Verbouw schuren tot woning met garage

“: Bouwrecht

Tekst mr. ing. Jacco Huijzer

Op 28 november 2018 deed de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State

uitspraak in een geschil over een door het college van burgemeester en wethouders

van de gemeente Winterswijk verleende omgevingsvergunning. De vergunning was

verleend voor het verbouwen van twee loodsen tot een woning met garage/-

overkapping.

p 4 april 2016 wordt door de ge-
meente een omgevingsvergunning
verleend voor het verbouwen van
twee loodsen tot woning en gara-
ge/overkapping. De twee loodsen staan op de
foto met het cijfer 1 aangeduid. Het achterste
deelvan de loodsen wordt verbouwd tot wo-
ning. Het voorste deel zal worden verbouwd
tot garage met een open voorzijde. Direct te-
gen de loodsen ligt de woning van een andere
eigenaar. Die woning staat op de foto met het
cijfer 2 aangeduid. De muur tussen beide pan-
den is nu nog een interne scheidingswand,
maar zal na de verbouwing een buitenmuur
worden.
Het perceel was in het verleden onderdeel van
een groter perceel, waarop een aantal schuren
en een bedrijfswoning aanwezig waren. Dat
perceel is gesplitst in het perceel waarop de
bedrijfswoning (2) is gelegen en het perceel
waarop de schuren (1, 4 en 5) zijn gelegen. Het
bestemmingsplan staat de bouw van een wo-
ning op het perceel toe, onder de voorwaarde
dat de aanwezige schuren gesloopt worden. In
de vergunning neemt de gemeente de voor-
waarde op dat de aanwezige schuren, met uit-
zondering van het deel dat tot woning en gara-
ge zal worden verbouwd, uiterlijk op 1 januari
2018 zijn afgebroken.

Bezwaar en beroep

De bewonervan de naastgelegen woning
maakt bezwaar tegen de vergunning. Op

13 december 2016 wordt dit bezwaar door het
college ongegrond verklaard. Het beroep dat
daarna wordt ingesteld wordt op 7 augustus
2017 door de rechtbank ongegrond verklaard.
Die uitspraak is niet gepubliceerd.

Hoger beroep

De buurman stelt hoger beroep in. Volgens
hem is het bouwplan allereerst in strijd met
het bestemmingsplan en heeft de gemeente
door de vergunning met dit voorschrift te ver-

lenen het bestemmingsplan omzeild. De Afde-

ling gaat hier in mee: uit de planregel volgt dat

de omgevingsvergunning voor bouwen pas
verleend kan worden wanneer de op het per-
ceel aanwezige bebouwing is gesloopt. Het
betoog van het college dat de verlening van de
vergunning onder voorwaarde van sloop in lijn
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ligt met de bedoeling van het bestemmings-
plan wordt niet gevolgd. De sloop zal voltooid
moeten zijn alvorens een omgevingsvergun-
ning voor bouwen kan worden verleend.
Daarnaast betoogt de buurman dat er niet
wordt voldaan aan Bouwbesluit 2012. De bin-
nenmuur wordt een buitenmuur. De gemeente
had extra isolatiemaatregelen moeten eisen
met betrekking tot deze muur, nu er ook fysie-
ke wijzigingen in de muur zullen worden aan-
gebracht. De Afdeling overweegt wat dit be-
treft:

‘3.3. Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen
(uitspraak van 11 maart 2009, ECLI:NL:R-
VS:2009:BH5553) volgt uit artikel 4 van de Wo-
ningwet en de geschiedenis van totstandko-
ming van deze bepaling dat op het verbouwen
van een bouwwerk in beginsel de nieuwbou-
weisen van het Bouwbesluit van toepassing
zijn. Deze eisen gelden ten aanzien van dat
gedeelte van het bouwwerk dat wordt ver-
bouwd.
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De omstandigheid dat door de verbouwing
van de voorheen afgesloten schuur tot een
garage met open voorzijde de binnenmuur
van de schuur de buitenmuur van de woning
van [appellant] wordt, maakt naar het oordeel
van de Afdeling niet dat reeds daarom de
voorschriften van het Bouwbesluit daarop van
toepassing zijn. De wijziging van de aard van
de muur, zonder dat daaraan fysieke wijzigin-
gen worden aangebracht, kan niet worden
aangemerkt als een verbouwing daarvan.
Overigens was die muur in 1975 reeds uitge-
voerd als buitenmuur van de woning van [ap-
pellant].

Dit laat onverlet dat op het vullen van ope-
ningen in de muur, die in het kader van de ver-
bouwing worden of reeds zijn dichtgezet, de
voorschriften van afdeling 5.1 het Bouwbesluit
van toepassing zijn, waarbij rekening dient te
worden gehouden met de aanduiding van de
daarachter gelegen ruimte in de woning van
[appellant]. De Afdeling heeft niet kunnen vast-

stellen dat het daarbij, zoals de rechtbank
heeft overwogen, louter gaat om ruimtes die
niet als verblijfsruimte kunnen worden aange-
merkt en waarvoor het Bouwbesluit geen nade-
re isolatie-eisen stelt, zodat het oordeel van de
rechtbank in zoverre niet kan worden gevolgd.’

Het hoger beroep slaagt wat dit betreft. Uit-
komst van de uitspraak is dat de gemeente
een nieuwe beslissing op bezwaar zal moeten
nemen.

Wijziging aard van bouwconstructie
Deze uitspraak onderstreept twee belangrijke
uitgangspunten bij verbouw en functiewijzi-
ging. Het eerste punt is dat de enkele wijziging
van de aard van een wand niet kan worden
aangemerkt als een verbouwing daarvan. De
wijziging van de aard/het gebruiksdoel van de
wand bestond hieruit, dat deze in de bestaan-
de toestand een binnenmuur was en in de
nieuwe situatie in feite een buitengevel. Voor




toetsing aan het Bouwbesluit is het belangrijk
om een messcherp onderscheid te maken tus-
sen wijzigingen die het ‘bouwen van een
bouwwerk’ zijn en wijzigingen die dat niet zijn.
Volgens artikel 1b lid 1 van de Woningwet
moet het bouwen van een bouwwerk voldoen
aan de (ver)bouwvoorschriften van Bouwbe-
sluit 2012. Een bouwwerk wordt in jurispru-
dentie gedefinieerd als: ‘elke constructie van
enige omvang van hout, steen, metaal of an-
der materiaal, die op de plaats van bestem-
ming hetzij direct of indirect met de grond ver-
bonden is, hetzij direct of indirect steun vindt
in of op de grond, bedoeld om ter plaatse te
functioneren’. Als er dus geen fysieke wijzi-
ging van die constructie plaatsvindt, is er geen
sprake van ‘bouwen van een bouwwerk’. Er
moet sprake zijn van een wijziging van die
constructie, dus een wijziging van de bouw-
kundige staat, wil er sprake zijn van het ‘bou-
wen van een bouwwerk’. Een gebruiksfunctie-
wijziging of een ruimtefunctiewijziging heeft
geen wijziging van de bouwkundige construc-
tie tot gevolg. Net zo min als dat de enkele wij-
ziging van de aard van het gebruiksdoel van
een constructieonderdeel dit tot gevolg heeft.
Als er geen sprake is van het ‘bouwen van een
bouwwerk’ zijn niet de verbouwvoorschriften
van Bouwbesluit 2012 van toepassing, maar
de voorschriften van niveau bestaande bouw.
Dat is geen gevolg van die wijziging, maar dit
volgt uit artikel 1b lid 2 van de Woningwet.
Daarin is bepaald dat elk een bestaand ge-
bouw dient te voldoen aan de voorschriften
van Bouwbesluit 2012 niveau bestaande
bouw. Voor de wand in kwestie betekent dat
bijvoorbeeld dat er geen eisen worden gesteld
aan de thermische isolatie, omdat de eisen uit
afdeling 5.1 van Bouwbesluit 2012 niet van
toepassing zijn op bestaande bouwwerken.

Artikel 4 Woningwet

Het tweede punt dat in deze uitspraak wordt
onderstreept is dat de verbouwvoorschriften
alléén van toepassing zijn op de delen van het
gebouw die fysiek worden verbouwd. In dit ge-
val betrof het het opvullen van gaten in de be-
treffende muur. Volgens artikel 4 van de Wo-
ningwet zijn indien een bouwwerk gedeeltelijk

wordt vernieuwd, veranderd of vergroot, de ver-

bouwvoorschriften slechts van toepassing op
die vernieuwing, verandering of vergroting. Zijn
daarmee de verbouwvoorschriften alleen van
toepassing op de gaten, of op de hele wand?
Over de reikwijdte van artikel 4 van de Wo-
ningwet wordt in de praktijk veel gestreden.
Op het eerste gezicht lijken er twee interpreta-
tiemogelijkheden: een ruimere en een beperk-
tere. Een beperkte toepassing van artikel 4
van de Woningwet betekent dat de verbouw-
voorschriften alleen van toepassing zijn op de
fysieke verbouwing. Bij een ruime toepassing
wordt breder gekeken. Een praktijkvoorbeeld:
aan een bestaand woongebouw wordt op de
tweede verdieping een balkon aangebracht.
Als gevolg van het balkon is er minder daglicht
aanwezig in de verblijfsruimte van de daaron-
der gelegen woning. Welke eis geldt er nu ten
aanzien van het daglicht? In de beperkte toe-
passing wordt de onderliggende daglichtope-
ning getoetst aan niveau bestaande bouw
(want dit is geen onderdeel van de verbou-
wing) terwijl in de ruime toepassing getoetst
wordt aan het rechtens verkregen niveau
(want de verbouwing leidt tot vermindering
van de daglichttoetreding).

De Afdeling kiest in deze uitspraak duidelijk
voor de beperkte toepassing: alleen de fysie-
ke aanpassing moet voldoen aan de verbouw-
voorschriften: dus alleen de gaten in de muur
en niet de hele muur. Hierbij wordt in de moti-
vering alleen verwezen naar een eerdere uit-
spraak uit 2009, die weer verwijzingen bevat
naar nog eerdere uitspraken. Daar zit iets
merkwaardigs in, omdat nu juist de eerdere
uitspraken dé motivering waren van de ruime-
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re toepassing. Bij een andere uitspraak uit
2009 moest bijvoorbeeld bij het bouwen van
een badkamer en het plaatsen van een aan-
rechtblok ineens de hele wooneenheid waarin
dit gebeurde aan de verbouwvoorschriften vol-
doen. Die uitspraak is bekritiseerd in de litera-
tuur; zie bijvoorbeeld de annotatie van J. in’t
Hout in TBR 2009/107. Een soortgelijke (even-
eens bekritiseerde) uitspraak had de Afdeling
al eerderin 2006 gedaan. Evenwel kiest de
Afdeling in deze uitspraak voor een beperkte
toepassing.

De beperkte toepassing van artikel 4 van de
Woningwet staat overigens wel op gespannen
voet met het abstractieniveau waarop Bouw-
besluit 2012 is geschreven. Uitgangspunt van
Bouwbesluit 2012 is dat de voorschriften op
een zo hoog mogelijk niveau worden gesteld.
De meeste voorschriften worden niet recht-
streeks gekoppeld aan de bouwkundige con-
structieonderdelen, maar aan bijvoorbeeld
een gebruiksfunctie, brandcompartiment of
een verblijfsgebied. Het is niet mogelijk om
een gebruiksfunctie, brandcompartiment of
een verblijfsgebied te verbouwen. Dit zijn im-
mers slechts terminologische typeringen en
geen fysieke voorzieningen in een gebouw.
Het omgaan met de verbouwvoorschriften
blijft daarom ook na deze uitspraak wat creati-
viteit vragen. Het laatste woord is hier nog niet
over gezegd...

" Informatie over de auteur
Mr. ing.].C. (Jacco) Huijzeris senior specialist bouwregel-
geving / juridisch adviseur bij Nieman Raadgevende Inge-
nieurs. Het zaaknummer van het besproken geschil is
201707469/1/A1. De uitspraken uit 2006 en 2009 waar-
naarverwezen wordt hebben zaaknummer 200510340/1
en 200803770/1.
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