
2 Nationale  en provinciaRe  sturing

bestuursrechtspraak  van  de Raad van State

uitspraak:  27juni2012

mentator:

ECLI:NL:RVS:2012:BW9573  (Hotel  Gronsveld)

mr. p...i...i. Van Buuren,  mr. M.A.A.  Mondt-Schoutten  en mr. J.

Kramer

mr.  dr. D. Korsse"

'orwerking  van provincíaal  beleid. Bestuurlijke  afspraken  kunnen  in hetsysteem

n de Wro niet meer  dan een inspanningsverplichtïng  inhouden.  Het gemeente-

stuurïs  alleen aan beleid  gebonden  als datis  vertaald  in ïnstructieregels

Tussenuïtspraak  rnet  toepassïng  van  artïke[  46,  zesde  [id, var» de  Wet
op de Raad  van  State  ía'í hiet: gedíng  tussen:

1. hetcollegevan  gedeputeerdestatenvan  Limburg,

2- het college  van  burgemeester  en wethouders  van Maastricht,

3- de stichting  Stichtíng  Heer  Totaal,  gevestigd  te Maastricht,  en anderen,

appellanten,

Daan Korsse  is advocaat  bij RNMW advocaten.
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de raad  van  de gemeente  Eijsden-Margraten,

verweerder.

L  Píocesveí[oop

Bíj besluít  van 14 december  2010 heeft  de raad het bestemmíngsplan  'Hotel

Gronsveld'  vastgesteld  en besloten  geen  exploitatíeplan  vast  te stellen.

Tegen  dit  besluít  hebben  Limburg  bij brief,  bij de Raad van State  íngekomen

op 1 augustus  2011,  Maastricht  bij  brief,  bij de Raad van State  ingekomen  op  4 au-

gustus  2011,  en de stichting  en anderen  bij brief,  bíj de Raad  van State  íngekomen

op 5 augustus  2011,  beroep  íngesteld.  Maastricht  heeft  zijn  beroep  aangevuld  bij

bríef  van 31 augustus  2011.

De raad heeft  een verweerschríft  ingediend.

Límburg,  Maastrícht,  de stichtíng  en anderen  en de raad  hebben  nadere  stuk-

ken ingediend,

DeAfdelingheeftdezaakterzittingbehandeld  op 10apri12012  (,..).

2. Overwegingen

(.,.)

Het  plan

2.3. Het  bestemmingsplan  voorzietin  de realisatie  van perifere  detailhandel  (hier-

na: PDV) en grootschalige  detailhandel  (hierna:  GDV) met  een brutovloeropper-

vlakte  (híerna:  b.v.o.)  van maximaal  13.000  m2, een hotel  en een aantal  leisure-

functies.

(,..)

Beleid  en regionale  afstemming

2,10. Limburg  voert  aan dat  het  bestemmingsplan  ís vastgesteld  in strijd  met  het

tussen  provinciale  staten  en het  college  van burgemeester  en wethouders  in juli

2009 gesloten  Bestuursakkoord.  In het  bijzonder  wijst  Limburg  er op dat  in het

Bestuursakkoord  wordt  verwezen  naar  paragraaf  5,3 van het  Provinciaal  Omge-

vingsplan  2006  (hierna:  POL2006)  - waarin  staat  dat  regionale  afstemming  moet

plaatsvinden,  een economische  effectrapportage  (hierna:  EER) moet  worden  op-

gesteld  en voor  een stedelijk  dienstenterrein  een minimale  vloeroppervlakte  van

50.000  m2 geldt  - alsmede  naar  bijlage  1 van het  Bestuursakkoord  waarin  wordt

gewezen  op de op  te stellen  gebíedsvísie.  Maastrichtwijstervoorts  op dat  de raad

de noodzaak  van een gezamenlijke  gebiedsvisie  heeft  onderschreven.  Daarnaast

voeren  Limburg,  Maastricht  en de stichting  en anderen  - los van het  Bestuursak-

koord  - aan dat  het  bestemmingsplan  is vastgesteld  in strijd  met  het  provinciale

beleid.

2.10.1.  In de preambule  van het Bestuursakkoord  staat  dat  de provincie  ervoor

kiest  de provinciale  belangen  die  zijn opgenomen  in de POL-aanvulling  Nieuwe

Wet  ruimtelíjkeordening  nietvía  een provincíaleverordeníngruimte  maarvia  be-

stuurlijke  afspraken  met  de gemeente  te garanderen.
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Ingevolge  artikel  1 van het  Bestuursakkoord  is het  doel  van dit  Bestuursakkoord

om tussen  de partijen  tot  bindende  afspraken  te komen  inzake  het  verankeren

van  de in de preambule  genoemde  provinciale  belangen  (speerpunten)  in de ge-

meentelijke  bestemmingsplannen.  Partijen  wensen  hierover  concrete  en afreken-

bare  uítvoeríngsafspraken  te maken  evenals  over  áe rapportage  en monitoring

van die  afspraken.

Ingevolge  artikel  2, eerste  lid,  zal de gemeente  uit  hoofde  van haar  functíe  en

binnen  de grenzen van haar publiekrechtelijke  verantwoordelijkheid  en/of be-

voegdheid  al het  nodige  doen  dat  in redelijkheid  van haar  verwacht  mag  worden

ter  rea(íseríng  van  de doelstellíng  van dít  Bestuursakkoord.

Ingevolge  het  tweede  lid,  zal  de gemeente  de provinciale  belangen,  zoals  deze

in de Belangenstaat  d.d.  18-19  december  2008  zíjn genoemd,  bij het  opstellen  vaÍ

bestemmíngsplannen,  projectbesluiten  en beheersverordeningen  in acht  nemen.

Ingevolge  artikel  10 maken  de bijlagen  onderdeel  uit  van  deze  overeenkomst.

In bijlage  1 bíj het  Bestuursakkoord  staat  met  betrekkíng  tot  Hotel  Gronsveld  dat

het  ontwerpplan  ter  inzage  wordt  gelegd  in het  derde  kwartaal  van 2009 en dat

nadere  afspraken  worden  gemaaktin  het  kadervan  de op  te stellen  gebiedsvisíe.

2.10.2.  In de Belangenstaat  die  behoort  tot  de op 17  en 18  december  2008  vast-

gestelde  POL-aanvulling  Nieuwe  Wet  ruimtelijke  ordening  wordt  wat  betreft  het

belang  van welvaart  en werkgelegenheíd  als ambítíe  genoemd  voldoende  ruímte

en een excellent  vestigingsklimaat:  dynamiekin  het  bedríjfsleven.  Er wordt  in dit

verband  verwezen  naar  paragraaf  5.3. van het  POL 2006.  Voorts  staat  in de Be-

langenstaat  dat  de focus  van het  provinciaal  belang  onder  meer  ligt  op retail  en

leisuregebieden.

Ingevolge  paragraaf  5.3 van het  POL 2006 moet  vestigíng  van ríeuwe  groot-

schalige  functies  op het  gebíed  van  detailhandel  en grote  stedelijke  recreatieve

voorzieningen  op stedelijke  dienstenterreinen  zorgvuldig  afgewogen  worden.

Wenselijk  is dat  in deze  gevallen  onder  verantwoordelijkheid  van de gemeente

een EER plaatsvindt.  Blijkt  uit  de EER dat  er gemeentegrensoverschrijdende  ef-

fecten  optreden  dan is afstemming  nodíg  met  de betrokken  gemeenten  en grens-

overschrijdende  regio's.  Als de realisatie  van nieuwe  locaties  aan de orde  is, dan

Wordtingezet  op concentratie.  Voorstedelijke  dienstenterreinen  wordteen  totaal

Vloeroppervlak  van 50.000  m2 of een terreinomvang  van 5 ha als een absoluut

mínimum  beschouwd,  voor  nieuwe  bedrijventerreinen  is de minimale  omvang  10

ha, aldus  paragraaf  5.3 van het  POL2006.

2.10.3.  De Afdeling  stelt  voorop  dat  de raad bij de vaststelling  van een bestem-

mÍngsplan  niet  aan het  provinciale  beleid  is gebonden.  Dat  er in dit  geval  tussen

Límburgen  hetgemeentebestuurvan  Eijsden  bestuurlijke  afspraken  zijn  gemaakt

OVer het  te volgen  beleid,  zoals  vervat  in het  POL 2006,  maakt  dat  niet  anders.

DeZe bestuurlijke  afspraken  kunnen  - ongeacht  de formulering  daarvan  - in het

SYSteem van de Wro niet  meer  inhouden  dan een inspanningsverplichting.  Een

Verdergaandejuridischebindingkan  hetprovinciebestuurbereikendoorhetstel-

len Van algemene  regels  als bedoeld  in artikel  4.1 van de Wro,  waarmee  aan ge-

meentebesturen  juridisch  bindende  normeh  aku'nnen worden  opgelegd.  De Afde-

lfögvindtsteun  voor  deze  uít(eg  ín de geschíedenís  van  de  totstandkomingvan  de

Wet ruimtelijke  ordening  («amerstuhhen ii 2002/03, :s  916, nr. 3, blz. 42), waaruit
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volgtdat  het  rijk  en provincies  bij de vaststellingvan  hun  strategisch beleid  steeds

moeten  afwegen  welke  onderdelqn  van  de door  hen voorgestane  ruimtelijke  ont-  '

wikkelingen  zo belangrijk  zijn  dat  deze  ook  in acht  moeten  worden  genomen  bij

de ruimtelijke  besluiten  van andere  overheden.  Een element  bij die afweging  is

de vraag  of de verantwoordelijkheid  voor  die beleidsonderdelen  daadwerkelijk

op nationaal  of  provinciaal  niveau  thuishoort  en of  het  noodzakelijkis  die beleid-

selementen  te verankeren  in voor  andere  overheden  juridisch  bindende  normen,

In dat  gevalis  het  stellen  van  algemene  regels  als bedoeld  in artike14.1  van  de Wro

het  aangewezen  instrument.  Voor  zover  Limburg  erop  wijst  dat  uit  de geschiede-

nis van de totstandkomíngvan  de Wet  ruimtelijke  ordeningtevens  volgt  datin  dit

geval  het  sluiten  van bestuursovereenkomsten  eveneens  een geschikt  middel  is,  '

overweegt  de Afdeling  dat  dit middel  in de wetsgeschiedenis  wordt  genoemd  als

middel  dat  kan worden  gebruikt  in concrete  gevallen  of  in geval  van doelstellín-

gen die betrekking  hebben  op één gebied  maar  dat  dit niet  wordt  genoemd  als

geschikt  middel  voor  algemene  normstelling,  waarvan  in dit  geval  sprake  is.

2.10.4.  Vast  staat  dat  de realisering  van het  plan  niet  alleen  effecten  heeft  in Eijs-

den-Margraten  maar  ook  in aangrenzende  gemeenten.  Blijkens  het  eindverslag,

van  het  vooroverleg  heeft  de raad  ín het  kader  van het  verplichte  vooroverleg  als

bedoeld  in artikel  3.1.1.  van het  Besluit  ruimtelijke  ordening  (hierna:  Bro) overleg  ..

gevoerd  met  Limburg  en met  omliggende  gemeenten.  Daarnaast  heeft  de raad

met  het  gemeentebestuur  van  Maastricht  veelvuldig  overleg  gevoerd,  waarbij  in

het  bijzonderde  totstandkomingvan  een gezamenlijke  gebiedsvisie  deinzetwas.

De raad heeft  uiteindelijk  besloten  de bestemmingsplanprocedure  zonder  dat

een gebiedsvisietotstand  isgekomen,voorttezetten,ondermeeromdatvolgens

hem  van  de initiatiefnemer  niet  kan  worden  verwacht  dat  zijn  plannen  nog  langer  .,

blijven  liggen  omdat  diverse  overheidsinstanties  niet  tot  besluifüorming  kunnen

komen.  Maastricht  en de raad  z'ijn'een  zogenoemd  'agree  to disagree'  overeenge-

komen  wat  betreft  onder  meer  de vestiging  van  detailhandel  op  de locatie  Grons-

veld.  Ter  zítting  is in dit  verband  gebleken  dat  het  realiseren  van  detailhandel  in

enigerlei  vorm  op de locatie  Gronsveld  voor  Maastricht  onbespreekbaar  was,  zo-

dat  nooít  een gezamenlijke  gebiedsvisie  wat  betreft  dit  onderwerp  tot  stand  had

kunnen  komen,  tenzij  de raad  zou afzien  van  zijn  voornemen  op de locatie  Grons-

veld PDV/GDVte realiseren.
2.10.5.  In het  rapport  'Retail  Cluster  Eijsden,  Een haalbaarheidsstudie'  van  Ecorys

ván 4 november  2010  (hierna:  de haalbaarheidsstudie)  is de totale  marktruimte

binnen  de gemeenten  Eijsden,  Maastricht  en Meerssen  berekend  en in het  rap-

port 'PDV/GDV cluster Eijsden (Gronsveld), Effecten op winkelgebieden  in omge-

vfög'  van Ecorys  van  3 november  2010  (hierna:  de effectenstudie)  wordt  ingegaan

op  de effecten  van  de realiseringvan  het  bestemmingsplan  op de winkelgebieden

in Eijsden  en Maastricht.  Voorts  staat  in de plantoelichting  dat  de ontwikkeling

van het  hotel  voorziet  in een concept  dat  zich  onderscheidt  van het  bestaande

aanbod  op de regionale  hotelmarkt  en dat  het  hotel  zal bijdragen  aan  de beoogde

strategische  groei,  waarvan  de gehele  toeristische  sector  zal profiteren.

2.10.6.  In de zienswijzennota  staat  dat  Limburg  wat  betreft  de beoogde  retailin-

vullíng  van het plangebied  wel  opmerkingen  heeft  gemaakt  maar  daarbij  niet

heeft  gewezen  op  de vraag  of  het  plangebied  kan  worden  aangemerkt  als  een ste-

delijk  dienstenterrein.  Voorts  staat  hierin  dat  sprake.is  van een herstructurering
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van een bestaand  bedrijventerrein  naar  een dienstenterrein.  In een nader  stuk

merkt  de raad op dat  gelet  op de omvang  van het  plangebied  geen  sprake  is van

een stedelijk  dienstenterrein  maar  van  een dienstenterrein.  Bovendien  is volgens

de raad  ín verschillende  overleggen  met  Limburg  de zogenoemde  fase 2 aan de

orde  geweest,  welke  fase  voorzietin  de uitbreiding\ían  hetvoorziene  dienstenter-

rein  naar  meer  dan  50.000  m2,  waarop  echter  het  huidige  plan  niet  ziet.

2,10.7.  Gelet  op het  vorenstaande  alsmede  gelet  op de plantoelichting  en de

zienswijzennota  heeft  de raad het  provinciale  beleid,  in het  bijzonder  wat  betreft

de vereiste  regíonale  afstemming,  het  vereiste  onderzoek  naar  de effecten  van  de

voorziene  ontwíkkelíng  op de omgeving  en de ligging  op een stedelijk  diensten-

terrein  in de belangenafweging  betrokken  en heeft  de raad zich  ingespannen  bij

de vaststelling  van het  bestemmingsplan  te handelen  overeenkomstig  dit  provírÍ-

ciale  beleid.  Gelet  hierop  bestaat  geen  grond  voor  het  oordeel  dat  de raad heeft

gehandeld  in strijd  met  de uit  het  Bestuursakkoord  voortvloeiende  inspannfögs-

verplichtingen  hetvertrouwensbeginsel.  Voorts  is in de plantoelichtingingegaan

op het  overige  provinciale  beleid  zoals  verwoord  in het  POL 2006  en de aanvulling

daarop  en is overwogen  dat  het  bestemmingsplan  passend  is binnen  de geciteer-

 de beleidsuitgangspunten  uit  het  POL 2006. Hieruit  volgt  dat  de raad rekening

heeft  gehouden  met  het  provinciale  beleid.

2.10.8.  Hetgeen  Limburg  en de raad  in verband  met  het  Bestuursakkoord  en het

, provinciale  beleid  voor  het  overige  hebben  aangevoerd,  behoeft  gelet  op het  vo-

, renstaande  geen  bespreking  meer.

i 2.11. Wat betreft het betoog van Maastrícht dat het bestemmingsplan is vastge-

i  steldinstrijdmethetregionaledetailhandelsvisíebeleidvandeKamervanKoop-
i handel,  overweegt  de Afdeling  als volgt.  Nog daargelaten  het  antwoord  op de

vraag  of de raad is gehouden  rekening  te houden  met  een in opdracht  van de

Kamervan  Koophandel  opgesteld  rapport  'Detailhandelsvísie  Provincie  Limburg'

van 18  februari  2011,  dit  rapport  dateert  van na de datum  van het  bestreden  be-

I ' sluitzodatderaadhetnietindebesluitvormingkonbetrekken.

3. Beslissing

De Afdeling  bestuursrechtspraak  van  de Raad van  State

Recht  doende  in naam  der  Koningin:

draagt  de raad  van  de gemeente  Eijsden-Margraten  op  om binnen  16  weken  na de

' verzendingvandezetussenuitspraak:

- de gebrekenin  het  bestreden  besluitte  herstellen.  De raad dient  daartoe  metin-

achtneming  van hetgeen  is overwogen  onder  2.18.4.  deugdelíjk  te motiveren  dat

' binnenhetplandeelmetdebestemmíng'Gemengd'derealiseringvanvoldoende

parkeerplaatsen  mogelijk  is dan  wel  het  besluít  te wijzigen  door  de vaststelling

Van een andere  planregeling.  Voorts  dient  de raad artikel  11,  lid 11.1.2,  van de

planregels  te vervangen  door:  'Het  bevoegd  gezag  kan eenmalig  in afwíjking  van

het eerste  lid een omgevingsvergunning  verlenen  voor  het  vergroten  van de in-

houd  van een bouwwerk  als bedoeld  ín het  eerste  lid met  maximaal  10%.'  Verder

- dient  de raad met  inachtneming  van hetjèfö'is  o'verwogen  onder  2.30.7.  in arti-

 kel4,lid4.3.1,vandeplanregelseenmaximalebouwhoogtewaarvoorontheffing

kan worden  verleend,  op te nemen.  Ten slotte  dient  de raad met  inachtneming
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van hetgeen  is overwogen  onder  2.30.8.  artikel  1, lid 1.22  van de planregels  te

wijzigen  in die  zin dat  het  woord  brutovloeroppervlak  wordt  vervangen  door  het

woord  verkoopvloeroppervlak.  Dé r'aád'dient  het  nieuwe  besluit  op de wettelijk

voorgeschreven  wíjze  bekend  te maken;

(...)

Commentaar

Inleiding

1. Deze uitspraak  gaat  over  de doorwerking  van provínciaal  beleíd  over  activi-

teíten  ín de fysíeke  leefomgevíng  naar  de gemeentelijke  besluítvorming.  Díe

besluitvorming  bestaat  in de voorliggende  uitspraak  uit  het  vaststellen  van een

bestemmingsplan.  Deze fíguur,  díe onder  de Omgevingswet  is vervangen  door

het  omgevingsplan,  bepaalde  voor  welke  doeleinden  gronden  mochten  worden

gebruikt  en welke  bebouwíng  daarvoor  mocht  worden  opgerícht.

2, Bestemmingsplannen  werden  onder  de Wet  ruimtelijke  ordeníng  (Wro)  vastge-

steld  door  de gemeenteraad,  maar  waren  ook  van groot  belangvoor  het  bereiken

van provínciale  beleidsdoelstellingen.  Het  gebruik  dat  ín een bestemmingsplan

werd  toegestaan,  kon immers  gevolgen  hebben  voor  het  behalen  van beleids-

doelstellingen  op provincíaal  níveau.  Daarbij  kan bijvoorbeeld  worden  gedach1

aan de beschermingvan  r)atuur,  provinóiale  infrastructuuren  tïetvoorkomen  van

ongewenste,  gemeentegrensoverschrijdende  economische  effecten.  Om dezelf-
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spraak  door  blijkt  dat  dit  te maken  heeft  met  de vrees  van Maastricht  dat

mtwikkeling  ten koste zal gaan  van de vitaliteit van de winRelgebieden  ín

=n gemeente.  Maastricht  heeft  daarom  steeds  geweigerd  om medewerkíng

enen  aan de totstandkoming  van  een door  beide  gemeentfö  gedragen  ge-

aisíe, ondanks  dat  beide  gemeenten  daarover  tíjdens  de voorbereiding  van

istemmin@splan veelvuldíg overleg hebbën gèvoerd. Volgens Maastiicht
=t bestemmingsplan  zonder  de gebiedsvísie  niet  mogen  worden  vastge-

Zij wíjst  er daarbij  op dat  de raad  van de gemeente  Eijsden  de noodzaak

en dergelijke  gebíedsvísie  heeft  onderschreven.  Ook  de provincíe  acht  een

enlijke  gebiedsvisie  randvoorwaardelíjk  voor  de ontwíkkeling  van GDV en

iaarom  kan 'de provincie  zích evenmín  met  he't bestemmínqsplan  vereni-

:iwel  Maastricht  als de provincíe  hebben  beroep  íngesteld  tegen  het  besluit

t bestemmingsplan  vast  te stellen  en daarbij  aangevoerd  dat  het  besluítin

net  het  provincíaal  beleid  genomen  is.

or specifíek  is het  Maastricht  en de provincie  in de beroepsprocedure  te

+m het  provínciaal  beleid  zoals  dat  is neergelegd  in het  Bestuursakkoord  en

Provincíaal  Omgevingsplan  2006  (POL). Het  POL is een beleidsdocument

inzelfde  jurídische  status  als een omgevingsvisie  als bedoeld  in art.  3.2 van

gevingswet.  Het  Bestuursakkoord  ís een overeenkomst  tussen  provinciale

en het  college  van  burgemeester  en wethouders  diein  juli  2009  gesloten  ís.

Bestuursakkoord  hebben  de províncie  en de gemeente  kort  gezegd  afge-

on dat  bestemmingsplannen  in overeenstemming  met  het  POL en het  Be-

akkoord  worden  voorbereid.  Voor  de ontwikkeling  van  GDV en PDV bepa-

e POL en het  Bestuursakkoord  onder  meer  (en voor  zover  hier  relevant)  dat

íer regionale afstemmíng moet p1aats,vjn6qn en dat de ontwikkeling moet
n onderbouwd  met  een gebiedsvisie  waarvoor  de betrokken  gemeenten

enlíjk  verantwoordelijk  zijn.
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I

8. Met  het  oog  op deze  beroepsgrond  van Maastrícht  en de provincie  ziet  de Af-

de(ing zích voor de vraag gest@ld ya,t.eígenlijk de betekenis is van het Bestuur-

sakkoord  (zijnde  een privaatrechtelijke  overeenkomst,)  voor  de inhoud  van een

bestemmingsplan  dat  wordt  vastgesteld  door  de raad  van  een gerneente  díe par-

tij is bij die overeenkomst.  Een saillant  detail  in dit  verband  is dat  de provincie

Limburg  er destijds  bewust  voor  gekozen  heeft  om af  te zien  van het  vaststellen

van ínstructieregels,  waarmee  de doorwerkfög  van het  provinciaal  beleid  op  een

juridísch  bindende  manier  geregeld  zou zijn.  In piaats  daarvan  werd  geopteerd

voor  het  maken  van afspraken  met  gemeenten  over  het  vaststellen  van bestem-

mingspïannen.  De provincie  ging  er daarbij  van uít dat  bestemmingsplanneö

konden  wo,rden  getroffen  met  een reactieve  aanwijzing  als dat  plan,niet  voldeed

aan de afspraken  in het  desbetreffende  Bestuursakkoord.  Een reactieve  aanwíj-

zing  zou  totgevolg  hebben  dat  het  getroffen  (deel  van)  het  bestemmingsplan  niet

in werking  trad,l  Aan  deze  'Limburgse  methode'  lag dus  de veronderstelling  ten

grondslag dat de bestu4r1ijke  afspraken een harde juridische bínding hadden'-

voor  dë gemeentebesturen,2

Juridisch  kader

9. Bij de beantwoording  van de rechtsvraag  wat  de betekenís  is van het  Bestuur-  '

sakkoord  voor  de voorbereídíng  en inhoud  van een gemeentelijk  bestemmings-

plan  komen  tweë  leerstukken  bij elkaar.  Het  eerste  is de juridische  binding  van

ci*ielrechtelíjke  overeenkomsten  bij de uitoefening  van publiekrechtelijke  t'e-.

voegdheden. Het tweede 3s de. scheiding tussen beleid en normstel[ing die' met

de.inwerkingtredirígvan  de Wet  ruimtelijke  ordening  is doorgevoerd  en onder  de

Omgevíngswet  wórdtvoortgeïet.

10.  Het  Bestuürsakkoord  dat  de provincie  heeft  gesloten  met  het  college  van  bur-

gemeester  en wetshouders  van  de gemeente  Eijsden  kan worden  gekwalificeerd

als eeí  bevoegdhedenovereenkomst,3  Een bevoegdhedenovereenkomst  is een

sc'hríftelíjke  overeenkomst  'waarín  de overheid  ter  zake  van een haar  toekomen-

de publiekrechtelijke  bevoegdheden  met  haar  wederpartij(en)  - een burger  dan

wel burgers en/of een andere overheid dan wel andere overheden - afspreekt,

Zie híerover  meer  uitgebreid  het hierboven  opgenomen  commentaar  van Kegge

op de uitspraakABRvS  26 oktober2011,  ECLI:NL:RVS:2011:BU1634  (Vlagtwedde)  in

deze bundel.

Kritisch  hierover  A.A.J. de Gier, 'Van oude dingen  die maar moeizaam  voorbijgaan,

provincíaal  reactief  toezrcht ingevolge  de Wet ruimtelijke  ordening',  TvAR 2012, p.

28-31 en A.G.A. ffljmeï3er,Afspraken van belang. Oversturing en regie in hetomge-
vingsrecht  (oratie  RU), Den Haag: IBR 2009.

Zie voor  de bevoegdhedenovereenkomst  ook de commentaren  van Pim Huisman,

píj1er27  en Gerritvaó  derVeen,  pij1er30  in deze bundel.
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hetzij  opwelke  wíjze  zij deze publiekrechtelíjke  bevoegdheid  al dan nietzal  uítoe-

fenen,  hetzij  wíe deze publíekrechtelijke  bevoegdheid  zal uítoefenen."'

ií,  Het probleem  van een bevoegdhedenovereenkomst  is dat  daarin  een bepaald

resultaat  in het vooruitzícht  wordt  gesteld  van het  toepassen  van een publiek-

rechtelijke  bevoegdheid,  Daarmee  wordt  dus een voorschot  genomen  op de be-

langeanafwegíng die bij het daadwerkelijk  uitoefenen  van de bevoegdheid  nog

moet  worden  gemaakt  en waarbij  ook  de belangen  van derden  moeten  worden

betrokken.  Dat roept  de vraag  op wat  de juridische  bínding  van een bevoegd-

hedenovereenkomst  kan zíjn, nu derden  die geen partij  zijn bij die overeenkomst

geen waarborgen  hebben  dat  in de overeenkomst  voldoende  gewichtwordt  toe-

gekend  aan hun belangen.  In hetvoorliggende  geval  gaat  hetom  de belangen  van

de initiatiefnemer  die de GDV en PDV in Eijsden  wit ontwikkelen.  De initiatiefne-

mer  is geen partij  bíj het Bestuursakkoord  waarin  afspraken  zijn gemaakt  over  de

voorbereiding  en onderbouwing  van het  bestemmingsplan  dat  nodig  is om in de

ontwikkeling  van GDV en PDV te voorzien.

12. Reeds om deze reden  moetworden  aangenomen  dat  een bevoegdhedenover-

eenkomst  geen resultaatsverplichtíng  in het  leven  roept,in  diezin  dat  de overeen-

komst  het  resultaatvan  het  uitoefenen  van debevoegdheid,zou  dicteren.Volgens

Huisman  speelt  de overeenkomst  (slechts)  een rol over  de band  van het vertrou-

wensbeginsel.  Een bevoegdhedenovereenkomst  zet de procedurele  wettelijke

vereisten  en de inhoudelijke  toetsing  bij het  uitoefenen  van de bevoegdheid  niet

opzij,  maar  moet  wel in aanmerking  worden  genomen  in de belangenafweging

die bij devoorbereidingvan  het  besluítmoetworden  gemaakt.  Hetvertrouwens-

begínsel  vergt  dat  het algemeen  belang  wordt  afgewogen  tegen het belang  van

de contractspartij  dat  de gerechfüaardigde  verwachtingen  worden  gehonoreerd

die aan de overeenkomst  worden  ontleend.s  In de voorliggende  uitspraak  gaat

het er dus om dat (het belang  van de ínitiatiefnemer  bij) de planologísche  mo-

gelíjkheid  om GDV en PDV te realiseren  wordt  afgewogen  bij het belang  van de

provincie  dat  de afspraken  in'het  Bestuursakkoord  worden  nageleefd.  Debelan-

genafweging  kan ertoe  leiden  dat  een bestemmingsplan  wordt  vastgesteld  dat

afwijkt  van he'tgeen partijen  zijn overeengekomen.6

13. Het tmëede  teerstuk  dat  Voor  de beantwoording  van de rechtsvraag  relevant

is, is de scheidingtussen  beleid  en normstelling.  Dít idee houdt  ín dat  de beleids-

doelstellíngen  die het provinciebestuur  formuleert  in het ruimtelijk  spoor  en de

juridisch  bindende  normen  die met  het oog van dat  beleíd  worden  vastgesteld,

gescheiden  moeten  worden.  Dat gebeurt  door  ze op te nemen  ín aparte  docu-

P.J. Huisman,  De bevoegdhedenovereqp0qrnst.,De  overeenkomst  over het gebruik
van een  publiekrechtelijke  bevoegdheid  (diss.  VU), Den Haag:  Boom  Juridische  Uit-
gevers  2012,  p. 41.

Huisman,  a.w.,  p. 441.

Huisman,  a.w.,  p. 442.
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dere beleidsdocumenten.  Wel diqnt  de raad daarmee  rekening  te houden,  hetgeen

betekent  dat  dít beleid  in de belangenafwegíng  dientte  worden  betrokken.'

rerug  naardevoorlíggende  uitspraak.  Het  Bestuursakkoord  waar  de províncíe

4aastrícht  zich  op  beroepen,  is een (bevoegdheden)overeenkomst  en kan dus

n resultaatsverplichting  iö het  leven  roepen.  Van het  proQinciaal  beleid  dat  in

overeenkomst  ís vervat  gaat  op zichzelf  beschouwd  geen  juridische  binding

komst  ís voor  het  vaststellen  van het  voorliggende  bestemmíngsplan,  stelt

(fdeling  in r,o. 2.10.3  voorop  dat  de gemeenteraad  niet  is gebonden  aan het

zínciaal  beleid,  tenzij  dat  beleid  is vervat  m ínstructieregels.  Dit  is in líjn met

íitspraak  Boxmeer.  In het  verlengde  hiervan  overweegt  de Afdeling  dat  be-

irlijke  afspraken,  ongeacht  de formulering  daarvan,in  hetsysteem  van  de Wro

meer  ku.pnen  inhouden.dan  een inspanningsverplíchtíng.  Weliswaar  is in de

sgeschiedenis  aangeven  dat  bestuursovereenkomsten  een geschikt  middel

nen zíjn om de doorwerking  van het  provínciaal  beteid  in de gemeentelijke

luítvorming  te waarborgen,  maar  volgens  de Afdeling  kan dít  middel  alleen

den gebruikt ín con4rete gevallen of ín geval van doelstellfögen die betrek-
;hebben  op één gebied.  Bestuurlijke  afspraken  zijn  dus  geen  alternatiefvoor

'mene  normstelling,  waarvan  sprake  ís in het Bestuursakkoord.  Dergelíjke

nstelling  moet  píaatsvinden  in instructieregels,  De uitspraak  ís daarmee  de

dsteekgeweestvoorde  Limburgse  methode.

)e Afdeling  toetst  vervolgens  of de gemeente  Eijsden  heeft  voldaan  aan haar

anningsverplichting  díe voortvloeít  uit  de bestuurlijke  afspraken  die  zijn  op-

:imen  in het  Bestuursakkoord.  De Afdelíng  oordeelt  dat  dit  het  geval  ís. Zij

: hierbíj  van belang  dat  de raad  van de gemeente  Eijsden  heeft  voldaan  aan

íerplichting  tot  vooroverleg  uit  art.  3.1.1 Bro en dat  de raad ook  overígens

vuldig  overleg  heeft  gevoerd  met  Maastricht  over  een gezamenlijk  gedragen

edsvísie,  Pas toen  bleek  dat  Maastricht  geen medewerking  wilde  verlenen

de totstandkoming  van een gebiedsvisie,  heeft  de raad besloten  om de be-

imingsplanprocedure  voort  te zetten  (r.o. 2.10.4).  Daarnaast  heeft  de raad

gehad  voor  de economische  effecten  van de ontwikkeling  van GDV en PDV in

=gio. Daarvoor  is onder  meer  een economische  haalbaarheidsstudie  verricht.

het  provínciaal  beleid  over  de ontwikkeling  van díenstenterreinen  ís ín aan-

king  genomen  (r.o. 2.10.5).  Gelet  hierop  heeft  de raad het  relevante  provin-

3 beleíd  volgens  de Afdetíng  betrokken  bij de belangenafwegíng  die aan het

'emmingsplan  ten  grondslag  ligt  en zich  dus  voldoende  ingespannen  om bíj

'aststelling  van het  bestemmingsplan  'overeenkomstig  dit  provinciale  beleíd

andelen  (r.o. 2.10,6).
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Het belangvan  het  oordeel  onder  de  Orngevingswet

19. De inwerkingtreding  var+ de. Omgevíngswet  heeft  geen verandering  aange-

bracht  ín het  karakter  van bevoegdhedenovereenkomsten.  Daarnaast  wordt  ook

in het  stelstel  van  de Omgevingswet  uitgegaan  van de scheiding  tussen  beleid  en

normstelling.  Jn de memorie  van  toelichting  wordt  híerover  opgemerkt:

stuurs1agen.'9

20. Dat  betekent  dat  het  juridisch  kader  voor  de doorwerkíng  van het  bovenge-

meentelijk  beleid  in zoverre  onveranderd  is gebleven  ten opzichte  van de Wet

ruimtelíjke  ordeníng  en dat  de voorlíggende  uítspraak  zijn relevantie  behoudt.

Vertaald  naar  het  stelsel  van de Omgevíngswet  heeft  de voorliggende  uitspraak

de volgende  implicaties.

21. Als het provinciebestuur  wil waarborgen dat het provin<jaal  beleid in acht

wordt genomen bíj een wíjzíging van het omgevíngsplan of het verlenen van eer7 '

omgevingsvergunning  voor  een buitenplanse  omgevingsplanactiviteit  (bopa)lo,

dan  is het  daarbíj  - net  als onder  de Wro  - in hoofdzaak  aangewezen  op het  vast-

stellen  van instructieregels  in een omgevingsverordening,  Instructieregels  be-'

vatten  eisen  díe op gemeentelijk  niveau  in acht  mgeten  worden  genómen  bij het

wijzígen  van  het  omgevíngsplan  of  het  vërlenen  van een bopa.  De provínciale  be-

yoejdheid  om instructieregels vast te @qllen is neergelegd in art. 2.22 0W. pat
deze  regels  kunne'n  gaän  over  de inhoud  van  omgevingsplannen  en bij het  wijzi-

gen van die plannen  in acht  moeten  worden  genomen,  is neergelegd  in art.  2.23

lid 1, onder a, ten tyveede, Ow. Ir'; a4. 8.Ob lid 1, aänhef en' onder b, van het Bes,luit
kma(íteít  leefomgeVing  (Bkl)  is bepaald  dat  deze  instructipregels  ook  in aéht  moe-

ten  worden  genomen  bij het  verlenen  van  een bopa.

22. Een bevoegdhedenovereenkomsttussen  de provincie  en de gemeente  is geen

alternatief  voor  instructieregels.  Weliswaar  vloeit  uit  een dergelijke  overeen-

komst  eën ínspanníngsverplichtíng  vöort  voor  het  gemeeótebestuur  om ín over-

eenstemming  te handelen  met  de afspraken  die in de overeenkomst  zijn neer:-

gelegd,  maar  op grond  van de belangenafwqging  kan de raad een wijziging  van

het  omgevingsplan  vaststellen  waarmee  van  die  afspraken  wo'rdt  afgeweken.  Die 

belangenafweging  moet  worden  gemaakt  met  het  oog'op  een evenwichtige  toe-

Kümerstukken  // 2013/14,  33962, nr. 3, p. 58.

Op grorid  van art. 5.1 lid 1 onder  a Ow kan een omgevingsvergunning  worden  ver-

leend om af te wijken  van r.egels in het omgevingsplan,  ook als die afwíjking  geen.

grondslag  vindtin  het  plan zelf.
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ï functies  aan locaties.ll  Als op grond  van de afweging  wordt  besloten

íijken  van de bevoegdhedenovereenkomst,
 dan moet  die afwijking  wel

htig  wordt  gemotiveerd.  Datzelfde  geldt  dan voor  het  verlenen  van een

daarbij  wordt  hettoetsingskaderimmers  gevormd  dooreen  evenwich-

lin@van  functíes  aan 1ocaties.12

ikkelde be5a1ingen, díe moeílijk toepasbaar

rkíngtreding  van de Wet  ruimtelijke  ordening

!n.13  '

eningen  zijn inderdaad  bepalíngen  te vinden

;ven  worden.  Zo bepaalt  art.  4.9 van de Om-;

»tten waarin  het uítvoeringsmodel  uit de omgevingsvísie  Overijssel

gepast  en waarin  wordt  gemotiveerd  dat  de ontwikkelíng  past bínnen

kkelingsperspectief  dat  volgens  díe omgevingsvisie  op het  gebied  van

g,ís. Daarbij  moet  bovendien  de catalogus  GebÍedskenmerken  worden

ie aIs Bíjlage  VII bij de verordening  Ís gevoegd.  Zowe(  de omgevingsvisie

»ïogus Gebiedskenmerken  zijn  aparte  dócumenten',,waarin  beleídsma-

;schreven  over  welke  kwalíteiten  een gebied  beschikt.  Art.  4.9 van de

sverordeníng  Overíjssel  is dus  bedoe(d  om het  beleid  een  juridisch  bin-

kterte  geven,  Dít beleid  is echtervoor  meerdere  uitleg  vatbaar  en biedt

í'in een concreet  geval  tot  verschillen.de  uítkomsteri  te komen.  Het is

oqilijkomaandevoorkantvasttestellendateen
 planwijzigíngvoldoet

en 'die daar  via de omgevingsverordening  ín de omgevingsvísie  en de

Gebíedskenmerken  aan worden  gesteld.

erband  doet  zich nog  een specifiek  probleem  voor  als de provincie  zetf

d voert  dat  kan worden  vertaald  in een instructieregel,  maar  (slechts)

eren datgemeenten  hun beleid  onderlingafstemmen.  Devoorliggende

laat daar  een voorbeeld  van zien. ín het Bestuursakkoord  is afgespro-

evenwichtige  toedeling  van functies  aan locaties houdt  koí  gezegd in dat een

viteit alleen op een locatíe mag worden toegestaan índíen en voor  zover die

viteit geen onevenredige  effecten heeft op de activiteiten  die in de omgeving

die locatie plaatsvinden.

á.Oa 1id.2 Bkl. Wat in een concreet  geval onder  een evenwichtige  toedelingvan

:tíes aan locatíes moet worden  verst'a:iri';  kan dus nader zijn  ingevuld met in-

ctieregels van de províncie  of het Ríjk.

bíjV. P.J.J. van Buuren, 'De coöminerende  taak van provincies  en de nieuwe

'ls omtrent  de ruimtetíjke  ordeníng',  f3R2005,  p. 87-92.
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ken dat de betrokken  gemeenten  een gezamenlijke  gebiedsvísie  opstellen  voor-
dat met een bestemmingsplan  -wordt  voorzien  in GDV en PDV. In de gebiedsvi-
sie kunnen  de gemeentegrensoverschrijdende  effecten  van een  de ontwikkeling
worden  onderzocht  en - waar  nodig  - beperkt,  In dit geval zou het gaan  om  de
economischeeffectenvandedetailhandelslocatieín  Eijsdenvoordevitaliteitvan
de detailhandelslocatíes  ín Maastricht,  Andere voorbeelden  van onderwerpen  -=
waarbij  regíonale  samenwerking  van belang kan zijn, zíjn de energietransitie,  de
woningbouwopgave  en de programmering  van  bedrijventerrein.

26. Op zích sluít  een sturende  rol van de provföcíe  bij de totstandkomíng  van  re-
gionale  samenwerking  aan bíj de provincíale  taak om op te treden  als gebieds-
coördinator  (art. 2.18 líd I onder  a Ow), Daar staat  echter  tegenover  dat een der-
gelijke  sturing  in wezen een verplichting  voor  gemeenten  ín het leven roept  om
regionaalbeleid.tevoeren.  De0mgevingswetbiedtdaargeen  grondslagvoor,  Het
ís bovendíen  dë vraaghoe  een provinciale  opdracht  aan gemeenten  om  regio-
naal beleid  te voeren  over  een bepaald  onderwerp  zích verhoudt  tot  art. 124  van

Zië hierover  meer  uitgebreid  M. Boeve,  A. van Helden  en D. Korsse,'
instrument  omgevíngsverordening',  ín: Marlon  Boeve,  Ralph Fríns en P
Lee (redactie)  e.;ï., De omgevingsverordening,  Een hernieuwd  instrumí
gulering  van de fysieke  leefomgeving,  Boom  Juíidische  uitgevers  2025,
catiereeks  2025,  (publicaUe  eind  mei).
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