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Rapport MDW-werkgroep Buisleidingconcessies.

Geachte voorzitter,
Namens het kabinet zend ik u hierbij het rapport van de MDW-werkgroep Buisleidingconcessies.

1. Inleiding

De MDW-werkgroep Buisleidingenconcessies (hierna: de werkgroep) is ingesteld om invulling te geven
aan het project Buisleidingenconcessies in het kader van de operatie Marktwerking, Deregulering en
Wetgevingskwaliteit (MDW). Het project Buisleidingenconcessies maakt deel uit van de derde tranche
MDW II, waarover de Ministers van Economische Zaken (EZ) en van Justitie de Tweede Kamer bij brief
van 27 juni 2000 hebben ingelicht". In deze brief is onder meer opgenomen de startnotitie van het project
Buisleidingenconcessies.

In de startnotitie wordt onder meer melding gemaakt van het door mij bij brief van

22 augustus 2000 aan de Tweede Kamer toegezonden eindrapport van de Interdepartementale Project-
groep Ondergronds Transport (IPOT)2. In dit rapport is aangekondigd dat gezocht zal worden naar een
verbetering van het juridisch instrumentarium voor de verlening van concessies voor buisleidingen. Geble-
ken is dat de concessie een onduidelijke juridische basis kent, terwijl de concessie voor de grondeigena-
ren die ermee geconfronteerd worden een zeer belastend instrument kan zijn. Met de concessie kan
toegang worden verkregen tot de Belemmeringenwet Privaatrecht (Bp), waarmee het gebruik van particu-
liere gronden voor de aanleg van buisleidingen kan worden afgedwongen door het opleggen van een
gedoogplicht.

1 Kamerstukken Il, 1999-2000, 24 036, nr. 165.
2 Kamerstukken 11, 1999-2000, 26 018, nr. 3.
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Gelet op hetingrijpende karakter van de gedoogplicht, is de herziening van de buisleidingconcessie en
een mogelijke modernisering van de Bp onderwerp van een MDW project gemaakt. Voor een meer gede-
tailleerde taakopdracht verwijs ik naar de startnotitie van dit MDW-project.

Terinvulling van haar taakopdrachten heeft de werkgroep het bij deze brief gevoegde rapport uitgebracht.
De werkgroep heeft zich met name gebogen over de knelpunten die verband houden met de (juridische)
procedure die moet worden doorlopen bij de aanleg van buisleidingen. De werkgroep heeft zich daarbij
beperkt tot transport door ondergrondse buisleidingen, voorzover dat geen betrekking heeft op het vervoer
van personen. De werkgroep constateert onder meer dat er sprake is van versnippering van bevoegdhe-
den over de verschillende bestuurslagen, dat de verlening van de concessie geen duidelijke wettelijke
basis heeft, dat er geen eenduidige criteria voor bestuurlijke afweging bij de besluitvorming over de aanleg
van buisleidingen lijkt te bestaan en dat de rechtsbescherming op grond van de Bp een verbrokkeld beeld
vertoont. Gelet op deze knelpunten doet de werkgroep voorstellen voor een herziening van de procedure
voor de aanleg van buisleidingen.

2.Bevindingen van de werkgroep en geconstateerde knelpunten

De werkgroep geeft in het rapport een overzicht van de huidige juridische procedure die moet worden
doorlopen om een gedoogplicht op te kunnen leggen ten behoeve van de aanleg van een buisleiding. Op
hoofdlijnen komt deze procedure er op neer dat de buisleidinglegger allereerstin overleg zal moeten
treden met de grondeigenaren over het gebruik van de grond. In de praktijk kan in de meeste gevallen
overeenstemming worden bereikt over dit gebruik. Pas wanneer partijen niet tot overeenstemming kunnen
komen, kan de weg van de Bp tot het opleggen van een gedoogplicht worden gevolgd. Indien een buislei-
dinglegger toegang wil verkrijgen tot de Bp zullen er twee koninklijke besluiten genomen worden, te weten
het koninklijk besluit tot verlening van de concessie (op voordracht van de Minister van Economische
Zaken) en het koninklijk besluit tot verlening van de verklaring van openbaar belang (op voordracht van de
Minister van Verkeer en Waterstaat).

Wanneer aan de gestelde eisen is voldaan kunnen op grond van de Bp rechthebbenden op de grond
(grondeigenaren, huurders, pachters, etc.) worden verplicht te gedogen dat de buisleiding wordt aange-
legd en in stand gehouden.

Naast het gebruik van (particuliere) gronden, is het voor de buisleidinglegger vaak van belang dat hij de
noodzakelijke vergunningen verkrijgt (kapvergunning, aanlegvergunning, etc.). Afhankelijk van het geko-
zen tracé kan het voor de aanleg en instandhouding van een leiding noodzakelijk zijn deze vergunningen
aan te vragen bij provincies, gemeenten, waterschappen en/of rijk, voordat tot aanleg kan worden overge-
gaan.

De werkgroep heeft de volgende inventarisatie gemaakt van knelpunten die door buisleidingleggers,
grondeigenaren, overheden en anderen worden ervaren bij de (procedure voor de) aanleg van buisleidin-
gen:

e  Geen centrale regie over de totale procedure

In de huidige situatie is de verantwoordelijkheid voor afzonderlijke stappen in de procedure en de daarmee
samenhangende bevoegdheden verdeeld over verschillende bestuursorganen. Er is geen bestuursorgaan
dat de centrale regie heeft over de totale procedure en die zorg draagt voor terugkoppeling naar andere
openbare lichamen over de resultaten van de onderscheidenlijke stappen.

o Geentransparante besluitvorming

Erlijken geen duidelijk kenbare afwegingscriteria te bestaan voor de besluitvorming over de aanleg van
buisleidingen. Op welke wijze naast het openbaar belang andere belangen zoals milieu, ruimtelijke orde-
ning en veiligheid worden meegenomen in deze afweging is niet helder.



¢ Onduidelijke formele grondslag

Het is onduidelijk op grond van welke formele basis de verlening van de concessies de verklaring van
openbaar belang plaatsvindt.

Overige (juridische) knelpunten

De procedure van de Bp wijkt af van de procedure van de Awb. Dit blijkt onder meer uit het feit dat de Bp
een eigen bestuurlijke voorbereidingsprocedure kent die niet aansluit bij de voorbereidingsprocedures van
de Awb. Daarnaast geeft de rechtsbescherming op grond van de Bp een verbrokkeld beeld te zien. Op
verschillende momenten in de procedure staat tegen besluiten rechtsbescherming open bij verschillende
rechters. In bepaalde gevallen staat zelfs tegen verschillende onderdelen van één beslissing beroep open
bij verschillende rechters. Dit betekent dat voor de betrokkenen een onduidelijk beeld ontstaat van de
rechtsbescherming.

e Economische knelpunten

Voor relatieve nieuwkomers die buisleidingen wensen aan te leggen is het huidige systeem moeilijk te
doorgronden. Zij raken hierdoor verstrikt in voor hen onduidelijke en langdurige procedures. Dit levert
drempels voor nieuwkomers op om de markt te betreden. Nederland kan hierdoor economische hinder
ondervinden.

De onduidelijkheid van de procedure heeft directe gevolgen voor de kenbaarheid en de duur ervan. De
markt vereist in principe geen snellere procedure, maar wel een voorspelbare duur, zodat kan worden
berekend hoe lang het duurt voordat tot levering van stoffen door de buisleiding kan worden overgegaan.

3. Bouwstenen voor een verbeterde procedure

Naar aanleiding van de in de vorige paragraaf geschetste knelpunten doet de werkgroep voorstellen voor
herziening van de procedure voor de aanleg van buisleidingen. Met deze voorstellen wordt beoogd om de
geconstateerde knelpunten in de huidige procedure op te lossen. De werkgroep is van oordeel dat, gelet
op de geconstateerde knelpunten, het slechts op onderdelen aanpassen van de procedure weinig soelaas
biedt. De werkgroep is daarom van mening dat de juridische procedure die voor de aanleg van een buis-
leiding moet worden gevolgd, integraal moet worden herzien.

Aspecten van besluitvorming

De werkgroep geeft allereerst een opsomming van de aspecten waarmee door bestuursorganen in een
nieuw systeem rekening moet worden gehouden bij de besluitvorming omtrent de aanleg van buisleidin-
gen. Het gaat hierbij om nut en noodzaak, milieu en veiligheid, ruimtelijke ordening, privaatrechtelijke
belemmeringen, en overige noodzakelijke vergunningen. Hieronder worden deze aspecten puntsgewijs
behandeld.

o Nuten noodzaak

Voordat door de overheid het besluit genomen wordt medewerking te verlenen aan de aanleg van een
leiding zal moeten worden vastgesteld welke publieke belangen gemoeid zijn met de aanleg van de lei-
ding. Om hierover een besluit te kunnen nemen zal moeten worden gekeken naar zaken als transportbe-
hoefte, voorkomen van congestie, derdentoegang en alternatieven.

o Milieu en veiligheid

Bij vervoer van gevaarlijke stoffen zullen milieu- en veiligheidsaspecten moeten worden betrokken. Aan
weerszijden van deze leidingen zullen bijvoorbeeld zoneringafstanden in acht moeten worden genomen.
Daarnaast zullen aan deze leidingen intrinsieke veiligheidseisen moeten worden gesteld (dikte van de
buis, diepte bij aanleg etc.). Op dit moment geldt voor deze veiligheidseisen op vrijwillige basis de NEN-
norm 3650. De werkgroep is van mening dat de milieu en veiligheidseisen een wettelijke basis moeten
krijgen. Zij moeten zoveel mogelijk worden opgenomen in algemene regelgeving en niet als voorwaarden
voor vergunningverlening gelden.



De werkgroep is van mening dat, voor zover zij kan overzien, de veiligheid niet beter wordt gegarandeerd
door vergunningen dan bij algemene regels. Wel pleit zij voor een meldingssysteem bij de aanleg van
buisleidingen en een goede handhaving van de algemene regels voor veiligheid. Met dit systeem kan niet
alleen de veiligheid worden gegarandeerd bij de aanleg en instandhouding van de buisleiding. Ook kan
worden voorkomen dat na de aanleg van de buisleiding bebouwing plaatsvindt binnen de risicocontouren
rond buisleidingen waardoor gevaarlijke stoffen worden vervoerd, omdat de gemeenten beter op de hoog-
te zijn van de ligging van leidingen.

¢ Ruimtelijke ordening

Voorafgaand aan de aanleg van een leiding dient te worden nagegaan in hoeverre het ruimtebeslag van
de leiding in overeenstemming is met het overige grondgebruik van de leiding. Daarnaast zal moeten
worden nagegaan in hoeverre leidingen te bundelen zijn met andere leidingen of met bovengrondse infra-
structuur, met het oog op efficiént ruimtegebruik. De werkgroep heeft een voorkeur voor aanleg van buis-
leidingen in een buisleidingenstraat of —strook, omdat deze reeds ruimtelijk zijn gereserveerd voor buislei-
dingen.

o Privaatrechtelijke belemmeringen

Wanneer de buisleidinglegger met de rechthebbenden op de grond niet tot overeenstemming kan komen
over het gebruik van die grond, kan het wenselijk zijn dit gebruik af te dwingen. Hiertoe biedt de Bp op dit
moment een voorziening in de vorm van het opleggen van een gedoogplicht. Deze figuur heeft echter
zodanige nadelen dat de werkgroep voorstander is deze te vervangen door een wettelijke voorziening van
een afdwingbaar opstalrecht.

o Overige mogelijk noodzakelijke vergunningen

Bij de aanleg van buisleidingen zal tenslotte rekening moeten worden gehouden met overige noodzakelijke
vergunningen. Hieronder vallen vergunningen die geen betrekking hebben op milieu, veiligheid en ruimte-
lijke ordening. Welke vergunningen noodzakelijk zijn hangt af van de omstandigheden van het geval (bij-
voorbeeld een kapvergunning, aanlegvergunning, waterstaatsvergunning, monumentenwetvergunning,
etc.). In een nieuwe wettelijke voorziening zal volgens de werkgroep de mogelijkheid moeten bestaan voor
een gecodrdineerde vergunningverlening.

Uitgangspunten voor een nieuwe procedure

Op basis van de hiervoor geschetste aspecten geeft de werkgroep in haar rapport een aantal uitgangspun-
ten weer waaraan een nieuwe procedure voor de besluitvorming over de aanleg van buisleidingen zou
moeten voldoen, te weten:

®  Zomin mogelijk beslissingen

Er moeten zo min mogelijk afzonderlijke beslissingen van bestuursorganen nodig zijn om een buisleiding
te kunnen aanleggen.

e  Beslissingen zoveel mogelijk in één hand

De beslissingen die noodzakelijk zijn voor de aanleg van een buisleiding moeten zoveel mogelijk worden
genomen door één bestuursorgaan. Daarmee kan bereikt worden dat er een duidelijk aanspreekpunt is
voor alle partijen en kan bovendien op een centraal punt een weging worden gemaakt van alle bij de
aanleg van een leiding betrokken belangen (inclusief de belangen van grondeigenaren). Een centraal
aanspreekpunt zal ook de snelheid van de te volgen procedure kunnen vergroten.

o  Overzichtelijk systeem van rechtsbescherming

Aan de besluitvorming omtrent de aanleg van buisleidingen moet een overzichtelijk en duidelijk systeem
van rechtsbescherming worden gekoppeld, dat zoveel mogelijk in overeenstemming is met de Awb.

e  Beperking van het aantal typen buisleidingen en procedures

De werkgroep komt tot de conclusie dat het ondoenlijk is om op alle typen buisleidingen dezelfde procedu-
re van toepassing te verklaren. Bij kleinere leidingen ligt hetimmers niet altijd voor de hand om een (lang-
durige) openbare voorbereidingsprocedure van toepassing te verklaren, waar dat bij grotere leidingen van
nationaal belang vaak wel aangewezen kan zijn. Er zullen dus verschillende procedures moeten gaan
gelden, die op verschillende typen buisleidingen van toepassing zijn, en waar ook verschillende bestuurs-



organen bevoegd zijn. Het streven is het aantal verschillende typen buisleidingen en toepasselijke proce-
dures zo klein mogelijk te houden.

4. Beschrijving van een nieuwe procedure op hoofdlijnen.

Beslissingsbevoegd bestuursorgaan

Bij het opzetten van de nieuwe procedure voor de besluitvorming omtrent de aanleg van buisleidingen is
de vraag van belang, welk bestuursorgaan bevoegd is tot besluitvorming bij aanleg van leidingen.

De werkgroep is van mening dat de besluitvorming over de aanleg van buisleidingen die geen nationaal
belang kennen in beginsel decentraal kan plaatsvinden. Dit is conform de filosofie van het Nationaal Ver-
keers- en Vervoersplan. De werkgroep kiest daarbij, om vooral praktische redenen, voor een aansluiting bij
de geografische omvang van de leiding. Dit houdt het volgende in:

e wanneer het gaat om de aanleg van een leiding binnen de grenzen van één gemeente is het college
van B&W beslissingsbevoegd;

o wanneer het gaat om de aanleg van een leiding die de gemeentegrenzen overschrijdt, maar binnen de
grenzen ligt van één provincie is het college van GS beslissingsbevoegd;

o wanneer het gaat om de aanleg van een leiding die de provincie overschrijdt is het Rijk beslissingsbe-
voegd.

Deze indeling naar bestuurslagen zorgt ervoor dat alle buisleidingen onder de indeling vallen. Een gevolg
van deze indeling zou kunnen zijn dat bijvoorbeeld het Rijk niet kan beslissen over leidingen die de ge-
meentegrenzen of provinciegrenzen niet overschrijden, maar waarmee wel met een nationaal belang is
gemoeid. Het is denkbaar dat het Rijk een dergelijke leiding met een dergelijke relatief beperkte omvang
van zodanig belang acht, dat het zelf over de aanleg ervan wil kunnen beslissen. De werkgroep is daarom
van mening dat decentrale bestuursorganen elke voorgenomen besluitvorming over de aanleg van een
buisleiding binnen hun grondgebied moeten melden bij het Rijk. Het Rijk kan vervolgens eventueel beslui-
ten dat het de besluitvorming over de aanleg voor zijn rekening neemt. Deze centrale melding van de
aanleg van buisleidingen kan ook van belang zijn voor een eventueel centraal systeem voor de registratie
van buisleidingen.

De procedure op hoofdlijinen

De werkgroep heeft zich tenslotte gebogen over de vraag hoe een herziene procedure voor de aanleg van
buisleidingen er op basis van de hiervoor genoemde besluitvormingsaspecten en uitgangspunten op
hoofdlijnen uit zou kunnen zien. De door de werkgroep geschetste hoofdlijnen zien op één mogelijke
praktijksituatie, namelijk een buisleiding met een nationaal publiek belang. Om de besluitvorming over de
aanleg van de leiding te codrdineren zal de procedure van de Tracéwet of de Rijksprojectenprocedure
gevolgd kunnen worden. Ongeacht de keuze zal er altijd wetsaanpassing nodig zijn om de regeling zich te
laten uitstrekken tot de verschillende typen buisleidingen. De werkgroep heeft geen voorkeur kenbaar
gemaakt voor één van deze procedures.

Veelal zal een particulier initiatiefnemer een plan ontwikkelen voor de aanleg van een buisleiding. Om een
goede afweging van belangen mogelijk te maken wordt van de initiatiefnemer verwacht dat hij in de fase
van planontwikkeling aangeeft welke publieke belangen gemoeid zijn met de aanleg van de leiding, alter-
natieve tracés schetst en zonodig een milieueffectrapport opstelt.

De initiatiefnemer moet vervolgens zijn verzoek om een besluit tot (het faciliteren bij) de aanleg van een
buisleiding indienen bij het beslissingsbevoegde bestuursorgaan. Dit bestuursorgaan zal zich in eerste
instantie uit moeten spreken over de vraag of met de aanleg van de leiding inderdaad voldoende publieke
belangen zijn gediend. Daarbij zal onder meer moeten worden nagegaan of er haalbare alternatieven zijn
waardoor aanleg van de leiding niet direct noodzakelijk is. Ook zal de mate waarin derdentoegang moge-
lijk is bij de oordeelsvorming over de wenselijkheid van de leiding moeten worden betrokken. Indien het
bevoegde bestuursorgaan niet overtuigd is van een voldoende publiek belang van een leiding zal het



verzoek van de particuliere initiatiefnemer worden afgewezen. Tegen deze afwijzing staat rechtsbescher-
ming open. Indien het bevoegde bestuursorgaan wel overtuigd is van het publiek belang van een leiding,
zal aan het verzoek van de particuliere initiatiefnemer gevolg worden gegeven door het ter inzage leggen
van een ontwerpbesluit. Voorafgaande aan dit ontwerpbesluit is een afweging gemaakt tussen het belang
verbonden aan de aanleg van de leiding en alle conflicterende belangen. Belanghebbenden kunnen be-
denkingen inbrengen tegen het ontwerpbesluit. Na afloop van de termijn van ter inzage ligging van het
ontwerpbesluit wordt een definitief besluit genomen. Tegen dit besluit staat rechtsbescherming open op
grond van de Awb. Wanneer voor de aanleg van de leiding het gebruik van particuliere grond nodig is, zal
de leidinglegger eerst moeten proberen daarover minnelijke overeenstemming te bereiken met de recht-
hebbenden op die grond. Als dat niet lukt kan de leidinglegger het bestuursorgaan dat heeft beslist op de
aanleg verzoeken om een afzonderlijk besluit op grond van de Bp. Dit besluit strekt tot het opleggen van
een opstalrecht. Tegen dit besluit staat afzonderlijk rechtsbescherming open.

In het door de werkgroep voorgestelde systeem zal het niet meer noodzakelijk zijn te beschikken over een
concessie en een verklaring van openbaar belang om toegang te krijgen tot de Bp. Toegang tot de Bp zal
naar mening van de werkgroep open moeten staan op basis van het initiéle besluit dat door het bevoegde
bestuursorgaan is genomen na het doorlopen van de toepasselijke procedure.

5. Standpunt van het kabinet

Het kabinet onderschrijft in beginsel de conclusies en aanbevelingen van de werkgroep. Zij bieden de
mogelijkheid om de procedure voor de aanleg van buisleidingen te vereenvoudigen en te stroomlijnen.
Geconstateerd werd dat er sprake is van versnippering van bevoegdheden over de verschillende bestuurs-
lagen, dat er een gebrekkige regie is met betrekking tot de totale procedure, dat de concessieverlening en
verklaring van openbaar belang geen duidelijke formele grondslag kennen, dat er geen eenduidige criteria
bestaan voor de bestuurlijke afweging bij de besluitvorming over de aanleg, met name niet met betrekking
tot de aspecten van milieu, veiligheid en ruimtelijke ordening, en dat de rechtsbescherming op grond van
de Belemmeringenwet privaatrecht een verbrokkeld beeld kent. Geconstateerd werd eveneens dat het
huidige, moeilijk te doorgronden juridisch systeem, belemmeringen in het leven roept voor nieuwkomers op
de markt. De door de werkgroep voorgestelde procedure biedt een oplossing voor deze knelpunten.

Om gevolg te kunnen geven aan de aanbevelingen van de werkgroep zal het kabinet uitwerking geven
aan de volgende punten:

o Teneinde een evenwichtige afweging mogelijk te maken tussen de belangen die gemoeid zijn met de
aanleg van een leiding en daarmee conflicterende belangen zal voorafgaande aan de aanleg van een
leiding nagegaan worden welke publieke belangen met de aanleg van een leiding zijn gediend en in
welke mate er haalbare alternatieven voorhanden zijn om deze publieke belangen te realiseren.
Daarbij zal worden aangesloten bij de in het Nationaal Verkeers- en Vervoersplan bedoelde afwe-
gingscriteria die momenteel bij het Ministerie van Verkeer en Waterstaat in ontwikkeling zijn

o Tenaanzien van de codrdinatie bij besluitvorming staat het kabinet de volgende uitwerking voor ogen:

Codrdinatie vanuit rijk of provincie bij de aanleg van buisleidingen.

Indien de aanleg van een leiding gecodrdineerd wordt vanuit Rijk of provincie, zal de publieke besluit-
vorming over de aanleg van een leiding vanuit een centraal punt door rijk of provincie worden aange-
stuurd.

Daarbij wordt gekozen voor toepassing van de systematiek van de Rijksprojectenprocedure.

In het verlengde van de verschuiving van de algemene codrdinatiebevoegdheid met betrekking tot
buisleidingen van de Minister van EZ naar de Minister van Verkeer en Waterstaat waartoe in het
NVVP is besloten zal een nadere wettelijke inkadering worden geregeld door aanpassing van de Tra-
céwet.



Codrdinatie door gemeenten bij de aanleg van lokale leidingen.

Het is niet noodzakelijk om een aparte regeling te treffen die zich richt op codrdinatie door gemeenten
bij de aanleg van lokale leidingen. Aangezien de besluitvorming die voorafgaat aan de aanleg van een
lokale leiding binnen de grenzen van één gemeente grotendeels ligt binnen de bevoegdheid van deze
gemeente, mag ervan worden uitgegaan dat besluitvorming omtrent ruimtelijke inpassing en verlening
van vergunningen al zoveel mogelijk automatisch zal worden afgestemd.

Het kabinet kiest voor een wettelijke vergunningplicht om gevaarlijke stoffen doorbuisleidingen te
mogen vervoeren. Na besluitvorming ten aanzien van ondermeer economie, ruimtelijke ordening, vei-
ligheid en milieu kunnen bij deze aanpak voorschriften worden verbonden aan de vergunning waar-
mee aanleg en exploitatie mogelijk wordt gemaakt. Daarbij zal, vanwege het mogelijke indirecte ruim-
tebeslag en de gevolgen voor veiligheid en milieu, inspraak door burgers, bedrijven en andere overhe-
den worden gewaarborgd.

De regeling voor de technische uitvoering en de regeling grondgebruikers zal aansluiten bij de door
het bedrijfsleven tot stand gebrachte vormen van zelfregulering, zoals bijvoorbeeld de NEN-normen.
Tevens wordt aangesloten bij de normstelling van de nota Risiconormering vervoer van gevaarlijke
stoffen. Het Kabinet heeft inmiddels aangegeven dat de normen voor externe veiligheid in verband met
het vervoer van gevaarlijke stoffen zullen worden opgenomen in een algemene matregel voor bestuur.
Tevens zullen daarbij de uitgangspunten voor beleidsvernieuwing van het externe veiligheidsbeleid
voor het transport van gevaarlijke stoffen in het NMP4 in acht genomen worden.

De vergunningenprocedure zal een onderdeel vormen van een codrdinatieregeling die voldoet aan de
uitgangspunten voor een nieuwe procedure van de werkgroep MDW. Deze regeling heeft mede ten
doel de verschillende besluiten, die nodig zijn om een buisleiding aan te leggen om gevaarlijke stoffen
door te vervoeren, op elkaar af te stemmen en binnen een voorspelbare procedureduur tot uitvoerbare
besluitvorming te komen.

In de Memorie van Toelichting bij het wetsontwerp zal worden aangegeven hoe de aansluiting van de
nieuwe procedure(s) bij de uitgangspunten van de werkgroep, is uitgewerkt. Daarbij zullen de gevol-
gen voor het bedrijfsleven in kaart worden gebracht en verantwoording worden afgelegd over de ge-
volgen van dit wetsvoorstel voor de administratieve lastendruk.

Op basis van de aanbevelingen van de werkgroep zal door het kabinet een wetsvoorstel tot herzie-
ning van de Belemmeringenwet privaatrecht worden voorbereid. Daarin zullen in ieder geval worden
meegenomen een bij de Algemene wet bestuursrecht (Awb) aansluitende voorbereidingsprocedure,
een voorziening voor een afdwingbaar opstalrecht en rechtsbescherming via de Awb, voor zover het
betreft de besluitvorming over het afdwingbaar opstalrecht.

Voorts zal het kabinet nagaan welke andere wettelijke aanpassingen noodzakelijk zijn voor de im-
plementatie van de aanbevelingen van de werkgroep, zoals de vraag in hoeverre wijziging van de bij-
lage bij de Algemene wet bestuursrecht en aanpassing van het Burgerlijk Wetboek noodzakelijk is.
Ten behoeve van de kennisoverdracht aan markt, gemeenten en provincies over aanleg en beheer
van buisleidingen binnen de nieuwe wettelijke en beleidsmatige kaders, zal onderzocht worden of er
een noodzaak is informatie en kennis vanuit een centraal punt toegankelijk te maken.



In een implementatieplan, dat zo spoedig mogelijk zal worden toegezonden aan de Kamer, zal nadere
uitwerking worden gegeven aan de planning van bovenstaande punten.

Conform de aanbevelingen van de werkgroep laat het kabinet de keuze tussen de civiele rechter of be-
stuursrechter als bevoegde rechterlijke instantie bij besluiten omtrent de schadevergoeding op grond van
de Belemmeringenwet privaatrecht athangen van de uitkomsten van het MDW-traject Evaluatie onteige-

ningswet.
Over de uitkomsten hiervan zal de Minister van Justitie de Kamer bij afzonderlijke brief informeren.

Hoogachtend,

DE MINISTER VAN VERKEER EN WATERSTAAT,

T. Netelenbos



1 RAPPORT MDW-




3.1.1  Inhoudsopgave

Pag.
Lijst van gebruikte afkortingen 3
Samenvatting
4
Aanbevelingen 11
3.1.2  Hoofdstuk 1. inleiding
12
1.1. Taakopdracht
12
1.2. Projectafbakening 13
1.3. Werkwijze 14
1.4. Opbouw van het rapport 14
1.5. Kosten-batenanalyse 14

3.1.3  Hoofdstuk 2. De integrale procedure bij de aanleg van buisleidingen

15
3.1.4 Hoofdstuk 3. Concessieverlening en verklaring van openbaar be-
lang 17
3.1. Inleiding 17

3.2. Wie moet de concessie en de verklaring van openbaar belang aanvragen?

17
3.3. De concessie 17
3.4. De verklaring van openbaar belang 20

3.1.5 Hoofdstuk 4. De Belemmeringenwet Privaatrecht

22
4.1. Inleiding 22
4.2. Doel van de wet 22
4.3. Totstandkomingsgeschiedenis van de Bp 22
4.4. Relatie tot andere wetten 23
4.5. Toepassingspraktijk van de Bp 24

3.1.6  Hoofdstuk 5. Knelpunten

34
5.1. Inleiding
34
5.2. Knelpunten van bestuurlijke aard 34
5.3. Knelpunten ten aanzien van de rechtsbescherming 35
5.4.0verige (juridische) knelpunten 36

10



3.1.7 Hoofdstuk 6. Oplossingsrichtingen
38

6.1. Inleiding

6.2. Oplossing van de geconstateerde knelpunten

6.3. Herziening van de procedure

6.4. Aspecten van besluitvorming

6.5. Uitgangspunten voor een nieuwe procedure

6.6. Categorieén buisleidingen

6.7.Beslissingsbevoegd bestuursorgaan

6.8. Hoofdlijnen nieuwe procedure

6.9. Overige aandachtpunten voor de nieuwe procedure
6.10. Derdentoegang

3.1.8 Bijlagen
53

Bijlage | Startnotitie
Bijlage Il Ledenlijst werkgroep
Bijlage Il Verslagenhoorzittingen

38

54

Bijlage IV Schematische voorstelling huidige procedure aanleg buisleidingen
Bijlage V Schematische voorstelling mogelijke nieuwe procedure ten behoeve van de

84
aanleg van buisleidingen
Bijlage VI PKB-plankaart buisleidingen NVVP

11

38
39
40
46
47
48
49
51
51

57
58
83

85



Lijst van gebruikte afkortingen

ABRS

Awb

Bp

BI

Bv

BW

B&W
EVRM
mens en de

EZ

GS

IPOT
LNV
LTO
MDW
Mer
NVVP
PKB
PWC
RPP
SBUI
Stb.
Stert.
V&W
VROM
eubeheer
Wet RvS

Afdeling Bestuursrechtspraak Raad van State

Algemene wet bestuursrecht
Belemmeringwet Privaatrecht
BelemmeringenwetLandsverdediging
BelemmeringenwetVerordeningen

Burgerlijk Wetboek

Burgemeester en Wethouders

Europees verdrag tot de bescherming van de rechten van de

fundamentele vrijheden
Ministerie van Economische Zaken
Gedeputeerde Staten
Interdepartementale Projectgroep Ondergronds Transport
Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij
Land- en Tuinbouworganisatie Nederland
Marktwerking, Dereguleringen Wetgevingskwaliteit
Milieu-effectrapportage
Nationaal Verkeers- en Vervoersplan
Planologische kernbeslissing
Planologische Werkcommissie
Rijksprojectenprocedure
Structuurschema Buisleidingen
Staatsblad
Staatscourant
Ministerie van Verkeer en Waterstaat
Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Mili-

Wet op de Raad van State

12



Samenvatting

1. Inleiding

3.1.9 In heteindrapportvan de Interdepartementale Projectgroep
Ondergronds Transport (IPOT), dat bij brief van de minister van Ver-
keer en Waterstaat (V&W) van 22 augustus 2000 aan de Tweede Ka-
mer is toegezonden, is aangekondigd dat gezocht zal worden naar
een verbetering van het juridisch instrumentarium voor de verlening
van concessies voor buisleidingen. De verlening van deze concessies
heeft nooit een duidelijke formele grondslag gekregen. Gelet op deze
onduidelijkheid, hettoenemende aantal verleggingen van bestaande
buisleidingen waarvoor een concessie nodig is en de ingrijpende ge-
volgen die aanleg van buisleidingen voor grondeigenaren kan heb-
ben, is de herziening en de mogelijke modernisering van de Belemme-
ringenwet Privaatrecht (Bp) onderwerp van een MDW project gemaakt.

De MDW-werkgroep Buisleidingenconcessies (de werkgroep) heeft zich met name
gebogen over de knelpunten die verband houden met de (juridische) procedure die
moet worden doorlopen bij de aanleg van buisleidingen. De werkgroep heeft zich be-
perkt tot onbemand transport door ondergrondse buisleidingen, voor zover dat geen
betrekking heeft op het vervoer van personen. Voor deze procedure is in de eerste
plaats de Bp van belang. De werkgroep constateert onder meer dat er sprake is van
versnippering van bevoegdheden over verschillende bestuurslagen en een gebrekkige
regie op de totale procedure, dat de verlening van de concessie en de verklaring van
openbaar belang geen duidelijke formele grondslag kennen, dat er geen eenduidige
criteria voor bestuurlijke afweging bij de besluitvorming over de aanleg van buisleidin-
gen lijken te bestaan en dat de rechtsbescherming op grond van de Bp een verbrokkeld
beeld vertoont. Gelet op deze knelpunten doet de werkgroep voorstellen voor een her-
ziening van de procedure voor de aanleg van buisleidingen.

2. De huidige procedure voor de aanleg van een buisleiding

De werkgroep geeft in dit rapport allereerst een overzicht van de huidige juridische
procedure op grond van de Bp voor het opleggen van een gedoogplicht ten behoeve
van de aanleg van een buisleiding. Op hoofdlijnen komt deze procedure op het volgen-
de neer.

De buisleidinglegger zal allereerst in overleg moeten treden met de grondeigenaren
over het gebruik van de ondergrond. Dit is de fase van het minnelijk overleg. In de
meeste gevallen komen de partijen in de praktijk tot overeenstemming over dit gebruik.
Vaak leidt dit tot het vestigen van een opstalrecht op de grond ten behoeve van de
leidinglegger.

Indien de buisleidinglegger en de grondeigenaar niet tot overeenstemming kunnen
komen , wanneer een concessie en een verklaring van openbaar belang (voor zover
vereist) zijn verleend, de minister van Verkeer en Waterstaat worden verzocht op grond
van de Bp te beslissen tot het opleggen van een gedoogplicht.

Om voor het opleggen van een gedoogplicht in aanmerking te komen moet aan een
aantal vereisten voldaan zijn:
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¢ Het moet gaan om een werk dat nodig is ten behoeve van openbare werken, waar-
voor duurzaam of tijdelijk gebruik moet worden gemaakt van onroerende zaken.
¢ Dit werk moet nodig zijn ten behoeve van openbare werken, die:

- door hetrijk, een provincie of door een waterschap ingevolge het reglement
worden of zijn ondernomen, die door de Kroon, een minister of door een pro-
vincie krachtens de wet zijn bevolen, of

- die door een waterschap anders dan ingevolge het reglement of door een
gemeente worden of zijn ondernomen of zijn bevolen terwijl het openbaar be-
lang van het werk door de Kroon (bij koninklijk besluit) is erkend, of

- die ingevolge een door het openbaar gezag verleende concessie worden of
zijn tot stand gebracht, bevolen terwijl het openbaar belang van het werk
door de Kroon (bij koninklijk besluit) is erkend, of

- waarvan het algemeen nut uitdrukkelijk bij de wet is erkend.

De belangen van de rechthebbenden vergen redelijkerwijs niet de onteigening van
de onroerende zaak. Onteigening is een zwaardere inbreuk op eigendomsrechten
dan het opleggen van een gedoogplicht.

¢ Indeze procedure is in bepaalde gevallen vereist dat er een concessie is afgege-
ven. De aanvraag daartoe moet worden ingediend bij de minister van Economische
Zaken. De concessie wordt verleend bij koninklijk besluit. Tegen besluiten op een
aanvraag tot concessieverlening staat bezwaar en beroep open op grond van de
Algemene wet bestuursrecht (Awb).

¢ Naastde concessie is bovendien in bepaalde gevallen vereist dat er een verklaring
van openbaar belang is afgegeven. De aanvraag daartoe moet worden ingediend
bij de minister van V&W. Tegen besluiten op een aanvraag tot verlening van een
verklaring van openbaar belang staat bezwaar en beroep open op grond van de
Awb.

Wanneer aan deze vereisten is voldaan kan op grond van de Bp in beginsel een ieder,
die enig recht heeft ten aanzien van de grond (bijvoorbeeld grondeigenaren, huurders,
pachters, etc.), worden verplicht te gedogen dat de buisleiding wordt aangelegd en in
stand gehouden. Dit alles behoudens het recht op schadevergoeding.

Tegen deze beslissing staat langs verschillende wegen rechtsbescherming open. In-
dien de rechthebbenden als gevolg van het opleggen van een gedoogplicht schade
lijden kunnen zij via een afzonderlijke procedure verzoeken om schadevergoeding.

3. knelpunten
Door middel van het bestuderen van literatuur en het houden van hoorzittingen en in-
terviews heeft de werkgroep (op hoofdlijnen) de volgende knelpunten geinventariseerd:

a. Geen centrale regie over de totale procedure

In de huidige situatie is de verantwoordelijkheid voor afzonderlijke stappen in de proce-
dure en de daarmee samenhangende bevoegdheden verdeeld over verschillende be-
stuursorganen. Er is geen bestuursorgaan dat de centrale regie heeft over de totale
procedure en die zorg draagt voor terugkoppeling naar andere openbare lichamen over
deresultaten van de onderscheidenlijke stappen.

b. Geen transparante besluitvorming

14



De werkgroep constateert dat er bij de besluitvorming over de aanleg van buisleidingen
geen duidelijk kenbare afwegingscriteria lijken te bestaan. Op welke wijze naast nuten
noodzaak andere belangen zoals milieu, ruimtelijke ordening en veiligheid worden
meegenomen in deze afweging is niet helder.

c¢. Onduidelijke formele grondslag

Het is onduidelijk op grond van welke formele basis de verlening van de concessie en
de verklaring van openbaar belang plaatsvindt. De gedachte dat dit gebaseerd kan
worden op de algemene bestuursbevoegdheid van de Kroon past niet meer binnen het
huidig juridisch denken.

d. Overige (juridische) knelpunten

De procedure van de Bp wijkt af van de procedure van de Awb. Dit blijkt onder meer uit
het feit dat de Bp een eigen bestuurlijke voorbereidingsprocedure kent die niet aansluit
bij de voorbereidingsprocedures van de Awb. Daarnaast biedt de rechtsbescherming
op grond van de Bp een verbrokkeld beeld. Op verschillende momenten in de proce-
dure staat tegen besluiten rechtsbescherming open bij verschillende rechters. In be-
paalde gevallen staat zelfs tegen verschillende onderdelen van één beslissing beroep
open bij verschillende rechters. Dit betekent dat voor de betrokkenen een onduidelijk
beeld ontstaat van de rechtsbescherming.

e. Economische knelpunten

Voor relatieve nieuwkomers die buisleidingen wensen aan te leggen is het huidige
systeem moeilijk te doorgronden. Zij raken hierdoor verstrikt in voor hen onduidelijke en
langdurige procedures. Dit levert drempels op om de markt te betreden. Nederland kan
hierdoor economische hinder ondervinden.

De onduidelijkheid van de procedure heeft directe gevolgen voor de kenbaarheid en de
duur ervan. De markt vereist in principe geen snellere procedure, maar wel een voor-
spelbare duur, zodat kan worden berekend hoe lang het duurt voordat tot levering van
stoffen door de buisleiding kan worden overgegaan.

15



4. Oplossing van de geconstateerde knelpunten

De werkgroep heeft bij de hiervoor genoemde knelpunten op hoofdlijnen oplossings-
richtingen voorgesteld. De knelpunten en aangedragen oplossingsrichtingen zijn geza-
menlijk bezien van dien aard dat het slechts op onderdelen aanpassen van de procedu-
re weinig soelaas biedt. Daarom zou tot een integrale herziening van de procedure
gekomen moeten worden, waarmee ook een integrale oplossing wordt geboden voor
de knelpunten. Dit voorstel voor een nieuwe procedure wordt door de werkgroep verder
uitgewerkt. Deze procedure ziet met name op de besluitvorming over het door de over-
heid faciliteren bij de aanleg van buisleidingen en het gebruik van gronden van derden
(de toegang tot de Bp).

Waar in het vervolg sprake is van het “aanleggen” van een buisleiding moet daaronder
tevens worden verstaan het “verleggen” van een bestaande buisleiding.

Omdat buisleidingen een vorm van infrastructuur zijn is het van belang om de besluit-
vorming over de aanleg van een buisleiding te laten verlopen via bestaande of toekom-
stige regelingen voor de aanleg van infrastructuur of vergelijkbare werken. In dat kader
zijn de Tracéwet en de Rijksprojectenprocedure (RPP) van belang. Deze regelingen
bieden op dit moment echter nog onvoldoende oplossing voor de knelpunten.

Omdat een besluit tot de aanleg van een buisleiding via de Tracéwet of de RPP uitein-
delijk de mogelijkheid meebrengt tot het codrdineren van noodzakelijke vergunningen
en toegang moet gaan bieden tot de Bp is voor een afzonderlijke verlening van de con-
cessie en de verklaring van openbaar belang in een herziene procedure geen plaats
meer.

De werkgroep is van mening dat wanneer over het gebruik van de grond minnelijke
overeenstemming kan worden bereikt met alle rechthebbenden en er verder ook geen
overheidsbesluitvorming vereist is, in de nieuw voorgestelde procedure een leiding na
melding moet kunnen worden aangelegd. De werkgroep is voorstander van een meld-
plicht van de aanleg, zodat de mogelijkheid bestaat om vooraf te toetsen of de leiding
voldoet aan de gestelde eisen ten behoeve van milieu en veiligheid.

5. Aspecten van besluitvorming

Ten behoeve van de nieuw voorgestelde procedure heeft de werkgroep allereerst een
inventarisatie gemaakt van de aspecten waarmee door bestuursorganen in een nieuw
systeem rekening moet worden gehouden bij de besluitvorming omtrent de aanleg van
buisleidingen. Het gaat hierbij om de aspecten nut en noodzaak, milieu en veiligheid,
ruimtelijke ordening, privaatrechtelijke belemmeringen en overige noodzakelijke ver-
gunningen.

Nut en noodzaak

Bij de besluitvorming over de aanleg van de leiding zal het beslissingsbevoegde be-
stuursorgaan moeten vaststellen wat nut en noodzaak van de leiding zijn ten opzichte
van bijvoorbeeld reeds bestaande leidingen of andere transportvormen.

Milieu en Veiligheid

Voor een aantal leidingen geldt dat een milieu-effectrapportage (MER) moet worden
opgesteld. Dit MER is behulpzaam bij het maken van een afweging voor het tracé.
Daarnaast zullen de leidingen moeten voldoen aan algemene milieuregels. Ten aan-
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zien van veiligheid gaat het om de intrinsieke veiligheid van de buis, verantwoordelijk
beheer en onderhoud ervan en om veiligheidszonering.

Momenteel liggen de milieu- en veiligheidseisen voor buisleidingen vast in door de
markt ontwikkelde NEN-normen (NEN 3650) enin circulaires van VROM en V&W.
Deze normen hebben echter geen wettelijke basis. Daarom wordt gewerkt aan een
regeling voor het vervoer van gevaarlijke stoffen door buisleidingen. De werkgroep acht
het zinvol om ten aanzien van veiligheid bij deze nieuwe regeling aan te sluiten. Met
name op het punt van de meldingsplicht voor buisleidingleggers voor het vervoer van
gevaarlijke stoffen is de werkgroep van mening dat dit past bij algemene regelgeving.

De werkgroep is van mening dat de milieu- en veiligheidseisen voor buisleidingen
moeten worden opgenomen in algemene regelgeving. Wanneer besloten wordt over de
aanleg van de leiding kan het bevoegde bestuursorgaan toetsen of wordt voldaan aan
deze eisen. Is er voor de aanleg echter geen overheidsbesluit nodig, dan moet voor
leidingleggers de verplichting bestaan om van de voorgenomen aanleg vooraf melding
te maken bij de overheid. De overheid kan dan vooraf toetsen of wordt voldaan aan de
algemene regels voor milieu- en veiligheid. Wanneer dan wordt vastgesteld dat er niet
wordt voldaan aan deze normen moet een dialoog tot stand komen tussen de overheid
en de leidinglegger over de vraag op welke wijze alsnog aan de eisen kan worden vol-
daan. Wanneer dit niet tot een oplossing leidt, moet de overheid de mogelijkheid heb-
ben de aanleg tegen te houden. Daarnaast moet voor de overheid de mogelijkheid
bestaan om ook na de aanleg de leiding te controleren op het naleven van de milieu-
enveiligheidsregels.

Ruimtelijke ordening

Ten aanzien van het ruimtebeslag van de leiding dient te worden aangetoond dat dit in
overeenstemming is met het overige grondgebruik. Zo zal moeten worden voorkomen
dat een leiding andere bebouwing in gevaar brengt. Daarnaast wordt vanuit divers
rijksbeleid gestreefd naar het zoveel mogelijk bundelen van buisleidingen. Een aan-
dachtspunt is de doorwerking van besluitvorming in streek- en bestemmingsplannen.

De voorkeur bestaat voor de aanleg van buisleidingen in een buisleidingenstraat of —
strook. Deze straat of strook zal deel moeten uitmaken van een PKB of een structuur-
schema. Voor leidingen buiten een straat of strook is afzonderlijke planologische in-
bedding vereist.

Privaatrechtelijke belemmeringen

Indien de buisleidinglegger over het gebruik van de grond van derden niet tot overeen-
stemming komt met de grondeigenaar kan het wenselijk zijn dit gebruik af te dwingen.
In de huidige procedure wordt een gedoogbesluit genomen op grond van de Bp, maar
dit heeft als nadeel dat er dan onduidelijkheid kan bestaan over de eigendom van de
leiding. Dit levert onder meer knelpunten op bij de financiering van de leiding door der-
den. Daarnaast kleven er nog andere nadelen aan de figuur van de gedoogplicht.

De werkgroep is van mening dat ook in de nieuwe procedure aan het afdwingen van
het gebruik van de grond een besluit van een bestuursorgaan ten grondslag moeten
liggen. Overeenkomstig de bevindingen van het MDW-project Evaluatie onteigenings-
wet is de werkgroep in dit kader voorstander van een wettelijke voorziening van een
afdwingbaar opstalrecht. Een afdwingbaar opstalrecht laat namelijk geen onduidelijk-
heden bestaan over de eigendom van de buisleiding, biedt voldoende ruimte voor het
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vastleggen van de tussen de buisleidinglegger en grondeigenaar over en weer gelden-
de rechten en plichten en biedt de mogelijkheid om op één tracé hetzelfde juridische
regime van toepassing te laten zijn.

Overige vergunningen

Bij de aanleg zal ook rekening moeten worden gehouden met andere dan eerder aan-
gestipte vergunningen, die noodzakelijk zijn voor de aanleg van het werk. Momenteel
bestaat er geen codrdinatie in die vergunningen, waardoor de vergunningen bij ver-
schillende loketten moeten worden aangevraagd, verschillende procedures moeten
worden doorlopen en er verschillende doorlooptijden zijn. Wanneer de besluitvorming
over de leidingaanleg verloopt volgens de procedure van de Tracéwet of de RPP, zoals
de werkgroep voorstelt, wordt in deze codrdinatie voorzien.

6. Uitgangspunten voor de nieuwe procedure
De werkgroep heeft voorts de volgende uitgangspunten voor een nieuwe procedure geformuleerd:

3.1.10

3.1.11  Zo min mogelijk beslissingen
Er moeten zo min mogelijk afzonderlijke beslissingen van bestuursorganen nodig zijn
om een buisleiding te kunnen aanleggen.

3.1.12 Beslissingen zoveel mogelijk in één hand

De werkgroep is van mening dat de beslissingen die noodzakelijk zijn voor de aanleg
van een buisleiding zoveel mogelijk moeten worden genomen door één bestuursor-
gaan. Daarmee kan worden bereikt dat er een duidelijk aanspreekpunt is voor alle par-
tijen en kan bovendien op een centraal punt een weging worden gemaakt van alle bij
de aanleg van een leiding betrokken belangen (inclusief de belangen van grondeigena-
ren). Een centraal aanspreekpunt zal ook de snelheid van de te volgen procedure kun-
nen vergroten.

3.1.13  Overzichtelijk systeem van rechtsbescherming

Volgens de werkgroep moet aan de besluitvorming omtrent de aanleg van buisleidin-
gen een overzichtelijk en duidelijk systeem van rechtsbescherming worden gekoppeld,
dat zoveel mogelijk aansluit bij de rechtsbescherming op grond van de Awb.

3.1.14 Beperking van het aantal typen buisleidingen en procedures
De werkgroep is van mening dat het ondoenlijk is om op alle typen buisleidingen de-
zelfde procedure van toepassing te verklaren. Bij kleinere leidingen ligt het immers niet
altijd voor de hand om een (langdurige) openbare voorbereidingsprocedure te volgen,
waar dat bij grotere leidingen van nationaal belang vaak wel aangewezen kan zijn. Er
zullen dus verschillende procedures moeten gaan gelden, die op verschillende typen
buisleidingen van toepassing zijn, en waarbij ook verschillende bestuursorganen be-
voegd zijn. Het streven is het aantal verschillende typen buisleidingen en toepasselijke
procedures zo klein mogelijk te houden.

7. Categorieén buisleidingen

Los van de vraag of de mer-plicht van toepassing is, is in de huidige situatie één pro-
cedure van toepassing op de aanleg van iedere buisleiding. Het is in de praktijk echter
niet noodzakelijk om eenzelfde procedure toe te passen op verschillende soorten lei-
dingen. Het is wenselijk om op dit punt enige flexibiliteit in te bouwen. Daarom advi-
seert de werkgroep tot differentiatie in typen leidingen en de daarbij behorende proce-
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dure. De door de werkgroep voorgestelde indeling heeft te maken met de ruimtelijke
reserveringen die voor buisleidingen gemaakt zijn. In bepaalde gevallen zal de proce-
dure veel sneller kunnen doorlopen, namelijk wanneer er al ruimtelijke reserveringen
zijn.

De werkgroep onderscheidt drie categorieén:

1. Buisleidingen die worden aangelegd in een buisleidingenstraat

2. Buisleidingen die worden aangelegd in een buisleidingenstrook

3. Buisleidingen die worden aangelegd buiten een buisleidingenstraat of -strook

Ad 1. De buisleidingenstraat Zuidwest Nederland wordt gevormd door een aantal door
de overheid verworven percelen grond, die als bestemming buisleidingen hebben ge-
kregen. Ditis gedaan om tot bundeling van buisleidingen te komen. Bij aanleg van een
buisleiding in deze straat moet wel toestemming van de overheid worden verkregen,
maar is de nut- en noodzaak vraag niet meer aan de orde, evenzeer als het vraagstuk
van de privaatrechtelijke belemmeringen.

Ad 2. Een buisleidingenstrook is een ruimtelijke reservering (eventueel op lokaal ni-
veau) van grond met bestemming buisleidingen. In deze gebieden zal voor de aanleg
van een leiding nog wel onderhandeld moeten worden met grondeigenaren. Indien niet
tot minnelijke overeenstemming kan worden gekomen zal de mogelijkheid moeten
bestaan om het gebruik van de grond af te dwingen. Aan de vraag of de leiding past
binnen de ruimtelijke ordening komt men in dit geval echter niet meer toe.

Ad 3. Tenslotte onderscheidt de werkgroep de buisleidingen die niet worden aangelegd
in een buisleidingenstraat of -strook. Hiervoor zal de hieronder beschreven procedure
in beginsel in zijn geheel moeten worden doorlopen, waarbij alle genoemde afwegings-
vragen aan de orde komen.

8. Beslissingsbevoegd orgaan

Bij een nieuwe procedure voor de besluitvorming over de aanleg van buisleidingen is
tevens de vraag aan de orde welk bestuursorgaan bevoegd moet zijn tot besluitvor-
ming. Op dit moment worden besluiten omtrent de aanleg genomen op centraal niveau.

De werkgroep is van mening dat de besluitvorming over de aanleg van buisleidingen
die geen nationaal belang kennen in beginsel decentraal kan plaatsvinden. Dit is con-
form de filosofie van het Nationaal Verkeers en Vervoersplan (NVVP). De werkgroep
kiest daarbij, om vooral praktische redenen, voor een aansluiting bij de geografische
opvang van de leiding. Dit houdt het volgende in:

- wanneer het gaat om de aanleg van een leiding binnen de grenzen van één ge-
meente is het college van B&W het beslissingsbevoegde bestuursorgaan;

- wanneer het gaat om de aanleg van een leiding die de gemeentegrenzen over-
schrijdt, maar binnen de grenzen ligt van één provincie is het college van GS het
beslissingsbevoegde bestuursorgaan;

- wanneer het gaat om de aanleg van een leiding die de provinciegrens overschrijdtis
de minister van V&W beslissingsbevoegd.

Wel moet worden voorkomen dat verschillende overheden gaan beslissen over dezelf-
de buisleiding. De werkgroep is van mening dat het bestuursorgaan dat heeft besloten
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tot de aanleg van een leiding ook moet beslissen op latere aanpassingen van de lei-
ding.

9. Hoofdlijnen voor een nieuwe procedure

Hieronder volgt een beschrijving op hoofdlijnen van de nieuwe procedure zoals deze
volgens de werkgroep er zou kunnen uitzien. De uiteindelijke uitwerking van een en
ander zal een taak van de wetgever zijn. De hierna te geven beschrijving is gericht op
één mogelijke praktijksituatie. Er wordt uitgegaan van de aanleg van een buisleiding
met een nationaal publiek belang, die niet wordt aangelegd in een buisleidingenstraat
of- strook. Dezelfde uitgangspunten gelden ook bij de aanleg van andersoortige leidin-
gen.

Allereerst zal een initiatiefnemer een plan ontwikkelen tot de aanleg van een buis-
leiding. Het zal hierbij vaak gaan om een particuliere leidinglegger. Dit plan zal het
voorgenomen tracé moeten bevatten. Daarnaast kunnen alternatieve tracés in
aanmerking worden genomen.

De initiatiefnemer dient vervolgens een aanvraag om een besluit in bij het bevoegde
bestuursorgaan. Daarbij moet voldoende informatie worden overgelegd op basis
waarvan het beslissingbevoegde bestuursorgaan een belangenafweging kan ma-
ken. Vervolgens wordt het ontwerpbesiluit (inclusief de mogelijke alternatieve tra-
cés) door het beslissingsbevoegde bestuursorgaan terinzage gelegd. Belangheb-
benden kunnen gedurende de termijn van ter inzage ligging bedenkingen tegen het
ontwerpbesluitinbrengen. De gecombineerde procedure van de titels 3.4 en 3.5
Awb zou hierop van toepassing moeten zijn.

¢ Na de termijn voor ter inzage ligging en inspraak wordt het besluit genomen door

het bevoegde bestuursorgaan. Dit besluit komt tot stand na een integrale belan-
genafweging, waarbij onder meer milieu- en veiligheidsbelangen en belangen van
grondeigenaren betrokken worden. Dit besluit houdt tevens in de verklaring van al-
gemeen nut en het graafrecht in rijksgronden op het vastgestelde tracé. Er wordt
derhalve geen afzonderlijke concessie of verklaring van openbaar belang meer
verleend, zoals in de huidige procedure wel het geval is. Tegen dit besluit staat be-
roep open op grond van de Awb.

¢ Wanneer het toewijzende besluit van het bestuursorgaan onherroepelijk is gewor-

den, staat daarmee het gebruik van particuliere grond voor de aanleg van de lei-
ding nog niet automatisch vast. Daartoe zal nog een afzonderlijk besluit moeten
worden genomen op grond van de Bp. Alvorens een besluit kan worden genomen
op grond van deze wet zal de leidinglegger met de grondeigenaren in onderhande-
ling moeten treden over het gebruik van de grond. Leidt dit tot overeenstemming,
dan kan het gebruik van de grond (samen met allerlei andere rechten en plichten
over en weer) door middel van een opstalrecht worden vastgelegd. Leidt het over-
leg over het gebruik van de grond niet tot overeenstemming, dan kan hetzelfde be-
stuursorgaan dat bevoegd was tot het nemen van het primaire besluit, verzocht
worden tot het nemen van een besluit op grond van de Bp. Dit besluit houdt dan
een afdwingbaar opstalrecht in.

¢ Tegen het besluit op grond van de Bp staat afzonderlijke rechtsbescherming open.

10. Handhaving

Het hierboven voorgestelde systeem draagt op verschillende manieren bijaan een

verbeterde handhaving van de op buisleidingen toepasselijke regelgeving:

- door de meldplicht kan altijd vooraf getoetst worden of de leiding voldoet aan de
milieu- en veiligheidseisen;
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- door geintegreerde besluitvorming kan worden zorggedragen voor een goede ruim-
telijke inpassing van buisleidingen;

- het systeem is makkelijker te handhaven doordat het eenvoudiger en overzichtelij-
ker is dan het huidige systeem.

11. Overgangsrechtelijke aspecten

Bij een herziening van de procedure zal nadrukkelijk aandacht besteed moeten worden
aan de overgangsrechtelijke aspecten die hiermee samenhangen.
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12. Derdentoegang

Eén van de belangrijke voorwaarden die in het huidige systeem als regel in de conces-
sie wordt opgenomen is de verplichting om derden toegang te verlenen tot de buislei-
ding. De overheid hecht belang aan het medegebruik (derdentoegang) van buisleidin-
gen, omdat het hierbij gaat om schaarse infrastructuur. Voor dit medegebruik hoeft
echter geen afzonderlijke voorziening te worden getroffen wanneer in een nieuwe pro-
cedure voor de aanleg van buisleidingen de figuur van de concessie niet langer voor-
komt. Het algemeen mededingingsrecht voorziet reeds in voldoende mate hierin. Als
een onderneming beschikking heeft over een faciliteit die van dien aard is dat andere
ondernemingen slechts diensten kunnen verlenen aan gebruikers die toegang hebben
tot deze faciliteit, dan is er sprake van een “essential facility”. Per definitie heeft de
buisleidingeigenaar daarmee een machtspositie. Hij maakt misbruik daarvan als hij
derden toegang weigert. De toegang moet worden toegestaan als de gebruiker uit de-
zelfde markt geen haalbare alternatieven voorhanden heeft, er restcapaciteit bestaat bij
de buisleidingeigenaar en er een redelijke prijs voor het gebruik wordt betaald. Voor het
transport van aardgas is specifieke regulering voor derdentoegang opgenomen in de
Gaswet.

22



Aanbevelingen

Naar aanleiding van de geconstateerde knelpunten van de huidige situatie doet de
werkgroep de volgende aanbevelingen voor de herziening van de procedure voor de
aanleg van buisleidingen.

1. Houd het aantal te nemen beslissingen in de procedure zo beperkt mogelijk. Deze
beslissingen moeten een duidelijke formele basis hebben. De te nemen beslissin-
gen moeten zoveel mogelijk genomen worden door één bestuursorgaan, dat als
aanspreekpunt voor betrokkenen fungeert en zorgdraagt voor de regie in de pro-
cedure. Aan een afzonderlijke verlening van een concessie en een verklaring van
openbaar belang bestaat dan geen behoefte meer.

2. Leginregelgeving duidelijke en eenduidige afwegingscriteria neer voor het beslui-
ten over de aanleg van buisleidingen.

3. Laat de nieuwe procedure voor de aanleg van buisleidingen en de procedure van
de Bp meer aansluiten bij de procedure van de Awb. Sluit voor wat betreft de
rechtsbescherming ten aanzien van de schadeloosstelling op grond van de Bp aan
bij de uitkomsten van de nadere besluitvorming in het vervolg op het MDW-project
Evaluatie onteigeningswet.

4. Besteed aandacht aan het verbeteren van de regie op de totale procedure, waar-
door er coodrdinatie mogelijk is op de verlening van de noodzakelijke vergunningen
en onder meer voorkomen wordt dat besluiten in het kader van de aanleg van buis-
leidingen gebrekkig doorwerken in bestemmingsplannen.

5. Herzie op basis van de hierboven genoemde voorstellen de procedure voor de aan-
leg van buisleidingen.

In deze herziene procedure moeten de volgende aspecten van besluitvorming aan
de orde komen:

- nut en noodzaak;

- milieu en veiligheid;

- ruimtelijke ordening;

- privaatrechtelijke belemmeringen;

- overige noodzakelijke vergunningen.

6. Neem voorschriften over milieu- en veiligheidseisen aan buisleidingen op in alge-
mene regels. Wanneer er geen besluitvorming plaatsvindt over de aanleg van een
buisleiding moet voor de leidinglegger de plicht bestaan een voorgenomen aanleg
vooraf te melden bij de overheid. Deze kan dan vooraf toetsen op de vraag of de
leiding voldoet aan de milieu- en veiligheidsnormen.

7. Neem in wetgeving een regeling op die voorziet in de mogelijkheid tot het afdwingen
van een beperkt recht als bedoeld in artikel 5:101 lid 1 van het Burgerlijk Wetboek
voor de aanleg van gebouwen of werken in, op of boven een onroerende zaak (een
afdwingbaar opstalrecht).

8. Laat de besluitvormingsprocedure voor de aanleg van een buisleiding verlopen via
herziening van de Tracéwet dan wel het wetsvoorstel tot Wijziging van de Wet op
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de Ruimtelijke Ordening in verband met de invoering van een rijksprojectenproce-
dure (Kamerstukken 27 178).

9. Hanteer bij de herziening van de procedure de volgende uitgangspunten:
- zo min mogelijk beslissingen;
- beslissingen zoveel mogelijk in €én hand;
- een overzichtelijk systeem van rechtsbescherming;
- een beperking van het aantal typen buisleidingen en procedures;
- een voorspelbare procedureduur.

10.Besteed bij het opzetten van een nieuwe procedure voorts in ieder geval aandacht
aan:
- overgangsrechtelijke aspecten;
- handhaving;
- een plaats voor de activiteiten zoals deze tot nu toe door de Planologische
Werkcommissie zijn verricht, ten behoeve van de afweging inzake ruimtelijke
ordening.
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4 Hoofdstuk 1. Inleiding

1.1. Taakopdracht

De MDW-werkgroep Buisleidingenconcessies (hierna: de werkgroep)is ingesteld om
invulling te geven aan het project Buisleidingenconcessies in het kader van de operatie
Marktwerking, Deregulering en Wetgevingskwaliteit (MDW). Het project Buisleidingen-
concessies maakt deel uit van de derde tranche MDW I, waarover de ministers van
Economische Zaken (EZ) en van Justitie de Tweede Kamer bij brief van 27 juni 2000
hebben ingelicht’. In deze brief is onder meer opgenomen de startnotitie van het project
Buisleidingenconcessies. De startnotitie is tevens opgenomen in bijlage | bij dit rapport.

In de startnotitie wordt melding gemaakt van hetinmiddels op 22 augustus 2000 bij
brief van de minister van Verkeer en Waterstaat (V&W) aan de Tweede Kamer toege-
zonden eindrapport van de Interdepartementale Projectgroep Ondergronds Transport
(IPOT)". In dit rapport is aangekondigd dat gezocht zal worden naar een verbetering
van het juridisch instrumentarium voor de verlening van concessies voor buisleidingen.
De verlening van de buisleidingconcessie is nooit wettelijk geregeld. De juridische basis
van de bevoegdheid tot concessieverlening is onduidelijk. Gelet op deze onduidelijk-
heid, het feit dat een concessie voor grondeigenaren die ermee geconfronteerd worden
een zeer belastend instrument kan zijn en het feit dat er een toenemend gebruik van de
concessie te voorzien is, is de herziening van de buisleidingconcessie en een mogelijke
modernisering van de Belemmeringenwet Privaatrecht (Bp) ° onderwerp van een MDW
project gemaakt.

Uit de startnotitie van het MDW-project Buisleidingconcessies vloeien de volgende
opdrachten van de werkgroep voort:

4.1 | Verlening van concessie en verklaring van openbaar belang

o Geef een historische schets van de verlening van concessies en de verklaring van
openbaar belang;

o Geefeen schets van de juridische aard van de concessie. Besteed daarbij aan-
dacht aan de verhouding tussen het publiekrechtelijk element (de beschikking) en
het privaatrechtelijk element (de overeenkomst). Inventariseer de knelpunten van
de huidige concessieverlening;

o Geef een schets van de verwachtingen over het toekomstig gebruik van de con-
cessie;

e Schetsuitgangspunten voor een herziene systematiek.

Il Belemmeringenwet privaatrecht
o Geefeen beschrijving van de historische ontwikkeling van de Bp;

* Kamerstukken II, 1999-2000, 24 036, nr. 165.

4 Kamerstukken 11, 1999-2000, 26 018, nr. 3. Het rapport is mede namens de ministers van
EZ en VROM aan de Kamer aangeboden. Deze interdepartementale werkgroep bestond uit
vertegenwoordigers van VROM, V&W en EZ.

5 Wet van 13 mei 1927, Stb. 159, tot opheffing van privaatrechtelijke belemmeringen
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o Geef een korte beschrijving van de toepassingspraktijk van de Bp;

o Geefeen schets van de relatie tussen concessie, verklaring van openbaar belang
en de Bp;

¢ Inventariseer de knelpunten bij de toepassing van de Bp. Besteed aandacht aan de
verhouding van de gedoogplicht en de zakelijke rechten uit het Burgerlijk Wetboek
(BW);

¢ Inventariseer de juridische aspecten van meervoudig ruimtegebruik, zowel onder-
gronds als bovengronds, en de mogelijkheden die de Bp en het BW op dat gebied

bevatten;

o Geefeenoverzicht van de punten waarop aanpassing noodzakelijk c.q. wenselijk
is;

o Onderzoek de mogelijkheid om dit te combineren met de herziening van de ontei-
geningswet.

Il Rechtsbescherming

e Onderzoek in hoeverre en op welke punten het huidige systeem van concessiever-
lening en oplegging van gedoogplichten op gespannen voet staat met de Neder-
landse regels en beginselen van rechtsbescherming, alsook met de bepalingen
van het Europees Verdrag tot de bescherming van de Rechten van de Mens en de
fundamentele vrijheden;

e Onderzoek op welke punten aanpassing noodzakelijk is;

e Geefaan op welke wijze deze aanpassing vorm kan krijgen.

De startnotitie benadrukt dat een samenhangende benadering van bovenstaande deel-
onderwerpen van belang is. De werkgroep heeft invulling gegeven aan deze taakop-
dracht door dit rapport uit te brengen.

De werkgroep bestond uit vertegenwoordigers van de ministeries van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK), van EZ, van Justitie, van V&W en van Volkshuis-
vesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (VROM). De werkgroep stond onder
voorzitterschap van prof. mr. Th.G. Drupsteen, hoogleraar te Leiden en Staatsraad in
buitengewone dienst. In bijlage Il bij dit rapport is de samenstelling van de werkgroep
opgenomen.

1.2. Projectafbakening

Het begrip “buisleiding” kent een groot bereik. Mede gelet op de haar beschikbare
tijd heeft de werkgroep daarom in haar taakopdracht enige afbakening aange-
bracht. De werkgroep heeft haar taakgebied afgebakend tot onbemand transport
door ondergrondse buisleidingen, voorzover die niet bestemd zijn voor het vervoer
van personen. Derhalve vallen onder meer buiten deze opdracht elektriciteitska-
bels, telecommunicatieverbindingen en hoogspanningsleidingen.

1.2.1. Relatie met het MDW-project Evaluatie onteigeningswet

Bij brief van 9 oktober 2000 heeft het kabinet het rapport van de MDW-werkgroep Eva-
luatie onteigeningswet aangeboden aan de Tweede Kamer®. Door deze werkgroep is
onder meer onderzoek verricht naar de juridische aspecten van ondergronds bouwen.
In dat kader zijn de vragen aan de orde gekomen tot hoe diep de eigendom van grond-
eigenaren reikt, of de huidige wetgeving voldoende juridische waarborgen biedt voor

® Kamerstukken II, 24 036, nr. 174.
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ondergronds bouwen en zo nee, of het gewenst is daartoe alsnog wettelijke voorzie-
ningen te treffen. Op basis van een analyse van de huidige wetgeving komt de MDW-
werkgroep Evaluatie onteigeningswet tot de aanbeveling om in de wet een regeling op
te nemen die voorziet in de mogelijkheid tot het afdwingen van een opstalrecht ten
behoeve van de aanleg van gebouwen of werken in, op of boven een onroerende zaak.
Onderzocht moet worden in welk kader deze voorziening moet worden getroffen.

In het kabinetsstandpunt bij het voornoemde MDW-rapport geeft het kabinet aan dat
het de resultaten van het MDW-project Buisleidingenconcessies afwachtalvorenste
komen tot een standpunt ten aanzien van eigendomsbeperkingen ten behoeve van
ondergronds bouwen. De werkgroep heeft bij de uitvoering van haar taakopdracht met
name aandacht geschonken aan de uitkomsten van het MDW-project Evaluatie ontei-
geningswet en zich eveneens gebogen over het vraagstuk van de eigendomsbeperking
ten behoeve van ondergrondse bouwwerken.

1.2.2. Regelgeving over het vervoer van gevaarlijk stoffen door buisleidingen

Bij het aanbieden van de eindrapportage van de IPOT is door de ministers van VROM,
EZ en V&W aan de Tweede Kamer toegezegd te zullen werken aan nationale regelge-
ving voor het vervoer van (milieu)gevaarlijk stoffen door buisleidingen. Daarbij is aan-
gegeven dat een wettelijke regeling mede noodzakelijk wordt geacht gezien het voor-
nemen van de Europese Commissie om Europese regelgeving voor buisleidingen op te
stellen. In de IPOT eindrapportage is voorts aangegeven dat de Circulaires die onder-
deel zijn van de Nota Risiconormering Vervoer Gevaarlijke Stoffen een wettelijke inka-
dering dienen te krijgen. Door de MDW-werkgroep is geanticipeerd op de ontwikkeling
van deze regelgeving.

1.2.3. Integratie van het Structuurschema Buisleidingen in het Nationaal Verkeers- en
Vervoersplan.

De ministers van V&W en EZ hebben besloten tot integratie van Structuurschema Buis-
leidingen (SBUI) in het Nationaal Verkeers- en Vervoersplan NVVP). In het NVVP is
daartoe een PKB (planologische kernbeslissing) plankaart voor hoofdtransportleidingen
opgenomen. De integratie van het SBUI in het NVVP betekent buisleidingen als vol-
waardige transportmodaliteit wordt beschouwd en onderdeel uitmaken van de trans-
port- en logistieke netwerken. De voorgenomen integratie maakt het mogelijk dat de
publieke belangen die gemoeid zijn met het vervoer van goederen per buisleiding, wor-
den bezien in relatie tot de publieke belangen die gemoeid zijn met de aanleg en in-
standhouding van andere modaliteiten van goederenvervoer (spoor, weg, water, lucht).
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1.3. Werkwijze

In oktober 2000 is de werkgroep van start gegaan. Allereerst is door de werkgroep
kennis genomen van onder meer relevante wetgeving, rapporten die gemaakt zijn
in het kader van het IPOT, jurisprudentie en literatuur over concessieverlening en
de Bp. Daarnaast zijn individuele gesprekken gevoerd met deskundigen op dit
terrein. Vervolgens is op basis van dit onderzoek een inventarisatie gemaakt van
knelpunten bij de aanleg van buisleidingen. Deze knelpunten zijn besproken tijdens
hoorzittingen met deskundigen uit de praktijk en wetenschap. De verslagen van
deze hoorzittingen zijn als bijlage Ill opgenomen bij dit rapport. Dankzij deze hoor-
zittingen kreeg de werkgroep een compleet beeld van de knelpunten op het werk-
terrein. Vervolgens heeft de werkgroep zich gebogen over de mogelijke oplossin-
gen voor de knelpunten. Deze oplossingen zijn wederom in een hoorzitting be-
sproken met deskundigen uit de wetenschap en de praktijk. De uiteindelijke oplos-
singen zijn verwoord in de aanbevelingen die de werkgroep doet in hoofdstuk 6.

1.4. Opbouw van het rapport

5 In het rapport wordt allereerst in hoofdstuk 2 een
overzicht gegeven van de integrale procedure die op
dit moment moet worden gevolgd voor de aanleg van
een buisleiding. Deze schets van de huidige situatie
wordt verder uitgewerkt in de hoofdstukken 3 en 4,
waar achtereenvolgens wordt ingegaan op de conces-
sieverlening, de verklaring van openbaar belang en de
Bp. Hoofdstuk 5 geeft een overzicht van de geinventa-
riseerde knelpunten en in hoofdstuk 6 zijn tenslotte de
aanbevelingen van de werkgroep opgenomen.

1.5. Kosten-Baten analyse

In dit MDW-project ligt het accent op het verbeteren van de kwaliteit van de wetgeving.
De werkgroep doet namelijk aanbevelingen om te komen tot een herziening van wet-
geving op het punt van buisleidingenaanleg. De kosten en baten van een dergelijk
project zijn in het algemeen moeilijk te kwantificeren. De baten zijn met name kwalita-
tief en worden pas na het wetgevingstraject zichtbaar. Met inachtneming van deze
kanttekening zijn wel enkele algemene opmerkingen te maken over de baten en lasten
van dit project.

Gelet op de startnotitie (en met de name de opdracht te onderzoeken welke aanpas-
singen van de wetgeving noodzakelijk zijn en hoe deze vorm te geven) beoogt dit
MDW-project de volgende baten op te leveren:

- eenduidelijke verdeling van de verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de
verschillende bestuursorganen bij de aanleg van buisleidingen, met een duidelijke
formele basis;

- eenduidelijke regie over de totale procedure en daarmee voldoende terugkoppeling
naar betrokken bestuursorganen;

- eentransparante belangenafweging bij de besluitvorming over de aanleg van buis-
leidingen (daarmee voldoende plaats biedend voor afstemming met de belangen
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van ruimtelijke ordening, milieu en veiligheid, en een verbetering van de rechtze-
kerheid voor zowel de grondeigenaar als de buisleidinglegger);

- eeneenduidig systeem van rechtsbescherming;

- een meer voorspelbare duur van de procedure.

Het directe effect van deze baten is de verbetering van de kwaliteit van de wetgeving.
Het indirecte effect zal zijn dat door het opheffen van juridische onduidelijkheden de
procedure doorzichtiger wordt en daardoor nieuwkomers op de markt minder belemme-
ringen ondervinden. Een mogelijk effect daarvan is dat buitenlandse bedrijven die af-
hankelijk zijn van buisleidingenstelsels zich eerder hier vestigen, wat weer ten goede
komt aan de concurrentiepositie van Nederland.

Afgezien van de kosten van dit MDW-project en de kosten van het wetgevingstraject
dat hierop mogelijk volgt zullen de kosten met name in de uitvoeringsfeer aan de orde
komen. Voor de uitvoering van de aangepaste regelgeving zal enige organisatie en
ontwikkeling van expertise nodig zijn. De afstemming van besluitvorming die de werk-
groep nastreeft zal in eerste instantie extra kosten opleveren door de opbouw van
noodzakelijke expertise en capaciteit. Daar staat tegenover dat de procedure transpa-
ranter wordt, beter te plannen en te overzien is en dat de kans op knelpunten later in
het traject kleiner wordt.
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Hoofdstuk 2. De integrale procedure bij de aanleg van buisleidingen

Dit hoofdstuk geeft een overzicht van de integrale (juridische) procedure die moet wor-
den doorlopen bij de aanleg van buisleidingen. Deze procedure is noodzakelijk omdat
de ligging van buisleidingen vaak gepland is in gronden die niet de eigendom zijn van
de buisleidinglegger. Zoals hierna zal blijken valt de procedure uiteen in verschillende
stappen. Een aantal van deze stappen is met name van belang voor de taakopdracht
van de werkgroep. Het gaat hierbij om de concessieverlening, de verlening van de
verklaring van openbaar belang en het opleggen van een gedoogplicht op grond van de
Bp. Op grond van deze wet kan aan rechthebbenden een plicht worden opgelegd tot
het gedogen van de aanleg en het instandhouden van de buisleiding. De voornoemde
stappen worden verder uitgewerkt in de hoofdstukken 3 en 4. In bijlage IV bij dit rapport
is een schematische voorstelling gegeven van de hierna te bespreken procedure.

Stap 1: Minnelijk overleg

De buisleidinglegger zal allereerst in overleg treden met de rechthebbenden op de
grond (zoals de eigenaren) over het gebruik van de grond. In de meeste gevallen ko-
men partijen daarbij tot overeenstemming over dit gebruik. Vaak leidt dit tot het vesti-
gen van een opstalrecht op de grond ten behoeve van de leidinglegger. Zo heeft Gas-
unie meer dan 100.000 contracten afgesloten met grondeigenaren en andere recht-
hebbenden op de grond (zoals huurders en pachters). In de praktijk kan vaak de aan-
kondiging dat zonodig de Bp zal worden ingezet, al voor de nodige overredingskracht
zorgen'.

Pas wanneer partijen niet tot overeenstemming komen, kan de weg van de Bp tot het
opleggen van gedoogplichten worden gevolgd. Daartoe is een concessie en een ver-
klaring van openbaar belang nodig.

5.2

5.3  Stap 2: De concessie

De aanvraag om concessieverlening wordt ingediend bij de minister van EZ. Voor de
concessieverlening is niet vereist dat er minnelijk overleg heeft plaatsgevonden met de
rechthebbenden op de grond. Soms wordt een verleende concessie gebruikt als druk-
middel om alsnog langs minnelijke weg overeenstemming te bereiken. De concessie
wordt verleend bij koninklijk besluit. Uitgezonderd de aanleg van drinkwaterleidingen
komt de tracéafstemming van de buisleiding aan de orde in de Planologische Werk-
commissie (PWC). Tegen besluiten op een aanvraag tot concessieverlening staat be-
zwaar en beroep open op grond van de Awb.

5.4  Stap 3: De verklaring van openbaar belang

De aanvraag om de verklaring van openbaar belang wordt ingediend bij de minister van
V&W. Deze aanvraag wordt in de praktijk veelal gelijktijdig ingediend met de aanvraag
om concessieverlening (zie stap 2). De verklaring van openbaar belang kan echter pas
worden afgegeven wanneer de concessie is verleend. De verlening van de verklaring
van openbaar belang gebeurt bij koninklijk besluit. Tegen besluiten op een aanvraag tot

7 Zie: S. Biesheuvel, F.E.V.M. van der Woude en W. Wijting, Buisleidingconcessie en
Belemmeringenwet privaatrecht, Bouwrecht 1998, pag. 183 e.v.
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verlening van een verklaring van openbaar belang staat bezwaar en beroep open op
grond van de Awb.

5.5 Stap 4: de Belemmeringenwet privaatrecht

Indien de buisleidinglegger en de rechthebbenden op de grond niet tot overeenstem-
ming kunnen komen over het gebruik van de grond kan de buisleidinglegger de minis-
ter van V&W verzoeken op grond van de Bp een plicht op te leggen aan de betreffende
rechthebbenden tot het gedogen van de leiding.

Voordat op grond van de Bp een gedoogplicht kan worden opgelegd, zal aan de vol-
gende vereisten voldaan moeten zijn:

de buisleidinglegger moet eerst langs minnelijke weg hebben geprobeerd overeen-
stemming te bereiken met de rechthebbenden op de grond over de aanleg van de
leidingen (zie stap 1);
- de buisleiding moet kunnen worden aangemerkt als een “openbaar werk”;
- de buisleidinglegger moet - indien vereist - beschikken over een concessie (zie stap
2);
- hetopenbaar belang van het werk moet - indien vereist - door de Kroon zijn erkend
door middel van een verklaring van openbaar belang (zie stap 3);
- debelangen van rechthebbenden moeten redelijkerwijs niet de onteigening van de
grond vergen;
- in het gebruik van de grond moeten niet meer belemmeringen worden gebracht dan
redelijkerwijs nodig is voor de aanleg en de instandhouding van het werk.

Stap 5: De feitelijke inbreuk op de rechten van rechthebbenden op de grond.

Wanneer de minister van V&W een gedoogplicht heeft opgelegd, dan wel wanneer
partijen overeenstemming hebben bereikt over het gebruik van de grond, kan de aan-
leg van de leiding plaatsvinden. Op dat moment vindt de feitelijke inbreuk op de rechten
plaats.

Stap 6: Indien van toepassing: vaststelling van de hoogte van de schadevergoeding

Indien de rechthebbenden op de grond schade lijden als gevolg van de aanleg en de
instandhouding van de buisleiding, dan kunnen zij verzoeken om schadevergoeding.
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6 Hoofdstuk 3. Concessieverlening en verklaring van
openbaar belang

3.1. Inleiding

Dit hoofdstuk gaat in op de concessieverlening en de verklaring van openbaar belang.
Zoals in hoofdstuk 2 al is aangegeven spelen deze rechtsfiguren een belangrijke rol bij
het kunnen aanleggen van buisleidingen in de grond van anderen, wanneer daarover
geen overeenstemming kan worden bereikt tussen de buisleidinglegger en de recht-
hebbenden op de grond. De concessieverlening en de verlening van de verklaring van
openbaar belang zijn voorwaarden voor de toegang tot de Bp. De Bp en de procedure
tot het opleggen van de gedoogplicht komen verder aan de orde in hoofdstuk 4.

Dit hoofdstuk behandelt allereerst de vraag wie de concessie en de verklaring van
openbaar belang moet aanvragen (paragraaf 3.2.). Paragraaf 3.3. gaat vervolgens in
op de figuur van de concessie. Er wordt aandacht besteed aan de toepassingspraktijk,
het belang van de concessieverlening, de wettelijke basis van de concessieverlening,
het rechtskarakter van de concessie en de PWC. Paragraaf 3.4. gaat op de verklaring
van openbaar belang. Aan de orde komen de toepassingspraktijk en de achtergronden
van de verklaring van openbaar belang.

3.2. Wie moet de concessie en de verklaring van openbaar belang aanvragen?
Buisleidingleggers krijgen met de concessie en de verklaring van openbaar belang te
maken zodra zij de minister van V&W willen verzoeken om het opleggen van een ge-
doogplicht op grond van de Bp. In bepaalde gevallen is namelijk voor het opleggen van
een gedoogplicht vereist dat de buisleidinglegger over een concessie en een verklaring
van openbaar belang beschikt. Het hangt echter van de positie van de buisleidingleg-
ger af, 6f voor het toepassen van de Bp een concessie en een verklaring van openbaar
belang zijn vereist:

o Als het gaat om aanleg van buisleidingen door het Rijk, provincie en binnen hun
gereglementeerde taakstelling opererende waterschappen, geldt dat voor de toe-
gang tot de Bp géén concessie of een verklaring van openbaar belang is vereist.
Voor gemeenten en buiten hun gereglementeerde taakstelling opererende water-
schappen is vereist dat zij beschikken over een verklaring van openbaar belang,
afgegeven door de Kroon (art. 1 Bp spreekt van een “openbaar belang door Ons of
van Onzentwege erkend”).

¢ Gaat het echter om anderen dan Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen
(dus bijvoorbeeld particuliere leidingleggers) die van de Bp gebruik willen maken,
dan moeten zij beschikken over een door het openbaar gezag verleende conces-
sie, terwijl het openbaar belang van het werk door de Kroon is erkend, of het alge-
meen nut van het werk uitdrukkelijk bij de wet is erkend.

3.3. De concessie

3.3.1. Toepassingspraktijk

Wanneer een buisleidinglegger in aanmerking wil komen voor een concessie voor de
aanleg van een buisleiding, dan moet hij daarvoor een aanvraag indienen bij de minis-
ter van EZ. Uiteindelijk beslist de Kroon bij koninklijk besluit over de verlening van de
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concessie. De betrokkenheid van deze minister bij de behandeling van de aanvraag om
een concessie is historisch gegroeid. Zij is te verklaren vanuit het feit dat buisleidingen
vaak een nutsfunctie hebben of geacht worden een belangrijke functie in de economi-
sche infrastructuur te vervullen®.

Er zijn inmiddels ongeveer 60 concessies voor buisleidingen verleend. In de praktijk
worden er twee soorten concessies verleend. Enerzijds kan het gaan om een conces-
sie voor de aanleg van een specifieke leiding®. Bij een concessie voor de aanleg van
een specifieke leiding is het gebruikelijk dat het globale tracé wordt vermeld bij de pu-
blicatie van de concessie in de Staatscourant. Anderzijds kan het gaan om een con-
cessie ten behoeve van een bepaald leidingenstelsel (werk). Bij een concessie voor
een bepaald werk is op het moment van verlening meestal nog niet duidelijk wat de
globale tracés zijn van de binnen dat werk vallende leidingen'. Voor de toekomst wordt
door deskundigen niet verwacht dat er veel aanvragen voor concessies voor de aanleg
van nieuwe leidingen zullen worden ingediend. Het aantal aanvragen vanwege verleg-
ging van een leiding zal echter naar verwachting toenemen. Daarnaast kan de techniek
zich zo snel ontwikkelen dat vervoer van stukgoed door ondergrondse buisleidingen
werkelijkheid wordt, waardoor er behoefte aan de aanleg van buisleidingen ontstaat.

3.3.2. Vereisten voor de concessieverlening

De concessie-aanvraag moet een beschrijving van het voorgenomen werk bevatten,
een beschrijving van het globale tracé en de alternatieven. Tevens moet de noodzaak
van het te ondernemen werk worden aangegeven''. Nadat het verzoek om concessie-
verlening is ingediend, wordt door de minister van EZ advies gevraagd aan andere
betrokken ministers (waaronder de minister van V&W) en betrokken provinciale bestu-
ren.

Nadat de adviesronde is afgerond kan op de voordracht van de minister van EZ het
koninklijk besluithoudende concessieverlening worden genomen.

Bij de beoordeling van het verzoek om concessie wordt, mede in verband met de pro-
cedure van de verklaring van openbaar belang, onder meer aandacht besteed aan de
“meerdere gebruik-voorwaarde”. Deze voorwaarde beoogt degene die om de conces-
sie verzoekt (de concessionaris) te verplichten het werk ook ten behoeve van andere
ondernemers ter beschikking te stellen. Met deze derdentoegang tot het werk wil men
het publiek karakter van het werk tot uitdrukking laten komen of garanderen. In de prak-
tijk komt in verband met fysische, technische en economische restricties het gebruik
door derden van een leiding niet zo vaak voor'?. Derdentoegang is dus feitelijk uitzon-
dering.

8 Zie: S. Biesheuvel, F.E.V.M. van der Woude en W. Wijting, Buisleidingconcessie en

Belemmeringenwet privaatrecht, Bouwrecht 1998, pag. 188.

? Zie bijvoorbeeld de verleende concessie aan Eurogas Terminals C.V., Stert. 1998, nr. 168,
ag. 8.

fo Het grootste werk waarvoor in Nederland ooit een concessie is verleend is de aanleg van

een leidingenstelsel ten behoeve van de distributie van aardgas door de Gasunie (concessie

van 13 december 1963).

'"'E.J.M. Coenen, Handboek Belemmeringenwet Privaatrecht c.a., Sdu Uitgevers/Ministerie

van V&W, ’s-Gravenhage, 1999.

'2 E.J.]M. Coenen, Handboek Belemmeringenwet Privaatrecht c.a., Sdu Uitgevers/Ministerie

van V&W, ’s-Gravenhage, 1999.
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Behalve dat de concessieverlening in bepaalde gevallen noodzakelijk is om toegang te
verkrijgen tot de Bp, is zij ook om andere redenen van belang. In de concessie kunnen
namelijk (technische) eisen worden gesteld aan het werk'®, kan de PWC bevoegd wor-
den verklaard, kan het (globale) tracé en het gebruiksdoel van het werk worden be-
paald, kunnen voorschriften worden gesteld aan het werk, kunnen toezichtsbepalingen
worden opgenomen en kan een regeling worden opgenomen voor het opleggen van
sancties in het geval de concessievoorwaarden niet worden nagekomen.

3.3.3. De Planologische Werkcommissie

Na de verlening van de concessie is verder een rol weggelegd voor de PWC. Voor
het tracé van buisleidingen, de te volgen werkwijze bij de aanleg en de inpassing in
het landschap moet de leidingconcessionaris in overleg treden met de PWC. De
PWC is niet altijd bevoegd. De bevoegdheid om zich over een buisleiding uit te
spreken bestaat alleen voorzover dat is vastgelegd in de concessie. Dit kan dus
per concessie verschillen. De PWC-procedure wordt in de praktijk nooit bij conces-
sies voor drinkwaterleidingen voorgeschreven.

De PWC is in 1964 ingesteld door de minister van EZ, destijds in verband met de
noodzaak om op korte termijn te voorzien in een nationaal netwerk voor gasleidingen.
Behalve de meest betrokken ministeries (Defensie, EZ, LNV, V&W en VROM) maakt
00k LTO als adviserend lid deel uit van deze commissie. In concreto wordt via de
PWC-procedure onderzocht in hoeverre het werk en het daarvoor gekozen tracé vanuit
het oogpunt van milieu en ruimtelijke ordening acceptabel is.

De praktijk is dat de PWC bij elkaar komt nadat een voorstel voor een exact tracé door
een leidingeigenaar is ontwikkeld en aan de PWC wordt voorgelegd. Dit is om te beslui-
ten of de PWC instemt met het aangegeven tracé en de voorgestelde werkwijze. Bij de
besluitvorming laat de commissie zich onder meer adviseren door de betrokken colle-
ges van Gedeputeerde Staten (GS). Indien het PWC-overleg niet tot overeenstemming
leidt, beslist de minister van EZ™. Dit is tot dusverre nog niet voorgekomen.

3.3.4. De formele basis van concessieverlening

Bij de bespreking van de buisleidingenconcessie in de literatuur komt vaak de vraag
aan de orde waar de formele basis voor de concessieverlening is neergelegd. Vaak
wordtin het besluit tot verlening van een buisleidingconcessie aangegeven dat er een
concessie wordt verleend als bedoeld in art. 1 Bp'. Dit doet vermoeden dat de Bp de
basis biedt voor het verlenen van een buisleidingconcessie. Bij lezing van art. 1 Bp
blijkt echter dat dit artikel als voorwaarde voor toepassing van de Bp vereist dat er door
het openbaar gezag een concessie verleend is. De Bp attribueert zelf geen bevoegd-

13 Zo wordt onder meer bepaald dat de concessionaris gehouden is de leiding aan te leggen,
in stand te houden en te wijzigen overeenkomstig de normen van het Nederlands Normali-
satie Instituut (de zogenaamde NEN-normen).

14 Zie: A. den Breejen, Het mistige juridische tracé van buisleidingen voor het transport
van gevaarlijke stoffen, Bouwrecht 1991, pag. 508.

15 Zie bijvoorbeeld het besluit tot verlening van een buisleidingconcessie aan Eurogas Ter-
minals B.V., besluit van 20 juli 1998, Stcrt. 1998, nr. 168, pag. 8 en het besluit tot verlening
van een buisleidingconcessie aan Air Liquide Nederland V.V, besluit van 4 september
1995, Stert. 1995, nr. 197, pag. 10.
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heid tot concessieverlening aan de Kroon. De tekst van art. 1 Bp suggereert eerder dat
de concessies op een andere wet berusten®.

In een aantal gevallen bestaat er een specifieke wettelijke basis voor de verlening van
een concessie die toegang geeft tot de Bp. In dat verband kan onder meer worden
gewezen op de Mijnwet 1903". Daarnaast heeft op basis van de Elektriciteitswet
1998 de netbeheerder rechtstreeks toegang tot de Bp. De Wet Energiedistributie™
regelt toegang tot de Bp. Het algemeen belang van deze buisleidingen is al bij wet
geregeld en de concessie en verklaring van openbaar belang zijn niet meer vereist.

Voor concessieverlening voor buisleidingentoepassingen bestaat geen duidelijke for-
mele grondslag. De grondslag van de bevoegdheid tot het verlenen van buisleidingen-
concessies wordt van oudsher geacht te berusten op de algemene bestuursbevoegd-
heid van de Kroon?. Dit past echter niet meer in het huidig juridisch denken.

3.3.5. Het rechtskarakter van de concessie

In de literatuur buigt men zich ook regelmatig over het rechtskarakter van de concessie.
Daarbij staat met name de vraag centraal of de concessie behoort tot het publiekrecht
of tot het privaatrecht, of dat het wellicht een mengvorm is. Ook komt regelmatig de
vraag aan de orde of de concessie is aan te merken als een beschikking in de zin van
de Awb dan wel als een civielrechtelijke overeenkomst.

Voor wat betreft de discussie rond het rechtskarakter van de concessie wordt eenvou-
digheidshalve verwezen naar de literatuur hierover*'. Volstaan wordt met het door-
gaans gestelde uitgangspunt dat de concessie in beginsel tot de eenzijdige publiek-
rechtelijke rechtshandelingen behoort. Dit houdt in dat de concessie een beschikking is
in de zin van art. 1:3 Awb, waartegen bezwaar en beroep open staat op grond van de
Awb.

Op deze plaats verdient tenslotte nog vermelding dat er behalve voor buisleidingen,
ook voor andere doeleinden concessiestelsels bestaan. Zo kennen onder meer de

16 Zie: S. Biesheuvel, F.E.V.M. van der Woude en W. Wijting, Buisleidingconcessie en
Belemmeringenwet privaatrecht, Bouwrecht 1998, pag. 188.

'7 Wet van 27 april 1904, Stb. 73. Aan de NAM is op grond van deze wet een concessie
verleend ten behoeve van minerale en fossiele stoffen.

¥ Wet van 2 juli 1998, houdende regels met betrekking tot de productie, het transport en de
levering van elektriciteit, Stb. 427.

19 Wet van 14 december 1996, houdende regels op het gebied van de distributie van electri-
citeit, gas en warmte, Stb. 642.

20 Zie 0.a.: S. Biesheuvel, F.E.V.M. van der Woude en W. Wijting, Buisleidingconcessie en
Belemmeringenwet privaatrecht, Bouwrecht 1998, pag. 188; E.J.M. Coenen, Handboek
Belemmeringenwet Privaatrecht c.a., Sdu Uitgevers/Ministerie van V&W, ’s-Gravenhage,
1999; en A. den Breejen, Het mistige juridische tracé van buisleidingen voor het transport
van gevaarlijke stoffen, Bouwrecht 1991, pag. 505 e.v.

21 Zie o.a. S. Biesheuvel, F.E.V.M. van der Woude en W. Wijting, Buisleidingconcessieen
Belemmeringenwet privaatrecht, Bouwrecht 1998, pag. 186 e.v.; M.B. Nijhof, De concessie
in Europeesrechtelijk perspectief, diss. Utrecht, 2000; D.L.M.T. Dankers-Hagenaars, Op
het spoor van de concessie, diss. Universiteit van Amsterdam, 2000; en De concessie, ‘re-
vival’ van een oud instrument?, Ministerie van Verkeer en Waterstaat, Den Haag, 2000.
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Mijnwet 1903, de Locaalspoor- en Tramwegwet™, de Mediawe

vervoer 2000% een concessiestelsel.

en de Wet personen-

3.4. De verklaring van openbaar belang

3.4.1. Toepassingspraktijk

Zoals hiervoor al is aangegeven is voor particuliere leidingleggers voor de toegang tot
de Bp behalve een concessie in beginsel tevens vereist dat er een verklaring van
openbaar belang is afgegeven. Een verzoek om een verklaring van openbaar belang
wordt vaak tegelijkertijd ingediend met het verzoek om concessieverlening®.

Blijkens art. 1 Bp moet de verklaring van openbaar belang door de Kroon worden ver-
leend. Het verzoek om deze verklaring moet worden ingediend bij de minister van
V&W. Deze betrokkenheid is historisch verklaarbaar vanwege het feit dat de Bp van
oorsprong waterstaatswetgeving is®. Nadat het verzoek is ontvangen wordt voor be-
paalde werken, of indien het bevoegd gezag dit noodzakelijk acht, advies ingewonnen
bij de andere betrokken openbare lichamen?.

De verklaring van openbaar belang wordt pas afgegeven nadat — indien vereist — voor
het werk een concessie is verleend door het bevoegd gezag. Er is veel discussie over
de vraag of voorafgaand aan de verlening van de verklaring van openbaar belang een
toets wordt verricht, en zo ja, hoe zwaarwegend die toets danis. In de literatuur wordt
aangegeven dat objectieve toetsingscriteria niet lijken te bestaan®. Vaak wordt van
geval tot geval beoordeeld of er sprake is van een openbaar belang.

Nadat het verzoek om een verklaring van openbaar belang — eventueel na een advies-
ronde —is beoordeeld kan op voordracht van de minister van V&W het koninklijk be-
sluit, houdende de verklaring van openbaar belang, worden genomen.

Net als bij het koninklijk besluit tot concessieverlening, staat tegen het koninklijk besluit
tot verlening van de verklaring van openbaar belang bezwaar en beroep open op grond
van de Awb. Ook dit koninklijk besluit is immers aan te merken als een beschikking in
de zin van de Awb®.

3.4.2. Achtergronden van de verklaring van openbaar belang

22 Wet van 9 juli 1900, Stb. 118, houdende nadere regeling van den dienst en het gebruik
van spoorwegen, waarop uitsluitend met beperkte snelheid wordt vervoerd.

2> Wet van 21 april 1987, Stb. 249, houdende regels betreffende de verzorging van radio- en
televisieprogramma’s, de omroepbijdrage en de steunverlening aan persorganen.

24 Wet van 6 juli 2000, Stb. 314, houdende nieuwe regels omtrent het openbaar vervoer,
besloten busvervoer en taxivervoer.

25 E.J.M. Coenen, Handboek Belemmeringenwet Privaatrecht c.a., Sdu Uitgevers/Ministerie
van V&W, ’s-Gravenhage, 1999.

26'S. Biesheuvel, F.E.V.M. van der Woude en W. Wijting, Buisleidingconcessie en Belem-
meringenwet privaatrecht, Bouwrecht 1998, pag. 188.

27 Zie voor de gevallen waarin in beginsel geen advies wordt ingewonnen: E.J.M. Coenen,
Handboek Belemmeringenwet Privaatrecht c.a., Sdu Uitgevers/Ministerie van V&W, ’s-
Gravenhage, 1999.

8 S Biesheuvel, F.E.V.M. van der Woude en W. Wijting, Buisleidingconcessie en Belem-
meringenwet privaatrecht, Bouwrecht 1998, pag. 186.

29'S. Biesheuvel, F.E.V.M. van der Woude en W. Wijting, Buisleidingconcessie en Belem-
meringenwet privaatrecht, Bouwrecht 1998, pag. 187.
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Het vereiste van de verklaring van openbaar belang is in de Bp opgenomen omdat
deze wet zoveel mogelijk beoogt aan te sluiten bij de (vereisten voor toegang tot) de
Belemmeringenwet verordeningen (Bv)®. De Bv dient ertoe bepaalde belemmeringen
van publiekrechtelijke aard op te heffen, die aan de uitvoering van werken in het open-
baar belang in de weg staan. Artikel 1 Bv vereist voor de toepassing van die wet onder
meer dat er een concessie is afgegeven en dat een verklaring van openbaar belang is
verleend.

Uit de wetsgeschiedenis van de Bv blijkt dat in het oorspronkelijke wetsontwerp het
vereiste van de verklaring van openbaar belang niet voorkwam. De regering was van
oordeel dat het algemeen belang al volgde uit het feit dat daarvoor al een concessie
was verleend. Het parlement oordeelde echter dat bij te verlenen concessies het parti-
culier belang mede betrokken wordt. Deze belangen kunnen sporen met algemene
belangen, maar daarmee in bepaalde gevallen ook in strijd zijn. Deze - en andere be-
denkingen —hebben ertoe geleid dat in die gevallen waarin een concessie is vereist,
ook een uitdrukkelijke erkenning van het openbaar belang is vereist voor de toepassing
van de Bv. In navolging daarvan is dit ook bepaald in art. 1 Bp*'.

Voor de formele basis van de verklaring van openbaar belang geldt hetzelfde als bij de
concessie. De bevoegdheid tot het afgeven van een verklaring van openbaar belang
wordt geacht ontleend te zijn aan de algemene bestuursbevoegdheid van de Kroon.

30 Zie over deze wet ook paragraaf 4.4.1.
31 E.JM. Coenen, Handboek Belemmeringenwet Privaatrecht c.a., Sdu Uitgevers/Ministerie
van V&W, ’s-Gravenhage, 1999.
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7 Hoofdstuk 4. De Belemmeringenwet Privaatrecht

4.1. Inleiding

In dit hoofdstuk wordt nader ingegaan op de Bp. Zoals in hoofdstuk 2 al is gebleken
speelt deze wet een belangrijke rol bij het kunnen aanleggen van buisleidingen in on-
roerende zaken, wanneer daarover geen overeenstemming kan worden bereikt tussen
de buisleidinglegger en de rechthebbenden op de zaak. Tenzij anders is aangegeven
wordt bij de bespreking van de Bp in dit hoofdstuk uitgegaan van de situatie dat een
particuliere leidinglegger een buisleiding ondergronds wil aanleggen in de grond van
particuliere grondeigenaren.

In paragraaf 4.2. wordt allereerst de doelstelling van de Bp besproken. In paragraaf4.3
komen de totstandkomingsgeschiedenis en de historische ontwikkeling van deze wet
aan de orde. Vervolgens wordt in paragraaf 4.4. kort aandacht besteed aan andere
wetten die een relatie hebben tot de Bp. In paragraaf 4.5. wordt tenslotte ingegaan op
de toepassingspraktijk van de Bp. Hierbij wordt onder meer aangegeven aan welke
vereisten een particuliere buisleidinglegger moet voldoen om een gedoogplicht te kun-
nen laten opleggen aan grondeigenaren en welke procedure daartoe moet worden
gevolgd.

4.2. Doel van de wet

De verwerving van (rechten op het gebruik van) grond is een cruciaal punt bij de aanleg
van buisleidingen. In de meeste gevallen zal het mogelijk zijn om voor het gebruik de
toestemming van grondeigenaren langs minnelijke weg, via privaatrechtelijke overeen-
komsten, te verkrijgen. Deze contracten kunnen bijvoorbeeld leiden tot het vestigen van
een opstalrecht. Wanneer grondeigenaren of andere rechthebbenden echter niet bereid
zijn tot medewerking kan de totstandkoming van het werk mislukken of aanzienlijk ver-
traagd worden, bijvoorbeeld omdat naar andere gronden gezocht moet worden.

De wetgever heeft de (vlotte) aanleg van bepaalde werken van zodanig (publiek) be-
lang geacht dat hij de mogelijkheid heeft willen bieden om aan rechthebbenden op de
grond, die weigeren hun medewerking te verlenen bij de aanleg van het werk, een
gedoogplicht op te leggen. Wanneer een dergelijke gedoogplicht wordt opgelegd, moe-
ten de rechthebbenden de inbreuken op hun rechten gedogen, voorzover deze nodig
zijn voor de aanleg en instandhouding van de werken. Deze publiekrechtelijke moge-
lijkheid is neergelegd in de Bp.

De Bp voorziet tevens in de plicht voor degene die het werk wil aanleggen de schade te
vergoeden die de rechthebbenden op de grond lijden als gevolg van de aan hen opge-
legde gedoogplicht.

4.3. Totstandkomingsgeschiedenis van de Bp

Oorspronkelijk heeft de wetgever de mogelijkheden tot het opheffen van privaatrechte-
lijke belemmeringen neergelegd in bijzondere, sectorale wetten. Zo was een dergelijke
regeling onder meer neergelegd in de Wet van 26 april 1918, Stb. 276, tot opheffing
van belemmeringen, aan de totstandkoming en de instandhouding van de electrici-
teitswerken in den weg gelegd. Deze wet is vervallen bij de inwerkingtreding van de Bp
in 1927 en heeft samen met de Belemmeringenwet Verordeningen voor de Bp model
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gestaan. Daarnaast kwam een soortgelijke regeling voor in de Telegraaf- en Telecom-
wet 1904, ingetrokken op 1 januari 1989. De mogelijkheid tot het opleggen van een
gedoogplicht ten behoeve van waterstaatswerken komt nog altijd voor in art. 10, twee-
de lid, van de Waterstaatswet 1900.

In 1927 is een meer algemene regeling tot opheffing van privaatrechtelijke belemme-
ringen neergelegd in de Bp. Uit de totstandkomingsgeschiedenis van de Bp blijkt dat er
behoefte was aan een meer algemene regeling omdat er onvoldoende zekerheid be-
stond over de vraag of regelingen van lagere regelgevers dan de formele wetgever met
betrekking tot hetzelfde onderwerp (de verordeningsbevoegdheid van gemeenten en
provincies) door de rechter in stand zouden worden gelaten®. VVerder werd het door de
wetgever efficiént geacht om een voorziening tot het opleggen van een gedoogplicht
neer te leggen in een algemene wet in plaats van het opnemen van de gedoogplicht in
verschillende bijzondere wetten. Tot slot gold als argument dat een dergelijke algeme-
ne regeling een eind zou kunnen maken aan de ongewenste situatie dat, hoewel be-
lemmeringen die werden opgeworpen vanuit het publiekrecht (bijvoorbeeld vergunnin-
gen, vereist voor de aanleg en instandhouding van werken) succesvol opzij gezet wa-
ren®, niettemin de uitvoering van een openbaar werk kon worden gefrustreerd of be-
moeilijkt door de uitoefening van eigendomsrechten®.

4.4. Relatie tot andere wetten

Behalve de Bp bestaan er nog meer wetten die voorzien in de mogelijkheid tot het op-
heffen van diverse soorten belemmeringen. Hierna komen achtereenvolgens aan de
orde de Belemmeringenwet Verordeningen en de Belemmeringenwet Landsverdedi-
ging. Tenslotte wordt aandacht besteed aan de relatie tot de herziening van de ontei-
geningswet.

7.1 4.4.1. De Belemmeringenwet Verordeningen

De Belemmeringenwet Verordeningen (Bv)* dient ertoe bepaalde belemmeringen van
publiekrechtelijke aard op te heffen, die aan de uitvoering van werken in het openbaar
belang in de weg staan. Daarbij moet worden gedacht aan de situatie waarin een be-
slissingsbevoegd openbaar lichaam weigert een voor de uitvoering van het werk vereis-
te vergunning af te geven. De Bv lost deze belemmeringen op door te bepalen dat het
openbaar lichaam dat de vergunning weigert af te geven in een dergelijk geval verplicht
is de vereiste vergunning te verlenen onder geen andere voorwaarden dan die, welke

32 Zie in dat verband o.m. HR 14 maart 1904, Weekblad van het Recht, 9 mei 1904, nr.

8050. In deze uitspraak verklaarde de HR het voorschrift van de politieverordening van de

gemeente Loosduinen, waarbij de eigenaar van een berm de verplichting werd opgelegd tot

het gedogen van lantaarn- en andere palen in de berm, onverbindend.

33 Het opheffen van dergelijke publiekrechtelijke belemmeringen kan via de Belemmerin-
enwet verordeningen.

4 Zie: Handelingen Tweede Kamer der Staten-Generaal, 1923-1924, 304, nr. 3; E.J.M.
Coenen, Handboek Belemmeringenwet Privaatrecht c.a., Sdu Uitgevers/Ministerie van
V&W, ’s-Gravenhage, 1999. Zie voor een meer uitvoerige uiteenzetting van de historie
rond de gedoogbeschikking: W. Wijting, De gedoogbeschikking ingevolge de Belemmerin-
genwet privaatrecht (I), Bouwrecht 1999, pag, 21 e.v.

33 Wet van 23 mei 1899, Stb. 129, tot opheffing van belemmeringen bij de uitvoering van
werken, in het openbaar belang bevolen of ondernomen, uit bepalingen van verordeningen
voortspruitende.
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op grond van die vergunning in het belang van het betreffende openbaar lichaam moe-
ten worden gesteld (art. 2, eerste lid, Bv). Het woord “vergunning” is in dit geval ruim te
verstaan.

Daarnaast kan zich de situatie voordoen dat de aanleg van een werk in strijd is met een
verordening, bijvoorbeeld een provinciale verordening, waarbij de verordening zelf niet
voorziet in de mogelijkheid van een ontheffing. In dat geval verplicht de Bv het open-
baar lichaam dat de verordening vaststelde desondanks een ontheffing te verlenen en
wel onder geen andere voorwaarden dan die, welke op grond van de ontheffing in het
belang van het betreffende openbaar lichaam moeten worden gesteld.

Voor de toegang tot de Bv is in artikel 1 van deze wet is in bepaalde gevallen onder
meer vereist dat er een concessie is afgegeven en dat er een verklaring van openbaar
belang is verleend. De Bp is te zien als het privaatrechtelijke complement van de Bv.
Mochten na het wegnemen van de publiekrechtelijke belemmeringen via de Bv nog
privaatrechtelijke belemmeringen in de weg staan aan de uitvoering van een werk, dan
kunnen deze met toepassing van de Bp worden weggenomen.

7.2 4.4.2. Belemmeringenwet Landsverdediging

Voorts kan worden genoemd de Belemmeringenwet Landsverdediging (BI)*. De BI
beoogt de mogelijkheid te scheppen om voorzieningen, die van essentieel belang zijn
voor de landsverdediging, onverwijld tot stand te kunnen brengen. Wanneer de toepas-
sing van de Bp en de Bv niet mogelijk is, dan wel het toepassen van die wetten een
ontoelaatbare vertraging zou opleveren, kunnen de publiekrechtelijke en de privaat-
rechtelijke belemmeringen die in de weg staan aan de totstandkoming van deze voor-
zieningen met toepassing van de Bl worden opgeheven.

7.3  4.4.3. Andere wetten die zien op het opheffen van privaatrechtelijke belem-
mering

Tot slot komen ook in andere wetten, die niet als specifieke belemmeringenwetten zijn
aan te merken, bepalingen voor op grond waarvan zelfstandig een plicht kan worden
opgelegd tot het gedogen van inbreuken op eigendoms- en andere rechten. In dat ver-
band kunnen bijvoorbeeld worden genoemd bepalingen in sectorale wetten, zoals art.
10, tweede lid, Waterstaatswet 1900 (ten behoeve van waterstaatswerken) en de arti-
kelen 5.1 en 5.5 Telecommunicatiewet (ten behoeve van de aanleg en instandhouding
van kabels e.d. ten dienste van 0.m. een openbaar telecommunicatienetwerk)®’.

4.4 4. Relatie met de onteigeningswet

Hoewel de Bp ziet op het mogelijk maken van inbreuken op eigendoms- en andere
rechten en niet op het - al dan niet tijdelijk - ontnemen ervan, bestaat er wel een be-
langrijke relatie met de onteigeningwetgeving (onder meer neergelegd met de onteige-

3¢ Wet van 26 juli 1951, Stb. 323, tot opheffing van publickrechtelijke en privaatrechtelijke
belemmeringen met het oog op de aanleg, instandhouding en het gebruik van werken ten
behoeve van de landsverdediging.

37 Wet van 10 november 1900, houdende algemeene regels omtrent het waterstaatsbestuur,
Stb. 1900, 176; Wet van 19 oktober 1998, houdende regels inzake de telecommunicatie,
Stb. 1998, 610.
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ningswet™®). Feitelijk is er sprake van een glijdende schaal van inbreuken op eigen-
domsrechten. Ziet de Bp “slechts” op het opleggen van beperkingen ten aanzien van
deze rechten, bij onteigening wordt een stap verder gegaan. Daarbij worden de eigen-
domsrechten die op een zaak rusten geheel ontnomen.

Ook de wetgever legt in de Bp de relatie met de onteigeningswetgeving. Op grond van
art. 1 Bp is voor het opleggen van een gedoogplicht op grond van deze wet vereist dat
naar het oordeel van de minister van V&W de belangen van de rechthebbenden rede-
lijkerwijs de onteigening niet vergen. Onteigening is bijvoorbeeld noodzakelijk wanneer
als gevolg van de aanleg van de buisleiding het gebruik van de grond door de grondei-
genaar of door andere rechthebbenden onmogelijk wordt, dan wel in belangrijke mate
vermindert. Het omgekeerde geldt op grond van de onteigeningswetgeving ook. Wan-
neer bijvoorbeeld ten behoeve van de aanleg van een werk kan worden volstaan met
een lichtere inbreuk op eigendomsrechten dan onteigening (zoals het opleggen van
een gedoogplicht), dan ontbreekt de noodzaak tot onteigening. In dergelijke gevallen
zal niet onteigend mogen worden.

4.5. Toepassingspraktijk van de Bp

4.5.1. Vereisten voor toepassing van de Bp

Wanneer eenmaal vast staat dat de aanlegger van een buisleiding niet langs minnelijke
weg de beschikking kan krijgen over de door hem benodigde grond, dan kan hij probe-
ren om via de Bp aan de rechthebbenden op de grond een gedoogplicht op te laten
leggen.

Alvorens op grond van de Bp een gedoogplicht kan worden opgelegd, moet aan een
aantal vereisten zijn voldaan. Deze vereisten zijn neergelegd in artikelen 1 en 2 Bp en
komen hierna aan de orde.

Met de rechthebbende op de grond moet getracht worden langs minnelijke weg
overeenstemming te bereiken over het gebruik van de grond;
¢ Het moet gaan om een situatie waarbij ten behoeve van openbare werken een werk
nodig is, waarvoor duurzaam of tijdelijk gebruik moet worden gemaakt van onroe-
rende zaken;
¢ Dit werk moet nodig zijn ten behoeve van openbare werken, die:

- door hetrijk, een provincie of door een waterschap ingevolge het reglement
worden of zijn ondernomen, die door de Kroon, een minister of door een pro-
vincie krachtens de wet zijn bevolen, of

- die door een waterschap anders dan ingevolge het reglement of door een ge-
meente worden of zijn ondernomen of zijn bevolen terwijl het openbaar be-
lang van het werk door de Kroon (bij koninklijk besluit) is erkend, of

- dieingevolge een door het openbaar gezag verleende concessie worden of
zijn tot stand gebracht, bevolen terwijl het openbaar belang van het werk
door de Kroon (bij koninklijk besluit) is erkend, of

- waarvan het algemeen nut uitdrukkelijk bij de wet is erkend;

¢ Debelangen van de rechthebbenden vergen redelijkerwijs niet de onteigening van
de onroerende zaak. Onteigening is een zwaardere inbreuk op eigendomsrechten
dan het opleggen van een gedoogplicht;

¢ Inhetgebruik van de zaken moet niet meer belemmering worden aangebracht, dan

redelijkerwijs voor de aanleg en in stand houding van het werk noodzakelijk is.

38 Wet van 28 augustus 1851, Stb. 125, regelende de onteigening ten algemeenen nutte.
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Wanneer aan deze vereisten is voldaan kan op grond van de Bp een ieder, die enig
recht heeft ten aanzien van die zaken (bijvoorbeeld grondeigenaren, huurders, pach-
ters, etc.), worden verplicht te gedogen dat het werk wordt aangelegd en in stand ge-
houden. Dit betekent bijvoorbeeld dat een grondeigenaar zal moeten gedogen datin
zijn grond een buisleiding wordt aangelegd. Dit alles behoudens het recht op schade-
vergoeding.

Hieronder worden deze vereisten verder uitgewerkt.

7.4 Minnelijke overeenstemming

Voor het opleggen van een gedoogplicht op grond van de Bp is vereist dat degene die
de buisleiding wil aanleggen hierover eerst langs minnelijke weg overeenstemming
moet proberen te bereiken met de rechthebbenden op de grond (art. 2 Bp). Dit minne-
lijk overleg kan uitmonden in een overeenkomst tot vestiging van een opstalrecht, ge-
volgd door inschrijving in de kadastrale registratie, dan wel uitmonden in een persoon-
lijk recht ofwel gedoogsituatie. Hoewel de buisleidinglegger in de praktijk de langdurige
procedure van de Bp altijd zal proberen te vermijden, heeft de wetgever dit vereiste van
zodanig belang geacht dat het afzonderlijk in de wet is neergelegd. Pas wanneer met
deze rechthebbenden geen overeenstemming kan worden verkregen, kan de procedu-
re op grond van de Bp in gang worden gezet.

In de praktijk kunnen partijen hetin de meeste gevallen wel eens worden over het
gebruik van de grond door de leidinglegger. Hierbij wordt meestal gebruik gemaakt van
de richtlijnen voor schadevergoeding van LTO. Als minnelijke overeenstemming uit-
blijft, dan komt dat meestal doordat partijen het niet eens kunnen worden over de hoog-
te van de financiéle vergoeding voor het gebruik. De mogelijkheid tot het opleggen van
een gedoogplicht via de Bp kan door buisleidingleggers worden gebruikt als stok achter
de deur om toch langs minnelijke weg overeenstemming met grondeigenaren te berei-
ken.

7.5 Openbare werken

Uit art. 1 Bp blijkt dat voor de toepassing van deze wet is vereist dat het moet gaan om
de uitvoering van een openbaar werk. Het begrip “openbaar werk” bepaalt dus voor
een belangrijk deel de werkingssfeer van de Bp. De wetgever heeft in de wet geen
opsomming kunnen en willen geven van werken die onder het toepassingsbereik van
de Bp vallen. Voor de wetgever viel hier niet anders te doen dan op dit punt de Bv te
volgen, aldus de Memorie van Toelichting bij de Bp*. Maar ook de Bv, die het begrip
“openbare werken” eveneens gebruikt in art. 1, biedt geen uitleg.

Algemeen wordt aangenomen dat onder “openbare werken” moeten worden verstaan
werken die op enigerlei wijze een functie ten openbare nutte hebben. Het begrip blijft
hiermee nog tamelijk vaag. Uit onderzoeken in de literatuur blijkt dat er geen duidelijke
definitie valt te geven van het begrip. Een beroep op de Bp zal daarom telkens aan de
hand van de concrete situatie moeten worden beoordeeld.

39 Handelingen Tweede Kamer der Staten-Generaal, 1923-1924, 304, nr. 3. In de Wet van
26 april 1918, Stb. 276 tot opheffing van belemmeringen, aan de totstandkoming en de
instandhouding van electriciteitswerken in den weg gelegd, was een dergelijke opsomming
wel opgenomen.
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Voor buisleidingen wordt vaak aangenomen dat de functie ten openbare nutte is gele-
gen in de bijdrage aan de economische ontwikkeling, milieubelangen, veiligheid, ver-
voersbehoefte en congestievermindering op het wegennet®.

7.6  Concessie en verklaring van openbaar belang

Wanneer er sprake is van een openbaar werk betekent dat nog niet automatisch dat er
ook toegang bestaat tot de Bp. In sommige gevallen vereist de Bp namelijk bovendien
dat er door het openbaar gezag een concessie is verleend en dat het openbaar belang
van het werk door middel van een verklaring van openbaar belang door de Kroon is
erkend. In bepaalde gevallen zijn voor de toegang tot de Bp een concessie en een
verklaring van openbaar belang vereist. Dit valt af te leiden uit art. 1 Bp, waarin de
volgende rubricering van openbare werken wordt gegeven:

1. Openbare werken die door het Rijk, een provincie of door een waterschap ingevolge
het reglement worden of zijn ondernomen,;

2. Openbare werken die door de Kroon, een minister of door een provincie krachtens
de wet zijn bevolen;

3. Openbare werken die door een waterschap anders dan ingevolge het reglement of
door een gemeente worden of zijn ondernomen of zijn bevolen. Bij toepassing van
de Bp voor deze werken is tevens vereist dat het openbaar belang ervan door de
Kroon (bij koninklijk besluit) is erkend;

4. Openbare werken die ingevolge een door het openbaar gezag verleende concessie
worden of zijn tot stand gebracht. Bij toepassing van de Bp voor deze werken is te-
vens vereist dat het openbaar belang ervan door de Kroon (bij koninklijk besluit) is
erkend;

5. Openbare werken van welke het algemeen nut uitdrukkelijk bij de wet is erkend.

Uit deze rubricering blijkt dat er in grote lijnen twee categorieén gerechtigden tot toe-
passing van de Bp kunnen worden onderscheiden. Onder de eerste categorie gerech-
tigden vallen openbare lichamen: Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen. VVoor
zover het gaat om Rijk, provincie en binnen hun gereglementeerde taakstelling opere-
rende waterschappen, geldt dat voor deze groep openbare lichamen voor de toegang
tot de Bp geen concessie of een verklaring van openbaar belang vereist is. Voor ge-
meenten en buiten hun gereglementeerde taakstelling opererende waterschappen is
vereist dat zij beschikken over een verklaring van openbaar belang, afgegeven door de
Kroon.

Onder de tweede categorie gerechtigden vallen de anderen dan Rijk, provincies, ge-
meenten en waterschappen. Het kan hierbij bijvoorbeeld gaan om particuliere buislei-
dingleggers die de Bp willen toepassen. Voor degenen die onder deze categorie vallen,
geldt dat zij moeten beschikken over een door het openbaar gezag verleende conces-

%0 Zie: E.JM. Coenen, De werkingssfeer van de Belemmeringenwet Privaatrecht: afbake-
ning van het begrip ‘openbaar belang’, Bouwrecht, 1997, pag. 556 e.v.; S. Biesheuvel,
F.E.V.M. van der Woude en W. Wijting, Buisleidingconcessie en Belemmeringenwet Pri-
vaatrecht, Bouwrecht 1998, pag. 185, SBUI deel a, Kamerstukken II, 1981/82, 17 375 nrs
1-2, pag 109-111.
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sie, terwijl het openbaar belang van het werk door de Kroon is erkend, of het algemeen
nut van het werk uitdrukkelijk bij de wet is erkend*’.

De aanleg van buisleidingen gebeurt in de praktijk in de meeste gevallen door particu-
liere bedrijven, die vallen onder de tweede categorie van gerechtigden. Dit betekent dat
voor de toepassing van de Bp voor hen is vereist dat zij beschikken over een door het
openbaar gezag bij koninklijk besluit verleende concessie en dat door de Kroon een
verklaring van openbaar belang wordt afgegeven of dat het nut van de aanleg van de
leiding uitdrukkelijk bij wet is erkend.

De procedure tot verlening van de concessie en de verklaring van openbaar belang zijn
al behandeld in hoofdstuk 3.

7.7  Geen noodzaak tot onteigening

Voor het opleggen van een gedoogplicht ten behoeve van de aanleg van buisleidingen

is verder vereist dat naar het oordeel van de minister van V&W de belangen van recht-

hebbenden redelijkerwijs de onteigening van de grond niet vergen (art. 1 Bp). Dit bete-

kent dat er geen noodzaak tot onteigening moet bestaan. De onteigeningsnoodzaak zal
aangenomen moeten worden wanneer als gevolg van de aanleg van de buisleiding het

gebruik van de grond door de grondeigenaar of door andere rechthebbenden onmoge-

lijk wordt, dan wel in belangrijke mate vermindert als gevolg van de fysieke gesteldheid

van de grond. Dit zal moeten worden beoordeeld aan de hand van de huidige toestand

van de grond en de omstandigheden in een concrete zaak.

De situatie dat de belangen van de rechthebbenden bij de aanleg van een buisleiding
de onteigening van de grond vergen zal zich in de praktijk niet vaak voordoen. Aan het
hier genoemde vereiste zal dan ook vaak voldaan worden™.

7.8  De mate van belemmering

Tot slot stelt art. 1 Bp voor het opleggen van een gedoogplicht als eis dat in het gebruik
van de zaak niet meer belemmeringen worden gebracht, dan redelijkerwijs voor de
aanleg en de instandhouding van het werk noodzakelijk is. Dit toetsingscriterium ziet op
de mate waarin het gebruiksrecht van de rechthebbende, al dan niet voortvloeiend uit
een eigendomssituatie, als gevolg van de aanleg van een werk wordt beperkt. De mi-
nister van V&W zal zich mede op basis van adviezen en gehouden hoorzittingen
steeds moeten afvragen of de door de buislegger gekozen oplossing de juiste is, dan
wel of de situering van het werk meer belemmering met zich meebrengt dan redelijker-
wijs noodzakelijk is. In het laatste geval kan het bevoegde gezag overwegen de ge-
doogplicht op te leggen onder wijziging van het tracé van de buisleiding, ten gunste van
een in de Bp-procedure betrokken rechthebbende. Wel zal een dergelijke wijziging van
het tracé veelal consequenties hebben voor andere in de Bp-procedure betrokken
rechthebbenden. Dit vereiste brengt overigens niet mee dat voor rechthebbenden op
de grond minder belastende alternatieve tracés moeten worden onderzocht.

*1'S. Biesheuvel, F.E.V.M. van der Woude en W. Wijting, Buisleidingconcessie en Belem-
meringenwet Privaatrecht, Bouwrecht 1998, pag. 185.

2 E.J.M. Coenen, handboek Belemmeringenwet Privaatrecht c.a., Sdu Uitgevers/Ministerie
van V&W, ’s-Gravenhage, 1999.
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Bij de beoordeling van de mate van belemmering die een werk veroorzaakt moet mede
worden betrokken het gebruik dat de rechthebbende op de grond maakt van de te be-
lasten zaak. Bij ondergrondse buisleidingen zal dit gebruik vaak niet worden aangetast.
De financiéle consequenties voor rechthebbenden van de aanleg en instandhouding
van de buisleiding spelen echter geen rol bij de beoordeling van de mate van belemme-
ring. Zoals ook hierna aan de orde zal komen voorziet de Bp in een volledige vergoe-
ding van de schade die rechthebbenden op de grond lijden als gevolg van de aanleg en
instandhouding van de leiding®.

4.5.2. De procedure van de Bp

Wanneer voldaan is aan de vereisten die gelden voor de toepassing van de Bp, komt
de vraag op welke procedure moet worden doorlopen om te komen tot het daadwerke-
lijk opleggen van de gedoogplicht. Deze procedure wordt in deze paragraaf beschreven
aan de hand van de wettekst en ervaringen uit de praktijk*.

7.9 Indiening verzoek bij de minister van V&W

Hoewel dit niet met zoveel woorden is neergelegd in de Bp, moet de buisleidinglegger
(hierna ook te noemen: de verzoeker) een verzoek om het opleggen van een gedoog-
plicht op grond van de Bp indienen bij de minister van V&W. Het verzoek moet verge-
zeld gaan van een aantal stukken en gegevens. Deze zijn nodig voor de minister van
V&W om op het verzoek te beslissen en voor andere openbare lichamen om over het
verzoek te kunnen adviseren.

Deze stukken en gegevens zijn onder meer een beschrijving van het te ondernemen
werk (met name met technische informatie), grondtekeningen, een uittreksel van ka-
dastrale registratie, het koninklijk besluit houdende concessieverlening, het koninklijk
besluit houdende erkenning van het openbaar belang van werken (voorzover van toe-
passing) en correspondentie van gevoerde onderhandelingen met rechthebbenden
over het gebruik van de grond.

Door het ministerie van V&W wordt een (voor)toetsing verricht in bestuurlijk-juridische
en meer technische zin van het verzoek en de bijbehorende stukken. Deze toetsing in
het beginstadium van de Bp-procedure kan kostbaar tijdsverlies later in de procedure
voorkomen. Omissies in het verzoek kunnen tijdig worden opgemerkt en door verzoe-
ker worden hersteld.

7.10  De route van het verzoek

Nadat de minister van V&W de (voor)toetsing van het verzoek heeft verricht, wordt het
doorgezonden aan het College van GS van de provincie waarin de betreffende grond is
gelegen. Vanuit GS wordt het verzoek doorgezonden aan de burgemeester(s) van de
betrokken gemeente(n).

Op grond van art. 2, eerste lid, Bp wordt op verzoek van degene die de buisleiding wil
(doen) aanleggen door de burgemeester gedurende veertien dagen op het gemeente-

*3 E.J.M. Coenen, handboek Belemmeringenwet Privaatrecht c.a., Sdu Uitgevers/Ministerie
van V&W, ’s-Gravenhage, 1999.

44 Zie hiertoe onder meer: E.J.M. Coenen, handboek Belemmeringenwet Privaatrecht c.a.,
Sdu Uitgevers/Ministerie van V&W, ’s-Gravenhage, 1999.
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huis een aantal documenten ter inzage gelegd. Het betreft hierbij een beschrijving van
het werk waarvoor het gebruik van de grond verlangd wordt en een duidelijke grondte-
kening van dat deel van het werk.

Van deze ter inzage legging wordt door de burgemeester melding gemaakt in een huis-
aan-huisblad. Tegelijkertijd wordt hiervan schriftelijk kennis gegeven aan degenen die
volgens het kadaster rechthebbende zijn op de grond en aan andere rechthebbenden
(art. 2, tweede lid, Bp).

7.11  Zitting

Na afloop van de termijn van ter inzage ligging wordt een hoorzitting gehouden, waar
mondelinge en schriftelijke bezwaren tegen het verzoek tot het opleggen van de ge-
doogplicht kunnen worden ingediend en overleg kan worden gepleegd met de verzoe-
ker. Aangenomen mag worden dat dit overleg er bovendien op gericht is om alsnog
overeenstemming tussen partijen te bewerkstelligen. De dag, plaats en tijd van deze
zitting worden aan de rechthebbenden meegedeeld bij de kennisgeving van terinzage
legging (art. 2, derde lid, Bp).

De zitting wordt blijkens art. 2, vierde lid, Bp geleid door een door het College van GS
aangewezen lid van dat college (meestal een vakgedeputeerde) en bijgewoond door
een lid van het dagelijks bestuur van de betrokken gemeente (burgemeester of wet-
houder). Verder moet de verzoeker aanwezig zijn. Daarnaast wordt de zitting in de
praktijk bijgewoond door een deskundige van het ministerie van V&W*. De zitting heeft
een openbaar karakter en kan derhalve worden bijgewoond door zowel rechthebben-
den op de betrokken grond als door overige belangstellenden.

Van het voorgevallene ter zitting (het overleg tussen verzoeker en rechthebbenden en
de indiening van de bezwaren) wordt ten overstaan van de voorzitter van de zitting een
proces-verbaal opgemaakt. Dit proces-verbaal wordt aan de verzoeker en de gehoorde
personen ter mede ondertekening aangeboden (art. 2, vierde lid, Bp).

7.12  Advies Gedeputeerde Staten en andere openbare lichamen

Wordt tijldens de zitting nog altijd geen overeenstemming bereikt tussen buisleidingleg-
ger en grondeigenaar, dan wordt de procedure voortgezet. Door GS wordt van een en
ander verslag gedaan en advies uitgebracht aan de minister van V&W (art. 2, vijfde lid,
Bp). Hoewel daarvan niet blijkt uit de Bp, brengt GS in de praktijk ook verslag en advies
uit aan de ministers van EZ of van VROM in geval van drinkwaterbuisleiding, met het
verzoek tot advisering van de minister van V&W. Vervolgens brengen de ministers van
EZ of van VROM advies uit aan de minister van V&W.

Het proces-verbaal van de zitting, het advies van GS en overige adviezen (zie daarover
de volgende procedurestap) vormen uiteindelijk de basis van de door de minister van
V&W te nemen beslissing omtrent het opleggen van de gedoogplicht.

45 Omdat de aanwezigheid van een vertegenwoordiger van het ministerie van V&W niet
wettelijk is voorgeschreven, is de zitting ook rechtsgeldig wanneer deze vertegenwoordiger
niet aanwezig is. De aanwezigheid van de verzoeker is wel vereist om aan de wettelijke
voorschriften te kunnen voldoen.
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Daarnaast kan de minister van V&W nog nadere of aanvullende adviezen en ambtsbe-
richten inwinnen, die kunnen worden betrokken bij de uiteindelijke beslissing.

7.13  Beslissing minister van V&W

Op basis van de uitgebrachte verslagen, adviezen en ambtsberichten beslist de minis-
ter van V&W op het verzoek tot het opleggen van een gedoogplicht (art. 2, vijfde lid,
Bp). Deze beslissing zal moeten worden genomen binnen de in de art. 4:13 e.v. Awb
neergelegde beslistermijnen. De minister kan beslissen tot het opleggen van de ge-
doogplicht of tot het afwijzen van het verzoek daarom. Aan de beslissing tot het opleg-
gen van de gedoogplichten kunnen zo nodig voorwaarden, te stellen aan de verzoeker,
worden verbonden.

De beslissing van de minister van V&W tot het opleggen van de gedoogplicht is in be-
ginsel niet uitvoerbaar bij voorraad. Dit houdt in dat zolang de mogelijkheid open staat
om tegen deze beslissing een verzoek om vernietiging bij het gerechtshof in te dienen
(zie daarover hierna), aan de beslissing nog geen gevolg mag worden gegeven (art. 4,
zesde lid, Bp). Achtergrond hiervan is dat wanneer een beslissing wel uitvoerbaar bij
voorraad zou zijn, al handelingen zouden kunnen worden verricht die tot inbreuk op
rechten leiden, terwijl het gerechtshof daarna mogelijk beslist tot een vernietiging van
de beslissing.

De Bp biedtin art. 4, zesde lid, echter de mogelijkheid dat de minister van V&W bij zijn
beslissing tot het opleggen van een gedoogplicht bovendien bepaalt dat de beslissing
uitvoerbaar bij voorraad is. Daarvoor is vereist dat naar het oordeel van de minister niet
kan worden gewacht met de uitvoering van het werk. Het indienen van een verzoek tot
vernietiging van de gedoogbeschikking kan meebrengen dat de uitvoering van het werk
een langdurige vertraging oploopt.

De minister zal de hantering van het instrument van uitvoerbaarheid bij voorraad in
overweging nemen wanneer de gevraagde toepassing van de Bp tevens een uitdrukke-
lijk (en gemotiveerd) verzoek daartoe omvat. Toekenning van het verzoek geschiedt
alleen als gewichtige belangen dwingen tot een onmiddellijke uitvoering van het werk
en een opschorting daarvan tot mogelijk na een beschikking van het gerechtshof op
een verzoek tot vernietiging, die belangen - mede in vergelijking met de belangen van
rechthebbenden op de grond - op onevenredige wijze zou schaden.

In de praktijk heeft de minister van V&W in onder meer de volgende gevallen zodanige
urgentie aanwezig geacht dat hij kwam tot een beslissing tot uitvoerbaarheid bij voor-
raad van de opgelegde gedoogplicht:

- aanwezige capaciteitstekorten in het gasleidingensysteem gecombineerd meteen
toename van de capaciteitsvraag en invallende winter, hetgeen noopte tot een
spoedige aanleg van de gastransportleiding;

- aanlegresterend gedeelte gastransportleiding, spoedig noodzakelijk ter voorkoming
van het ernstig in gevaar komen van de gasvoorziening.

7.14  Bekendmaking beslissing

Een afschrift van de beslissing van de minister van V&W wordt op grond van art. 4,
eerste lid, Bp toegezonden aan de burgemeester van de betrokken gemeente. Dit af-
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schrift wordt door de burgemeester onverwijld op het gemeentehuis terinzage gelegd.
Van deze ter inzage ligging wordt mededeling en kennisgeving gedaan in een huis-
aan-huisblad. De beslissing wordt tevens bekend gemaakt in de Staatscourant (art. 8,
eerste lid, Bp). Verder gelden voor deze beslissing de in afdeling 3.6 Awb neergelegde
bepalingen over het bekend maken van het besluit. Dit houdt in dat de beslissing ook
moet worden bekend gemaakt aan onder meer verzoeker, rechthebbenden op de
grond en andere belanghebbenden door toezending of uitreiking van de beslissing aan
hen.

7.15  Rechtsmiddelen tegen de beslissing van de minister

Hiervdor is gebleken dat de minister van V&W ten aanzien van een verzoek tot het
opleggen van een gedoogplicht op grond van de Bp tot een aantal verschillende beslui-
ten kan komen. Hij kan in hoofdlijnen komen tot de volgende besluiten:
a. opleggen van de gedoogplicht. Deze beslissing is in beginsel niet uitvoerbaar
bij voorraad;
b. opleggen van de gedoogplicht, en daarbij tevens te bepalen dat deze beslis-
sing uitvoerbaar bij voorraad is;
c. afwijzen van het verzoek.

De rechtsmiddelen die tegen de beslissing van de minister kunnen worden ingesteld
zijn afhankelijk van de vraag tot welke beslissing de minister is gekomen.

Ad a. Wordt door de minister beslist tot het opleggen van de gedoogplicht, dan kan
binnen een maand nadat het afschrift van de beslissing door de burgemeester ter inza-
ge is gelegd hiertegen een verzoek tot vernietiging worden ingediend door een ieder
die enig recht heeft ten aanzien van de onroerende zaak. Dit verzoek moet als grond
bevatten dat ten onrechte is geoordeeld dat hetzij de belangen van de rechthebbenden
ten aanzien van de zaak redelijkerwijs de onteigening ervan niet vergen, hetzij dat in
het gebruik van die zaak niet meer belemmering wordt gebracht dan redelijkerwijs
noodzakelijk is voor de aanleg of instandhouding van het werk. Het gerechtshof is bij
de beoordeling van een ingediend verzoekschrift gebonden aan deze toetsingsgron-
den. Het met redenen omklede verzoek moet via een procureur worden ingediend bij
het gerechtshof binnen het gebied waar de zaak gelegen is (art. 4, eerste en tweede
lid, Bp). De verdere procedure is uitgewerkt in de Bp, en komt hierna aan de orde. Op
dit punt wordt dus afgeweken van de procedure die normaal gesproken op grond van
de Awb geldt ten aanzien van rechtsmiddelen tegen besluiten van bestuursorganen.

Ad b. Zoals hiervoor al is gebleken kan de minister van V&W daarnaast besluiten dat,
gelet op het spoedeisende karakter van het werk, de beslissing tot het opleggen van de
gedoogplicht uitvoerbaar bij voorraad is. Over de beslissing omtrent de uitvoerbaarheid
bij voorraad bevat de Bp verder geen bepalingen. Daarom gelden op dit punt de alge-
mene bepalingen van de Awb inzake rechtsbescherming tegen besluiten van bestuurs-
organen. Tegen een beslissing tot uitvoerbaarheid bij voorraad kan blijkens art. 7:1
Awb door belanghebbenden bezwaar worden ingediend bij de minister van V&W. Te-
gen de beslissing op bezwaar staat op grond van art. 8:1 Awb voor belanghebbenden
beroep open bij de administratieve kamer van de rechtbank. Tegen de beslissing van
de rechtbank staat op grond van art. 37 Wet op de Raad van State (Wet RvS) hoger
beroep open bij de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (ABRS).
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Eventueel kunnen belanghebbenden gebruik maken van de mogelijkheid tot het instel-
len van een voorlopige voorziening (art. 8:81 Awb) tegen de beslissing tot uitvoerbaar-
heid bij voorraad.

Ad c. De Bp bevat verder geen bepalingen over de rechtsmiddelen die kunnen worden
aangewend tegen een beslissing van de minister van V&W tot afwijzing van het ver-
zoek tot het opleggen van een gedoogplicht. Daarom gelden op dit punt de algemene
bepalingen van de Awb over rechtsbescherming tegen besluiten van bestuursorganen.
Tegen de afwijzende beslissing kan blijkens art. 7:1 Awb door belanghebbenden be-
zwaar worden ingediend bij de minister van V&W. Tegen de beslissing op bezwaar
staat op grond van art. 8:1 Awb voor belanghebbenden beroep open bij de administra-
tieve kamer van de rechtbank. Tegen de beslissing van de rechtbank staat op grond
van art. 37 Wet RvS hoger beroep open bij de ABRS.

Toezending van verzoek aan minister

Bij de beschrijving van de procedure van de Bp hieronder wordt er verder van uit-
gegaan dat het gaat om een beslissing van de minister van V&W tot het opleggen
van een gedoogplicht, waartegen een verzoek tot vernietiging is ingediend door
rechthebbenden.

Het gerechtshof waarbij het verzoek tot vernietiging van de beslissing is ingediend,
zendt het verzoekschrift toe aan de minister van V&W. De minister wordt uitgeno-

digd een verweerschrift in te dienen. In de praktijk dient de minister van V&W altijd
een verweerschrift in, hoewel de wettekst dat niet vereist. Het verweerschrift wordt
door de griffier van het gerechtshof onverwijld aan de procureur van de verzoeker

om vernietiging toegezonden (art. 4, tweede lid, Bp).

Eventueel: descente en deskundigen

Alvorens op het verzoekschrift te beschikken, kan het gerechtshof besluiten zich
door een of meer deskundigen te laten voorlichten. Verder kan het gerechtshof een
gerechtelijke plaatsopneming (descente) laten verrichten (art. 4. vierde lid, Bp). Het
bepalen van een descente gebeurt bij tussenvonnis. De mogelijkheid bestaat dat
het gerechtshof partijen naar aanleiding van een descente weer terug stuurt naar
de onderhandelingstafel.

Behandeling verzoekschrift ter terechtzitting

In een aantal gevallen kan een behandeling van het verzoekschrift ter terechtzitting
plaatsvinden. Allereerst bestaat de mogelijkheid dat in het verzoekschrift of in het
verweerschrift, of binnen een week na verzending van het afschrift van het ver-
weerschrift, wordt verzocht de zaak mondeling toe te lichten of te doen toelichten.
Daarnaast kan het gerechtshof zelf besluiten dat het een mondelinge toelichting
noodzakelijk acht (art. 4, derde lid, Bp).

Beschikking gerechtshof

De beschikking die het gerechtshof neemt op het verzoek tot vernietiging wordt
met redenen omkleed en in het openbaar uitgesproken. Het gerechtshof is bij de
beoordeling van een ingediend verzoekschrift gebonden aan de in art. 4, eerste lid
neergelegde toetsingsgronden: dat ten onrechte is geoordeeld dat hetzij de belan-
gen van de rechthebbenden ten aanzien van de zaak redelijkerwijs de onteigening
ervan niet vorderen, hetzij dat in het gebruik van die zaak niet meer belemmering
wordt gebracht dan redelijkerwijs noodzakelijk is voor de aanleg of instandhouding
van het werk. Dit betekent dat onder meer niet aan de orde komen:
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- de afweging tussen het publieke belang bij het werk enerzijds en het individue-
le belang van rechthebbenden op de grond anderzijds (de proportionaliteits-
toets);

- de vraag of het werk kan worden gelegd buiten de betrokken onroerende za-
ken;

- de vraag of het werk waarvoor de gedoogplicht is aangevraagd terecht door de
minister van V&W is aangemerkt als een openbaar werk;

- motiveringsgebreken die kleven aan een opgelegde gedoogbeschikking. Het
gerechtshof is gehouden de motivering zonodig aan te vullen.

Tegen de beschikking van het gerechtshof staat geen rechtsmiddel open (art. 4,
zesde lid, Bp). De beschikking wordt integraal gepubliceerd in de Staatscourant
(art. 8, eerste lid, Bp).

De tijd die een vernietigingsprocedure in beslag neemt is mede afhankelijk van de
snelheid waarmee namens de minister een verweerschrift kan worden opgesteld
en ingediend. Het doen plaatsvinden van een descente kan verder enige tijd ver-
gen.
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Gevolgen opgelegde gedoogplicht

De beslissing tot het opleggen van een gedoogplicht heeft tot gevolg dat de recht-
hebbenden op de grond de aanleg en de instandhouding van de buisleiding moe-
ten gedogen. Eventueel kunnen daarbij voorwaarden gelden voor degene op wiens
verzoek de gedoogplicht is opgelegd. De rechthebbenden hebben recht op volledi-
ge vergoeding van de schade die zij lijden als gevolg van deze gedoogplicht. De
gedoogplicht geldt ook voor de rechtsopvolgers van de rechthebbenden op de
grond (art. 6, eerste lid, Bp). De besluiten kunnen worden ingeschreven in de
openbare registers (art. 6, tweede lid, Bp).

4.5.3. De aanvullende werking van de Awb

Een beslissing van de minister van V&W tot het opleggen van een gedoogplicht is
aan te merken als een beschikking in de zin van art. 1:3 Awb. Dit heeft onder meer
tot gevolg dat de Awb (op het gebied van rechtsbescherming) een opvallende aan-
vullende werking heeft op de Bp. Deze aanvullende werking komt in deze para-
graaf aan de orde.

Rechtsbescherming tegen toe- en afwijzende beschikkingen van de minister
Tegen beschikkingen in de zin van de Awb staat volgens de hoofdregels van deze
wet bezwaar en uiteindelijk beroep bij de administratieve rechter. Tegen een be-
slissing van de minister van V&W tot het opleggen van een gedoogplicht staat op
grond van de Bp echter een voorziening open bij een bijzondere rechter (de rech-
ter in de zin van de Bp), in één instantie. Het gerechtshof kan namelijk worden
verzocht tot vernietiging van het besluit van de minister. Bij de herzieningsoperatie
die heeft plaatsgevonden in het kader van de invoering van de Awb is de Bp niet
meegenomen. Hiervan is destijds afgezien omdat de Bp een eigen, niet bestuurs-
rechtelijk georiénteerde procedure met een eigen rechtsgang kende, waarin men
op dat moment geen wijzigingen wilde aanbrengen. De keuze van de wetgever
voor een bijzondere rechter is historisch verklaarbaar. Ten tijde van de totstand-
koming van de Bp in 1927 was er namelijk nog geen algemene administratieve
rechter die als bevoegde instantie kon worden aangewezen46.

De minister van V&W kan ook negatief beslissen op een verzoek tot het opleggen
van een gedoogplicht. Zoals hiervoor al is aangegeven bevat de Bp geen bepalin-
gen die aangeven welke rechter in dat geval bevoegd is, zodat op dit punt wel de
algemene regels van de Awb inzake rechtsbescherming gaan gelden. Dit houdt in
dat achtereenvolgens bezwaar, beroep bij de administratieve rechter en hoger
beroep kunnen worden aangetekend tegen de beslissing. Een en ander brengt
mee dat er tegen een toewijzende beschikking van de minister een andere rechts-
gang open staat (en zelfs een geheel andere rechter bevoegd is) dan tegen een
afwijzende beschikking.

De toetsingsgronden van art. 4, eerste lid, Bp

In paragraaf 3.5.2.11. is aan de orde geweest dat het gerechtshof bij een verzoek

om vernietiging van een gedoogbeschikking zijn beoordeling moet beperken tot de

in art. 4, eerste lid, Bp genoemde toetsingscriteria. Deze beperkte toetsing komt

erop neer dat blijkens art.4, eerste lid Bp slechts vernietigd kan worden wanneer:

- de belangen van de rechthebbenden redelijkerwijs onteigening van de onroe-
rende zaak vergen;

6 W. Wijting, De gedoogbeschikking ingevolge de Belemmeringenwet Privaatrecht (),
Bouwrecht 1999, pag. 21.
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- bij het gebruik van de gedoogplicht, de aanleg van het werk op onnodig be-
lemmerende wijze zal geschieden.

De vraag kan opkomen of er, gelet op het bepaalde in art. 4, eerste lid, Bp, geen
enkele mogelijkheid bestaat om de rechter de beslissing van de minister van V&W
tot het opleggen van een gedoogplicht te laten toetsen op andere gronden dan
hierboven genoemd. Het antwoord daarop zou kunnen worden gevonden in twee
uitspraken van de ABRS van 18 januari 2000, en de daaraan voorafgaande uit-
spraken van lagere rechters.

In de zaak Takken tegen de minister van V&W komt de ABRS tot het oordeel dat
art. 8:6 Awb (waarin in het eerste lid is bepaald dat geen beroep kan worden inge-
steld tegen een besluit waartegen beroep bij een andere administratieve rechter
kan of kon worden ingesteld) niet in de weg staat aan een administratieve procedu-
re waarbij bezwaren tegen de gedoogplicht worden gemaakt die vallen buiten het
toetsingskader van het gerechtshof. Dit omdat het gerechtshof, gelet op art. 1:4
Awb, niet een administratieve rechter is in de zin van de Awb*'.

Ook in de uitspraak inzake Zevenhuizen NV tegen de minister van V&W komt de
ABRS tot de conclusie dat aanvullende gronden (naast de gronden van art. 4, eer-
ste lid, Bp) tegen de opgelegde gedoogplichtbeschikking in een Awb-procedure
moeten kunnen worden aangevoerd. In deze zaak werd door de grondeigenaar het
publieke karakter van de buisleiding ter discussie gesteld. Dit maakt geen onder-
deel uit van de toetsingscriteria van art. 4, eerste lid, Bp. De rechtbank overwoog in
deze zaak dat de omstandigheid dat het openbaar belang van het te gedogen werk
door de Kroon is erkend, anders dan de minister van V&W meende, niet betekent
dat de noodzaak van het werk niet meer aan rechterlijke toetsing is onderworpen,
doch dat zij geen reden heeft om te oordelen dat niet is voldaan aan het gestelde
criterium dat het werk noodzakelijk is. Ook de ABRS is van mening dat het feit dat
de verklaring van openbaar belang een onherroepelijk koninklijk besluit is gewor-
den, niet betekent dat de noodzaak van het werk niet meer aan rechterlijke toet-
sing is onderworpen48.

Het gevolg van deze uitspraken zou kunnen zijn dat tegen een beschikking van
een minister van V&W op grond van de Bp tot het opleggen van een gedoogplicht
de mogelijkheid bestaat om een verzoek tot vernietiging in te dienen bij het ge-
rechtshof, voor zover het betreft de toetsingsgronden van art. 4, eerste lid, Bp, en
dat tegen dezelfde beschikking (uiteindelijk) beroep bij de administratieve rechter
open staat voor het overige. Voor dat laatste deel bestaat dus op grond van de
Awb rechtsbescherming.

De Bp en het EVRM

De werkgroep heeft zich gebogen over de vraag of en zo ja in hoeverre het huidige
systeem van concessieverlening en oplegging van gedoogplichten op gespannen
voet staat met de bepalingen van het EVRM. In dit kader is met name van belang
artikel 6 EVRM, dat een recht op een eerlijk proces voorschrijft. Mede in het licht
van de hiervoor aangehaalde uitspraken van de ABRS van 18 januari 2000 consta-
teert de werkgroep dat grondeigenaren die geconfronteerd worden met een opleg-
ging van gedoogplichten in beginsel altijd de mogelijkheid hebben van een gang
naar de rechter. Op dit punt lijkt derhalve geen strijd met art. 6 EVRM te bestaan.

*7 ABRS 18 januari 2000, AB 2000, 81 m.nt. MSV.
48 ABRS 18 januari 2000, AB 2000, 80 m.nt. MSV onder AB 2000, 81.
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Wel zou betoogd kunnen worden dat door het verbrokkelde en slecht inzichtelijke
systeem van rechtsbescherming de Bp niet voldoet aan de geest van art. 6 EVRM.
Dit pleit voor een herziening van de rechtsbescherming op grond van de Bp. In
paragraaf 5.3. wordt hierop dieper ingegaan.

Rechtsmiddelen tegen uitvoerbaarheid bij voorraad

Eerder is aan de orde geweest dat een gedoogplichtbeschikking in beginsel niet

uitvoerbaar bij voorraad is, maar dat op grond van art. 4, zesde lid, Bp de beschik-

king wel uitvoerbaar bij voorraad kan worden verklaard. Tegen de beslissing tot het

uitvoerbaar bij voorraad verklaren staat bezwaar en beroep open krachtens de

hoofdregels van de Awb. Dit brengt mee dat tegen een beslissing tot het opleggen

van een gedoogplicht, waarbij tevens is bepaald dat deze beslissing uitvoerbaar bij

voorraad is, tegelijkertijd de mogelijkheid open staat tot

- het indienen van een verzoek bij het gerechtshof om vernietiging van de ge-
doogbeschikking en

- het aanvechten van de beslissing omtrent de uitvoerbaarheid bij voorraad bij
de administratieve rechter.

Conclusie

Het voorgaande leidt tot de conclusie dat het systeem van rechtsbescherming te-
gen gedoogplichtbeschikkingen van de minister van V&W op grond van de Bp een
verbrokkeld beeld geeft. Tegen verschillende onderdelen van dezelfde beslissing
staat in bepaalde gevallen beroep open bij verschillende rechters. In hoofdstuk 5,
bij de behandeling van de knelpunten, zal op dit punt worden teruggekomen. Het
huidige systeem van rechtsbescherming van de Bp lijkt echter, mede gelet op de
aanvullende werking van de Awb, in beginsel geen strijdigheid met artikel 6 EVRM
op te leveren.
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4.5.4. Schadevergoeding

Artikel 14 Bp

Zoals uit het voorgaande al is gebleken, hebben de rechthebbenden op onroeren-
de zaken die op grond van de Bp een gedoogplicht krijgen opgelegd, recht op een
volledige vergoeding van de schade die zij daardoor lijden. Dit volgt uit art. 1 Bp.
Voor de procedure met betrekking tot de schadevergoeding is art. 14 Bp van be-
lang.

Het eerste lid van dit artikel geeft aan dat alle rechtsvorderingen tot vergoeding van
schade als gevolg van het opleggen van een gedoogplicht ter kennis neming staan
van de rechter van het kanton, waarin de betrokken onroerende zaken geheel of
gedeeltelijk zijn gelegen. De Bp wijst dus de kantonrechter aan als competente
rechter.

Op de procedure inzake de schadevergoeding zijn blijkens art. 14, tweede lid, Bp,
verder de bepalingen van het Wetboek van Burgerlijke rechtsvordering van over-
eenkomstige toepassing, voor zover daarvan bij het eerste lid van dat artikel niet is
afgeweken.

Loskoppeling gedoogplicht en schadevergoeding

De begroting en vergoeding van de schade is losgekoppeld van de procedure wel-
ke leidt tot het opleggen van de gedoogplicht. Dit volgt uit art. 14, derde lid, Bp. Op
grond van deze bepaling kan tot de uitvoering van de werken ten aanzien waarvan
de gedoogplicht geldt worden overgegaan voordat omtrent de schadevergoeding
overeenstemming is verkregen of uitspraak is gedaan door de rechter. De uitvoe-
ring van het werk hoeft daardoor geen vertraging te ondervinden.

Uit deze bepaling valt eveneens af te leiden, dat de wetgever ervan uitgaat dat
partijen, ook nadat de gedoogplichtbeschikking onherroepelijk is, eerst onderling
nog overeenstemming proberen te verkrijgen over de hoogte van de schadever-
goeding. Kan deze overeenstemming niet worden bereikt, dan kan de rechtheb-
bende een rechtsvordering tot schadevergoeding bij de kantonrechter instellen.

Karakter schadevergoedingsrecht

De enkele aantasting van de eigendoms- en gebruiksrechten op de grond als ge-
volg van een opgelegde gedoogplicht brengt op zichzelf nog niet mee dat de
grondeigenaar ook aanspraak op schadevergoeding kan maken. De strekking van
art. 1 Bp is slechts dat, voor zover als gevolg van een aanleg en instandhouding
van het werk concreet schade wordt geleden, vergoeding daarvan kan worden
gevraagd.

Volgens het aan de Bp ten grondslag liggende stelsel kan de aanleg en de in-
standhouding van het te gedogen werk tot schadevergoeding leiden, telkens wan-
neer als gevolg daarvan een schade blijkt. Het is dus niet zo dat een schadever-
goeding voor eens en voor altijd wordt vastgesteld naar de op een bepaald tijdstip
bestaande toestand. Ook van elke schade die wordt geleden gedurende de tijd
waarin het werk in stand blijft kan de vergoeding worden gevorderd, telkens wan-
neer zij blijkt*®.

* HR 6 december 1963, AB 1965, pag. 517; NJ 1965, 56 (NV Bou-
vy/Watertransportmaatschappij Rijn-Kennemerland).
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4.5.5. Strafrechtelijke handhaving

De Bp bevat als sluitstuk in art. 15 nog bepalingen over de strafrechtelijke handha-
ving van deze wet, gericht op een ongestoorde aanleg en instandhouding van het
werk ten aanzien waarvan een gedoogplichtbeschikking is genomen. Op grond van
het eerste lid van dit artikel kan een gevangenisstraf of geldboete worden opgelegd
aan, onder meer, degene die de aanleg van een werk belet of poogt te beletten.
Gevangenisstraf en boete kunnen eveneens worden opgelegd aan degene die de
instandhouding van een werk wederrechtelijk belet of poogt te beletten, of weder-
rechtelijk verwijdert of poogt te verwijderen.
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8 Hoofdstuk 5. knelpunten

5.1. Inleiding

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de knelpunten die door buisleidingleggers, grondei-
genaren, overheden en anderen worden ervaren bij de huidige procedure die moet
leiden tot de aanleg van een buisleiding.

De hierna te bespreken knelpunten zijn geinventariseerd door middel van bestudering
van literatuur en jurisprudentie. Voorts komen de knelpunten voort uit de eigen ervaring
van de leden van de werkgroep. Daarnaast zijn hoorzittingen georganiseerd, waarvoor
personen uit de praktijk en wetenschap zijn uitgenodigd, die ervaring hebben met het
onderwerp buisleidingenconcessies, het opleggen van gedoogplichten dan wel be-
stuursrechtelijke procedures®. Tijdens deze hoorzittingen is onder meer gevraagd naar
de knelpunten die worden ervaren in de huidige procedure. De inbreng van de deelne-
mers aan de hoorzittingen is meegenomen bij het opstellen van de knelpunteninventa-
risatie. Tenslotte zijn voor deze inventarisatie individuele gesprekken gevoerd met een
aantal (praktijk)deskundigen.

In paragraaf 5.2. zal allereerst worden ingegaan op de knelpunten van bestuurlijke
aard. Hierbij speelt met name een rol de bevoegdheidsverdeling tussen overheden
onderling en de afstemming tussen ruimtelijke ordening, veiligheid en milieu. Vervol-
gens wordt in paragraaf 5.3. ingegaan op de knelpunten die samenhangen metde
rechtsbescherming. Daarbij zal met name aandacht worden besteed aan het verbrok-
kelde systeem van rechtsbescherming. In paragraaf 5.4. komen tenslotte de overige
(juridische) knelpunten aan de orde.

Hierna zal blijken dat de geconstateerde knelpunten onder meer een gevolg zijn van
omslachtige en niet goed op elkaar afgestemde besluitvormingstrajecten. In dat kader
verdient nog opmerking dat er op dit moment al enige acties lopen om besluitvor-
mingstrajecten te stroomlijnen. Daarbij kan gedacht worden aan het wetsontwerp tot
wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening in verband met de invoering van een
Rijksprojectenprocedure (RPP)°'. Dit traject is onder andere van belang met het oog op
buisleidingen van nationaal belang. Verder wordt er gewerkt aan de verbetering van
beleidsplanning, onder andere door integratie van het SBUI in het NVVP.

5.2. Knelpunten van bestuurlijke aard

5.2.1.Verdeelde verantwoordelijkheden en bevoegdheden

In de huidige situatie is de verantwoordelijkheid voor afzonderlijke stappen in de proce-
dure (en de daarmee samenhangende bevoegdheden) verdeeld over verschillende
bestuursorganen. Uit de bespreking van de procedure in de voorgaande hoofdstukken
blijkt dat er in veel gevallen voor het aanleggen van buisleidingen drie stappen van
groot belang zijn:

a. De aanvraag en verlening van de concessie. De concessie geldt in bepaalde geval-
len als vereiste voor toegang tot de Bp. De concessie wordt aangevraagd bij en

0 In bijlage III bij dit rapport zijn de verslagen van deze hoorzittingen opgenomen.
>! Kamerstukken 27 178.
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verleend door de Kroon, op de voordracht van de minister van EZ. Deze wint daar-
toe het advies in van andere bestuursorganen.

b. De aanvraag en verlening van de verklaring van openbaar belang. Ook deze verkla-
ring geldt als vereiste van toegang tot de Bp. De verklaring van openbaar belang
wordt aangevraagd bij de minister van V&W. De verklaring wordt verleend door de
Kroon, op de voordracht van de minister van V&W. Deze wint daartoe het advies in
van andere openbare lichamen.

c. Hetopleggen van een gedoogplicht op grond van de Bp. Bevoegd tot het nemen
van de beslissing tot het opleggen van een gedoogplicht is de minister van V&W.
Ook hier zijn andere openbare lichamen in de advisering betrokken.

Op ditmoment is er geen bestuursorgaan dat de regie heeft over de totale procedure
en die zorg draagt voor terugkoppeling naar andere openbare lichamen over de resul-
taten van de onderscheidenlijke stappen. Dit is een probleem indien een buislegger
geen beroep doet op de Bp omdat deze met de grondeigenaar tot overeenstemming
komt en er dus geen procedure gestart hoeft te worden. Een situatie die ook wel be-
kend staat als “buisje leggen niemand zeggen”. De overheid heeft dan geen zicht op de
aanleg en de buisleidingeninfrastructuur. Wel kan gemeld worden dat de minister van
EZ primair verantwoordelijk is voor het SBUI en de daarin gemelde bestuurlijke coordi-
natie. Met de definitieve vaststelling van het NVVP gaat deze rol over naar de minister
van V&W.

Het ontbreken van een centraal aanspreekpunt is in het geval van toepassing van de
Bp eenknelpuntvoor decentrale overheden, buisleidingleggers en grondeigenaren.
Voor deze partijen is het niet altijd duidelijk welk bestuursorgaan voor welk deel van de
(keten)besluitvorming verantwoordelijk is, en waar informatie kan worden ingewonnen
over de voortgang van de procedure. Bovendien kan een verdeling van verantwoorde-
lijikheden en bevoegdheden onder verschillende bestuursorganen leiden tot onnodige
vertragingen in de procedure.

5.2.2. Geen transparante afweging belangen

De verlening van de concessie, de verklaring van openbaar belang en het opleggen
van een gedoogplicht zijn rechtshandelingen die door de overheid worden verricht.
Deze rechtshandelingen zijn erop gericht de feitelijke aanleg van leidingen door een
particulier bedrijf zodanig te faciliteren, dat particuliere grondeigenaren die aanleg niet
kunnen frustreren. Dit vereist op bestuurlijk niveau allereerst een afweging van alge-
mene belangen tegen elkaar (zoals het belang van levering van gas tegenover veilig-
heid in algemene zin). Vervolgens dient een afweging te worden gemaakt van het al-
gemene belang tegen het belang van de individuele grondeigenaren. Op het moment
waarop concessie wordt verleend, wordt deze laatste afweging in ieder geval nog niet
gemaakt, omdat op dat moment vaak slechts het globale tracé van de leiding bekend
is.

Bij de aanleg van buisleidingen zijn vaak tevens aspecten van ruimtelijke ordening,
veiligheid en milieu betrokken. Buisleidingen moeten immers ruimtelijk worden ingepast
en kunnen veiligheidsrisico’s voor de omgeving opleveren. Bovendien kan het aanleg-
gen, in stand houden en verwijderen ervan een belasting voor het milieu betekenen. In
een ideale situatie worden belangen die daarmee verband houden betrokken in de
afweging die vooraf gaat aan de besluitvorming omtrent de aanleg van een buisleiding
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Er bestaan op dit moment geen eenduidige afwegingscriteria die een dergelijke be-
stuurlijke afweging mogelijk maken. Het ontbreken van eenduidige en kenbare afwe-
gingscriteria wordt in de praktijk als een gemis ervaren en doet bovendien afbreuk aan
de rechtszekerheid.

5.2.3. Procedure is afwijkend van de Awb

Bij het opleggen van gedoogplichten op grond van de Bp gaat het om beschikkingen in
de zin van de Awb. In het gebruikelijke systeem zou dan op de bestuurlijke (voorberei-
dings)procedure ook de Awb van toepassing moeten zijn. De huidige procedure van de
Bp is echter niet afgestemd op de gebruikelijke procedures van de Awb*, maar kent
een geheel eigen historisch gegroeid stelsel. In de praktijk blijken degenen die al lange-
re tijd bekend zijn met het huidige systeem goed in staat hun weg daarin te vinden®.
Voor relatieve nieuwkomers op het speelveld is het systeem echter moeilijk te door-
gronden. Vaak maken zij gebruik van de diensten van meer ervaren spelers om tot een
succesvolle toepassing van de Bp te komen.

5.3. Knelpunten ten aanzien van de rechtsbescherming

5.3.1. Onoverzichtelijk systeem van rechtsbescherming

Hiervoor is gebleken dat op verschillende momenten van de procedure tegen verschil-
lende besluiten rechtsbescherming open staat. Het systeem van rechtsbescherming
tegen beschikkingen op grond van de Bp geeft echter een verbrokkeld beeld. Zo staat
tegen verschillende onderdelen van dezelfde beslissing in bepaalde gevallen beroep
open bij verschillende rechters. Hieronder wordt daarvan een kort overzicht gegeven.

e Tegen beslissingen van de minister van V&W tot het opleggen van een gedoog-
plicht staat de mogelijkheid open van hetindienen van een verzoek tot vernietiging
bij de rechter in de zin van de Bp: het gerechtshof. Dit rechtsmiddel staat slechts
open op de grond dat ofwel ten onrechte is geoordeeld dat de belangen van de
rechthebbenden op de zaak redelijkerwijs de onteigening ervan niet vorderen, of-
wel ten onrechte is geoordeeld dat in het gebruik van de zaak niet meer belemme-
ring wordt gebracht dan redelijkerwijs noodzakelijk is voor de aanleg en instand-
houding van het werk.

e Tegen beslissingen van de minister van V&W tot het opleggen van een gedoog-
plicht staat bezwaar, beroep en hoger beroep open op grond van de Awb, indien
het rechtsmiddel wordt aangewend op andere gronden dan de hierboven genoem-
de.

e Tegende beslissing van de minister van V&W de gedoogplicht uitvoerbaar bij voor-
raad op te leggen staat bezwaar, beroep en hoger beroep open op grond van de
Awb. Eventueel kan een voorlopige voorziening worden gevraagd.

e Tegen beslissingen van de minister van V&W tot het afwijzen van een verzoek tot
het opleggen van een gedoogplicht staat bezwaar, beroep en hoger beroep open
op grond van de Awb.

¢ Bijrechtsvorderingen tot vergoeding van schade als gevolg van het opleggen van
een gedoogplicht is de kantonrechter bevoegd.

32 De afwijking van de Bp van de Awb-procedures is historisch verklaarbaar. De Bp is
echter ook in latere operaties, die gericht waren op aanpassing van bestaande wetgeving aan
de Awb, buiten schot gebleven. Zie hierover ook paragraaf 4.5.3.2.

33 Zo heeft de Gasunie al sinds 1960 ervaring met de Bp, en sindsdien zeker 500 maal ge-
bruik gemaakt van deze procedure. Ruim 180 procedures, resulterend in het opleggen van
een gedoogplicht, zijn gevoerd.
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Deze onoverzichtelijke, historisch gegroeide verdeling van rechterlijke competenties
heeft tot gevolg dat voor betrokkenen een onduidelijk beeld van de rechtsbescherming
ontstaat. In de praktijk zijn met name voor grondeigenaren de mogelijkheden van
rechtsbescherming tegen het opleggen van gedoogplichten onoverzichtelijk.

5.3.2. Afwijkend systeem van rechtsbescherming

Bij de beslissing tot het opleggen van een gedoogplicht gaat het om een beschikking in
de zin van de Awb. Volgens het gebruikelijke systeem van rechtsbescherming zou in
dat geval de bestuursrechter bevoegd moeten zijn. In de huidige situatie is deze rechter
echter lang niet in alle gevallen bevoegd, maar is een bijzondere rechter, de rechterin
de zin van de Bp (het gerechtshof), aangewezen. Dit wijkt af van het gebruikelijke sys-
teem van rechtsbescherming.

5.4. Overige (juridische) knelpunten

5.4.1. Onduidelijke formele basis

Zoals eerder al is aangegeven is voor de toepassing van de Bp in bepaalde gevallen
vereist dat er een concessie en een verklaring van openbaar belang zijn verleend (art.
1 Bp). Onduidelijk is echter wat de formele basis is voor de verlening daarvan.

De bevoegdheid om de concessie en de verklaring van openbaar belang te verlenen
wordt gebaseerd op de algemene bestuursbevoegdheid van de Kroon. Deze vorm past
echter niet meer goed in ons huidige juridische denken. Voor dergelijke besluiten zal
een duidelijke wettelijke bevoegdheid moeten bestaan.

5.4.2. Concessies en verklaringen van algemeen nut voor onbepaalde tijd

De tot nu toe verleende concessies en verklaringen van algemeen nut zijn in beginsel
onbeperkt in de tijd, omdat deze handelen over de aanleg en instandhouding van de
leiding. De concessie voor Gasunie is daarnaast niet beperkt tot de leiding, maar is
afgegeven voor een werk. Onduidelijk is wat de consequenties zijn indien door de rijks-
overheid wordt besloten reeds verleende concessies en verklaringen van openbaar
belang op te zeggen of hun werking in de tijd te beperken.

Daarnaast is onduidelijk of en zo ja welke procedure gevolgd moet worden indien de
buis er al ligt maar na enige tijd verandert van functie (bijvoorbeeld het transport van
gas in plaats van water). Moeten daartoe opnieuw een concessie en een verklaring van
openbaar belang worden aangevraagd en moeten er opnieuw gedoogplichten worden
opgelegd?

Eveneens onduidelijk is in hoeverre in het verleden verleende concessies en verklarin-
gen van openbaar belang bepaalde bedrijven in een dermate grote monopoliepositie
hebben gebracht dat dit strijd oplevert met het mededingingsrecht.

5.4.3. Doorwerking in bestemmingsplannen op decentraal niveau

Het is in de praktijk voorgekomen dat in gebieden die blijkens nota’s van de rijksover-
heid* gereserveerd zijn voor de aanleg van ondergrondse (hoofd)transportleidingen
inmiddels anderssoortige bebouwingen hebben plaatsgevonden. Voor de aanleg van
deze leidingen was al een concessie en een verklaring van openbaar belang verleend.
Door de plaatsgevonden bebouwingen kan de aanleg en instandhouding van (voorge-

3% Op dit moment is dat het SBUL
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nomen) buisleidingen worden belemmerd. Dat de bebouwingen konden plaatsvindenin
gereserveerde gebieden heeft als oorzaak dat decentrale overheden vaak onbekend
zijn met de reserveringen en de reserveringen niet zijn doorvertaald naar decentrale
bestemmingsplannen. Er is derhalve sprake van een gebrek aan doorwerking van re-
serveringen in bestemmingsplannen op decentraal niveau. Momenteel loopt een on-
derzoek naar de stand van zaken wat betreft deze doorwerking.

5.4.4. Belemmeringen voor nieuwkomers

In praktijk blijkt dat degenen die al langere tijd bekend zijn met het huidige systeem van
de verlening van concessie en de verklaring van openbaar belang en de procedure van
de Bp goed in staat zijn hun weg te vinden. Voor hen levert de huidige situatie maar
weinig problemen op. Voor relatieve nieuwkomers op het speelveld is het huidige sys-
teem echter moeilijk te doorgronden. Hierdoor kunnen zij verstrikt raken in voor hen
onduidelijke en langdurige procedures waarvan de afloop onzeker is. Uiteindelijk kan
hierdoor economische hinder van worden ondervonden. Een onduidelijke procedure
kan immers tot gevolg hebben dat nieuwkomers besluiten om hun bedrijfsactiviteiten
niet in Nederland maar in ons omringende landen te laten plaatsvinden.

5.4.5. Snelheid van de procedure

De snelheid van de huidige procedure lijkt in de praktijk niet tot al te grote knelpunten te leiden voor de beken-
de spelers op het veld. De snelheid waarmee besluiten kunnen worden genomen is mede afhankelijk van de
ervaring van de buisleidinglegger. Voor niet ervaren leidingleggers speelt met name het probleem dat voor hen
vooraf niet goed is te voorzien hoeveel tijd gemoeid is met het doorlopen van de gehele procedure. De voor-
spelbaarheid van de duur van de procedure is van groot belang voor een buisleidinglegger omdat hij moet
weten vanaf welk moment hij kan beginnen met bedrijfsactiviteiten waarvoor het gebruik van de leiding vereist
is.

5.4.6. Knelpunten in verband met de gedoogplicht op grond van de Bp

Wanneer toepassing wordt gegeven aan de Bp leidt dit tot een gedoogplicht voor de
grondeigenaar ten behoeve van de buisleidinglegger. De verhouding tussen de figuur
van de gedoogplicht en de zakelijke rechten van het BW wordt geregeld via artikel 6 Bp
en afdeling 3.1.2. BW. Wat een “gedoogplicht” inhoudt, werkt de Bp echter verder niet
uit, evenmin wat de rechten en plichten zijn die tussen de buisleidinglegger en de
grondeigenaar over en weer gelden. De Bp biedt ook geen ruimte voor het maken van
afspraken hierover. Een nadeel van de figuur van de gedoogplicht is bovendien dat de
vraag wie de eigenaar van de leiding is onbeantwoord blijft. Met name de onduidelijk-
heid over de eigendom van de leiding vormt in de praktijk een groot bezwaar bij de
financiering van de aanleg ervan. Het is voor de buisleidinglegger daardoor niet moge-
lijk hierop een hypotheekrecht te vestigen.
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Hoofdstuk 6. Oplossingsrichtingen

6.1. Inleiding

In dit hoofdstuk doet de werkgroep voorstellen voor het oplossen van de in hoofdstuk 5
genoemde knelpunten. Op basis van deze voorstellen komt de werkgroep tot de con-
clusie dat de procedure die moet worden doorlopen bij de aanleg van buisleidingen
integraal moet worden herzien. Dit betekent dat onder meer de Bp zal moeten worden
aangepast. Aanpassing van de Bp heeft echter niet alleen gevolgen voor de procedure
bij de aanleg van buisleidingen, maar voor alle gevallen waarin de Bp wordt toegepast
voor het opleggen van gedoogplichten. Hierbij valt onder meer te denken aan de plaat-
sing van hoogspanningsmasten.

Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. Allereerst passeren in paragraaf 6.2 de knelpun-
ten de revue die in hoofdstuk 5 zijn gesignaleerd. Per knelpunt wordt op hoofdlijnen
aangegeven hoe dit volgens de werkgroep kan worden opgelost. Deze knelpunten en
de geschetste oplossingen zijn gezamenlijk gezien van dien aard dat het noodzakelijk
is om de procedure integraal te herzien (paragraaf 6.3). In paragraaf 6.4. wordt een
opsomming gegeven van de aspecten waarmee volgens de werkgroep rekening moet
worden gehouden bij de besluitvorming omtrent buisleidingen. Vervolgens schetst de
werkgroep in paragraaf 6.5 een aantal uitgangspunten waaraan een nieuwe procedure
zou moeten voldoen. Zoals hierna zal blijken is het volgens de werkgroep voor een
efficiénte besluitvorming omtrent de aanleg van buisleidingen noodzakelijk om een
aantal categorieén buisleidingen te onderscheiden. De indeling waartoe de werkgroep
is gekomen wordt weergegeven in paragraaf 6.6. Paragraaf 6.7 behandelt de vraag
welk bestuursorgaan beslissingsbevoegd zou moeten zijn. In paragraaf 6.8 geeft de
werkgroep een globale schets van de voorgestelde nieuwe procedure. In paragraaf 6.9
wordt aandacht besteed aan overige aandachtspunten voor de nieuwe procedure en
paragraaf 6.10 gaat tenslotte in op de derdentoegang tot buisleidingen.

Relatie met de herziening van de onteigeningswet

Bij brief van 9 oktober 2000 van de minister van Justitie heeft het kabinet het rapport
van de MDW werkgroep Evaluatie onteigeningswet aangeboden aan de Tweede Ka-
mer. In dit rapport worden onder meer voorstellen gedaan voor een integrale herziening
van de onteigeningsprocedure. In het onderhavige rapport heeft de MDW-werkgroep
Buisleidingenconcessies rekening gehouden met de uitkomsten van dit eerdere MDW-
rapport. Zij heeft zich bij de oplossing van de knelpunten zoveel mogelijk gericht naar
de aanbevelingen van de eerdere MDW-werkgroep en het daarbij behorende kabinets-
standpunt. De reden hiervoor is dat het opleggen van gedoogplichten (die feitelijk een
beperking van het genot van de eigendom inhouden) en een volledige ontneming van
de eigendom (onteigening) een sterke onderlinge samenhang vertonen.

6.2. Oplossing van de geconstateerde knelpunten

6.2.1. Knelpunten van bestuurlijke aard

De door de werkgroep geconstateerde knelpunten van bestuurlijke aard zijn aan de
orde gekomen in paragraaf 5.2. Het gaat hierbij allereerst om het ontbreken van een
regie van de procedure door één bestuursorgaan. In plaats hiervan zijn verschillende
bestuursorganen voor de onderdelen van de procedure bevoegd. De werkgroep be-
veelt op dit punt aan om het aantal te nemen beslissingen in de procedure zo beperkt
mogelijk te houden. Daarnaast beveelt de werkgroep aan de beslissingen zoveel mo-
gelijk te laten nemen door één bestuursorgaan. Dit bestuursorgaan is dan aanspreek-
punt voor betrokkenen en draagt zorg voor de regie in de procedure.
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Een ander knelpunt dat in dit verband naar voren kwam is het ontbreken van eenduidi-
ge en kenbare afwegingscriteria bij het verlenen van de concessie en de verklaring van
openbaar belang en het toepassen van de Bp. De werkgroep beveelt aan omin de
betrokken wetgeving duidelijke en eenduidige afwegingscriteria op te nemen. Er moet
onder meer een duidelijke afweging worden gemaakt tussen het algemeen belang dat
gediend is met de aanleg van de buisleiding en de belangen van individuele grondei-
genaren. Tenslotte is het feit dat de procedurele bepalingen van de Bp niet zijn afge-
stemd op de Awb als knelpunt naar voren gekomen. De werkgroep beveelt aan om de
nieuwe procedure meer in overeenstemming te brengen met de Awb.

6.2.2. Knelpunten ten aanzien van de rechtsbescherming

In paragraaf 5.3. is geconstateerd dat de rechtsbescherming op grond van de Bp een
historisch gegroeid ondoorzichtig stelsel vormt van rechterlijke competenties. Als ge-
volg daarvan bestaat er voor betrokkenen een onduidelijk beeld van de rechtsbe-
scherming. De werkgroep stelt voor een meer doorzichtig systeem van rechtsbescher-
ming op te zetten, waarbij zoveel mogelijk wordt aangesloten bij het stelsel van de
Awb.

6.2.3. Overige (juridische) punten

In paragraaf 5.4 zijn de overige (juridische) knelpunten beschreven die de werkgroep
signaleert. Het gaat hierbij allereerst om het ontbreken van een duidelijke formele basis
voor het verlenen van de concessie en de verklaring van openbaar belang. Zoals hier-
boven al is aangegeven stelt de werkgroep voor om het aantal besluiten in deze proce-
dure zoveel mogelijk te beperken. Voor besluiten die in dit kader worden genomen zal
een duidelijke formele grondslag moeten bestaan of worden gecreéerd. Voorts wordt
de gebrekkige doorwerking in bestemmingsplannen van besluiten over de aanleg van
buisleidingen op grond van de Bp als probleem gesignaleerd. De werkgroep is van
mening dat door de verbetering van de regie van de procedure, decentrale overheden
beter op de hoogte kunnen zijn van de besluitvorming. Daardoor kan de doorwerking in
onder meer bestemmingsplannen beter worden gewaarborgd.

6.3. Herziening van de procedure

6.3.1. Inleiding

De door de werkgroep geconstateerde knelpunten en de daarvoor aangedragen oplos-
singsrichtingen zijn gezamenlijk bezien van dien aard dat het slechts op onderdelen
aanpassen van de procedure weinig soelaas biedt. De werkgroep meent daarom dat
tot een integrale herziening van de procedure moet worden overgegaan, waarmee ook
een integrale oplossing wordt geboden voor de knelpunten. In het vervolg van dit
hoofdstuk doet de werkgroep voorstellen voor een nieuwe procedure voor de aanleg
van buisleidingen.

De werkgroep heeft een conceptversie van deze voorgestelde oplossingsrichtingen aan
de orde gesteld in een hoorzitting met deskundigen uit de wetenschap en praktijk. Zij
konden zich in beginsel goed vinden in de voorstellen van de werkgroep. Wel zijn op
onderdelen opmerkingen gemaakt, die zoveel mogelijk in de definitieve versie van de
oplossingsrichtingen zijn verwerkt. Het verslag van deze hoorzitting is opgenomen als
bijlage Ill bij dit rapport.

6.3.2. Buisleidingen in relatie tot andere infrastructuur
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Buisleidingen zijn zowel een vorm van infrastructuur als een vervoermiddel. Zij zijn dan
ook opgenomen in het NVVP. Bij het vormgeven van de nieuwe procedure voor de
aanleg van buisleidingen is het dan ook van belang zoveel mogelijk aansluiting te zoe-
ken bij reeds bestaande of in ontwikkeling zijnde regelingen voor de aanleg van infra-
structuur of vergelijkbare projecten. In dit verband zijn met name de Tracéwet™ en het
wetsvoorstel tot Wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening in verband met de
invoering van een rijksprojectenprocedure (RPP) * van belang. Voornoemde regelin-
gen bieden op dit moment echter geen oplossing voor de geconstateerde knelpunten.
De Tracéwet ziet namelijk op hoofdwegen, landelijke railwegen of hoofdvaarwegen.
Deze wet strekt zich thans niet uit tot buisleidingen en zou daartoe gewijzigd moeten
worden. De systematiek van deze wet leent zich goed voor ondergrondse infrastruc-
tuur.

De RPP vertoont grote overeenstemming met de procedure van de Tracéwet. Er zijn

wel enkele belangrijke verschillen®”:

o De Tracéwetprocedure omvatals inspraak/beslismomenten naast de Startnotitie
MER, ontwerp tracébesluit en tracébesluit ook een trajectnotafase.

o DeRPP voorzietin een verbrede startnotitie met “een globale beschrijving van de te
verwachten gevolgen van het project en van de gevolgen voor andere bij het pro-
ject betrokken belangen”. De startnotitie krijgt zodoende een bredere strekking dan
alleen de relatie met milieu-effecten.

¢ DeRPP voorzietin de mogelijkheid de projectbesluitmodule en de uitvoeringsmodu-
le parallel te schakelen. De Tracéwet gaat uit van volgtijdelijkheid.

¢ De RPP kan onder andere worden gestart op basis van een zelfstandig besluit van
de ministerraad (met melding aan de Tweede Kamer). De Tracéwetprocedure is
thans alleen toepasbaar op projecten die indicatief in het Structuurschema verkeer
€n vervoer zijn opgenomen.

¢ DeRPP is toepasbaar bij privaat initiatief, de Tracéwet kent deze mogelijkheid niet.

De RPP kan in beginsel ook betrekking hebben op buisleidingen, de Tracéwet kan dat
op grond van de huidige regelgeving niet. Voor de toepassing van zowel de RPP als de
Tracéwet geldt dat deze naar de huidige stand van zaken alleen betrekking hebben op
projecten van nationaal belang. Dit zal lang niet bij alle buisleidingen het geval zijn. De
RPP is op dit moment nog geen geldende regeling.

De werkgroep is van mening dat zowel de procedure van de Tracéwet als de procedure
van de RPP zich in beginsel goed lenen voor de aanleg van buisleidingen. Op de aan-
leg van buisleidingen zal dan ook één van deze twee procedures van toepassing moe-
ten zijn. De werkgroep laat daarbij in het midden voor welke van de twee gekozen moet
worden. Ongeacht de keuze zal er altijd wetsaanpassing nodig zijn om de regeling zich
te laten uitstrekken tot de verschillende typen buisleidingen. De werkgroep is nadrukke-
lijk geen voorstander van een wettelijke regeling sui generis voor de aanleg van buis-
leidingen.

6.3.3. Besluitvorming over buisleidingen

>> Wet van 16 september 1993, houdende regels voor de besluitvorming met betrekking tot
de aanleg of wijziging van hoofdwegen, van landelijke railwegen en van hoofdvaarwegen,
Stb. 1993, 582.

3¢ Kamerstukken 27 178

57 Zie onder meer Kamerstukken 11, 1999/2000, 27 178, nr. 3, pag. 32.
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In de huidige procedure bestaat de mogelijkheid dat een buisleiding wordt aangelegd
zonder dat daarvoor enige overheidsbesluitvorming nodig is. Dit is bijvoorbeeld het
geval wanneer met alle grondeigenaren afspraken gemaakt kunnen worden over het
gebruik van de grond, de betrokken gemeenten geen aanlegvergunningstelsel kennen
en ook voor het overige geen vergunningen vereist zijn.

De werkgroep is van mening dat wanneer over het gebruik van de grond minnelijke
overeenstemming kan worden bereikt met alle rechthebbenden en er verder ook geen
overheidsbesluitvorming vereist is 0ok in de nieuwe procedure een leiding in beginsel
zonder overheidsbemoeienis kan worden aangelegd. De werkgroep is echter wel voor-
stander van een meldplicht voorafgaand aan de aanleg. Deze meldplicht wordt uitge-
werkt in paragraaf 6.4.3.

De buisleidinglegger zal de afweging (moeten) maken of in voorkomende gevallen de
hierna te beschrijven procedure noodzakelijk is. Indien dit het geval is, dan zal hij het
beslissingsbevoegde orgaan moeten verzoeken om een besluit. Deze beslissingsbe-
voegdheid behoeft uiteraard een deugdelijke formele basis. Het betreffende besluit
biedt toegang tot de Bp en voorziet in de mogelijkheid van coérdinatie van noodzakelij-
ke vergunningen. Voor het naast elkaar verlenen van de concessie en verklaring van
openbaar belang is in de visie van de werkgroep dan geen plaats meer. De aspecten
en belangen waarop deze figuren zien zijn opgenomen in de hierna te beschrijven pro-
cedure.

6.4. Aspecten van besluitvorming

6.4.1. Inleiding

Ten behoeve van deze nieuwe procedure heeft de werkgroep allereerst een inventari-
satie gemaakt van de verschillende aspecten die betrokken zijn bij de aanleg van buis-
leidingen. Deze paragraaf geeft daarvan een opsomming:

nut en noodzaak;

milieu en veiligheid;

ruimtelijke ordening;

privaatrechtelijke belemmeringen;

overige noodzakelijke vergunningen en besluitvorming.

®cae oo

In een nieuwe procedure zal voor al deze aspecten aandacht moeten bestaan.

6.4.2. Nut en noodzaak

Bij de besluitvorming omtrent de aanleg van de leiding zal het beslissingsbevoegde
bestuursorgaan nut en noodzaak van de leiding moeten vaststellen. Er zal met de lei-
ding een publiek belang gediend moeten zijn. Hierbij staat met name de vraag centraal
wat nut en noodzaak van de aan te leggen leiding is naast reeds bestaande leidingen
of andere transportvormen. Bij de vraag naar nut en noodzaak spelen met name de
volgende elementen een rol:

- de omvang van de transportbehoefte (bijvoorbeeld als gevolg van het optreden van
congestie);

- de onwenselijkheid of onmogelijkheid om in deze transportbehoefte op andere wijze
te kunnen voorzien;

- de mate waarin de initiatiefnemer alternatieven voldoende heeft onderzocht en af-
gewogen en
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- de mogelijkheid voor derden om eveneens gebruik te maken van de leiding.

6.4.3. Milieu en veiligheid

Bij een aantal leidingen zullen milieu- en veiligheidsaspecten moeten worden betrok-
ken. Het betreft hierbij met name leidingen waardoor gevaarlijke stoffen vervoerd wor-
den. Eisen die voor deze leidingen moeten worden gesteld, hebben betrekking op de
intrinsieke veiligheid van de buis, op een verantwoordelijk beheer en onderhoud daar-
van en op veiligheidszonering. Daarnaast dient informatie beschikbaar te zijn over de
ligging van dergelijke leidingen om te voorkomen dat schade aan deze leidingen ont-
staat door graaf- en bouwwerkzaamheden door derden.

Momenteel liggen de milieu- en veiligheidseisen deels vast in door bedrijfsleven en
overheid ontwikkelde NEN-normen (de NEN 3650), en in de door ministeries van
VROM en van V&W opgestelde circulaires die onderdeel zijn van de Nota Risiconorme-
ring Vervoer Gevaarlijke Stoffen *. Vanwege het ontbreken van een duidelijke wettelij-
ke basis voor deze milieu- en veiligheidseisen hebben de Ministers van VROM, V&W
en EZ bij de aanbieding van de eindrapportage van de IPOT aangegeven dat een wet-
telijke regeling voor het vervoer van gevaarlijk stoffen door buisleidingen zal worden
voorbereid. Waarschijnlijk zullen daarin de thans bestaande vrijwillige normen een
wettelijke status krijgen en zal een meldingsplicht worden opgenomen over de ligging
van de leiding indien daar gevaarlijke stoffen door worden gevoerd

De werkgroep heeft zich gebogen over de vraag of in een nieuw systeem de aan een
buisleiding te stellen milieu- en veiligheidsnormen zouden moeten worden neergelegd
in uitsluitend algemene regels dan wel dat er naast algemene regels een vergunnin-
gensysteem zou moeten worden ingevoerd.

Algemene regels versus vergunningen

Bij de keuze tussen algemene regels of een vergunningenstelsel heeft de werkgroep
eerdere kabinetsstandpunten over deze kwestie als uitgangspunt genomen, zoals het
eindrapport van de werkgroep Inrichtingen en —vergunningenbesiluit milieubeheer
(MDW-werkgroep Ivb)®, het rapport van de Algemene Rekenkamer inzake vergunnin-
gen % en de brief van de minister van Justitie van 16 juli 1997 aan de Tweede Kamer
®1 als reactie op het rapport van de Algemene Rekenkamer.

De MDW-werkgroep Ivb heeft het regeerakkoord van het vorige kabinet mede als uit-
gangspunt gehanteerd. Daarin was afgesproken dat de regelgeving en administratieve
lastendruk voor bedrijven tot het strikt noodzakelijke beperkt moet worden. Als knelpunt
in de uitvoeringspraktijk van het Ivb werd geconstateerd dat de vergunning een te
zwaar instrument zou zijn in relatie tot veelvuldig voorkomende activiteiten. De lasten
voor zowel de bedrijven als voor de overheid zijn in die gevallen disproportioneel. Vol-
staan zou kunnen worden met algemene regels.

Naar aanleiding van het MDW-rapport is het Ivb herzien en zijn nieuwe algemene
maatregelen van bestuur met de vergunningsplicht vervangende sets van algemene

58 Kamerstukken 11, 1995/96, 24 611

59 Kamerstukken II, 1994/95, 24 036, nr. 6
60 K amerstukken 11, 1995/96, 24 656, nrs. 1 en 2.
6! Kamerstukken II, 1996/97, 24 656, nr.5
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regels vastgesteld. In 2000 zijn de effecten van de veranderde regelgeving geévalu-
eerd. Hieruit is gebleken dat de aangepaste regelingen over het algemeen positief
worden gewaardeerd door overheden en bedrijfsleven. Er is sprake van een duidelijke
verlaging van de administratieve lastendruk.

Het rapport van de Algemene Rekenkamer bevat onder meer een handreiking voor de
verlening en de handhaving van vergunningen. In de brief van de minister van Justitie
naar aanleiding van dit rapport stelt het kabinet vast, dat tot het algemeen beleid inzake
vergunningen (voorzover hier van belang) in ieder geval de volgende lijnen behoren:
a) met het oog op het voorkomen van onnodige belasting door regelgeving gaat het
kabinet er bij het ontwerpen van nieuwe stelsels van uit, dat
- algemene regels, op het naleven waarvan repressief toezicht wordt uitgeoe-
fend de voorkeur verdienen boven preventief toezicht door meldingen of vergun-
ningen
- eenmeldingsplicht de voorkeur verdient boven een vergunningsplicht
b) De vergunning wordt in het algemeen als een passend instrument beschouwd als:
- individuele afweging van belangen nodig is, doordat de omvang van het be-
schermde belang en het belang van de aanvrager per geval verschillen;
- het nodig is individuele gedragingen of handelingen door individuele voor-
schriften te reguleren en daarop toezicht te houden;
- hette beschermen belang van zo’'n zwaar gewicht is, dat een ontheffing van
het verbod slechts bij uitzondering moet worden gegeven.

Metinachtneming van de ervaringen in het lvb-traject en de hierboven geschetste uit-
gangspunten komt de werkgroep tot de volgende afweging.

Wanneer in een nieuw systeem wordt gekozen voor uitsluitend normstelling in algeme-
ne regels, bestaat de mogelijkheid dat een buisleiding wordt aangelegd zonder dat
daarbij de overheid te pas komt. Dit kan het geval zijn wanneer over het gebruik van de
grond volledige minnelijke overeenstemming wordt bereikt en er ook geen vergunning-
verlening vereist is voor de aanleg. Dit is een potentieel veiligheidsrisico. Voorkomen
moet worden dat leidingen worden aangelegd waardoor gevaarlijke stoffen worden
vervoerd, zonder dat de overheid weet heeft van het bestaan en de ligging van de lei-
dingen.

Wanneer aan de aanleg van een buisleiding een vergunningsplicht ten aanzien van
milieu- en veiligheid wordt gekoppeld heeft de overheid in beginsel altijd weet van de
aanleg van een leiding en kan er een preventieve controle worden uitgeoefend. Dit zou
pleiten voor de invoering van een vergunningenstelsel.

Aan de andere kant heeft de werkgroep de indruk dat ook via algemene normen een
voldoende veiligheidsniveau kan worden bereikt. Op dit moment worden buisleidingen
aangelegd metin achtneming van technische normen van het Nederlands normalisatie
instituut. In de NEN 3650 zijn eisen voor buisleidingen neergelegd die betrekking heb-
ben op milieu- en veiligheid. De naleving van deze normen geschiedt op dit moment op
vrijwillige basis.

In de NEN 3650 worden vele verschillende situaties beschreven die zich in de praktijk
kunnen voordoen en worden bijpassende normen uitgewerkt. Deze zien bijvoorbeeld
op de dikte van de buiswand, de diepte waarop de leiding moet worden gelegd en de
veiligheidszonering die in acht moet worden genomen. De veiligheidszonering is de
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afstand tussen leiding en andere bebouwing, zoals woningen. Via deze algemene nor-
men is nu reeds voldoende individualisering bereikt, waardoor het volgens de werk-
groep in beginsel niet noodzakelijk lijkt om via vergunningen aanvullende vereisten te
kunnen stellen.

De keuze voor algemene regels heeft bovendien als voordeel dat er minder besluitvor-
ming noodzakelijk is, waardoor de procedure sneller kan worden doorlopen en er min-
der administratieve lastendruk is voor de leidinglegger dan bij een vergunningensys-
teem.

Er zijn echter ook nadelen bij een systeem van uitsluitend algemene regels. Allereerst
kan worden genoemd het hierboven besproken potentieel veiligheidsrisico. Daarnaast
is de positie van iemand die een leiding heeft aangelegd zonder de expliciete of impli-
ciete toestemming van de overheid minder sterk dan de positie van iemand die deze
toestemming wel heeft. Wanneer een leiding wordt aangelegd, dan zullen bepaalde
veiligheidszoneringen in acht genomen moeten worden. Zou er voor de aanleg geen
enkele overheidsbemoeienis nodig zijn, dan bestaat bijvoorbeeld de mogelijkheid dat
na de aanleg van de leiding binnen de zonering alsnog bebouwing plaatsvindt. Hier-
door wordt niet langer voldaan aan de algemene regels. In dergelijke situaties zou van
de leidingeigenaar geéist kunnen worden dat hij zijn leiding zodanig verlegt dat weer
aan de vereisten voldaan wordt. Over de vraag of de leidingeigenaar hiervoor recht op
vergoeding heeft zouden lange en ingewikkelde juridische discussies kunnen ontstaan.
Dit probleem kan zich overigens ook bij een vergunning voordoen.

Bij een systeem waarbij voor de aanleg enige vorm van overheidsbemoeienis vereist is,
zal de positie van de leidingeigenaar een stuk sterker zijn. Hij kan zich er namelijk op
beroepen dat de overheid wist van de leiding en daarvoor toestemming heeft gegeven.
De overheid had latere bouwers op het bestaan van de leiding moeten wijzen. Wan-
neer de leiding in een dergelijk geval toch verlegd moet worden, dan zal de leidingei-
genaar vaak een recht op schadevergoeding toekomen.

Gelet op het bovenstaande is de werkgroep een voorstander van een systeem van
algemene regels voor milieu- en veiligheidseisen aan leidingen. Wel moet de leiding-
legger de verplichting hebben de aanleg te melden aan de overheid voordat met de
aanleg wordt begonnen, wanneer voor de aanleg geen overheidsbesluit noodzakelijk
is. In de praktijk zou dit er als volgt uit kunnen zien:

¢ Wanneer de buisleidinglegger de overheid verzoekt een besluit te nemen over de
aanleg van de leiding (bijvoorbeeld omdat hij grondgebruik wil afdwingen of omdat
coordinatie van vergunningverlening nodig is) dan hoeft hij van de aanleg geen af-
zonderlijke melding te doen met het oog op veiligheid- en milieu. De voorgenomen
aanleg is de overheid dan immers al voldoende bekend. Bij het nemen van het be-
sluit kan de controle op het naleven van milieu- en veiligheidseisen plaatsvinden.
Voor het overige gelden de algemene regels.

¢ Wanneer de buisleidinglegger niet om een besluit verzoekt, is hij wel verplicht de
voorgenomen aanleg te melden. Door de melding weet de overheid van de voor-
genomen aanleg van de leiding, van het tracé en van de stoffen die er doorheen
worden vervoerd. Er kan dan vooraf worden getoetst op de naleving van de milieu-
en veiligheidseisen. De overheid moet van het ontvangst van de melding bericht
doen aan de leidinglegger. Wanneer de leidinglegger binnen een bepaalde tijd
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geen nader bericht ontvangt van de overheid, mag hij ervan uitgaan dat de leidin-
gaanleg voldoet aan de algemene regels. Wanneer de overheid van mening is dat
de leiding niet aan de eisen voldoet of er anderszins een knelpunt is, moet de lei-
dinglegger daar dus tijdig van op de hoogte gesteld worden. Vervolgens zal er een
dialoog tussen overheid en leidinglegger moeten plaatsvinden over de vraag op
welke wijze alsnog aan de eisen kan worden voldaan. Wanneer dit niet tot een op-
lossing leidt, moet de overheid de mogelijkheid hebben de aanleg tegen te houden.

o Uiteraard bestaat voor de overheid de mogelijkheid om ook na de aanleg van de
leiding te controleren op het naleven van de milieu- en veiligheidsnormen.

Het hierboven voorgestelde systeem heeft de volgende voordelen:

eris geen afzonderlijke besluitvorming nodig waartegen rechtsbescherming open staat;

hierdoor kunnen de administratieve lasten voor leidingleggers beperkt blijven;

door de meldplicht bestaat de mogelijkheid om voorafgaand aan de aanleg te controle-
ren of de leiding aan de vereisten voldoet.

De Milieu-effectrapportage

In het kader van het aandachtsgebied milieu zal bovendien rekening moeten worden

gehouden met de vraag of voor de aanleg van de buisleiding een milieu-

effectrapportage (MER) verplichtis. Volgens onderdeel C, onder 8, van de bijlage bij
het Besluit mer is een MER is verplicht bij de aanleg van een buisleiding voor het
transport van gas, olie of chemicalién in gevallen waarin de activiteit betrekking heeft
op een buisleiding van een diameter van meer dan 800 mm en een lengte van meer
dan 40 km. Volgens onderdeel D, onder 8.1, 8.2 en 8.3, van de bijlage bij het Besluit
mer geldt een MER beoordelingsplicht voor:

- de aanleg, wijziging of uitbreiding van een buisleiding voor het transport van gas,
olie of chemicalién met uitzondering van een buisleiding voor het transport van
aardgas. De drempel betreft gevallen waarin de activiteit betrekking heeft op een
buisleiding die over een lengte van 1 km of meer is gelegen of geprojecteerd in ge-
voelig gebied tot 3 zeemijl uit de kust. Deze gebieden betreffen onder meer na-
tuurbeschermingsgebieden, vogel- en habitatrichtlijngebieden, kerngebieden, be-
grensde natuurontwikkelingsgebieden of begrensde verbindingszones van ecologi-
sche hoofdstructuuren provinciale grondbeschermingsgebieden;

- de aanleg, wijziging of uitbreiding van een buisleiding voor het transport van aard-
gas. De drempel betreft gevallen waarin de activiteit betrekking heeft op een buis-
leiding die over een lengte van 5 km of meer is gelegen in een gevoelig gebied,
zoals hierboven is omschreven;

- de aanleg, wijziging of uitbreiding van een buisleiding voor het transport van water,
afvalwater of stoom. Drempel betreft gevallen waarin de activiteit betrekking heeft
op 1) buisleiding met een doorsnede van 1m of meer, 2) met een lengte van 10 km
of meer.6.4.4.
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6.4.4. Ruimtelijke ordening

Voorafgaand aan de aanleg van een leiding dient te worden nagegaan in hoeverre het
ruimtebeslag van de leiding in overeenstemming is met het overige grondgebruik. Zo
zal moeten worden voorkomen dat een leiding andere bebouwing in gevaar kan bren-
gen. Bovendien zal nagegaan moeten worden in hoeverre leidingen te bundelen zijn
met andere (reeds bestaande of ook nieuw aan te leggen) leidingen of met boven-
grondse infrastructuur (zoals het wegennet), met het oog op efficiént ruimtegebruik. Er
dient meer aandacht te worden besteed aan de doorwerking van de besluitvorming in
de streek- en bestemmingsplannen, en er dient meer aandacht te worden besteed aan
de naleving van bestemmingsplannen door gemeenten.

De werkgroep heeft een voorkeur voor de aanleg van leidingen in een buisleidingen-
straat of —strook. Een buisleidingenstraat of —strook zal deel moeten uitmaken van een
PKB of een structuurschema. In die gevallen is een planologische inbedding van de
leidingen te garanderen. Voor leidingen buiten een buisleidingenstraat of —strook is nog
wel planologische inbedding vereist. Leidingen moeten immers alleen in gronden te-
rechtkomen waar dat ook toelaatbaar is en overeenstemt met het bestemmingsplan. Er
mag geen conflicterend grondgebruik optreden. Bij deze planologische inpassing spe-
len ook een rol de cultuurhistorische waarde van het gebied waardoor de leiding komt
te lopen en de belangen van natuur- en milieubeheer.

6.4.5. Privaatrechtelijke belemmeringen

Voor de aanleg en de instandhouding van leidingen is vaak het gebruik van (particulie-
re of publieke) grond vereist die niet toebehoort aan de leidinglegger. De leidinglegger
zal in eerste instantie door minnelijk overleg met grondeigenaren moeten proberen
overeenstemming te bereiken over het gebruik van de grond. Wanneer deze overeen-
stemming niet wordt bereikt kan het noodzakelijk zijn dat dit gebruik wordt afgedwon-
gen. Het zal daarbij gaan om gevallen waarin leidingen moeten worden aangelegd ter
verwezenlijking van een publiek belang. De Bp biedt daartoe nu een voorziening: het
opleggen van een gedoogplicht.

Aan het afdwingen van het gebruik van de grond zal een besluit van een bestuursor-
gaan ten grondslag moeten liggen. De vraag die vervolgens opkomt is welke uitwerking
dit besluit moet hebben. Moet het hierbij gaan om het opleggen van een gedoogplicht,
of het opleggen van een afdwingbaar beperkt recht.

De MDW werkgroep Evaluatie onteigeningswet® heeft onder meer onderzoek verricht
naar de juridische aspecten van ondergronds bouwen. Deze MDW werkgroep heeft
aanbevolen om een wettelijke voorziening op te nemen die het mogelijk maakt om een
beperkt zakelijk recht in de vorm van een opstalrecht dwingend op te leggen. Het gaat
hierbij derhalve om een afdwingbare vestiging van een beperkt recht. Het kabinets-
standpunt bij het rapport van de MDW werkgroep Evaluatie onteigeningswet houdt in
dat het kabinet op dit punt de bevindingen van de MDW werkgroep Buisleidingencon-
cessies afwacht.

De MDW werkgroep Buisleidingenconcessies schaart zich achter de bevindingen van
de MDW werkgroep Evaluatie onteigeningswet en is een voorstander van een wettelij-

ke voorziening op grond waarvan de vestiging van een opstalrecht kan worden afge-
dwongen. De werkgroep komt hiertoe op grond van de volgende overwegingen.

%2 Kamerstukken I1, 24 036, nr. 174.
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Allereerst constateert de werkgroep dat er naar huidig recht slechts een beperkt aantal
manieren zijn voor een buisleidinglegger om toegang te verkrijgen tot de grond van
anderen. Deze manieren hebben voor- en nadelen, die hieronder aan de orde komen.

I. De buisleidinglegger kan allereerst proberen om via minnelijk overleg met de grond-
eigenaar een overeenkomst te sluiten waarin deze zich verplicht het leggen
van een leiding toe te laten. Een voordeel is dat dit snel kan gaan en geen kos-
ten met zich meebrengt. In een dergelijke overeenkomst kan de rechtsverhou-
ding tussen partijen volledig geregeld worden, inclusief alle rechten en ver-
plichtingen die men wenst. Een belangrijk nadeel is echter dat deze overeen-
komst geen derdenwerking heeft. Dit betekent dat toekomstige grondeigena-
ren niet gebonden zijn aan de gemaakte afspraken, nu deze zich alleen richten
tot de partijen bij de overeenkomst. Men kan opvolgende grondeigenaren wel
via overeenkomst binden door het afsluiten van een kettingbeding®. Deze
constructie is echter net zo sterk als de zwakste schakel: indien één opvolgen-
de grondeigenaar zijn verplichtingen niet nakomt is de ketting verbroken.

II. De buisleidinglegger kan de grondeigenaar via minnelijk overleg bewegen tot de
vestiging van een beperkt recht (zoals een erfdienstbaarheid of een opstal-
recht) of een kwalitatief recht als bedoeld in artikel 6:252 BW. Een beperking
van dit systeem is dat partijen tot overeenstemming moeten komen over de
vestiging van een beperkt recht. De wetgeving kent thans nog geen mogelijk-
heden om deze vestiging af te dwingen. Een ander nadeel betreft de kosten.
Voor de vestiging van het beperkte recht is een notariéle akte vereist, gevolgd
door inschrijving in de toepasselijke openbare registers. Bovendien zal over-
drachtsbelasting verschuldigd zijn. Voordelen zijn evenwel dat werking tegen
derden wordt verkregen en dat de rechten en plichten van partijen behoorlijk
kunnen worden geregeld, zolang ze voldoende verband houden met het be-
perkte recht. De vraag van de eigendom van de leiding kan worden geregeld
door voor de vestiging van een opstalrecht te kiezen.

[ll. Bij gebreke van een oplossing langs minnelijke weg kan een gedoogplicht als be-
doeld in artikel 1 Bp worden opgelegd. De voordelen hiervan zijn dat de ge-
doogplicht derdenwerking heeft binnen de grenzen van artikel 6 Bp en het op-
leggen van de gedoogplicht naar verhouding goedkoop is (er is blijkens artikel
45, tweede lid, Kadasterwet geen notariéle akte vereist). De nadelen zijn ech-
ter dat een nadere regeling van de rechten en plichten van partijen niet moge-
lijk is en de vraag wie de eigenaar van de leiding is, onbeantwoord blijft. Met
name de onduidelijkheid over de eigendom van de leiding vormt in de praktijk
een groot bezwaar bij de financiering van de aanleg ervan. Het is voor de buis-
leidinglegger immers niet goed mogelijk hierop een hypotheekrecht te vesti-
gen.

%3 Onder een kettingbeding is in dit geval te verstaan een beding in de overeenkomst tussen
de buisleidinglegger en de grondeigenaar, waarbij de grondeigenaar niet alleen een bepaal-
de verplichting op zich neemt (in dit geval het dulden van de buisleiding), maar zich bo-
vendien verplicht om dezelfde verplichting op te leggen aan zijn rechtsopvolgers, alsmede
om zijn rechtsopvolgers te verplichten de bewuste verplichting weer aan Aun rechtsopvol-
gers op te leggen.
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IV. Tenslotte zou getracht kunnen worden de voor de aanleg van de leiding benodigde
gronden te onteigenen. De toepassing van de figuur van de onteigening zal,
mede gelet op moderne bouwtechnieken zoals het boren van tunnels, in be-
paalde gevallen ingrijpender zijn dan strikt noodzakelijk is. In dergelijke geval-
len heeft het, mede in het belang van de grondeigenaar, de voorkeur om te
kiezen voor een minder ingrijpend middel.

Op basis van de bovengenoemde punten komt de werkgroep tot de conclusie dat er
naar de huidige stand van de wetgeving weliswaar mogelijkheden zijn om gebruik van
de grond van anderen af te dwingen (via de Bp), maar dat deze mogelijkheid ernstige
beperkingen heeft, zoals onduidelijkheid over de eigendom van de leiding. Naar de
huidige stand van de wetgeving is het niet mogelijk om te voorkomen dat voor elk per-
ceel waardoor de leiding loopt, een verschillend juridisch regime komt te gelden. Dit
geldt met name omdat de buisleidinglegger de wettelijke plicht heeft om met alle
grondeigenaren in overleg te treden over het gebruik van de grond. Daardoor kan het
zZijn dat voor één tracé voor bepaalde percelen ten behoeve van de leiding een opstal-
recht, een erfdienstbaarheid of een kwalitatief recht is gevestigd of is volstaan met een
obligatoire overeenkomst (namelijk op de percelen van de grondeigenaren met wie
minnelijke overeenstemming bereikt kon worden) en op andere percelen een gedoog-
plicht rust (namelijk op de percelen van de grondeigenaren met wie géén minnelijke
overeenstemming bereikt kon worden).

De werkgroep is van mening dat er in ieder geval ten behoeve van buisleidingen een
wettelijke voorziening voor het afdwingbare gebruik van de ondergrond moet bestaan
die geen onduidelijkheden laat bestaan over de eigendom van de buisleiding, voldoen-
de ruimte biedt voor het vastleggen van de tussen de buisleidinglegger en grondeige-
naar over en weer geldende rechten en plichten en die de mogelijkheid biedt om op
één tracé hetzelfde juridische regime van toepassing te laten zijn, onafhankelijk van de
vraag of het gebruik al dan niet door middel van minnelijke overeenstemming is verkre-
gen. Gelet daarop komt de werkgroep tot de conclusie dat een wettelijke mogelijkheid
moet worden geboden voor een afdwingbaar beperkt recht.

In het kader van een dergelijke nieuwe wettelijke voorziening kan zoals gezegd ge-
dachtworden aan een rechtens afdwingbare erfdienstbaarheid dan wel een rechtens
afdwingbaar opstalrecht. De figuur van de erfdienstbaarheid heeft als nadeel dat daar-
door de mogelijk geldende regel van de verticale natrekking niet wordt doorbroken. De
buisleidinglegger wordt door de (al dan niet gedwongen) vestiging van de erfdienst-
baarheid nog niet eigenaar van de ondergrondse constructie. De figuur van het opstal-
recht kent deze beperking niet. Door de vestiging van dit recht wordt de regel van de
verticale natrekking doorbroken. Er zou derhalve een wettelijke voorziening geschapen
moeten worden die voorziet in de mogelijkheid van de afdwingbare vestiging van een
opstalrecht.

Bedacht moet worden dat het afdwingen van een opstalrecht in feite een vorm van
onteigening is (namelijk een partiéle onteigening), zoals ook de ontneming van een
zakelijk recht dat is. Deze mogelijkheid tot onteigening hoeft echter niet per sé meteen
in de onteigeningswet te worden neergelegd. Wel kan dan niet langer de maatstaf van
artikel 1 Bp worden gehandhaafd dat “de belangen van de rechthebbenden redelijker-
wijs onteigening niet vorderen”. Het criterium voor toepassing van de Bp zou dan ech-
ter kunnen zijn dat “de belangen van de rechthebbenden redelijkerwijs toepassing van
de onteigeningswet niet vorderen”.
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Meer concreet zou één en ander er als volgt kunnen uitzien. De buisleidinglegger zal
aan het bevoegde bestuursorgaan een uitgewerkt voorstel moeten overleggen met de
rechten en plichten van beide partijen ten aanzien van de grond en de buisleiding. Het
bevoegde bestuursorgaan zal op basis van deze gegevens een besluit tot vestiging van
een opstalrecht kunnen nemen, datin de openbare registers bedoeld in Boek 3 BW
moet worden ingeschreven. Tegen het besluit staat rechtsbescherming open op grond
van de Awb.

6.4.6. Overige noodzakelijke vergunningen

Bij de aanleg van buisleidingen kunnen andere dan de hiervoor genoemde vergunnin-
gen vereist zijn. Hierbij kan gedacht worden aan vergunningen ingevolge waterstaats-
natuurbeschermings- en monumentenwetgeving. Daarnaast kunnen vergunningen
nodig zijn ingevolge decentrale verordeningen, zoals de kapvergunning.

Het huidige systeem voorziet niet in een wettelijke codrdinatie van deze vergunningen,
noch in een uniforme procedureregeling. Alle vergunningen kennen daardoor eigen
procedures, verschillende bevoegde bestuursorganen, verschillende doorlooptijdenen
verschillende mogelijkheden van rechtsbescherming. Daarnaastbestaat de mogelijk-
heid dat een bestuursorgaan een vergunning weigert, waardoor de gehele aanleg in
gevaar kan komen. Door dit alles kunnen vertragingen en andere belemmeringen bij de
aanleg van buisleidingen ontstaan.

Vergelijkbare problemen deden zich in het verleden ook voor bij andere infrastructurele
voorzieningen. In de Tracéwet is voor hoofdwegen, landelijke railwegen of hoofdvaar-
wegen een sluitende codrdinatieregeling opgenomen. Als sluitstuk van deze regeling
geldt datin het geval een bestuursorgaan een vergunning weigert te verlenen of niet
tijdig verleent, de bevoegde minister zelf de vergunningverlenende beslissing kan ne-
men. Dit wordt ook wel aangeduid als de vervangingsbevoegdheid.

De werkgroep is van mening dat op van de aanleg van buisleidingen waarover ten
principale besluitvorming plaatsvindt de procedure van dan wel de Tracéwet dan wel de
RPP van toepassing moet zijn. Beide systemen kennen een voorziening ten behoeve
van de coordinatie van vergunningen.

6.5. Uitgangspunten voor een nieuwe procedure

Zoals hierboven is gebleken is het wenselijk om de procedure voor de aanleg van buis-
leidingen integraal te herzien. Met inachtneming van de in de vorige paragraaf ge-
schetste aspecten van besluitvorming heeft de werkgroep een aantal uitgangspunten
opgesteld voor een nieuwe procedure.

Het gaat hierbij om de volgende uitgangspunten:

zo min mogelijk beslissingen;

beslissingen zoveel mogelijk in één hand;

een overzichtelijk systeem van rechtsbescherming;

een beperking van het aantal typen buisleidingen en procedures;
eenvoorspelbare procedureduur.

©cae oo

Hierna worden deze uitgangspunten behandeld.

Ad a. Zo min mogelijk beslissingen
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Het streven moet er op zijn gericht zo min mogelijk beslissingen van bestuursorganen
voor de aanleg van een buisleiding voor te schrijven. Het beperken van het aantal be-
slismomenten zorgt ervoor dat de procedure efficiént is en niet onnodig lang duurt.
Uiteraard zal er wel een voldoende mate van rechtsbescherming open moeten staan
voor degenen die met de aanleg van een leiding geconfronteerd worden.

Ad b. Beslissingen zoveel mogelijk in één hand

De beslissingen die moeten worden genomen voor de aanleg van een buisleiding moe-
ten zoveel mogelijk worden genomen door één bestuursorgaan. Daarmee ontstaat een
duidelijk aanspreekpunt voor alle partijen. Bovendien kan op een centraal punt een
afweging plaatsvinden van alle bij de aanleg van een leiding betrokken belangen, inclu-
sief de belangen van grondeigenaren. Een centraal aanspreekpunt zal ook de snelheid
van de te volgen procedure kunnen vergroten. Een goede codrdinatie van de procedu-
re is noodzakelijk om te voorkomen dat er vertragingen in de besluitvorming ontstaan.

Ad c. Een overzichtelijk systeem van rechtsbescherming

Belangrijk onderdeel van de nieuw op te zetten procedure vormt een overzichtelijke en
duidelijke rechtsbescherming tegen besluiten die verband houden met de aanleg van
buisleidingen. Deze rechtsbescherming moet zoveel mogelijk aansluiten bij de algeme-
ne regels van de Awb.

Ad d. Een beperking van het aantal typen buisleidingen en procedures

Het verdient de voorkeur om zoveel mogelijk €én procedure te ontwerpen die van toe-
passing is op de aanleg van alle buisleidingen. Het is echter ondoenlijk om voor alle
typen buisleidingen dezelfde procedure voor te schrijven. Bij kleinere leidingen ligt het
immers niet altijd voor de hand om een (langdurige) openbare voorbereidingsprocedure
te volgen, die bij grotere leidingen met belangrijke gevolgen voor natuur en milieu wel
aangewezen kan zijn. Er zal dus een aantal procedures moeten gaan geldenvoor ver-
schillende typen buisleidingen, waarin verschillende bestuurslagen een beslissende rol
spelen. Er moet echter naar gestreefd worden om het aantal verschillende typen toe-
passelijke procedures zo klein mogelijk te houden. Hierop wordt nader ingegaan in de
volgende paragraaf.

Ad e. Een voorspelbare procedureduur

De versnelling van de huidige procedureduur wordt door praktijkdeskundigenin de
eerste plaats niet noodzakelijk geacht. Wel wordt de voorspelbaarheid van de procedu-
reduur van groot belang geacht. In verband met zijn bedrijfsactiviteiten is het voor de
buisleidinglegger immers van belang om te weten vanaf welk moment hij stoffen via de
buisleiding kan vervoeren. De werkgroep heeft geacht nu geen termijnen te stellen aan
de stappen van de procedure, omdat dit gevals-afhankelijk is en dus nadere uitwerking
behoeft bij het opzetten van de nieuwe procedure.

6.6. Categorieén buisleidingen

Er zijn in de praktijk veel verschillende soorten buisleidingen te onderscheiden. In de
huidige situatie is, afgezien van de MER-plicht, op de aanleg van iedere leiding telkens
dezelfde procedure van toepassing. De werkgroep is van mening dat ook de nieuw
voor te stellen procedure zoveel mogelijk moet gelden voor alle buisleidingen. De
werkgroep is echter tevens van mening dat het in de praktijk niet wenselijk is om een-
zelfde procedure toe te passen op diverse typen leidingen. Het is gewenst op dit punt
enige flexibiliteit in te bouwen.
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De hierna voorgestelde indeling in categorieén buisleidingen is gerelateerd aan de
ruimtelijke reserveringen die voor buisleidingaanleg gemaakt zijn. Kort gezegd komt het
erop neer dat in de nieuwe procedure bepaalde stappen veel sneller doorlopen kunnen
worden wanneer reeds ruimtelijke reserveringen gemaakt zijn.

De werkgroep onderscheidt op dit punt drie categorieén:

1. buisleidingen die worden aangelegd in een buisleidingenstraat

2. buisleidingen die worden aangelegd in een buisleidingenstrook

3. buisleidingen die worden aangelegd buiten een buisleidingenstraat of -strook

Hierna komen deze categorieén achtereenvolgens aan de orde.

Ad 1 Buisleidingen die worden aangelegd in een buisleidingenstraat

Eris op dit moment in Nederland één buisleidingenstraat. Deze straat is een strook
grond die globaal loopt van Rotterdam via Moerdijk naar Antwerpen, over een breedte
van ongeveer 50 meter. De grond van de buisleidingenstraat is vrijwel geheel minnelijk
verworven. Slechts één perceel moest worden onteigend. De grond heeft als primaire
bestemming buisleiding gekregen en als secundaire bestemming agrarische bestem-
ming. Doel van deze buisleidingenstraat was om te komen tot meer bundeling van
buisleidingen. Bij de aanleg van leidingen binnen deze straat is een specifieke procedu-
re op het punt van ruimtelijke ordening en het opheffen van privaatrechtelijke belemme-
ringen niet nodig.

Ad 2 Buisleidingen die worden aangelegd in een buisleidingenstrook

Er zijn op dit moment verschillende buisleidingenstroken. Het gaat hierbij om ruimtelijke
reserveringen door Rijk, provincie of gemeenten ten aanzien van gronden die in eigen-
dom kunnen zijn van particulieren. Anders dan de buisleidingenstraat zal voor het ge-
bruik van de benodigde gronden derhalve de toestemming van de grondeigenaren
verkregen moeten worden of zal een procedure tot het opheffen van een privaatrechte-
lijke belemmering moeten worden gevolgd. Een voordeel van aanleg in een buisleidin-
genstrook is wel dat de ruimtelijke afweging niet hoeft te worden gemaakt.

Ad 3 buisleidingen die worden aangelegd buiten een buisleidingenstraat of -strook
Tenslotte zijn er buisleidingen die worden aangelegd buiten een buisleidingenstraat of -
strook. De hierboven genoemde voordelen van straat en strook, doen zich hierbij niet
voor. De hierna te schetsen nieuwe procedure is mede gebaseerd op deze indeling.

6.7.Beslissingsbevoegd bestuursorgaan

6.7.1. Decentralisatie

Bij het opzetten van een nieuwe procedure voor de besluitvorming over de aanleg van
buisleidingen is tevens de vraag van belang welk bestuursorgaan bevoegd dient te zijn.
Op dit moment worden besluiten omtrent de aanleg genomen op centraal niveau. De
concessie en verklaring van openbaar belang moeten worden aangevraagd bij de mi-
nister van EZ respectievelijk de minister van V&W en worden verleend bij koninklijk
besluit. De minister van V&W besluit op grond van de Bp over het opleggen van een
gedoogplicht aan grondeigenaren.

De werkgroep is van mening dat de besluitvorming over de aanleg van buisleidingen
die geen nationaal belang kennen in beginsel zoveel mogelijk decentraal kan plaats-
vinden. Ditis conform de decentralisatiegedachte, de filosofie van het NVVP en de
uitkomsten van het MDW-project Evaluatie onteigeningswet. Van decentrale bestuurs-
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organen kan bovendien worden verwacht dat zij de lokale situatie beter kennen en
daardoor beter in staat zullen zijn om over de noodzaak en de exacte ligging van een
buisleiding te oordelen en de noodzakelijke belangenafweging te maken.

Met name op grond van praktische redenen stelt de werkgroep voor om bij de indeling
naar beslissingsbevoegd bestuursorgaan aan te sluiten bij de geografische omvang
van de leiding. Andere indelingen (zoals de lengte of de diameter van de buis) hebben
een arbitrair karakter en zijn minder goed te onderbouwen.

6.7.2. Voorgestelde indeling

De door de werkgroep voorgestelde indeling houdt het volgende in:

- wanneer het gaat om de aanleg van een leiding binnen de grenzen van een ge-
meente is het college van B&W beslissingsbevoegd;

- wanneer het gaat om de aanleg van een leiding die de gemeentegrenzen over-
schrijdt, maar binnen de grenzen ligt van één provincie is het college van GS be-
slissingsbevoegd;

- wanneer het gaat om de aanleg van een leiding die de provincie overschrijdt is het
Rijk (de meest betrokken minister, meestal de minister van V&W) beslissingsbe-
voegd.

De bovenstaande indeling naar bestuurslagen omvat in beginsel alle buisleidingen. Een
nadeel van deze indeling zou kunnen zijn dat het Rijk niet kan beslissen over leidingen
met een nationaal belang, die de gemeentegrenzen niet overschrijden. Het is denkbaar
dat het Rijk een leiding met een dergelijke relatief beperkte omvang van zodanig be-
lang acht dat het zelf over de aanleg ervan moet kunnen beslissen. De werkgroep is
daarom van mening dat decentrale bestuursorganen de voorgenomen aanleg van een
buisleiding binnen hun grondgebied moeten melden bij de hogere bestuursorganen.
Het gemeentebestuur meldt bij de provincie en het Rijk, en het provinciaal bestuur
meldt bij het Rijk. De provincie respectievelijk het Rijk kan vervolgens besluiten dat het
de besluitvorming over de aanleg voor zijn rekening neemt. Deze centrale melding van
de aanleg van buisleidingen kan ook van belang zijn voor een centraal systeem voor de
registratie van buisleidingen. Wanneer echter bijvoorbeeld het ‘hogere’ bestuursorgaan
naar aanleiding van een melding van het ‘lagere’ bestuursorgaan niet binnen een be-
paalde tijd schriftelijk te kennen heeft gegeven te willen beslissen op de aanvraag moet
het ‘lagere’ bestuursorgaan bevoegd zijn op de aanvraag te beslissen.

Een ander mogelijk nadeel van deze opzet is dat het Rijk moet beslissen over een
relatief kleine leiding die toevallig twee provinciegrenzen overschrijdt. De werkgroep
acht dit nadeel echter niet zwaar wegend. Het is namelijk niet de verwachting dat deze
situatie zich in de praktijk vaak zal voordoen.

6.7.3. Uitzondering

Zoveel mogelijk moet worden voorkomen dat verschillende overheden gaan beslissen
over dezelfde buisleiding. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn wanneer een leiding is
aangelegd op basis van een besluit van de Rijksoverheid, maar waarin op later mo-
ment een verlegging plaatsvindt die binnen de grenzen van één gemeente blijft. Nor-
maal gesproken zou de gemeente bevoegd zijn op de leiding te beslissen. De werk-
groep meent dat in een dergelijk geval het bestuursorgaan dat heeft besloten tot de
aanleg van de leiding ook zou moeten beslissen op latere aanpassingen van de leiding.
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Deze regel mag echter niet tot gevolg hebben dat besluitvorming over de aanpassing
onnodige vertraging oploopt. Daarom is de werkgroep van mening dat wanneer bij-
voorbeeld de gemeente het Rijk op de hoogte stelt van een voorgenomen aanpassing,
en het Rijk niet binnen een bepaalde tijd tot besluitvorming overgaat of aankondigt tot
besluitvorming te zullen overgaan, de gemeente van rechtswege beslissingsbevoegd
is.

6.8. Hoofdlijnen herziene procedure

Zoals eerder al is aangegeven is de werkgroep van mening dat op basis van de hier-
voor genoemde besluitvormingsaspecten en uitgangspunten de procedure voor de
aanleg van buisleidingen moet worden herzien. De werkgroep heeft zich gebogen over
de vraag hoe een dergelijke procedure er in de praktijk uit zou kunnen zien. Hierna
wordt deze procedure op hoofdlijnen beschreven. De uiteindelijke uitvoering van een
en ander zal een taak van de wetgever zijn.

De hierna te geven beschrijving richt zich op één mogelijke situatie. Er wordt uitgegaan
van de aanleg van een buisleiding met een nationaal publiek belang, met besluitvor-
ming op centraal niveau. Het schema heeft geen betrekking op de aanleg van lokale
leidingen binnen de grenzen van één provincie of gemeente, die niet tevens zijn aan te
merken als of nationale hoofdtransportleidingen. De uitgangspunten voor de besluit-
vormingsprocedure voor deze leidingen verschillen niet van die welke wordt beschre-
ven. Modaliteiten kunnen echter wijzigen. In bijlage V bij dit rapport is een schemati-
sche voorstelling van deze procedure opgenomen.

De onderstaande beschrijving gaat bovendien uit van de situatie waarin er door de
overheid een besluit wordt genomen over de leidingaanleg. Zoals hierboven al is aan-
gegeven zou er voor de leidinglegger wel de verplichting moeten bestaan melding te
maken van de aanleg van de leiding bij de overheid, wanneer voor de aanleg verder
geen overheidsbesluit nodig is. Op deze wijze kan de overheid vooraf toetsen of de
leiding voldoet aan de milieu- en veiligheidsnormen.

8.2  Stap 1. Initiatiefnemer ontwikkelt plan tot aanleg buisleiding

De initiatiefnemer van de aanleg van een buisleiding zal als regel een particuliere on-
derneming zijn. Deze zal een plan voor de aanleg van een buisleiding moeten ontwik-
kelen, waarbij onder meer wordt aangegeven waar het tracé komt te liggen. Om een
goede afweging van belangen mogelijk te maken zal een initiatiefnemer in de fase van
planontwikkeling moeten aangeven welke publieke belangen gemoeid zijn met de aan-
leg van de leiding. Bovendien zal hij mogelijke alternatieve tracés moeten schetsen.
Indien voorgeschreven zal een initiatiefnemer ook een MER moeten opstellen.

8.3  Stap 2. Verzoek indienen bij bevoegd bestuursorgaan

De leidinglegger dient vervolgens zijn verzoek om een besluit in bij het bevoegde be-
stuursorgaan. Hij zal daarbij voldoende gegevens moeten aanleveren die het bestuurs-
orgaan nodig heeft voor de belangenafweging.

Stap 3a. Eventueel: Weigeren in behandeling nemen van verzoek

Het aangezochte bestuursorgaan kan besluiten het verzoek niet in behandeling te ne-
men, bijvoorbeeld omdat een voldoende publiek belang bij de aanleg van de buisleiding

76



ontbreekt. Tegen een dergelijk besluit staat rechtsbescherming open bij de bestuurs-
rechter (stap 4a).

8.4  Stap 3b. Besluit tot in behandeling nemen van verzoek en Stap 4. Ter inzage
leggen ontwerpbesluit

Indien het aangezochte bestuursorgaan het verzoek in behandeling neemt, wordt het
ontwerpbesluit (inclusief de mogelijke alternatieve tracés) ter inzage gelegd.

8.5 Stap 5. Inspraak

Belanghebbenden kunnen gedurende de termijn van terinzage ligging bedenkingen
indienen tegen het terinzage gelegde conceptbesluit. De gecombineerde procedure
van de titels 3.4 en 3.5 Awb zou hierop van toepassing moeten zijn.

8.6  Stap 6. Besluit

Na de termijn voor ter inzage ligging en inspraak wordt het besluit genomen door het
bevoegde bestuursorgaan. Dit besluit komt tot stand na een integrale belangenafwe-
ging, waarbij onder meer, nut en noodzaak van de leiding wordt vastgesteld, de belan-
gent.a.v. ruimtelijke ordening worden afgewogen en belangen van grondeigenaren
worden betrokken. Daarmee wordt de beslissing omtrent (het faciliteren bij) de aanleg
van de leiding geconcentreerd genomen door één bestuursorgaan.

Tenslotte dient te worden opgemerkt dat dit besluit tevens de verklaring van algemeen
nut en het verlenen van een graafrecht in overheidsgronden op het vastgestelde tracé
inhoudt. Aan een afzonderlijk besluit tot concessieverlening en verklaring van openbaar
belang bestaat derhalve geen behoefte meer. Toepassing van de Bp zal in de nieuwe
procedure op basis van dit besluit mogelijk worden.

8.7 Stap 7a. Rechtsbescherming tegen besluit

Tegen het besluit van het bestuursorgaan staat rechtsbescherming open volgens de
regels van de Awb.

8.8  Stap 7b. Bij toewijzend besluit: minnelijk overleg over gebruik van de grond

Wanneer hettoewijzende besluit van het bestuursorgaan onherroepelijk is geworden,
staat daarmee het gebruik van particuliere grond voor de aanleg van de leiding nog niet
automatisch vast. In de meeste gevallen zal daartoe nog een afzonderlijk besluit moe-
ten worden genomen tot het vestigen van een beperkt recht. Het is naar de mening van
de werkgroep niet realistisch te veronderstellen dat particuliere grondeigenaren op het
moment van de principebesluitvorming reeds voldoende geinformeerd zijn om voor hun
belangen op te kunnen komen.

Slechts in uitzonderingssituaties zullen private belemmeringen niet aanwezig zijn.

Daarbij kan gedacht worden aan de aanleg van een leiding in een buisleidingenstraat,
of de aanleg van een leiding in grond die al in bezit is van de initiatiefnemer.
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Alvorens een besluit kan worden genomen op grond van de Bp zal de leidinglegger met
de grondeigenaren in onderhandeling moeten treden over het gebruik van de grond.
Leidt dit tot overeenstemming (stap 8a), dan kan dit gebruik (samen met allerlei andere
rechten en plichten over en weer) door middel van een opstalrecht worden vastgelegd.

Stap 8a. Minnelijke overeenstemming over gebruik van de grond

Leidt het overleg over het gebruik van de grond tot overeenstemming tussen partijen,
dan eindigt de procedure. Vaak zal een opstalrecht worden gevestigd ten behoeve van
de buisleidinglegger.

8.9  Stap 8b. Besluit of opstalrecht

Leidt het overleg over het gebruik van de grond niet tot overeenstemming, dan kan
hetzelfde bestuursorgaan dat bevoegd was tot het nemen van het primaire besluit,
verzocht worden tot het nemen van een besluit om een beperkt recht te vestigen. In de
huidige procedure van de Bp is voorzien in een hoorzitting die voorafgaat aan het be-
sluit dat leidt tot inbreuk op het private grondeigendom. Gezien het feit dat individuele
belangen van grondeigenaren zeer verschillend kunnen zijn, ligt het in de rede om het
houden van hoorzittingen in stand te laten. De werkgroep is echter van mening dat
deze hoorzittingen niet moeten kunnen leiden tot de heropening van de discussie over
het al dan niet aanleggen van de leiding. Vaststaat dat de leiding wordt aangelegd;
slechts over de modaliteiten kan overleg plaatsvinden. Een hoorzitting is dan mede
gericht op het tot stand brengen van afspraken over de wijze en het moment van aan-
leg, de hoogte van de schadevergoeding en hetinvullen van eventuele bandbreedtes
die in het tracébesluit staan aangegeven.

8.10 Stap 9: Rechtsbescherming

Tegen het besluit op grond van de Bp staat afzonderlijke rechtsbescherming open. De
keuze tussen de civiele rechter of bestuursrechter als bevoegde rechterlijke instantie
wordt door de werkgroep opengelaten. Deze keuze is afhankelijk van de besluitvorming
in het kader van het traject van het MDW-project Evaluatie onteigeningswet.

6.9. Overige aandachtspunten voor de nieuwe procedure

6.9.1. Overgangsrechtelijke aspecten

Bij een herziening van de procedure zal nadrukkelijk aandacht moeten worden besteed
aan de overgangsrechtelijke aspecten die hiermee samenhangen. De werkgroep kan
zich daarbij voorstellen dat de procedure zoals hiervoor geschetst alleen van toepas-
sing is op nieuw aan te leggen of te verleggen leidingen of leidingen waarvan het ge-
bruik wijzigt. Op gronden waarin reeds leidingen aanwezig zijn zou een gedoogplicht
blijven rusten tot het moment dat het gebruik van de leiding wijzigt of deze leiding wordt
verlegd of verwijderd.

6.9.2. PWC

Sinds zijn instelling vervult de PWC een belangrijke rol bij het informele vooroverleg
inzake de planologische inpassing met buisleidingleggers. Hierdoor konden in goed
overlegtussen overheid en leidingleggers buisleidingentracés worden vastgesteld. De
werkgroep meent dat werkzaamheden als die van de PWC ook in de toekomst een
belangrijke rol kunnen blijven spelen. Dit zou op twee momenten kunnen plaatsvinden.
Allereerst in het kader van het informele vooroverleg met leidingleggers. Dit zou verder
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geen wettelijke basis behoeven. Voorts zou in het kader van de besluitvorming vereist
kunnen worden dat over de detaillering van het tracé overleg wordt gevoerd met verte-
genwoordigers van de overheid.

6.9.3. Handhaving

De werkgroep is van mening dat in het hierboven voorgestelde systeem een aantal

elementen zit die kan bijdragen aan de handhaving van de op buisleidingen toepasse-

lijke regelgeving:

¢ Omdat er ofwel een meldplicht geldt ofwel een besluit wordt genomen door een
bestuursorgaan, is de overheid altijd op de hoogte van (de aanleg van) een leiding
en kan er vooraf getoetst worden of er wordt voldaan aan onder meer de eisen
voor milieu- en veiligheid.

¢ Doordater geintegreerde besluitvorming plaatsvindt kan worden zorggedragen voor
een goede ruimtelijke inpassing van buisleidingen.

o Hetsysteem is makkelijker te handhaven doordat het eenvoudiger en overzichtelij-
ker wordt dan het huidige systeem.

6.10. Derdentoegang

In de concessie voor een buisleiding wordt nu vaak geregeld dat de buisleidingexploi-
tant verplicht is om derden toe te laten op zijn buisleidingennet. Nu er voor de conces-
sie in de voorstellen van de werkgroep geen plaats meer is, komt de vraag op of deze
toegang door derden afzonderlijk geregeld moet worden. Daarbij moet bedacht worden
dat door buisleidingen zeer verschillende stoffen vervoerd kunnen worden. Voor het
transport van aardgas is derdentoegang geregeld in de Gaswet. Voor overige stoffen
bestaat er geen specifieke regeling.

De Europese Commissie hanteert het standpunt dat een onderneming die de beschik-
king heeft over een faciliteit die van dien aard is dat andere ondernemingen slechts
diensten kunnen verlenen aan gebruikers die toegang hebben tot deze faciliteit of infra-
structuur, niet kan weigeren aan deze ondernemingen deze faciliteit of infrastructuur ter
beschikking te stellen®. Een onderneming die in het bezit is van een “essential facility”
neemt een economische machtspositie in op de betreffende markt. Daarmee is nog niet
gezegd dat de partij misbruik maakt van deze machtspositie. Dat is slechts dan het
geval wanneer de marktpartij derden uit dezelfde markt toegang weigert op haar buis-
leidingennetwerk. Factoren bij het bepalen of derdengebruik aan de orde is zijn:

- de marktpartij moet uit dezelfde markt komen

- Zijneralternatieven voor het buisleidingvervoer

- is er sprake van restcapaciteit

- watis de redelijke prijs voor het gebruik van de buisleiding

Als er een gebrek is aan alternatieven voor het vervoer door de buisleiding, dan er is
automatisch sprake van een “essential facility”. Bij vervoer bestaat er echter altijd de
mogelijkheid om boven de grond te vervoeren, dus er lijkt altijd een alternatief te be-
staan. Dan komen echter motieven als economische haalbaarheid, milieuvriendelijk-
heid en veiligheid aan de orde.

Daarnaast moetde buisleidingeigenaar restcapaciteit hebben om derden toe te laten.
Het toelaten van derden behoeft niet ten koste gaan van de eigen bedrijfsvoering. De

64 Advies Nederlandse Mededingingsautoriteit inzake mededinging watersector aan het
Ministerie van Economische Zaken d.d. 28 mei 1998, kenmerk nr. 98035971.
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restcapaciteitis moeilijk vast te stellen, aangezien de eigenaar informatiemonopolie
heeft over zijn gebruik van de leiding. Het is echter niet onmogelijk.

Ook het vaststellen van de hoogte van de gebruiksvergoeding is moeilijk, maar niet
onmogelijk. Op basis van de integrale kostprijs kan de hoogte worden vastgesteld.

Op grond van het bovenstaande concludeert de werkgroep dat op dit moment in de
algemene mededingingsregelgeving reeds voldoende waarborgen zijn neergelegd voor
derdentoegang tot buisleidingnetwerken. Indien er toch toegang wordt geweigerd, maar
er sprake is van een essential facility, dan kan de Nederlandse Mededingingsautoriteit
optreden en bepalen of er al dan niet toegang moet worden verleend. Er hoeft derhalve
geen afzonderlijke regeling op dit punt te worden ontwikkeld.
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8.10.1 Bijlagen

Bijlage | Startnotitie

Bijlage Il Ledenlijst werkgroep

Bijlage Il Verslagenhoorzittingen

Bijlage IV Schematische voorstelling huidige procedure aanleg buisleidingen

Bijlage V Schematische voorstelling mogelijke nieuwe procedure ten behoeve van de
aanleg van buisleidingen

Bijlage VI PKB-plankaart buisleiding NVVP
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Bijlage I. Startnotitie

. . .MDW project .
Buisleidingconcessies
Startnotitie

Inleiding

In het binnenkort uit te brengen eindrapport van de Interdepartementale Projectgroep On-
dergronds Transport (IPOT) wordt aangekondigd dat gezocht zal worden naar een verbete-
ring van het juridisch instrument ter verlening van concessies voor buisleidingen. Het Minis-
terie van Economische Zaken zal de verantwoordelijkheid voor het concessiestelsel over-
dragen aan het Ministerie van Verkeer en Waterstaat.

Een buisleidingconcessie geeft de concessiehouder toegang tot de Belemmeringenwet
Privaatrecht. Met behulp van deze wet kan ingegrepen worden in eigendoms- of andere
zakelijke rechten van grondeigenaren.

De verlening van de buisleidingconcessie is nooit wettelijk geregeld. De juridische basis van
de bevoegdheid tot concessieverlening is onduidelijk. Gezien deze onduidelijkheid, het feit
dat een concessie voor grondeigenaren die ermee geconfronteerd worden een zeer belas-
tend instrument kan zijn, en het feit dat er een toenemend gebruik van de concessie te
voorzien is, wordt de herziening van de buisleidingconcessie en een mogelijke modernise-
ring van de Belemmeringenwet Privaatrecht onderwerp van een MDW project gemaakt.

1. Probleemanalyse

Concessie en concessieverlening

Indien private ondernemingen een buisleiding willen aanleggen, zijn er twee mogelijkheden.
De eerste mogelijkheid is dat zij met de eigenaren van alle, op het beoogde tracé gelegen
percelen tot overeenstemming komen en dat een zakelijke recht (meestal opstal) wordt
gevestigd waarmee de ligging van de buis in de grond van anderen mogelijk wordt gemaakt.
De tweede mogelijkheid komt aan de orde wanneer een onderneming voorziet dat niet met
alle betrokkenen in der minne overeenstemming over de vestiging van zakelijke rechten
bereikt zal worden. De onderneming kan dan bij het Ministerie van Economische Zaken een
buisleidingconcessie aanvragen. Bij het Ministerie van Verkeer en Waterstaat moet vervol-
gens een Verklaring van openbaar belang gevraagd worden. Deze beide, bij Koninklijk
Besluit af te geven beschikkingen geven vervolgens toegang tot de Belemmeringwet Pri-
vaatrecht. Met behulp van de Belemmeringenwet kunnen grondeigenaren gedwongen wor-
den een buisleiding over hun grond te gedogen.

Vanaf 1959 heeft het Ministerie van Economische Zaken rond 50 buisleidingconcessies
afgegeven, voor uiteenlopende producten, op diverse tracés. Een probleem daarbijis dat er
geen duidelijke wettelijke basis voor de concessieverlening bestaat. Vroeger werd als basis
de algemene bestuursbevoegdheid van de Kroon genoemd, maar inmiddels legt de Alge-
mene wet bestuursrecht, in het voetspoor van de Grondwet van 1983, vast dat de be-
voegdheid een publiekrechtelijk besluit te nemen, bij of krachtens de wet moet zijn toege-
kend.

Het ontbreken van een duidelijke wettelijke grondslag is een manco, dat des te meer klemt
omdat met behulp van een concessie kan worden ingegrepen in de privaatrechtelijke eigen-
domsverhoudingen: de concessie kan dan voor bepaalde partijen een zeer belastend in-
strument zijn.
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Relatie met de Belemmeringenwet Privaatrechtt

Om een leiding aan te leggen die door Verkeer en Waterstaat van openbaar belang is ver-
klaard, en waarvoor Economische Zaken een concessie heeft verleend, is een ondernemer
gerechtigd met behulp van de Belemmeringenwet Privaatrecht een gedoogplicht op te
leggen aan zakelijk gerechtigden op grond. Hij verkrijgt daartoe een publiekrechtelijke titel
(besluit tot opleggen van de gedoogplicht door de Minister van V&W), die gevolgen heeft in
de privaatrechtelijke sfeer. Een probleem daarbij is dat een recht wordt gecreéerd dat niet in
het bekende, limitatieve systeem van zakelijke rechten voorkomt (opstal, erfpacht, erf-
dienstbaarheid etc.) Er kunnen daardoor vragen van bijvoorbeeld rangorde ontstaan.

Als oplossing van dit probleem is al eens gesuggereerd om voor een mogelijke herziening
van de BP aan te sluiten bij de Onteigeningswet. In deze gedachte zou het opleggen van
een gedoogplicht een verlichte gradatie van onteigening vormen. Om deze optie te bestude-
ren is een actieve samenwerking gewenst met het lopende MDW project ter herziening van
de Onteigeningswet.

Rechtsbescherming

De overwegingen bij afgifte van concessie en verklaring van openbaar belang zijn niet
transparant; dit maakt besluitvorming voor derden (met inbegrip van de rechter) inhoudelijk
moeilijk toetsbaar.

Ook zijn er procedurele onduidelijkheden op het gebied van de rechtsbescherming. Zo is er
weliswaar een beroepsmogelijkheid bij de afgifte van een concessie, maar omdat daarin de
tracés doorgaans zeer globaal worden aangegeven, is op dat moment nog niet duidelijk wie
een daadwerkelijk belang heeft om zich tegen de concessie te verzetten. In het algemeen
wordt wel gesteld dat de gang van zaken bij concessieafgifte en oplegging gedoogplicht op
gespannen voet zou staan met de beginselen die besloten liggen in artikel 6 EVRM.

2. Taakopdracht
De werkzaamheden van de werkgroep zullen zich op de volgende punten concentreren.

. Verlening van concessie en verklaring van openbaar belang

o Historische schets verlening van concessie en verklaring van openbaar belang

e Juridische aard van de concessie; verhouding publiekrechtelijk element (beschikking)
en privaatrechtelijk element (overeenkomst). Inventarisatie knelpunten huidige conces-
sieverlening
Verwachting over toekomstig gebruik van de concessie
Uitgangspunten voor herziene systematiek.

IIl. Belemmeringenwet Privaatrecht

o Historische ontwikkeling van de BP

o  Korte beschrijving van toepassingspraktijk

o Relatie tussen concessie, verklaring van openbaar belang en BP

¢ Inventarisatie van knelpunten bij de toepassing van de BP; verhouding van de gedoog-
plicht en de zakelijke rechten uit het BW

55 In een aantal gevallen geven wettelijke bepalingen rechtstreeks toegang tot de Belemme-
ringenwet Privaatrecht. Een voorbeeld daarvan is art. 16 van de Wet energiedistributie dat
rechtstreekse toegang verleent voor werken voor de distributie van gas en warmte. De Tele-
communicatiewet kent een algemene gedoogregeling voor de aanleg van telecommunica-
tickabels Deze gevallen komen hier niet aan de orde; de probleemstelling in deze notitie
beperkt zich tot toegang tot de BP via een concessie.
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¢ Inventarisatie van de juridische aspecten van meervoudig ruimtegebruik, zowel onder-
gronds als bovengronds, en de mogelijkheden en beperkingen die BP en BW op dat
gebied bevatten
Overzicht op welke punten aanpassing noodzakelijk c.q. wenselijk is

¢ Onderzoek van de mogelijkheid om dit te combineren met de herziening van de Ontei-
geningswet;

Il Rechtsbescherming

¢ Inhoeverre en op welke punten staat het huidige systeem van concessieverlening en
oplegging gedoogplicht op gespannen voet met de Nederlandse regels en beginselen
van rechtsbescherming, alsook met de bepalingen van het EVRM?
Op welke punten is aanpassing noodzakelijk ?
Hoe kan deze aanpassing vorm krijgen?

Een samenhangende benadering van bovenstaande deelonderwerpen is belangrijk. De
voorstellen zullen ertoe moeten strekken procedurele eenvoud en duidelijkheid te bewerk-
stelligen. Waar mogelijk zal aansluiting gezocht worden bij bestaande procedures. Daar-
naast zal worden gelet op een goede afstemming met het lopende project ter herziening en
aanvulling van wetgeving op het gebied van veiligheid, milieu en zonering van buisleidingen
en de voor de Onteigeningswet te ontwikkelen voorstellen. Het einddoel is om te komen tot
consistente en zoveel mogelijk geharmoniseerde wetgeving.

3. Operationele aspecten

De werkgroep bestaat uit vertegenwoordigers van EZ, V&W en Justitie, onder leiding van
een onafhankelijke voorzitter. De werkgroep kan zich laten bijstaan door externe deskundi-
gen.

De werkzaamheden zullen in september 2000 beginnen. Gestreefd wordt naar afronding in
het voorjaar van 2001.
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Bijlage Il. Ledenlijst werkgroep

Voorzitter
Prof. mr Th. Drupsteen Hoogleraar bestuursrecht en staatsraad in bijzondere
dienst

Secretaris

mr D.J. Hesemans Ministerie van Justitie

mr C. Luttikhuis Ministerie van Verkeer en Waterstaat

drs. D.S. Schrijver Ministerie van Economische Zaken

Lid

mr. drs. N. Akbasoglu Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
ir. G.W. Ardon Ministerie van Volkhuisvesting, Ruimtelijke Orde-
ning en Milieubeheer

drs. A.J.L. van Bohemen Ministerie van Economische Zaken

mr N.M. van der Horst Ministerie van Justitie

mr J.A.E. Nijenhuis Ministerie van Verkeer en Waterstaat

mr. W.W. Timmers Ministerie van Verkeer en Waterstaat
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Bijlage lll. Verslagen hoorzittingen

Verslag van de hoorzitting met praktijkdeskundigen betreffende het MDW-
project
Buisleidingconcessies

6 februari 2001 te Den Haag

Aanwezig:

Genodigden

ing. L.C. van Asselt Ministerie van Verkeer en Waterstaat

ing. J.J. van den Berg Raadgevend Ingenieursbureau Lievense BV

mr H. van Donselaar NV Nederlandse Gasunie , tevens voorzitter Juridische Werkgroep Velin
mevrouw mr W. Jellema NV Nederlandse Gasunie

J. Hoogcarspel Air Liquide

ing. F.R. van Noord Ministerie van Economische Zaken, secretaris Planologische Werkcommissie (PWC)
en betrokken bij het afgeven van buisleidingconcessies

mevrouw L. Snoodijk Provincie Zeeland, afdeling Ruimtelijke Ordening
W. Streekstra Land- en Tuinbouworganisatie LTO Nederland
M. Zandee Gemeentelijk Havenbedrijf Rotterdam

Namens de MDW werkgroep

prof. mr Th.G. Drupsteen voorzitter (Universiteit Leiden, Raad van State)
mr D.J. Hesemans secretaris (Ministerie van Justitie)

mr C. Luttikhuis secretaris (Ministerie van Verkeer en Waterstaat)
mevrouw drs D.S. Schrijver secretaris (Ministerie van Economische Zaken)

mevrouw drs. N. Akbashoglu Ministerie van Binnenlandse Zaken

ir. G. W. Ardon lid (Ministerie van VROM)

drs. A. van Bohemen lid (Ministerie van Economische Zaken)

mr A. Nijenhuis lid (Ministerie van Verkeer en Waterstaat)

mr T. Timmers lid (Directoraat Generaal Goederenvervoer)
mevrouw mr S. Campert freelance notulist

1. OPENING

De voorzitter heet aanwezigen welkom en opent de hoorzitting om 9.30 uur. De Werkgroep Marktwerking,
Deregulering en Wetgevingskwaliteit (MDW) Buisleidingconcessies is genodigden zeer erkentelijk voor
hun komst.

Als uitvloeisel van het rapport van de Interdepartementale Projectgroep Ondergrond Vervoer (IPOT) is de
vraag gerezen of regelgeving betrekking hebbend op ondergronds transport, met name de regelgeving
inzake de aanleg van buisleidingen, nog voldoende adequaat is. Alvorens met voorstellen naar buiten te
treden, acht de MDW-werkgroep het zinvol informatie in te winnen bij mensen uit de praktijk. Hopelijk
wordt hiermee voorkomen dat nieuwe wet- of regelgeving in de praktijk de problemen onvoldoende oplost
of deze zelfs ongewild vergroot.
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In een korte kennismakingsronde stellen aanwezigen zich voor.

De voorzitter wijst erop dat de discussie zich tijdens deze hoorzitting zal beperken tot ondergronds trans-
port door middel van buisleidingen, voor zover het niet personenvervoer betreft. De nadruk ligt hierbij op
de aanleg van buisleidingen.

De centrale vraag luidt: als in de toekomst meer behoefte blijkt te bestaan aan ondergronds goederen-
transport door middel van buisleidingen, is onze regelgeving dan toereikend om binnen een redelijke tijd
tot de aanleg van buisleidingen te geraken en zijn voldoende waarborgen voor grondeigenaren ingebouwd
? Daarnaast is inzicht in eventuele knelpunten bij het beheer en de toegankelijkheid voor derden wenselijk.

Mevrouw Snoodijk informeert of de concessie blijft bestaan als in de toekomst nieuwe wetgeving van
kracht wordt.

De voorzitter antwoordt dat hierover nog geen duidelijkheid bestaat. De werkgroep acht enige vorm van
overheidsbesluit noodzakelijk, om - waar nodig - particuliere eigenaren te dwingen om buisleidingen op
hun grond te accepteren. In welke vorm dat geschiedt, is nog niet helder. De voorkeur gaat vooralsnog uit
naar één overheidsbesluit, doch in de praktijk zal dit wellicht niet mogelijk blijken. De werkgroep verwacht
over dit soort vragen hedenochtend meer helderheid te krijgen.

De heer Hoogcarspel vraagt uit welken hoofde hij voor deze hoorzitting is uitgenodigd.

De heer Luttikhuis antwoordt dat hij is uitgenodigd als algemeen directeur van een grote leidingbeheerder
in Nederland.

2. ALGEMENE RONDE
Een inventarisatie van in de praktijk voorkomende knelpunten bij de aanleg van buisleidingen vindt plaats.

De heer Van Donselaar deelt mee dat Gasunie vanaf 1960 ervaring heeft met de Belemmeringenwet
Privaatrecht. Zeker viffhonderd maal is van deze wet gebruik gemaakt; ruim 180 procedures, resulterend in
het opleggen van een gedoogplicht, zijn gevoerd. In de beginjaren was veelvuldiger sprake van procedu-
res dan thans, waarschijnlijk veroorzaakt door het feit dat op dit moment landelijke afspraken over vergoe-
dingen gelden.

Door de gewijzigde structuur van Verkeer & Waterstaat (meer regionale spreiding) is het tijdsbeslag voor
het opstarten van een procedure fors toegenomen. Hier geldt dat ervaring met de betrokken personen en
de materie tijdwinst kan betekenen. Om die reden maken derden regelmatig gebruik van de diensten van
Gasunie.

Gasunie heeft een algemene concessie en verklaring van openbaar belang, doch voor ieder nieuw tracé is
- schriftelijk dan wel mondeling - overleg met de Planologische Werkcommissie (PWC) verplicht. De afde-
ling Tracé binnen Gasunie voert deze voorbereidende werkzaamheden uit.

Voorafgaand aan het PWC-overleg heeft overleg over het tracé plaats met provincies en gemeenten. Dit
betekent dat een aanvraag bij de PWC unaniem wordt gesteund door gemeenten en provincies. Het be-
sluit van de PWC leidt automatisch tot standpuntbepaling van Gedeputeerde Staten. Op het moment dat
overeenstemming over het tracé bestaat, is duidelijk welke percelen zijn betrokken en start overleg met de
grondeigenaren. De leden van LTO zijn op de hoogte van het aanbod dat zij van Gasunie kunnen ver-
wachten (landelijke afspraken). Uitgangspunt hierbij is de werkelijke schade, opgebouwd uit gewassenta-
rieven eventueel opgehoogd met andere aantoonbare schadeposten.

Het opleggen van een gedoogplicht komt relatief weinig voor (180 bij 120.000 contracten met grondeige-
naren). De gedoogplichtprocedure blijft een zeer belangrijk instrument, onder andere bij onredelijke grond-
eigenaren of onverdeelde boedels.
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Op het moment van verkrijging van de PWC-vergunning wordt in overleg met LTO Nederland een voorlich-
tingsbijeenkomst georganiseerd voor de betrokken grondeigenaren. Tijdens deze bijeenkomst aangevoer-
de argumenten kunnen in principe leiden tot tracéwijziging(en) of extra schadeloosstelling.

Na deze voorlichtingsbijeenkomst wordt gestart met acquisitie. Als dit niet leidt tot overeenstemming, dan
zal de provincie een hoorzitting organiseren waarin, onder leiding van de gedeputeerde of commissaris,
wordt getracht partijen alsnog tot elkaar te brengen.

Mevrouw Snoodijk merkt in dit verband op dat agrariérs in Zeeland niet gelukkig zijn met de rol van de
gedeputeerde. De onafhankelijkheid van de gedeputeerde tijdens de hoorzitting wordt in twijfel getrokken,
omdat duidelijk is dat de gedeputeerde in eerste instantie al toestemming heeft gegeven. In de nieuwe
wetgeving zou hiervoor een andere oplossing gezocht dienen te worden.

De heer Nijenhuis wijst op vergelijkbare situaties elders. Het kost vaak veel tijd om een gedeputeerde vrij
te maken voor dit soort werkzaamheden. Bij de Onteigeningswet is ervoor gekozen het vereiste: de leiding
door de gedeputeerde, te schrappen.

De heer Van Donselaar heeft goede ervaringen met het optreden van gedeputeerden en commissarissen.
De hoorzittingen leiden - soms al bij voorbaat - tot een minnelijke schikking. Hij bepleit handhaving van de
hoorzittingen, ook in de toekomst.

De heer Van Asselt informeert of het aantal procedures bij aanleg binnen gereserveerde stroken even
groot is als bij aanleg buiten deze stroken.

De heer Van Donselaar antwoordt geen evidente verschillen te constateren. Mensen liggen soms om
onverklaarbare redenen dwars. De aanleg van de telecomkabels heeft de bestaande goede verstandhou-
ding met grondeigenaren geen goed gedaan. Aanleggers van telecomkabels hebben onbeperkt graafrecht
in het buitengebied gekregen (nietin tuinen). Zij laten veelal na goede schriftelijke afspraken met grondei-
genaren te maken, met als gevolg dat grondeigenaren zich harder opstellen. De vertrouwensbasis die
door Gasunie en LTO is gevormd, wordt hierdoor ondermijnd. Opmerkelijk is dat telecombedrijven zich
thans meer en meer richten op het leggen van kabels langs de bermen.

De heer Van Noord merkt op dat gedoogplichtprocedures bij grotere projecten een grote rol zullen blijven
spelen. In tegenstelling tot de mening van de heer Van Donselaar (dat slechts sporadisch sprake is van
gedoogplichtprocedures) lijkt juist een stijging voor de hand te liggen in verband met het feit dat grondei-
genaren mondiger en zakelijk worden.

De heer Hoogcarspel doet verslag van zijn ervaringen met de aanleg van buisleidingen door het Franse
bedrijf Air Liquide. Met enige ervaring in zuidwest Nederland en het gebied rond Rotterdam, beoogde het
bedrijf twee pijpleidingen aan te leggen van Bergen op Zoom tot de Belgische grens. Een deel is gelegen
in de pijpleidingenstraat (dat was vrij simpel) een ander deel heeft veel problemen gegeven en ruim drie
jaar gekost van eerste aanvraag tot ingebruikname. Het regelen van vergunningen kostte het bedrijf 2,5
jaar. Zeer veel partijen (ongeveer tien) waren bij dit proces betrokken, waaronder twee provincies, drie
gemeenten, hoogheemraadschap, milieubewegingen enzovoort. ledere partij heeft vanuit zijn eigen stand-
punt ongetwijfeld goed werk gedaan, maar in de praktijk is een dergelijk "circus" voor een aanvrager met
weinig ervaring, een regelrechte ramp. Een kort verslag: de concessie was vrij snel verkregen. Daarna
begonnen de problemen met het verkrijgen van vergunningen. Drie trajecten zijn volledig doorlopen: het
PWC-traject, het RO-traject en het milieutraject. Tijdens het PWC-traject bleek het beoogde tracé bij Ber-
gen op Zoom geblokkeerd door een gemeentelijke reservering voor huizenbouw in het bestemmingsplan.
Vervolgens moest een beroep op de provincie Zeeland worden gedaan (de Markizaatskade), waar milieu-
aspecten een belangrijke rol speelden. Een oplossing op bestuurlijk niveau is uiteindelijk gevonden in een
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strook van 7 meter (in plaats van 50 meter) bij de Markizaatskade. Voor het zo ver was, zijn talloze onder-
zoeken uitgevoerd en eindeloze gesprekken gevoerd. Opmerkelijk puntis dat het tracé grotendeels over
publieke gronden liep.

De bouw van de fabriek was binnen de geplande termijn afgerond zonder dat de producten via pijpleidin-
gen konden worden afgevoerd, met als gevolg grote financiéle schade voor het bedrijf.

In de toekomst moet er voor worden gewaakt dat dit soort situaties zich opnieuw voordoen. Het imago van
Nederland wordt - zeker in de ogen van buitenlanders - geschaad.

Een oplossing kan gevonden worden in een één loket-aanpak van overheidswege. Aanvragers dienen
vooraf te weten dat een concessie in de praktijk beperkt recht geeft en slechts een startpunt is van het
PWC-overleg. De provincies hebben de regie volledig in handen.

De heer Van Noord merkt op dat dit een uniek geval betreft. Het dichtslibben van een buisleidingenstrook
doorwoningbouw is geen veel voorkomend fenomeen. (Andere aanwezigen betwijfelen of dit in de toe-
komst zo blijft.) Het project structuurschema buisleidingen richt zich specifiek op buisleidingstroken in
streek- en bestemmingsplannen. Regelmatig wordt geinventariseerd of de stroken correct zijn opgenomen
in de plannen. Bij Air Liquide was de situatie extra gecompliceerd omdat de PWC-procedure steunt op een
advies van de provincie. Als, zoals in de onderhavige kwestie, twee provincies bij een zaak zijn betrokken
en geen overeenstemming kunnen bereiken, staat de PWC machteloos. Toch heeft de PWC een nuttige
rol gespeeld bij de oplossing van dit probleem, met name in de overlegsfeer.

Het belang van een tracé-afstemmingsprocedure is door de gang van zaken bij Air Liquide duidelijk ge-
worden. Slechts op basis van een concessie kan de PWC een rol spelen (overleg met de PWC is voor-
schriftin concessies). Geen concessie betekent geen PWC-overleg.

Mevrouw Snoodijk wijst erop dat in het onderhavige geval sprake was van een onterechte concessie,
daar deze in strijd was met het structuurschema buisleidingen.

De heer Van den Berg stelt dat een concessie niet noodzakelijk, maar in het merendeel van de gevallen
aan te bevelen is. Als tussen betrokkenen overeenstemming bestaat, kan in geval van kleine overzichtelij-
ke projecten in een gebied dat men goed kent een concessieaanvraag achterwege blijven. In alle andere
gevallen is het aan te raden een concessie aan te vragen. Het belangrijkste element van een concessie is
dateen grond ontstaat voor het opleggen van een gedoogplicht.

De openbare hoorzitting heeft beslist een functie. In de praktijk blijkt dat de officiéle uitnodiging voor een
openbare hoorzitting weigerachtige grondeigenaren tot andere gedachten brengt. Ten aanzien van de
hoorzitting zou overwogen kunnen worden deze te vervangen door een commissie van deskundigen
(vergelijk het mer-model). De sterk verbeterde vergoedingsregeling heeft er aan meegewerkt dat procedu-
res vaker dan vroeger achterwege blijven.

De aanvraag van een concessie neemt gemiddeld een half jaar in beslag. De voorbereidingen voor het
PWC-advies kunnen veelal parallel aan dit traject worden opgestart. Als men de concessie (ministerie EZ)
heeft, kan op basis daarvan een verklaring van openbaar nut (ministerie V&W) worden aangevraagd. Deze
wordt meestal binnen enkele maanden na aanvraag afgegeven. Samenvoeging van dit traject verdient de
voorkeur. De grote diversiteit waarmee aanvragers nadien worden geconfronteerd lijkt vooralsnog onont-
koombaar.

Bij gedoogplichtprocedures is het van belang het tracé op alternatieven te beoordelen. Hierbij zijn voorbe-
reiding en ervaring van essentieel belang. Afkoopsituaties leiden onherroepelijk tot een algehele verhoging
van vergoedingen.

De heer Van Noord bevestigt dat een concessieaanvraag vier tot zes maanden in beslag neemt. De
aanvraagprocedure kan niet worden versneld in verband met het te doorlopen traject: adviesronde langs
een aantal ministeries en de provincie, goedkeuring van de Koningin, een aanvaardingscessie door de
concessionaris. Tegelijkertijd kan met de voorbereidingen voor het PWC-advies worden gestart.
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Mevrouw Snoodijk acht versnelling van dit traject mogelijk als de leiding in de leidingstrook (in streek- en
bestemmingsplan opgenomen) ligt. In een dergelijke situatie is ook een PWC-procedure onnodig.

In de toekomst zou gestreefd kunnen worden naar de mogelijkheid om de vergunningaanvraag voor een
leiding te koppelen aan de concessie.

De heer Van Donselaar wijst erop dat de snelheid waarmee besluiten kunnen worden genomen mede
afhankelijk is van de ervaring van de concessie-aanvrager. Ervaren aanvragers zullen veel voorwerk
verrichten en een compleet tracé voorleggen, waardoor tussenstappen kunnen worden vermeden.
Instellen van een commissie van deskundigen (volgens mer-model) als vervanging van de hoorzitting lijkt
niet wenselijk. De voorkeur gaat uit naar een verplichting tot mediation (door één persoon).

Niet vergeten mag worden dat leidingen voor vervoer van gevaarlijke stoffen worden aangelegd in stroken
met een grote breedte van17 tot 180 m aan weerszijde van de leiding. Het is duidelijk dat deze stroken
grote invloed hebben op hun omgeving. Planologisch is het onvermijdelijk dat een PWC-advies raakvlak-
ken heeft met andere bestemmingen.

De heer Hoogcarspel onderschrijft de visie dat ervaring een concessionaris veel tijd en ergernis kan
besparen. Overwogen kan worden een overkoepelende landelijke dan wel regionale organisatie in het
leven te roepen die in bepaalde gevallen, bijvoorbeeld als er sprake is van tegenstrijdige belangen van
twee provincies, een uitspraak doet. Hierdoor wordt voorkomen dat concessionarissen tot een voor hen
onoplosbare taak worden veroordeeld.

De heer Luttikhuis informeert in dit verband voor welke leidingen de gereserveerde strook langs de Berg-
seplaat waar de Air Liquide leidingen door de provincie Zeeland naar toe verwezen werden, was bedoeld.

Mevr Snoodijk antwoordt dat deze strook in het bestemmingsplan was opgenomen zonder dat een uit-
zondering was gemaakt voor een bepaald type leiding. De strook was overigens nietin het Streekplan van
de provincie Brabant opgenomen en ook nietin het Structuurschema buisleidingen.

De voorzitter constateert dat

= de provincie in de huidige praktijk meerdere malen over planologische vragen adviseert: bij aanvraag
concessie (beslissing over het globaal tracé), bij de verklaring van openbaar nut, bij PWC-overleg
(gedetailleerd tracé). Een dubbelslag ligt voor de hand.

= versnelling van de procedure mede verband houdt met ervaring, deskundigheid en mankracht van de
concessie-aanvrager. Op dit punt kunnen ter zake ervaren ingenieursbureaus goed werk verrichten.

= de positie van de gedeputeerde bij hoorzittingen sterk afhankelijk blijkt van de persoon van de gedepu-
teerde. Het hebben van 'verschillende petten' en de deskundigheid van de betreffende persoon vra-
gen extra aandacht.

Gereserveerde stroken

De voorzitter informeertin hoeverre het mogelijk is alle concessieaanvragen onder te brengen in gereser-
veerde stroken. De bestemmingsplanprocedure zal in zo'n geval uitsluitend nodig zijn bij aanleg buiten de
bestaande stroken. Is er een (wettelijke) grond aanvragers hiertoe te dwingen? Bieden landelijke reserve-
ringen hiertoe voldoende mogelijkheid?

Mevrouw Snoodijk antwoordt dat alle recente aanvragen in de provincie Zeeland worden ingebracht in
bestaande stroken.

De heer Van Donselaar wijst erop dat de structuur van Zeeland niet gelijk is aan die van de rest van
Nederland. Mede gezien de grote breedte (17 tot 180 m) en lengte (16.000 km) van de huidige stroken
wordt binnen de Velin gesproken over de mogelijkheid van landelijke reservering voor toekomstige infra-
structuur, waaronder hetleggen van leidingen. Ontwikkeling van MER, definiéring van het soort leidingen
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en mogelijk koppelen van een erkenning van openbaar belang kunnen hierbij op voorhand worden betrok-
ken. In een dergelijke situatie zal iedere aanvrager worden gedwongen gebruik te maken van de stroken.
Planologische reserveringen minimaliseren het aantal RO-procedures en verduidelijken de rol van lagere
overheden. Lagere overheden die afgesproken tracébestemmingen wensen te wijzigen, zullen de automa-
tische verplichting hebben voor vervanging zorg te dragen.

De heer Van Noord waarschuwt voor het feit dat een economisch aantrekkelijk tracé buiten de stroken
kan vallen. Voor bij voorbeeld nieuw te ontdekken gasvelden bieden gereserveerde stroken geen oplos-
sing.

De heer Van Asselt meent dat gereserveerde stroken tot omleidingen leiden. Een inventarisatieproces is
momenteel gaande. Bundeling en de aanleg van zijstroken zal noodzakelijk zijn.

De heer Hoogcarspel vergelijkt het buisleidingennet met het wegenverkeersnet. Een voldoende dicht
netwerk, dat slechts tot geringe omleidingen noodzaakt, zal geen problemen opleveren als hoofdstructuur.
Het vervoer vanaf fabrieken naar individuele afnemers leidt ongetwijfeld tot nadere vertakkingen (waarvoor
RO-procedures noodzakelijk blijven).

De heer Luttikhuis informeertin dit verband door welke instantie de gereserveerde stroken in het geval
van Air Liquide waren gereserveerd. Was aangegeven waarvoor de strook was bestemd ?

Mevrouw Snoodijk antwoordt dat de bestemming van de strook nietin het provinciale streekplan of het
structuurschema buisleidingen was aangegeven.

De heer Hoogcarspel meent zich te herinneren dat het een planologische strook van de gemeente betrof.
De gemeente heeft uiteindelijk toegegeven een fout te hebben gemaakt.

De heer Luttikhuis concludeert dat bewaking en beheer van gereserveerde stroken van essentieel belang
is.

De heer Streekstra bevestigt de eerdere uitspraken van de heer Van Donselaar betreffende de goede
verstandhouding tussen landbouworganisaties / grondeigenaren en Gasunie. Op een prettige wijze is
samengewerkt aan het realiseren van leidingaanleg. De betrouwbare schadevergoedingregeling en wijze
waarop grondeigenaren door Gasunie tegemoet worden getreden spelen hierbij een rol. In de praktijk blijkt
een juiste attitude beter en sneller succes te garanderen dan wettelijke regels. De landelijke afspraken met
de Gasunie zijn algemeen aanvaard en worden 0ok door andere organisaties (waterleidingbedrijven,
elektriciteitsbedrijven, particuliere bedrijven etc.) gehanteerd. Ook voor de toekomst zijn landelijke afspra-
ken tussen leidingleggers en grondeigenaren over procedures en vergoedingen zinvol.

Bij grondeigenaren groeit het besef dat het redelijk is dat grondeigenaren meeprofiteren van het financiéle
profijt dat wordt behaald met de aanleg van leidingen. Concessieverlening lijkt steeds vaker het commerci-
eel belang te dienen in plaats van het algemeen belang. De in de concessie genoemde derdentoegang
zou de grondslagvormen voor 'algemeen belang' doch in de praktijk wordt dit punt anders ervaren. Recen-
telijk blijkt hier en daar sprake van wild-westsituaties bij de aanleg van telecomkabels.

In de praktijk blijken gedoogplichtprocedures weinig problemen op te leveren. Bedrijven zullen alles doen
een dergelijke procedure te vermijden (kost tijd en geld) en zullen liever via onderhandelingen hun doel
bereiken. De verzakelijking binnen de landbouw zal de standpunten in de toekomst wellicht kunnen ver-
scherpen.

Mevrouw Snoodijk wijst erop dat nergens wordt onderbouwd dat van 'algemeen belang' sprake is omdat

in de concessie wordt gesproken van toegang voor derden. De term algemeen belang is de afgelopen
jaren steeds verder opgerekt en is op een groot deel van de leidingen niet van toepassing.
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In de nieuwe wetgeving voor buisleidingen kan wellicht worden opgenomen dat op het moment dat de
(aanleg)vergunning wordt afgegeven (en dus bekend is waar de leiding ligt, wat wordt vervoerd en wat de
omgevingsfactoren zijn) tegelijkertijd de concessie wordt verstrekt.

De heer Van Donselaar pleit ervoor (gebrek aan) alternatieven van vervoer aan te merken als 'openbaar
belang'.

De heer Hoogcarspel antwoordt desgevraagd nooit een aanvraag van derden voor toegang te hebben
ontvangen. Gezien de specifieke vereisten die voor bepaalde gassen gelden (vaak klantspecifiek), ligt dit
ook niet voor de hand.

De voorzitter vat een aantal discussiepunten samen.

a) Knelpunten:

= overwogen dient te worden of het nog reéel is voor alle leidingen een verklaring van algemeen be-
lang/openbaar nut af te geven; het openbaar belang kan worden gebaseerd op het feit dat leidingen
een alternatief vormen voor wegvervoer, dus leidinginfrastructuur is hiermee altijd van algemeen be-
lang;

= zuiver planologische problemen vormen niet de zwaartepunten van de problematiek;

= verbetering en stroomlijning van planologische afstemming (overleg in PWC, rol van het structuur-
schema, toepassing van de Belemmeringenwet Privaatrechtin strikte zin; positie van de gedeputeer-
de) verdient extra aandacht;

= gedoogplichtprocedures zijn eerder uitzondering dan regel; de onderhandelingssituatie wordt wel
degelijk beinvioed door het feit dat een gedoogplichtprocedure in laatste instantie mogelijk is.

b) Tijdspad en mogelijkheden om dit te bekorten:

= zodra het gedetailleerde tracé bekend is, kan een concessie worden aangevraagd;

= tegelijkertijd kan informeel PWC-overleg worden gestart;

= als het mogelijk is binnen reserveringen aan te leggen, kan direct na overheidsinstemming (met in-
stemming van betrokkenen) het PWC-overleg uiterst summier of zelfs onnodig zijn; dit geldt slechts
indien een gedetailleerde concessieaanvraag wordt ingediend.

= opnemen van de verschillende uitvoeringsvergunningen in één besluit lijkt weinig zinvol. Een onderge-
schikt probleem (bij voorbeeld de kap van twee bomen) zou op die wijze de voortgang van het gehele
project kunnen stagneren. Desgevraagd antwoordt de voorzitter het Belgische model dat voorzietin
één uiteindelijke vergunning niet geschikt voor Nederland te achten.

De heer Van Donselaar voegt hier aan toe dat de Belgische situatie veel tijd in beslag neemt. In Neder-
land worden binnen twee jaar na het verkrijgen van de concessie grote projecten gerealiseerd, inclusief
bronneringsvergunningen, (uitvoerings)vergunningen en gedoogplichtigprocedure (circa negen maanden).
Ervaring en gespecialiseerde kennis van de processen zijn daarbij een voorwaarde.

3. SPECIFIEKE VRAAGPUNTEN

Vraag 1: problemen bij de aanleg van een buisleiding (door middel van een concessie) en bij het beheer
van deze buisleidingen (met name bestuurlijke problemen op zowel centraal als decentraal niveau op het
punt van regie, aanspreekpunt, tijdsverloop enz.).

Deze vraag is grotendeels beantwoord. Slechts het beheer van buisleidingen is nog niet specifiek ter
sprake geweest.

De heer Van Donselaar wijst op de NEN-voorschriften die gelden voor stalen leidingen. Het beheer van in
de grond liggende leidingen en waarborgen voor veiligheid liggen bij de leidingeigenaar. Leidingeigenaren
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zijn aansprakelijk voor schade aan de leidingen, doch kunnen deze schade veelal verhalen op degene die
de schade heeft veroorzaakt. Dit gebeurt regelmatig. Agrariérs beschikken over tekeningen, toch treden
regelmatig schades op (ploegen of draineren). Als tevoren een Klicmelding ( Kabel en Leiding Informatie-
Centrum) wordt gedaan, worden adequate aanwijzingen gegeven door de leidingeigenaar. De bij Klic
aangesloten bedrijven nemen contact op met de betreffende grondeigenaar/graver en nemen tijdig maat-
regelen. Soms wordt de Klicmelding vergeten.

In de toekomst kan een aantal problemen worden opgelost als de grondeigenaar / gebruiker wordt gezien
als beheerder van het buitengebied inclusief de leidingen, met daaraan gekoppeld een bepaalde vergoe-
ding. Planologisch gezien dienen goede afspraken te worden gemaakt (dubbel- of nevenbestemmingen).

De heer Van Asselt merkt op dat agrariérs de leidingen niet tegenkomen bij de dagelijkse arbeid. Slechts
in uitzonderingsgevallen worden zij geconfronteerd met de leidingen. Een oplossing zou zijn de Klicmel-
ding wettelijk te verplichten bij alle werkzaamheden die buiten de normale bedrijfsgang vallen. Meer infor-
matie over de klikmelding is te vinden in het laatste IPOT-rapport.

De voorzitter oppert de mogelijkheid voor grondeigenaren om elektronisch (via de pc) gedetailleerde
gegevens aan te klikken. Het wettelijk verplichtstellen van de Klicmelding zal de aansprakelijkheidsvraag
bij schade verduidelijken.

De heer Streefkerk vraagt aandacht voor het feit dat grondeigenaren op de hoogte gebracht zullen moe-
ten worden van de noodzaak tot het melden bij Klic.

De heer Zandee vraagt aandacht voor de zorgen van grondeigenaren over de staat van zich in hun grond
bevindende leidingen (met het oog op milieu- en veiligheidseisen). Formeel kan een grondeigenaar infor-
meren naar de staat van leidingen, maar de leidingeigenaar is niet verplicht informatie te schaffen. Een
leidingenkeuring, analoog aan de APK voor auto's, kan een oplossing bieden. Tot op heden heeft dit punt
weinig aandacht gekregen.

In het havengebied Rotterdam vindt ongestructureerd overleg met leidingeigenaren plaats over vooroor-
logse leidingen.

De heer Van Donselaar wijst erop dat een Europese richtlijn aan deze materie aandacht schenkt. Binnen
Velin vindt gestructureerd overleg over (oude) leidingen plaats, waarbij aandacht wordt geschonken aan
veiligheidsaspecten, pigging e.d. Overleg met grondeigenaren/overheden vindt op ad hoc basis plaats.
Aanleveren van gegevens over de staat van leidingen aan overheden is in veel gevallen weinig zinvol,
omdat bij de overheden kennis dan wel mankracht ontbreekt om iets met de gegevens te doen. Het maken
van afzonderlijke afspraken per gemeente of provincie is niet wenselijk. Beter is het landelijke normen vast
te stellen.

Desgevraagd antwoordt hij dat de levensduur van leidingen afhankelijk van soort en gebruik varieert van
15 tot meer dan de 100 jaar (soms zelfs 200 jaar).

Mevrouw Snoodijk meldt dat de provincie Zeeland - als enige provincie in Nederland - een vergunning-
stelsel voor leidingen heeft (milieuverordening), waar leidingeigenaren jaarlijks hun gegevens inleveren.
Desgevraagd antwoordt mevrouw Snoodijk dat binnen de provincie één persoon gespecialiseerd is in deze
materie.

De heer Van Noord geeft aan dat de Europese commissie zich met de veiligheid van pijpleidingen bezig-
houdt. Er is een pipeline instrument ontworpen, doch invoering lijkt vertraging op te lopen. In Nederland
houdt een werkgroep van IPOT zich bezig met deze materie. Het is belangrijk dat Nederland zelfstandig
stappen onderneemt en niet op Europa wacht. Van belang is dat samenhang wordt bereikt in de regelge-
ving omtrent concessies, vergunningstelsels en eisen voor toezicht en beheer. De huidige versnippering
mag niet worden gecontinueerd.
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De heer Van Asselt wijst op de mogelijkheid om periodieke statusrapportage te koppelen aan de stroken
(een bepaald beheersregime per strook). Dit systeem wordt ook toegepast bij waterschappen.

De heer Van den Berg stelt dat leidingbeheerders groot (financieel) belang hebben bij goed onderhouden
en veilige leidingen. Niet het onderhoud van de leidingen, maar de communicatie daarover met (lokale)
overheden lijkt voor verbetering vatbaar.

De heer Hoogcarspel beaamt deze visie. Ondernemers hebben zelf grote zorgen over de staat van hun
leidingen omdat deze voor hen van levensbelang zijn. De integriteit van het pijpleidingsysteem is essenti-
eel, omdat geen alternatief op korte termijn voor handen is. Bedrijven als Air Liquide hebben derhalve alle
belang bij goed onderhouden veilige pijpleidingen. Ook vanuit sociaal maatschappelijk oogpunt wordt goed
beheer van leidingen nagestreefd.

De heer Zandee erkent dat grote landelijke bedrijven hun leidingen met zorg zullen omringen. Met name
op gemeentelijke schaal is evenwel sprake van kleine ondernemingen die individuele pijpleidingen aanleg-
gen, zonder voldoende garanties te bieden. Contractueel dienen zij niet meer gebruikte leidingen te ver-
wijderen.

De heer Van Donselaar geeft aan dat contractueel vastligt dat leidingen die niet worden gebruikt binnen
vijf jaar worden verwijderd (of schoon achtergelaten).

De heer Van den Berg kent gevallen waarbij leidingen bij niet-gebruik worden overgedragen.
Vraag 2 en 3 de gedoogplichtprocedure
Knelpunten op dit viak zijn uitvoerig besproken.

Vraag 4 : de tijdsduur van de procedure vanaf de aanvraag van de concessie tot het opleggen van een
gedoogplicht

Het volgende tijdspad is uit de discussie naar voren gekomen:

= concessieaanvraag 4 tot 6 maanden,

= PWC-procedure circa 6 maanden (meestal parallel aan concessieaanvraag)

= gedoogplichtprocedure 9 maanden

= bijkomende vergunningen lopen meestal parallel

= |eidingen door een natuurgebied vragen extra tijd: op het moment dat de PWC-procedure start wordt
MER gestart.

Vraag 5 : het economisch belang van een snelle procedure

Economische belangen zijn moeilijk in geld uit te drukken en zijn met name voor particuliere bedrijven vaak
vele malen groter dan de schade met betrekking tot de pijpleiding. Het feit dat niet geleverd kan worden
aan klanten die een koopovereenkomst hebben gesloten, kan zeer grote financiéle en maatschappelijke

gevolgen hebben (naast schade ook penalty's).

Voor de nabije toekomst verwachten aanwezigen een (forse) groei van het aantal aan te leggen of te
verleggen buispijpleidingen. Het denken over meer efficiency, nieuwe vervoersmogelijkheden en infra-
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structuren zal die groei bevorderen. Gezien de ervaringen in het verleden, is duidelijk dat prognoses ma-
ken erg moeilijk is.

De heer Zandee verkiest voorspelbaarheid boven snelheid. Als duidelijk is met welke termijn rekening
dient te worden gehouden, kan beter worden gepland.

De heer Hoogcarspel acht een redelijke termijn voor de aanleg: maximaal 18 maanden all-in. Ook hij
bepleit voorspelbaarheid.

Mevrouw Snoodijk meent dat gestreefd dient te worden naar maximaal 12 maanden voor de volledige
procedure.

Vraag 6 : de minimale basisrandvoorwaarden waaraan de procedure moet voldoen

De werkgroep MDW gaat uit van de volgende basisvoorwaarden:

= minimaal één overheidsbesluit met het oog op eventueel later op te leggen gedoogplichten
= planologische afstemming, gekoppeld aan dit overheidsbesluit

= fasering al dan niet noodzakelijk

= conformiteit aan de Algemene wet bestuursrecht.

De heer Van Donselaar wijst bronnering aan als één van de grootste knelpunten. De aanvraag voor deze
vergunning op grond van de Grondwaterwet duurt gemiddeld negen maanden en kan pas worden inge-
diend op het moment dat het tracé volledig bekend is. Proefbemalingen kunnen pas in een vrij vergevor-
derd stadium plaatsvinden.

De heer Zandee acht fasering in twee stappen mogelijk. Voorbereiding voor vergunningaanvrage: 6 tot 12
maanden,; officieel traject: 18 maanden. Weigering van vergunningen wordt vrijwel steeds technisch-
financieel opgelost. Het legt een grote druk op de economische haalbaarheid van een project.

Andere grote knelpunten bij het verkrijgen van vergunningen worden niet naar voren gebracht. Problemen
worden vrijwel steeds in onderling overleg opgelost.

Vraag 7 : de mogelijkheid differentiatie in procedures te ontwikkelen tussen hoofdtransportleiding, regiona-
le of lokale transportleidingen en het belang van de materialen die door de leiding worden vervoerd.

Mevrouw Snoodijk acht slechts het aanbrengen van differentiatie tussen hoofdtransportleidingen en niet-
hoofdtransportleidingen nuttig. De definitie van hoofdtransportleiding is niet eenduidig; hier zou duidelijk-
heid geboden moeten worden.

De heer Zandee merkt op dat in Rotterdam onderscheid wordt gemaakt tussen transportleidingen, distribu-
tieleidingen en aansluitingen.

De voorzitter informeert naar de mogelijke toepasbaarheid (bij nieuwe leidingen) van de Tracéwetproce-
dure.
Aanwezigen zien dit niet als panacee.

Het feit dat verschillende criteria en definities door elkaar lopen baart zorg. Het onderscheid hoofdtrans-
portleiding / niet-transportleiding, de vraag wel / niet mer-procedure, de vereiste afmetingen van stroken
dienen op elkaar te worden aangepast. Europese afspraken die slecht inpasbaar zijn in de Nederlandse
situatie bemoeilijken dit punt.
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Vraag 8 : afwegingscriteria bij besluitvorming door de overheid; afweging individueel belang versus publiek
belang en belang leidingeigenaar versus belang grondeigenaar

Deze criteria zijn uitvoerig besproken. Algemeen belang dient mede te worden gebaseerd op overwegin-
genvan alternatieve transportmiddelen, veiligheid per transportmiddel, afstanden per transportmodalitei-
ten, risicogebieden e.d. De Belemmeringenwet beoogt het algemeen belang af te wegen tegen het privé
belang van een grondeigenaar. Op dit moment lijkt in de praktijk van een reéle afweging van belangen
geen sprake. In de Nederlandse traditie is het particulier eigendom verre van onaantastbaar.

De heer Van Donselaar geeft aan dat bij de keuze van het opleggen van een gedoogplicht altijd de afwe-
ging wordt gemaakt tussen het al dan niet wijzigen van de bestemming van de grond. Indien de oorspron-
kelijke bestemming onmogelijk wordt gemaakt, zal geen sprake zijn van een gedoogplicht.

De heer Van den Berg vraagt op welke diepte de grens van het eigendom ligt. Zelfs de aanleg van leidin-
gen op grote diepte, maakt geen einde aan het recht op bezwaar van grondeigenaren. Een ondergrens
aan het eigendomsrecht zou hieraan een einde kunnen maken. Compartimentering van de ondergrond
zou ook een oplossing kunnen zijn.

De voorzitter antwoordt dat Zwitserland wel een dergelijke beperking van het eigendomsrecht kent, maar
Nederland niet. Bij de aanleg van de HSL is de discussie op gang gekomen over horizontale of verticale
natrekking.

De heer Van Donselaar weet uit ervaring dat Rijkswaterstaat geen bezwaar maakt bij leidingen die 17
meter onder het IJ worden gelegd. Extra diepe aanleg leidt zonder twiffel tot extra aanlegkosten.

De heer Streekstra merkt op dat dit soort problemen opgelost zouden kunnen worden door grondeigena-
ren te laten mee profiteren van de opbrengst. Leiding- en grondeigenaren kunnen in onderhandeling tot
overeenstemming komen over een z.g. gebruiksrecht naast de reguliere schadevergoeding.

Vraag 9 : concessies voor onbepaalde of bepaalde tijd

De heer Van Donselaar deelt mee altijd concessies voor onbepaalde tijd te krijgen. In feite is sprake van
infrastructuur, die blijvend wordt aangelegd (zie ook derdentoegang).

Mevrouw Snoodijk acht het wenselijk dat niet-gebruikte concessie vervallen. Nu is dit niet het geval. Een
tijdslimiet is noodzakelijk.

De heer Zandee deelt mee dat wordt nagedacht over het eindig maken van concessies. Een oplossing
kan zijn concessieverlening met een optie tot verlenging (25 tot 50 jaar). Bij verlenging van de concessie
dient het nut opnieuw te worden aangetoond.

De heer Hoogcarspel vraagt aandacht voor de economische haalbaarheid van plannen. Hij bepleit con-
cessies voor onbepaalde tijd. De investeringen voor de aanleg van een leiding zijn dermate hoog dat - als
al sprake zou zijn van bepaalde tijd - minimaal een looptijd van 25 jaar met een verlengoptie van nog eens
25 jaar dient te worden aangehouden.

Op korte termijn ingrijpen dient te worden vermeden, daar niet slechts met de initiéle investering maar ook
met onderhoudskosten rekening moet worden gehouden.

De heer Streekstra meldt dat vanuit zijn achterban wordt gepleit voor een tijdslimiet - van bijvoorbeeld drie
tot vijf jaar - voor onbenutte concessies.
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4. MOGELIJKHEDEN LIBERALISERING VAN HET NETWERK

De voorzitter vraagt aanwezigen naar hun mening inzake de mogelijkheid van liberalisering van pijplei-
dingen, zoals die thans plaats vindt bij elektriciteitsbedrijven (scheiding tussen beheer van het netwerk en
levering van producten). Hoe wordt gedacht over de rol van de overheid c.q. particulieren als het gaat om
het beheer van pijpleidingen?

De heer Hoogcarspel meent dat de zeer verschillende eigenschappen van specifieke gassen liberalise-
ring van het pijpleidingennet zoals bij het elektriciteitsnet onmogelijk maakt. Hij prefereert een analogie met
het wegenverkeersnet: stroken = wegen = overheid en pijpleiding = vervoersmiddel = particulier.

De heer Van Asselt merkt in dit verband op dat wordt gewerkt aan kwaliteitsnormen voor pijpleidingen.
Hierdoor zal efficiénter gebruik van pijpleidingen door meerdere partijen mogelijk worden.

De heer Van Donselaar wijst op de mogelijkheid in de concessie te volstaan met een meldingsplicht bij
overdracht aan derden. De overheid behoud hierdoor een controlerende rol.

De heer Zandee constateert dat een pijpleiding zowel vervoermiddel als vervoerdrager is. Hij ziet een
analogie met de spoorwegen: grondlichaam = infrastructuur = overheid, bielzen/sporen = ? en treinen =
particulier, waarbij de buiswand een combinatie van spoorrails en vervoer is. De rol van de overheid als
automatisch eigenaar van wegen c.q. pijpleidingen komt steeds meer ter discussie.

In Rotterdam wordt reeds gebruik gemaakt van de mogelijkheid die de heer Van Asselt oppert.

5. AFSLUITING
De voorzitter dankt aanwezigen voor hun bijdragen. De kwaliteit en het realiteitsgehalte van het rapport
van de MDW-werkgroep zal door deze inbreng zeker stijgen.

Aanwezigen ontvangen binnenkort het verslag van deze hoorzitting, voorzien van een presentielijst.

De bijeenkomst wordt om 12.50 uur gesloten.
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Verslag van de hoorzitting met deskundigen uit de wetenschap betreffende
het MDW-project
Buisleidingconcessies

13 februari 2001 te Den Haag

Aanwezig:

Genodigden

mevrouw mr S. Biesheuvel TU Delft

mr A. den Breejen Ministerie van V&W, Directoraat Generaal Goederenvervoer

dr.ir. A. Bregman Instituut voor Bouwrecht

mr E.J.M. Coenen Ministerie van V&W, Rijkswaterstaat

mevrouw mrdrs. D.L.M.T. Dankers- Universiteit van Amsterdam

Hagenaars

mr H. van Donselaar NV Nederlandse Gasunie, tevens voorzitter Juridische Werkgroep Velin
mevrouw W. Jellema NV Nederlandse Gasunie

mevrouw prof.mr J. de Jong TU Delft

prof.mr N.S.J. Koeman Stibbe, Simont, Mohanan, Duhot en Universiteit van Amsterdam
mevrouw mr M. Roggenkamp Nols Trenité, Universiteit Leiden

mr G.A. van der Veen AKD Prinsen Van Wijmen

mr N. Verheij Ministerie van Justitie, Directie Wetgeving

mr W. Wijting TU Delft

Namens de MDW werkgroep

prof. mr Th.G. Drupsteen voorzitter (Universiteit Leiden, Raad van State)
mr D.J. Hesemans secretaris (Ministerie van Justitie)

C. Luttikhuis secretaris (Ministerie van Verkeer en Waterstaat)
mevrouw drs D.S. Schrijver secretaris (Ministerie van Economische Zaken)
mevrouw L. Akbashoglu lid (Ministerie van Binnenlandse Zaken)

G. Ardon lid (Ministerie van VROM-DGM)

A.vanBohemen lid (Ministerie van Economische Zaken, Directie Energiemarkt)
mevrouw mr L. van der Horst lid (Ministerie van Justitie, Directie Wetgeving)

mr A. Nijenhuis lid (Ministerie van Verkeer en Waterstaat, Centrale Directie Juridische Zaken)
T. Timmers lid (Ministerie van Verkeer en Waterstaat, Directoraat Generaal Goederenvervoer)
mevrouw mr S. Campert freelance notulist

1. OPENING

De voorzitter heet aanwezigen welkom en opent de hoorzitting. De Werkgroep Markiwerking, Deregule-
ring en Wetgevingskwaliteit (MDW) is genodigden zeer erkentelijk voor hun komst.

Als uitvloeisel van het rapport van de Interdepartementale Projectgroep Ondergronds Transport (IPOT) is
de vraag gerezen of regelgeving betrekking hebbend op ondergronds transport, met name de regelgeving
inzake de aanleg van buisleidingen, nog voldoende adequaat is. De centrale vraag luidt: als in de toe-
komst meer behoefte blijkt te bestaan aan ondergrondsgoederentransport door middel van buisleidingen,
is onze regelgeving dan toereikend. De aandacht richt zich met name op de belemmeringen in het privaat-
recht.
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Alvorens met voorstellen naar buiten te treden, acht de werkgroep MDW het zinvol informatie in te winnen
bij de wetenschap. Hopelijk wordt hiermee voorkomen dat nieuwe wet- of regelgeving de problemen on-
voldoende oplost of deze zelfs ongewild vergroot. Het onderzoek richt zich op alle vormen van transport
door buisleidingen, met uitzondering van personenvervoer. Hierbij wordt aangetekend dat de aanleg van
telecomkabels buiten de huidige discussie valt, daar men voor de aanleg daarvan graafrecht heeft op
grond van de Telecomwet.

Afgelopen week is tijdens een soortgelijke hoorzitting informatie ingewonnen bij deskundigen uit het veld.
Naar voren kwam dat men verwacht dat ondergrondstransport een steeds belangrijker rol zal vervullen. De
volgende gesprekspunten kunnen voor de zitting van heden interessant zijn:

= De Belemmeringenwet Privaatrecht (BP) vindt regelmatig toepassing. Het systeem van de BP wordtin
de praktijk geaccepteerd en vanzelfsprekend geacht.
= De mogelijkheid tot het opleggen van gedoogplichten wordt van belang geacht. In het merendeel van
de zaken wordt overeenstemming bereikt, mede dankzij het feit dat tussen buisleidingaanleggers en
agrariérs standaardafspraken gelden. De mogelijkheid dat uiteindelijk een gedoogplicht kan worden
opgelegd, speelt hierbij een niet te verwaarlozen rol.
= De planologische inpassing - de fase voorafgaand aan de toepassing van de BP - brengt veel onze-
kerheden met zich. Het werk van de Planologische Werkcommissie (PWC) speelt hierbij een belang-
rijke rol, hoewel deze commissie geen wettelijke status heeft.
= De tijdsduur van het proces in de praktijk is uitgebreid besproken. Voorspelbaarheid van de duur van
het proces wordt belangrijker geacht dan snelheid.
Duidelijk werd dat ervaring met het aanleggen van buisleidingen van essentieel belang is om een
project binnen redelijke termijn af te ronden.

In een korte kennismakingsronde stellen aanwezigen zich voor.

2. ALGEMENE RONDE
Alvorens op de specifieke vragen van de startnotitie in te gaan, krijgen aanwezigen gelegenheid hun
mening over huidige knelpunten in het proces naar voren te brengen.

De heer Koeman geeft de volgende opsomming van knelpunten:

= De grondslag van het stelsel is onduidelijk. Dit speelt vooral een rol bij MER-plichtige besluiten.

= Hetafwegingskader is niet helder. Een behoorlijk stelsel ontbreekt. Niet duidelijk is welke belangen op
welk moment een rol spelen.

= De doorwerking naar lagere overheden vormt een probleem. Centrale sturing wordt in de praktijk
belangrijk geacht. De diversiteit aan vergunningen op verschillende niveaus verdient nadere aan-
dacht.

= De rechtsbescherming is onduidelijk. De regeling is op dit punt niet Awb-bestendig en zelfs in strijd
met de uitgangspunten van de Awb (bijvoorbeeld hoorplicht van belanghebbenden, publicatie verkla-
ring van algemeen nut e.d.). Voor belanghebbenden dient een helder moment te worden gecreéerd.
Het is verwarrend dat in de verschillende fases van het proces verschillende rechters een rol spelen.

= De regeling is niet Awb-proof.

Mevrouw Roggekamp verwijst naar haar onderzoek "Het juridisch kader van pijpleidingen in de olie- en
gasindustrie". Zij vraagt aandacht voor de volgende punten:

= Veel problemen beperken zich niet tot ondergrondse leidingen, maar bestaan ook bij bovengrondse
leidingen.
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= Voor een aantal leidingen verdwijnt de nutsfunctie. Het openbaar belang is niet altijd evident.

= De concessieprocedure wordt in de praktijk naar voren gehaald, waardoor deze een eigen leven gaat
leiden.

= Hetis niet noodzakelijk gebruik te maken van de BP-procedure. Bij de aanleg van leidingen bestaan
twee procedures naast elkaar; voor een deel van het leidingennet geldt de BP-procedure, terwijl an-
dere delen in een vaculim verkeren (waardoor toezicht op veiligheid ontbreekt en gevaarlijke situaties
kunnen ontstaan). Alleen via de concessie worden veiligheidsvoorschriften, NEN-normen e.d. opge-
legd.

= De BP-procedure blijkt in de praktijk in strijd met het eigendomsrecht (gedoogplicht heeft andere
juridische gevolgen dan het vestigen van een recht van opstal).

= De concessieprocedure vormt slechts een gering onderdeel van het aanlegtraject. Dit pleit ervoor de
concessie in een breder kader te plaatsen.

De voorzitter deelt mee dat tijdens de vorige hoorzitting als mogelijk criterium voor het vaststellen van
openbaar nut naar voren is gebracht het feit dat een buisleiding een alternatief voor wegtransport vormt.

De heer Coenen merkt op dat de BP in de praktijk wordt uitgevoerd door Rijkswaterstaat. Per jaar worden
20 tot 30 procedures gevoerd. Bij de afweging of iets aan te merken is als algemeen belang baseert het
ministerie zich op het structuurschema buisleidingen.

De heer Luttikhuis merkt op dat sinds vijf jaar veiligheidsvoorschriften en NEN-normen niet langer zijn
gekoppeld aan de concessie. In feite zijn geen NEN-normen van toepassing. Het ontbreken van toezicht
heeft de aandacht van de werkgroep.

De heer Den Breejen beaamt dat een wettelijke grondslag ontbreekt, waardoor geen veiligheidsnormen
zijn vastgesteld. Nieuwe wetgeving dient dit probleem op te lossen.

De politiek is doordrongen van de noodzaak op korte termijn veiligheidsnormen vast te stellen. In het licht
van de toekomstige veiligheids- en milieuregelgeving is de vraag wat de restwaarde dan nog is van de
concessie.

Desgevraagd antwoordt de heer Den Breejen dat op dit moment een keuringsachtig toezicht plaatsvindt.
De heer Van Donselaar wijst erop dat vergunninggevers van bijkomende vergunningen (bijvoorbeeld
milieuvergunningen) bij de aanleg veiligheidseisen conform NEN-normen stellen. Via het eigen zorgsys-
teem zijn leidingbeheerders alert op deze veiligheidseisen. Leidingbeheerders beseffen goed dat zij aan-
sprakelijk zijn voor hun leidingen. Een wettelijke basis van regelmatige controle van liggende leidingen
ontbreekt.

Mevrouw De Jong pleit - naar aanleiding van door haar verricht onderzoek naar de aanleg van waterlei-
dingen - ervoor de onderhavige problematiek in een breed kader te plaatsen. Het onderzoek toonde onder
meer aan dat het beleid op gemeentelijke niveau zeer gedifferentieerd is en vertragend werkt. De waterlei-
ding is aangelegd via het vestigen van opstalrechten. Een parallel met het BP-traject is evident.

De overeenkomst tussen het aanleggen van een pijpleiding en het aanleggen van een autoweg verdient
de aandacht. In RO-recht is het verschil tussen bouwen en aanleggen bekend. Niet duidelijk is waarom
een concessie voor pijpleidingen nodig is en waarom de elementen uit de Onteigeningswet worden ver-
vangen door een gedoogplicht. De Onteigeningswet biedt de mogelijkheid van gedeeltelijke onteigening
van de ondergrond ten behoeve van de aanleg van tunnels en buizen.

Mevrouw Dankers verwijst naar haar proefschrift "Op het spoor van de concessie. Een onderzoek naar
het rechtskarakter van de concessie in Nederland en Frankrijk".

Anders dan in Frankrijk, waar de concession de service public een duidelijke plaats heeft in het bestuurs-
recht, is het rechtskarakter van de concessie in Nederland niet scherp afgebakend ten opzichte van ande-

100



re rechtsfiguren in het publiekrecht en het privaatrecht. Een sluitende omschrijving ontbreekt. Het is zinvol
omin de onderhavige discussie te spreken van 'buisleidingconcessies'.

Uit de parlementaire geschiedenis van de Concessiewet van Thorbecke blijkt dat reeds in 1864 wordt
gepoogd onderscheid te maken tussen twee grote groepen concessies: de openbare diensten concessie
(bijvoorbeeld de spoorwegconcessie, de postconcessie) en de publiek domein concessie (bijvoorbeeld de
buisleidingconcessie). Dit onderscheid dient ook tijdens deze discussie in het 0og te worden gehouden.
De publiek domein concessie betreft toestemming die door de (nationale dan wel decentrale) overheid
wordt verleend om gebruik te maken van publiek domein (= overheidseigendom).

De term publiek domein is in Nederland verwarrend, omdat Nederland slechts privaatrechtelijk eigendom
kent. In Frankrijk daarentegen bestaat verschil tussen domaine public en domaine privé, waardoor een
concessie automatisch in het bestuursrecht thuishoort.

In Nederland dient de rechtsfiguur van de concessie te worden gehandhaafd. Het is belangrijk de term
buisleidingconcessie te gebruiken. De concessie hoort thuis in de Awb, niet in het privaatrecht.
Desgevraagd antwoordt mevrouw Dankers dat in het Franse recht een scherpe scheiding bestaat tussen
publiekrechtelijk eigendom (grondeigendom van de staat) en privaatrechtelijk eigendom. In de visie van
Thorbecke was het algemeen belang een belangrijk criterium voor het verlenen van toestemming over-
heidsgrond te gebruiken.

De heer Van der Veen merkt op dat de concessie niet slechts beoogt toestemming tot het publiek domein
te verschaffen, doch tevens fungeert als basis voor het opleggen van een gedoogplicht conform de BP bij
particuliere grondeigenaren. Verwijzing naar het Franse recht, dat een ander systeem van eigendom kent,
lijkt om die reden weinig zinvol. Het verdient de voorkeur te bezien in hoeverre de Nederlandse RO-
instrumenten bruikbaar zijn.

De heer Wijting merkt op dat in de 90-er jaren de scherpe scheiding tussen publiek- en privaatrecht is
verzwakt.

Mevrouw Biesheuvel wijst erop dat de concessie zich bevindt tussen publiekrecht en privaatrecht. Een
concessie heeft meerdere aspecten en daardoor uiteenlopende gevolgen. Te onderscheiden zijn:

1) het toekennen van een vergunning,
2) het creéren van rechtsgevolgen in de privaatrechtelijke sfeer,
3) een concessie is een soort mini PKB.

Ontrafelen van deze drie elementen is niet eenvoudig.

Extra aandacht verdient de toekomstige liberalisering van de energiemarkt. De elektriciteitsmarkt is inmid-
dels geliberaliseerd, terwijl bij de gasmarkt een begin is gemaakt. Een forse groei van het aantal aanvra-
gen tot gasbuisleidingaanleg lijkt te verwachten.

De heer Bregman gaat in op het 'bijzondere' van buisleidingen voor wat betreft de toestemming om ge-
bruik te maken van publiek domein. De figuur van het bestemmingsplan draagt in feite beide eigenschap-
pen van de combinatie concessieverlening/verklaring van openbaar nut in zich.

De concessiefiguur is ontstaan in een tijd dat het stelsel van het ruimtelijk bestuursrecht nog niet was
ontwikkeld. Het lijkt zinvol te bezien in hoeverre het bestaande stelsel van het ruimtelijk bestuursrecht
toereikend is als het gaat om toestemming/verklaring van algemeen nut bij de aanleg van buisleidingen.
Wellicht kan worden volstaan met slechts enkele aanvullende regels. De knelpunten die de heer Koeman
signaleert, verdwijnen als sneeuw voor de zon als de buisleidingdiscussie wordt ondergebracht in het
ruimtelijk bestuursrecht.
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De voorzitter merkt op dat een belangrijk onderscheid tussen aanleg van een weg en van een buisleiding
is dat wegen door de overheid worden aangelegd en buisleidingen niet.

De werkgroep acht een overheidsbesluit dat de mogelijkheid biedt onwillige grondeigenaren te dwingen
een buisleiding te accepteren minimaal noodzakelijk (vergelijk de onteigeningsfunctie van een bestem-
mingsplan). Fasering in de besluitvorming is onontkoombaar:

1) principebesluit over de vraag of er een leiding komt,

2) concrete besluitvorming over de vraag waar de leiding komt,

3) besluitvorming over de vraag of de overheid een bepaalde regulering wenst aan te brengen (regiefunc-
tie van de overheid),

4) besluitvorming omtrent veiligheid, milieueisen e.d.

De heer Koeman stelt vast dat sprake is van twee hoofd trajecten: een aanlegtraject en een gebruikstra-
ject (de vraag over derdengebruik). Het aanlegtraject kent vier fases:

1) tracékeuze

2) vergunningverlening binnen dit tracé voor het gekozen traject (waarbij zowel RO vraagstukken als
technische, milieu- en veiligheidseisen aan de orde komen)

3) administratieve fase van de uitvoering (onteigeningsrecht), waarbij de vraag betreffende het algemeen
nut aan de orde komt; de medewerking van particuliere grondeigenaren is noodzakelijk

4) rechterlijke fase van de uitvoering (gedoogplicht dan wel beperkte onteigening).

Voor fase 1 ontbreekt wetgeving op dit moment. Het bepalen van ruimtelijke reserveringen en het vaststel-
len van kwaliteits- en veiligheidsnormen is een eerste prioriteit.

Naast deze aandachtspunten dient een oplossing te worden gevonden voor de vraag op welke wijze de
ondergrondse infrastructuur wordt gebruikt (derdentoegang, mededingingsrecht, afdwingen e.d.).

De voorzitter concludeert dat voor het aanlegtraject een aantal minimumvoorwaarden is genoemd. Voor
de tracékeuze kan worden gedacht aan het Structuurschema buisleidingen, op basis waarvan een tracé-
besluit op hoofdlijnen wordt genomen. Aanleg van buisleidingen in een 'straat' vereenvoudigt dit besluit.
Idealiter zou één vergunning alle verschillende aspecten van vergunningverlening omvatten; ook boven-
grondse faciliteiten vallen hieronder. Een voorziening is noodzakelijk om de medewerking van particuliere
grondeigenaren te waarborgen. Het bij overeenkomst vestigen van een zakelijk recht verdient in een
aantal gevallen mogelijk de voorkeur boven het opleggen van een gedoogplicht. Gestreefd dient te worden
naar een constructie die tot dezelfde mogelijkheden leidt als de vrijwillig gesloten overeenkomst.

Mevrouw De Jong stelt voor de thans opgelegde gedoogplichtin de vorm van een opstalrecht te gieten.
Een andere mogelijkheid is het voorbeeld te volgen van de onteigende Moerdijkleidingstraat.

De heer Wijting prefereert een keuze voor het vestigen van een recht van erfdienstbaarheid.
De heer Koeman bepleit de keuze voor een bekende rechtsfiguur uit het Burgerlijk Wetboek.

De heer Van Donselaar is voorstander van ruimtelijke reserveringen rond bestaande infrastructuren voor
hetaanleggen en bundelen van buisleidingen met veiligheidsafstanden conform NEN 3650. Planologische
reservering en vastlegging in een PKB waarborgt het democratisch gehalte van de beslissing. In de sfeer
van vergunningen kan hierbij worden gedacht aan het gelijktijdig ontwikkelen van MER's.

Derdentoegang in deze gereserveerde stroken is vanzelfsprekend mogelijk. In de toekomst zal dit regel-
matig voorkomen. De met grondeigenaren gesloten contracten beogen geen exclusiviteit voor Gasunie.
Veiligheidsoverwegingen zullen mede een rol spelen bij de bepaling of meerdere leidingen naast/boven
elkaar in een strook kunnen worden aangelegd. Dit aspect is niet nieuw, doch speelt momenteel ook.
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Het huidige opstalrecht van Gasunie is gekoppeld aan het gehele kadastraal eigendom (in verband met
toegang tot de leiding). Sommige maatschappijen vestigen een recht voor een belemmerde strook. Indien
Gasunie in een planologisch gereserveerde strook met nevenbestemmingen buisleidingen aanlegt, be-
staat de bereidheid een beperkter opstalrecht te vestigen.

Aanwezigen zijn van mening dat een wettelijke regeling dient te waarborgen dat meerdere partijen gebruik
kunnen maken van de planologisch gereserveerde stroken. Bij de vestiging van opstalrechten dient hier-
mee rekening te worden gehouden. Veiligheidsoverwegingen kunnen ertoe leiden dat bundeling van
leidingen in een gereserveerde strook minder wenselijk is.

Mevrouw De Jong merkt op dat opstalrecht met name is gericht op horizontaal eigendom. Het opstalrecht
richt zich in eerste instantie tot de buis. Gedoogplicht kan worden gevestigd voor het gehele perceel (in-
clusief toegang). Om complicaties te voorkomen is het wenselijk te bezien of geen volledige draai kan
worden gemaakt in die zin dat de agrariér een opstalrecht voor de opperviakte krijgt (de eigendom van de
ondergrond gaat over naar de overheid of de leidingeigenaar).

De heer Van Donselaar is geen voorstander van dit laatste voorstel.

Mevrouw Biesheuvel acht de buisleidingenstraat juridisch bezien de eenvoudigste oplossing. lets minder
aantrekkelijk is de mogelijkheid om een draai te maken in die zin dat de agrariér een opstalrecht voor de
oppervlakte krijgt. De derde optie is de oplossing welke de heer Van Donselaar heeft aangedragen. IPOT
heeft evenwel na onderzoek geconcludeerd dat voor een deel van de oplossingen geen politieke steun
aanwezig is. Voorop dient te staan dat de overheid bij het leggen van een ruimtelijke reservering zeggen-
schap krijgt over aspecten van veiligheid en milieu.

Ook het probleem van convergentie van infrastructuur verdient nadrukkelijk de aandacht van de werk-
groep. Bij het toenemen van concurrentie zal het belang van dit punt toenemen. Het vaststellen van een
gereserveerd tracé voor een bepaald doel impliceert overheidsaanduiding van algemeen nut. De groeien-
de concurrentie zal de overheid dwingen om te legitimeren waarom bepaalde keuzes worden gemaakt
(waarom bedrijf A en niet bedrijf B?).

De heer Luttikhuis wijst erop dat de in 1972 gemaakte keuze voor een buisleidingenstraat een (financieel)
debacle is geworden. Politieke steun en steun van leidingeigenaren voor een dergelijk plan is binnen
afzienbare tijd niet te verwachten.

De voorzitter onderschrijft de visie dat de toenemende concurrentie extra aandacht voor de legitimatie
van overheidshandelen noodzakelijk maakt. Tot op heden heeft de overheid vooral een faciliterende rol bij
het tot stand brengen van transportmogelijkheden. Ontlasting van bovengrondstransport is daarbij een
belangrijke doelstelling. Indien buisleidingtransport een goed alternatief vormt voor vervoer over de weg,
zal snel van algemeen nut worden gesproken. Nadere regelgeving is noodzakelijk om duidelijkheid te
scheppen in situaties waarin de overheid een keuze moet maken tussen verschillende aanvragers.

Mevrouw Roggenkamp verwijstin dit verband naar de offshoremarkt, waar de overheid sturend optreedt
bij leidingaanleg.

De heer Den Breejen wijst op de noodzaak van concentratie en bundeling van leidingen, met het oog op
de beperkte ruimte in Nederland. Aan spaghettileidingen bestaat geen behoefte.
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3. SPECIFIEKE VRAAGPUNTEN
Vraag 1: minimale basisrandvoorwaarden waaraan de procedure zou moeten voldoen

De voorzitter constateert dat uit de discussie blijkt dat aanwezigen een regeling in de bestuursrechtelijke
sfeer prefereren. Een knelpunt is: Awb-conformiteit.

Door wetsduiding zou kunnen worden vastgesteld dat het besluit tot verklaring van openbaar nut een
besluit in de zin van de Awb is. De vraag of van een publiekrechtelijk dan wel privaatrechtelijk rechtsgevolg
sprake is, vervalt hiermee.

Mevrouw De Jong merkt op dat de Raad van State recentelijk langs deze lijn heeft beslist. Het lijkt zinvol
aansluiting te zoeken bij de herziening van de Onteigeningswet.

De heer Wijting wijst erop dat de gedoogplicht thans wordt opgelegd door de minister van Verkeer en
Waterstaat. Het lijkt wenselijk deze taak toe te delen aan de rechter.

Aanwezigen constateren dat een eventuele rol van de rechterin de verschillende fases aandacht behoeft.
Als het de laatste fase (inbreuk op eigendom) betreft wordt een rechterlijke uitspraak (met inschrijving in
openbare registers) wenselijk geacht. De vraag of de rechter bij het uitspreken van een onteigening (en
het daaraan gekoppelde vaststellen van de schadeloosstelling) een rechterlijke functie uitoefent dan wel
bestuurlijke besluitvorming door de rechter tot stand brengt, kan niet eenduidig worden beantwoord.

De voorzitter vraagt aandacht voor het feit dat, indien een bestuursorgaan de onteigening uitspreekt en in
beginsel een schadeloosstelling vaststelt, sprake is van een bestuursbesluit dat dient te voldoen aan eisen
van de Awb (0.a. motiveringseis, gelijkheidsbeginsel). In de praktijk zal dit tot complicaties leiden. Een
uitspraak door de rechter voorkomt deze problemen.

Het huidige systeem van onteigening/oplegging gedoogplicht levertin Nederland weinig problemen op,
met name door het feit dat de vergoedingen zeer redelijk zijn. Dit pleit ervoor niet al te veel wijzigingen aan
te brengen.

De heer Verheij heeft principieel moeite met de visie dat men specifiek beleid formuleert, omdat de over-
heid niet kan voldoen aan de eisen van de Awb.

De heer Koeman merkt op dat toetsing door de bestuurlijke rechter in feite volledig zou moeten zijn. Een
marginale toetsing leidt tot verslechtering van rechtspositie.

De heer Den Breejen geeft aan dat een goede Awb-procedure noodzakelijk is. Grondigheid is belangrijker
dan snelheid.

Mevrouw Biesheuvel betwijfelt of de Onteigeningswet in de toekomst op de negatieve lijst blijft. De trech-
tervorm van de procedure maakt het lastig aan te geven wie binnen het kader van de Awb tot de kring van
belanghebbenden behoort. De werkgroep dient ook aan dit aspect aandacht te schenken.

Vraag 2 : de mogelijkheid differentiatie in procedures te ontwikkelen tussen hoofdtransportleiding, regiona-
le of lokale transportleidingen en het belang van de materialen die door de leiding worden vervoerd

De heer Bregman stelt voor aan te sluiten bij de differentiatie in bestuurslagen binnen het moderne be-
stuursrecht. Voor regionale leidingen zou een rol weggelegd kunnen zijn voor de provincie (streekplan),
voor lokale leidingen beslist de gemeente (het bestemmingsplan). De verschillende bestuurslagen nemen
een tracé-achtig besluit. Er dient gebruik te worden gemaakt van de besluitvormingslijnen die in de RO
aanwezig zijn. Slechts in geval van conflicten zal het hoogste niveau een besluit nemen.

104



De heer Van Donselaar weet uit de praktijk dat meningsverschillen tussen provincies voor problemen en
tijdverlies kunnen zorgen.

De heer Koeman voorziet een stelsel waarin landelijke hoofdreserveringen via een tracé-achtige procedu-
re worden vastgelegd. Aftakkingen naar kleinere locaties zullen leiden tot een zekere fasering en een rol
voor lagere overheden. Hier zou een lichtere procedure kunnen volstaan.

Daarentegen blijft het lastig om voor een lang traject dat verschillende provincies/gemeenten doorkruist op
verschillende niveaus te moeten onderhandelen. Dit pleit voor een centrale besluitvorming.

De heer Van der Veen onderschrijft deze visie, doch het lijkt weinig efficiént om voor de aanleg van een
klein lokaal tracé goedkeuring aan de minister te vragen.

De voorzitter constateert dat blijkbaar behoefte bestaat aan een zekere differentiatie, maar dat niet helder
is op welke wijze deze kan worden vorm gegeven.

Vraag 3 en 4 : gewenste bestuurlijk/juridische instrumenten en afwegingscriteria bij besluitvorming
Deze vragen zijn reeds besproken.

Vraag 5, 6 en 7 : concessies voor onbepaalde of bepaalde tijd en de wenselijkheid reeds verleende con-
cessies alsnog in tijd te beperken

Mevrouw Dankers acht eeuwigdurende concessies verouderd. De huidige problemen rond gaswinning in
de Waddenzee tonen ditaan. Converteren van eeuwigdurende concessies is een mogelijkheid, maar kost
geld. Ook de concessies op grond van de Mijnbouwet 1810 zijn later vervangen door een stelsel van
vergunningen met beperkte duur. Oude concessies zijn na verloop van tijd geconverteerd. Nieuwe con-
cessies dienen te worden afgegeven voor een bepaalde tijd (zie thans de spoorwegconcessies).

De voorzitter wijst op het verschil tussen concessies voor infrastructuur (onbepaalde tijd) en concessie
voor exploitatie (bepaalde tijd).

De heer Bregman waarschuwt voor discrepantie tussen enerzijds netwerken waarbij in onderling overleg
een onbeperkte duur is afgesproken en netwerken waarvoor een concessie voor bepaalde tijd is verleend.

De heer Verheij acht het wenselijk steeds een mogelijkheid in te bouwen om de concessie tussentijds te
beéindigen.

De heer Koeman wijst op twee aspecten bij deze vraag: 1) het mededingingsaspect (anderen wensen
toegang tot het terrein van een monopolist) en 2) noodzakelijke wijzigingen op grond van gewijzigde infra-
structuur. Bij het verstrekken van concessies van een beperkte duur mag te verwachten ondernemersge-
drag (tegen het eind van de concessie investeert men niet meer) niet over het hoofd worden gezien. Een
oplossing zou zijn: eeuwigdurende concessies met een ingebouwde mogelijkheid tot intrekking.

Mevrouw De Jong merkt op dat zelfs eeuwigdurende erfpachtcontracten te allen tijde op grond van het
algemeen belang kunnen worden beéindigd.

Mevrouw Roggenkamp wijst op de praktijk in de ons omringende landen. Offshore concessies worden

veelal voor bepaalde tijd verleend, met een mogelijkheid tot verlenging. Aanvragen tot verlenging worden
normaliter toegekend. Bij de verlenging kan een controlemoment worden ingebouwd.
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Ook bij het nieuwe wettelijke regime betreffende gas- en elektriciteitsleidingen worden bij de aanwijzing
van netbeheerders investeringsprikkels ingebouwd.

Aandacht verdient het feit dat Nederland geen regelgeving kent met betrekking tot leidingen (met eeuwig-
durende concessie) die niet meer worden gebruikt.

Mevrouw Biesheuvel acht differentiatie naar product/ soort concessie wenselijk. Een algemene uitspraak
over differentiatie is derhalve moeilijk te doen.

Afgeven van concessies voor onbepaalde tijd is mogelijk, mits de mogelijkheid tot ontbinding in de con-
cessie wordt aangegeven (dan wel wettelijk wordt geregeld).

De heer Van Donselaar deelt mee dat steeds vaker sprake is van een opruimverplichting.

Een punt dat aandacht verdient is dat na verlening van een concessie binnen bepaalde tijd tot aanleg dient
te worden overgegaan (reservering is niet mogelijk).

Als een concessie voor buisleidingen wordt beschouwd als infrastructuur (als wegen en vaarwegen), ligt
concessieverlening voor bepaalde tijd niet voor de hand. Een oplossing zou zijn: in de concessie eisen dat
de concessie bij niet-gebruik ten dienste van een derde wordt gesteld.

Vraag 8 : wie zijn als belanghebbende aan te merken

De heer Verheij stelt de vraag of iedereen die last heeft van de aanleg als belanghebbende kan worden
aangemerkt.

De heer Koeman antwoordt dat dit in de klassieke leer niet het geval is. Steeds vaker vindt een discussie
over deze vraag plaats.

De heer Van Donselaar wijst erop dat deze vraag bij de aanleg van buisleidingen is geregeld. Er bestaat
bijvoorbeeld een schaderegeling voor belanghebbenden op grond van langdurige wateronttrekking.

Vraag 9 : beschikbaarheid van gegevens in verband met ter visie legging
Deze vraag is moeilijk te beantwoorden, gezien de afhankelijkheid van het soort besluit.
Vraag 10 en 11 bevoegdheid van de rechter

Dit knelpunt is besproken en verdient nadrukkelijk aandacht van de werkgroep. Tot op heden zijn gevallen
waarbij niet aan de voorwaarden uit de concessie wordt voldaan, niet voor de rechter geweest.

Mevrouw Biesheuvel merkt op dat in eerste instantie de minister en niet de rechter bevoegd is indien de
concessievoorwaarden niet worden nageleefd.

Vraag 12 : kennis en informatieplicht over ligging leidingen; welke wettelijke regels zijn wenselijk

De heer Breejen acht een goede registratie noodzakelijk. De grootste foutkans is gelegen bij derden die

gebruik maken van de grond. Mogelijke oplossingen zijn

= hetKlicsysteem (Kabel en Leiding InformatieCentrum) wettelijk regelen

= opname in het rampen- en ongevallenbestrijdingsplan

= gemeenten en provincies dienen te worden geinformeerd over de locaties waar leidingen liggen; thans
is hiervan geen sprake.
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De heer Van Donselaar wijst erop dat klik slechts een waarschuwingssysteem is. Primair nodig is een
leidingbeheerdersregistratie en een leidingregistratiesysteem. De leidingen dienen te worden vastgelegd
conform GBKN (3-dimensionaal). Overheden dienen zorgvuldig te worden geinformeerd.

Mevrouw De Jong meldt dat het kadaster is begonnen met een project om buisleidingen in kadastrale
kaarten (digitaal bereikbaar) in te voeren. Binnen vijf jaar zullen digitale kaarten beschikbaar zijn.

Bij BZK beoogt een programma Authentieke Registraties alle van belang zijnde registraties wettelijk te
regelen (0.a. GBKN is kandidaat voor die regeling). In het kader van dit traject kunnen buisleidingen wor-
den meegenomen.

Het is te betreuren dat het initiatief tot een wet Leidingenregistratie in de 80-er jaren is ingetrokken.

De heer Bregman merkt op dat wettelijke maatregelen moeilijk te treffen zijn omdat de handelingen die
leiden tot schade in feite handelingen zijn die men in algemene zin zonder overheidstoestemming mag
verrichten.

De voorzitter concludeert dat het opstellen van een effectieve wettelijke regeling niet eenvoudig is. Als

mogelijke oplossing is naar voren gebracht:

= hetopnemen van buisleidingen in bestemmings- en streekplannen

= hetverplichtstellen van het kliksysteem voor alle leidingeigenaren

= deverplichting voor alle leidingeigenaren gespecificeerde kaartgegevens digitaal vast te leggen en
aan te melden.
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4. RONDVRAAG
Mevrouw Biesheuvel adviseert het mededingingsaspect nadrukkelijk onder de loep te nemen.

Mevrouw Roggenkamp waarschuwt ervoor onvoldoende onderscheid te maken tussen aanleg en gebruik.
De heer Coenen vraagt aandacht voor een duidelijke definitie van ‘openbaar werk'.

5. AFSLUITING

De voorzitter dankt aanwezigen voor hun creatieve bijdragen. De kwalliteit van het rapport van de werk-

groep MDW zal door deze inbreng zeker stijgen.

De bijeenkomst wordt om 12.45 uur gesloten.
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Verslag van de hoorzitting betreffende het MDW-project
Buisleidingconcessies

30 mei 2001 te Den Haag

Aanwezig:

Genodigden

ir J.J. van den Berg Raadgevend Ingenieursbureau Lievense BV

mr E.J.M. Coenen Ministerie van V&W, Rijkswaterstaat

mr H. van Donselaar Gasunie Nederland, tevens voorzitter Juridische Werkgroep Velin

prof.mr N.S.J. Koeman Stibbe, Simont, Mohanan, Duhot en Universiteit van Amsterdam
ing. B.vanKooi ~ DSM- DTM Pipelines
mevrouw mr. L. Snoodik  Provincie Zeeland, afdeling Ruimtelijke Ordening

Namens de MDW werkgroep

prof. mr Th.G. Drupsteen voorzitter (Universiteit Leiden, Raad van State)
mr D.J. Hesemans secretaris (Ministerie van Justitie)

C. Luttikhuis secretaris (Ministerie van Verkeer en Waterstaat)
mevrouw drs D.S. Schrijver secretaris (Ministerie van Economische Zaken)

A.van Bohemen lid (Ministerie van Economische Zaken, Directie Energiemarkt)

mevrouw mr L. van der Horst lid (Ministerie van Justitie, Directie Wetgeving)
mevrouw mr S. Campert freelance notulist

1. OPENING

De voorzitter heet aanwezigen welkom en opent de hoorzitting om 9.30 uur. De Werkgroep Marktwerking,
Deregulering en Wetgevingskwaliteit (MDW) is genodigden erkentelijk voor hun komst. De twee eerdere
hoorzittingen hebben veel interessante gezichtspunten opgeleverd, die zijn verwerkt in de thans voorlig-
gende notitie.

De bespreking van hedenochtend concentreert zich op drie onderdelen: 1) aspecten van besluitvorming,
2) uitgangspunten voor een nieuwe procedure en 3) de herziene procedure.

In een korte kennismakingsronde stellen aanwezigen zich voor.

2. ASPECTEN VAN BESLUITVORMING

In de notitie worden vier aspecten opgevoerd:

a) Milieu en veiligheid

b) Ruimtelijke ordening

c) Privaatrechtelijke belemmeringen

d) Overige mogelijk noodzakelijke vergunningen.

Tijdens de eerste hoorzitting kwam nadrukkelijk naar voren dat de knelpunten zich niet
zozeer bevinden in de toepassing van de Belemmeringenwet Privaatrecht (BP), maar meer
in de relatie tussen toepassing van BP, ruimtelijke inpassing en eisen van milieu en veilig-
heid. Gezocht is naar een procedure waarbij de verschillende aspecten zoveel mogelijk
worden gebundeld in het kader van één besluit. Extra aandacht verdient de vraag of de uit
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het oogpunt van wetgevingskwaliteit voorgestelde verbetering (bundeling van besluitvor-
ming) wellicht in de praktijk aanleiding zou kunnen geven tot ongewenste vertraging.

De heer Koeman verwacht geen extra vertraging van het voorgestelde inhoudelijk heldere systeem. De
kernvraag (waartoe dwingt het algemeen belang?) wordt niet duidelijk beantwoord. In het oude systeem
waren meer afwegingselementen ingebouwd die duidelijk maakten dat het algemeen belang een bepaald
tracé vereiste.

De heer Van Donselaar acht het systeem helder en werkbaar. Een overgangsregeling, uitgaande van de
bestaande structuur, is wenselijk. Een vergelijking met de MER dringt zich op: er is behoefte aan criteria
voor de besluitvorming op de drie niveaus.

Ten aanzien van het aspect “overige mogelijke vergunningen” rijst de vraag of bronneringsvergunningen
tot het begrip milieu behoren. Dit is van belang in het kader van de opsplitsing in drie niveaus.

De heer Van den Berg wijst op het belang van goede voorbereiding vanaf het begin van het leidingproject.
In het geval van gedoogplichtprocedures is het overleggen van een zeer gedetailleerde tracéafweging en
motivering wenselijk. Eventueel ter tafel komende varianten kunnen dan efficiént worden behandeld Een
centrale beoordeling bij gedoogplichtsituaties blijkt zinvol(vergelijk de MER). Een procedure als bijde MER
leidt ongetwijfeld tot tijdverlies.

8.11  Verklaring van openbaar nut / algemeen belang

De werkgroep meent dat in de huidige omstandigheden het principebesluit - dat het vervoer
a) via een buisleiding en b) via een bepaald globaal tracé loopt - tot uiting komt in de verle-
ning van de concessie en in de verklaring van openbaar nut. De indruk bestaat dat de over-
heden een aanvraag vrijwel nooit aanvechten. De verklaring van openbaar nut en de con-
cessie worden steeds verleend. In de toekomst komt de vraag omtrent ‘nut en noodzaak’
waarschijnlijk veelvuldiger aan de orde. Achten aanwezigen het aanvaardbaar dat het alge-
meen belang vaststaat indien aan de vier genoemde aspecten is voldaan of is een extra
overheidsbesluit hieromtrent wenselijk? Mag de overheid verwachten dat de initiatiefnemer
alle alternatieven voldoende heeft onderzocht en gewogen?

Mevrouw Snoodijk wijst erop dat overheden meestal onvoldoende inzicht hebben om deze vragen te
beantwoorden c.q. de aangeleverde gegevens te controleren.

De heer Van Kooi wijst erop dat de werkgroep ervan kan uitgegaan dat het bedrijfsleven uitvoerig onder-
zoek doet naar alternatieve vervoersmogelijkheden. Bedrijfszekerheid is van essentieel belang; optimale
aan- en afvoermogelijkheden worden nagestreefd; investeringen in bulkachtige producten worden niet zo
maar genomen. De meeste leidingen bevinden zich overigens in internationale gebieden (noordwest
Europa). Grensoverschrijdende aspecten spelen steeds vaker een rol.

Een ander aandachtspunt is dat de positie van de overheid (waterschappen e.d.) als grondeigenaar in de
notitie wordt veronachtzaamd.

De heer Van den Berg benadrukt dat een initiatiefnemer zeer zorgvuldig dient te zijn (en ook is) bij de
tracébepaling. Aannemelijk maken van nut en noodzaak is niet altijd eenvoudig. Als een bedrijf besluit tot
de aanleg van een leiding met de daaraan verbonden relatief hoge investering van transport, zal het nut en
de noodzaak voor het bedrijf per definitie vaststaan.

De heer Koeman begrijpt dat in de eerste fase de vraag omtrent nut en noodzaak en de hoofdlijnen van
het tracé aan de orde zijn. De vraag naar het algemeen belang verdient in deze fase zeker een bepaalde
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mate van weging. Er zal steeds worden gezocht naar evenwicht tussen nut en noodzaak enerzijds en de
mate van milieuaantasting anderzijds. Een nulaantasting van het milieu is vrijwel ondenkbaar. Overheden
zullen deze afweging zorgvuldig nemen. Overwegingen als het bestaan van een buisleidingenstrook of de
omvang van de transportbehoefte spelen hierbij een rol. Het is wellicht zinvol een onderscheid te maken
tussen aanleg van leidingen in bestaande tracés (nut en noodzaak van ondergeschikt belang) en aanleg
van nieuwe tracés (nut en noodzaak spelen een rol).

In de tekst dient ook het aspect ‘veiligheid’ onder a) te worden opgenomen.

De heer Coenen stelt het begrip algemeen belang in dit kader ter discussie. Vereist het algemeen belang
de aanleg c.q. instandhouding van een leiding of heeft de aanleg c.q. instandhouding een functie ten
algemene nutte? Het criterium ten algemene nutte is minder stringent dan algemeen belang. Overigens
bevat thans - als het goed is - iedere concessieaanvraag en iedere aanvraag erkenning openbaar belang
een gedetailleerde beschrijving van nut en noodzaak bevat.

De heer Van Donselaar wijst op de mogelijkheid van verschillende belangen bij verschillende overheden.
Hij bepleit het ontwikkelen van criteria naar analogie van de MER-procedure (Wat zijn de alternatieven?
Waarom wordt een bepaalde keuze gemaakt? etc.)

In de huidige concessie is geen bepaling opgenomen dat men derden toegang dient te verlenen tot de
buisleiding; in de verklaring van openbaar nut is dit wel opgenomen. Third party access zal - met het oog
op Europa - een steeds veelvuldiger fenomeen worden. Bedrijven zullen uit kostenoverwegingen geneigd
zijn derden toe te laten. Met het oog op 5¢ Nota RO (inclusief bestemmingsplan buitengebied) is het nuttig
nu reeds een slag te maken. Bescherming en gebruik van bestaande tracés zijn essentiéle aandachtspun-
ten.

De voorzitter erkent dat de term algemeen belang niet altijd even helder is. Het scheppen van 100%
duidelijkheid is niet mogelijk. Misschien kan beter worden gesproken van nut en noodzaak van een initia-
tief. De term publiek of algemeen belang is onontbeerlijk om private grondeigenaren een gedoogplicht te
kunnen opleggen.

Bronneringsvergunningen dienen zoveel mogelijk te worden geintegreerd (een vervangingsbevoegdheid is
een mogelijkheid).

De werkgroep zal de opmerking van de heer Van Kooi over de positie van de overheid als grondeigenaar
nader onder loep zal nemen.

3. UITGANGSPUNTEN VOOR EEN NIEUWE PROCEDURE
In de notitie worden vier uitgangspunten opgevoerd:

a) Zo min mogelijk beslissingen

b) Beslissingen zoveel mogelijk in één hand

c) Toegankelijke rechtsbescherming

d) Beperking van hetaantal typen buisleidingen en procedures.

8.12  Beheersbare termijnen

De heer Van den Berg spreekt zijn zorg uit over de termijnen. Uitwerking en doorwerking van termijnen is
nog niet verricht. Doel moet zijn de termijnen op evenwichtige wijze in de hand te houden en deze te
verkorten ten opzichte van de huidige praktijk. Het is wenselijk een reéle inschatting op te nemen in het
rapport.

De heer Van Kooi adviseert een korte doorlooptijd of een effectieve realisatietermijn als extra uitgangs-
punt op te nemen.
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De heer Koeman wijst op een mogelijke parallel met de Wet Bodembescherming: bij bodemsanering is
bepaald dat men wordt geacht instemming te hebben verkregen als binnen 13 weken geen bericht is
ontvangen.

De heer Hesemans herinnert eraan dat in de eerdere hoorzitting naar voren kwam dat helder-
heid/zekerheid van de procedure belangrijker werd geacht dan snelheid.

De voorzitter merkt op dat het voortraject onduidelijkheden bevat en dat enkele onderdelen parallel lopen.
Als een helder startpunt wordt genomen (bijvoorbeeld indiening aanvraag bij bevoegd gezag), zou het
mogelijk zijn door te rekenen hoeveel tijd met de procedure is gemoeid. De suggestie dat de procedure
zou kunnen starten parallel aan de MER is wettelijk uitgesloten.

De heer Van Donselaar bepleit in dit verband een soort standaard MER voor leidingen.

8.13  Eén besluit of fasering

De Koeman acht de rechtsbescherming niet duidelijk geregeld. In het eerste besluit is voor wat het tracé
betreft blijkbaar nog sprake van een bepaalde bandbreedte. Pas in een latere fase (bij de inbreuk op
eigendom) wordt het tracé definitief bepaald. Dit betekent dat rechtsbescherming in globale setting plaats-
vindt. Eén overheidsbesluit waarbij een definitief tracé wordt bepaald heeft de voorkeur. Een tussenoplos-
sing zou zijn bij de eerste besluitvorming uit te gaan van een exact tracé, met daaropvolgend een relatief
lichte procedure om tot onderschikte aanpassingen te komen.

De heer Luttikhuis wijst op de analogie met de Tracéwet. Ook daar wordt geen ruimte geboden voor
latere wijzigingen. Stap 1: vaststellen van het tracé, stap 2 : het wegnemen van private belemmeringen.

Mevrouw Snoodijk merkt op dat vaér indiening van de aanvraag altijd al overleg met de gemeente / pro-
vincie heeft plaatsgehad over de mogelijkheden. Initiatiefnemers zullen geen aanvraag indienen als zij niet
zeker zijn dat hun tracékeuze mogelijk is. Er kan sprake zijn van een verschil van 3 & 4 meter, maar dat is
meestal van ondergeschikt belang.

De heer Van Donselaar onderschrijft de visie van mevrouw Snoodijk: voér hetindienen van een aanvraag
is veel vooronderzoek gedaan en ligt het tracé zo goed als vast. Bij de aanvraag is bekend waar de leidin-
gen komen.

De heer Van Kooi voegt hier aan toe dat altijd een haalbaarheidsonderzoek vooraf gaat aan de aanvraag,
waarbij zo veel mogelijk aansluiting wordt gezocht bij gereserveerde stroken.

De heer Coenen wijst op de mogelijkheid van wijzigingen in het kader van een hoorzitting. Deze wijzigin-
gen hebben echter geen consequenties voor derden hebben. Niet vergeten mag worden dat thans ook
sprake kan zijn van provinciale concessies en concessies verleend door het ministerie van VROM (geen
overleg in pwc).

De voorzitter zet uiteen dat het uitgangspunt van de werkgroep is dat in de nieuwe situatie het definitieve
tracé in het eerste besluit wordt bepaald. In de praktijk zal dit in veel gevallen echter nog niet mogelijk zijn.
Er zal veelal eerst sprake zijn van een soort principebesluit, gevolgd door een gedetailleerd besluit. Thans
is de situatie zo dat concessieverlening (met bandbreedte) plaatsvindt na overleg in de planologische
werkcommissie (pwc). In een tweede fase komt detaillering op perceelsniveau aan de orde (in het kader
van de BP).

Overwogen kan worden een differentiatie aan te brengen in de procedure tussen
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> leidingen aan te leggen in een leidingenstrook: één overheidsbesluit is hier voldoende
> leidingen aan te leggen buiten een leidingenstrook: er is sprake van strengere eisen ten aanzien van
nuten noodzaak en van een gefaseerde besluitvormingsprocedure.

De heer Van den Berg wijst erop dat er per leiding vrijwel steeds sprake is van een combinatie van ligging
binnen en buiten een leidingentracé, omdat altijd een aan- en afvoerleiding naar de leidingenstrook nood-
zakelijk is. Aan- en afvoerleidingen zullen zo veel mogelijk onder de eenvoudige procedure moeten wor-
den gebracht.

Mevrouw Snoodijk informeert of de mogelijkheid wordt voorzien om ontheffing te verlenen voor aanleg in
de leidingenstraat. Er zijn drie situaties mogelijk: aanleg in een straat, strook of elders.

De heer Luttikhuis antwoordt dat voor aanleg in de straat geen afzonderlijke regeling wordt voorzien. Een
tweede buisleidingstraatin Nederland wordt niet voorzien.

Besluitvorming decentraal: gemeente, provincie, Rijk

De werkgroep kiest om vooral praktische redenen voor aansluiting bij de geografische
omvang van de leiding, voorzien van een correctiemechanisme. Het Rijk (in casu het minis-
terie van Verkeer en Waterstaat) kan in voorkomende gevallen de besluitvorming tot zich te
trekken.

De heer Van Donselaar stemtin met deze indeling. Kleine gemeentes zullen — zeker in het begin - enige
vorm van opleiding/steun nodig hebben. Hij bepleit: “centraal wat moet, decentraal wat kan”. Slechts bij
bronnering zou een probleem kunnen ontstaan.

De heer Van den Berg is bevreesd voor gebrek aan ervaring en expertise bij vooral kleine gemeentes. Bij
een gemeente als Rotterdam is natuurlijk sprake van een andere situatie.

Mevrouw Snoodijk wijst erop dat in de praktijk nauwelijks aanvragen bij gemeentes binnenkomen; korte
niet omstreden tracés worden onderling geregeld.

Een aandachtspunt is de vraag of de aan te leggen leiding al dan niet deel uitmaakt van een groter net-
werk.

De heer Coenen ziet geen noodzaak het huidige (historisch bepaalde) systeem te veranderen. Rijkswater-
staat werkt al geruime tijd tot grote tevredenheid met regionale RWS-directies. Centrale sturing leidt tot
eenheid van beleid en heeft meer expertise in huis dan veel gemeentes.

De heer Van Kooi wijst op het feit dat binnen Europa steeds meer sprake is van grensoverschrijdende
leidingnetwerken. De situatie kan ontstaan dat een uitgebreid internationaal netwerk toevallig door één
kleine gemeente in Nederland gaat. Hier lijkt duidelijk sprake van een Rijksverantwoordelijkheid.

De heer Koeman bepleit een beperking tot twee bestuurslagen: provincie en Rijk. De vrees bestaat dat
men, vooral bij kleine gemeentes, verward raakt in de perikelen van dorpspolitiek.

Het verdient aanbeveling een bevoegdheid aan een leiding te laten kleven (als in een bestaande Rijkslei-
ding tussen Groningen en Maastricht een deeltracé in de gemeente Apeldoorn wordt gewijzigd, zou de
bevoegdheid bij het Rijk moeten liggen).

De voorzitter acht het — gezien de praktijk bij de Rijkswegen - voor de hand liggend de bevoegdheid aan

de leiding te laten kleven. Hij constateert dat aanwezigen met de gekozen indeling instemmen, zij het met
enkele aantekeningen.
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4. DE HERZIENE PROCEDURE
Aan de hand van het als bijlage bij dit verslag gevoegde schematische stappenplan® wordt de procedure
doorgesproken.

De heer Van den Berg vraagt aandacht voor de terminologie.

> Duidelijk moet zijn of kabels, fabrieksleidingen, gas-, water- en defensieleidingen, bovengrondse
leidingen etc. al dan niet onder de huidige regeling vallen.

» Determen straten en stroken kunnen niet door elkaar worden gebruikt voor één een dezelfde situatie.

> Leidingeninfrastructuur is de in toenemende mate aangepaste aanduiding voor alles wat, soms wille-
keurig, kabels en leidingen, pijpleidingen, buisleidingen en leidingentunnels wordt genoemd.

» Omdater thans voor het aanleggen van leidingen in een aantal situaties niet meer wordt gegraven,
maar sleufloos(bijv. boren) wordt gewerkt is de term graafrecht niet meer algemeen toepasselijk.
(wettelijke duldplicht? aanlegrecht?)

Mevrouw Snoodijk informeert of vrijstelling van het bestemmingsplan is opgenomenin stap 2.

Nu dit het geval blijkt, spreekt zij haar ernstige twijfel over de gang van zaken uit. Gemeen-
tes en provincies worden geconfronteerd met steeds meer vrijstellingen, waardoor men het
overzicht dreigt kwijt te raken. Er dient een garantie te worden ingebouwd dat tracés buiten
de leidingenstrook in het bestemmingsplan worden opgenomen.

De heer Van Donselaar wijst in dit verband op de taak van de provincie om gemeentes te dwingen nieuwe
tracés (achteraf) in de bestemmingsplannen op te nemen. Wellicht is te overwegen een extra meldings-
plicht (Rijk aan provincie) op te nemen.

Ten aanzien van stap 8b rijst de vraag of deze gang van zaken vanuit het oogpunt van objectiviteit wense-
lijk is. Het is wellicht ook niet goed om het besluit over de gedoogplicht reeds bij stap 6 te nemen.

De voorzitter meldt dat binnen de werkgroep een uitgebreide discussie heeft plaatsgehad over deze
vraag. Uit praktische overwegingen (0.a. hoorzittingen organiseren reeds bij stap 6) is besloten het opleg-
gen van een gedoogplicht te scheiden van stap 6. Als echter bij stap 6 een gedetailleerd tracébesluit is
genomen, kan bij stap 8b geen tracéwijziging meer aan de orde komen. Toch kan het - psychologisch
bezien - voordelen hebben een hoorzitting te houden: door een extra uitleg zullen grondeigenaren beter
inzicht krijgen in hun situatie. De enige mogelijkheid van verweer tegen het tracé ligtimmers bij stap 7a
(waarbij de werkgroep overweegt slechts één instantie toe te staan).

De heer Coenen wijst erop dat de hoorzittingen thans een tweeledig doel hebben: een kans om bezwaren
in te brengen en een laatste mogelijkheid tot overleg c.q. minnelijke schikking. De praktijk leert dat vrijwel
steeds een ongewijzigd tracé wordt opgelegd.

Mevrouw Snoodijk acht de huidige praktijk waarbij de hoorzitting wordt voorgezeten door een gedepu-
teerde of de commissaris van de koningin (in aanwezigheid van de gemeente) niet juist. Beroep bij de-
zelfde instantie die het besluit in eerste instantie heeft genomen, acht zij bezwaarlijk.

De heer Koeman wijst erop dat stap 8b in de nieuwe situatie niet kan leiden tot heropening van de discus-
sie over het al dan niet aanleggen van het tracé; het tracébesluit (al dan niet met bandbreedtes) is in stap
6 definitief genomen. Tijdens de hoorzitting kan dus slechts worden gesproken over: 1) hetinvullen van
eventuele bandbreedtes en 2) de hoogte van de schadevergoeding. Om geen onterechte verwachtingen te
wekken is het logisch dat dezelfde instantie die het besluit bij stap 6 heeft genomen, ook de gedoogplicht
oplegt.
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Mevrouw Van der Horst merkt op dat de belangen van individuele grondeigenaren zeer verschillend
kunnen zijn en dat het om die reden niet onwenselijk is tijdens de hoorzitting individuele afspraken te
maken. Vaststaat dat de leiding wordt aangelegd, maar over de randvoorwaarden kan overleg plaatsvin-
den.

De heer Van den Berg stelt voor om voor gedoogplichtprocedures te denken aan landelijke commissies
onder leiding van een onafhankelijk voorzitter of aan landelijke mediators.

Zowel mevrouw Snoodijk als de heer Van Donselaar steunen dit voorstel.

8.14  Overdracht en functieverandering van leidingen

De werkgroep heeft nog geen standpunt ingenomen over de vraag op welke wijze over-
dracht en functieverandering van leidingen een plaats in het rapport zou moeten krijgen.
Momenteel is functieverandering niet zonder meer toegestaan, een veranderingsprocedure
is in zo’n geval noodzakelijk. Wordt het zinvol geacht in de nieuwe situatie een eventuele
functieverandering op te nemen in de op te leggen gedoogplicht? Zou schadevergoeding in
zo’'n geval opnieuw een rol moeten spelen?

De heer Van Donselaar wijst op een extra hoofdstuk over beheer en onderhoud van leidingen in NEN
3650. In het kader van veiligheid ligt een regelmatige meldingsplicht voor de hand (ook Europees vereist).

De heer Coenen merkt met betrekking tot de overdracht van leidingen op, dat overdracht in de toekomst
dient te worden gemeld en dat dient te worden aangetoond dat de overdracht plaatsvindt aan een financi-
eel solide maatschappij. Dit met het oog op mogelijke schade in de toekomst (BP geeft een doorlopend
recht op schadevergoeding).

Mevrouw Snoodijk merkt op dat overheden thans weinig of niet op de hoogte zijn van eventuele functie-
veranderingen. Eenmalig wordtin de gedoogplichtprocedure een schadevergoeding vastgesteld. Bij func-
tieverandering is geen sprake van extra schadeloosstelling.

De heer Koeman acht het wenselijk voor functieverandering een zelfde procedure te voeren als voor het
creéren van de leiding (inclusief de vraag over de hoogte van een schadeloosstelling). Het ligt voor de
hand dat functieverandering (bijv. vervoer van water wordt vervoer van chloor) leidt tot opnieuw vaststellen
van de hoogte van schadeloosstelling. Vanzelfsprekend dient de schade aantoonbaar te zijn. Overdracht
van buisleidingen is thans en ook in de toekomst toegestaan.

8.15  Rechtsbescherming — stap 9

De werkgroep gaat uit van aansluiting bij het systeem van de Onteigeningswet. De MDW-
werkgroep Onteigeningswet heeft onlangs forse veranderingen voorgesteld, die zijn over-
genomen door de regering. Deze wijzigingen ontvangen veel kritiek in de Tweede Kamer
en de literatuur. Op dit moment is de situatie derhalve onzeker.

De heer Van Donselaar informeert - met het oog op de termijnen - of stap 9 opschortende
werking heefft.

De werkgroep heeft hierover nog geen definitief standpunt ingenomen. Een systeem dat
overeenstemt met de Onteigeningswet ligt voor de hand. Het zou mogelijk zijn om tegen
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het opleggen van de gedoogplicht als zodanig bestuursrechtelijke rechtsbescherming te
introduceren (geen opschortende werking tenzij voorlopige voorziening). Schadeloosstel-
ling (bij de burgerlijke rechter?) doet aan het opleggen van de gedoogplicht niets af.

De heer Koeman beaamt dat aansluiting bij de Onteigeningswet onontkoombaar is.

Nu de relatie tussen stap 6 en stap 8 evident is, dient duidelijk te zijn wat de status van het
besluit bij stap 6 is. Theoretisch bestaat de mogelijkheid dat na enkele jaren procederen het
besluit bij stap 6 omvalt. Het lijkt verstandig tegen het besluit bij stap 6 rechtspraak in één
instantie open te stellen.

De heer Van Donselaar acht het niet waarschijnlijk dat initiatiefnemers pas na stap 7
trachten minnelijke overeenstemming over het gebruik van de grond te verkrijgen. In de
praktijk zal men al na stap 6 (soms al na stap 3) met grondeigenaren om de tafel gaan
zitten. Dit is afhankelijk van de situatie ter plekke.

De voorzitter concludeert dat stap 9 lastig blijft. De werkgroep zal bezien of het zinvol is de

verschillende besluitvarianten (aanleg in straat, strook of elders) en de daaraan verbonden
consequenties nader uit te werken.

5. SLUITING
De voorzitter dankt de aanwezigen voor hun inbreng en sluit de bijeenkomst om 12.30 uur.
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Bijlage IV: Schematische voorstelling huidige procedure aanleg buisleidin-

gen

Minnelijke overeenstemming (art. 2 lid 1 Bp)

Indiening aanvraag concessie bij de Minis-
ter van EZ. In concessie wordt gang naar
PWC aangegeven.

Indiening aanvraag verklaring van open-
baar belang bij Minister van V&W.

Verlening concessie bij KB

Verlening verklaring van openbaar belang
bij KB (pas nadat de concessie is verleend)

Rechtsbescherming op grond van de Awb

Rechtsbescherming op grond van de Awb

Indienen verzoek om opleggen gedoogplicht op grond van de Bp bij Minister V&W.

Doorzenden verzoek door Minister V&W aan GS van betrokken provincie; GS zendt verzoek

door aan burgemeester betrokken gemeente

Ter inzage ligging (art. 2 lid 1 Bp)

Zitting, verslagen en adviezen (art. 2 lid 4 en 5 Bp)

Beslissing Minister van V&W, al dan niet uitvoerbaar bij voorraad (art. 2 lid 5 en art. 4 lid 6 Bp)

Rechtsbescherming (art. 4 en 8 Bp)
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Eventueel: vaststellen schadeloosstelling door kantonrechter (art. 1 en 14 Bp)

Bijlage V. Hoofdlijnen mogelijke nieuwe procedure ten behoeve van de aan-
leg van buisleidingen

1. Initiatiefnemer ontwikkelt plan tot aanleg buisleiding

2. Verzoek indienen bij bevoegd bestuursorgaan

3a. Weigeren in behandeling nemen

3b. Besluit tot in behandeling nemen
van verzoek

van verzoek

4a. Rechtsbescherming bij bestuurs-

rechter

4b. Ter inzage leggen ontwerpbesluit

5. Inspraak

6. Besluit

7a. Rechtsbescherming tegen besluit

7b. Bij toewijzend besluit: minnelijk
overleg over gebruik van de grond

8a. Minnelijke overeenstemming
over gebruik van de grond

8b. Besluit tot opleggen gedoogplicht
of opstalrecht
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9. Rechtsbescherming
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