Gelijkwaardigheid ontrafeld

“: Bouwrecht

Tekst mr. ing. Jacco Huijzer

Op 23 maart 2022 deed de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State uit-
spraak in het beroep inzake een verleende omgevingsvergunning voor bouwen. Het
ging om de gelijkwaardigheid van de hoogte van een toegangsdeur van een apparte-
mentencomplex. Deze uitspraak roept de vraag op wat nu eigenlijk een gelijkwaardige
oplossing is en hoe die getoetst moet worden. Hoe moet bepaald worden wat er is

beoogd met de voorschriften?
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n 2017 vroeg de VVE een omgevingsver-
gunning aan om de bestaande draaideur
die toegang geeft tot een entreehal van het
appartementencomplex te vervangen door
een vouwdeur. Die vergunning is verleend
door het college van burgemeester en wethou-
ders. Een van de bewoners maakte bezwaar
tegen de vergunningverlening. Het bezwaar
werd op 13 februari 2017 gegrond verklaard,
maar de vergunning werd met een verbeterde
motivering in stand gelaten. Het beroep werd
op 24 juli 2018 door de rechtbank ongegrond
verklaard. Het hoger beroep werd wel gegrond
verklaard.
In het hoger beroep stond onder meer de
vraag centraal of er werd voldaan aan het rech-
tens verkregen niveau. De nieuwe deur had
een hoogte van 2,18 meter. In de oprichtings-
vergunning van het complex stond de betref-
fende deur vermeld met een hoogte van 2,36
meter; dat zal ook de hoogte zijn geweest van
de deurin de bestaande toestand. De eis uit
Bouwbesluit 1992 was ten tijde van de oprich-
ting echter 2,10 meter. De Afdeling oordeelde
(mijns inziens terecht) dat het rechtens verkre-
gen niveau in dit geval 2,36 meter bedroeg. De
vergunning was daarom in strijd met artikel
4.29 van Bouwbesluit 2012 verleend. Het col-
lege had volgens de Afdeling niet gemotiveerd
dat er sprake was van een gelijkwaardige op-
lossing. De uitspraak van de rechtbank en de
beslissing op bezwaar werden vernietigd. De
gemeente diende opnieuw te beslissen op het
bezwaar. Tegen dat besluit kon alleen beroep
bij de Afdeling ingesteld worden.

Toch gelijkwaardig

Bij de nieuwe beslissing op bezwaar van 4 au-
gustus 2020 werd het door de bewoner ge-
maakte bezwaar tegen de omgevingsvergun-
ning ongegrond verklaard en dat besluit met
een gewijzigde motivering in stand gelaten.
Het college overwoog dat er sprake was van
een gelijkwaardige oplossing. Tegen dat be-
sluit stelde de bewoner beroep in bij de Afde-
ling. Dat beroep stond centraal in de uitspraak
van 23 maart 2022.

Volgens het college was er sprake van een ge-
lijkwaardige oplossing. De bestaande deur
functioneerde niet goed en de nieuwe is beter
windbestendig. De verbetering op het punt
van de bruikbaarheid en veiligheid compen-
seerde volgens het college de kwaliteitsver-
slechtering van de verminderde doorgangs-
hoogte. Van de lagere doorgangshoogte is
volgens het college niet gebleken dat die prak-
tische betekenis heeft voor de gebruiksfunc-
tie.

De Afdeling overwoog echter: “Als de eigen-
schappen van de nieuwe vouwdeur en de be-

staande draaideur met elkaar worden vergele-

ken, is het niet onbegrijpelijk dat de i

Vereniging de draaideur wenst
te vervangen door de X
vouwdeur. Maar bij de vraag
of sprake is van een gelijkwaar-
dige oplossing om ruimten bereik-
baar en toegankelijk te maken in de zin
van artikel 4.21 van Bouwbesluit 2012 (de
functionele eis), gaat het, voor zover in dit ge-
schil relevant, om de doorgang naar die ruim-
ten en niet om de eigenschappen van de deur
die in die doorgang is geplaatst. Sinds Bouw-
besluit 2003 moet een doorgang naar een in
het Bouwbesluit genoemde ruimte in een
woongebouw een vrije hoogte hebben van
2,30 meter in plaats van 2,10 meter, zoals tot
dat moment werd geéist. De reden van deze
verhoging naar 2,30 meter s, zo staat in de
nota van toelichting bij Bouwbesluit 2003
(Sth. 2001, 410, blz. 273), de toenemende
lengte van de bevolking en het zekerstellen
van de gebruikswaarde van woningen voor de
toekomst. Gelet hierop valt het niet vol te hou-
den dat de door de Vereniging bedoelde
vouwdeur, die ervoor zorgt dat de vrije hoogte
van de doorgang 2,18 meter is, een gelijk-
waardige oplossing is. Dat andere ruimten in
het gebouw alleen zijn te bereiken via een
doorgang die lager is dan 2,30 meter, doet
daaraan niet af. Bouwbesluit 2012 zelf sluit
immers niet uit dat bepaalde doorgangen la-
ger zijn dan 2,30 meter. Dus die gedachte
heeft de regelgever er niet van afgehouden om
vanwege de toenemende lengte van mensen
een algemene doorgang van 2,30 meter te ei-
sen.” De Afdeling verklaarde het beroep ge-
grond, vernietigde de beslissing op bezwaar
en weigerde vervolgens de omgevingsvergun-
ning.

Kanttekeningen

Er kan op twee manieren aan Bouwbesluit
2012 worden voldaan: ofwel door te voldoen
aan de voorschriften van hoofdstuk 2 tot en
met 7, ofwel door te voldoen aan wat daarmee
wordt beoogd. Artikel 1.3, eerste lid, van
Bouwbesluit 2012 luidt als volgt: ‘Aan een in
hoofdstuk 2 tot en met 7 gesteld voorschrift
behoeft niet te worden voldaan indien het
bouwwerk of het gebruik daarvan anders dan
door toepassing van het desbetreffende voor-
schrift ten minste dezelfde mate van veilig-
heid, bescherming van de gezondheid, bruik-
baarheid, energiezuinigheid en bescherming
van het milieu biedt als is beoogd met de in
die hoofdstukken gestelde voorschriften’.
Deze gelijkwaardigheidsbepaling is bedoeld
om af te kunnen wijken van de voorschriften
van Bouwbesluit 2012.

Bouwrecht

De uitspraak van de Afdeling roept de vraag

op wat de reikwijdte is van de mogelijkheid

om een beroep te doen op gelijkwaardigheid.

De gemeente voerde grofweg aan, dat:

e de kwaliteitsverbetering op het gebied van
veiligheid en bruikbaarheid opwoog tegen
de kwaliteitsvermindering ten aanzien van
toegankelijkheid, en

e het gebouw niet minder toegankelijk werd
als gevolg van de verlaging van deze ene
individuele doorgang.

De Afdeling veegde die argumenten van tafel,
door een toets uit te voeren met een beperkte-
re reikwijdte. De beperking in de reikwijdte is
er op twee niveaus. Allereerst betrekt de Afde-
ling uitsluitend wat er met de betreffende
prestatie-eis is beoogd in de beoordeling. In
de tweede plaats betrekt de Afdeling uitslui-
tend de betreffende doorgang in de beoorde-
ling, in plaats van de doorgang in relatie tot
het bouwwerk.

Verschillende abstractieniveaus

Hoe moet bepaald worden welke ‘mate van
veiligheid, bescherming van de gezondheid,
bruikbaarheid, energiezuinigheid en bescher-
ming van het milieu wordt geboden als is be-
oogd met de in die hoofdstukken gestelde
voorschriften’? Mijns inziens kan de bedoeling
van de wetgever gezocht worden op verschil-
lende abstractieniveaus. Daarvoor moet gelijk-
waardigheid ‘uiteengerafeld’ worden.
Allereerst impliceert gelijkwaardigheid mijns
inziens méér dan alleen kijken naar de ene
functionele eis en de ene prestatie-eis. Dat
volgt ‘gewoon’ uit artikel 1.3, eerste lid. Deze
bepaling geeft immers aan dat aan een voor-
schrift (enkelvoud) niet behoeft te worden vol-
daan, als wordt voldaan aan wat met de voor-
schriften (meervoud) wordt beoogd. Het gaat
dus niet om de bedoeling van dat ene voor-
schrift, maar om het voorschrift bezien in de
context van alle relevante voorschriften. Het
gaat uiteindelijk om het overheidsdoel dat
met de voorschriften wordt nagestreefd.
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Functionele eisen geven een motivering van
de voorschriften, maar zijn niet meer dan ‘sub-
doelen’ van de uiteindelijk nagestreefde over-
heidsdoelen. De functionele eisen zijn echter
niet de overheidsdoelen zelf. Verschillende
functionele eisen zijn in hun werking onder-
ling van elkaar afhankelijk (Praktijkboek
Bouwbesluit 2012, p. 44).

Er kan op grond van de gelijkwaardigheidsbe-
paling vervolgens ook worden afgeweken van
de functionele eisen. Ook een functionele eis
is immers een ‘voorschrift’ dat in artikel 1.3 lid
1 wordt genoemd. Dat volgt uit eerdere juris-
prudentie?, maar ook uit het Infoblad ‘Bouw-
besluit 2012 Gelijkwaardigheid’ van het Minis-
terie van BZK. Daarin is aangegeven dat uit het
eerste lid van artikel 1.3 volgt dat de gelijk-
waardigheid geldt voor ieder voorschrift in de
hoofdstukken 2 tot en met 7, en dat dit bete-
kent dat het zowel kan gaan om een presta-
tie-eis als om een functionele eis. De functio-
nele eis van de paragraaf waarin het betref-
fende voorschrift staat, kan daarom niet de
exclusieve basis vormen waarop gelijkwaar-
digheid wordt beoordeeld. Het gaat om het

Tabel 1. Vijf abstractieniveaus voor gelijkwaardigheid.

Abstractieniveau

Toetscriterium gelijkwaardigheid

achterliggende overheidsdoel. En wat funda-
menteel is: aan gelijkwaardigheid kan pas
worden toegekomen als er niet wordt voldaan
aan het voorschrift.

‘Het’ overheidsdoel waaraan gelijkwaardig-
heid moet worden getoetst bestaat eigenlijk
niet. Het overheidsdoel valt uiteen in ver-
schillende abstractieniveaus. Eris een over-
heidsdoel met een prestatie-eis; dat staat
vaak in de toelichting. Eris ook een over-
heidsdoel met alle eisen van de paragraaf;
dat staat in de functionele eis. Er is ook een
overheidsdoel van verschillende paragrafen
die zien op hetzelfde deelonderwerp; dat is
bijvoorbeeld bij brandveiligheid het geval. Er
is een overheidsdoel met het hoofdonder-
werp, bijvoorbeeld ‘veiligheid’, of in dit ge-
val, ‘bruikbaarheid’. En uiteindelijk is er ook
een overheidsdoel met alle voorschriften van
hoofdstuk 2 tot en met 7 gezamenlijk. Dit zijn
dus vijf abstractieniveaus voor gelijkwaardig-
heid, die elk een ander toetscriterium vragen.
In tabel 1 staan deze vijf niveaus weergege-
ven, met als voorbeeld datgene wat in deze
kwestie speelde.

Voorbeeld

Uit deze systematiek volgt dat gelijkwaardig-
heid in een oplopende trap van abstractie be-
oordeeld moet worden. Eérst wordt er getoetst
op het laagste abstractieniveau: wordt er vol-
daan aan wat er met de prestatie-eis is be-
oogd? Als daarvan geen sprake is moet op het
volgende abstractieniveau worden getoetst of
er wordt voldaan aan wat daarmee is beoogd.
Het is dus niet zo dat op alle vijf de niveaus
moet worden voldaan aan wat eris beoogd.
Toetsing vindt dus in een opklimmende volg-
orde plaats: van laag (niveau 1) naar hoog (ni-
veau 5). De motivering van een gelijkwaardige
oplossing zal op elk van de vijf abstractieni-
veau anders moeten luiden. In tabel 2 is de
wijze van motivering weergegeven voor het
onderwerp dat in deze uitspraak centraal
stond.

Het probleem is uiteraard dat de overheids-
doelen niet altijd duidelijk beschreven zijn.
Het meest duidelijk is wellicht nog wat met de
brandveiligheidsvoorschriften (niveau 3) is
beoogd: het voorkomen van slachtoffers en
branduitbreiding naar een ander perceel.z
Maar ook dat is niet helder, omdat die doel-
stelling niet gekwantificeerd is. Dat het ook
dertig jaar na invoering van het Bouwbesluit
nog mogelijk is om hierover van mening te ver-
schillen komt mede voort uit de onduidelijk-
heid wat er nu precies met de voorschriften
van het Bouwbesluit is beoogd. Met enige re-
gelmaat klinkt daarom de roep om de doelen
helder te maken en ook te kwantificeren.
Tabel 2 laat zien dat het object van beoorde-
ling ook verandert. Waar bij toetsing aan wat
met de prestatie-eis is beoogd (niveau 1) de
doorgang centraal staat, staan bij niveau 2 de
ruimten centraal, en bij niveau 4 en 5 het
bouwwerk. Een hoger abstractieniveau bete-
kent dus niet alleen dat uitgezoomd moet wor-
den ten aanzien van de regelgeving waaraan
getoetst wordt, maar ook ten aanzien van dat-
gene wat getoetst wordt.

Wat is beoogd?

Niveau 1 Prestatie-eis Wat is er met prestatie-eis beoogd waar- | Artikel 4.22 lid 1 (vrije Voldoende bereikbare en toegankelijke door-
mee strijdigheid bestaat? doorgang) gang.
Niveau 2 Functionele eis | Wat is er met de paragraaf beoogd? Afdeling 4.4 (Bereikbaar- | Te bouwen bouwwerk moet voldoende be-
heid en toegankelijkheid), | reikbare en toegankelijke ruimten hebben.
artikel 4.21 lid 1
Niveau 3 Deelonderwerp |Watis er met de afdelingen beoogd die | N.v.t. (eris maar één afde- | -
betrekking hebben op deelonderwerp? | ling die gaat over bereik-
baarheid en toegankelijk-
heid)
Niveau 4 Onderwerp Wat is er met de voorschriften van het Hoofdstuk 4 (bruikbaar- | Waarborgen kwaliteit bouwwerk door bieden
hoofdstuk beoogd? heid) van voldoende mate van bruikbaarheid.
Niveau 5 Bouwbesluit Wat is er met de voorschriften van het Hoofdstuk 2 tot en met 7 | Waarborgen kwaliteit bouwwerk door bieden
Bouwbesluit beoogd? van voldoende mate van veiligheid, bescher-
ming van gezondheid, bruikbaarheid, ener-
giezuinigheid en bescherming milieu.
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Tabel 2. Wijze van motivering.

Abstractieniveau Motivering

Ondanks dat de doorgang qua hoogte niet voldoet aan artikel 4.22

Niveau 1 Prestatie-eis

lid 1is er wel sprake van een voldoende bereikbare en toegankelij-
ke doorgang, omdat ...

Niveau 2 Functionele eis

Ondanks dat de doorgang qua hoogte niet voldoet aan artikel 4.22
lid 1 heeft het bouwwerk wel voldoende bereikbare en toegankelij-
ke ruimten, omdat ...

Niveau 3 Deelonderwerp

Niveau 4 | Onderwerp

Ondanks dat de doorgang qua hoogte niet voldoet aan artikel 4.22
lid 1 is het bouwwerk wel voldoende bruikbaar, omdat ...

Niveau g Bouwbesluit

Ondanks dat de doorgang qua hoogte niet voldoet aan artikel 4.22
lid 1 is de kwaliteit van het bouwwerk zodanig, dat er een voldoen-
de mate van veiligheid, bescherming van de gezondheid, bruik-
baarheid, energiezuinigheid en bescherming van het milieu is ge-
waarborgd, omdat ...

Gelijkwaardigheid op het hoogste niveau
Het hoogste abstractieniveau vraagt om nog
een nadere beschouwing. De gemeente voer-
de aan dat de verbetering van de vouwdeur op
het punt van de bruikbaarheid en veiligheid
de kwaliteitsverslechtering van de verminder-
de doorgangshoogte compenseert. Dus: iets
minder toegankelijkheid, maar méér veiligheid
en méér bruikbaarheid. Dat is het abstractieni-
veau dat in artikel 1.3 is aangegeven. Het doel
van de voorschriften is bouwwerken met een
voldoende mate van veiligheid, bescherming
van de gezondheid te garanderen, bruikbaar-
heid, energiezuinigheid en bescherming van
het milieu. Die doelen kunnen afzonderlijk be-
schouwd worden, maar ook integraal. En dan
kan een verslechtering van een aspect dat ziet
op één afzonderlijke doelstelling (in dit geval
toegankelijkheid) geaccepteerd worden, als
wel wordt voldaan aan wat met het integrale
einddoel van de voorschriften is beoogd.

Juist bij verbouw (en wellicht alléén daar) is
dat goed toepasbaar. Eenzelfde wijze van toet-
sing wordt toegepast bij bijvoorbeeld gevelre-
novaties, waarbij kozijnen met slecht isole-
rend glas worden vervangen door beter
isolerende kozijnen met isolatieglas. Niet zel-
den heeft dat tot gevolg dat de equivalente
daglichtoppervlakte iets verslechtert. Dat be-
tekent dat een dergelijke renovatie in strijd is
met artikel 3.76 van Bouwbesluit 2012, waarin
is aangegeven dat voldaan moet worden aan
het rechtens verkregen niveau. Artikel 1.3
biedt echter dan de mogelijk om de energeti-
sche verbetering af te wegen tegen een relatief
geringe verslechtering van de equivalente
daglichtoppervlakte. Veel meer energiezuinig-
heid en iets minder gezondheid, maar in zijn
totaliteit een voldoende mate van veiligheid,
bescherming van de gezondheid, bruikbaar-
heid, energiezuinigheid en bescherming van
het milieu. Dat vraagt dus een abstractere wij-
ze van toetsing van de gelijkwaardigheid.

Toepassing in deze situatie

De gemeente voerde grofweg aan, dat:

e de kwaliteitsverbetering op het gebied van
veiligheid en bruikbaarheid opwoog tegen
de kwaliteitsvermindering ten aanzien van
toegankelijkheid, en

e dat het gebouw niet minder toegankelijk
werd als gevolg van de verlaging van deze
ene individuele doorgang.

In het eerste argument zien we abstractieni-
veau 5 terug: ondanks dat de doorgang qua
hoogte niet voldoet aan artikel 4.22 lid 1 is de
kwaliteit van het bouwwerk zodanig, dat er
een voldoende mate van veiligheid, bescher-

ming van de gezondheid, bruikbaarheid, ener-

giezuinigheid en bescherming van het milieu
is gewaarborgd. Het motiveren van gelijkwaar-
digheid op meerdere niveaus is goed moge-
lijk. In het tweede argument zien we abstrac-
tieniveau 2 terug: ondanks dat de doorgang
qua hoogte niet voldoet aan artikel 4.22 lid 1
heeft het bouwwerk wel voldoende bereikbare
en toegankelijke ruimten.

De Afdeling concludeerde op niveau 1 dat er
geen sprake was van een gelijkwaardige op-
lossing. Er wordt immers uitsluitend gekeken
naar het doel van de voorgeschreven hoogte
van die éne doorgang. Mijns inziens is dit wat
motivering betreft onterecht, omdat dit veron-
derstelt dat er slechts één vorm van gelijk-
waardigheid bestaat.

Ontrafelen van gelijkwaardigheid
Gelijkwaardigheid kan op verschillende ab-
stractieniveaus worden ingestoken. Het is bij
een aanvraag omgevingsvergunning aan de
aanvrager om te bepalen op welk abstractieni-
veau de gelijkwaardigheid wordt ingestoken.
In handhavingszaken is het aan het bevoegd
gezag om ambtshalve op alle abstractieni-
veaus te beoordelen of er sprake is van een
gelijkwaardige oplossing, en dat ook te moti-

Bouwrecht

veren.3 En het is uiteindelijk aan de bestuurs-
rechter om op basis van de aangevoerde ab-
stractieniveaus te beoordelen of er sprake is
van een gelijkwaardige oplossing. Om gelijk-
waardigheid te kunnen toetsen moet dus ‘ont-
rafeld’ worden op welk abstractieniveau is in-
gestoken.

Voor zover ik weet is deze — primair op de re-
dactie van artikel 1.3, eerste lid, gebaseerde

— benadering niet eerder op deze manierin
literatuur beschreven. Deze benadering is ook
niet zo terug te lezen in de toelichting op
Bouwbesluit 2012. De toelichting geeft echter
wel aanknopingspunten voor deze benade-
ring, door bijvoorbeeld een aparte doelstelling
van de brandveiligheidsvoorschriften te be-
noemen (niveau 3). De gelijkwaardigheid van
NEN 6079 is daarop gebaseerd. Dat is een an-
dere gelijkwaardigheid dan NEN 6060, die
aansluit bij een lager abstractieniveau en wel-
licht mede daarom tot een ander voorzienin-
genniveau leidt.« Dat gelijkwaardigheid op een
functionele eis mogelijk is, zou bovendien niet
goed verklaarbaar zijn zonder deze benade-
ring. Tot slot wordt deze benadering in de
praktijk naar mijn waarneming ook toegepast,
zij het zonder het op deze manier te beschrij-
ven (en wellicht onbewust).

Doorkijk naar Omgevingswet

De verschillende abstractieniveaus waarop ge-
lijkwaardigheid in Bouwbesluit 2012 getoetst
kan worden sluiten niet aan bij artikel 4.7 van
de Omgevingswet. Daarin wordt aangegeven
dat er een ‘gelijkwaardige maatregel’ kan wor-
den getroffen, waarmee ten minste hetzelfde
resultaat wordt bereikt als met de ‘voorge-
schreven maatregel’ is beoogd. Dat lijkt om
een andere wijze van beoordeling te vragen,
met andere gelijkwaardige oplossingen als re-
sultaat. Het gaat dan immers niet meer om het
abstracte overheidsdoel, maar om dat wat met
de ene individuele voorgeschreven maatregel
is beoogd. De voorgeschreven maatregel is de
voorziening die op basis van een prestatie-eis
moet worden getroffen. Dat vraagt om een fun-
damenteel andere beoordeling van gelijkwaar-
digheid dan in Bouwbesluit 2012 wordt voorge-
schreven. Daar is het laatste woord vast nog
niet over gezegd ...

1. ABRS 19 mei 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM4951, r.0. 2.7.3.2.
2. Stb. 2011, 416, p. 146.

3. Kamerstukken Il 2004/05, 29 392, nr. 9, p. 7.

4. Beide normen zijn met inwerkingtreding van het Bbl overi-
gens geen gelijkwaardigheid meer.
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