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Disclaimer tekst 

Bij het samenstellen is de grootst mogelijke zorgvuldigheid nagestreefd. Toch kan 

de informatie in deze uitgave niet juist of onvolledig zijn.  

De Opdrachtgever is hiervoor niet aansprakelijk. Als u van mening bent dat er 

beeldmateriaal is gebruikt waarover u het beeldrecht heeft, neem dan contact op 

met de opdrachtgever via onze website of bovengenoemde adres. 

 

Copyright 

Niets uit deze uitgave mag worden verveelvoudigd, opgeslagen, in een geautomati-

seerd gegevensbestand, of openbaar gemaakt worden in enige vorm of op enige 

wijze, hetzij elektronisch, mechanisch door fotokopieën of enig andere manier, zon-

der voorafgaande schriftelijke toestemming van de opdrachtgever. 

 



 

 

Inhoudsopgave 
 

 

1 3 

 

 

Bijlagen 
Bijlage 1:  

 

 

 

 

 





 

3 

1 Inleiding 

1.1 Aanleiding 
Sinds 2012 maakt de ‘Ladder voor duurzame verstedelijking’ onderdeel uit van het 

ruimtelijk beleid vanuit de Rijksoverheid. Het doel van de Ladder is het stimuleren 

van zuinig en zorgvuldig ruimtegebruik en het bewerkstelligen van een evenwich-

tige toedeling van functies aan locaties, onder meer door een optimale benutting 

van de ruimte in stedelijke gebieden, het bevorderen van vraaggerichte program-

mering en het voorkomen van overprogrammering. Met de Ladder wordt een zorg-

vuldige afweging en transparante besluitvorming bij alle ruimtelijke besluiten nage-

streefd. Een nieuwe stedelijke ontwikkeling moet daarom altijd worden afgewogen 

en gemotiveerd. Daarbij moet een beschrijving worden gegeven van de behoefte 

aan de betreffende ontwikkeling. Indien de ontwikkeling buiten stedelijk gebied mo-

gelijk wordt gemaakt, dient te worden gemotiveerd waarom de ontwikkeling niet 

binnen stedelijk gebied wordt voorzien. 

 

De Ladder is in de Omgevingswet terug te vinden in artikel 5.129g van het Besluit 

kwaliteit leefomgeving (Bkl). Het artikel luidt als volgt: 

1 Dit artikel is van toepassing op een stedelijke ontwikkeling die bestaat uit de 

ontwikkeling of uitbreiding van een bedrijventerrein, een zeehaventerrein, een 

woningbouwlocatie, kantoren, een detailhandelvoorziening of een andere ste-

delijke voorziening en die voldoende substantieel is. 

2 Voor zover een omgevingsplan voorziet in een nieuwe stedelijke ontwikkeling, 

wordt met het oog op het belang van zorgvuldig ruimtegebruik en het tegen-

gaan van leegstand in het omgevingsplan rekening gehouden met: 

a. de behoefte aan die stedelijke ontwikkeling; en 

b. als die stedelijke ontwikkeling is voorzien buiten het stedelijk gebied of bui-

ten het stedelijk groen aan de rand van de bebouwing van stedelijk gebied: de 

mogelijkheden om binnen dat stedelijk gebied of binnen dat stedelijk groen 

aan de rand van de bebouwing van stedelijk gebied in die behoefte te voorzien. 

3 Voor de toepassing van het tweede lid, onder b, wordt tot het stedelijk gebied 

niet gerekend een stedelijke ontwikkeling waarvoor: 

a. op grond van het omgevingsplan een omgevingsvergunning voor een omge-

vingsplanactiviteit is vereist; en 

b. nog geen toepassing is gegeven aan het tweede lid. 

4 Als een omgevingsplan voorziet in de vestiging van een dienst als bedoeld in 

artikel 1 van de Dienstenwet en de beoordeling van de behoefte aan een stede-

lijke ontwikkeling betrekking heeft op de economische behoefte, de markt-

vraag of de mogelijke of actuele economische gevolgen van die vestiging, 

heeft die beoordeling alleen tot doel na te gaan of de vestiging van een dienst 

in overeenstemming is met een evenwichtige toedeling van functies aan loca-

ties. 
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De Ladder is opgenomen als een instructieregel voor het omgevingsplan, specifiek 

gericht op het beschermen van landschappelijke of stedenbouwkundige waarden 

en cultureel erfgoed. 

1.2 Het plan 
Op de locatie aan De Wetering te Maurik is het gemeentehuis van de gemeente Bu-

ren gevestigd. Het gemeentehuis is echter te groot voor de gemeente en het ge-

bouw past niet meer bij hun nieuwe werkwijze. In de beoogde situatie wordt het ge-

meentehuis omgevormd tot appartementencomplex bestaande uit maximaal 85 

sociale huur appartementen.  

 

De ontwikkeling past echter niet binnen het geldende omgevingsplan, aangezien 

het plangebied op dit moment de functie ‘Maatschappelijk’ heeft, waarbinnen wo-

nen niet is toegestaan. Om de wensen te kunnen realiseren dient het omgevings-

plan gewijzigd te worden. De ‘maatschappelijke’ functie zal worden vervangen door 

een ‘woon’ functie.  

 

Het gemeentehuis wordt inpandig verbouwd, aan de buitenkant zullen er enkel bal-

kons worden aangebracht. Het gebouw zal zodoende niet uitgebreid worden in op-

pervlakte en hoogte. 

 

 

Aanzicht vanaf de noordelijke kant richting het gemeentehuis van Buren (bron: google.street-

view)  

1.3 Leeswijzer 
Na dit inleidende hoofdstuk volgt de toets aan de Ladder voor duurzame verstede-

lijking. Binnen de toets zal allereerst ingegaan worden of en waarom sprake is van 

een stedelijke ontwikkeling. Vervolgens wordt het markt- of verzorgingsgebied be-

paald. Daarna volgt de toetsing of de ontwikkeling voorziet in een kwantitatieve en 

kwalitatieve behoefte en wordt gekeken of de ontwikkeling binnen bestaand stede-

lijk gebied plaatsvindt. Hoofdstuk 3 bevat een eindconclusie als gevolg van de 

toets aan de Ladder. 
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2 Toets Ladder voor duurzame ver-
stedelijking 

2.1 Stedelijke ontwikkeling 

2.1.1 Algemeen 

Allereerst moet de vraag worden beantwoord of sprake is van een nieuwe stede-

lijke ontwikkeling. Wat onder een stedelijke ontwikkeling wordt verstaan is in artikel 

5.129g van het Besluit kwaliteit leefomgeving (Bkl) opgenomen. Een nieuwe stede-

lijke ontwikkeling is volgens het besluit ‘een ruimtelijke ontwikkeling van een bedrij-

venterrein of zeehaventerrein, of van kantoren, detailhandel, woningbouwlocaties of 

andere stedelijke voorzieningen’. 

2.1.2 Toetsing 

De voorgenomen ontwikkeling betreft de ontwikkeling van maximaal 85 woningen, 

in de vorm van appartementen, in het huidige gemeentehuis binnen de bebouwde 

kom van Maurik. Relevant is of deze ontwikkeling is aan te merken als een 

(nieuwe) stedelijke ontwikkeling als bedoeld in het Bkl. Bij de beantwoording van 

deze vraag moet volgens de Afdeling in onderlinge samenhang worden beoordeeld 

in hoeverre het plan, in vergelijking met het voorgaande plan, voorziet in een func-

tiewijziging en welk planologische beslag op de ruimte het voorliggende plan mo-

gelijk maakt in vergelijking met het voorgaande plan. 

 

Uit jurisprudentie1 blijkt dat een woningbouwplan dat voorziet in de realisatie van 

maximaal 11 woningen binnen een dorpskern niet hoeft te worden aangemerkt als 

woningbouwlocatie of een andere stedelijke ontwikkeling als bedoeld in het Bkl. 

Een woningbouwplan dat voorziet in de ontwikkeling van 12 woningen wordt daar-

entegen wel aangemerkt als een nieuwe stedelijke ontwikkeling2. Gelet op het wo-

ningbouwprogramma van het plan wordt gesteld dat er sprake is van een nieuwe 

stedelijke ontwikkeling. 

2.1.3 Conclusie 

Gelet op het voorgaande is voorliggende ontwikkeling binnen het projectgebied aan 

te merken als een nieuwe stedelijke ontwikkeling als bedoeld in artikel 5.129g Bkl. 

Daarom is een toets aan de Ladder voor duurzame verstedelijking doorlopen. Deze 

toets vindt in dit document plaats. 

  

 
1 Zie hiervoor de uitspraak van de ABRvS d.d. 16 september 2015 (ECLI:NL:RVS:2015:2921). 
2 Zie hiervoor de uitspraak van de ABRvS d.d. 25 maart 2015 (ECLI:NL:RVS:2015:953). 
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2.2 Verzorgingsgebied 

2.2.1 Algemeen 

Wanneer er sprake is van een nieuwe stedelijke ontwikkeling dient de behoefte aan 

de ontwikkeling die mogelijk wordt gemaakt te worden beschreven. De behoefte 

dient te worden bepaald binnen het ruimtelijk verzorgingsgebied van de ontwikke-

ling. De aard en omvang van de ontwikkeling zijn leidend voor het schaalniveau 

waarop de ruimtebehoefte moet worden afgewogen. Het verzorgingsgebied moet 

van geval tot geval worden bekeken en kan sterk verschillen per functie. 

2.2.2 Toetsing 

Inleiding 

De Omgevingsverordening van de provincie Gelderland bevat onder andere regels 

inzake wonen, bedrijvigheid, glastuinbouw, veehouderij, grond- en drinkwater, na-

tuur en landschap en energie. Voor voorliggend plan is het dan ook noodzakelijk 

om te kijken welke regels ten aanzien van wonen zijn vastgelegd. De Omgevings-

verordening van de provincie Gelderland regelt dat nieuwe woningen enkel zijn toe-

gestaan wanneer deze passen binnen een door Gedeputeerde Staten vastgestelde 

regionale woonagenda.  

 

De gemeente Buren vormt samen met 7 andere gemeente de regio Rivierenland. 

Binnen deze regio vindt onderlinge afstemming plaats over woningbouwontwikke-

lingen. 

 

Verhuisbewegingen gemeente Buren 

De kwantitatieve en kwalitatieve vraag wordt mede bepaald door de omvang van 

het verzorgingsgebied. Het verzorgingsgebied verschilt per ontwikkeling en valt 

niet per se samen met de bestuurlijke regio. Een belangrijke indicator voor de om-

vang van de marktregio is het aantal verhuisbewegingen binnen en naar de betref-

fende gemeente. 

 

Uit gegevens van het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) blijkt dat ruim een 

derde van de gevestigde personen in de gemeente Buren uit de gemeente zelf af-

komstig is. Daarnaast komt circa 60% van de verhuisbewegingen naar Buren vanuit 

andere gemeenten. Ongeveer 6% van het totale aantal vestigers in Buren komt uit 

het buitenland. 

 

Tabel: Totaal aantal verhuisbewegingen gemeente Buren 2024 

Verhuisbewegingen Buren Aantal Aandeel (%) 

Binnen gemeente Buren    731 31,2% 

Vanuit andere gemeenten 1.354 57,7% 

Vanuit het buitenland    260 11,1% 

Totaal aantal verhuizingen 2.345 100% 

Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek. 

 
  



7 

Tabel: Verhuisbewegingen naar Buren naar herkomst in 2024  

Gemeente Aantal Aandeel (%) 

Buren 731 31,2% 

Tiel 204  8,7% 

Neder-Betuwe 106  4,5% 

West Betuwe 99 4,2% 

Culemborg 88  3,8% 

Utrecht 58  2,5% 

Vijfheemlanden 41 1,7% 

Veenendaal 40 1,7% 

Rhenen 33 1,4% 

Elders 945 40,3% 

Totaal 2.345 100% 

Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek. 

 

Uit de bovenstaande tabel volgt verder dat in eerste instantie vooral een sterke ver-

huisrelatie bestaat met de omliggende gemeentes in de provincie Gelderland zoals 

Tiel, Culemborg, Neder-Betuwe en West Betuwe. In mindere mate is er een verhuis-

relatie de omliggende gemeentes in de provincie Utrecht zoals Utrecht, Veenendaal 

en Vijfheemlanden. Naast de omliggende gemeentes en de grote steden komt er 

ook nog 40% uit de overige gemeentes. Het betreffen voornamelijk gemeenten die 

op nabije geografische afstand van de gemeente Buren liggen. 

2.2.3 Conclusie 

Gelet op het voorgaande kan worden gesteld dat het marktgebied voor de wonin-

gen zich primair richt op de eigen gemeente Buren en de omliggende gemeentes. 

De overige gemeentes vormen op basis van de verhuisgegevens het secundair 

marktgebied. Gelet op deze gegevens, de aard en omvang van het plan wordt de 

gemeente Buren als marktgebied gehanteerd voor deze toets aan de Ladder voor 

duurzame verstedelijking. 
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2.3 Behoefte 

2.3.1 Algemeen 

Aangetoond moet worden dat de nieuwe stedelijke ontwikkeling voorziet in een be-

hoefte binnen het markt- of verzorgingsgebied. Bij het bepalen van de behoefte is 

zowel de kwantitatieve als de kwalitatieve behoefte van belang. 

2.3.2 Kwantitatieve behoefte 

Prognose huishoudensontwikkeling 

De vraag naar woningen wordt in belangrijke mate bepaald door de demografische 

ontwikkelingen. Voor de kwantitatieve woningbehoefte geldt dat het sterk afhanke-

lijk is van de ontwikkeling van het aantal huishoudens. De provincie Gelderland 

heeft eind 2021 de meest recente bevolkings- en huishoudensprognose uitge-

bracht. Voor de gemeenten Buren en de regio Zuidwest Gelderland ziet de huishou-

densprognose voor de periode 2022 - 2040 er als volgt uit: 

 

 

(Bron: prognose Provincie Gelderland  (Statistisch Zakboek). 

 

Uit de voorgaande informatie is af te leiden dat de gemeente Buren en de regio 

Zuidwest Gelderland de komende jaren t/m 2040 een positieve huishoudensprog-

nose kent. De verwachting is dat het aan huishoudens in Buren tussen 2022 en 

2040 met circa 2.983 en in de regio Zuidwest Gelderland met 21.981 toeneemt. 

 

Het CBS houdt rekening met een huishoudensgroei van 2021 tot 2035 van 17,52% 

in de gemeente Buren en 12,55% in de regio Zuidwest Gelderland. 

 

Woningbehoefte 

In de Regionale Woonagenda Rivierenland 2020-2030 is het regionale woning-

bouwprogramma in kaart gebracht. Om de woningprogrammering wendbaarder te 

maken is ervoor gekozen om het werken met een bandbreedte. Voor de periode 

2020-2030 is de onderkant van de bandbreedte van het regionaal woningbouwpro-

gramma gebaseerd op de Primos basis prognose 2020. Voor de bovenkant van de 

bandbreedte geldt diezelfde prognose, maar wordt ook rekening gehouden met het 

inlopen van het huidige woningtekort. De onderkant bandbreedte wordt 
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gekwalificeerd als het minimaal benodigd aantal nieuwbouwwoningen om de druk 

op woningmarkt, ook in tijden van economische tegenspoed, niet verder te laten 

oplopen. De Primos prognose houdt echter geen rekening met het inlopen van be-

staande woningtekorten. In de huidige overspannen woningmarkt willen de ge-

meenten op basis van kwalitatief passend woningaanbod het woningtekort waar 

mogelijk wel inlopen. Op dit moment kent de regio Rivierenland een woningtekort 

van gemiddeld 4,5%. Voor de bovenkant van de bandbreedte gaan de gemeenten er 

vanuit dat dit tekort de komende 10 jaar teruggebracht kan worden naar 0%. 

 

Tabel: Regionaal woningbouwprogramma 2020-2030 in relatie tot Primos prognose 2020 en 

PBL prognose. (bron: Regionale Woonagenda Rivierenland 2020-2030) 

 

 

Vanuit de regionale afspraken is er voor Buren ruimte voor de  realisatie van 800 

tot 1.400 woningen tot 2030. De gemeente zet in op een woningprogramma dat uit-

gaat van maximaal 1.400 nieuwe woningen voor  de periode 2020-2030. De onder-

staande afbeelding geeft een overzicht van de verdeling van het nieuwbouwpro-

gramma over de verschillende gebieden. 

 

Tabel: Verdeling nieuwbouwprogramma over deelgebied (bron: Woningprogramma 2020-2030 

gemeente Buren) 

 

 

Actieplan Wonen 

Gelderland heeft te maken met een urgente vraag naar meer woonruimte. Tot 2030 

moeten er in de provincie ruim 80.000 nieuwe woningen gebouwd worden. Daarbij 

spelen verschillende opgaven: 

− Belangrijke kwalitatieve verbeteringen op de woningmarkt vragen om aandacht. 

Bijvoorbeeld de snellere doorstroming van huishoudens en de grotere beschik-

baarheid van zowel betaalbare woningen voor starters, ouderen en andere doel-

groepen, als van sociale en middeldure koop- en huurwoningen. 

− Bij de bouwproductie spelen een aantal belangrijke ambities: een zorgvuldig en 

zuinig gebruik van de ruimte, klimaatadaptatie, een circulaire bouw en energie-

voorziening, en inspelen op demografische ontwikkelingen. 
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− Een vlotte woningbouw wordt bemoeilijkt door verschillende knelpunten. Denk 

aan de capaciteitstekorten bij bouwbedrijven, gemeenten en nutsbedrijven en 

gestegen bouwkosten. Ook door stikstofregels en -toetsen, duurzaamheidscri-

teria en procedures komt de bouw op locaties minder snel van de grond. 

 

De urgentie is zo hoog, dat provincie Gelderland het Actieplan Wonen heeft opge-

steld waarmee het een bijdrage wil leveren aan de uitvoering van de bouwopgave. 

Met het Actieplan Wonen wil de provincie de komende vijf jaar de bouw van circa 

45.000 woningen versnellen. Dit aantal woningen is onderdeel van de 80.000 

nieuwe woningen die in Gelderland tot 2030 gerealiseerd moeten worden 

 

Conclusie 

Gelet op de positieve huishoudensontwikkeling binnen de gemeente Buren en de 

regio Zuidwest Gelderland/Rivierenland en de urgente vraag naar woonruimte bin-

nen de provincie wordt geconcludeerd dat het plan past binnen de kwantitatieve 

woningbehoefte van het marktgebied. 

2.3.3 Kwalitatieve behoefte 

Naast de kwantitatieve behoefte, bepaalt ook de kwalitatieve behoefte de woning-

vraag. De kwalitatieve behoefte richt zich op doelgroepen, woningtypen, prijsklas-

sen en dergelijke.  

 

Leeftijdsprognose en bevolkingsontwikkeling 

De kwalitatieve behoefte is sterk afhankelijk van de bevolkingsopbouw qua leeftijd. 

De prognose voor de leeftijdsspecifieke bevolkingsontwikkeling ziet er als volgt uit: 

 

Tabel: Prognose leeftijdsspecifieke bevolkingsontwikkeling 2020-2040 (bron: Statistisch Zak-

boek) 

Leeftijd Buren Zuidwest Gelderland 

  2022 2040 2022 2040 

  Percentage Percentage Percentage Percentage 

0-14 15% 17% 16% 18% 

15-24 11% 9% 12% 10% 

24-44 21% 23% 23% 24% 

45-64 31% 25% 29% 23% 

65+ 21% 27% 20% 26% 

 

Uit de tabel is af te leiden dat de regio Zuidwest Gelderland en de gemeente Buren 

richting 2040 te maken krijgt met een sterke vergrijzing. Dit is eveneens terug te 

zien in de huishoudensontwikkeling. Het navolgende overzicht geeft vergelijkbare 

cijfers weer over de huishoudensontwikkeling in combinatie met leeftijd in de regio 

Rivierenland. 
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Huishoudensontwikkeling naar leeftijd en huishoudsamenstelling (bron: Bevolkings- en huis-

houdensprognose Gelderland 2019) 

 

Regionale woningbehoefte 
Uit de Bevolkings- en huishoudensprognose Gelderland 2019 blijkt dat er in Rivie-
renland van geen enkele categorie woningen een overschot is. Daarnaast blijkt dat 
naast de goedkope grondgebonden koopwoningen de grootste vraag is naar soci-
ale huurappartementen. 

 

Vraag en aanbod voor regio Rivierenland (bron: Bevolkings- en huishoudensprognose Gelder-

land 2019) 

 

De behoefte aan sociale huurwoningen binnen rivierenland komt door het demo-

grafisch effect. Dit is weergegeven in het navolgende overzicht. 
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Ontwikkeling behoefte aan sociale huur tot 2030 (bron: Bevolkings- en huishoudensprognose 

Gelderland 2019) 

 

Woningprogramma 2020 – 2030 Buren 

Het woningprogramma 2020-2030 kent vier strategische pijlers: 

1. Meer diversiteit in de voorraad met behoud van de ‘dorpse’ kwaliteiten. 

2. Bouwen voor de jonge doelgroep. 

3. Bouwen voor de oudere doelgroep. 

4. Aandacht voor betaalbaarheid en vernieuwing van de sociale voorraad.  

 

Het nieuwbouwprogramma gaat uit van het minimaal gelijk houden van het aan-

deel sociale huur in de voorraad van 20% en streeft naar een aandeel van 30% soci-

ale huur in de nieuwbouwproductie.  

 

Conclusie 

Gelet op de kwalitatieve huishoudensontwikkeling met bijbehorende woonwensen 

kan gesteld worden dat het plan met haar programma dat gericht is op sociale 

huurwoningen, aansluit bij de demografische ontwikkelingen in het verzorgingsge-

bied. De ontwikkeling voorziet in een kwalitatieve behoefte van het marktgebied. 

2.3.4 Conclusie 

De ontwikkeling van het plangebied ten behoeve van woningbouw sluit aan op de 

woningbehoefte in de gemeente en anticipeert op de demografische ontwikkelin-

gen door in te zetten op sociale huurappartementen. Daarmee sluit de ontwikkeling 

aan op gemaakte beleidsambities op verschillende niveaus en wordt ook een 

kwantitatieve bijdrage geleverd aan de woningbehoefte. De ontwikkeling voorziet 

daarom in een behoefte van het marktgebied. 
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2.4 Bestaand stedelijk gebied 

2.4.1 Algemeen 

Nu is gebleken dat de ontwikkeling voorziet in een behoefte, moet worden aange-

toond in hoeverre die behoefte binnen het bestaand stedelijk gebied van de betref-

fende regio kan worden voorzien door benutting van beschikbare gronden door her-

structurering, transformatie of anderszins. Het Bkl definieert het bestaand stedelijk 

gebied als: bestaand stedenbouwkundig samenstel van bebouwing ten behoeve van 

wonen, dienstverlening, bedrijvigheid, detailhandel of horeca, alsmede de daarbij be-

horende openbare of sociaal culturele voorzieningen, stedelijk groen en infrastruc-

tuur. Naast de criteria uit de definitie moet de geldende functie ook betrokken wor-

den bij het beoordelen of sprake is van een nieuwe stedelijke ontwikkeling in 

bestaand stedelijk gebied. 

2.4.2 Toetsing 

Het plangebied maakt onderdeel uit van de bebouwde kom van Maurik. De grond 

waarop het gemeentehuis staat heeft de functie maatschappelijk. Hoewel de om-

geving van het plangebied groen is ingericht en het gemeentehuis aan de rand van 

het dorp is gelegen kan wel geconcludeerd worden dat het plangebied in bestaand 

stedelijk gebied ligt. 

 

Bovendien kan gezien de heersende functies in de omgeving van het plangebied en 

het karakter van de beoogde ontwikkeling gesteld worden dat de voorgestelde 

ruimtelijke ontwikkeling op deze locatie past. Gelet op het voorgaande kan worden 

gesteld dat de beoogde ontwikkeling is voorzien op een passende locatie binnen 

bestaand stedelijk gebied. 

 

2.4.3 Conclusie 

Geconcludeerd wordt dat voorliggende ontwikkeling wordt voorzien in bestaand 

stedelijk gebied. Bovendien is gemotiveerd dat de voorgestelde ontwikkeling op 

deze locatie past. De geconstateerde kwantitatieve en kwalitatieve behoefte wordt 

dan ook gerealiseerd in bestaand stedelijk gebied. 
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3 Conclusie 
Op basis van het voorafgaande kan geconcludeerd worden dat de Ladder voor 

duurzame verstedelijking positief is doorlopen. De ontwikkeling voorziet in een be-

hoefte en vindt binnen bestaand stedelijk gebied plaats. Daarmee wordt de ontwik-

keling als haalbaar geacht voor wat betreft de Ladder voor duurzame verstedelij-

king. 
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