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Geachte heer Venema,

U heeft ons verzocht te adviseren inzake het aansprakelijkheidsrisico dat de Provincie
Drenthe mogelijk loopt indien zou worden besloten terug te komen op het besluit van
gedeputeerde staten van uw provincie van 10 juli 2012 om een verzoek tot verlenging
van een ontgrondingsvergunning af te wijzen. Het betreffende verzoek is ingediend
door Zandzuigbedrijf Gasselte B.V. (Zeldenrust) en heeft betrekking op de locatie
Gasselte, die is gelegen binnen de Ecologische Hoofdstructuur (EHS). Het
aansprakelijkheidsrisico wordt ingegeven doordat VOF Echten, die elders in Drenthe
een zandwinningslocatie exploiteert, bij verlenging van de ontgrondingsvergunning
mogelijk schade lijdt.

In het hiernavolgende zal op het voorgaande worden ingegaan. Gegeven de beperkte
tijd die ons is gegund om het advies op te stellen, zal in het navolgende worden
volstaan met een korte weergave van onze bevindingen en conclusies.

Wij gaan er in het onderstaande vanuit dat u bekend bent met de achtergronden van
de adviesvraag en zullen in het navolgende alleen die achtergronden en feiten
schetsen die voor onze advisering strikt noodzakelijk zijn.

Alle werkzaamheden worden verricht op grond van een overeenkomst van opdracht met de naamloze vennootschap Pels Rijcken & Droogleever Fortuijn
N.V. gevestigd te Den Haag en ingeschreven in het Handelsregister onder nr. 27283716. Op de overeenkomst zijn de algemene voorwaarden van
toepassing, die zijn gedeponeerd ter griffie rechtbank Den Haag onder nr. 8/2010. Daarin Is een aansprakelijkheidsbeperking opgenomen. De algemene
voorwaarden worden op verzoek toegezonden of zijn te raadplegen op www.pelsrijcken.nl. Kwaliteitsrekening notariaat 21.30.13.495
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Relevante achiergronden en feiten

Zeldenrust heeft een aanvraag tot verlenging van een eerder aan haar verleende
ontgrondingsvergunning ingediend bij gedeputeerde staten van uw provincie. De

“aanvraag is bedoeld om tijd te winnen, zodat over enige tijd een aanvraag kan worden

ingediend voor de uitbreiding van de winningslocatie met circa 18 hectare.

Gedeputeerde staten hebben op 10 juni 2012 besloten de gevraagde verlenging niet te
verlenen. Hiertoe is besloten omdat de zandwinning niet past binnen de door de
provincie voorgestane ontwikkeling van dit gebied, te weten een EHS. Daarbij is in
ogenschouw genomen, zo volgt uit het conceptbesluit, dat de aanvraag om verlenging
een naar het oordeel van gedeputeerde staten logische voorbereiding is op de nog aan
te vragen uitbreiding van de zandwinning met mogelijk 18 hectare.

Terzijde merken wij op dat de indiening van een eventuele aanvraag tot
uitbreiding van de winningslocatie geen argument kan zijn om het verzoek
om verlenging af te wijzen. Dat betreft immers een in beginsel onzekere
toekomstige gebeurtenis.

Het besluit tot afwijzing van het verzoek om verlenging is terug te voeren op het
Provinciaal omgevingsplan (POP) II uit 2004, waarin is opgenomen dat winningen van
zand binnen de EHS uiterlijk 1 januari 2013 moeten worden beéindigd en voorts dat
een nieuwe centrale zandwinning zal worden ontwikkeld. Uit de ter beschikking
gestelde stukken volgt dat de door VOF Echten geéxploiteerde zandwinningslocatie
bedoeld is als de nieuwe centrale zandwinning en voorts dat het instemmen met het
door Zeldenrust ingediende verzoek om verlenging van de ontgrondingsvergunning in
strijd wordt geacht met het beleid dat is opgenomen in POP 1I.

In de op 28 augustus 2007 aan Zeldenrust verleende ontgrondingsvergunning is
aangegeven dat de zandwinning in het Gasselterveld uiterlijk 1 januari 2013 dient te
worden gestaakt.

VOF Echten is in 2006 een vergunning verleend voor ontgronding van de winplas
Traandijk. Aan deze vergunning is de voorwaarde verbonden dat uiterlijk op 1 januari
2013 aan de Traandijk beton- en metselzand geproduceerd zal worden. Uit de stukken
volgt, en dan met nhame de aan Zeldenrust verleende ontgrondingsvergunning, dat
deze voorwaarde is opgenomen om zeker te stellen dat als de zandwinning in Gasselte
op 1 januari 2013 stopt, er vanaf die datum voldoende beton- en metselzand
beschikbaar is.

Opgewekie verwachiingen
Voor de beoordeling van de vraag of de provincie een aansprakelijkheidsrisico loopt

indien zou worden besloten alsnog in te stemmen met het verzoek van Zeldenrust tot
verlenging van de ontgrondingsvergunning, is onder andere van belang of bij VOF
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Echten de verwachting is gewekt dat deze vanaf 1 januari 2013 de winplas in Traandijk
zou kunnen exploiteren zonder daarbij economisch gehinderd te worden door de
activiteiten van Zeldenrust in Gasselte. In het navolgende wordt hierop ingegaan, aan
de hand van diverse beschikbaar gestelde beleidsdocumenten, besluiten en

gespreksverslagen.

In de bijlage bij dit advies zijn citaten opgenomen uit de genoemde
documenten die van belang zijn voor de beoordeling van de vraag of bij VOF
Echten verwachtingen zijn gewekt die bij schending ervan een
aansprakelijkheidsrisico opleveren. Kortheidshalve verwijzen wij daarnaar.

Beleid

Met betrekking tot de voorliggende kwestie zijn door u diverse beleidsdocumenten aan
ons ter beschikking gesteld. In deze documenten, waaronder Omgevingsvisie Drenthe,
van 2 juni 2010, is aangegeven wat het beleid is van de provincie ten aanzien van
zandwinning in de EHS en voorts dat het noodzakelijk is zandwinning in Drenthe veilig
te stellen zodat aan de behoefte aan beton- en metselzand kan worden voldaan. Voor
de hier van belang zijnde citaten verwijzen wij naar de bijlage bij dit advies.

Ter zaken van de gebondenheid van de provincie aan het door haarzelf geformuleerde
beleid verwijzen wij naar de Omgevingsvisie Drenthe waarin specifieck met betrekking
tot dit onderwerp, op pagina 6, het volgende wordt opgemerkt:

“[...] De Omgevingsvisie heeft vooral een interne binding. Dit betekent dat wij
bij de uitoefening van onze taken aan de Omgevingsvisie gebonden zijn. Wel
zijn (binnen de wettelijke kaders) afwijkingen van de Omgevingsvisie
mogelijk, zolang de ambities en doelstellingen van de visie niet worden
aangetast.[...]”

In aanvulling hierop wijzen wij nog op de Algemene wet bestuursrecht. Daarin is
bepaald dat in beginsel overeenkomstig een beleidsregel moet worden besloten.
Afwijken ervan is mogelijk op grond van artikel 4:84 Awb. Uit deze bepaling volgt dat
alleen indien het handelen overeenkomstig de beleidsregel in een bijzonder geval zou
leiden tot nadelige of voordelige gevolgen voor een belanghebbende die onevenredig
zouden zijn in verhouding tot de met de beleidsregel te dienen doelen, een afwijking
geoorloofd en geboden is.

Van bijzondere omstandigheden is sprake wanneer het gaat om omstandigheden
waarmee bij de totstandkoming van het beleid geen rekening is gehouden en welke

daarin derhalve niet zijn verdisconteerd.

Zie AbRvS, 23 november 2011, 201100085/1/H1:
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“[...] Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen (uitspraak van 16 februari
2005, in zaak nr. 200403595/1) dient het bij bijzondere omstandigheden als
bedoeld in artikel 4:84 van de Awb te gaan om omstandigheden waarmee bij
de totstandkoming van het beleid geen rekening is gehouden en welke daarin
derhalve niet zijn verdisconteerd [...].”

Zie ook AbRvS, 6 februari 2008, JB 2008/62.

2.6 Bij afwijking van een beleidsregel moet derhalve heel goed gemotiveerd worden
waarom er sprake is van een dermate bijzondere omstandigheid dat afwijking van de
desbetreffende beleidsregel geoorloofd en geboden is.

2.7 Het voorgaande dient in acht te worden genomen als zou worden besloten alsnog in te
stemmen met het verzoek van Zeldenrust om verlenging van de
ontgrondingsvergunning.

Toezeggingen

2.8 Uit de jurisprudentie volgt dat een publiekrechtelijke rechtspersoon onrechtmatig kan
handelen indien aan een burger toezeggingen zijn gedaan en/of het vertrouwen is
gewekt dat een bepaalde prestatie zou worden verricht. Dat is onder omstandigheden
zelfs het geval als deze toezeggingen zijn gedaan door een daartoe niet bevoegde
ambtenaar van de provincie.

Zie in deze zin: HR 25 juni 2010, LJN BL5420

2.9 In de bijlage zijn citaten opgenomen uit de ter beschikking gestelde
beleidsdocumenten, gespreksverslagen en de hier relevante besluiten. Naar onze
inschatting kan hieruit worden afgeleid dat VOF Echten goede argumenten heeft om te
betogen dat zodanige concrete toezeggingen zijn gedaan dat het niet nakomen ervan
strijdig is met hetgeen VOF Echten redelijkerwijs van de provincie mocht verwachten.
Of en in hoeverre dit een onrechtmatige daad oplevert wordt nagegaan in het
volgende hoofdstuk.

2 Yereisien onrechimatige daad

3.1 VOF Echten zal haar vordering jegens de Provincie, naar wij aannemen, baseren op
artikel 6:162 BW.

3.2 Om aansprakelijkheid op grond van artikel 6:162 BW te kunnen aannemen, dient
voldaan te zijn aan een aantal vereisten. Om te beginnen zal VOF Echten aannemelijk
moeten maken dat het handelen van de provincie gekwalificeerd kan worden als
onrechtmatig in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. Daarvan zou sprake zijn als door de
provincie een inbreuk is gemaakt op de (subjectieve) rechten van VOF Echten, in strijd
is gehandeld met een wettelijke plicht of met hetgeen volgens ongeschreven recht in
het maatschappelijk verkeer betaamt. Verder heeft ingevolge artikel 6:162 lid 1 BW te
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gelden dat de onrechtmatige gedraging aan de provincie moet kunnen worden
toegerekend, en dat VOF Echten ten gevolge van de onrechtmatige gedraging schade
heeft geleden. Er moet derhalve sprake zijn van causaal verband tussen het
onrechtmatig handelen of nalaten van de Provincie en de schade die de VOF Echten

_stelt te lijden dan wel te hebben geleden.

Gelet op de inhoud en strekking van de in de bijlage bij dit advies weergegeven citaten
uit de beleidsdocumenten, gesprekverslagen en besluiten, loopt de provincie naar onze
inschatting een aansprakelijkheidsrisico indien zou worden besloten terug te komen op
het besluit tot het niet verlengen van de aan Zeldenrust in 2008 verleende
ontgrondingsvergunning. De onrechtmatigheid van het handelen van de provincie
jegens VOF Echten zou erin gelegen kunnen zijn dat door het alsnog verlengen van de
bedoelde ontgrondingsvergunning, onvoldoende rekening wordt gehouden met de
gerechtvaardigde belangen van VOF Echten en de bij deze firma opgewekte
verwachtingen. Dit zou een handelen in strijd met hetgeen volgens ongeschreven
recht in het maatschappelijk verkeer betaamt kunnen opleveren in de zin van artikel
6:162 lid 2 BW.

De geldelijke omvang van het aansprakelijkheidsrisico is op basis van de nu
beschikbare stukken moeilijk is te schatten en hangt met name af van de vraag wat
het effect is van de verlenging van de ontgrondingsvergunning op de mogelijkheid de
winplas in Traandijk op een economisch verantwoorde wijze te exploiteren. In dat
verband is van belang dat er in uw provincie nog andere aanbieders zijn van beton- en
metselzand en dat de provincie derden niet kan dwingen dergelijk zand in te kopen bij
VVOF Echten. In elk geval zal VOF Echten het causale verband tussen de door haar
gestelde geleden schade en het handelen van de provincie moeten aantonen, wil die
schade voor vergoeding in aanmerking kunnen komen.

Het aansprakelijkheidsrisico is overigens beperkter dan wanneer niet een
verzoek tot verlenging van de ontgrondingsvergunning had voorgelegen,
maar een verzoek tot uitbreiding van de winningslocatie met circa 18 ha.
Conclusie
Gezien het voorgaande is er aan de zijde van de provincie duidelijk sprake van een
reéel aansprakelijkheidsrisico. De financiéle omvang ervan is vanwege het gebrek aan

financiéle en andere gegevens op dit moment lastig in te schatten.

Tot een nadere toelichting zijn wij uiteraard graag bereid.
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Met vriendelijke groet,
Pels Rijcken & Droogleever Fortuijn M.V.

E.H.P. Brans
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