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Samenvatting  
De ruimtelijke sturingsfilosofie en het ruimtelijk juridisch instrumentarium maken het 
mogelijk om duurzaam ruimtegebruik binnen Nederland te realiseren. Voor duurzaam gebruik 
van ruimte die de Nederlandse grens overschrijdt geldt dit niet. De betrokkenen staten c.q. 
overheden bezitten op dit gebied geen grensoverschrijdende rechtsmacht en de Europese Unie 
is niet bevoegd om de ruimtelijke ordening in en/of tussen de lidstaten te regelen. Duurzaam 
ruimtegebruik in de grensstreek vraagt om een grensoverschrijdende ruimtelijke visie en om 
grensoverschrijdende besluitvorming over de inrichting en het gebruik van de ruimte. De 
vraag is of dit op nationaal, internationaal of Europees niveau moet plaatsvinden. Zolang een 
grensoverschrijdend juridisch kader ontbreekt is duurzaam ruimtegebruik in de grensstreek 
niet of in elk geval niet gemakkelijk te realiseren. 
 
Duurzaam ruimtegebruik in de grensstreek 
Mr. Y.M. Denissen-Visscher* 
 
Tussen Münster en Osnabrück, op een uur rijden van Enschede, ligt een vliegveld waar sinds 
1972 burgerluchtvaart plaatsvindt. Met veertig tot vijftig vluchten per dag vervoeren bijna 
twintig luchtvaartmaatschappijen jaarlijks een kleine twee miljoen burgers naar vijftig 
bestemmingen. Veel Nederlanders maken hier gebruik van omdat het Duitse vliegveld sneller 
te bereiken is dan Schiphol en bovendien goed is ingespeeld op Nederlanders.  
Tussen Enschede en Hengelo, op acht kilometer van de Duitse grens, ligt de voormalige 
vliegbasis Twenthe. Drie jaar geleden zijn de laatste straaljagers vertrokken en de natuur 
heeft de ruimte (weer) ingenomen. Medio 2010 heeft de gemeenteraad van Enschede, met 
instemming van Provinciale Staten van Overijssel, besloten om het Nederlandse vliegveld 
geschikt te maken voor de burgerluchtvaart, met ruimte voor kleinschalige bedrijvigheid, 
woningbouw en nieuwe natuur. De schattingen van het aantal passagiers lopen uiteen van ca 
400.000 tot 4,5 miljoen in 2030. Er wordt nog gezocht naar een exploitant. 
 
In hoeverre is bij de heropening van vliegveld Twenthe nabij de Duitse grens sprake van 
duurzaam ruimtegebruik? Bestaan er eigenlijk regels voor het gebruik van de ruimte in de 
grensstreek of mag ieder land dit voor zich bepalen? Welke rol speelt Europa in dit verband? 
En welke mogelijkheden hebben de betrokken overheden? Dit artikel gaat in op duurzaam 
ruimtegebruik, de praktijk van de ruimtelijke ordening in Nederland, grensoverschrijdende 
samenwerking en ruimtelijke ordening en de invloed van Europa. Bij dit alles speelt de vraag 
door welk openbaar gezag duurzaam ruimtegebruik in de grensstreek kan en moet worden 
vormgegeven. 
 
Duurzaam ruimtegebruik 
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Onder duurzaam ruimtegebruik kan worden verstaan een zodanig gebruik van de ruimte dat 
de kansen en mogelijkheden die de ruimte biedt optimaal worden benut met zo weinig 
mogelijk blijvende, nadelige effecten voor de toekomst. Duurzaam ruimtegebruik behelst een 
efficiënt mens- en milieuvriendelijk gebruik van de ruimte. Ruimte kan duurzaam gebruikt 
worden door duurzame technieken toe te passen bij bestaande bebouwing en nieuwbouw van 
woningen en bedrijfsgebouwen en bij het gebruik van bodem en water. Een ander belangrijk 
instrument voor duurzaam ruimtegebruik is de inrichting van de ruimte. Een efficiënte 
inrichting waarbij gebruiksfuncties zo worden verdeeld en op elkaar worden afgestemd dat de 
ruimte optimaal wordt benut met zo weinig mogelijk blijvende nadelige effecten voor de 
toekomst. Omwille van het behoud van natuur is het bijvoorbeeld met name in stedelijk 
gebied nodig om bebouwing te verdichten en bestaande bebouwing te renoveren of te 
vervangen door nieuwbouw. Hetzelfde geldt voor bedrijventerreinen waarbij ook de 
infrastructuur een belangrijk aandachtspunt is.1 
Ruimtelijke ordening in Nederland 
Instrumenten binnen Nederland om de inrichting en het gebruik van de ruimte, en dus ook 
duurzaam ruimtegebruik, te kunnen vormgeven zijn onder andere planvorming en bestuurlijke 
afspraken2, waarbij als sturingsfilosofie geldt: decentraal wat kan, centraal wat moet. 
Ruimtelijke ordening op gemeentelijk niveau vindt plaats door middel van een ieder bindende 
bestemmingsplannen, waarbij de toekomstige AMvB Ruimte verplicht om de SER-ladder3 te 
hanteren als denkmodel voor het inpassen van de ruimtebehoeften voor de functies wonen, 
bedrijvigheid en infrastructuur. De sinds de inwerkingtreding van de Wro verplichte 
gemeentelijke structuurvisie bevat de hoofdlijnen van de voorgenomen ontwikkeling van een 
gebied, alsmede de hoofdzaken van het door de gemeente te voeren ruimtelijk beleid en de 
wijze waarop de raad dit wil verwezenlijken. Ook op provinciaal en rijksniveau gelden 
verplichte structuurvisies waaraan de overheid die deze heeft vastgesteld, voor zover het 
beleidsregels betreft, gebonden is. Daarnaast zijn rijk en provincies bevoegd om algemene 
regels te stellen omtrent bestemmingsplannen en om de door hen gewenste ruimtelijke 
ontwikkelingen met een inpassingsplan te incorporeren in een bestemmingsplan, danwel 
gemeenten met een aanwijzing hiertoe te dwingen. Dit alles vraagt om sturing en om 
afstemming met en samenwerking tussen overheden. Steeds vaker verschijnen 
intergemeentelijke structuurvisies4 en zelfs intergemeentelijke bestemmingsplannen, die 
overigens geen grondslag hebben in de Wro5. Gemeenten hebben de mogelijkheid om 
bijvoorbeeld ter behartiging van hun ruimtelijke belangen een regionaal openbaar lichaam met 
wettelijke taken in te stellen met het oog op de oplossing van de regionale 
afstemmingsproblematiek. Gedeputeerde staten kunnen gemeenten hiertoe uitnodigen als zij 
van oordeel zijn dat instelling van een regionaal openbaar lichaam in een gebied met 
stedelijke kenmerken (plusregio) bijzonder aangewezen is vanwege de ruimtelijke 
afstemmingsproblematiek in dat gebied, ten gevolge van beleidsopgaven terzake van 
volkshuisvesting, bedrijfsvestiging, verkeer en vervoer, recreatie of stedelijk groen.6 Volgens 
het ministerie van VROM moet het bouwen van voldoende woningen samengaan met 
voldoende groen in de woonomgeving, duurzaam omgaan met ruimtegebruik, stimuleren van 
binnenstedelijk bouwen, milieuaspecten als luchtkwaliteit, energie, bodem en geluid en het 
tijdig realiseren van infrastructuur. De nieuwe woningbouwafspraken moeten daarom worden 
ingebed in regionale Verstedelijkingsafspraken die voor 2010 tot 2020 in het kader van Mooi 
Nederland worden gemaakt. De plusregio’s moeten de verstedelijkingsafspraken inzichtelijk 
maken in gebiedsdocumenten.7 Plusregio’s zijn tevens verplicht tot regionale afstemming 
over de behoefte aan en situering van bedrijventerreinen, kantoorlocaties en 
detailhandelsvoorzieningen die van regionaal belang zijn, daaronder mede begrepen de zee- 
en luchthavens en de daarbij behorende bedrijfslocaties.8 Provincies hebben een duidelijke 
regierol gekregen bij het opknappen van verouderde bedrijventerreinen en het voorkomen van 
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overaanbod van nieuwe bedrijventerreinen.9 Het instrumentarium voor de ruimtelijke 
ordening in Nederland biedt dus voldoende mogelijkheden om in Nederland duurzaam 
ruimtegebruik te kunnen realiseren. 
Grensoverschrijdende samenwerking en ruimtelijke ordening 
Wat voor Nederland geldt, geldt ook voor de buurlanden Duitsland (Niedersachsen en 
Nordrhein Westfalen) en België. Ook in die landen worden overheden geconfronteerd met 
regionale afstemmingsproblematiek bij de ruimtelijke ordening en kan duurzaam 
ruimtegebruik worden gerealiseerd door middel van (onder andere) planvorming en 
bestuurlijke afspraken. Tussen Nederland en de buurlanden vindt op diverse terreinen 
grensoverschrijdende samenwerking plaats, maar dit gebeurt niet of nauwelijks ten aanzien 
van grensoverschrijdende ruimtelijke ordening en dus ook niet ten aanzien van duurzaam 
ruimtegebruik in de grensstreek. Dit is niet alleen vreemd in een Europa waar duurzaamheid 
hoog op de agenda staat, maar het is ook jammer om kansen en mogelijkheden voor duurzaam 
ruimtegebruik in de grensstreek onbenut te laten. Kijkend naar de hiervoor geschetste situatie 
bij het vliegveld Twenthe kan de vraag worden gesteld waarom een gesloten luchtmachtbasis 
geschikt gemaakt wordt voor burgerluchtvaart als er op een uur rijden een goed lopend 
vliegveld ligt? Van duurzaam ruimtegebruik, in die zin dat de mogelijkheden die de ruimte in 
een straal van minder dan honderd kilometer biedt optimaal wordt benut, lijkt in dit geval 
geen sprake en het is vrijwel ondenkbaar dat zich zo’n situatie, gelet op de sturingsfilosofie en 
het ruimtelijk juridisch instrumentarium, binnen Nederland zou voordoen. Waarom laten we 
aan de grens dan kansen liggen? Staten en dus ook hun (decentrale) overheden bezitten geen 
grensoverschrijdende rechtsmacht en hebben dus geen zeggenschap over het grondgebied van 
een andere staat. De staten Duitsland en Belgie, noch de hiertoe behorende overheden, kunnen 
bepalen dat duurzaam ruimtegebruik aan de Nederlandse kant van de grens plaatsvindt en 
omgekeerd is dit evenmin het geval. De macht van de staat impliceert in feite zijn onmacht in 
het grensgebied. Staten kunnen wel afspraken maken met andere staten over ruimtelijke 
ontwikkelingen in het grensgebied en deze vastleggen in verdragen, maar de vraag is of de 
nakoming van dergelijke afspraken door bijvoorbeeld een decentrale overheid kan worden 
afgedwongen bij zijn counterpart aan de andere kant van de grens. De Europese Unie is niet 
bevoegd tot het regelen van de ruimtelijke ordening in en/of tussen de lidstaten, aangezien 
hiervoor in het EU-Verdrag een bevoegdheidsgrondslag ontbreekt. Dit betekent overigens niet 
dat de Europese Unie helemaal geen invloed heeft op de ruimtelijke ordening in de lidstaten, 
want dit gebeurt indirect wel via de Europese milieuwetgeving zoals de Vogel- en 
Habitatrichtlijn10, de M.e.r.-richtlijn11 , de Kaderrichtlijn Water12 en het Europese 
aanbestedingsrecht. Het Verdrag van Lissabon erkent decentrale overheden als volwaardige 
spelers in de grensstreek, maar grensoverschrijdende samenwerking en afstemming op 
ruimtelijk gebied is niet verplicht. Het realiseren van duurzaam ruimtegebruik in de 
grensstreek is dus geheel afhankelijk van het initiatief van de betrokken overheden. In het 
Aachener Memorandum13 hebben de Nederlandse regering en die van de Bondsrepubliek 
Duitsland en de deelstaten Niedersachsen en Nordrhein-Westfalen verklaard om de 
grensoverschrijdende samenwerking bij de ontwikkeling van grensoverschrijdende 
bedrijventerreinen te intensiveren.14 Voor grensoverschrijdende ruimtelijke ordening, zeker 
als het gaat om duurzaam ruimtegebruik, is echter meer nodig dan alleen 
grensoverschrijdende samenwerking. Dit vraagt immers om een grensoverschrijdende visie 
over duurzaam ruimtegebruik en om grensoverschrijdende besluitvorming over de inrichting 
en het gebruik van de ruimte. Al eerder heeft een Nederlandse ambtelijke werkgroep de 
knelpunten en belemmeringen bij grensoverschrijdende samenwerking met Duitsland in kaart 
gebracht.15 Hierbij is voorgesteld om het Verdrag van Anholt16 aan te passen en op gelijke 
hoogte te brengen met het Benelux-Verdrag17 dat wel de mogelijkheid kent tot het instellen 
van een openbaar lichaam waaraan de deelnemende overheden bevoegdheden tot regeling en 
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bestuur kunnen toekennen.18 Zo’n grensoverschrijdend openbaar lichaam zou dan ook 
beslissingen kunnen nemen ten aanzien van duurzaam ruimtegebruik in de grensstreek, 
bijvoorbeeld door het vaststellen van een grensoverschrijdend bestemmingsplan. Een andere 
optie die de werkgroep voorstelt is het toekennen van de bevoegdheid aan de betrokken 
Nederlandse en Duitse overheden in de grensstreek om op het terrein van bouwen en milieu af 
te wijken van het eigen recht en in plaats daarvan de meer geschikte (meer duurzame) 
rechtsnormen van de buurstaat toe te passen. Zolang een duidelijk grensoverschrijdend 
juridisch kader ontbreekt is grensoverschrijdende ruimtelijke ordening en dus duurzaam 
ruimtegebruik in de grensstreek echter niet of in elk geval niet gemakkelijk te realiseren.  
De rol van Europa  
Welke rol speelt Europa in dit verband? Ruim tien jaar geleden is het Europees ruimtelijk 
ontwikkelingsperspectief (EROP)19 vastgesteld met als doelstelling onder andere om integrale 
(duurzame) ruimtelijke ontwikkelingsstrategiëen voor stedenclusters in grensgebieden te 
bevorderen en om een integrale benadering van waterbeheer in transnationale stroomgebieden 
te stimuleren. Vervolgens zijn territoriale projecten voor de Europese Unie vastgesteld in de 
Territoriale Agenda (TA) en het Handvest van Leipzig (HL).20 In haar ontwerpresolutie21 als 
follow-up voor de TA en het HL overweegt het Europees parlement dat ruimtelijke ordening 
het gepaste middel is om het landgebruik en het nederzettingspatroon in de lidstaten alsook in 
de regio’s en steden te sturen en de lokale leefomstandigheden en ontwikkelingskansen te 
bepalen. Gestreefd wordt naar een Europees actieprogramma voor ruimtelijke ontwikkeling 
en territoriale samenhang. Ook dringt het Europees parlement er bij de lidstaten op aan om 
kennis op te bouwen over duurzame ruimtelijke planning, de ontwikkeling van perspectieven 
en de analyse van effecten.22 Vanwege het ontbreken van exclusieve bevoegdheden ten 
aanzien van de ruimtelijke ordening is de rol van Europa beperkt tot het houden van toezicht 
op de inspanningen van de lidstaten. Een ruimtelijke sturingsfilosofie en juridisch 
instrumentarium zoals in de Wet ruimtelijke ordening bestaat niet op Europees niveau. 
Bovendien geldt hier het subsidiariteitsbeginsel: op de gebieden die niet onder haar exclusieve 
bevoegdheid vallen treedt de Europese Unie slechts op indien en voor zover de doelstellingen 
van het overwogen optreden niet voldoende door de lidstaten op centraal, regionaal of lokaal 
niveau kunnen worden verwezenlijkt, maar vanwege de omvang of de gevolgen van het 
overwogen optreden beter door de Unie kunnen worden bereikt.23 De vraag is of de Europese 
Unie een leidende rol zou moeten spelen bij het bevorderen van duurzaam ruimtegebruik in 
de lidstaten en met name in de grensstreek. Is het noodzakelijk en ook wenselijk dat de 
Europese Unie bevoegdheden krijgt tot het regelen van ruimtelijke ordening in de lidstaten? 
Conclusie  
Een van de mogelijkheden om te komen tot duurzaam ruimtegebruik is een duurzame, 
efficiënte inrichting van de ruimte. Dit vraagt om sturing en om afstemming met en 
samenwerking tussen overheden. De ruimtelijke sturingsfilosofie en met name het 
instrumentarium van de Wro en de Wgr maken het mogelijk om duurzaam ruimtegebruik 
binnen Nederland te realiseren. Voor duurzaam gebruik van ruimte die de Nederlandse grens 
overschrijdt geldt echter niet. Weliswaar vindt grensoverschrijdende samenwerking door 
decentrale overheden op talloze gebieden plaats, maar voor grensoverschrijdende ruimtelijke 
ordening ontbreekt een grensoverschrijdend juridisch kader dat de betrokken overheden 
vergelijkbare mogelijkheden biedt als het nationale recht. De betrokken staten c.q. overheden 
bezitten op dit gebied geen grensoverschrijdende rechtsmacht en de Europese Unie is niet 
bevoegd om de ruimtelijke ordening in de lidstaten te regelen. De kansen voor duurzaam 
ruimtegebruik in de grensstreek liggen echter, net als in de rest van Nederland, voor het 
oprapen. De vraag is welk openbaar gezag ervoor kan of moet zorgen dat ze worden 
opgepakt. Moet dit op nationaal, internationaal of supranationaal niveau plaatsvinden? Moet 
de Europese Unie een leidende rol spelen bij het bevorderen van duurzaam ruimtegebruik in 
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de lidstaten en met name in de grensstreek? Is het noodzakelijk en ook gewenst dat de 
Europese Unie bevoegdheden krijgt tot het regelen van ruimtelijke ordening in de lidstaten? 
Of laten we het initiatief voor duurzaam ruimtegebruik in de grensstreek over aan de nationale 
overheden danwel aan grensoverschrijdende openbare lichamen met eigen besluitvormende 
bevoegdheden op ruimtelijk gebied? Duurzaam ruimtegebruik vraagt om een 
grensoverschrijdende ruimtelijke visie en om grensoverschrijdende besluitvorming over de 
inrichting en het gebruik van de ruimte. Zolang een grensoverschrijdend juridisch kader 
ontbreekt is grensoverschrijdende ruimtelijke ordening en dus duurzaam ruimtegebruik in de 
grensstreek echter niet of in elk geval niet gemakkelijk te realiseren.  
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