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Wijzigingen bouwplan voor en na
afgifte van de bouwvergunning

door mr. J.H. Beestman en mr. J.C.H. van Dijk’
1. Inleiding

In veel gevallen wordt het afgeven van de bouw-
vergunning als sluitstuk gezien van een procedure
om te komen tot de realisering van een project.
Dit 1s niet altijd het geval, sterker nog, het komt
zeer regelmatig voor dat er na de afgifle van die
bouwvergunning behoefte bestaat aan een wijzi-
ging van het bouwplan.

In de praktijk is het al langer bekend, maar in de
jurisprudentie is het een fenomeen dat tot nu toe
niet veel aandacht heelt gekregen. In grote lijnen
kan er onderscheid gemaakt worden in gevallen
waarbij er sprake is van een kleine wijziging van
het bouwplanenin gevallen waarbij bewust alleen
maar de buitenkant van een beoogd bouwwerk is
aangevraagd en vergund.

In onderstaand stuk hebben wij hierin wat lijnen
uitgezet en bekijken we of de jurisprudentie
daarbij aanwijzingen geefl voor problemen die
zich kunnen voordoen en welke grenzen de ju-
risprudentie aangeeft.

Wij onderscheiden de volgende situaties: (1) wij-
ziging bouwplan gedurende de procedure, (11) re-
visie van tekeningen, (iii) wijziging bouwplan ter
tegemoetkoming van bezwdren, en (1v) bouw-
vergunning tot wijziging van een eerder verleende
bouwvergunning.

Niet in deze volgorde, maar door het artikel heen
komen de volgende vragen aan de orde.

[. In welke mate kan een bouwplan, waarvoor
een aanvraagis ingediend, nog worden gewijzigd?
Hoe te handelen als ey sprake is van een ingrij-
pende wijziging ten opzichte van een eerder in-
gediende aanvraag om bouwvergunning? Wor-
den derden ingelicht? Moeten zij ingelicht wor-
den?

2. Nade verlening van de vergunning iser sprake
van een wijziging die op zichzell bestaal uit een
bouwplan dat vergunningsvrij is. Is dan wel een
nieuwe aanvraag om bouwvergunning nodig
voor een wijziging die niet valt binnen de criteria
voor vergunningvrij bouwen, maar wel binnen de

criteria voor cen lichte bouwvergunning? Is dan
de vraag of er sprake is van een ingrijpende wij-
ziging aun de orde? Hoe zi)n de derden-belang-
hebbenden beschermd indien het gaat om die
laatste wijzigingen?

Is het wijzigen van een gebruik een ingrijpende
wijziging? (Dit lijkt misschien een vreemde eend
in de bijt, maar met het toetsen van een bouwplan
komt het gebruik uitdrukkelijk aan de orde.)
Als er dan een aanvraag tol wijziging moet wor-
den ingediend, waar dient dan van uitgegaan te
worden? Dient er een geheel niecuwe vergunning
aangevraagd te worden? Wat is in dat kader be-
staand? Is het van belang of tegen de eerder ver-
leende vergunning een bezwaarschrift is inge-
diend?

3. Wanneer een bouwvergunning is verleend,
kan daartegen een bezwaarschrift worden inge-
diend. Het komt zeker voor dat de vergunning-
houder tegemoet wil komen aan de bezwaren
door het bouwplan aan te passen. In hoeverre kan
dit dan nog? Een hoe zit het dan met mogelijke
andere belanghebbenden?

Een andere mogelijkheid is die waarbij een
bouwvergunning is geweigerd. Een duideljjke is
die, waarbij een negatief advies is algegeven door
de welstandscommissie en de aanvrager tegen die
weigering bezwaur heelt aangetekend. In hoe-
verre kan de aanvrager zijn aanvraag zodanig
aanpassen dat daarmee tegemoet wordt gekomen
aan de bezwaren van de welstandscommissie? En
hoe zit het dan met eventuele belanghebbenden
die immers niet beter weten dan dat de bouwver-
gunning is geweigerd?

4. Een geheel andere benadering is die waarbij
cen bouwvergunning wordt aangevraagd voor
een cusco. Het kan (en misschien wel moet) dui-
delijk zijn welke bedoelingen er zijn om het casco
te gaan invullen. Bij een bedrijfsverzamelgebouw
is vaak niet vooraf bekend welke bedrijven zich
daarin zullen gaan vestigen. Hoe zit het bijvoor-
beeld met de aunhouding op grond van art. 52 van
de Woningwet, de verplichting om vooraf te be-
schikken over een milieuvergunning. Wordt een
deel van het bedrijfsverzamelgebouw in gebruik
gegeven ten behoeve van een milieuvergunnings-

1. Mr. J.H. Beestian is jurist bij de Directie Juridische Zaken van de Bestuwrsdienst Gemeente Amsterdam. Mr. J.C.H.
van Dijk is bouwrechtjurist bij de Dienst Milieu en Bouwtoezicht van de Gemeente Amsterdam.
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plichtige bedrijfsvoering, is er dan een bouwver-
gunning nodig hoewel de bouwactiviteiten zell
vergunningsvrij zi)n? Is er een aanhoudingsplicht
wanneer de bouwactiviteiten licht/regulier
bouwvergunningplichtig zijn.

Soms is bij de aanvraag van een casco al bekend
welke nadere invulling het bouwwerk gaat krij-
gen. Een voorbeeld hiervan is het casco waarvoor
bouwvergunning is gevraagd ten behoeve van de
realisering van de nieuwe metroverbinding in
Amsterdam, de Noord/Zwudlijn. Tot hoever gaat
de toetsing van het Bouwbesluit/bouwvergun-
ning? Hoe zit het met de nadere invulling? Wieis
bijvoorbeeld verantwoordelijk vooreen (geringe)
aanpassing van het casco indien mocht blijken
dat de invulling niet helemaal past binnen het
oorspronkelijk casco?

2. Wijziging tijdens procedure

Wij gaan ervan uil dat de bouwvergunningen-
procedure start met de aunvraag om bouwver-
gunning — en wel een ontvankelijke bouwver-
gunningaanvraag die voldoet aan alle cisen die
het Besluit indieningsvereisten bouwvergunning
(Besluit van 13 juli 2002, Sth. 409) daaraan stelt.
In het navolgende hebben wij het niet over aan-
vragen om een bouwvergunning waaraan allerle
gebreken kleven en die het college van burge-
meester en wethouders (verder: B en W) om die
reden niet in behandeling kan nemen.

Wanneer een aspirant-bouwer een aanvraag,
bouwvergunning heeft gedaan, start in beginsel
de (fatale) termijn van twaalf weken, waarbinnen
B en W op de bouwaanvraag moet beslissen.
Wanneer de bouwer binnen die termijn de
bouwaanvraag wil veranderen — op eigen initia-
tiel dan wel op inttiatief van B en W —is het de
vraag of de wijziging van de bouwaanvraag in-
houdt dat er sprake is van een nieuwe bouwaan-
vraag. Maar ook als de bouwaanvraag in de be-
zwaar- dan wel beroepstase verkeert, kan ecn
bouwadnvraag een wijziging ondergaan. En zelfs
als een bouwvergunning onherroepelijk s, kan
het zich voordoen dat de houwer wijzigingen wil
doorvoeren.

3. Vormen van wijziging

Een wijziging van de bouwaanvraag Kan zich in
vele gedaanten voordoen. We kunnen de wijzi-
gingen plaatsen in het hicht van de toetsings-
gronden die in art. 43 van de Woningwet zijn
opgenomen.

— Het bouwplan is in bestemmingsplantechni-
sche zin veranderd: een ol meer aspecten van het

BR 2005, p. 795 (Welstandsbeoordeling Sevenunn),
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bouwplan die zijn geregeld in het bestemmings-
plan, zijn veranderd. We moeten daarbij denken
aan de bouwhoogte, oppervlakte van het bouw-
werk, maar ook aan het gebruik dat de toekom-
stige gebruiker van het bouwwerk gaat maken.
Wellicht is zelts een vrijstelling of zelfs een wijzi-
ging in de zin van art. 11 van de Wet op de
Ruimtelijke Ordening (WRO) noodzakelijk om
het bouwplan te kunnen vergunnen. In dit artikel
gaan we ervan uit dat in die laatste categorie ge-
vallen er sowieso een nieuwe aanvraag om
bouwvergunning zal moeten worden ingediend.
Dit valt buiten het bestek van dit artikel.

- Het bouwplan heeft in bouwtechnische zin een
verandering ondergaan. Bij dit punt gaat het om
wijzigingen die in het Bouwbesluit zijn neerge-
legd: constructieve veranderingen, veranderin-
gen die voor de brandveiligheid van belang zijn
e.d.

— Het bouwplan is wat de welstand betreft ge-
wijzigd. Welstandsaspecten van een bouwplan
zijn kleur, vorm (architectuur) en materiaalge-
bruik. Bij de vorm gaat het bijvoorbeeld om de
vorm en indeling van kozijnen.?

- De gemeentelijke bouwverordening verbindt
gevolgen aan de verandering van het bouwplan.
Hierbyj valt te denken aan de bereikbaurheid van
bouwwerken voor het wegverkeer en van
brandblusvoorzieningen alsmede de bereikbaar-
heid van gebouwen voor gehandicapten, voor
zover dit met geregeld 1s in het Bouwbesluit.

Wij merken op dat een wijziging kan bestaan uit
een wijziging in de zin dat aspecten van het
bouwplan fysiek veranderen, maar ook omdat
zaken uit een eerder ingediende bouwaanvraag
vervallen, dan wel dat de wijziging bestaat uit een
aanvulling van de bouwaanvraag. Een fysieke
aanpassing kan bijvoorbeeld noodzakelijk zijn
omdat een archiefafdeling op een andere plaats
wordt gesitueerd, hetgeen gelet op het grotere
gewicht dat gedragen moet kunnen worden
doorwerkt naar de vloer waarop deze afdeling
oorspronkelijk gepland was. Een andere indeling
van ruimten zou ook kunnen leiden tot het doen
vervallen vaneen trappenhuis dat dan weer elders
komt te hggen.

4. Initiatief tot wijziging

De wijziging kan op verzoek van B en W ge-
schieden dan wel de aanvrager neemt zelt het
mitiatiel’

Winneer B en W het initiatief neemt, en een
bouwplan voor een vergunning in aanmerking
komt, mits de aunvrager de aanvraag in geringe

2. Zie vooraspecten die bij de welstandstoetsing een rol spelen de noot van B. Rademaker onder ABRvS 16 maart 2003,
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rmate wijzigt, dan heelt B en W soms de phicht de

;«'Faunvrager in de gelegenheid te stellen de aanvraag
te wijzigen of aun te vullen zodanig dat de belet-
selen voor de vergunningverlening worden weg-
genomen. Deze verplichting hangt samen met de
verplichting van B en W de intentie van de aan-
vrager met het bouwplan te achterhalen, als het
twijfelt aan de juistheid van de aanvraag. Volgens
Van Dam hangt deze verplichting samen met het
bepaalde in art. 4:7 Awb dat de verplichting van
het bestuursorgaan bevat om, voordat Ben W tot
een geheel of gedeeltehijke afwijzing van een
aunvraag om een beschikking overgaalt, de aun-
vrager in de gelegenheid te stellen zijn zienswijze

_kenbaar te maken.
B en W mag niet eigenhandig de bouwaanvraag
aanpassen. Het initiatief voor de wijziging dient
van de aanvrager uit (e gaan, dan wel met in-
stemming van de aanvrager te geschieden. Ge-
beurt dat niet. dan zou B en W namelijk iets an-
ders vergunnen duan was aangevraagd.” in hel
verlengde hiervan ligt dat B en W, aldus de Af-
deling rechtspraak van de Raad van State, ook
geen voorwaarden aan de bouwvergunning mag
verbinden omtrent de situering van het bouw-
werk die niet overeenkomt met de situering zoals
die uit het ingediende bouwplan volgt. Dat mag
alleen na overeenstemming met de aanvrager.”
Dit staat overigens los van de bevoegdheid van B
en W om voorschriften te verbinden aan een
verleende bouwvergunning. Het mag dan slechts
gaan om aspecten die verband houden met het
belang dat met het desbetreffende voorschrift
wordt beoogd.
Voor de bepaling of er sprake is van een nieuwe
aanvraag dan wel een gewijzigde aanvraag maakt
het niet uit van wie het initiatiet uitgaat om de
bouwaanvraag te wijzigen. Echter, het ligt voor
de hand, zoals ook Van Dam (zie noot 3) aun-
neemt, ervan uit te gaan dat de verplichting voor
B en W om kort te sluiten met de aanvrager, eer-
der bestaat indien met relatief geringe wijzigingen
liet bouwplan voor een vergunning in aanmer-
king komt. Wanneer de welstandscommissie een
eerder bouwplan heeft goedgekeurd. en het
bouwplan wijzigt, kan de bouwer er geen beroep
op doen dat B en W hem de gelegenheid biedt het
bouwplan aan te passen aan het eerder goedge-
keurde bouwplan, als het bouwplan in strijd 1s
met het bestemmingsplan. Wijziging ol aanvul-
ling van het bouwplan kan de geconstateerde
beletselen voor het verlenen van de bouwver-
gunning dan niel wegnemen. °

3 RJUvan Dam. "Het bijstellen van een bouwplan™. G
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Naar onze mening zal de verplichting van Ben W
verder gaan in het geval de aanvrager een tweede-
fasebouwvergunning aanvraagt, omdat in de
eerste fase de planologisch-juridische vragen al
positiel'zijn beantwoord en daarmee ook de meer
ingrijpende aspecten van het bouwplan zijn be-
oordeeld. De termijnen in de tweede fase zijn
evenwel kort, namelijk zes weken (mogelijk te
verlengen met ten hoogste zes weken), hetgeen
voor menig architect niet steeds voldoende ruimte
zal bieden om tijdig op de mededeling van Ben W
te reageren, zodat de gelegenheid om het bouw-
plan aan te passen geringer zal zijn.

5. Stadia vergunningprocedure

De genoemde veranderingen kunnen zich in di-
verse stadia van de procedure voordoen die
eveneens van belang zijn. Dit staat los van de
vraag van wie het initiatief voor de wijziging uit-
gadt,

In het voorgaande nemen we overigens aan dat B
en W bereid is tijd te steken in het meedenken met
de aanvrager. Deze bereidheid is in de gevallen
dat het bouwplan voldoet aan de voorschriften
van het bestemmingsplan, in de tijd beperkt om-
dat er binnen twaalf weken een beslissing moet
zijn genomen. Bezwaren die voortvloeien uit de
bouwverordening, het Bouwbesluit en de wel-
stand vormen geen aanleiding om de termijn om
te beslissen te verlengen (naast de verdagings-
mogelijkheid van zes weken).

We noemen de volgende fasen waarin wijzigingen
zich kunnen voordoen:

- de bouwvergunning is al verleend. maar be-
langhebbenden hebben bezwaar aangetekend en
voor de beslissing op bezwaar, of zells in de be-
roeps- of hoger beroepsfase wil de aanvrager
wijzigingen aanbrengen;

- de wijziging van de bouwvergunning vindt
plaats om aan de bezwaren die tegen het bouw-
plan zijn ingebracht, tegemoet te komen.

Nicunwe bouwvaanvraag

Uit de jurisprudentie blijkt dat men kan spreken
van een nieuwe bouwaanvraag — die van voren af
aan de gehele procedure moet doorlopen - als de
wijziging van het bouwplan niet van onderge-
schikte aard is.

De Afdeling bestuursrechtspraak (en voordien de
Afdeling rechtspraak) van de Raad van State
{verder: de Afdeling) overweegt:

L1998, 7070, . 93-99.

4. ARRVS 8 juni 1984, BR 1984, p.81 3 (Bowwverguwmiing Leewwardenyen ARRvS 27 mei 1991, AB 1992, 172 (Gemeenie

Qoxtburg).

5. ARRVS 16 juni 1983, A8 1983, 480 (en 1 et verlengde daarvin ABRYS 23 januari 2002, 48 2002, 190 (Berging

Rijswifk). zie 0ok noot TN).

6. ABRVS 7 december 2005, No. 2005011341 (Auesterdam). LIN AUT3406,
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‘Onder omstandigheden kan de aanpassing (...)
ertoe leiden dat sprake is van een nicuwe bouw-
aanvraag. Dit zal het geval zijn indien de wijziging
van de oorspronkelijke uanvraag zodanig ingrij-
pend is dat redelijkerwijze niet meer van helzeltde
bouwplan kuan worden gesproken.”

Oof:
‘(...) dat het oorspronkelijke bouwplan, mede ge-
let op het positieve welstandsadvies, zowel in
bouwkundig als in stedenbouwkundig opzicht
geen wezenlijke verandering ondergaat en de on-
derhavige wijzigingen derhalve terecht als zijnde
van ondergeschikie aurd zijn aangemerkt.”

Opvallend is dat de Afdeling de woorden *in-
grijpend’, *wezenlijk' en “niet-ondergeschikt’ on-
der dezelfde noemer schaart en blijkbaar van
mening is dat een wijziging ofwel ingrijpend is
ofwel ondergeschikt-en dat daar niets tussenin zit.
Op zich is dit begrijpelijk, omdat dit onderscheid
van belang is voor de vraag ol sprake is van een
wyziging die 1s aan te merken als een nicuwe
bouwaanvraag —die de volledige procedure moet
doorlopen — dan wel een wijziging die Ben W in
de al lopende procedure kan meenemen. Andere
mogelijkheden zijn er niet.

6. Ondergeschikte wijziging - criteria

Vooraf merken we op dat B en W vanzellspre-
kend pas kan beoordelen of de ingediende wijzi-
ging van ondergeschikte aard is als te bepalen is
waaruit de wijziging bestaat. Met andere woor-
den: als de aanvrager bij de wijziging een (revisie)
tekening voegt waaruit niet op t¢ maken is
waaruit de voorgestane wijziging bestaat, dan
kan B en W die vraag niet beantwoorden.”

Een volgende vraag 1s, wanneer een wijziging
ingrijpend is. Dat is zeer casuistisch. In het hier-
navolgende geven we eerst een korte impressie
van de zaken waar de Afdeling en rechtbanken
zich over hebben gebogen. Vervolgens geven wij
aan wat naar onze mening relevant is om het
onderschetd tussen ondergeschikt en niet onder-
geschikt (of van wezenlijke betekenis of ingrij-
pend) te kunnen maken.

Uit de rechtspraak noemen we de volgende ge-
vallen.

— Wanneer de bouwmassa, indeling, maatvoe-
ring, functies en constructie niet veranderen,
maar de wijzigingen slechts betrekking hebben

op het visuele aspect, is geen sprake van een in-
grijpende wijziging.'”

— Wanneer een windturbine van 40 meter (as)
hoogte is veranderd in 35 meter (as)hoogte, is het
verschil zodanig groot dat het bouwwerk in be-
tekenende mate afwijkt van het bouwwerk dat bij
de indiening van de bouwaanvraag was voorzien,
ook al heeft het bouwwerk (in de ogen van ap-
pellant) een geringere planologische uitstraling.
De gedaantewijziging, aldus de Afdeling, is van
dien aard dat sprake is van een ander bouw-
plan."!

—~ Wanneer er sprake is van een andere bouw-
massa die ook inpandig tot een gewijzigde inde-
ling heeft geleid (samenstellende delen van het
gebouw zijn bijeengevoegd), is niet sprake van
een louter visuele wijziging. Dat maakt de wijzi-
ging zo veclomvattend dat het een ander bouw-
plan betreft, ook al vindt de verandering plaats
om tegemoet te komen aan ingediende bezwuren
vanuil een oogpunt van welstand'? (blijkbaar -
en begrijpelijk —1s de reden van de wijziging niet
relevant, ook al is de reden het tegemoet komen
aan de ingediende bezwaren).

- Het veranderen van garagedeuren door een
winkelpui die aan het inrjjden van auto’s in de
weg staat, is een geringe wijziging."

- Volgensde Aldeling is de welstandstoetsing bij
uitstek een terrein waar het in onderling overleg
aanbrengen van aanpassingen op zijn plaats kan
zijn, Dat geldt evenzeer, aldus nog steeds de Af-
deling, als in de bezwaarschriftenprocedure be-
letselen aan het licht treden op grond waarvan de
bouwvergunning niet ongewijzigd kan worden
gehandhaalfd. Onder omstandigheden kan de
aanpassing aan de welstandseisen ertoe leiden
dat sprake is van een nicuwe bouwaanvraag,
hetgeen het geval zal zijn als de wijziging van de
oorspronkelijke aanvraag zodanig ingrijpend 1s
dat redelijkerwijze niet meer van hetzellde
bouwplan kan worden gesproken. Tot zover
niets nieuws. In het geval dat voorlag, hadden de
wijzigingen voornamehjk betrekking op het ma-
teriaal en de indehng van de gevel; niet op de
bouwmassa, de constructie of de functie van de
dakopbouw. De verplaatsing van de brandtrap
was van geringe betekenis. Ook al was het ge-
bouw van architectonische en cultuurhistorische
waarde, die omstandigheid bracht nog niet mee,
zo stelde de Afdeling, dat elke aanpassing van

7. Onder meer ABRVS 13 april 1995, BR 1995, p. 669 (Welstandseisen Amsterdam-2Zuid).
8. ABRVS imei 2002, BR 2002, p. 124 (Gewijzigd bowwplan Amsterdam). Zie voor een overzicht ook Van Dam ta.p.
9. Eenenander blijkt uit de uitspruak van de ABRVS van 7 december 2005 (Aiphen-Chaainr), BR 2006, 150, m.nt. A.G.A.

Nijmeijer.

10. Pres. Rb. Amsterdam 2 februart 1995, BR 1995, p. 415 (Welstandsadvies Amisterdam). Zie ook ABRVS 1 mei 2002, 4B

2002, 369.

L1 ABRVS 15 juni 2005, BR 2005, p. 1007 (Windiurbine Littenseradiel), m.nt. A.G.A. Nijmeijer.
12, ABRVS 9 juli 2003 (Buarn), No. 200206859/1, LJN AHY451.

13. ABRVS 18 met 2000, AB 2001, 14 (Wecerselo).
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enige betekenis, waarbij de welstand in het geding
1s, moet leiden tot de conclusie dat sprake is van
een nicuw bouwplan. Dat een aanpassing aan de
welstandseisen tot een nieuwe bouwaanvraag kan
feiden, gal de President van de Rechtbank Am-

sterdam al eens aan.'® Daarbij is dan de vraag of

B en W een dergelijke wijziging van het bouw-
plan, ook al betreft het niet een nieuwe bouw-
aanvraag, opnieuw aan de welstandscommissie
moet voorleggen.

— Een wijziging van het bouwplan die inhoudt een
verkleining van de oppervlaktemaat die in ver-
houding tot de omvang van het bouwwerk gering
is, betekent een wijziging van ondergeschikie
aard. "

- In een tweetal zaken die in het verleden al tot
vraaglekens bij enkele annotatoren heett geleid,
Ikt de al dan met ingrijpendheid mede athanke-
ljk te zijn van andere tactoren. In het ene gevalis
er sprake van een reeds (in strijd met het bestem-
mingsplan, maar wel overeenkomstig een rech-
tens onherroepelijk zijnde bouwvergunning) ge-
realiseerd bouwplan, waaraan veranderingen
worden aungebracht. Hoewel erkend wordt dat
de bouwwerkzaamheden van ondergeschikte
aard zyn, acht de Afdeling deze evenzeer in strijd
met het bestemmingsplan en derhalve vergun-
ningplichtig.'® De tweede zaak betrof het veran-
deren van een balkon waarvoor voordien een
bouwvergunning was verleend. Voor dit balkon
was 1n strijd met het bestemmingsplan een
bouwvergunning verleend. In dit geval accep-
teerde de Aldeling de wijziging van de balustrade
van het balkon alsmede het wijzigen van de in-
deling van het souterrain, het maken van een
lichtkozijn in plaats van een garagedeur, het wij-
zigen van het dakoverstek en het maken van een
gemetselde erfafscheidingsmuur. De Afdeling
beschouwde deze wijzigingen als ondergeschikte
wijzigingen bij de bouwvergunning voor de bouw
van een woning.'’ Daar speelde ook dat de
bouwvergunning voor de woning al onherroepe-
lijk was en dat Ben W voor een revisievergunning
kon volstaan met het argument dat voor het bal-
kon als zodanig 4l een rechtens onaantastbare
bouwvergunning was verleend.

- Het vervangen van ramen in een lichthof door
deuren met een Frans balkon, het wijzigen van de
achtergevel ter plaatse van het dak door het ma-
ken van een loggia en het wijzigen van de indeling
van het centrale trappenhuis, betreffen zowel in
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bouwkundig als stedenbouwkundig opzicht on-
dergeschikle wijzigingen, mede gelet op het posi-
tieve welstandsadvies.'™ Ten tijde van de uit-
spraak zou overigens sprake zijn van een licht-
bouwvergunningplichtig bouwwerk aangezien
het betretfende pand thans ligt in een gebied dat is
aangemerki als een beschermd stadsgezicht. Wat
de toegevoegde waarde is van het oordeel van de
welstandscommissie, is ons niet duidelijk. Het zal
toch niet zo zijn dat het alleen maar een onder-
geschikte wijziging is, omdat er een positief wel-
standsadvies is. Ol bedoelt de Afdeling te zeggen
dat een aanvullend welstandsadvies niet per se
noodzakelijk was, maar omdat het er wel is, er
sprake is van een ondergeschikte wijziging?
Kortom, ons is niet duidelijk wat de rol van het
welstandsadvics 1s bij het bepalen van de ingrij-
pendheid van een wijziging van het bouwplan.

- Hetaanvullen van een bouwaanvraag voor een
stul met een daarvan los staande silo kan dan
volgens de aanvrager wel van ondergeschikt be-
Jang zijn. De Afdeling denkt daar anders over, nu
heteensilo van niet geringe omvang betrof die los
van de stal staat.””

- Alser een gevelaanpassing plaatsvindt die in de
zin van art. 43, eerste lid aanhelen onder ¢ van de
Woningwet van niet-ingrijpende aard is, maar
cen interne verbouwing betekent dat de horeca-
activiteiten aanzienlijk worden uitgebreid ten
opzichle van de activiteilen waar eerder vrijstel-
ling voor was verleend, dan kan men niet meer
spreken van een niet-ingrijpende wijziging. > Hier
speelt het feit dat het gewijzigd gebruik maakt dat
de wijziging ingrijpend is.

7. Bepaling ondergeschiktheid

Een relevante vraag is. wat nu doorslaggevend s
bij het bepalen of een wijziging ingrijpend is of
niet. Dat s ook van belang om te kunnen bepalen
ol op de wijziging de aanhoudingsplicht van toe-
passing is of niet. Dat zal alleen het geval zijn als
de wijziging zo ingrijpend is dat het een nicuwe
aanvraag betreft die van voren af aan de proce-
dure moet doorlopen — beoordeling ontvanke-
[ijkheid, publicatic aanvraag (art. 42 Woning-
wel), enz,

Die vraag was aan de orde in de uitspraak van de
Aldeling in de kwestie Brummen.?' Daar be-
paalde de Afdeling dat de aanvulling van de
aanvraag geen ondergeschikte wijziging betrot,

14, Pres. Rb. Amsterdam 2 februari 1995, BR 1995, p. 415 (Welstandsadvies Amsterdam).
15. ABRVS 9 juni 1997, BR 1998, p. 135 (Aanhoudingsplicht Meijel).

6. ARRYS 3juli 1986, 4B 1998, 77 (Nuth).
17. ARRYS I8 maart 1986, 4B 1987, 76 (Den Helder).

18, ABRVS | mei 2002, BR 2002, p. 124 (Gewifzigd howneplan Amxierdam).

19. ARRVS 27 september 1979, AB 1980, 214 (Sile Brivnmen).
20. ABRVS 16 maart 1999, 48 1999, 400 (Gemeenie Weert).

21. Zie noot 17,
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maar een alzonderlijke bouwaanvraag, omdat
tussen beide aanvragen cen voorbereidingsbe-
sluit was genomen, er voor de tweede (als aan-
vulling bedoelde) aunvraag een aanhoudings-
plicht gold.

De jurisprudentic op dit terrein is casuistisch,
zoals hiervoor al is gebleken. Ook Van Dam??
kwam reeds tot die conclusie. Echter, het 1s wel
mogelijk enige algemene opmerkingen te maken
die deels aun de jurisprudentie zijn ontleend.
Naaronze meningiserinelk geval sprake vaneen
ingrijpende wijziging van de bouwaanvraag als
voor de wijziging-een vrijstelling (binnenplans,
dus gebaseerd opart. 15WRO, dan wel viaart. 19
WRO) dan wel enige andere “extra’ beslissing
noodzakelijk i1s om het bouwplan te kunnen
vergunnen. Daarvoor is het namelijk noodzake-
lijk een afzonderlijke procedure te voeren die
voor derden-belanghebbenden waarborgen
biedt.

Van een ondergeschikte wijziging zal sprake zijn
als de wijzigingen bouwwerkzaamheden belref-
fen die vergunningvrij zijn. zoals omschreven in
het Besluit bouwvergunningvrije en licht-bouw-
vergunningplichtige bouwwerken (Bblb). Dat
blijkt ook uit een Aldelingsuitspraak uit 1999,
waar de Afdeling voor de mate van ingrijpend-
heid refereert aan art. 43, eerste lid aanhel en
onder ¢, van de Woningwet (oud).** Dat betekent
echter niet dat het bouwen in afwijking van de
vergunning, als het gaat om ondergeschikte wij-
zigingen die op zich vergunningvrij zijn, zonder
meer geoorloofd is. De Voorzitter van de Afde-
ling achtte dat althans niet altijd geoorloofd, al-
thans niet wanneer de wijziging leidt tot een re-
sultaat dat uit oogpunt van welstand niet aan-
vaardbaar is.** Zic verder hieronder.

In het algemeen kunnen we stellen dat de mate
van ingrijpendheid ook samenhangt met de om-
vang van het bouwwerk wadarvoor de bouwver-
gunning is aangevraagd. Naarmate een bouw-
werk omvangrijker is, zullen wijzigingen minder
snel ingrijpend zijn. De rechter zal dan eerder tot
de conclusie komen dat er nog steeds sprake is
van hetzelfde bouwplan.

Naar onze mening wordt de mate van ingrij-
pendheid niet bepaald door de bezwaren die in-
gediend zijn. Wel zal het zo zijn dat wanneer de
wijziging van het bouwplan voor de omgeving ~
en dus voor belanghebbenden - vin meer invioed
15, er sneller sprake zal zijn van een ingrijpende
wijziging.
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Wijzigingen die betrekking hebben op onder-
werpen die in het bestemmingsplan zijn geregeld,
zullen eerder ingrijpend zijn dan wijzigingen van
het bouwplan waarop het Bouwbesluit van toe-
passing is of de Bouwverordening,.

Het lijkt wel zeker te zijn dat wanneer een wijzi-
ging van de bouwaanvraag, hoe gering ook, tot
gevolg heelt dat strijd ontstaat met het bestem-
mingsplan (denk aan een overschrijding van de
bouw- of bestemmingsgrens), of ernstige strijd
met het Bouwbesluit of de Bouwverordening,
men nmet meer kan spreken van een onderge-
schikte wijziging, tenzij de overschrijding van het
bestemmingsplan als een vergunningvrije wijzi-
ging is te beschouwen. Wanneer een bouwplan
wordt gewijzigd waarvoor eerder een bouwver-
gunning is verleend die inmiddels onherroepehjk
15, en later bhjkt dat de eerder verleende bouw-
vergunning enkele strijdigheden met het be-
stemmingsplan bevat, dan zijn ook de wijzigin-
gen strijdig met het bestemmingsplan. Het ge-
wijzigde bouwplan is dan vergunningplichtig.”
De mate van ondergeschiktheid is dan niet rele-
vant. Het lijkt erop alsof de rechter aanneemt dat
B en W alsnog de gelegenheid krijgt om eerder
gemaakte fouten te herstellen en tot juiste be-
sluitvorming te komen.

In het kader van het overgangsrecht bij een be-
stemmingsplan speelt ondergeschiktheid wel een
rol. In veel bestemmingsplannen 1s bepaald dat
een bepaalde afwijking van het gebruik dan wel
de bebouwing geoorloofd is, mits de atwijking
van het bestemmingsplan met wordt vergroot, al
valt het gebruik respectievelijk het gebouwde
onder het overgangsrecht. Daaruit valt de con-
clusie te trekken dat wanneer een wijziging van
het gebruik of het gebouwde buiten het over-
gangsrecht valt, de wijziging in elk geval niet als
ondergeschikt valt aan te merken, omdat dan
immers strijd ontstaat met het bestemmingsplan.
Ten slotte: indien voor een bouwaanvraag nog
andere vergunningen zijn vereist, zoals een mo-
numentenverguniing, en de wijziging van het
bouwplan betrekking heeft op een voor die an-
dere vergunning relevant onderdeel, kan men nict
meer spreken over een ondergeschikte wijziging.
Immers, de andere vergunning die voor het
bouwplan s vereist, verbindt gevolgen aan de
wijziging en is daarmee naar haar aard niet meer
ondergeschikt,

220 Tap.

23 ABRVS 16 maart 1999, A8 1999, 400.

24, Vz. ARRVS 1] februari 1993, BR 1993, p. 447 (Dukhapellen darle Riviel).
25, ARRVS 3juli 1986, AB 1987, 77 (Genr. Nuth.
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8. Besluit bouwvergunningvrije en licht-bouw-
vergunningplichtige bouwwerken (Bblb)

Het komt regelmatig voor dat, nadat de vergun-
ning feitelijk i1s verleend, er behoefte bestaal aan
het aanbrengen van wijzigingen. Wijzigingen die
beperkt van omvang zijn en die onder het Bblb
vallen, worden geacht vergunningsvrij te zijn.
Met name het bepaalde inart. 3, eerste hid, onder
k., 1s voor een ruime uitleg vatbaar: hetgeen onder
et aanbrengen van een verandering van niet-in-
grijpende aard aan een bestaand bouwwerk is
begrepen, kan ver gaan. In de tekst wordt
(slechts) een drietal voorwaarden geformuleerd,
namelijk: dat de verandering geen betrekking
mag hebben op de draagconstructie van dat
bouwwerk, de bebouwde opperviakie niet wordt
uitgebreid, en het bestaande niet-wederrechtely-
ke gebrutk wordt gehandhaafd.

Hiermee is wel een wijziging van de toepassing
van het artikel doorgevoerd. Was eerder (voor |
januari 2003 in voorgaande regelgeving) de in-
terpretatie van een verandering van niet-ingrij-
pende aard overgelaten aan Ben W (en i het
vervolg daarop ter toetsing van de jurispruden-
tic), thans zijn in de tekst van het Bblb voormelde
kenmerken opgenomen.

De veranderingen mogen geen betrekking hebben
op de draagconstructie. Dit behoefl een (gehecl)
ander uiterlijk van het bouwwerk niet in de weg te
staan. Anderzijds is het duidelijk dat bijvoorbeeld
een funderingsherstel niet meer onder de ver-
gunningsvrije bouwwerken valt.

Het voldoen aan het tweede kenmerk behoefl niet
op (grote) problemen te stuiten. Er zijn heel wat
wijzigingen denkbaar waarbij het bouwplan bin-
nen de bebouwde oppervlakte blijft. Hiermee zijn
bivoorbeeld wijzigingen van gevels mogelijk.
Het derde kenmerk waaraan voldaan zal moeten
worden, heeft betrekking op het bestaande ge-
bruik dat ook volgens de regelgeving en/of un-
derszins is toegestaan,

Voor het overige bliyft er een male vin beoorde-
tingsvrijheid van B en W mogelijk. Er zal in ieder
geval aan de drie genoemde voorwaarden moeten
zijn voldaan, maar los daarvan zal Ben W zich
ook rekenschap dienen te geven van de beoorde-
ling dat er sprake is van een verandering van niet-
mgripende aard. [n de meeste gevallen zal dit
mede afhankelijk zijn van de eerder gevormde
Jurisprudentie, waaruit ondanks het casuistisch
karakter toch wel enige lijn valt op te maken cn
anderzijds zal het oordeel van de welstandscom-
missie niet kunnen worden gemist. Bovendien zal
B en W zich er rekenschap van mocten geven dat
de (in de jurisprudentie verder ontwikkelde) ver-
plichting kan bestaan om aan de aanvrager de
gelegenheid te geven het bouwplan aan te passen,
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zodanig dat het bouwplan voldoet aan de eisen
die daaraan gesteld worden, waartoe mel name de
redelijke eisen van welstand bij uitstek voor in
aanmerking komen.

Indien de wijzigingen tot gevolg hebben dat er in
redeligkheid met meer gesproken kan worden van
cenzellde bouwplan, zullen deze wijzigingen
moeten leiden tot het aanvragen van een nieuwe
vergunning, strekkende tot wijziging van de eer-
der verleende bouwvergunning (ook wel wijzi-
gingsvergunning ol, maar ons inziens minder

Juist, revisievergunning genoemd. Het betreft

immers geen nieuwe, het gehele bouwwerk om-
valtende vergunning).

9. Ingrijpende wijzigingen - procedure

Bij wijzigingen die zijn te vatten onder het begrip
“licht-bouwvergunningplichtige bouwwerken’
dient het bouwplan de daartoe aangewezen pro-
cedure te doorlopen. Dit geldt evenzeer voor de
wijzigingen die vallen onder de reguliere bouw-
vergunningplicht. In die gevallen dient onder be-
staand te worden verstuan hetgeen door middel
van de verleende bouwvergunning kan worden
gerealiscerd. De aanvrager loopt daarbij het risi-
co dat er geen aansluiting is op de eerder ver-
leende bouwvergunning die mogelijk niet onge-
wijzigd in stand blijlt. Dat risico heelt hij als
anuvrager te lopen,

Hetgeen hiervoor is gesteld, kan zich tevens
voordoen tijdens de bezwaarschriftenprocedure.
Indien de wijziging van niet-ingrijpende aard is,
kun deze eenvoudigweg worden meegenomen
met de beslissing op het bezwaarschrift. Daarbij
wordt tevens tegemoetgekomen aan de behoefte
van een derden-belanghebbende om op de hoogte
te blijven van eventuele wijzigingen van niet-in-
grijpende aard. Mocht het meer zijn dan niet-in-
grijpend, dan dient de aspirant-bouwer cen
nieuwe ganvradg in te dienen en start de bouw-
vergunningprocedure met de bybehorende (futa-
le) termijn en rechtsmiddelen opnieuw.

10. Ne bis in idem

Ook van belang is het ne-bis-in-idembeginsel.
Wanneer een aanvrager ia een weigering van de
bouwvergunning eenzelfde aanvraag wederom
indient, kan B en W deze afwijzen zonder uitge-
breide toetsing.

Wanneer is de aanvraag hetzelfde? Als het
bouwplan niet-ingrijpend, dus op ondergeschikte
punten, is aangepast. In het geval dat aan de orde
was in de uttspraak van de Afdeling oordeclde zij
dat "nu de bestemming van de grond, waarop de
bouw is voorzien, en het beoogde gebruik van de
foodsen in beide bouwaanvragen gelijk zijn, er
naar het oordeel van de Aldeling, uitsluitend. in
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het licht van de door verweerder te verrichten
toetsing, sprake van twee gelijke bouwaanvra-
gen”.’® Blijkbaar speelde in dit oordeel tevens een
rol dat beide bouwaanvragen wat vormgeving,
bouwtechnische samenstelling en functie betreflt
volgens de gemeente als gelijkwaardig waren te
beschouwen. Anders is het oordeel van de Alde-
ling in het licht van het voorgaande niet goed te
volgen.

11. Melding bezwaarden

Wanneer een bouwaanvraag wordt gewijzigd en
vaststaat dat het om een ondergeschikte wijziging,
gaat, is B en W dan verplicht eventuele be-
zwaarden daarvan op de hoogte te stellen dan wel
zelfs anderen die nog geen bezwaar hadden aan-
getekend, alsnog in de gelegenheid te stellen be-
zwaar te maken?

Volgens ons in het laatste geval niet, omdat met
hel oordeel dat het om een ondergeschikie wijzi-
ging gaat, verweven is dat ook voor omwonenden
en andere belanghebbenden de wijzigingen ge-
ring zijn. Daar hoor! niet bij dat Ben W de wij-
ziging opnieuw publiceert. Wel is het naar onze
mening zorgvuldig de indieners van lopende be-
zwaren in de gelegenheid te stellen hun bezwaren
eventueel aan te vullen c.q. aan te passen.

12. Revisie van tekeningen

Met de verlening van een bouwvergunning is de
nicuwe juridische situatie vastgesteld. Met de
vergunning kan immers gebouwd worden en wel
volgens de bij die vergunning behorende teke-
ningen, met inbegrip van de voorschrilten die van
gemeentewege aan die vergunning zijn verbon-
den.

Wanneer de vergunninghouder een nieuwe set
tekeningen indient met het verzoek aan Ben W
om deze in de plaats te stellen van de tekeningen
die bij de (oorspronkelijke) vergunning horen en
de wijzigingen op zichzelt niet vergunningplichug
zijin, kan B en W niet veel meer doen dan con-
troleren of de wijzigingen inderdaad binnen het
Bblb vallen en vervolgens aan het verzoek gevolg
geven. Deze omwisseling is de zuiverste vorm van
revisie van tekeningen. Het is daarbij wel van
belang dat Ben W dit uitdrukkelijk aangeeft. Het
lijkt niet adequaat dat B en W mededeclt dat de
tekeningen in de plaats worden gesteld van de
tekeningen behorende bij de oorspronkelijke
bouwvergunning, maar dat B en W zou kunnen

26. ARRvS 7 oktober 1992, BR 1993, 298.
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volstaan met de mededeling dat voor de veran-
deringen geen bouwvergunning vereist is.”’

13. Bouwvergunning tot wijziging van een eer-
der verleende bouwvergunning

Hiervoor is de situatie weergegeven waarbij een
verleende bouwvergunning in min of meer in-
grijpende mate wordt gewijzigd, maar waarbij
wel het oorspronkelijk bouwwerk als zelfstundig
bouwwerk gerealiseerd kan worden. De wijzi-
gingen hebben vooral betrekking op aanpassin-
gen die in de foop van het proces noodzakelijk of
wenselijk zijn geworden. Het oorspronkelijke
bouwwerk had ook zonder die wijzigingen kun-
nen worden gerealiseerd en in gebruik worden
genomen.

Inde praktijk is ook de behoefte ontstaan aan een
andere soort wijziging van een ecerder verleende
bouwvergunning. Hierbij dient wel opgemerk! te
worden dat hier niet gedoeld wordt op bouw-
vergunningen eerste en tweede fase. Daarbiyj
wordt in principe immers cen geheel bouwwerk in
zijn totaliteit op zijn (architectonische en plano-
logische) aunvaardbaarheid getoetst en vervol-
gens op zin (constructieve) realiseerbaarheid.

In dit kader verwijzen wij naar het fenomeen van
een bedrijfsverzamelgebouw. Dit bouwwerk be-
val in wezen niet meer dan een casco dat (veelal)
alleen met nadere concretisering geschikt kan
worden gemaak! voor een ol meerdere gebrui-
kers. Dit is al toegestaan sinds de uitspraak van
de Afdeling van 2 april 1990 waarbij werd uit-
gesproken dat dit bouwwerk niet in strijd kan
worden geacht met de Woningwet.”™ Recent, en
hel is ons niet bekend of dit ook eerder op deze
wijze is gebruikt, is daaraan een extra dimensie
toegevoegd doordat de Afdeling geaccepteerd
heeft dat een dergelijk casco zich niet uitsluitend
(of althans grotendeels) boven maaiveld kan be-
vinden, maar ook grotendeels onder maaiveld
ligt. Met name zijn ten behoeve van de realisering
van drie ondergrondse metrostations van de
Noord/Zuidlijn in de gemeente Amsterdam
bouwvergunningen aangevraagd voor het maken
van een casco, bestaande uit een langwerpige
betonnen doos, waarbinnen later de inrichting
wordt gerealiseerd. Voor deze inrichting is later,
maar voordat de bouwvergunning van het casco
onherroepelijk was, een separate bouwvergun-
ming aangevraagd 1ot wijziging van de verleende
bouwvergunning voor het casco, die daarmee dus
ook kan worden aangeduid als een wijzigings-
vex‘gunning.zg

27. ABRvS 29 mei 1998, AB 1998, 393 (Liclienvovide-Texaco).

28, ARRVS 12 april 1990, BR 1991, p. 122 (Groningen).

29. ABRVS 19 juni 2002 (Amsierdam- Roking, LIN AE4354.
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Met betrekking tot de toetsing aan het Bouwbe-
sluit, en met name daar waar het gaal om de vei-
ligheid, i1s de toetsing beperkt tot de constructicve
elementen. Andere aspecten zoals brandveilig-
heid en dergelijke, zijn niet aan de orde en Ben W
kan daaraan ook nict toetsen. Daarbij accepteert
de rechter dat het casco niet meer 1s dan cen leeg
omhulsel en daarin ook (bijvoorbeeld) geen
vluchtwegen mogelijk zijn. Het feit dat ook al
danvragen om bouwvergunning voor de inrich-
ting van het casco waren ingediend, zal onge-
twijfeld hebben meegespeeld in de beoordeling
van de Afdeling. Het risico van het hebben van
een leeg ombulsel dat mogelijk niet gebruikt kan
worden, 1s geheel bij de vergunninghouder gelegd.
Niet valt te ontkennen dat bij de oorspronkelijke
daanvraag om bouwvergunning de beoordeling
door B en W en daarmee ook het inzicht dat men
kan geven aan derden-belanghebbenden op welke
wijze het bouwplan voldoet aan de bepalingen
van het Bouwbesluit en de Bouwverordeming, niet
volledig 1s. Noodgedwongen beperkt zich dit tot
de constructieve aspecten. Overige aspecten als
brandveiligheid kunnen nog niet aan de orde zijn.
Deze zijn ook met de indiening van de wijzi-
gingsvergunning tot inrichting van de betonnen
doos uitgebreid aan de orde gekomen. Aangezien
het hier ging om een bijzondere constructie is cr
gebruikgemaakt van de bestaande mogelijkheid
om oplossingen te accepteren die ten minste ge-
lijkwaardig zijn aan die eisen die voortvloeien uit
de bepalingen van het Bouwbesluit. Tot nu toe
heelt de Aldeling haar flat gegeven auan de wijze
waarop bij een tweetal ondergrondse metrostati-
ons aan de brandveiligheid (het belangrijkste as-
pect) tegemoet is gekomen. Het derde station is
mede vanwege een van de twee andere afwijkende
vormgeving, namelijk twee perrons boven elkaar
- het betreft een ingewikkelder bouwplan - nogin
behandeling. Het bouwwerk is in overeenstem-
ming met het bestemmingsplun en de bouwver-
gunning is inmiddels algegeven, omdat hierbij
oplossingen van eenzelfde type zijn voorgesteld.
Op de ter zake ingediende bezwaarschriften s nog

niet beslist, omdat zich gaandeweg de behoefte
voordeed om op de gegeven oplossingen aanvul-
lingen aan te dragen die leiden tot een nog grotere
veiligheid.

14. Conclusie

In het voorgaande hebben wij een overzicht ge-
geven van mogelijkheden om bouwplannen ge-
durende en na de verleningsprocedure te wijzigen
en de problemen die zich daarbiy kunnen voor-
doen. De wijzigingen kunnen legio zijn: ze kun-
nen zowel betrekking hebben op bouwtechnische,
bestenmmingsplantechnische als welstandstechni-
sche aspecten.

De rechtspraak laat een erg casuistisch beeld zien
van wal mogelijk is en wal niet. Een belangrijke
algemene regel is dat ondergeschikie wijzigingen
aunvaardbaar zijn, zonder dat zi) hoeven te leiden
tot een nicuwe bouwaanvraag (met bijbehorende
procedure: te beginnen met de terinzagelegging
van het bouwplan). Hiervan is, aldus de rechter,
sprake als de wijziging van de oorspronkelijke
aanvraag zodanig niet ingrijpend s dat redely)-
kerwijze niet meer van hetzelfde bouwplan kan
worden gesproken. In het algemeen zal bij een
wijziging van een omvangrijk bouwwerk redelijk
snel aangenomen worden dat dit niet-ingrijpend
is. Wanneer er evenwel een vrijstelling voor ver-
leend moet worden, 1s dit per definitie wel ingrij-
pend. Niet-ingrijpende wijzigingen kunnen wor-
den aangebracht tijdens de behandeling van de
aanvraag, maar ook nog tijdens de behandeling
vin het bezwaarschrift tegen de genomen be-
schikking. Derden-belanghebbenden kunnen in
beginsel niet opkomen tegen deze wijzigingen.
Ingrijpende wijzigingen tijdens de behandeling
vin de aanvraag kunnen meegenomen worden
met de te nemen beschikking. [s de beschikking
genomen, dan kan dit slechts door middel van cen
aanvraag om vergunning tot wijziging van de
eerder verleende vergunning worden gelegali-
scerd. Tegen die beslissingen staan de reguliere
rechtsmiddelen open.
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