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Voorwoord
Deze scriptie vormt de afsluiting van mijn studie HBO-Rechten deeltijd aan de Haagse Hogeschool. Ik ben september 2007 begonnen aan deze studie en sinds die tijd ben ik ook werkzaam bij de rechtbank Rotterdam, sector bestuursrecht. Het ligt dan ook voor de hand dat deze scriptie bestuursrecht gerelateerd is.

Graag wil ik voorafgaand aan de scriptie enkele mensen bedanken. Allereerst mijn ouders en mijn vriendin Donja. Mijn ouders en mijn vriendin hebben mij gedurende mijn hele studie gesteund in mijn opleiding. Zij waren vooral de personen in de wat mindere tijden die meer dan eens benadrukte hoe waardevol een diploma is.

Verder wil ik de heer Munneke bedanken voor zijn rol als scriptiedocent. Hij heeft me vanuit school begeleid in het schrijven van deze scriptie en gaf me waar nodig waardevolle feedback. Daarnaast wil ik mijn directe collega’s bij de rechtbank in Rotterdam bedanken voor de feedback die zij mij gegeven hebben.
Deze scriptie is nagenoeg geheel geschreven in de periode tussen 1 februari 2011 en 31 mei 2011. Het is geheel mijn genoegen geweest om mijn scriptie te baseren op dit onderwerp.
Peter Slegt
1. Inleiding
Voor u ligt de scriptie Juridische aspecten van het beroepsrecht in het omgevingsrecht. Een hele mond vol, maar genoeg om over te schrijven. Ik realiseer me dat u vol met vragen zit als u de titel van mijn scriptie leest. De laatste jaren hebben er grote verschuivingen plaatsgevonden voor wat betreft het beroepsrecht in het omgevingsrecht. Door de komst van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (hierna: Wabo) op 1 oktober 2010 is daar weer een nieuw hoofdstuk aan toegevoegd. Tot 1 juli 2005 kon een ieder gebruik maken van het beroepsrecht bij de totstandkoming van ruimtelijke besluiten. Dit werd ook wel de actio popularis genoemd. Op 1 juli 2005 is de actio popularis afgeschaft en vanaf dat moment konden alleen belanghebbenden zich bemoeien met de totstandkoming van ruimtelijke besluiten. Vanaf dat moment konden niet alleen belanghebbenden zich bemoeien met ruimtelijke besluiten maar deed ook de onderdelenfuik zijn intrede in het omgevingsrecht. De onderdelenfuik zal uitgebreid belicht worden in mijn scriptie. Als dat al niet genoeg is, zorgt de Crisis- en herstelwet voor invoering van het relativiteitsvereiste in het omgevingsrecht. Men moet niet alleen belanghebbend zijn en niet elke keer over andere punten beginnen, maar er moet ook een (ongeschreven) rechtsregel geschonden zijn die strekt tot de belangen van degene die zich daarop beroept. Ook op dit onderwerp ga ik uitgebreid in. Met andere woorden; het beroepsrecht wordt steeds verder ingeperkt. In dat kader is het dan ook interessant om te onderzoeken hoe die beperking van het beroepsrecht zich verhoudt tot Europese regelgeving.
Sinds januari 2007 ben ik werkzaam bij de rechtbank in Rotterdam, sector bestuursrecht. Ik kan u vertellen dat de komst van de Wabo voor rechtbanken veel teweeg hebben gebracht. Het bouwrecht zoals we dat allemaal gewend waren, hield per 1 oktober 2010 op te bestaan. Eigenlijk ook weer niet, want vanaf dat moment worden aanvragen voor een omgevingsvergunning volgens het nieuwe recht behandeld.
In deze scriptie wil ik u meenemen naar Rotterdam. Om precies te zijn naar het Eiland van Brienenoord. Om u een goed inzicht te geven in de juridische aspecten van het beroepsrecht in het omgevingsrecht heb ik een casus geschetst die naar mijn mening zomaar eens realiteit kan worden. Het is goed te benadrukken dat de casus niet berust op een bestaande situatie, maar dat wil nog niet zeggen dat de casus nooit zou kunnen bestaan. De casus gaat over de bouw van een windturbinepark op het mooie eiland aan de Maas. U voelt het al aankomen, de bouw van zo’n park is niet binnen een paar maanden gerealiseerd. Het lijkt wel of heel Nederland tegen de komst van zo’n windturbinepark is.
Aan de hand van deze casus meen ik een juridisch houdbaar antwoord te geven op de centrale vraagstelling van mijn scriptie; “Heeft de Wabo bijgedragen aan een versoepeling en vereenvoudiging van procedures in het ruimtelijk bestuursrecht?.

Om deze vraag te kunnen beantwoorden zal ik gaan onderzoeken welke criteria er golden voor inwerkingtreding van de Wabo en wie belanghebbend waren onder het oude stelsel van vergunningverlening. Daarna zal ik ingaan op de verschillende meningen van rechtsgeleerden over de invulling van het belanghebbendebegrip onder de Wabo. In het verlengde daarvan is het interessant om te onderzoeken tegen welke knelpunten dan wordt aangelopen. Tot slot zal ik ingaan op de Crisis- en herstelwet en aangeven of de Wabo en de Crisis- en herstelwet juist zorgen voor uitbreiding van de rechtsbescherming van belanghebbenden of dat juist het tegenovergestelde wordt bereikt.
Ik wens u veel plezier bij het lezen van mijn scriptie.

2. De casus windenergie op het Eiland van Brienenoord
2.1
Hoe het allemaal begon
Een groep van vijf ondernemers besluiten op een zomerse avond in 2010 een besloten vennootschap op te richten. Zij hebben het gezamenlijke initiatief gecreëerd om een park van tien windturbines te gaan bouwen langs de Rijksweg A16 op Rotterdams grondgebied ter hoogte van de Van Brienenoordbrug.

De nieuw besloten vennootschap krijgt de naam Rotterdam Wind B.V. en zij hopen met deze vennootschap slim in te spelen op de alsmaar groeiende vraag naar ‘groene’ energie in ons land. Hierbij is niet geheel onbelangrijk om te vermelden dat de regering van ons land zichzelf als doelstelling heeft gesteld dat Nederland voor wat betreft de energievoorziening een van de schoonste en zuinigste landen in Europa moet worden. Deze doelstelling is weer gekoppeld aan de richtlijnen van de Europese Unie die vereisen dat in 2020 20% van Europa’s energieverbruik afkomstig moet zijn uit duurzame energie. Nederland heeft zich in dat kader als doelstelling gesteld dat 14% van het totale energieverbruik in 2020 afkomstig moet zijn van duurzame energie.
 Uit het voorgaande wordt duidelijk dat de Nederlandse regering bereid is een flinke bijdrage te leveren aan de realisatie van een windturbinepark op zee en in dit geval, het vaste land.
De ondernemers schakelen allereerst een team van juristen in die uitgebreid gaan onderzoeken wat voor soort vergunningen nodig zijn om het windturbinepark te realiseren. Zij besluiten om aan de hand van het stappenplan dat de Rijksoverheid hen biedt te bepalen wat er allemaal nodig is om het windturbinepark te gaan bouwen.
 De initiatiefnemers realiseren zich dat er nog heel wat moet gebeuren voordat gestart kan worden met de bouw van het windturbinepark.
Na veel gelobby en gesprekken met diverse invloedrijke figuren binnen de Rotterdamse politiek en bij de provincie Zuid Holland komen de ondernemers tot de conclusie dat er voldoende draagvlak bestaat voor een windturbinepark op het Eiland van Brienenoord. Dit eiland is Rotterdams grondgebied
 en de gemeente zit eigenlijk al jaren met het eiland in de maag. Al jaren wordt er nagedacht over een goede bestemming voor het eiland omdat er tot op heden niet veel mee gedaan is en diversie politieke partijen hechten er veel waarde aan om Rotterdam zo goed mogelijk en zo doelmatig mogelijk in te richten. Het college van burgemeester en wethouders van de gemeente Rotterdam (hierna: college van B&W) is bereid om af te wijken van het geldende bestemmingsplan zodat er een park van windturbines gebouwd mag gaan worden. 
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Bron: Google Maps 11 april 2011.

Om er zeker van te zijn dat de ondernemers in een later stadium niet ontzettend veel vertraging gaan oplopen door grootschalig verzet bij de omwonenden
 kiezen zij er voor om al in een vroeg stadium te gaan overleggen met omwonenden en diverse belangenorganisaties.

Dit stadium blijkt een lastige horde te zijn voor Rotterdam Wind B.V.  Zij worden geconfronteerd met een ontzettend veel nieuwe aandachtspunten waar zij eerder nog geen rekening mee hadden gehouden. Uiteindelijk besluiten de ondernemers om een groot aantal adviezen over te nemen maar daarnaast geven zij ook te kennen aan een hoop adviezen niet te kunnen en niet te willen voldoen. Zij zijn kort gezegd van mening dat zij de belangen van alle betrokken personen en organisaties voldoende hebben afgewogen om tot een aanvraag voor een omgevingsvergunning te komen die kans van slagen heeft bij het college van B&W. Daarnaast vinden zij dat zij al genoeg op de stoel van het bevoegd gezag heeft gezeten door een groot aantal belangen af te wegen en dat het nu de beurt is aan het bevoegd gezag om een oordeel te vellen over de komst van het windturbinepark.
Tijdens de voorbereidende werkzaamheden van het team van juristen die door de ondernemers zijn ingehuurd wordt het duidelijk dat de ondernemers voor een flink aantal activiteiten een omgevingsvergunning nodig hebben. De ondernemers lezen samen met de juristen de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (hierna: Wabo) nog eens goed door en komen tot de conclusie dat de ondernemers de volgende activiteiten vergund willen hebben voor het ‘project’ windenergie op het Eiland van Brienenoord omdat de Wabo stelt dat het verboden is om deze activiteiten uit te voeren zonder dat daar een omgevingsvergunning voor is afgegeven.
· Op het Eiland van Brienenoord blijkt een oude boerderij te staan op de plek waar één van de tien windturbines gevestigd moet gaan worden. Deze boerderij moet vanzelfsprekend gesloopt gaan worden.

· Uit onderzoek blijkt dat er veertig bomen gekapt moeten worden om de windturbines zonder gevaar te plaatsen.

· De windturbines worden aangemerkt als een bouwwerk en zijn dus vergunningplichtig (activiteit bouwen).

· Het geldende bestemmingsplan voorziet niet in de mogelijkheid om windturbines toe te staan. Om de bouw van de windturbines mogelijk te maken is het nodig dat het bevoegd gezag toestemming geeft om te mogen afwijken van het bestemmingsplan, zodat de windturbines gebouwd mogen worden.

· De Rotterdamse Algemene Plaatselijke Verordening (hierna: APV) schrijft voor dat op een dergelijk bouwwerk een alarminstallatie geïnstalleerd dient te worden die een opvallend geluid of lichtsignaal kan produceren.
 Voor tien windturbines hebben zij dus ook tien alarminstallaties nodig. 
· Daarnaast schrijft de APV voor dat politie en andere hulpdiensten te allen tijde de windturbines moeten kunnen bereiken. Er moeten dus wegen aangelegd worden van en naar de windturbines.

· De ondernemers zouden geen ondernemers zijn als zij niet willen dat de naam van het bedrijf duidelijk zichtbaar moet zijn op de tien windturbines. Het plan is om de naam Rotterdam Wind B.V. op verticale wijze op de windturbines te plaatsen.

· Het Eiland van Brienenoord blijkt een aangewezen Natura 2000-gebied
 te zijn. Op grond van de Natuurbeschermingswet 1998 (hierna: Nb-wet), artikel 19, onder d en verder dient er een ‘aanhakende’ toestemming (waarover later meer) verleend te worden omdat het windturbinepark een significant verstorend effect kan hebben op de diersoorten die leven in het Natura 2000-gebied.

Naast deze toestemmingen heeft het team van juristen aangegeven dat er een milieueffectrapportage (m.e.r.) noodzakelijk is. Het team is er van overtuigd dat het college van B&W deze rapportage nodig zal vinden omdat omwonenden en belangenorganisaties vrezen voor grootschalige sterfte onder vogels en vleermuizen, geluidsoverlast, het ontstaan van slagschaduw door de komst van de windturbines, de gezondheid van andere diersoorten en de vliegveiligheid voor vliegtuigen en helikopters.
 Uitgebreid onderzoek aan de hand van het Activiteitenbesluit dat onder de Wet milieubeheer valt, is komen vast te staan dat van de voorgaande situaties sprake is. Op grond van het voorgaande was onder het oude recht een aparte Nb-wetvergunning benodigd. Zoals al eerder aangegeven wordt deze vergunning aangevraagd onder het regime van de Wabo en is deze toestemming aangehaakt. De aangehaakte toestemming maakt vervolgens deel uit van de omgevingsvergunning. Hierover zal ik verder uitdiepen in de volgende paragraaf (de vergunningsaanvraag).
2.2 De aanvraag voor een omgevingsvergunning
Op 10 oktober 2010 besluit Rotterdam Wind B.V. een aanvraag voor een integrale omgevingsvergunning in te dienen bij het bevoegde gezag, het college van B&W. Op grond van artikel 3.1, eerste lid, van de Wabo dient de aanvraag voor een omgevingsvergunning ingediend te worden bij het college van B&W aangezien zij het bevoegd gezag zijn. Het Eiland van Brienenoord behoort tot het grondgebied van de gemeente Rotterdam. Op grond van artikel 3.1, tweede en derde lid, van de Wabo is het bevoegd gezag verplicht de ontvangst van de aanvraag te bevestigen én mede te delen of de reguliere dan wel de uitgebreide procedure gevolgd zal worden. Daarnaast moeten zij mededelen welke beslistermijn er geldt voor de aanvraag en welke rechtsmiddelen kunnen worden aangewend om tegen de vergunning te ageren. Indien op de voorbereiding van de aanvraag voor de vergunning de reguliere procedure van toepassing is, dan vermeldt het bevoegd gezag tevens dat de gevraagde vergunning van rechtswege is gegeven, indien niet tijdig op de aanvraag is beslist.
Uit artikel 3.7, eerste lid, van de Wabo blijkt dat de reguliere voorbereidingsprocedure van toepassing is op de voorbereiding van besluiten, tenzij paragraaf 3.3 van de Wabo (de uitgebreide procedure) daarop van toepassing is. Het uitgangspunt is dus dat alle besluiten voorbereid worden via de reguliere procedure, tenzij er een uitzondering bestaat op grond waarvan de uitgebreide procedure gevolgd moet worden. Voor de volledigheid zal ik hierna kort de reguliere en de uitgebreide procedure beschrijven.
2.2.1 De reguliere procedure
In principe is de reguliere procedure op alle aanvragen van toepassing. Dat wil zeggen dat het bevoegd gezag een ontvangstbevestiging verstuurd aan de indiener en de vergunningsaanvraag bekend maakt in een huis-aan-huisblad. In principe beslist het bevoegd gezag binnen acht weken na ontvangst van de aanvraag. Het bevoegd gezag heeft daarbij eenmalig de mogelijkheid om binnen de beslistermijn de termijn met zes weken te verlengen. Indien het bevoegd gezag de beslistermijn overschrijdt is het naar geldend recht verplicht om het bevoegde gezag in gebreke te stellen omdat zij niet binnen de daarvoor geldende termijn hebben beslist op de aanvraag. Vervolgens kan rechtstreeks beroep worden ingesteld bij de rechtbank als het bevoegde gezag twee weken na de ingebrekestelling niet alsnog op de aanvraag heeft beslist. Deze opsomming vloeit rechtstreeks voort uit de Wet dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen. De wetgever heeft er expliciet voor gekozen om bij de reguliere procedure een andere procedure te volgen. Bij de reguliere procedure onder de Wabo ontstaat er namelijk een vergunning van rechtswege (de lex silencio positivo) voor de aanvrager van de vergunning. Op het oog lijkt dit een simpele procedure, maar er zitten toch haken en ogen aan deze procedure. Over de vergunning van rechtswege valt ontzettend veel te schrijven, maar dat laat ik bij deze scriptie buiten beschouwing omdat de vergunning van rechtswege buiten de reikwijdte van deze scriptie valt. Bij de totstandkoming van een windturbinepark is namelijk de uitgebreide voorbereidingsprocedure van toepassing. Ik acht het dan ook niet relevant om dan nu uitgebreid in te gaan op de vergunning van rechtswege onder de Wabo.

Als we er vanuit gaan dat het bevoegd gezag binnen de geldende termijn beslist en de vergunning verleend wordt, dan kunnen belanghebbenden en de houder van de vergunning (de aanvrager) bezwaar maken bij het bevoegd gezag. Het bevoegd gezag zal dan binnen zes tot zestien weken na ontvangst van het bezwaar een beslissing op bezwaar afgeven. Vervolgens kunnen belanghebbenden en de vergunninghouder beroep instellen bij de rechtbank en vervolgens hoger beroep instellen bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: Afdeling).
2.2.2 De uitgebreide voorbereidingsprocedure
Bij de uitgebreide voorbereidingsprocedure zal ik uitgebreider stilstaan omdat die procedure de te volgen procedure is voor deze omgevingsvergunning.

Op grond van artikel 3.10, eerste lid, van de Wabo is afdeling 3.4, van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb) van toepassing op aanvragen die geheel of gedeeltelijk betrekking hebben op een aantal activiteiten. Om de vaart er voor u als lezer in te houden behandel ik alleen de activiteiten/verklaringen die vergund/afgegeven moeten worden voor het bouwen van het windturbinepark op het Eiland van Brienenoord.
· De activiteit planologisch afwijken van het bestemmingsplan, omdat het geldende bestemmingsplan niet voorziet in de bouw van een windturbinepark.

· Een verklaring van geen bedenkingen dient te worden afgegeven op grond van artikel 2.27, van de Wabo. In artikel 19, onder d, van de Nb-wet is namelijk geregeld dat, projecten of andere handelingen die gelet op de instandhoudingsdoelstelling van de natuurlijke habitats en de habitats van soorten in een Natura 2000-gebied kunnen verslechteren of een significant verstorend effect kunnen hebben op de soorten waarvoor het gebied is aangewezen, een vergunning daarvoor vereist is.
De Wabo schrijft in artikel 3.10 voor dat voor de bovengenoemde toestemming en verklaring de uitgebreide procedure gevolgd dient te worden.

Op grond van artikel 3.11, van de Wabo zal het bevoegd gezag, in dit geval het college van B&W een aanvraag voor een verklaring van geen bedenkingen (hierna: vvgb) indienen bij de Gedeputeerde Staten van Zuid Holland (hierna: GS) omdat het te bouwen windpark binnen een Natura 2000-gebied ligt. Op grond van artikel 2 van de Nb-wet is bepaald dat GS het bevoegd gezag is voor vergunningen die op grond van de Nb-wet dienen te worden afgegeven. Nu de Wabo er voor zorgt dat één omgevingsvergunning verleend wordt, kan de vergunning op grond van de Nb-wet worden gezien als een aangehaakte toestemming. De Wabo heeft ervoor gezorgd dat een groot aantal toestemmingen opgaan in de Wabo. De vergunning op grond van de Nb-wet is nu juist een voorbeeld van een vergunning die niet is geïntegreerd in de Wabo. Die procedure wordt als het ware aangehaakt. In andere woorden; de wetgever heeft een procedurele integratie met de omgevingsvergunning voor ogen gehad. Omdat het college van B&W geen ervaring hebben met deze regelgeving heeft de wetgever het nodig gevonden om voor de Nb-wetvergunning een vvgb te verkrijgen van GS. Het bevoegd gezag voor de omgevingsvergunning beslist dan ook over de vergunning op grond van de Nb-wet.
Daarnaast dient het college van B&W een vvgb te verkrijgen van de gemeenteraad omdat het voornemens is af te wijken van het geldende bestemmingsplan. Artikel 3.10, eerste lid, onder c, van de Wabo bepaalt dat. 
2.2.3 Verklaring van geen bedenkingen
Het is duidelijk geworden dat het college van B&W een tweetal vvgb’s nodig heeft om de omgevingsvergunning te kunnen verlenen. De eerste vvgb dient afgegeven te worden op grond van de Nb-wet en de tweede vvgb dient afgegeven te worden op grond van de goede ruimtelijke ordening (afwijken van het bestemmingsplan). In artikel 2.27, van de Wabo is beschreven aan welke eisen de vvgb dient te voldoen. Het vierde lid van dat artikel bepaalt bijvoorbeeld dat de verklaringen van geen bedenkingen in zijn geheel moeten worden overgenomen in de omgevingsvergunning. Het college geniet geen vrijheid om te sleutelen aan de verklaringen.
Er kunnen zich een aantal merkwaardige situaties voordoen als we er van uit gaan dat de verklaringen van geen bedenkingen worden verleend door de vvgb-organen. Zo heeft de Wabo niets geregeld over de termijn voor het afgeven dan wel weigeren van een dergelijk verklaring. Artikel 3.11, derde lid, van de Wabo bepaalt dat er ook zienswijzen mogen worden ingediend tegen de ontwerp-vvgb’s. Die bepaling lijkt er op te doelen dat de vvgb-organen de ontwerpverklaringen klaar moeten hebben op het moment dat het college haar ontwerpbesluit van de omgevingsvergunning ter inzage wil gaan leggen. Het lijkt me niet wenselijk dat er twee momenten van het indienen van zienswijzen worden ingevoerd omdat die procedures enorm vertragend werken.

Daarnaast is niet nader geregeld hoe men dient te handelen in het geval een vvgb uitblijft. Er gelden zoals al eerder gezegd, geen termijnen voor het afgeven dan wel weigeren van een vvgb. De wetgever heeft er juist voor gekozen om bij de uitgebreide procedure geen vergunning van rechtswege te laten ontstaan. Het ligt dan ook niet in de rede om een van rechtswege verleende vvgb te creëren. Mijn verwachting is dat het bevoegd gezag net zolang zal wachten met het verlenen van de omgevingsvergunning totdat de vvgb’s ontvangen zijn of dat er een bericht komt dat een vvgb geweigerd wordt. Als dat dan vervolgens betekent dat het bevoegd gezag haar beslistermijn niet gaat halen, dan zal dat op de koop toe worden genomen door het bevoegd gezag. De hierboven geschetste situatie is voor zover ik nu kan beoordelen niet aan de orde geweest. Het is geheel mijn eigen beredenering en heeft geen betrekking op bestudeerde literatuur. De aanvrager van de omgevingsvergunning heeft dan via de Wet dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen een instrument in handen om druk op het bevoegd gezag te zetten. Deze ‘druk’ is in alle redelijkheid maar betrekkelijk omdat deze wet relatief lage bedragen aan dwangsommen toekent. U kunt zich voorstellen dat bij met name de grote bouwprojecten, zoals het bouwen van een windturbinepark, veel grotere bedragen gemoeid zijn. De Wet dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen staat in dit geval dan ook niet in verhouding met het te vergunnen project. Er zal geen prikkel ontstaan voor het bevoegd gezag om snel op de aanvraag te beslissen omdat zij simpelweg niet kunnen beslissen. Ik vind overigens ook dat het bevoegd gezag alle reden heeft om de verbeurde dwangsom voor het niet tijdig beslissen dan vervolgens te verhalen bij het orgaan dat verzuimd om op tijd een vvgb af te geven of te weigeren.
Tot slot; de vvgb wordt onderdeel van de omgevingsvergunning
 en is dus geen afzonderlijk besluit in de zin van de Awb. Er kunnen zich dus procedures voordoen waarbij bestuursorganen en vvgb-organen elkaar in de rechtszaal tegenkomen. Is men het niet eens met de afgegeven vvgb dan zal beroep moeten worden ingesteld tegen de eigen omgevingsvergunning om iets over de vvgb te kunnen zeggen. Een iets wat vreemde situatie.
2.2.4 De afdeling 3.4, van de Awb (uniforme openbare voorbereidingsprocedure (hierna: uov)) en de aanvulling op deze procedure van de Wabo
Om de aanvullingen op afdeling 3.4, van de Awb aan te geven dien ik kort in te gaan op deze afdeling. Afdeling 3.4, van de Awb begint met een openbare kennisgeving van het ontwerp-besluit van het bevoegd gezag in een dagblad, nieuwsblad of huis-aan-huisblad. Daarnaast heeft het bevoegd gezag de verplichting om de aanvrager van het te nemen besluit persoonlijk op de hoogte te stellen van het ontwerp-besluit. In dat ontwerp-besluit moet de zakelijke inhoud weergegeven worden, waar en wanneer de terinzagelegging plaatsvindt, wie zienswijzen in mag dienen en op wat voor wijze dat kan worden gedaan.

De beslistermijn voor aanvragen is zes maanden. Bij zeer ingewikkelde besluiten kan die termijn worden verlengd met een redelijke termijn. Het definitieve besluit moet worden bekendgemaakt aan de aanvrager en aan degenen die zienswijzen naar voren hebben gebracht. Daarnaast dient het bevoegd gezag het definitieve besluit bekend te maken in een dagblad, nieuwsblad of huis-aan-huisblad. Het definitieve besluit wordt ter inzage gelegd voor de duur van de beroepstermijn. Gedurende deze termijn kunnen belanghebbenden beroep indienen bij de rechtbank. De bezwaarprocedure wordt dus overgeslagen. Ik kan de wetgever daarin wel volgen. De zienswijze-procedure kan als het ware worden gezien als een bezwaarprocedure. Na het beroep bij de rechtbank staat hoger beroep open bij de Afdeling.
De Wabo heeft een aantal aanvullingen op de uov ontwikkeld. Op grond van artikel 3.1, van de Wabo dient het bevoegd gezag zowel een ontvangstbewijs als een bericht met nadere gegevens over het verloop van de procedure aan de aanvrager te sturen. Een belangrijke wijziging is onder meer artikel 3.12, vijfde lid, van de Wabo. Dat lid stelt namelijk dat ‘een ieder’ zienswijzen mag dienen tegen het ontwerp-besluit. De Wabo heeft ook korte metten gemaakt met de redelijke verlengingstermijn van de beslistermijn uit afdeling 3.4, van de Awb. Op grond van artikel 3.12, achtste lid, van de Wabo is die redelijke termijn geconcretiseerd naar zes weken.
Uiteindelijk is het dan zover. Nadat de ondernemers de uitgebreide procedure van de Wabo hebben doorlopen wordt er op 4 april 2011 door het college van B&W een omgevingsvergunning afgegeven voor het oprichten van een windturbinepark op het Eiland van Brienenoord. In de rechtsmiddelenclausule onderaan het besluit, maakt het college nog melding van het feit dat de Crisis- en herstelwet (hierna: Chw) van toepassing is verklaard op de omgevingsvergunning.

De champagneglazen worden geheven bij Rotterdam Wind B.V. Er wordt getoost op een succesvol begin van het prachtige project aan de Maas! De blijdschap is echter van korte duur want nog geen week nadat de omgevingsvergunning is verleend is bekend geworden dat er hele straten, diverse belangenorganisaties en zelfs het gemeentebestuur van de naburige gemeente Capelle aan den IJssel beroep heeft ingesteld tegen de komst van het windturbinepark.
2.3 De partijen
Om een goede indruk te geven wie er nu precies tegen de komst van het windmolenpark is zal ik een duidelijke onderverdeling maken in de mogelijk belanghebbenden bij deze omgevingsvergunning.
2.3.1. Omwonenden

De bewoners van de straat Zuiddiepje hebben een prachtig uitzicht op de Van Brienenoordburg en nog belangrijker, een prachtig uitzicht op het groene Eiland van Brienenoord. Het Zuiddiepje is met een rode lijn aangegeven in het navolgende plaatje.
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Bron: Google Maps 5 mei 2011.
Het Zuiddiepje ligt op nog geen 100 meter afstand van de nog te bouwen windturbines. Alle bewoners zullen zicht hebben op de windturbines. Zij hebben reeds een aantal bijeenkomsten achter de rug en besluiten gezamenlijk één beroepschrift in te dienen bij de rechtbank in Rotterdam. Het beroepschrift wordt ondertekend door 48 buurtbewoners. Zij zijn allemaal tegen de komst van het windturbinepark. De omwonenden voeren verschillende gronden aan waarom zij juist tegen de komst van het windturbinepark zijn.
· Zij zijn gehecht geraakt aan de omgeving die al tientallen jaren hetzelfde is. Veel buurtbewoners wonen hun hele leven al aan het Zuiddiepje. De windturbines worden door de buurtbewoners gezien als een aantasting van het bestaande landschap en als vervuiling van de horizon.
· De huizen vertegenwoordigen, mede door het prachtige uitzicht, een aardige waarde. Met de komst van het windturbinepark zijn de buurtbewoners bang dat de waarde van de huizen minder waard zullen worden.
· Eén van de bewoners heeft op internet gelezen dat windturbines elektromagnetische straling en laagfrequent geluid veroorzaken. Daar zitten de buurtbewoners niet op te wachten.
· De woningen gelegen aan het Zuiddiepje worden vooral geroemd vanwege de gezellige voortuintjes op het zuiden. Met de komst van de windturbines vrezen de bewoners last te krijgen van slagschaduw. Sommige bewoners beweren zelfs epilepsie aanvallen te krijgen van de knipperende lichtinval.

· De bewoners hebben nooit goed begrepen waarom er nu precies uitgerekend op die plek windturbines gebouwd moeten gaan worden. De groep ondernemers heeft wel overlegd gevoerd met de buurtbewoners, maar zo concreet zijn ze immers nooit geworden. Daarnaast lazen de buurtbewoners nog niet heel lang geleden in de krant dat de bestuursrechter de vergunningen voor het bouwen van windmolens in de Noordzee in stand heeft gelaten.
 Een ideale locatie ligt dus een stukje verderop in het water.
· De bewoners van de het Zuiddiepje voeren tot slot aan dat de windturbines te dichtbij de horecabedrijven die gevestigd zijn op het Eiland van Brienenoord. Volgens de geldende milieuzone mogen de windturbines niet zo dichtbij de bedrijven geplaatst worden. 
2.3.2 Belangenorganisaties, bedrijven en het gemeentebestuur
De belangenvereniging De Vrije Vogels hebben grote moeite met de komst van de windturbines. Al jarenlang strijden zij voor het behoud van zoveel mogelijk vogels in Nederland. Het zal u dan ook niet verbazen welke gronden zij aanvoeren tegen de komst van het windturbinepark.
· De Vrije Vogels menen dat er onvoldoende rekening is gehouden met de populatie van de mantelmeeuw waarvan het bekend is dat zij zich met grote groepen vestigen op het Eiland van Brienenoord. De Vrije Vogels zien de windturbines als een barrière voor de mantelmeeuwen. Zij vrezen dan ook grote vogelsterfte en daardoor een verstoring in de vogelpopulaties.
De Belangenorganisatie Vliegend Nederland heeft eerder al zienswijzen ingediend tegen het ontwerpbesluit van de omgevingsvergunning en tekenen nu ook beroep aan tegen de verleende vergunning.

· Vliegend Nederland stelt dat er onvoldoende rekening is gehouden met de aanvliegroutes van de helikopters en vliegtuigen die dagelijks moeten landen en opstijgen van Rotterdam The Hague Airport. In de volksmond ook wel Zestienhoven genoemd.
· Daarnaast stelt de belangenorganisatie dat de radars van de helikopters en vliegtuigen dusdanig in de war kunnen raken dat er gevaarlijke situaties ontstaan.

Het havenbedrijf van Rotterdam tekent ook beroep aan tegen de omgevingsvergunning. Zij voeren de volgende gronden aan.

· Uit onderzoek is volgens het Havenbedrijf gebleken dat windturbines radarbeelden kunnen verstoren van schepen. Om die reden zou het voor schepen gevaarlijker worden om via dat stukje van de Maas de Rotterdamse haven te bereiken.

· Het Havenbedrijf is verder van mening dat de Rotterdamse haven minder aantrekkelijk wordt voor schepen omdat de haven minder goed bereikbaar wordt.

Het gemeentebestuur van de gemeente Capelle aan den IJssel menen ook beroep in te moeten stellen tegen de verleende vergunning aan Rotterdam Wind B.V. Zij hadden al eerder zienswijzen ingediend tegen het ontwerpbesluit maar voelen zich niet gehoord in de uiteindelijke vergunning die nu verleend is.
· Het gemeentebestuur heeft jaren geleden een deel van het Eiland van Brienenoord gehuurd van de gemeente Rotterdam voor recreatieactiviteiten. Zo heeft de gemeente Capelle aan den IJssel een viertal overeenkomsten met restauranteigenaren om op het Eiland van Brienenoord verschillende horecagelegenheden te exploiteren. Het gemeentebestuur is van mening dat zij geconfronteerd zullen worden met inkomensverlies nu zij de kans aannemelijk achten dat de horecaondernemers de deuren van de gelegenheden moeten sluiten wegens de komst van de windturbines.

Met het weergeven van de verschillende partijen hoop ik een inzicht te creëren in de grote weerstand die windturbineparken kunnen veroorzaken in de samenleving. Het is niet mijn bedoeling om nu juridisch inhoudelijk op de aangevoerde gronden in te gaan omdat dat te zaaksgebonden is en geen recht doet aan het doel van mijn scriptie, namelijk het weergeven van de juridische knelpunten van de Wabo.
Hierna wil ik ingaan op het belanghebbendebegrip onder het oude recht en het belanghebbendebegrip onder het regime van de Wabo. Door dat onderscheid te maken kan ik u helder en juridisch uitleggen waar de knelpunten zitten van de Wabo en hoe die naar mijn mening het beste opgelost kunnen worden. 

3. Het belanghebbendebegrip onder het oude recht
3.1 Inleiding

Uit de casus blijkt dat er ontzettend veel beroepsgronden zijn aangevoerd op grond waarvan verschillende partijen menen dat de bestreden omgevingsvergunning vernietigd dient te worden.

In zowel de Wet ruimtelijke ordening (hierna: Wro) als de Wabo zijn geen specifieke regels opgenomen hoe de bestuursrechter een besluit dient te toetsen. Dat betekent dat voor de vraag hoe de bestuursrechtelijke rechtsbescherming tegen besluiten op grond van de Wro of de Wabo geregeld is, de Awb geraadpleegd dient te worden.

Voordat de bestuursrechter de aangevoerde gronden inhoudelijk kan gaan toetsen bestaat er eerst de ambtshalve plicht om het ingediende beroep aan een aantal formele vereisten te toetsen. Eén daarvan is of degene die beroep instelt een belanghebbende is bij het besluit waartegen beroep wordt ingesteld. Is dat het geval, en voldoet de indiener aan een aantal andere formele vereisten, dan kan de indiener ontvankelijk worden geacht in het ingediende beroep. Blijkt dit niet het geval te zijn dan komt de bestuursrechter niet toe aan een inhoudelijke behandeling van het beroep en zal het beroep niet-ontvankelijk worden verklaard. Deze ambtshalve beoordeling vloeit voort uit de systematiek van de Awb. Het belanghebbendebegrip is als één van de eerste artikelen (artikel 1:2) opgenomen in de Awb.
Om tot een helder oordeel te komen op de onderzoeksvraag is het mijns inziens van cruciaal belang om deze ambtshalve toets allereerst uit te voeren onder het oude recht. Onder het oude recht wordt verstaan, het recht dat gold voor inwerkingtreding van de Wabo. In een ver verleden was dat de Wet op de Ruimtelijke Ordening en vanaf 1 juli 2008 werd dat de Wro. Door een goede weerspiegeling te geven van het oude en het nieuwe recht kan mijns inziens helder worden aangegeven welke knelpunten er bij zijn gekomen en hoe deze knelpunten kunnen worden opgelost. Daarnaast is het mogelijk om verbanden te leggen met de oude en de nieuwe regelgeving en daaruit verschillende conclusies te trekken.
3.2 Welke criteria golden er voor inwerkingtreding van de Wabo en wie waren er belanghebbend onder het oude stelsel van vergunningverlening?
Om te kunnen bepalen welke criteria er golden voor inwerkingtreding van de Wabo dient eerst bepaald te worden wat nu precies verstaan wordt onder een belanghebbende in de zin van artikel 1:2 van de Awb.
Onder een belanghebbende wordt op grond van dit artikel verstaan degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken. Een rechtstreeks belang is een eigen, persoonlijk, objectief bepaalbaar belang dat rechtstreeks bij het besluit is betrokken.
 
Op grond van het recht dat gold voor inwerkingtreding van de Wabo dient Rotterdam Wind B.V. de volgende vergunningen aan te vragen:
· Een sloopvergunning om de oude boerderij te mogen slopen.

· Een kapvergunning voor het vellen van de bomen.

· Een ontheffing van het bestemmingsplan en bouwvergunning voor het bouwen van een tiental windturbines.

· Een vergunning voor de alarminstallaties op de windturbines.

· Een uitritvergunning voor de wegen van en naar de windturbines.

· Een reclamevergunning voor de verticale tekst op de windturbines.

· Een milieuvergunning op grond van de Natuurbeschermingswet 1998 voor het oprichten van een windturbinepark in de nabijheid van een Natura 2000-gebied.
Voor al deze besluiten is het mogelijk dat er verschillende criteria zijn om te beoordelen wie er belanghebbend is. Het is in ieder geval duidelijk dat er veel verschillende toetsingscriteria bestonden voor inwerkingtreding van de Wabo. Hierna zal ik kort ingaan op de voorkomende toetsingscriteria. Ik bespreek daarbij alleen de toetsingscriteria die van belang zijn voor de verschillende personen en instanties die opkomen tegen de komst van het windturbinepark.
Artikel 1:2, van de Awb vereist een aantoonbare feitelijke betrokkenheid van een belang bij een besluit.
 Met andere woorden, door het genomen besluit wordt iemand rechtstreeks in zijn belang geraakt. Het voorgaande brengt met zich mee dat voor alle afzonderlijke vergunningen een aparte toets gemaakt dient te worden. Om het belang van belanghebbenden te kunnen onderscheiden van elk ander natuurlijk persoon is het voor ruimtelijke besluiten relevant om te onderzoeken of de activiteit of het project in de fysieke nabijheid van de belanghebbenden plaats heeft.

Men zou kunnen zeggen dat het afstandscriterium als basiscriterium geldt in het bouwrecht voor het bepalen van de belanghebbendheid. In het milieurecht gelden er andere criteria. Daarnaast kunnen andere criteria, zoals het zichtcriterium gezien worden als hulpinstrumenten om de kring van belanghebbenden uit te breiden of juist in te krimpen.
De omwonenden van het Zuiddiepje kunnen naar mijn mening onder het oude recht als belanghebbenden voor alle vergunningen worden aangemerkt omdat zij op honderd meter van de te bouwen windturbines wonen. Daarnaast hebben zij zicht op de te bouwen windturbines (ondersteunend criterium).
 De leefomgeving van de omwonenden wordt dusdanig aangetast dat zij als belanghebbenden kunnen worden aangemerkt voor de sloopvergunning, kapvergunning, ontheffing en bouwvergunning, vergunning voor de alarminstallaties, uitritvergunning en de reclamevergunning.

De belangenorganisatie De Vrije Vogels zetten zich faliekant in tegen de komst van de windturbines. Zij strijden al jarenlang voor het behoud van zoveel mogelijk vogels in Nederland. 

Op grond van artikel 1:2, derde lid, van de Awb kunnen ook belangenorganisaties worden aangemerkt als belanghebbenden bij een besluit. Deze belangenorganisatie moet opkomen voor een algemeen of collectief belang dat volgt uit de statutaire doelstelling en blijkt uit de feitelijke werkzaamheden.

De statutaire doelstelling van De Vrije Vogels is uitsluitend gericht op het behoud van de mantelmeeuwen in Nederland. Ik ben dan ook van mening dat onder de oude situatie De Vrije Vogels alleen als belanghebbende kunnen worden aangemerkt tegen de verleende milieuvergunning op grond van de Nb-wet. Zij hebben verder niets van doen met de overige vergunningen die verleend zijn.

Het Havenbedrijf van Rotterdam is een naamloze vennootschap met de volgende statutaire doelstelling;

Het (doen) uitoefenen van het havenbedrijf en in dat kader de positie van het Rotterdams haven- en industriecomplex in Europees perspectief zowel op de korte als lange termijn te versterken.
Ik ben dan ook van mening dat het Havenbedrijf van Rotterdam als belanghebbende is aan te merken bij alleen de bouwvergunning en ontheffing voor het oprichten van de windturbines omdat de aangevoerde gronden passen binnen de statutaire doelstelling van het Havenbedrijf.

De Belangenorganisatie Vliegend Nederland is van mening dat zij ook belanghebbend zouden zijn voor wat betreft de bouwvergunning en ontheffing van het bestemmingsplan omdat zij de belangen van vliegend Nederland behartigen. Uit de statutaire doelstelling blijkt dat deze organisatie de doelstelling heeft om bij te dragen aan de ontwikkeling van de vliegwetenschap die samengaan met het luchtvervoer. Ik ben van mening dat zij niet als belanghebbende kunnen worden aangemerkt omdat de doelstelling van Vliegend Nederland niet concreet genoeg en te algemeen geformuleerd is. Ik denk dat de conclusie getrokken kan worden dat Vliegend Nederland niet rechtstreeks getroffen wordt in een belang dat de organisatie in het bijzonder behartigd.
 Eens te meer wil ik aangeven dat ook deze organisatie geen belanghebbende kan zijn bij de andere verleende vergunningen omdat zij de belangen die daarbij gemoeid zijn niet behartigen blijkens de statutaire doelstelling. 

Het gemeentebestuur van de gemeente Capelle aan den IJssel is naar mijn mening ook niet als belanghebbende aan te merken omdat uit rapporten niet eenduidig is komen vast te staan dat horecaondernemers de deuren zullen sluiten. Ik kan dan ook niet inzien op grond waarvan het gemeentebestuur van de gemeente Capelle aan den IJssel belanghebbend zouden zijn bij één van de verleende vergunningen.
Uit de bovenstaande opvattingen valt op te maken dat er ontzettend veel situaties denkbaar zijn waarbij een aantal partijen voor een aantal vergunningen belanghebbend zouden zijn, maar voor een aantal vergunningen niet. 
Met de komst van de Wabo worden verschillende toestemmingen in één vergunning opgenomen. Juist vanwege die reden is het interessant om te onderzoeken hoe de wetgever de rechtsbescherming heeft geregeld voor belanghebbenden. Hoe zit het dan bijvoorbeeld met De Vrije Vogels die wel belanghebbend zouden zijn voor de milieuvergunning, maar niet voor de andere vergunningen?

4. Inperking van het beroepsrecht
4.1 Inleiding

In de inleiding van mijn scriptie gaf ik al aan dat tot 1 juli 2005 een ieder gebruik kon maken van het beroepsrecht bij de totstandkoming van ruimtelijke besluiten. Dit wordt ook wel de actio popularis genoemd. Na 1 juli 2005 is de actio popularis afgeschaft en konden alleen belanghebbenden zich bemoeien met de totstandkoming van ruimtelijke besluiten. In dit hoofdstuk zal ik in chronologische volgorde bespreken hoe het beroepsrecht in de loop der jaren is ingeperkt en daarnaast geef ik antwoord op de vraag of onze nationale wetgeving op het gebied van het omgevingsrecht in strijd is met Europese regelgeving.
Men is al geruime tijd bezig met het inperken van het beroepsrecht in het omgevingsrecht. Zo zorgde de Aanpassingswet uniforme openbare voorbereidingsprocedure Awb (hierna: Aanpassingswet)
 er voor dat de Awb op 1 juli 2005
 werd veranderd. De Awb is daarbij aangepast en de zogenaamde uniforme openbare voorbereidingsprocedure (hierna: uov) is in de Awb opgenomen in afdeling 3.4 van de Awb. Een belangrijk kenmerk van deze uov is dat het ontwerpbesluit ter inzage wordt gelegd en dat belanghebbenden tegen dit ontwerpbesluit zienswijzen mogen indienen op grond van artikel 3:15 van de Awb. Een nog belangrijkere verandering is dat vanaf dat moment het recht om beroep in te stellen bij de administratieve rechter slechts toekomt aan belanghebbenden in de zin van artikel 1:2 van de Awb.
Met de afschaffing van de actio popularis (beroepsrecht voor een ieder) heeft de wetgever beoogd om het aantal beroepsprocedures bij de bestuursrechter flink te doen afnemen. In de Aanpassingswet is ook opgenomen dat men de getrapte actio popularis wil afschaffen. Voordat de uov zijn intrede deed in de Awb kon een ieder in beroep komen tegen een besluit zolang er maar bedenkingen (zienswijzen) waren ingediend tegen het ontwerpbesluit. Op grond van artikel 3:15 van de Awb was dit voor een ieder mogelijk.
Een andere belangrijke wijziging die voortvloeit uit de Aanpassingswet is dat artikel 6:13 van de Awb in die zin wordt gewijzigd dat geen beroep meer openstaat voor een belanghebbende aan wie redelijkerwijs kan worden verweten dat hij geen zienswijzen als bedoeld in artikel 3:15 van de Awb naar voren heeft gebracht, geen bezwaar heeft gemaakt of geen administratief beroep heeft ingesteld.
De Afdeling heeft vervolgens bepaald dat het beroep bij de bestuursrechter inhoudelijk moet voortborduren op de eerder ingebrachte zienswijze, de zogenaamde onderdelenfuik. Daarover later meer in dit hoofdstuk.
Tot slot wordt daar nog het relativiteitsvereiste uit de Chw aan toegevoegd. Dat vereiste bepaalt kort gezegd dat men niet alleen belanghebbend moet zijn, een zienswijze ingediend moet hebben, moet voortborduren op inhoudelijk dezelfde gronden, maar ook een bepaald belang moet hebben bij de norm waarvan men vindt dat die geschonden is. Zo ziet de inperking van het beroepsrecht in de loop der jaren in vogelvlucht uit. 
4.2 De (getrapte) actio popularis en de onderdelenfuik
Zoals eerder aangegeven in deze scriptie speelt artikel 6:13, van de Awb een grote rol in de vraag in hoeverre belanghebbenden een rol kunnen spelen in het besluitvormingsproces. Artikel 6:13, van de Awb stelt dat geen beroep bij de administratieve rechter kan worden ingesteld door een belanghebbende aan wie redelijkerwijs kan worden verweten dat hij geen zienswijzen als bedoeld in artikel 3:15, van de Awb, naar voren heeft gebracht, geen bezwaar heeft gemaakt of geen administratief beroep heeft ingesteld.

Volgens jurisprudentie van de Afdeling blijkt uit dit artikel dat uit deze rechtsregel moet worden afgeleid dat de beroepsgronden van belanghebbenden inhoudelijk moeten voortbouwen op eerder ingebrachte zienswijzen of bedenkingen.

Anders gezegd; als een belanghebbende in de zienswijzenprocedure niets gezegd heeft over de hoogte van een windturbinepark (bouwen) dan kan hij in beroep daar ook niets meer over zeggen. De rechter dient dit argument dan buiten beschouwing te laten. Deze jurisprudentie wordt ook wel de onderdelenfuik genoemd.
 Ter illustratie merk ik nog op dat er veel te doen is geweest over de vraag of zienswijzen in de uov naar voren gebracht kunnen worden door een ieder dan wel door belanghebbenden. Eerst ging men uit van een ieder, daarna van de belanghebbende en daarna weer naar een ieder. 

Een begrip dat in nauw verband staat met onderdelenfuik, is het begrip actio popularis. Een hele lange tijd geleden stond het beroepsrecht open voor een ieder. Sinds 1 juli 2005 is dat afgeschaft en staat beroep enkel nog maar open voor belanghebbenden. Tegelijk met deze verandering is afdeling 3.4, van de Awb ingevoerd. Aanvankelijk leek deze verandering niet voor veel verandering te zorgen omdat niet-belanghebbenden toch al bijna nooit beroep instelde, dat bleek uit onderzoek van de Universiteit Utrecht.

Op 1 oktober 2008 heeft de Afdeling
 het belanghebbendebegrip verder ingeperkt. De Afdeling overwoog in die uitspraak dat rechtspersonen op grond van artikel 1:2, derde lid, van de Awb een niet te ruime doelstelling moeten hebben, maar ook feitelijke werkzaamheden moeten verrichten waardoor zij de statutaire doelstelling in het bijzonder behartigen.

Een lange tijd was deze eis in het omgevingsrecht min of meer een dode letter. Toen mocht ‘een ieder’ procederen in planologische geschillen. Organisaties die louter en alleen zijn opgericht om juridische procedures te voeren kunnen niet meer worden ontvangen als belanghebbenden omdat de Afdeling daarvan zegt dat zij geen feitelijke werkzaamheden uitvoeren als bedoeld in artikel 1:2, derde lid, van de Awb. Zij zullen vanaf dat moment dus meer moeten gaan doen dan alleen juridische procedures voeren. De Afdeling heeft daarmee korte metten gemaakt met de organisaties die alleen maar zijn opgericht als beklagorganisaties. Daarmee heeft de Afdeling ook willen voorkomen dat de actio popularis via de achterdeur weer binnengehaald werd.

Ten Veen lijkt met zijn plan de leer van de onderdelenfuik te willen verlaten. Als ik zijn zienswijze goed interpreteer dan hoeft een organisatie alleen zienswijzen in te dienen en daarbij een enkele grond te noemen om vervolgens in beroep van alles en nog wat aan te voeren nu de organisatie dan toch al reeds als belanghebbende valt aan te merken. Deze aanpak lijkt mij een brug te ver.
4.3 Hoe denken rechtsgeleerden over de invulling van het belanghebbendenbegrip onder de Wabo?

Nu duidelijk is geworden dat de wetgever en de politiek geen duidelijk standpunt innemen over de vraag wie belanghebbend is onder de Wabo is het interessesant om na te gaan wat rechtsgeleerden over dit vraagstuk zeggen. Hierna zal ik dan ook uitgebreid ingaan op de standpunten van verschillende rechtsgeleerden. 
In 2005 heeft mr. A. ten Veen
 het artikel Milieurechtsbescherming onder de Wabo in het tijdschrift Milieu & Recht geschreven.
 In dit artikel is hij uitgebreid ingegaan op de veranderingen die de Wabo met zich mee gaan brengen en ging daarbij ook in op het belanghebbendebegrip onder de Wabo. Hieronder volgt de relevante passage uit dat artikel;

De totstandkoming van de Wabo zal ertoe leiden dat ook voor het milieurecht het belanghebbende-begrip van artikel 1:2 Awb bepalend wordt. Slechts degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken kan in het bezwaar en/of beroep worden ontvangen. Het belanghebbende-begrip wordt op dit moment afhankelijk van het materieel wettelijk kader op verschillende wijzen ingevuld. Nog onbepaald is op welke wijze het belanghebbende-begrip onder het milieurecht zal worden ingevuld. De Wabo kent op dit moment niet een specifiek belanghebbende-begrip. Gevolg is, nu de verschillende materiële wetten en hun specifieke toetsingscriteria gehandhaafd blijven, dat bij toepassing van het belanghebbende-begrip onder de Wabo kennelijk separaat moet worden uitgemaakt of de beroepsgrond een ontvankelijke is: voor het Woningwet-deel is met name het zichtcriterium van belang, terwijl onder de Wet geluidhinder het omwonende-criterium eng wordt ingevuld. De buurman van woningen waarvoor een hogere waarde is verleend, lijkt geen belanghebbende te kunnen zijn. Ingeval van een monumentenvergunning sprake is, geldt dat omwonenden niet zondermeer belanghebbenden zijn. Het zijn van belanghebbende wordt niet alleen door de feiten en omstandigheden ingevuld, maar ook door het wettelijk kader waaronder de toetsing plaatsvindt. Handhaving van de huidige jurisprudentie over het belanghebbende-begrip zal onder de Wabo tot onwerkbare situaties leiden; per toetsingsgrond en de daarachter liggende materiële wet moet worden bepaald of de bezwaar- c.q. beroepsgrond ontvankelijk is. Dat is onwerkbaar. Dit probleem zal praktisch moeten worden opgelost. De wetgever moet een oplossing bieden. Enkele opties zijn: een matrix bij amvb vastgesteld met afstandstabellen, al dan niet aangevuld met een categorie-indeling vergelijkbaar met het Inrichtingen- en Vergunningenbesluit. Afhankelijk van aard en omvang van de activiteit geldt een afstand. Omwonenden c.a. binnen de vastgestelde afstand zijn belanghebbende. Daarbuiten niet. Dit systeem kan nog worden aangevuld met een hardheidsclausule. Ook zou de huidige lijn in de jurisprudentie kunnen worden vastgehouden, mits aangevuld met een zelfde soort tabel; wordt voldaan aan de criteria van de tabel dan is men belanghebbende. Een andere optie is, dat ontvankelijkheid als belanghebbende ten aanzien van één materiële wet, veelal de Woningwet of de Wet milieubeheer, leidt tot algehele ontvankelijkheid.

Mr. Ten Veen heeft in zijn artikel ook de wens geuit naar de wetgever toe om een oplossing te bieden. Naar zijn mening is het niet werkbaar om per toetsingsgrond en de daarachter liggende materiële wet te bepalen of een bezwaar- c.q. beroepsgrond ontvankelijk is. Verder stelt hij zelf ook enkele opties voor.

1. Een matrix bij algemene maatregel van besluit vaststellen met afstandstabellen, al dan niet aangevuld met een categorie-indeling vergelijkbaar met het Inrichtingen- en Vergunningenbesluit.

Na bestudering van het Inrichtingen- en Vergunningenbesluit kom ik tot de conclusie dat een dergelijk matrix zal bestaan uit een afstandentabel en een tabel waarbij de verschillende categorieën besluiten ingedeeld worden. Het voorgaande zou dan moeten leiden tot een objectieve tabel waarbij op voorhand is vast te stellen welke personen en instanties als belanghebbenden dienen te worden aangemerkt. Volgens Ten Veen leidt dit tot rechtszekerheid voor degene die bezwaar- c.q. beroep willen instellen. Daarnaast is zo’n tabel handig voor bestuursorganen en voor rechters.

Voor de uitzonderingen zal dan een hardheidsclausule gehanteerd moeten worden. Deze clausule zou er dan voor moeten zorgen dat er geen uiterst onredelijke situaties kunnen ontstaan. Het vooraf bepalen wie wel belanghebbend is en wie niet doet me denken aan de Eerste Kamer. Zij hebben er ook voor gepleit om vooraf vast te stellen wie toegelaten kan worden tot de gedingen, en wie niet. 

Het komt mij voor dat het creëren van een dergelijk model praktisch onwerkbaar is. Er zijn zoveel verschillende criteria te bedenken waaraan getoetst moet worden dat een dergelijke tabel enkel een weerspiegeling is van de vele criteria die zich gevormd hebben in de jurisprudentie. Daarnaast lijkt het mij ook praktisch onwerkbaar om per geval een dergelijk tabel in te voeren. Elk geval is weer anders en elk geval verdient een andere aanpak. Ik denk niet dat het verstandig is om naar een situatie toe te gaan waarbij uit moet worden gegaan van kant en klare oplossingen voor concrete situaties. Dat kan en dat mag niet de bedoeling zijn van de rechtspraak.
2. Een andere optie is, dat ontvankelijkheid als belanghebbende ten aanzien van één materiële wet, veelal de Woningwet of de Wet milieubeheer, leidt tot algehele ontvankelijkheid.

Een andere uitleg van het belanghebbendebegrip onder de Wabo is de beoordeling van de belanghebbendheid op basis van één van de toestemmingen die onderdeel vormen van de integrale omgevingsvergunning. Een simpel voorbeeld daarvan is dat milieuorganisaties niet alleen belanghebbend zullen zijn voor wat betreft de geïntegreerde milieuvergunning maar ook voor de bouwvergunning en de sloopvergunning die onderdeel zijn van de omgevingsvergunning. Ten Veen lijkt te beredeneren dat als je eenmaal binnen bent, je tegen van alles en nog wat mag aan bemoeien.

Dit leidt mijns inziens tot een ontzettende verruiming van de kring van belanghebbenden. Niet helemaal duidelijk is dan aan welke materiële wet getoetst zal gaan worden en waarom. Het lijkt mij dan voor de hand liggend dat begonnen wordt met toetsen aan het meest ruime bereik. Pas als men op grond van geen enkele materiële wet uit de omgevingsvergunning belanghebbend is, dan zal men pas een niet-ontvankelijkheid uitspreken.
Het voordeel voor de bestuursorganen en de rechtbanken is dan dat zij niet meer hoeven te bezien of zij toekomen aan de beoordeling van een bepaald aspect van de vergunning omdat de belanghebbendheid dan al snel gegeven is.

Deze voorgestelde werkwijze behoeft wel enige verdere toelichting nu hier ook enige beginselen van de gevormde jurisprudentie verlaten dreigen te worden.

In december 2006 hebben mr. W.G.A. Hazewindus en prof. mr. R. Uylenburg het artikel Rechtsbeschermmg tegen de omgevingsvergunning geschreven. Dit artikel is gepubliceerd in het Tijdschrift voor Omgevingsrecht op pagina 147 e.v.

Hazewindus en Uylenburg geven naast de oplossingen die Ten Veen aandraagt ook nog een andere oplossing;
· Ons inziens bestaat ook de mogelijkheid dat het belanghebbendebegrip wordt opgerekt in die gevallen waarin een omgevingsvergunning uit verschillende onderdelen bestaat. Dit kan zich bijvoorbeeld voordoen bij de verlening van een vergunning voor een chemische fabriek, waarbij toestemming wordt verleend om de fabriek te bouwen en in werking te hebben, terwijl tevens enkele bomen mogen worden gekapt. Stel dat een omwonende beroep instelt tegen de verleende omgevingsvergunning met als enig argument dat het schandalig is om de bomen te kappen zonder dat een herplantplicht wordt opgelegd. De omwonende heeft echter geen zicht op de bomen. Volgens de huidige jurisprudentie zou zijn bezwaar tegen de kapvergunning niet-ontvankelijk worden verklaard, maar onder de Wabo is dat, denken wij, anders. Het beroep richt zich dan immers tegen de integrale omgevingsvergunning, en iemand die binnen een straal van ongeveer 500 meter van de te bouwen fabriek woont, is, gelet up de uitstraling van een chemische fabriek op de omgeving, belanghebbende bij de omgevingsvergunning, daargelaten wat hij in zijn beroepschrift aanvoert. Voor de ontvankelijkheid van een bezwaar- of beroepschrift is immers niet de inhoud ervan bepalend, maar de vraag of iemand door de activiteit waarvoor vergunning wordt verleend, objectief gezien in zijn belang wordt getroffen.
Ik vind dit een heel mooi gevonden oplossing. Hazewindus en Uylenburg willen het belanghebbendebegrip zo uitleggen dat het object van de omgevingsvergunning (de chemische fabriek) bepalend is en niet de argumenten die daarbij worden gebruikt. Het gaat daarbij immers op de ruimtelijke uitstraling van het project op de omgeving. Het lijkt mooi gevonden maar in principe komt het er op neer dat de belanghebbende op basis van één materiële wet belanghebbend zou kunnen zijn. Ik denk dat men dan al snel terugvalt op het principe dat Ten Veen aangevoerd heeft. Hij pleitte er namelijk al voor om belanghebbendheid aan te nemen op basis van één materiële wet. Het komt op mij over alsof het hier gaat om hetzelfde principe dat ingegoten wordt in een nieuw jasje.
4.4 De Crisis- en herstelwet
In de casus is terug te lezen dat het college van B&W de Chw van toepassing heeft verklaard op de afgegeven omgevingsvergunning. Doordat deze wet van toepassing is, brengt dat een aantal nieuwe aspecten naar het bestuursrecht die tevens ook knelpunten opleveren. Ik zal beginnen met een uitleg over de Chw en zal vervolgens ingaan op het daarmee nauw samenhangende relativiteitsvereiste.
De Chw is een product van het ministerie van Algemene Zaken. Het doel van de Chw is altijd duidelijk geweest; een instrument om de economische crisis te bestrijden en te werken aan duurzaamheid en economisch herstel door de versnelling en vereenvoudiging van ruimtelijke procedures met minder juridische risico’s.
 Op 16 maart 2010 heeft de Eerste Kamer het wetsvoorstel voor invoering van de Chw aangenomen met 48 stemmen voor en 17 stemmen tegen. De wet geldt vanaf 31 maart 2010 en eindigt op 1 januari 2014. Tijdens de bestudering van het onderzoek naar de Chw is mij vooral opgevallen dat de Eerste Kamer zeer kritisch is geweest op de Chw. Men vraagt zich af of deze wet wel tot versnelling en vereenvoudiging van juridische procedures zal leiden. De regering heeft op haar beurt aangegeven dat de Chw vooral een experimenteel karakter heeft en dat op voorhand niet bekend is welke effecten de maatregelen zullen hebben in de praktijk. Als de Chw eenmaal van toepassing is verklaard op een besluit dan brengt dat een aantal grote veranderingen met zich mee. 
De wet bestaat uit vijf hoofdstukken. De tijdelijke maatregelen zijn terug te vinden in hoofdstuk 1 en 2. In hoofdstuk 1 wordt met name ingegaan op de procedurevoorschriften die ingevoerd zijn om de besluitvorming voor projecten te vereenvoudigen en te versnellen. In hoofdstuk 2 komen nieuwe besluitfiguren aan de orde. Daarnaast worden in dat hoofdstuk maatregelen opgesomd voor het versneld uitvoeren van lokale projecten die van betekenis zijn voor de omgeving. Hoofdstuk 3 wijzigt een aantal specifieke wetten, hoofdstuk 4 wijzigt lagere regelgeving en hoofdstuk 5 bevat de overgangs- en slotbepalingen. Tot slot zijn aan deze hoofdstukken nog een drietal bijlagen gekoppeld die van belang zijn voor de casus. Bijlage I bevat de categorieën ruimtelijke in infrastructurele projecten die genoemd worden in artikel 1.1, eerste lid, van de Chw. Bijlage II definieert welke projecten dat nu precies zijn, en bijlage III regelt de toepassing van de lex silencio positivo (de vergunning van rechtswege) die buiten de reikwijdte van deze scriptie valt. In dat kader is het goed om op te merken dat ik niet de volledige Chw nader zal toelichten omdat ik me alleen wil richten op de gevolgen die de Chw heeft voor het windturbinepark. Volledigheidshalve wil ik nog aangeven dat artikel 1.2, van de Chw regelt dat de regering de bevoegdheid heeft om projecten toe te voegen aan de verschillende bijlagen.
In artikel 1.1, eerste lid, van de Chw bepaalt dat Afdeling 2 van de Chw van toepassing is op a, alle besluiten die krachtens enig wettelijk voorschrift zijn vereist voor de ontwikkeling of verwezenlijking van de in bijlage I bij deze wet bedoelde categorieën ruimtelijke en infrastructurele projecten dan wel voor de in bijlage II bij deze wet bedoelde ruimtelijke en infrastructurele projecten.

In bijlage I, onder 1, wordt de categorie duurzame energie genoemd als project dat onder de reikwijdte van de Chw valt. Artikel 1.1 definieert wat dan precies duurzame energie is. ‘De aanleg of uitbreiding van productie-installaties voor de opwekking van duurzame elektriciteit met behulp van windenergie als bedoeld in artikel 9b, eerste lid, aanhef en onderdelen a en b, en artikel 9e van de Elektriciteitswet 1998’. Mijns inziens wordt daar letterlijk aangegeven dat het bouwen van een windturbinepark op het Eiland van Brienenoord onder de Chw valt. Het is overigens wel aardig om te noemen dat de renovatie van de naastgelegen Van Brienenoordbrug aangemerkt is als een project dat onder de Chw valt (Bijlage II, onder F Bruggen, nr. 2).
4.4.1 Beperking beroepsrecht door uitsluiting gemeenten
Nu duidelijk is geworden dat het project van Rotterdam Wind B.V. onder de Chw valt hebben we al gelijk te maken met een bijzonder artikel in de Chw. Artikel 1.4 beperkt namelijk het beroepsrecht voor decentrale overheden, zoals gemeenten. De regering heeft gemeend dat deze overheden geen beroep tegen elkaars besluiten zouden moeten instellen. U begrijpt dat deze overweging een uiterst gevoelig punt is bij vooral de gemeentebesturen. De gedachte is dat gemeenten via onderling overleg een oplossing moeten zien te bedenken voor eventuele geschillen en desnoods via de civiele rechter een procedure kunnen beginnen. De enige uitzondering die de wetgever maakt is in het geval dat de decentrale overheid de geadresseerde is van het besluit waar het om gaat.
De Raad van State heeft de kritiek geuit dat het mogelijk is dat tegen dezelfde vergunning verschillende procedures kunnen worden gevoerd. Zo kunnen particuliere belanghebbenden ervoor kiezen om via de bestuursrechtelijke weg (beroep) de vergunning aan te vechten en kunnen gemeenten ervoor kiezen om via de civielrechtelijke weg (de onrechtmatige daad) tegen de vergunning op te komen. De wetgever heeft met deze wet nu juist beoogd om procedures te vereenvoudigen en te versnellen, maar daar lijkt de wetgever op dit punt niet in geslaagd. Daarnaast voert de Raad van State aan dat alle decentrale overheden gelijkwaardig zijn en dat zij een eigen bevoegdheid hebben om regels op te stellen die in conflict kunnen raken met regels van bijvoorbeeld naburige gemeenten. De Raad van State meent dat indien het overleg tussen de overheden niet tot een gewenste oplossing leidt, alsnog de bestuursrechter in twee instanties het laatste woord moet hebben (rechtbank en hoger beroepsrechter).

4.4.2 Versnelling beroepsprocedure en hoger beroepsprocedure
Een vrij logisch gevolg van de Chw is dat beroepen en hoger beroepen versneld moeten worden behandeld zoals bedoeld in afdeling 8.2.3, van de Awb. 
 Daarnaast heeft de wetgever korte metten gemaakt met het indienen van pro-forma beroepen. Pro-forma beroepen houden in dat men enkel beroep instelt om de daarvoor geldende termijn veilig te stellen en pas later het beroepschrift voorziet van een nadere motivering. Artikel 1.6a, van de Chw bepaalt dat geen beroepsgronden meer kunnen worden aangevoerd nadat de termijn voor het instellen van beroep verlopen is. Men zal dus bij het beroepschrift gelijk de gronden van het beroep moeten meedelen. Wel is het mogelijk om na de beroepstermijn de reeds aangevoerde gronden verder uit te werken.
In dat kader is het interessant om de recente jurisprudentie van de Afdeling over pro-forma beroepen gericht tegen Chw-besluiten te noemen
. In die uitspraak overwoog de Afdeling allereerst dat bestuursorganen de wettelijke verplichting hebben om bij een besluit te vermelden dat de Chw van toepassing is. Daarnaast dienen bestuursorganen dan te vermelden dat de beroepsgronden in het beroepschrift worden opgenomen en dat na afloop van de beroepstermijn geen gronden meer kunnen worden aangevoerd. Indien bestuursorganen handelen in strijd met deze wettelijke verplichting, dan kan het aan belanghebbenden niet worden tegengeworpen dat er een pro-forma beroep is ingesteld, omdat de Chw een regeling kent die afwijkt van de Awb. Het ligt dan ook in de reden om belanghebbenden in het beroep daarop te wijzen en hen alsnog een redelijke termijn te gunnen om de gronden van het beroep kenbaar te maken. De Afdeling maakt tenslotte nog wel één duidelijke uitzondering op de te volgen handelswijze. Het indienen van een pro-forma beroep is niet verschoonbaar indien het aannemelijk is dat de indiener wist of kon weten dat na afloop van de beroepstermijn geen gronden meer konden worden aangevoerd. Ik sluit me aan bij de noot behorend bij deze uitspraak van mr. T.D. Rijs. Hij stelt dat de Afdeling mogelijk deze uitzondering heeft willen maken voor professionele rechtsbijstandverleners waarvan mag worden uitgegaan dat deze bekend zijn met de afwijkende regeling uit de Chw. Ik ga er in ieder geval vanuit dat de degene die beroep hebben ingesteld tegen de omgevingsvergunning verleend voor het windturbinepark kan worden tegengeworpen dat zij pro-forma beroep hebben ingesteld (als dat het geval was) omdat het college van B&W keurig vermeld hebben dat de Chw hier van toepassing is.
De bestuursrechter dient op grond van artikel 1.6, vierde lid, van de Chw binnen zes maanden na afloop van de beroepstermijn uitspraak te doen. Ook dit punt is een controversieel punt waar veel over te doen is. In de literatuur ben ik veel schrijvers tegengekomen
 die aangeven dat een dergelijke werkwijze niet haalbaar is voor bijvoorbeeld het hoger beroep bij de Afdeling. Daarnaast kan de rechtbank of de Afdeling het nodig achten om de Stichting Advisering Bestuursrechtspraak (hierna: StAB) in te schakelen om onafhankelijk onderzoek te verrichten. Op grond van artikel 1.6, derde lid, van de Chw dient de StAB dan binnen twee maanden een advies uit te brengen. Op zichzelf is dat al een haast onwerkbare termijn en vervolgens dienen partijen en de rechtbanken daar conclusies uit te trekken. Men is bang dat deze rechtsregel er toe zal leiden dat rechtbanken en hoger beroepsrechters geen advies meer willen inwinnen omdat ze daardoor in de knel komen met de eigen beslistermijn, hetgeen in de literatuur als een slechte zaak wordt beschouwd omdat het in veel gevallen juist zinvol is om de StAB in te schakelen.
4.5 Het relativiteitsvereiste
Dan ben ik nu aanbeland op een nieuw aspect waar ontzettend veel literatuur over is geschreven en dus ontzettend veel over te doen is geweest; de introductie van het relativiteitsvereiste in het bestuursrecht.

De relativiteitseis komt oorspronkelijk uit het privaatrecht en wordt daar sinds jaar en dag toegepast waar gesteld wordt dat de een schade lijdt als gevolg van een onrechtmatige daad van de ander (artikel 6:162 Burgerlijk Wetboek). In artikel 6:163 BW is de relativiteitseis omschreven. ‘Geen verplichting tot schadevergoeding bestaat, wanneer de geschonden norm niet strekt tot bescherming tegen schade zoals de benadeelde die heeft geleden.’ Er kan alleen sprake zijn van een onrechtmatige daad als aan de volgende vijf voorwaarden is voldaan;

· Een onrechtmatige gedraging (doen of nalaten).

· Toerekenbaarheid van de daad aan de dader.

· Er is schade.

· Er is een causaal verband tussen de daad en de schade.

· Relativiteit.

De dader die de gedraging heeft begaan is alleen aansprakelijk jegens de ander voor schade, als de norm die hij of zij overschreden heeft als doel heeft om het recht van de benadeelde te beschermen. Kort gezegd; er moet een relatie bestaan tussen de veroorzaakte schade en het beschermde belang.
De regering heeft besloten om met dit vereiste te gaan experimenteren in artikel 1.9 van de Chw.
 De wetgever wil hiermee experimenteren gezien het wetsvoorstel Wet aanpassing bestuursprocesrecht dat is ingediend bij de Tweede Kamer. 
 Het is dan de bedoeling om op basis van de ervaringen die men heeft opgedaan met de Chw, het relativiteitsvereiste te verankeren in de Awb.
Artikel 1.9, van de Chw, definieert het bestuursrechtelijke relativiteitsvereiste als volgt: ‘De administratieve rechter vernietigt een besluit niet op de grond, dat het in strijd is met een geschreven of ongeschreven rechtsregel of een algemeen rechtsbeginsel, indien deze regel of dit beginsel kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen van degene die zich daarop beroept.’
Dit lijkt een hele ingewikkelde tekst, maar het laat zich beter uitleggen aan de hand van de bespreking van de laatste beroepsgrond die de bewoners van de straat het Zuiddiepje aanvoeren tegen de verleende omgevingsvergunning.
De beroepsgrond luidt als volgt: ‘De bewoners van de straat het Zuiddiepje voeren tot slot aan dat de horecabedrijven die gevestigd zijn op het Eiland van Brienenoord grote geluidsoverlast zullen ondervinden van de windturbines die in de nabijheid geplaatst gaan worden’.

Uit beleidsregels die opgesteld zijn door de Rijksoverheid blijkt dat er minimaal 300 meter afstand moet zijn tussen een voet van een windturbine en een bouwwerk. De bewoners beroepen zich hier op een norm uit de beleidsregels die niet strekt tot bescherming van de belangen van de bewoners omdat het de bewoners er om gaat dat zij gevrijwaard blijven van de aantasting van hun uitzicht en meer in het algemeen om het belang van het behoud van hun woonomgeving. Geconcludeerd kan dan ook worden dat de afstandsnorm uit de beleidsregels van de Rijksoverheid niet de strekking heeft het belang te beschermen dat de bewoners hebben. De Chw zorgt er dan ook voor dat deze beroepsgrond er niet toe kan lieden dat de omgevingsvergunning om die reden wordt vernietigd.

Het is dus ontzettend belangrijk om te onderscheiden wie welke belangen heeft en welke norm er nu precies geschonden wordt. In het gegeven voorbeeld kunnen we spreken van een norm die zich kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen van de bewoners, omdat het overduidelijk is dat zij een compleet anders belang hebben. Er zijn echter ook voorbeelden te bedenken waaruit kan blijken dat het allemaal niet zo kennelijk is.
4.5.1. Korte bespreking relevante uitspraken

De Afdeling heeft zich inmiddels diverse keren uitgelaten over het relativiteitsvereiste in het bestuursrecht. De meest bekende uitspraak is die van 19 januari 2011.
 De Afdeling overwoog in deze uitspraak dat een belanghebbende die een besluit tot vaststelling van een bestemmingsplan aanvecht zich niet kan beroepen op het in niet in acht nemen van geluidsnormen voor zover het de geluidsbelasting betreft ter hoogte van de op te richten woning of woningen. Hij mag zich dus wel beroepen op geluidsnormen, maar dan wel de normen die gelden voor zijn eigen woning, anders strekt de norm niet tot zijn belang. Uit de uitspraak blijkt onder meer dat, indien een belanghebbende een grond waarvan het niet kennelijk is dat die grond strekt tot verdediging van zijn eigen belang, dat de bestuursrechter dan terughoudend moet zijn met het toepassen van het relativiteitsvereiste. Als er dus twijfel mogelijk is over de strekking van de norm, dan moet het oordeel uitvallen in het voordeel van degene die zich op schending van de norm beroept.

Overigens is het opmerkelijk hoe de Afdeling omgaat met de toetsing aan het relativiteitsvereiste. De Afdeling geeft eerst een inhoudelijk oordeel over de grond, stelt vast dat het besluit op het punt van de afstandsnorm in aanmerking komt voor vernietiging, en vervolgens zegt de Afdeling dat deze grond niet tot vernietiging kan leiden omdat de belanghebbenden zich er niet op kunnen beroepen. Ik kan me wel vinden in deze beredenering omdat de bestuursrechter aangeeft de beroepsgrond wel inhoudelijk te beoordelen, maar dat dit zonder gevolg blijft omdat de belanghebbende zich niet kon beroepen op die grond. Deze formulering sluit ook aan bij de formulering van de Chw. Het komt mij voor dat de bestuursrechter dan in eerste instantie aangeeft het eens te zijn met de belanghebbende, maar vervolgens zegt dat het besluit niet vernietigd mag worden omdat de betreffende belanghebbende zich niet mocht beroepen op die grond. Dit lijkt me moeilijk uit te leggen aan een burger die geen uitgebreide kennis heeft van het bestuursrecht. Daarnaast valt het moeilijk uit te leggen dat een andere belanghebbende zich wel op dezelfde grond kan beroepen met succes. De uitspraak is begrijpelijk omdat de Afdeling niets anders doet dan het relativiteitsvereiste toepassen zoals geformuleerd in de Chw, maar daar doet niet aan af dat deze wijze van formuleren niet uit te leggen valt aan personen die niet bekend zijn in het omgevingsrecht.
De bestuursrechter bij de rechtbank in Rotterdam heeft zich kort geleden in een voorlopige voorziening met bodemprocedure ook uitgelaten over het relativiteitsvereiste en heeft gekozen voor een andere aanpak voor wat betreft het toepassen van het relativiteitsvereiste.

In deze uitspraak werd een voorziening gevraagd en beroep ingesteld door de eigenaar van een stuk grond. De eigenaar heeft de grond verhuurd aan een aannemingsbedrijf. Op het naburige perceel werd een woon-zorgcomplex gebouwd en de eigenaar van de grond stelde dat het aannemingsbedrijf niet meer kon voldoen aan de voorschriften van de aan hen verleende milieuvergunning. De rechtbank oordeelde dat in de beroepsgronden geen belangen aanwezig waren die het aannemingsbedrijf als eigenaar van de grond raken. De door het aannemingsbedrijf aangevoerde gronden kunnen er dan ook niet toe leiden dat het besluit zou moeten worden vernietigd, indien daaraan een gebrek zou kleven. Gelet op deze vaststelling is de bestuursrechter van oordeel dat er geen aanleiding is om in het kader van deze procedure expliciet en inhoudelijk in te gaan op de beroepsgronden van het aannemingsbedrijf. En juist het volgende is wezenlijk anders dan de uitspraak van 19 januari 2011 van de Afdeling. De rechtbank ziet in het kader van deze procedure geen aanleiding om in te gaan op de beroepsgronden van de eigenaar van de grond.
De rechtbank wijst het verzoek af en verklaart het beroep ongegrond. De bestuursrechter is van mening dat van een bespreking van de beroepsgronden geen sprake meer kan zijn. Het is een opmerkelijke uitspraak waarvan ik graag de uitspraak van de Afdeling had gezien, maar helaas zal die uitspraak te laat komen om in deze scriptie te verwerken.
Daarentegen heeft de Afdeling op 2 maart 2011 een uitspraak gedaan waarbij wederom ingegaan werd op het relativiteitsvereiste uit de Chw.
 De benadering van de Afdeling in haar uitspraak van 19 januari 2011 wordt daar deels verlaten. Met opzet wordt het woord deels gebruikt, omdat de Afdeling in haar uitspraak van 2 maart 2011 teruggrijpt op de eerdere overweging over het relativiteitsvereiste in de uitspraak van 19 januari 2011. De Afdeling gaat niet inhoudelijk in op de aangevoerde beroepsgrond (zoals zij deed in de uitspraak van 19 januari 2011), maar laat de aangevoerde beroepsgrond buiten beschouwing omdat het relativiteitsvereiste uit de Chw er niet toe kan leiden dat het aangevallen besluit om die reden wordt vernietigd. Daarmee wordt voorkomen dat men in de uitspraak leest dat de aangevoerde grond reden is voor vernietiging van het aangevallen besluit, maar dat de bestuursrechter het besluit niet kan vernietigen omdat degene die de beroepsgrond opwerpt geen belang bij die norm heeft. Ik ben dan ook blij dat de Afdeling sinds de uitspraak van 2 maart 2011 er voor lijkt te kiezen om het relativiteitsvereiste op die manier uit te leggen, ook al volgt zij daarbij niet de formulering van de Chw.
4.6. Het Verdrag van Aarhus
In dit hoofdstuk ben ik uitgebreid ingegaan op de inperking van het beroepsrecht. Ik ben daarbij nog niet ingegaan op de vraag of deze verregaande beperkingen in strijd zijn met Europese regelgeving. Om dat te kunnen beoordelen is een kleine uitleg over het Verdrag van Aarhus (hierna: Verdrag) op zijn plaats.
Het Verdrag is een internationale overeenkomst op het gebied van de rechten van burgers in milieuzaken. Het verdrag regelt toegang tot milieu-informatie, inspraak voor een ieder en toegang tot de rechter in milieuzaken. In 2005 heeft Nederland het verdrag geratificeerd (de officiële bekrachtiging van en het erkennen van het Verdrag door een staat). De vraag is dus of bepaalde artikelen uit met name de Chw er niet aan in de weg staat dat een vrije toegang tot de rechter wordt ontnomen.
De Afdeling heeft zich hierover gebogen
 en heeft geoordeeld dat de artikelen 1.6, tweede lid, en artikel 1.6a, van de Chw (binnen de beroepstermijn gronden aanvoeren) het recht op toegang tot de rechter niet in de kern aantast. Met de bepaling wordt bereikt dat in een vroeg stadium duidelijk wordt welke beroepsgronden ter beoordeling staan in de procedure. Daarnaast zijn de genoemde artikelen bedoeld om zoveel mogelijk vertraging in de procedure te voorkomen. De Afdeling oordeelt dat dit een rechtmatig doel is en dat er dan ook geen strijd is met artikel 6 uit het Europees Verdrag van de Rechten van de Mens (het recht voor een burger op een eerlijk proces).

De Afdeling voert nog een reden aan waarom de bepalingen uit de Chw niet zorgen voor strijd met het Verdrag. Doordat Nederland en de EU het Verdrag hebben geratificeerd zijn zij beide partij bij het Verdrag. Daardoor is een rechtstreeks beroep op een regel van het Verdrag in een procedure bij de nationale rechter niet toegestaan, indien die regel betrekking heeft op een gebied (Nederland) waarop de EU regelgevend is opgetreden. Dat heeft de EU gedaan bij richtlijn 2003/35/EG. Met de bespreking van het Verdrag kom ik tot de conclusie dat de inperking van het beroepsrecht in Nederland niet in strijd is met de geldende Europese regelgeving.
5. Conclusie
Zoals uit mijn onderzoeksopzet blijkt wil ik door middel van deze scriptie antwoord op de vraag of de Wabo bijgedragen heeft aan een versoepeling en vereenvoudiging van procedures in het ruimtelijk bestuursrecht. Ik ben begonnen met het uiteenzetten van een fictieve casus die nauwe verwantschap toont met de realiteit. Daarna heb ik zo goed mogelijk in kaart gebracht welke veranderingen de Wabo met zich meebrengt. Nu is het dan tijd om mijn bevindingen samen te brengen in de conclusie van mijn scriptie.
De Wabo en de Chw hebben min of meer dezelfde doelstelling. De Wabo heeft zich als doelstelling gesteld om de dienstverlening naar bedrijven en burgers te verbeteren en procedures goedkoper en simpeler te maken. De Chw heeft zich als doelstelling gesteld om de gevolgen van de economische crisis waarin de mondiale en de Nederlandse economie zich bevindt te bestrijden. De wetgever heeft daar een aantal strepen gezet door ‘onnodige’ procedures die het hele proces alleen maar vertragen. In dat opzicht zie ik zeker overeenkomsten tussen de Wabo en de Chw.
In mijn optiek is de wetgever maar gedeeltelijk geslaagd in het terugdringen van onnodige regelgeving in het ruimtelijk bestuursrecht. Om te beginnen wil ik kort de recente uitspraak van de Afdeling bespreken waarin zij een vingerwijzing gaven naar het belanghebbendebegrip onder de Wabo.
 

Het letterlijke citaat uit de uitspraak luidt als volgt:

2.3. Hoewel de Wabo op dit geding niet van toepassing is, acht de Afdeling het voor de rechtspraktijk van belang reeds thans de vraag te beantwoorden hoe in toekomstige gedingen de kring van belanghebbenden, in de zin van artikel 1:2 van de Algemene wet bestuursrecht, bij een omgevingsvergunning als bedoeld in de Wabo dient te worden bepaald ingeval die vergunning meer dan één van de toestemmingen als bedoeld in de artikelen 2.1 en 2.2 van de Wabo bevat.

2.3.1. Onder het vóór de Wabo geldende recht kon de kring van belanghebbenden als bedoeld in artikel 1:2 van de Algemene wet bestuursrecht, bij bijvoorbeeld een vergunning op grond van de Wet milieubeheer voor het in werking hebben van een inrichting aanmerkelijk ruimer zijn dan de kring van belanghebbenden bij bijvoorbeeld een uitwegvergunning voor de aanleg van een uitweg vanuit die inrichting. Nu uit de geschiedenis van de totstandkoming van de Wabo niet blijkt dat de wetgever dit verschil in omvang van de kringen van belanghebbenden heeft willen opheffen, ligt het in de rede om, indien een bestreden omgevingsvergunning meer dan één toestemming als bedoeld in de artikelen 2.1 en 2.2 van de Wabo bevat, per toestemming te bepalen of degene die een rechtsmiddel heeft aangewend belanghebbende is. Het ligt eveneens in de rede dat deze regel uitzondering lijdt voor zover de betrokken vergunning ziet op een activiteit als bedoeld in de zin van artikel 2.7, eerste lid, van de Wabo, die behoort tot verschillende categorieën activiteiten als bedoeld in de artikelen 2.1 en 2.2.
De Afdeling zegt hier heel duidelijk dat in het geval dat de Wabo wel van toepassing was, dat dan per toestemming moet worden beoordeeld of degene die een rechtsmiddel heeft aangewend belanghebbende is. De Afdeling noemt dan verderop nog een uitzondering in het geval dat er sprake is van een onlosmakelijke samenhang tussen verschillende activiteiten uit artikel 2.1 en 2.2 van de Wabo op grond van artikel 2.7, eerste lid, van de Wabo. Verder geeft de Afdeling met de zinsnede ‘het ligt in de rede dat’ aan dat dit nog geen definitieve lijn is die zal worden gevolgd in de jurisprudentie. Ik moet daarbij wel opmerken dat ik niet kan inzien waarom de Afdeling deze lijn niet zal voortzetten in gedingen die wel onder de Wabo vallen.
En juist die vingerwijzing van de Afdeling bevreemdt mij. Kort gezegd zegt de Afdeling dat alles bij het oude blijft voor wat betreft het belanghebbendebegrip. En juist bij het belanghebbendebegrip is naar mijn mening grote tijdswinst te boeken. Daarnaast worden de procedures onnodig ingewikkeld gemaakt omdat nu de situatie zich kan voordoen dat een belanghebbende belanghebbend is voor een aantal toestemmingen en voor een aantal toestemmingen niet. Ik voorzie grote onsamenhangendheid in de rechterlijke uitspraken die steeds moeilijker leesbaar worden.
De lijn die is ingezet met de uitspraak van 13 april 2011 past mijns inziens ook niet in de lijn die de Afdeling aan het inzetten is met de uitspraak van 9 maart 2011.
 In die uitspraak verlaat de Afdeling deels de jurisprudentie over de ‘onderdelentrechter’. Deze jurisprudentie houdt heel kort samengevat in dat degene die zich in een eerdere fase verzet tegen geluid- en geurhinder, zich in beroep niet opeens tegen een ander aspect kunnen verzetten. De gedachte erachter is dat die aspecten dan ook in de voorliggende procedure aangevoerd had moeten worden. De Afdeling is nu van mening dat het slechts vereist is om tegen de activiteit waar men het niet mee eens is een zienswijze in te dienen. Verschillende categorieën milieugevolgen worden niet langer als onderdelen van een besluit gezien. Als men dus hinder ondervindt van stank en dat kenbaar maakt in de zienswijze procedure dan mag dezelfde belanghebbende in beroep ook iets zeggen over de energiegebruik van de milieu-inrichting, als het maar om dezelfde toestemming gaat.

De Afdeling gaat dus om voor wat betreft omgevingsvergunningen met de toestemming milieu. De onderdelenfuik wordt deels verlaten. Ik vind het dan ook onbegrijpelijk dat de Afdeling deze trent niet voortzet bij het belanghebbendebegrip.
Voor zover kan ik mijn centrale doelstelling dus negatief beantwoorden. De Wabo heeft er zeker niet voor gezorgd dat de procedures versoepeld zijn en vereenvoudigd. Doordat het beroepsrecht verder ingeperkt is wordt het moeilijker en moeilijker om voor de normale burger ‘binnen’ te komen bij bestuursrechtelijke geschillen in het omgevingsrecht. Waar vroeger een ieder welkom is zijn er nu zoveel hordes opgeworpen dat ik het begrijpelijk vindt dat de gemiddelde burger door de bomen het bos niet meer zien. Daarnaast laat de uitspraak van 13 april 2011 mijns inziens heel duidelijk zien dat er niet veel gaat veranderen onder de Wabo. Dan heb ik nog niets gezegd over de uitgebreide procedure bij vergunningsaanvragen onder de Wabo. Het ligt in de lijn der verwachting dat vvgb-organen hun verklaringen niet op tijd af hebben en dat het bevoegde gezag gaat wachten totdat de verklaringen er zijn, omdat elke vergunning tot dat moment onjuist zijn. Aangezien deze beslistermijnen termijnen van orde zijn, zie ik niet in dat deze wijze van vergunningverlening leidt tot kortere procedures. In dat verband wil ik nog opmerken dat ik het zou toejuichen als de wetgever de uitgebreide procedure overboord gooit en enkel maar een reguliere procedure kent. Op straffe van een van rechtswege verleende vergunning zullen veel bestuursorganen veel harder werken dan nu het geval zal zijn. Ik kan in ieder geval geen argumenten bedenken waarom het nodig zou zijn om aan een uitgebreide procedure vast te houden. 
Ik realiseer me dat ik vooral aan het opsommen ben hoe het volgens mij niet moet. Ik ben het u verschuldigd om zo goed mogelijk aan te geven hoe het in mijn ogen wel zou moeten.
Mijn oplossing past meer in de uitspraak van de Afdeling van 2 maart 2011 en het relativiteitsvereiste uit de Chw. Daarbij dien ik wel te vermelden dat ik me geheel kan vinden in de benadering van het relativiteitsvereiste in die uitspraak, maar dat daarmee absoluut niet de formulering wordt gevolgd uit de Chw. Wat mij betreft wordt de Chw aangepast in die zin dat artikel 1.9 van die wet wordt herschreven en recht doet aan de uitspraak van 2 maart 2011. Op die manier worden personen niet blij gemaakt met een dode mus. Ter zitting kan dan van te voren worden aangegeven dat bepaalde beroepsgronden wellicht buiten beschouwing worden gelaten omdat die gronden kennelijk niet strekken tot het belang van degene die de beroepsgrond opwerpt. Men weet dan van te voren hoe de vork in de steel zit en komt dan bij de uitspraak niet voor verrassingen te staan. Daarnaast wil ik er voor pleiten om de uitgebreide procedure van de Wabo overboord te zetten en een andere benadering te kiezen voor het belanghebbendebegrip onder de Wabo. Ik ben van mening dat het houdbaar is om in bijna alle gevallen de reguliere procedure te volgen. Lagere overheden worden op die manier gedwongen om iets aan de trage besluitvorming te doen op straffe van een vergunning van rechtswege. Ik denk dat een vergunning van rechtswege een veel grotere prikkel is dan een dwangsom die in geen verhouding staat met het te realiseren project. 
Daarnaast ben ik van mening dat het heel goed mogelijk is om de belanghebbendheid bij een omgevingsvergunning te bepalen aan de hand van één materiële wet die voorkomt in de verleende omgevingsvergunning. Deze benadering is te vergelijken met de benadering van Ten Veen.
 Met deze benadering zal weliswaar de kring van belanghebbenden ogenschijnlijk toenemen, maar door daar het relativiteitsvereiste uit de Chw aan toe te voegen kan een grote schifting worden gemaakt in de kring van belanghebbenden, mits de uitleg van het relativiteitsvereiste wordt gevolgd zoals verwoord in de uitspraak van de Afdeling van 2 maart 2011.
Als men er voor kiest om deelvergunningen aan te vragen dan zal er niet veel veranderen ten opzichte van het oude recht. Door per toestemming het relativiteitsvereiste toe te passen zal de kring van belanghebbenden bij deelvergunningen niet toenemen omdat bij één integrale omgevingsvergunning dezelfde toetsing plaatsvindt.
Via deze benadering wordt meer recht toegedaan aan het belanghebbendebegrip in het bestuursrecht. De gronden die mensen en/of organisaties aanvoeren moeten gelegen zijn in het eigen belang van die mensen of organisaties. Daarnaast moet er nog eens sprake zijn van een geschonden norm die strekt tot datzelfde belang. Op die manier wordt de toegang tot de rechter niet beperkt, maar wordt vervolgens wel eerst getoetst of de gronden die worden aangevoerd wel in het belang zijn van degene die de gronden aanvoert. Pas als dat het geval is, dan kan de grond inhoudelijk worden beoordeeld. Is dat niet het geval, dan wordt de beroepsgrond buiten beschouwing gelaten en wordt er geen inhoudelijk oordeel over de beroepsgrond gegeven waarmee uiteindelijk toch niets wordt gedaan.
Ik vind het een gemiste kans dat de Afdeling per toestemming wil blijven bepalen wie belanghebbend is. De door mij geschetste benadering doet meer recht aan de gedachte achter de Wabo en in het verlengde daarvan, de Chw.
5.1 Samenvatting
Op 1 oktober 2010 is de Wabo in werking getreden. Deze wet vervangt in grote lijnen de Wro en de daarvoor geldende WRO. De Wabo zorgt er voor dat een groot aantal toestemmingen die onder de Wro apart aangevraagd moesten worden, nu in één omgevingsvergunning geïntegreerd worden. Het is daarbij dus onvermijdelijk dat de wetgever bij de totstandkoming van de Wabo een aantal keuzes heeft moeten maken om de wetgeving zo te stroomlijnen dat de verschillende toetsingscriteria zo op elkaar afgestemd worden dat de Wabo niet met zichzelf in conflict komt.
In deze scriptie worden deze problemen aan de hand van een zelf verzonnen casus benoemd en verder uitgelegd, besproken en weerlegd. Daarnaast geeft de scriptie een helder inzicht in de gedachten van verschillende rechtsgeleerden die zich over dezelfde problemen hebben gebogen. Waar nodig wordt een aanvulling gegeven en weersproken. De uitkomsten van deze scriptie zijn vooralsnog niet te controleren met jurisprudentie omdat die jurisprudentie zich nog moet vormen. De Afdeling heeft wel enkele uitspraken gedaan en aangegeven hoe met bepaalde problemen omgegaan moet worden, maar het is nog te vroeg om te spreken van lijnen in de jurisprudentie. De toekomst zal uitwijzen of deze scriptie de werkelijkheid benadert. 
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