten minste’. Uit lid 3 volgt
dat er onderscheid is tussen structurele en niet-structurele
onderdelen van herziening, Zodra er structurele onderdelen
aan de orde zijn geldt er een andere procedure dan wan-
neer er alleen sprake is van niet-structurele onderdelen.
Dat betekent dat er in principe ingrijpende wijzigingen

1 Evert Jan van Baardewijk is werkzaam als senior adviseur grondbeleid
& vastgoedrecht bij PurpleBlue te Devenler. Met dank aan mijn colle-
ga's mw. mr. P.J. Bouterse en ir, ].K. Medendorp voor hun commentaar
bij de concepttekst van dit artikel.

kunnen worden doorgevoerd, mits die maar passen binnen
het bestemmingsplan.

Daarnaast biedt art, 6,13 lid 2 onder e Wro de mogelijkheid
om bij omgevingsvergunning af te wijken van regels in het
exploitatieplan. De term ‘afwijking’ is overigens nog betrek-
kelijk nieuw. Het is de Waboterm voor de mogelifkheid tot
ontheffing van exploitatieplanregels die art. 6.13 lid 2 onder
e Wro bood voordat de Invoeringswet Wabo in werking
trad.

Een herziening kan betrekking hebben op alle onderdelen
van het exploitatieplan die te maken hebben met kosten-
verhaal en locatie-eisen; besluiten tot afwijking kunnen al-
leen betrekking hebben op de regels van het exploitatie-
plan.

De toepassing van beide flexibiliteitsmogelijkheden stelt de
gemeente” voor de vraag welke soort mogelijkheid voor
welke aangelegenheid in aanmerking komt. De vraag daar-
bij is ook of voor sommige aangelegenheden beide moge-
lijkheden denkbaar zijn en er dus sprake is van een keuze-
mogelijkheid Het antwoord op deze vragen is van belang
omdat er verschillen zijn in rechtsbescherming. Het is ver-
der van belang bij het maken van keuzes in de fase van het
opstelien van exploitatieplannen. Wanneer namelijk geko-
zen wordt voor het werken met afwijkingsmogelijkheden
van de regels moet het exploitatieplan daar zelf in voorzien
(art. 6.13 lid 2 onder e Wro). Wanneer rekening wordt ge-
houden met de eventualiteit van de herziening van structu-
rele onderdelen hoeft dat niet per se in het exploitatieplan
te worden aangegeven, De herzieningsmogelijkheid is im-
mers in de wet geboden.?

In deze tweedelige bijdrage wordt nagegaan welke soort
aangelegenheden in aanmerking komen voor herziening
enfof afwijking, hoe de verschillen in procedure zijn qua
rechisbescherming en welke flexibiliteit dit oplevert. Dat
gebeurt in het besef dat de ervaringen met het werken met
herzieningen en afwijkingen nog slechts schaars zijn en er
ten tijde van het schrijven van deze bhijdrage® nog geen ju-
risprudentie is over besluiten tot herziening of afwijking.

In dit eerste deel wordt stilgestaan bij herzieningen van het
exploitatieplan, Ingegaan wordt op de wettelijke regeling

2 Gemakshalve wardt hier en verder gespraken over de gemeente in het
besel dat ook previncies en het rijk exploitatieplannen kunnen vast-
stelien (art, 8.25 Wro).

3 Wat niet wegneemt dat het verstandig kan zijn in de toelichting van
het exploitatieplan aan te geven dat de gemeente op bepaalde onder-
delen herzieningen verwacht. Dat ligt in ieder geval voor de hand als
bepaalde onderdelen bij vaststelling van het moederplan nog globaal
zijn en de gemeente die onderdelen via herzieningen verder wil uit-
werken. Het kan ock van belang zijn met het cog op posterieure over-
cenkomsten. In exploitatieplannen wordt dan aangegeven welke on-
derwerpen (nader) geregeld worden in herzieningen. Zie par. 5.2,

4 De kopij is afgesleten op 25 november 2011.
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en de rechtshescherming op de vraag wat herzien kan wor-
den en de verschillen tussen niet structurele en structurele
herzieningen, de relatie tussen grondexploitaticovereen-
komsten en herzieningen en de mate van flexibiliteit die
met herzieningen bereikt kan worden.

Een goed zicht op de mogelijkheden van herzieningen is
van praktisch belang om vanaf het allereerste begin een ex-
ploitatieplan (moederplan) op te kumnen zetten. De door-
kijk van een moederplan naar een herziening is van prak-
tisch belang voor gevallen waarin bij globale uit te werken
bestemmingsplannen globale exploitatieplannen worden
vastgesteld. Bij de vaststelling van de diverse nitwerkings-
plannen volgen dan detailleringen in het exploitatieplan via
herzieningshesluiten, Ook de mate van verschuivingsmoge-
lijkheden die men in de diverse uitgiftecategorieén enjof de
inrichting van de openbare ruimte wil hanteren, is een item
om in het moederplan al te overwegen.

In het tweede deel wordt stilgestaan bij figuur van de afwij-
king van exploitatieplanregels,

2. Wettelijke regeling, rechishescherming en
beslissingsbevoegdheden bij herziening

21 Wettelijke regeling
Art. 6.15 lid 1 Wro bevat een plicht om ten minste jaarlijks
het exploitatieplan te herzien tordat de in het exploitatie-
plan voorziene werken, werkzaamheden en bouwwerken
" zijn gerealiseerd. Om onduidelijkheid over let eerste mo-
ment van herziening te voorkomen is in de rweede zin van
lid 1 de bepaling opgenomen dat, als tegen het exploitatie-
plan beroep is ingesteld, die termijn (van een jaar) aanvangt
op de dag nadat een beslissing omtrent het exploitatieplan
onherroepelijk is geworden,
Lid 2 geeft een regeling voor de combinatie globaal uit te
werken bestemmingsplan en globaal exploitatieplan. In die
combinatie zullen één of meer uitwerkingsplannen moeten
worden vastgesteld. De wet veronderstelt dat het globale
exploitatieplan dan zal worden gedetailleerd via een her-
zieningshesluit. De regeling is dan dat het betreffende uit-
werkingsplan niet in werking treedt voordat een herziening
van het exploitatieplan voor de deshetreffende grondern is
vastgesteld en bekendgemaakt,
Lid 3 voert een onderscheid op tussen besluiten tot herzie-
ningen van structurele onderdelen enerzijds en uitsluitend
niet-structurele onderdelen anderzijds. Dat verschil heeft
gevolgen voor procedurele aspecten en voor rechtshescher-
ming.

Blijkens de memorie van toelichting (hierna; MvT) op het
wetsvoorstel Grondexploitatiewet is de jaarlijkse herzie-
ningsplicht opgenomen vanwege de gebruikelijke dyna-
miek en flexibiliteit van grondexploitaties van grote bouw-
locaties. Deze toelichting geeft aan dat tussen de eerste aan-
kopen van ruwe bouwsrond en de afronding van het bouw-
rijp maken al snel een periode van vijf fot tien jaar
verstrijkt. Dan volgen uitgifte en bebouwing van kavels, het
inrichten van openbare terreinen, woonrijp maken en over-

dracht van gronden aan de gemeente en pas dan afsluiting
van de exploitatie. Opgemerkt wordt dat tijdens de exploi-
tatie vrijwel altijd afwijkingen van eerdere ramingen wor-
den geconstateerd en ook dat de stedenbouwkundige opzet
enfof de woningbouwprogrammering verouderd kunnen
raken als gevolg van wijziging in de marktvraag of in de
maatschappelijke behoeften, Perhalve is periodieke aanpas-
sing van het exploitatieplan nodig, De herzieningsperiode
van {ten minste) een jaar is gekozen om aan te sluiten bij
de begrotingssystematiek.”

De artikelgewijze toelichting uit de MvT geeft bij art. 6.15
aan dat voor beperkte herzieningen het tot een onnodige
bestuurs- en administratieve last zou leiden als bij deze be-
stuiten dezelfde procedure zou moeten worden gevolgd als
bij de eerste vaststelling. Daarom is gekozen voor een lich-
tere procedure wanneer de herziening niet-structurele wij-
zigingen betreft, Als reden hiervoor wordt genoemd dat de
belangen van eigenaren en derden niet aangetast worden
door het ontbreken van een zienswijzeprocedure 8

De herziening van niet-structurele onderdelen is geregeld
in art. 6.15 lid 3.

2.2 Rechtsbescherming

Voor besluiten tot structurele herziening geldt afdeling 3.4
Awb. Afwijkende termijnen, zoals bijvoorbeeld ten aanzien
van bestemmingsplannen, gelden voor exploitatieplannen
niet. Wanneer het besluit tot vaststelling van een bestem-
mingspian, om reden van gewijzigde vaststelling, niet na
twee maar na zes weken bekend wordt gemaakt’, volgt het
exploitatieplan daarin de procedure van het bestemmings-
plan.® Dit speelt niet bij herzieningsbesluiten. Belangheb-
benden kunnen zienswijzen indienen tegen het ontwerp
van de herziening en in beroep tegen het besluit tot herzie-
ning. Wanneer het herzieningen betreft van een exploitatie-
plan dat gelijktijdig is vastgesteld met een besternmings-
plan, inpassingsplan of wijzigingsplan kunnen belangheb-
benden rechtstreeks beroep instellen bij de Afdeling be-
stuursrechtspraak van de Raad van State (art. 8.2 lid 1
onder h Wre), In andere gevallen is er de mogelijkheid van
beroep en hoger beroep. Hierbij valt te denken aan de her-
ziening van een exploitatieplan dat is vastgesteld bij een

Kamerstukken I 2004/05, 30 218, nr. 3, p.18.

Kamerstukken If 2004105, 30 218, nr. 3, p. 42,

Zie art. 3.8 1id 3 en 4 Wro,

Art. 8.3 lid 3 gaat ervan uit dat de besluiten tot vaststelling van een
exploitatieplan en een ruimteiijk hesluit tegelijk hekend worden ge-
maakt.,

== = I |

Bouwrecht

Afl 1 - januari 2012 9




FLEXIBILITEIT VIA HERZIENINGEN VAN HET EXPLOITATIEPLAN — DEELI

besluit om via de omgevingsvergunning af te wijken van
het bestemmingsplan of van de beheersverordening
(hierna: de projectomgevingsvergunning,® zoals deze wordt
verleend op grond van art. 2.12 lid Ta onder 3 Wabo).

Art, 6,15 lid 3 Wro bepaalt dat art. 6.14 lid 1 Wro niet van
toepassing is als de herziening uitsluitend betrekking heeft
op niet-structurele onderdelen. Dat betekent dat op de
voorbereiding van zulke bestuiten afdeling 3.4 Awb niet van
toepassing is. Dat leidt tot de volgende verschillen ten op-
zichte van een besluit tot herziening waarin wel structurele
onderdelen betroklken zijn:

- Een kennisgeving als bedoeld in art. 6.14 lid 1 aan de-
genen die in de kadastrale registratie staan vermeld als
eigenaren van gronden in het exploitatiegebied wordt
niet verstuurd, Kennisgeving langs elektronische weg is
evenmin van toepassing.

- Er is voor belanghebbenden geen mogelijkheid om
zienswijzen op het ontwerpbesluit tot herziening in te
dienen. Art, 8.1 Wro bepaalt dat art. 7.1 Awb niet van
toepassing is op besluiten omtrent herziening van een
exploitatieplan dat niet is voorbereid met toepassing
van afdeling 3.4Awb. Dat betekent dat de bezwaarfase
wordt overgeslagen en alleen sprake is van een be-
roepsmogelijkheid (als deze niet uvitgezonderd zou
zijn).

- De tekst van art. 8.2 Hd 1 onder h maakt geen onder-
scheid tussen besiuiten tot structurele en niet-structu-
rele herziening. Afgaande op dit artikel zouden ook bij
besluiten tot niet-structurele herziening rechtstreeks
beroep bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State ingesteld kunnen worden. Dat is echter
verhinderd doordat (later in het proces van de tot-
standkoming van de Grondexploitatiewet) het besluit
tot niet-structurele herziening op de negatieve lijst van
art. 8.5 Awb geplaatst is.'9

Het belangrijkste juridische verschil tussen structurele en
niet-structurele herzieningen is dat voor besluiten tot her-
ziening die uitsluitend betrelkking hebben op niet-structu-
rele onderdelen er geen beroep mogelijk is. Dat betekent
dat belanghebbenden (dat zijn in ieder geval de eigenaren
en partijen met wie de gemeente een overeenkomst over

9 Voordat de Wabe en de Invoeringswet Wabo in werking traden kende
de Wro in art. 3.10 de figuur van het prejectbeshuit. In de Wabo is deze
figuur terug te vinden in art. 2,11 lid 2 en 2,12 lid 1a onder ten derde:
de afwijking van het bestemmingsplan via de omgevingsvergunning.
De omgevingsvergunning is dan zowel een besluit tot afwijking van
het bestemmingsplan als de toestemming tet nitvoering. Aangezien de
term omgevingsvergunning op allerlei soorten toestemmingen zief,
heeft deze term te weinig onderscheidend vermogen voar het spraai-
en schrijfgebruik. [n plaats van allerlei omslachtige omschrijvingen kan
de praitijk beter kiezen voar typeringen. Voor het voormalige project-
besluit kies ik voor de typering projectomgevingsvergunning. Die ge-
bruik ik ook voor omgevingsvergunning tot afwiiking van de beheers-
verordening.

10 De negatieve lijst is een bijlage bij de Awb. De niet-structurele herzie-
ning komt in deze bijlage voor in enderdeel C, ender 2, laatste zin: '(...)
artikel 6.15, eerste lid, voor zover de herziening uitsluitend betrekking
heeft op onderdelen, bedoeld in het derde lid, van de Wet ruimielijke
ordening.’

grondexploitatie heeft gesloten) bijf zulke besluiten geen
rechtsbescherming genieten. Dat is nogal verstrekkend om-
dat, zoals hierna in de paragrafen 2.2 en 2.3 zal worden
aangegeven, de grens tussen siructurele en niet-structurele
onderdelen niet helder is bepaald in de wet. Mijns inziens is
deze grens in de praktijl ook niet helemaal helder af te ba-
kenen. Voor deze afbakening zal met andere woorden inter-
prefatie nodig zijn.

Zoals gezegd is een hesluit tot niet-structurele herziening
niet vatbaar voor beroep. De gemeenteraad zou zich kun-
nen vergissen in het onderscheid tussen structureel en
niet-structureel, Tegen een besluit tot vaststelling van een
niet-structurele herziening zou derhalve beroep aangete-
kend lkunnen worden met als argument dat de raad ten on-
rechte de herziening als niet-structureel heeft aangemerkt,
gevolgd door de onderbouwing van het beroep tegen één of
meer van de herziene structurele onderdelen. Wanneer de
bestuursrechter dan cordeelt dat de raad ten onrechte de
herziening als niet-structureel heeft aangemerkt kan de in-
houd van het beroep worden behandeld. Zo is er toch
sprake van rechtshescherming, al is dan (met het inzicht
van achteraf) de zienswijzefase ten onrechte overgeslagen.
Voor het kunnen bewandelen van deze route is op zijn
minst nodig dat het besluit om een exploitatieplan op niet-
structurele onderdelen te herzien voor al diegenen ken-
baar moet zijn eigenaren van gronden in het exploitatie-
plan en degenen met wie de gemeente een overeenkomst
over grondexploitatie heeft gesloten.'? Dat kan geregeld
worden door een soort mededelingsplicht conform art. 6.14
lid 2, maar dan met uitbreiding van de mededeling aan de-
genen met wie de gemeente een overeenkomst over grond-
exploitatie heeft gesloten en met een kleine wijziging van
art. 6.15 lid 3. In dat artikel kan de uitschakeling van art,
6.14 lid 2 worden geschrapt.'®

Nu rechtshescherming tegen besluiten tot niet-structurele
herzieningen ontbreekt is het alleen al om die reden be-
langrijk na te gaan wat het onderscheid tussen structureel
en niet-structureel is. In de paragrafen 2.2 en 2.3 zal ge-
poogd worden het onderscheid in te vullen,

23 Beslissingsbevoegdheden
Besluiten tot herziening worden genomen door de gemeen-
teraad (hierna: de raad). In sommige gevallen kan deze be-

11  Eigenaren ¢n eventuele andere belanghebbenden kunnen op de hoogte
zijn van de stand van zaken met betrekking tet herzieningen door
raadpleging van de gemeentelijke registers van publiekrechtelijie be-
perkingen, Raadpleging hangt dan af van een door hen gekozen meo-
ment. Dat kan een moment zijn dat {ver) buiten de beroepstermijn ligt.
Om een beroep op verschoenbaarheid van termijnoverschrijding {en de
mogelijk daaruit voortvloeiende problemen voor de rechtskracht van
het besluit} te voorkomen, is het beter een plicht Lot tijdige kennisge-
ving op te nemen in de wet.

12 Met andere woorden: aan al degenen die in art, 8.2 lid 5 Wro in feder
geval als belanghebbenden werden aangemerkt.

13 Hert doorvoeren van deze aanpak kan op eenvoudige wijze als de mede-
delingsplicht van art. 6.14 lid 1 en 2 zau worden uitgebreid naar dege-
nen met wie de gemeente een overcenkemst over grondexploitatie
heeft gesloten. Daarmee zou dan ook meer consistentie russen art, 6,14
en 8.2 lid 5 Wro warden bereikt.
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voegdheid worden gedelegeerd aan het college,' zoals bij
wijzigingsplannen en bij projectomgevingsvergunmingen.
Of dat bjj projectomgevingsvergunningen veel zal gebeuren
hangt mede af van de bereidheid van gemeenteraden om
ook de beslissingen rond de afwijking van het bestem-
mingsplan aan het college te delegeren,

Bij wijzigingsplannen lijkt het, bij oppervlakkige beschou-
wing, voor de hand te liggen de bevoegdheid tot vaststel-
ling en herziening van bijbehorende exploitatieplannen bij
het college te leggen, omdat de bevoegdheid tot het vast-
stelien van wijzigingsplanien door de wet!d bij het college
worden gelegd. Een meer diepgaande beschouwing zou ook
kunnen leiden tot de keus dit juist niet te doen.’® Delegatie
van de beslissingsbevoegdheid tot herziening aan het col-
lege geeft viteraard enige versnelling ten opzichte van een
raadsbesluit tot herziening,

3 Niet-structurele herzieningen

De artikelsgewijze toelichting van de MvT geeft weinig hou-
vast voor het maken van onderscheid tussen structurele en
niet-structurele herzieningen: alleen ten aanzien van art,
6.15 lid 3 onder b wordt een toelichting gegeven. De tekst
van art. 6.15 lid 2 onder ¢ spreekt voor zichzelf, Voor onder
4 en onder d is echter sprake van onduidelijkheden. Het
enige criterium dat de MvT voor het maken van dit onder-
scheid geeft is de vraag of de belangen van eigenaren en
derden aangetast kunnen worden. Ten aanzien van niet-
structurele herzieningen stelt de MvT dat de belangen van
eigenaren en derden niet worden aangetast door het ont-
breken van een zienswijzeprocedure.”? In de nota naar aan-
leiding van het verslag antwoordr de minister op Tweede
Kamervragen dat zij het uitstuiten van beroep tegen herzie-
ningsbesluiten geen wenselijke optie acht, dat een beroep
tegen een structurele wijziging gerechtvaardigd wordt door
de aard van de wijziging en dat uitsluiting van beroep tegen
niet-structurele wijzigingen bij nader inzien wel aanvaard-
baar lijkt, omdat belanghebbenden er nauwelijks door ge-
raakt worden. De minister geeft vervolgens aan dat een
niet-structurele wijziging van het exploitatieplan daarom
zal worden toegevoegd aan de opsomming in de bijlage van
de Algemene wet bestuursrecht van besluiten waartegen
geen beroep kan worden ingeste]d.!®

De term ‘niet-structurele herziening’ wordt afgeleid van art.
6.15 lid 3 Wro. Dit lid spreekt in onderdeel d over ‘andere

14 Art. 6,12 lid 3 Wra geeft delegatiemogelijkheden voor de bestuiten tot
vaststelling van een exploitatieplan. Het is piet geregeld, maar aange-
nomen zal moeten worden dat, wanneer die hevoegdheid is gedele-
geerd, deze delegatie ack geldt voor besluiten tot herziening van het
exploitatieplan.

15 Art. 3.5 Wro.

16 Wanneer men dieper in de materie van exploitatieplannen duikt is
deze delegatie minder voor de hand liggend, Met de vaststelling van
wijzigingsplannea kan een heie reeks moeilijke vraagstukken meeko-
men ¢ver de invloed daarvan op exploitatieplannen, Zie hiervoor E.J.
van Baardewijk, Wegwijzer exploitatieplannen 2010, par. 7.4 {exploita-
tieplan bij wijzigingsplan),

17 Kamerstukken If 2004/05, 30 218, or. 3, p.42.

18 Kamerstuiken I1 200506, 30 218, nr. 6, p. 8.

niet-structurele onderdeler’, Dat ‘andere’ slaat terug op de

onderdelen a tot en met ¢ van dit lid, Die zijn blijkbaar ook

niet structureel. In de onderdelen a tot en met ¢ zijn con-

crete situaties aangegeven. Het gaat om;

a. een uitwerking en detaillering van de ramingen van
kosten en opbrengsten;

b. een aanpassing van deze ramingen met inachtneming
van de in het exploitatieplan aangegeven methoden;

C.  een vervanging van de ramingen van de kosten door
gerealiseerde kosten.

Deze vier onderdelen worden hierna geanalyseerd.

Ad a. Uitwerking en detaillering van de ramingen (a-catego-
rie)

Zoals hiervoor al is aangegeven leidt het dynamische karak-
ter van grondexploitaties ertoe dal regelmatig aanpassingen
vall ramingen nodig zijn. Het kan gaan om bijstellingen
naar boven en naar beneden doordat gaande de exploitatie
meer duidelijkheid ontstaat ten opzichte van de vaststelling
van het exploitatiepian. Er wordt in de praktifk van de plan-
economie dan ook van grof naar fijn gewerkt. In eerste in-
stantie wordt bijvoorbeeld met ken- of normgetallen gere-
kend; vervolgens wordt geraamd aan de hand van een con-
cept of een voorlopig ontwerp van een stedenbouwkundig
plan, welke raming wordt verfijnd aan de hand van een de-
finitief ontwerp, Zolang de uitvoering nog niet is gestart,
betekent deze aanpak dat ramingen worden uitgewerkt en
gedetailleerd. De betrouwbaarheid van de ramingen wordt
geleidelijk aan steeds groter.

Tijdens de feitelijke witvoering van de werken en werk-
zaamheden kunnen zich vervolgens tegenvallers en mee-
vallers voordoen, Een tegenvaller kan bijvoorbeeld zijn dat
bij nader onderzoek de sanering van een reeds geconsta-
teerde vervuiling duurder blijkt te zijn. Meevallers zouden
zich voor kunnen doen doordat, als gevolg van gewijzigde
marktomstandigheden, de kosten van wetken lager uitval-
len dan in een eerdere raming was aangenomern.

Afgezien van wijzigingen als die van het stedenbouwkundig
plan lijkt het mij plausibel om aan te nemen dat in zulke
gebruikelijke processsen het werken van grof paar fiin in
principe valt onder deze a-categorie van ujtwerking en de-
taillering. Gevolg van zulke uitwerkingen en detailleringen
kan echter wel zijn dat de exploitatiehijdrage die in het
‘moederplan’ was berekend, hoger uitvalt. Die vallen dan
hoger vit voor degenen die nog geen omgevingsvergunning
hebben aangevraagd.'® Dat raakt dan wel de rechtspositie
van deze groep belanghebbenden, Deze worden dan, in het
kader van hun aanvraag omgevingsvergunning voor het
bouwen, verrast met een hogere exploitatiebijdrage dan
waar zij mee rekenden op basis van het vastgestelde ‘moe-

19 Voor degenen die al een omgevingsvergunning hebben daangevraagd
voordat dergelijke verhogingen zijn doorgevoerd, is het betalingsvoor-
schrift bepaald op de laatst vastgestelde ferziening en daavop ook ge-
fixeerd. Zij kunnen wel profiteren van mecvallers via de eindafreke-
ning (de vijfprocentsregeling van art. 6,20 lid 3 Wro), maar kupnen
niet worden belast met tegenvailers.
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derplan’ of van een voorafgaande herziening die als structu-
rele herziening werd vastgesteld. Op dat moment kan zich
de situatie voordoen dat een belanghebbende beroep aan-
tekent tegen het besluit van de raad om de jongste herzie-
ning als niet-structurele herziening aan te merken. Veilig-
heidshalve zou de gemeente, in geval van een verhoging
van de totale kosten, daarom kunnen kiezen dergelijke her-
zieningen als structuree]l aan te merken en de procedure
van afdeling 3.4 Awb te volgen.

Het punt van uitwerking en detaillering is — althans taal-
kundig — ook aan de orde in gevallen waarin een globaal
exploitatieplan wordt vastgesteld bij een globaal bestem-
mingsplan met uitwerkingsplichi(en). Een globaal exploita-
tieplan krijgt via een herziening een uitwerking bij de vast-
stelling van een uitwerkingsplan. Art. 6.13 lid 3 Wro geeft
aan dat deze exploitatieplannen bij globale bestemmings-
plannen met uvitwerkingsplichten een globale inhoud kun-
nen hebben, Dat zal in de regel in ieder geval gelden voor
de exploitatieopzet, Zolang de uitwerking nog niet voor-
handen is, zullen de ramingen van kosten en opbrengsten
onzekerheden bevatten. Bij de vertaalslag van een uitwer-
kingsplan en een bijbeheorende herziening van het exploita-
tieplan kan het om substantiéle verschillen gaan ten op-
zichte van het moederexploitatieplan,

Dergelijke herzieningen bij vaststelling van uitwerkings-
plannen passen taalkundig dan wel bij de a-categorie, maar
materieel gezien zullen dergelijle situaties niet spoedig als
ondergeschikt of nief-struciureel gekenmerkt kunnen wor-
den, Hier raken herzieningen de rechtspositie van belang-
hebbenden veelal wel, hetzij via de exploitatieopzet, hetzij
via de locatie-efsen, Dit soort situaties wordt verder behan-
deld in paragraaf 4.

Ad b. Aanpassing ramingen volgens de gehanteerde metho-
den (b-categorie)

Blijkens de MvT gaat het hier om de door de gemeente vast-
gestelde wijze van vooruitberekening van het te verwach-
ten grondexploitatieresultaat, alsmede de daarbij jaarlijks
door de raad vast te stellen parameters voor rekenrente en
inflarie.” De resultaten van de exploitatieopzet zijn, met de
op dit moment gangbare rekenwijzen, afhankelijlk van de
parameters die gehanteerd worden voor de inflatie (kosten-
en ophrengstenstijging) en de rente. Deze parameters zijn
echter niet hard maar worden vooraf door inschattingen
bepaald. Gedurende de looptijd van een exploitatie kan
deze inschatting echter wijzigen.?'

Ad ¢, Vervanging kostenramingen deor gerealiseerde kosten
(c-categorie)

Naarmate het proces van grendexploitatie kanger loopt
worden op verhoudingsgewijs steeds meer posten uitgaven

20 Kamerstukken 1! 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 42,

21 De Grondexploitatiewet werd voorbereid en vastgesteld in de tijd dat
er als regel sprake was van kosten- en ¢pbrengstenstijgingen. Nu met
de recessie in de bouwsector de grondprijzen ender druk staan en deze
recessie infussen reeds enkele jaren duurt kan de viaag worden gesteld
of er wel standaard van een opbrengststijging moet worden uitgegaan.

daadwerkelijk gerealiseerd. Zijn de werkzaamheden een-
maal verricht en betaald dan spelen voor die posten geen
bijstellingen meer van de ramingen. Dit is ook niet meer te
beinvloeden door derden. Daardoor kan gesteld worden dat
dit de belangen van eigenaren en andere belanghebbenden
niet aantast. Er is dan ook geen reden om hier een beroeps-
positie toe te kennen, Wanneer eenmaal alle werken en
werkzaamheden zijn gerealiseerd kan de herberekening in
het kader van het afrekeningbesluit plaatsvinden {art. 6.20
lid 2 Wro). Wanneer de betaalde exploitatiebijdrage van
vergunninghouders dan te hoog blijkt te zijn in verhouding
tot de werkelijk gemaakte kosten, volgt een nabetaling voor
zover het verschil groter is dan 5% (art, 6.20 lid 3 Wro). Bij
het afrekenbesluit is er weer de mogeliikheid van beroep.

Ad d. Andere niet-structurele onderdelen (d-categorie)

Wat andere nief~structurele onderdelen zijn kan het beste
duidelijk worden gemaakt door in te gaan op de vraag wat
structurele onderdelen zijn en waardoor het onderscheid
wordt bepaald. Dat gebeurt in de volgende paragraaf Op
basis van praktijkervaring tot op heden zie ik nog geen on-
derdelen die onder deze d-categorie geschaard kunnen
worden, Dat is uiteraard een kwestie van interpretatie. In
de parlementaire behandeling zijn hiervan geen veorbeel-
den genoemd. In de eerdergenoemde nota naar aanleiding
van het verslag over het uitsluiten van de beroepsmogelijk-
heid tegen niet-structurele wijzigingen zegt de minister dat
in ieder geval aanpassingen van de gebruikelijke parame-
ters voor kosten- en opbrengstenstijging, rente en een
eventuele risico-opslag, en hijstellingen aan de hand van
gerealiseeerde uitgaven zullen worden uitgesloten van be-
roep.? Hier komt de d-categorie niet aan de orde. Het is
een resthepaling die een grotendeels lege huls lijkt.

4, Structurele herzieningen

41 Rechtsgevolgen structurele herzieningen
Structurele herzieningen kunnen betrekking hebben op de
exploitatieopzet. De wijziging kan voor één of meer eigena-
ren leiden tot een verhoging van de (bruto- of netto-)ex-
ploitatiebijdrage in vergelijking met het moederplan: Het
rechtsgevolg van de herziening is dan een zwaardere finan-
ciéle last voor de eigenaar. “in
Structurele herzieningen kunnen betrekking hebben op"de
regels enjof op andere bindende delen van het exp!oitatie-
plan (zoals de verkavelingskaart als onderdeel  van: ‘de
grondgebruikskaart}, met andere woorden: op de onderde—
len van art, 6,13 lid 2 Wro, sy TR
De meeste exploitatieplannen bevatten, naast: kaalten over
de voorgenomen verkaveling, regels over de __(_u_ltvqumg
van) werken en werkzaamheden voor het bouwrijp__r_nakén,
de aanleg van nutsvoorzieningen en het inrichté "'Va'p :'_eg
openbare ruimte, vaak ondersteund door verder kaartmate-:
riaal. Sommige bevatten ook regels over de; aaanZlflg VHH-
kavels voor sociale huur-, sociale koopwonmgen en!of u1t—._.
gifte in particulier opdrachtgeverschap. De aanwz

22 Kowmerstukken IT 2005/06, 30 218, ar. 6, p. 8.
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dit voorgenomen grondgebruik en al deze soorten regels
vat ik hierna ook wel samen onder het begrip ‘locatie-eisen’,
Die eisen binden de eigenaren die zelf willen realiseren, Ze
befnvlceden ook de mogelijkheden om voor {delen van)
hun gronden tot zelfrealisatie over te gaan™ en ze kunnen
ook de hoogte van de exploitatiebijdragen beinvioeden,24
Een wijziging van de regels die tot hogere totale kosten
leidt, heeft voor alle eigenaren een verhoging van de exploi-
tatiebijdrage ot gevolg,?>

Wanneer het herzieningsbeshuit voor één of meer eigenaren
tot (wijziging van) rechisgevolgen leidt, past het niet in het
systeem van het bestuursrecht wanneer zij geen mogelijk-
heden van bezwaar en beroep zouden hebben,

Zo ligt de conclusie voor de hand dat, wanneer de wijziging
leidt tot het rechtsgevolg van een hogere (bruto- of netto-)
exploitatiebijdrage of van een (gewijzigde) vorm van bin-
ding voortvioeiend uit het exploitatieplan zo' wijziging in
principe niet bestempeld kan worden tot een niet-structu-
reel onderdee].

4.2 Soorten structurele onderdelen

421 Wijziging verdeling opbrengsica tegorieén

Bij structurele onderdelen valt in ieder geval te denken aan
wijzigingen in de aannames van het stedenbouwkundige
ontwerp enfof het bouwprogramma, De aanleiding daartoe
kan liggen in veranderende marktomstandigheden of wijzi-
ging in maatschappelijke behoeften. Zulke wijzigingen kun-
nen leiden tot andere ramingen voor het bouw- en woon-
rijp maken, maar ook tot een andere verdeling van op-
brengstcategorietn. De laatste soort wijzigingen werkt door
in de (verdeling van de) toekenning van gewichten en daar-
mee in de omslag van de kosten en in de hoogte van de
exploitatiebijdrage (art. 6.18 Wro). Wanneer er sprake is
van een andere verdeling van opbrengstcategorieén kan, bij
overigens gelijkblijvende kosten, dit voor de ene exploitant
een lagere exploitatiebijdrage betekenen, maar dat alleen
door het feit dat het voor een andere exploitant een hogere
exploitatiebijdrage betekent,

422 Wijziging door verandering in aanwijzing en/of
situering gronden voor sociale woningbouw
Bepaalde wijzigingen in de keuzes van de opbrengstcatego-
rieén kunnen ook bewerksteiligd worden via de regels van
het exploitatieplan. De situatie zou zich kunnen voordoen
dat in een herziening (meer) gronden worden aangewezen
voor bebouwing met sociale huurwoningen, De vrijheid van
de exploitant om keuzes te maken in de bouwcategorieén
wordt dan ingeperkt.

23 Ze kunnen daarnaast ook invloed hebben ep de bereidheid tot zelfrea-
lisatie,

24 Hoe hoger de gegiste kwaliteit van de openbare ruimte hoe hoger in de
regel de aanlegkosten zijn.

25  Behalve voor zover door de stijging de rotale kasten door het plafond
van de macro-aftopping (art. 6,16 Wre) schieten.

423 Wijziging faseringen of koppelingen

Denkbaar is dat faserings- en/of koppelingsregels worden
aangepast. De ontwikkeling heeft bijvoorbeeld vertraging
opgelopen zodat de nog te ontwikkelen fasen naar latere
perioden worden verschoven. Dat leidt tot hogere rentelas-
ten over de reeds gedane investeringen, Dat vertaalt zich in
andere exploitatiebijdragen dan de bijdrage in het ‘moeder-
plan’. De mogelijkheden van exploitanten om in die fasen te
ontwikkelen worden dan in de tijd vooruitgeschoven.

424  Herziening door uitwerking van giobale
exploitatieplannen

Zoals in paragraaf 3 gezegd kunnen exploitatieplannen een
globale inhoud hebben, Blijkens art, 6.13 lid 3 kan dat in
twee soorten situaties.

De eerste soort betreft de koppeling van een exploitatieplan
met een bestemmingsplan waarvoor ingevolge art. 3.6 lid 1
onder b Wro nog een nitwerking moet worden vastgesteld,
Dat is een bijzonder soort gevallen omdat de wet expliciet
uitgaat van herzieningen van het exploitatieplan aan de
hand van het vitwerkingsplan. Art. 6.15 lid 2 Wro bepaalt
namelijk dat zom uitwerkingsplan niet in werking treedt
voordat een herziening van het exploitatieplan voor de des-
betreffende gronden is vastgesteld en bekendgemaakt. ‘
De tweede soort betreft exploitatieplannen waarin voor een
aanstaande fase een soort ontwikkelverbod wordrt opgeng-
men. Art. 6,13 lid 3 gaat immers uir van een situatie waarin,
op grond van de in het exploitatieplan opgenomen fasering,
geen omgevingsvergunning voor het bouwen kan worden
verfeend. Het hoeft dan dus niet te gaan om een deelgebied
waarvool het bestemmingsplan een uitwerkingsplicht be-
vat. Het bestemmingsplan kan eindbestemmingen bevatten
{zodat daarin geen voorlopig bouwverbod wordt opgeno-
men), maar het exploitatieplan geeft dan aan dat een be-
paald deel nog niet aan de beurt van ontwikkeling is. Dat
kan te maken hebben met het belang om niet het gehele
bouwprogramma tegelijk op de markt te hebben waardoor
in het exploitaticgebied interne concurrentie Zou ontstaan:
een reden om te faseren in deeigebieden. Het zicht voor de
nog volgende deelgebieden op de invﬁlling van het voorge-
nomen grondgebruik enthreekt bijvoorbeeld nog te veel.
Daardoor kunnen situeringen van de uitgiftecategorieén
over de gronden of ook de locatie-eisen nog niet goed be-
paald worden. Een andere reden voor een dergelijke fase-
ring zou kunnen zijn dat de gemeente op voorhand reke-
ning houdt met de behoefte om het globale programma
voor volgende fasen pas te willen invullen op het moment
dat deze fasen aan de beurt zijn. Is een volgende fase aan de
beurt dan kan op dat moment heter worden aangesloten hij
de marktomstandigheden/-trends van dat moment, beter
dan al bij de vaststelling van het moederplan,

Blijkens de nota van wijzigingen is voor deze rweede soort
expliciet gedacht aan een globaal bestemmingsplan dat niet
behoeft te worden uitgewerkt.2 In verband met herzienin-
gen van globale exploitatieplannen naar meer gedetail-
leerde exploitatieplan wijs ik er in het voorbijgaan op dat

26 Kamersuikken {12005/06, 30 218, nr. 7, p. 5.
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ook een uitwerkingsplan ruimte kan bieden voor meer be-
stemmingen en zo flexibiliteit kan bevattten voor de invul-
ling door de eigenaren. Een uitwerkingsplan hoeft derhalve
niet noodzakelijk een zeer gedetailleerd pian te zijn.

In beide soorten situaties worden, via herzieningen van het
exploitatieplan, de ontwikkelingenn voor de betreffende
deelgebieden nader ingevuld en juridisch mogelijk ge-
maakt,

De mate van detaillering van het globale exploitatieplan is
een vrije keus van de gemeente. Duidelijk zal in ieder geval
moeten zijn hoe de exploitatiebijdrage wordt bepaald, zo-
dat ten aanzien van die bijdrage rechtszekerheid wordt ver-
kregen. Hierover is inmiddels jurisprudentie ontstaan.

In de kwestie van het globale exploitatieplan Langerak
Zuid/Woonleefhart Langerak (gemeente Liesveld) werd in
beroep aangevoerd dat de exploitatieopzet en informatie
over de wijze van kostentoerekening ontbraken, De Afde-
ling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: de
Afdeling) overwoog dat de exploitatieopzet in dit geval wel
tot het dossier behoorde en verder dat in het geval van een
globaal uit te werken bestemmingsplan (zoals hier het ge-
val was) zowel de verplichte als de facultatieve onderdelen
van een exploitatieplan minder concreet kunnen zijn dan
bij een gedetailleerd eindplan en dat hij de herziening de
daarin opgenomen onderdelen nader worden uitgewerkt.
Het uitwerkingsplan treedt op grond van art. 6.15 lid 2 Wro
niet in werking voordat een herziening van het exploitatie-
plan is vastgesteld en bekendgemaakt, Tegen die herziening
van het plan kan een belanghebbende rechtsmiddelen aan-
wenden. De rechtszekerheid is in dit geval niet in het ge-
ding, ook omdat vanwege het globale bestemmingsplan
nog een bouwverbod geldt tot de vaststelling van het uit-
werkingsplan met herziening van het expleitatieplan.®’

In de kwestie van het globale exploitatieplan Rode Water-
parel (gemeente Zuidplas) werd het exploitatieplan vernie-
tigd vanwege de gedeeltelijke vernietiging van het bestemn-
mingsplan. De Afdeling gaf, met het oog op het nieuw te
nemen bestuit voor het exploitatieplan, een aantal overwe-
gingen mee, Eén daarvan had betrekking op de globaliteit
van de exploitatieopzet, Deze had een zeer algemene be-
schrijving van de kosten- en opbrengstenramingen. Daar-
naast was in het exploitatieplan niet aangegeven hoe de
kosten over de uif te geven gronden waren toegerekend. De
Afdeling achtte het exploitatieplan aldus ontoereikend van-
wege het ontbreken van een meer uitgewerkte kosten- en
opbrengstenramingen en een toerekening van de kosten,
terwiil ter zitting was komen vast te staan dat dat wel mo-
gelijk was, De overweging dat ten aanzien van die nadere
uitwerking bij de herziening van het exploitatieplan rechts-
middelen aangewend kunnen worden, zoals die werd ge-
noemd bij het exploitatieplan Langerak Zuid/Woonleefhart
Langerak, keert in deze overwegingen niet terug. Bij het ex-
ploitatieplan Rode Waterparel was dan ook wel erg weinig

27  ABRvS 12 januari 2011, nr. 200906123/1/R1, BR 2011/54, m.nt. E,). van
Baardewijk en M. Fokkema,

onderbouwing gegeven. Globaal mag, maar wel moet on-
derbouwd zijn waar de globale kosten op gebaseerd zijn, zo
zou de kwestie samengevat kunnen worden ®

Wanneer gekozen wordt voor het hanteren van exploitatie-
planregels zal ook daarvan gelden dat ze de nodige mate
van rechtszekerheid moeten bieden.

Als er in het globale stadium nog geen stedenbouwkundig
plan is en geen verkavelingskaart, is het denkbaar dat de
opbrengstenkant van de exploitatieopzet uitgaat van een
grove indeling in uitgiftecategorieén.

Een voorbeeld:

Een globaal uit te werken bestemmingsplan gaat uit van
maximaal 300 woningen. In het bijbehorende globale ex-
ploitatieplan wordt uitgegaan van 30% sociale woningbouw
en 70% vrije sector bij 300 woningen (situatie A). Omdat in
dit globale stadium een verdeling van deze categorieén over
de gronden van de verschillende eigenaren nog niet bekend
is, wordt voor de kostenomslag uitgegaan van de aanname
dat elke eigenaar een gelijk aandeel van elk van deze cate-
gorieén op zijn gronden krijgt met een middeling van de
spreiding van de ontwikkeling (fasering) in de tijd.

In het latere stedenbouwkundig plan als onderlegger voor
het uitwerkingsplan wordt uitgegaan van feitelijk 300 wo-
ningen, waarvan 15% in de sociale huursector, 15% in de so-
ciale koopsector en verder van 40% middendure en 30%
dure woningen (situatie B).

In dit voorbeeld levert deze vitwerking in de bijbehorende
herziening van het exploitatieplan een uitsplifsing op naar
bouwcategorieén over de gronden van de eigenaren, van-
wege aannames over de verkaveling. Dat kan leiden tot een
andere verdeling van de kostenverhaalsbijdragen over de
eigenaren, ervan uitgaande dat het totaal aan kosten en op-
hrengsten gelijk blijft en ervan uitgaande dat op de gronden
van de ene eigenaar meer sociale woningen worden aange-
wezen dan op de gronden van de andere eigenaar. Ook ten
aanzien van de fasering hinnen het gebied van het uitwer-
kingsplan wordt een keus gemaakt. Wanneer die afwijkt
van de gemiddelde spreiding van de ontwikkeling door de
tijd treedt ook daardoor op het nivean van de individuele
eigenaren een wijziging van de hoogte van de kostenver-
haalshijdrage op.

Wanneer het uitwerkingsplan feitelijk voorziet in 256 wo-
ningen (situatie Cj, met de verdeling van situatie B, zal de
bijbehorende herziening van het exploitatieplan ock leiden
tot lagere grondopbrengsten dan in het globale exploitatie-
plan®® Wanneer het exploitatieplan daardoor te maken
krijgt met de macro-aftopping van art. 6.16 (meer kosten
dan ophrengsten) kan deze herziening ook leiden fot een

28  ABRvS 10 augustus 2011, nr. 200905661/5/R1, BR 2011!157,_ m..nt_. EJ.
van Baardewijk. A

29 Aannemend dat de grondophrengst in totaal bij 250 woningen:lager is
dan bij 300 woningen. T
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lager totaalbedrag aan te verhalen kosten dan in het glohale
exploitatieplan was aangenomen,

Aan de kostenkant wordt voor de globale delen van het ex-
ploitatieplan bijvoorbeeld gewerkt met kengetallen. Deze
moet wel enderbouwd zijn, zo volgt uit de genoemde Afde-
lingsuitspraak inzalke het exploitatieplan Rode Waterparel.
In het uitwerkingsstadium wordt een meer concrete kos-
tenraming opgesteld aan de hand van het stedenbouwkun-
dig plan, Dat het totaalbedrag aan kosten dan anders zal
worden geraamd dan aan de hand van kengetallen ge-
beurde, zal eerder regel dan uitzondering zijn. Eigenaren
kunnen derhalve via een dergelijke herziening ook te ma-
ken krijgen met wijzigingen van de kostenverhaalsbijdra-
gen ten opzichte van de bijdragen in het globale exploijta-
tieplan,

5. Herziening in relatie tot anterieure en
posterieure
grondexploitaticovereenkomsten

Met betrekking tot overeenkomsten en grondexploitatie
kunnen er zich twee soorten situaties voordoen die een re-
latie hebben met de flexibiliteit in een exploitatieplan.
Allereerst kan de situatie zich voordoen dat met één of
meer eigenaren anterieur overeenstemiming over de ont-
wikkeling kan worden bereikt, maar dat ef toch een exploi-
tatieplan nodig is omdat die overeenstemming niet met alle
eigenaren kan worden bereikt, Het kostenverhaal is dan in
totaliteit niet anderszins verzekerd.

In de tweede plaats kan de situatie zich voordoen dat met
€én of meer eigenaren posterieur overeensterming wordt
bereilt. Voor elk van beide situaties zal dan moeten worden
nagedacht over de afstemming met structurele herzienin-
gen van het exploitatieplan. Wanneer er locatie-eisen WOr-
den opgenomen in het exploitatieplan zal ook moeten WOor-
den nagedacht over afstemming met afwijking van exploi-
tatieplanregels. In het navolgende ga ik ten aanzien van
beide situaties in op de afstemming met herzieningen van
het exploitatieplan.

51 Anterieure overeenkomsten en herzieningen

In anterieure overeenkomsten zullen partijen een bepaling
opnemen over herzieningen van het exploitatieplan, zodat
gemeente ruimte heeft voor structurele herzieningen. Voor
de toepassing daarvan is te verwachten dat de wederpartij
van de gemeente zeggenschap zal willen hebben over de
inhoudelijke kanten van zulke herzieningen. Dat hoeft geen
probleem te zijn zolang er één partij is met wie de ge-
meente een anterieure overeenkomst heeft en er met de
andere eigenaren geen overeenkomst is of komt. Dan is de
materie te overzien. Anders wordt het wanneer de ge-
meente met twee of meer partijen anterieure overeenkom-
sten zou hebben. Dan zal met al die partijen overeenstem-
ming moeten ontstaat over de inhoudelijke kanten van de
structuree herzieningen van het exploitatieplan.

Hier rijst de vraag over welke inhoudelijke onderdelen die
overeenstermiming dan zou moeten gaan. Wanneer in een

anterieure overeenkomst eenmaal een exploitatiebijdrage
is overeengekomen, wordt deze njet aangetast door een
structurele herziening van het exploitatieplan. Partijen zijn
overigens vrij om in een anterieure overeenkomst te bepa-
len dat ze de exploitatiebijdrage aanpassen naar gelang van
de aanpassing van het exploitatieplan. Maar wanneer hier-
over niets geregeld is, geldt de overeengekomen exploita-
tiebijdrage. Voor andere onderdelen van een exploitatieplan
ligt dit echter anders,

Wanneer in een herziening andere aannaimes zouden wor-
den gedaan ten aanzien van het programma en deze aanna-
mes worden vertaald in het voorgencmen grondgebruik (in
kaarten voor het gebruik van de openbare ruimte enfof van
het uitgeefbaar gebied), kan er een tegenstrijdigheid ont-
staan tussen enerziids wat privaatrechtelijk is afgesproken
en anderzijds wat publiekrechtelijk bindend is, Nog duide-
lijker ligt dat wanneer de herziening ook betrekking heeft
op regels voor sociale woningbouw enfof particulier op-
drachtgeverschap of op regels voor de {uitvoering van de)
werken en werkzaamheden.

Wanneer de gewijzigde aannames vertaald worden in een
andere verkaveling en de in te dienen bouwaanvraag is
strijdig met die verkaveling dan moet de Vergunning wor-
den geweigerd op grond van art, 2.10 lid 1 onder ¢ Wabo.
De aanvraag is dan immers strijdig met het (herziene) ex-
ploitatieplan. Het is daarbij totaal niet relevant wat er in de
anterieure exploitatieovereenkomst staat, Hetzelfde geldt
wanneer de gemeente in een herziening bijvoorbeeld de si-
tuering of het aantal sociale huur- of koopwoningen zou
wijzigen. De bouwaanvraag moet dan overeensteminen
met het herziene exploitatieplan,

In principe moeten anterieure overeenkomsten veiligheids-
bepalingen bevatten over dit soort eventualiteiten. Zeker
wanneer de gemeente verwacht met meer eigenaren een
anterieure overeenkomst te sluiten, zullent die veiligheids-
bepalingen ook met elkaar moeten harmonigren. Wanneer
de vaststelling van een exploitatieplan verplicht lijkt te zijn
omdat niet met alle eigenaren overeenstemming kan wor-
den bereikt, is de gemeente dus niet helemaal vrij met an-
terieure contractvorming. Bij de contracivorming moet niet
alleen worden gelet op de passages die het exploitatieplan
gaat hevatten over het grondgebruik en de locatie-eisen,
maar ook op de mogelijke herzieningen van die onderdelen.
Die vrijheid neemt af naarmate met meer partijen onder-
handeld wordt over anterieure overeenkomsten.

52 Posterieure overeenkomsten en herzieningen

Bij posterieure overeenkomsten speelt dezelfde soort pro-
blematiek maar komt er nog een aspect bij.

ATt 6.24 lid 2 Wro stelt voor overeenkomsten die worden
dangegaan na vaststelling van een exploitatieplan dat die
bepalingen kan bevatten over de uitwerking van onderwer-
pen uit het exploitatieplan, maar geen bepalingen over on-
derwerpen welke deel kannen uitmalen van een exploita-
tieplan, maar daarin niet zijn opgenomen. lets minder ge-
nuanceerd gezegd: posterieure overeenkomsten moeten
het exploitatieplan in acht nemen.
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De vraag is of in een posterieure overeenkomst rekening
gehouden kan worden met toekomstige structurele herzie-
ningen. Wanneer die herziening een uitwerking betreft van
onderwerpen uit het exploitatieplan kan dat, zo blijkt uit de
wettekst zelf. Tk meen dat dit ook kan wanneer de herzie-
ning een wijziging betreft van de in het exploitatieplan ge-
regelde onderwerpen. In de MvT is opgemerkt dat het voor
de gemeente mogelijk blijft te contracteren na de vaststel-
ling van een exploitatieplan: “Wanneer ze eenmaal een ka-
der vaststelt voor de grondexploitatie in de vorm van een
exploifatieplan behoort ze daar niet meer van af te wijken.
Wanneer ze dat wel wil, behoort ze het exploitatieplan te
herzien.*® Dat is een indicatie dat de posterieure overeen-
komst kan meebewegen met herzieningen van het exploi-
tatieplan.®!

Een tweede vraag is of een posterieure overeenkomst bepa-
lingen kan bevatten over onderwerpen die in een globaal
exploitatieplan nog niet zijn geregeld, maar wel een rege-
ling ontvangen in een herziening bij gelegenheid van de
vaststelling van een uitwerkingsplan. Het globale exploita-
tieplan bevat bijvoorbeeld voor de uit te werken fase(n) een
ontwikkelverbod en neemt nog geen regels voor de werken
en werkzaamheden op om de simpele reden dat de invul-
ling van die werken en werkzaamheden nog niet bekend
zijn. Wanneer een posterieure overeenkomst bij een derge-
lijk globaal exploitatieplan zou worden gesloten met bepa-
lingen over onderwerpen die in herzieningen van een ex-
ploitatieplan wel kunnen worden geregeld, lijkt dan in
strijd met de wettekst. Dit valt mijns inziens op te lossen
door in een globaal exploitatieplan aan te kondigen welke
onderwerpen een regeling zullen krijgen bij de bedoelde
herziening{en). Posterieure overcenkomsten zouden dan op
dezelfde wijze als hiervoor genoemd ten aanzien van ante-
rieure overeenkomsten veiligheidsbepalingen kunnen be-
vatten met het oog op toekomstige herzieningen. Met zo'n
regeling is dan ruimte gecreferd om een posterieure over-
eenkomst te sluiten met anterieure kenmerken? In feite
kunnen gemeente en exploitanten op deze manier ook ge-
zamenlijk overleg voeren over de invulling van een uitwer-
kingsplan en een bijbehorende herziening van een exploita-
tieplan. Naar mijn mening kunnen partijen ook afspreken
dat de hoogte van de exploitatiebijdrage volgend kan zijn
op de herziening, zolang de betalingen nog niet zijn ver-
richt. Een dergelijke flexibiliteit verdraagt zich mijns inziens
met art, 6,24 lid 2.

30 Kamerstukken I 2004{05, 30 218, or. 3, p. 45.

31 Oocle de Handreiking Grondexpleitatiewet gaat uit van de mogelijkheid
om een bepaling op te nemen over de verhouding met een eventuele
herziening van het exploitatieplan, namelijk in het geval de locatie-ei-
sen zouden worden herzien, Zie LAM, van den Brapd, EW. van Gelder
en H.W. van Sandick (red.), Handreiking Grondexploitatiewet, par. 6.2.

32 Zie M. Fokkema, Wegwijzer exploitatieovereenkemsten 2018, Alphen aan
den Rijn: Kluwer 2010, par. 8.4,

6. Welke mate van flexibiliteit is te bereiken
met herzieningen?

Het instrument van de herziening is vooral van praktisch
helang voor de wijziging van structurele onderdelen van
het exploitatieplan. Met herzieningen kan een flinke mate
van flexibiliteit worden bereikt. De behoefte daaraan kan
grofweg voor twee soorten situaties worden onderschei-
den: ten eerste de wijziging van omstandigheden en ten
tweede de verfijning van globaal naar gedetailleerd die in
de praktijk veelal fasegewijs plaatsvindt door per volgende
fase het voorgenomen grondgebruik nader in te vullen.

Over beide soort situaties zijn in paragraaf 4 reeds de no-
dige inhoudelijke opmerkingen gemaakt. Met name voor
gebiedsontwikkelingen die in de uitvoeringsfase een flink
aantal jaren in beslag nemen, is het bijna onvermijdelijk (en
daarom ook ongewenst) geen rekening te houden met wij-
zigingen van omstandigheden. Het is belangrijk te constate-
ren dat het exploitatieplan met de zich wijzigende werke-
lijkheid kan meebewegen.

Aan het gebruikmaken van deze flexibele mogelijkheid zit
ook een tactische kant die ik in deze paragraaf wil toespit-
sen op de tweede soort situaties: het meebewegen met uit-
werkingen van globale bestemmingen.

Tactiek rond inzet herziening exploitatieplan

Rondom het nemen van planologische besluiten zijn trends
te signaleren. Eén zo'n trend, met name ingegeven door de
financiéle crisis, is de neiging om alleen voor kleinere ont-
wikkelingen planologische besluiten te nemen (namelijk
voor die delen waarvoor de verkoop gegarandeerd lijkt te
kunnen worden), In principe kan ook dan worden gewerkt
met de globale uit te werken bestemmingsplannen in com-
binatie met globale exploitatieplannen die in fasen gedetail-
leerd worden in herzieningsbesluiten. Wanneer het globale
(maximale) programma niet zozeer onzeker is, maar het
programma vooral over allerlei kleinere ‘behapbare brok-
ken' moet worden uitgesmeerd, is de figuur van het globale
bestemmingsplan met uitwerkingsplichten op zich ge-
schikt. In samenhang daarmee kan met een globaal exploi-
tatieplan en herzieningen bij uitwerkingsplannen goed
meebewogen worden met het ‘op de markt brengen’ van
die behapbare brokken. Men kan zich afvragen wat voor zin
het heeft dan met grotere bestemmings- en exploitatieplan-
gebieden te willen werken. Daar kunnen meerdere redenen
voor zijin, maar uit het oogpunt van kostenverhaal is het
goed denkbaar dat de wat grotere exploitatieplangebie-
den®? betere mogelijkheden voor verevening van grondex-
ploitatiekosten bieden dan hij kleinere exploitatieplange-
bieden. Die gedachte heb ik elders uitgewerkt.>*

33 Voor een groot exploitatieplangebied kan alleen worden gekozen bij
een groot bestemmingsplangebied. Een exploitatieplan kan immers
een bestemmingsplan niet te buiten gaan, maar werdt in samenhang
mel het bestemmingsplan vastgesteld (art. 6.12 Wro).

34 Zie E]. van Baardewijk, Wegwijzer exlotlatieplannen 2010, Alphen aan
den Rijn: Kluwer 2010, par. 4.1.4 en EJ. van Baardewijk, ‘Kostenverhaal
en gebiedsafbhakening bij afwiiking dan wel wijziging van het bestem-
mingsplan’, BR 2011/2,
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Een dergelijke keus vergt een doordachte afstemming tus-
sen bestemmingsplan- en exploitatieplansystematiel,

Een andere vorm van schakelen met de combinatie van be-
stemmingsplan/exploitatieplan is de keus voor een (min of
meer globale) eindbestemnming waarbij het bijbehorende
exploitatieptan de invulling van het grondgebruik aangeeft.
Door te werken met globalere eindbestemmingen kan — via
herzieningen van het exploitatieplan — worden meebewo-
gen met marktontwilkelingen voor die fasen van het ex-
ploitatiegebied die nog niet in ontwikkeling zijn. Bij het
Overwegen van een keus voor een dergelijke combinatie is
het wel zaak om te letten op het verschil in karakter van
bestemmingsp[annen en exploitatieplannen. Wanneer het
bijvoorbeeld gaat om woonbestemmingen kan met een ex-
ploitatieplan via de grondgebruikskaast {de omvang van de
kavels) het grondgebruik weliswaar worden  beinvloed,
maar er kan niet direct gestuurd worden op bijvoorbeeld de
realisatie van gestapelde woningbouw, vrijstaande wonin-
gen en dergelijke.

Samenvattend
Met herzieningen van exploitatieplannen kan samenvat-
tend dus een substantisle mate van flexibiliteit in de invul-
ling van een gebiedsontwikkeling worden bereikt, zeker in-
dien dit van het begin af aan wordr overwogen in nauwe
afstemming met keuzes rond de bestemuningsplansystema-
tiek. Daarmee kan worden aangesloten hij ontwikkelingen
in de markt,
Bij die flexibiliteit moeten twee kanttekeningen worden ge-
maakt,
De eerste kanttekening betreft de afstemming met de over-
eenkomsten over grondexploitatie. De fexibititeit die de
semeente van meet af aan in de combinatie van bestem-
mingsplan en exploitatieplan zoy willen, moet harmoniéren
met de flexibiliteit in die overeenkomtsten,
De tweede kanttekening betreft de tijdsduur van het deor-
voeren van een herziening. Die tijdsduur wordt bepaald
door de wettelijk verplichte toepassing van afdeling 3.4
Awb vanwege de rechtsbeschermingaspecten, Wanneer de
behoefte tot herziening wordt veroorzaalt door meer flexi-
hiliteit voor afwifking van de exploitatieplanregels liggen er
waarschijnlijlc snellere mogealijkheden in het middel van af-
wijking van die regels. Daarover gaat de volgende bijdrage
in deze tweedelige serie.
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