
De nieuwe ladder voor duurzame

verstedelijking: een verbetering?

Eind 2012 is de Ladder voor duurzame verstedelijking geïntroduceerd, ter bevor-

dering van zorgvuldig ruimtegebruik en voorkoming van leegstand. Anno 2016 is

er echter nog steeds sprake van aanzienlijke leegstandpercentages bij winkel-, kan-

toor- en bedrijfsruimte.i Dit samen met signalen uit de praktijk over problemen bij

de toepassing van de Ladder hebben de Minister van Infrastructuur en Milieu ertoe

gebracht om de Ladder aan te passen.2

Het doel van de wijziging is om de gesignaleerde knelpunten - waaronder ondui-

delijkheid en weinig proactief- weg te nemen en tegelijkertijd de doeltreffendheid

van de Ladder te behouden. In dit artikel wordt de wenselijkheid van de wijziging

besproken aan de hand van de resultaten van een enquêteonderzoek. Het doel is

om verbeteringen te signaleren voor het voorstel dat er nu ligt en daarop gerichte

aanbevelingen te doen.

V/-

door mr. J.H.D. Elings

Stairway to?
Tijdens de hoogtijdagen van de economi-
sche crisis werd de Ladder op i oktober 2012

geïntroduceerd in Besluit ruimtelijke orde-

ning (Bro). De introductie van de Ladder
volgde op het succes van zijn voorganger,

'de SER-Ladder' van de Sociaal Economi-

sche Raad.3 De Ladder heeft als doelstelling
om zorgvuldig ruimtegebruik te bevorde-

ren en onaanvaardbare leegstand te voorko-

men.4

Eind 2016 moet helaas worden geconsta-

teerd dat de doelmatigheid van de Ladder
gedeeltelijk tekortschiet. De leegstandcij-
fers zijn weliswaar voor het eerst in jaren

stabiel, maar er is geen sprake van een

structurele daling.5 De wijziging van de

Ladder, die naar verwachting in 2017 ingaat,

zou moeten leiden tot minder leegstand en

de knelpunten, zoals de onduidelijkheid,
weg moeten nemen.6

De minister van infrastruchiur en millieu

(Minister) signaleert in haar voorstel niet
alle knelpunten uit het enquêteonderzoek.7

Uit dat onderzoek blijkt dat de responden-
ten voornamelijk willen dat de Ladder ver-

duidelijkt wordt.

Het voorstel behelst echter vooral een ver-

eenvoudiging van de Ladder. Vereenvoudi-

ging is echter niet hetzelfde als verduidelij-
lang, noch garandeert vereenvoudiging ook

verduidelijking. Dit zal verder in het artikel
nader worden besproken.
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De Ladder
Wat is nu de Ladder? De Ladder is een moti-

veringskader waaraan overheden de meeste

vastgoedontwikkelingen moeten toetsen.8

Deze toets moet plaatsvinden voordat de ge-

meente met een juridisch instrument toe-

stemming verleent voor een vastgoedont-

wikkeling. Het doorlopen van de toets aan

de Ladder, en de positieve uiücomst, moeten

vervolgens terugkomen in de motivering

die de gemeente geeft op het juridisch in-
strument.

De Ladder bestaat uit twee voorvragen en

drie treden. Deze zullen hierna besproken

worden.

Voorvragen

De Ladder is niet op iedere vastgoedontwik-

keling of ieder juridisch instrument van

toepassing. Daarom moet een gemeente dat

als eerste onderzoeken.9 Als de Ladder toe-

gepast kan worden is vervolgens doorslag-

gevend of het bestemmingsplan een nieu-

we stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt.

Voor een nieuwe stedelijke ontwikkeling
moet het bestemmingsplan allereerst - kort

samengevat - kantoren, detailhandel, wo-

ningbouw of een andere stedelijke voorzie-

ning mogelijk maken.10, bijvoorbeeld een

wellnesscentmm." De nieuwe vastgoed-

ontwikkeling moet daarnaast voldoende

omvangrijk zijn. Dat is bijvoorbeeld bij de
bouw van een minimum aantal woningen

van u.12

Vervolgens moet de vastgoedontwilckeling

nieuwe bouw- en gebnaksmogelijldieden

mogelijk maken. Past dat niet binnen het
bestemmingsplan, dan moet worden on-

derzocht of de vastgoedontwikkeling een
grote functiewijziging van al bestaande
bebouwing mogelijk gemaakt. Daarbij kan
bijvoorbeeld gedacht worden aan een recre-

atiepark dat wordt (her)bestemd tot (vaste)
woningen.13 Als dit kan, is er alsnog sprake

van een nieuwe stedelijke ontwikkeling.

Maakt de vastgoedontwikkeling ook geen
grote functiewijziging van bestaande be-

bouwing mogelijk, dan is er definitief geen
sprake van een nieuwe stedelijke ontwikke-

ling.

Formeel is het de gemeente die de boven-

staande voorvragen moet beantwoorden. In

de praktijk worden deze echter vaak bi] de
initiatiefnemers van de vastgoedontwildce-

ling gelegd. Als beide voorvragen positief
zijn beantwoord, is de Ladder van toepas-

smg.

De drie treden

Als de Ladder van toepassing is, moeten de

volgende drie 'treden' worden doorlopen:

i. De eerste trede schrijft voor dat het be-

stemmingsplan een onderbouwing be-

vat over de actuele regionale behoefte

aan de nieuwe stedelijke ontwikkeling.
Dat moet blijken uit recente cijfers van
de gemeente.

Bij het begrip 'regio' wordt zowel ge-

keken naar de marktregio als de be-

stuurlijke regio. Aan de hand van het

verzorgingsgebied van de nieuwe ste-

delijke ontwikkeling, wordt de markt-
regio vastgesteld. Dit is dus de materi-

ele reikwijdte van de nieuwe stedelijke
ontwikkeling. Bij kantoorruimte wordt
bijvoorbeeld de marktregio vastgesteld
aan de hand van het woon-werkver-

keer.l4

De bestuurlijke regio omvat de ver-

schillende gemeenten waarop de ont-

wikkeling invloed kan hebben. Als de
regio van een vastgoedontwildceling is

vastgesteld, moet worden onderzocht

of de nieuwe stedelijke ontwildceling
binnen de regio in conflict komt met

andere ontwildcelingen die in de be-

hoefte kunnen voorzien.
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Bij het begrip 'behoefte' staat het de
gemeente vri] om de behoefte zowel

Iwantitatief als kwalitatief te beargu-
menteren. Bi] kwantitatief gaat het om

het aantal te realiseren nieuwe stede-

lijke ontwikkelingen, bij kwalitatief om
het soort ontwildceling. Bijvoorbeeld
woningen die specifiek zijn gebouwd
voor senioren. Als vastgesteld wordt

dat voor de vastgoedontwilAeling een

actuele regionale behoefte bestaat,

moet de tweede trede worden doorlo-

pen.

2. De tweede trede schrijft voor dat de

gemeente moet onderzoeken in hoe-

verre de beoogde ontwildceling binnen

bestaand stedelijk gebied kan worden
gerealiseerd door middel van transfor-

matie, of herstructurering anderszins.

Bestaand stedelijk gebied bestaat uit
feitelijk bebouwd gebied en gebied dat

in planologisch opzicht (dus op papier)
ook als zodanig moet gelden.'s Hierbij

kan bijvoorbeeld gedacht worden aan
onbebouwde grond waar een stedelijke

bestemming op rust.16

In deze trede moet niet alleen worden

onderzocht of er nieuwe bebouwing

kan worden geplaatst om de nieuwe

stedelijke ontwikkeling te huisvesten,
maar ook of bestaande (leegstaande)

bebouwing kan worden geü-ansfor-

meerd of afgebroken om de nieuwe

stedelijke ontwikkeling te huisvesten.
Indien die mogelijkheid bestaat, dan
moet de ontwikkeling in beginsel bin-
nen bestaand stedelijk gebied worden
gebouwd.

3. Als er voldoende redenen zijn om de

nieuwe stedelijke ontwikkeling buiten
bestaand stedelijk gebied te realiseren,
moet ook de derde trede worden door-

lopen. Die schrijft voor dat uit de moti-

vering van het bestemmingsplan moet

blijken dat de beoogde locaties passend
moeten zijn ontsloten, gebruikmakend

van verschillende middelen van ver-

voer. Dit betekent dat, naast het bou-

wen van de ontwikkeling, ook voorzien

moet zijn in infrastnxtuur die de be-

reikbaarheid van de locatie garandeert.

Relevantie van de Ladder

De Ladder heeft sinds zijn inüroductie aan-

zienlijk aan relevantie gewonnen omdat hij
van toepassing is op veel vastgoedontwik-

kelingen. Een nieuw bestemmingsplan zal

(bijna) altijd nieuwe stedelijke ontwüdcelin-
gen van enige omvang mogelijk maken, en

moet dus worden getoetst aan de Ladder.

Bovendien heeft de Ladder vergaande con-

sequenties. Een onderbouwing waarin de

'treden' van de Ladder onvoldoende zijn

doorlopen kan resulteren in vernietiging

van (gedeelten van) het bestemmingsplan.17

De gemeente moet de procedure dan op-

nieuw beginnen met alle gevolgen van

dien.18 De procedure voor een nieuw be-

stemmingsplan neemt veel tijd in beslag.

Totdat het nieuwe bestemmingsplan is vast-

gesteld, mogen de beoogde ontwikkelingen
niet worden gerealiseerd. Dit brengt zowel

administratief als financieel kosten met
zich mee. De motivering van het bestem-

mingsplan moet daarom 'Raad van State-

proof' zijn. Dit houdt in dat de (hoogste)
bestuursrechter het bestemmingsplan niet

zal vernietigen.

De Ladder heeft ook aan relevantie gewon-

nen omdat die door detailhandel- en vast-

goedconcurrenten als argument wordt ge-

bruikt in juridische procedures. Dit leidt tot
veel uitspraken waarin de Ladder inhoude-

lijk wordt getoetst en uitgelegd. Hierdoor is
de Ladder doorlopend in ontwikkeling.^

De Ladder legt daarnaast aan gemeenten

de uitdrukkelijke plicht op om regionaal te
onderzoeken waar behoefte aan bestaat. Dit
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stimuleert gemeenten om samen te wer-

ken. Het vereiste van regionale afstemming

komt bij andere voorgeschreven regels (zo-

als goede ruimtelijke ordening) niet (uit-
drukkelijk) voor.20

Tot slot is de Ladder relevant omdat zi]
voor bewustwording heeft gezorgd van het

leegstandsprobleem in Nederland. Zeker

in de beginperiode van de Ladder zijn veel
'slechte' bestemmingsplannen vernietigd,

waardoor gemeenten met een nieuwe blik

naar voorgenomen vastgoedontwil<kelingen

zijn gaan kijken.21

Wijzigingen van de Ladder
Al in november 2015 heeft de minister aan-

gegeven dat zij - voorafgaand aan de nieuwe

Omgevingswet - de Ladder wil wijzigen. De

aanleiding was een onderzoek van het Plan-

bureau voor de Leefomgeving in combina-

tie met signalen uit de praktijk over knel-
punten van de Ladder.22 Deze knelpunten

zijn onduidelijkheid over het begrippenka-
der van de Ladder en lastige toepassing van

de Ladder bij specifieke functies. Daarnaast
verhoudt de Ladder zich niet goed tot flexi-
bele bestemmingsplannen en is onduidelijk
hoe ver de gemeenten moeten gaan in hun

onderlinge regionale afstemming.23

Op basis van deze knelpunten is de Minis-

ter voornemens om de Ladder aan te pas-

sen, meer specifiek te vereenvoudigen. In

navolging van de eerdere lcamerbrief, heeft

de Minister op 23 juni 2016 het uiteinde-
lijke voorstel voor de wijziging geïntrodu-
ceerd. Daarbij heeft de Minister ook een

conceptwettekst toegevoegd met een toe-

lichting daarop.

De Minister wenst de door haar gesignaleer-

de knelpunten op te lossen, maar daarbij de

Ladder en diens doeltreffendheid behou-
den. Dat heeft geresulteerd in een sterk ver-

eenvoudigde tekst, die gemaldrelijker zou
zijn in de toepassing, minder onderzoeks-

lasten met zich meebrengt en doelü-effend

blijft. Een verduidelijking van de begrippen
van de Ladder komt in een nog te publice-

ren (hernieuwde) handreiking en de bij de
wijziging behorende nota van toelichting.

De voorgestelde wijzigingen luiden als
volgt:

i. Vereenvoudiging van de Ladder door

de afzonderlijke 'treden' van de Ladder

samen te voegen tot één trede. Daar-

naast worden verschillende zinsdelen

geschrapt, die beter thuishoren in een

nota van toelichting of de handreiking
van de Minister.

2. De toepassing van de Ladder wordt

beperkt tot nieuwe stedelijke ontwik-
kelingen die buiten bestaand stedelijk
gebied mogelijk worden gemaakt.

3. Het in de praktijk als lastig ervaren be-

grip "actuele regionale behoefte" wordt

vervangen door het eenvoudigere be-

grip "behoefte".

4. Tot slot wordt een keuzemogelijldieid
toegevoegd. Dit stelt gemeenten, in

staat om in twee fasen de Ladder toe

te passen. Bij de vaststelling van een

flexibel bestemmingsplan mag dan
een lichte toets van de Ladder plaats-

vinden. Als de gemeente echter ge-

bruik wil maken van de flexibele raoge-

lijkheden van haar bestemmingsplan,
dus na vaststelling, dan moet zij alsnog

een volledige toets aan de Ladder uit-

voeren.

Het loslaten van de treden volgt op de con-

clusie van de Minister dat de tweede en

derde trede geen toegevoegde waarde heb-

ben.24 De beoogde toets van deze treden zou

al volgen uit andere normen in het Bro. Het

vereenvoudigen van de Ladder strookt ook

met het voornemen van de Minister om te-
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rug te gaan naar de essentie van de Ladder,

te weten het voorkomen van nieuwe onno-

dige bebouwing buiten bestaand stedelijk
gebied.

In het kader van vereenvoudiging worden

de verplichtingen van de Ladder beperkt tot
het aantonen van 'behoefte' aan een nieuwe

stedelijke ontwikkeling, als die buiten be-
staand stedelijk gebied wordt gerealiseerd.
Het begrip 'behoefte' sluit beter aan bij de
overige wettelijke normen.

Daarnaast is het begrip 'regionaal' ge-

schrapt omdat andere wettelijke normen al

in die toets voorzien. Met het vervallen van

de regionale verplichting, hoeven gemeen-

ten in beginsel ook niet meer verplicht loka-

Ie ontwikkelingen regionaal af te stemmen.

Met lokale ontwikkelingen wordt gedoeld
op ontwildcelingen die alleen gevolgen heb-
ben voor de lokale gemeenten zelf, zoals

zeer Ideine lokale detailhandel. Ook wordt
hiermee de discussie vermeden over wat nu

'de regio' is van een nieuwe stedelijke ont-

wikkeling. Volgens de nieuwe Ladder is het
afdoende om te motiveren dat er (op enige

wijze) behoefte bestaat aan de ontwikke-
ling. Verder is het begrip 'actueel' geschrapt

omdat dit op basis van de huidige jurispm-
dentie geen toegevoegde waarde meer zou

hebben.

De laatste wijziging van de Minister zou
een flexibele toepassing van de Ladder bi]
flexibele bestemmingsplannen mogelijk
moeten maken. Als gemeenten op een later

moment de volledige toets van de Ladder

mogen uitvoeren, worden er Ënandële en

administratieve lasten bespaard. Het zal op

een later moment vaak duidelijker zijn wat
de ontwikkeling zal inhouden en welke fac-

toren er relevant zullen zijn voor de Ladder.

Welke winst er precies behaald wordt zal
afhangen van de eisen die aan een 'lichte'

beoordeling op basis van de Ladder worden

gesteld. Het is immers niet de bedoeling dat
de gemeenten van alles vastleggen in een

globaal plan wat niet ruimtelijk aanvaard-

baar is.

Methode en onderzoek

De vraag of de wijziging van de Ladder in
alle opzichten een verbetering is, zal aan

de hand van een door de auteur uitgevoerd

enquêteonderzoek worden beantwoord. De

beoogde wijziging zal naast het enquêteon-

derzoek worden gelegd.

Het enquêteonderzoek is uitgevoerd ten

behoeve van de masterscriptie. Het enquê-

teonderzoek kende wel een andere insteek.

In de masterscriptie werd onderzocht in

hoeverre de Ladder gewijzigd moet worden
met het oog op zogenaamde provinciale lad-

ders.2s

Niettemin is het enquêteonderzoek relevant

voor dit artikel. In het enquêteonderzoek

zijn ook algemene vragen, los van de spe-

cifieke vraagstelling voor de masterscriptie,

aan de respondenten gesteld. Deze hadden

tot doel om in algemene zin duidelijkheid
te bieden over de knelpunten van de Ladder,

de oorzaken daarvan, de positieve effecten

van de Ladder en de mogelijke oplossingen
voor de door de respondenten gesignaleer-

de knelpunten.

Voor de vergelijking zal slechts van de re-

sulfaten op deze algemene vragen gebruik

worden gemaakt. Ten behoeve van dit on-

derzoek is, onder voorbehoud,26 gebruik ge-

maakt van (anonieme) enquêteresultaten.

Deze enquêtes zijn door de auteur afgeno-

men bij 23 respondenten (allen werkzaam

op het gebied van mimtelijke ordening)
behorend tot organisaties die dagelijks te
maken hebben met de Ladder.
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FIGUUR 1 > KNELPUNTEN BIJ DE LADDER
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Resultaten onderzoek

Knelpunten

Allereerst is aan de respondenten gevraagd

wat zi] als knelpunt(en) ervaren bij de toe-

passing van de Ladder (figuur l). Het meest

genoemde knelpunt is de onduidelijkheid
van de Ladder. Respondenten worstelen

met de inhoud van begrippen, zoals 'actu-

ele regionale behoefte', omdat deze niet zijn

gedefinieerd. Het blijft verder, in het bijzon-
der voor specifieke functies, lastig hoe 'de

regio' moet worden vastgesteld en hoe de

'behoefte' moet worden gemeten. Dit komt

deels doordat de hierroor genoemde be-

grippen niet of nauwelijks zijn verduidelijkt
door de wetgever.27

Daarnaast vinden de respondenten het las-

tig om het ladderonderzoek te onderbou-

wen. Dit komt door de vereiste gedetail-

leerdheid van de onderzoeken, en omdat

de benodigde gegevens voor ladderonder-

zoeken niet altijd voorhanden zijn bij veel
(Meinere) gemeenten. Het gebrek aan een

eenduidige methode maakt bovendien, vol-

gens de respondenten dat de onderbouwing

van een laddertoets multi-interpretabel is.28

Dit leidt tot veel discussie in de rechtszaal.

Feitelijk moeten gemeenten met weinig

houvast een nieuwe stedelijke ontwikkeling

aan de Ladder toetsen. Vervolgens moet

deze toets ook duidelijk terugkomen in de
motivering van het bestemmingsplan. Van-

wege de benodigde expertise en de tijd die
dit in beslag neemt, wordt een ladderon-

derzoek vaak uitbesteed aan planologische-

economische onderzoeksbureaus. Hetvoor-

gaande maakt de toepassing van de Ladder

duur en tijdrovend.

In een gerechtelijke procedure resulteert

het voorgaande vaak in een gevecht tussen

deskundigen. Het is vervolgens aan de be-

stuursrechter om hier een oordeel over te

vellen.

Overigens kan (zeker) vanaf het laatste
(half) jaar gesproken worden van een 'com-

mon practice' voor het opstellen van ladder-

onderzoeken voor standaardgevallen.29 Bi]

deze standaard gevallen is het min of meer

duidelijk welke factoren van belang zijn en
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hoeveel waarde aan factoren mag worden

gehecht bij de onderbouwing van een lad-

deronderzoek. Voor specifieke functies

blijft het echter lastig.30 Bij specifieke func-
ties kan gedacht worden aan een zwembad

of crematorium. Dus nieuwe stedelijke

ontwikkelingen die niet vaak voorkomen.

Een ander veel genoemd knelpunt dat

hieraan raakt betreft de juridisering van de
Ladder. De respondenten vinden dat het bij
de Ladder niet meer gaat om het bestrijden
van leegstand, maar om een formele stap

die afgevinkt moet worden met een kost-

baar 'Raad van State-proof' onderzoek. Het

materiële doel zou daarbij uit het oog wor-

den verloren.

Verder wordt de verplichte regionale af-

stemming tussen overheden als een knel-

punt ervaren. Als onderbouwing van dit

knelpunt wijzen de respondenten op drie

factoren. De eerste betreft de verplichting

om een lokale behoefte af te stemmen. Een

veel genoemd voorbeeld is het bakkertje
om de hoek, waarvoor bi] iedere relevante

gemeente moet worden aangeklopt om te

onderzoeken in hoeverre zij voorzien in

een bakkertje om. de hoek. Dit wordt in veel

gevallen als onnodig en tijdrovend ervaren.

Daarnaast worden 'goede' lokale plannen

tegengehouden door 'slechte' plannen uit

de regio. Als een gemeente op planologisch

gebied (dus alleen op papier) veel mogelijk-
heden heeft om detailhandel te vestigen,
dan zal een nieuw bestemmingsplan in

een andere gemeente, dat voorziet in de re-

alisatie van een hip winkelcentrum, veelal

geen doorgang kunnen vinden. Ten slotte

spelen er bi] gemeenten ook andere belan-

gen die de regionale afstemming (kunnen)
bemoeilijken, zoals concurrentiebelangen.

Nog een ander knelpunt is de relativiteit.

Bi] relativiteit wordt gedoeld op het gemak
waarmee concurrenten volgens respon-

denten een beroep kunnen doen op de

Ladder.3'

De kennis van de Ladder is volgens respon-

denten bij verschillende partijen nog te be-
perkt. De gebrelddge kennis leidt volgens
hen tot (onnodige) fouten. Het feit dat de
Ladder niet flexibel is, wordt eveneens als

een knelpunt ervaren. Respondenten vin-

den het problematisch dat niet op een later
moment (dus later dan de vaststelling van

het bestemmingsplan) aan de Ladder mag
worden getoetst.

De Ladder is reactief van aard en komt als

zodanig pas aan bod als er nieuwe planca-

paciteit geschapen wordt. Zij kan in haar
huidige vorm niet gebruikt worden om

ongebruikte en ongewenste gerealiseerde

plancapaciteit tegen te gaan.

Twee knelpunten die de Minister uitdmkke-

lijk benoemt (en al zijn besproken): flexibi-
liteit, en onderzoekslasten, zijn knelpunten

die uit het enquêteonderzoek minder naar

voren komen. Andere knelpunten, die door

respondenten juist veel worden genoemd,

komen in de overwegingen van de minister

helemaal niet terug, zoals het gebrek aan

een proactief element bij de Ladder.

Oorzaak knelpunten

Vervolgens is respondenten gevraagd wat

zij als oorzaak zien voor de knelpunten (fi-

guur 2). Dat is het gebrek aan definities (en
de invulling daarvan). Opvallend is dat de
respondenten de toepassing van de Ladder

door de hoogste bestuursrechter hier ook

noemen. Zij achten de rechtspraak verwar-

rend en de ontwikkeling van de Ladder is
door de vele rechtspraak lastig bij te benen.
Het gemiddelde bestuursorgaan heeft im-

mers niet de middelen om alle jurispru-

dentie te (blijven) volgen. Daarbij moet
men denken aan minimaal tien tot vijftien
(zeer omvangrijke) uitspraken per week.
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FIGUUR 2 ^OORZAKEN

10 -—-

8 —TT—
7^-
I --t-^----
4 -a—^—-
3 -g—^—-3-
2 -.g—B—ÉT—-2-—2——2---2——2-

./^/MWW
.,'vw'(^~ " ^ o4N' -^ ^

^- - y

Positieve e.ffecte.n van de Ladder

Als het grootste positieve effect van de

Ladder wordt (figuur 3) de bewustwording
van het probleem van leegstand genoemd.

FIGUUR 3 ^ POSITIEVE EFFECTEN
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Ondanks dat op basis van verschillende

regels eenzelfde toets vereist is, gaven de

respondenten aan dat de rechter strikter

omgaat met de Ladder. Het gevolg hier-

van is dat door de Ladder nauwkeuriger

en serieuzer naar bestemmingsplannen

wordt gekeken. De Ladder heeft dus deels

een van haar doelstellingen bereikt (het
bewerkstelligen van zorgvuldig mimte-

gebruik door burgers en overheden). De

andere doelstelling van de Ladder (het
voorkomen van leegstand) is op basis van

de leegstandcijfers nog niet gerealiseerd.

Ook uit het enquêteonderzoek komt niet

naar voren dat de Ladder hier structureel

in heeft bijgedragen.

Oplossing knelpunten

Tot slot is aan de respondenten gevraagd

wat zij als oplossing zien voor de door hen

genoemde knelpunten bij de Ladder (fi-
guur 4). Een ruime meerderheid ziet een

verheldering van de begrippen en wijze
van onderbouwing als een oplossing voor

de door hen ervaren knelpunten.
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FIGUUR4 > OPLOSSING KNELPUNTEN
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Verder wordt een beperking van de reik-

wijdte van de Ladder als een oplossing
gezien, zodat gemeenten lokale ontwik-

kelingen niet meer regionaal af hoeven te

stemmen. Daarnaast zou een toevoeging

aan de Ladder om haar proactiefte maken,

wenselijk zijn. Deze toevoeging zou eruit

kunnen bestaan dat periodiek met behulp
van de Ladder naar de wenselijkheid van

gerealiseerde harde plancapadteit en struc-

tarele leegstand wordt gekeken. Voor nega-

tieve uitkomsten kan dan gedacht worden

aan een saneringsplicht.

Is de nieuwe Ladder een verbetering?

Als de resultaten van het enquêteonderzoek

vergeleken worden met de beoogde wijzi-

ging van de Ladder, zal de nieuwe Ladder

op een aantal punten voor verbetering zor-

gen. Dit neemt niet weg dat er nog ruimte

is voor verdere verbetering.

Zo gaat het wijzigingsvoorstel niet (con-

creet) in op de onderbouwing (of een me-

thode daarroor) bi] de toepassing van de
Ladder of het feit dat de Ladder niet pro-
actief kan bijdragen aan het beperken van

harde plancapadteit c.q. structurele leeg-

stand.

Om de Ladder proactiever te maken had

er een bepaling aan de Ladder toegevoegd

kunnen worden. Deze bepaling zou een

periodieke controle voor gemeenten van

leegstaande, of gedurende de termijn van

een bestemmingsplan (10 jaar) niet gerea-

liseerde plancapadteit, lcunnen inhouden.

Een saneringsplicht voor leegstand waar,

op basis van de toepassing van de Ladder,

ook op (korte) termijn geen behoefte voor
zal zijn is een mogelijke oplossing.

De Ladder is nu voornamelijk reactief van

aard en wordt dus alleen toegepast bi] de

vaststelling van een nieuw bestemmings-

plan. Het bestuursrecht kent weliswaar

een actualisatieplicht voor bestemmings-

plannen, maar dit neemt niet weg dat er

nog veel verouderde bestemmingsplannen

bestaan. Daarin is al plancapaciteit gerea-

liseerd die niet of nauwelijks wordt benut.

Bovendien vallen andere juridische instru-

menten, zoals omgevingsvergunningen,

niet onder deze actualisatieplicht.
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Het is denkbaar dat de Ladder, door middel
van de eerder beschreven proactieve aan-

passing, bestaande plancapaciteit en (leeg-

staande) bebouwing kan toetsen. Als con-

sequentie kan dus aan een saneringsplicht

worden gedacht. Daarmee zouden gemeen-

ten worden aangespoord om iets met hun

(planologische) leegstand te doen, en wordt
er ruimte geboden om 'goede' vastgoedont-

wikkelingen doorgang te laten vinden.

Op de voorgestelde wijzigingen van de mi-
nister in het wetsvoorstel is overigens nog

wel het een en ander aan te merken. Vooral

over de wijze waarop het door de respon-

denten als meest genoemde knelpunt, de

onduidelijkheid, is oplost.

De minister acht de nota van toelichting en

een (nog te publiceren) vernieuwde hand-

reiking de aangewezen instrumenten voor

verduidelijking. De conceptnota van toelich-

ting, die bij de wijziging is gevoegd, biedt
deze duidelijkheid echter niet. Er wordt niet
tot zeer summier ingegaan op de betekenis

van begrippen. Daarnaast blijft het de vraag
in hoeverre de vernieuwde handreildng de

broodnodige duideli]l<heid zal bieden. Nog
los van het feit dat de rechter niet gebon-

den is aan de uitleg die aan de Ladder wordt
gegeven in de herziene handreiking, zullen

ook nieuwe begrippen moeten worden toe-

gelicht, zoals 'behoefte'. Is deze kwalitatief

of kwantitatief, bij wie moet er behoefte be-

staan, wanneer is er genoeg behoefte? Dit

zijn allemaal vragen die nog niet zijn beant-

woord.

Het zou wenselijk zijn als de Minister nieu-

we begrippen had laten opnemen in het
Bro. Op die manier wordt enig houvast ge-

boden en kunnen niet (zomaar) verschillen-

de interpretaties ontstaan van begrippen.

De handreiking is wel het aangewezen in-

sü-ument om voor verduidelijking ten aan-

zien van de onderbouwing van de Ladder

te zorgen. Dit komt in de praktijk neer op

onderzoeksmethodes en formules om de

behoefte aan een ontwildceling te meten.

Bij de begrippen die gehandhaafd blijven,
zou het bovendien aanbeveling verdienen

om in ieder geval 'bestaand stedelijk gebied'
te verduidelijken. Dit begrip zal onder de
nieuwe Ladder veel belangrijker worden, nu

de Ladder niet hoeft te worden doorlopen

als er geen sprake is van bestaand stedelijk
gebied. Het ligt voor de hand dat de verdui-
delijldng zal bestaan uit de codificatie van
de al gewezen jurisprudentie.

Het opheffen van onnodige vereisten, zo-

als de derde trede, kan worden toegejuicht.

Deze trede heeft geen toegevoegde waarde.

Het is voornamelijk jammer dat de Ladder
niet wordt uitgebreid als geschikt instru-

ment om süructurele leegstand in bestaand

stedelijk gebied te bestrijden. De Ladder is
niet van toepassing op al gerealiseerde ont-

wildcelingen binnen bestaand stedelijk ge-
bied, en zal met de nieuwe Ladder ook niet

zijn op toekomstige ontwikkelingen voor
bestaand stedelijk gebied.

Aanbevelingen

Het verdient aanbeveling om te heroverwe-

gen of de basisbegrippen, zoals 'behoefte'

en 'bestaand stedelijk gebied' in het Bro zelf
kunnen worden verduidelijkt. Of minstens

uitgebreider worden belicht in de nota van

toelichting. Ook verdient het de aanbeveling
om in de handreiking praktische informatie
op te nemen, die nodig is voor de onderbou-

wing van de toepassing van de Ladder.

Daarnaast verdient het de aanbeveling om

de mogelijkheden te onderzoeken voor een

proactieve Ladder, die ingezet kan worden

om. al bestaande (planologische) leegstand
te bestrijden. Bijvoorbeeld door een actuali-

satie- en saneringsverplichting. Uit de prak-
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tijk kan worden afgeleid dat er wel degelijk
behoefte bestaat aan een toets naar de wen- OVER DE AUTEU Rs

selijkheid van al gerealiseerde leegstaande Mr. j.H.D. Elings is werkzaam als

(planologische) bebouwing, juridisch medewerker bij Stijl Advoca-
ten te Amsterdam, een niche kantoor

De Ladder is dus in beweging en het blijft gespecialiseerd in het vastgoedrecht &
van groot belang voor de vastgoedpraktijk gebiedsontwikkeling. Het onderliggen-

om de ontwikkeling van de Ladder te vol- de enquêteonderzoek kan opgevraagd

gen. worden door een e-mail te sturen naar

elings@stijladvocaten.nl.
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3 Stb. 2012,388, p. 33i SER Advies 99/17, p. 31 e.v., SER advies 01/07, p. n,15, 27, 48, 84 en 90 en SER advies 04/08,

p. 9, 27 en 35. De SER-Ladderwas vergelijkbaar met de Ladder, alleen was zij op minder vastgoedontwikkelingen

van toepassingen betrof het een vrijwillige toets.

4 Stb.2012, 388, p. 49-50, ABRvS zo mei 2015, ECLI:NL:RVS:20i5:is85, ABRvS 23 april 2014, ECLI:NL:RVS:20i4:i42i.

5 Locatus (2016), Rapport Winkelleegstand 2016, DTZZadelhofF(20i6), Kantoren- en bedrijfsruimtemarkt Factsheets

januari 2016.

6 De precieze datum is nog niet vastgesteld. Minister van Infrastructuur en Milieu (2016), Voorgenomen wijzing van

het Besluit ruimtelijke ordening ten aanzien van de Ladder voor duurzame verstedelijking, 23 juni 2016, kenmerk: /BSK-

2016/114675-

7 Minister van Infrastructuur en Milieu (2016), Voorgenomen wijzing van het Besluit ruimtelijke ordening ten aanzien van

de Ladder voor duurzame verstedelijking, 23 juni 2016, kenmerk: /BSK-2cn6/n4675.

8 Naast gemeenten kunnen ook provincies en de rijksoverheid te maken krijgen met de Ladder. Voor de leesbaarheid

wordt hierna enkel nog gesproken over gemeenten.

9 De Ladder is van toepassing op bestemmingsplannen en bepaalde omgevingsvergunningen die locaties aanwijzen

voor nieuwe stedelijke ontwikkelingen. Daarnaast is de Ladder van toepassing op provinciale verordeningen, pro-

vinciale- en rijksinpassingsplannen en wijzigings- en uitwerkingsplannen. Artikel 1.1.1. tweede lid en derde lid Bro,

artikel 5.20 Besluit omgevingsrecht (Bor), artikel 2.12 eerste lid aanhef en onder a nummer 3 Wet algemene bepa-

lingen omgevingsrecht (Wabo), ABRvS 5 februari 2014, ECLI:NL:RVS:20i4:307, r.o. 11.7, ABRvS4 september 2014,

ECLI:NL:RVS:20i3:i038, r.o. 4.3, ABRvS 18 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2202, r.o. 9.4, artikel 3.1.6. derde lid Bro.

Voor nadere informatie over deze juridische instrumenten kan Van Buuren P.J.J. e.a. (2014), Hoofdlijnen ruimtelijk

bestuursrecht, Deventer: Kluwer worden geraadpleegd. Voor de leesbaarheid van het artikel zullen de verschillende

juridische instrumenten hierna gezamenlijk worden geduid als 'bestemmingsplan'.

io Artikel 1.1.1. eerste lid onder i Bro, ABRvS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:20i6:i075.

n ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:20i5:i585.

12 ABRvS 5 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:20i5:25V.

13 ABRvS i juni 2016, ECLI:NL:RVS:20i6:i503.

14 Ministerie van Infrastructuur en Milieu (2013), Handreiking Ladder voor duurzame verstedelijking, versie 2: november

2013, Den Haag: Ministerie van Infrastructuur en Milieu, p. 20.

38 | december 2016 | Real Estate Research Quarterly



15 Artikel 1.1.1. lid i onder h Bro.
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