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Rogier Kegge*

Nog meer onvrede en onbehagen in
de ruimtelijke ordening?!

In dit artikel blikt de auteur terug op de ver-
houding tussen de provincie en de gemeente
onder de Wet ruimtelijke ordening (Wro). De
sturende en toezichthoudende rol van de
provincie op de gemeentelijke ruimtelijke
ordening is als gevolg van de nieuwe sturings-
filosofie flink gewijzigd. Met deze sturingsfi-
losofie is een nieuwe invulling gegeven aan
het adagium ‘decentraal tenzij’. De gewijzig-
de rolverdeling heeft de afgelopen jaren vaak
geleid tot onvrede en onbehagen bij met na-
me gemeenten. De interbestuurlijke conflic-
ten tussen de gemeente Den Haag en de
provincie Zuid-Holland over de bouw van
een Decathlon en tussen de gemeente Zee-
wolde en het Rijk over de bouw van een hy-
perscale datacenter zijn daarvoor exempla-
risch.1 In dit artikel staat de vraag centraal
waar die onvrede en dat onbehagen vandaan
komen. Tevens blikt de auteur vooruit op de
Omgevingswet en hij voorspelt dat deze wet
voer is voor nog meer onvrede en onbehagen
tussen de gemeente en de provincie.

1. Inleiding
In zijn artikel ‘100 jaar onvrede en onbehagen’ blikte Jan
Struiksma terug op het spanningsveld tussen de bestaande
en vaak gedetailleerde bestemmingsplannen en de wens
om te komen tot globalere en flexibelere plannen.2 Hij
begon zijn inleiding met de opmerking dat de datum van
inwerkingtreding van de Omgevingswet ten tijde van het
schrijven was bepaald op 1 juli 2022, maar dat hierbij
vraagtekens konden worden gezet. Bij het schrijven van
dit artikel is de datum van inwerkingtreding na het zoveel-
ste uitstel bepaald op 1 januari 2024.3 Of de Omgevings-
wet daadwerkelijk op dat moment in werking zal treden,
blijft ook nu onzeker.4 Zo komen wij echter niet aan te-

rugblikken toe, zoals Struiksma al opmerkte, en dat is
wat de redactie wel aan mij heeft gevraagd.

Mijn terugblik beperkt zich tot de rol van de provincie
bij het gemeentelijke bestemmingsplan onder de Wro.
Daarbij maak ik een onderscheid tussen positief toezicht
door middel van sturing voorafgaand aan de vaststelling
van een bestemmingsplan en negatief toezicht door mid-
del van instrumenten die na de vaststelling kunnen wor-
den aangewend en de inwerkingtreding van het plan
voorkomen. Hierna wordt met toezicht negatief toezicht
bedoeld en met sturing positief toezicht. Eerst ga ik in
op het onderscheid tussen autonomie en medebewind
om te bepalen welke mate van provinciale sturing en
toezicht in de ruimtelijke ordening is toegestaan. Vervol-
gens beschrijf ik de nieuwe sturingsfilosofie onder de
Wro en het provinciaal belang als voorwaarde voor de
inzet van provinciale instrumenten. Daarna volgt een
vooruitblik op de Omgevingswet en daarbij ga ik in op
het subsidiariteitsvereiste en het beginsel van de minst
belastende interventie. Ik sluit af met enkele conclusies.

2. Autonomie of medebewind
Om de verhouding tussen de provincie en de gemeente
goed te kunnen duiden, is het noodzakelijk om vast te
stellen welke bevoegdheden aan de bestuursorganen van
deze bestuurslagen zijn toegekend. Daarbij is het onder-
scheid tussen medebewind en autonomie van belang.5

Waar bij autonome bevoegdheden sturing en toezicht
alleen aan de orde is bij grove taakverwaarlozing, bestaan
bij medebewindsbevoegdheden veel ruimere mogelijkhe-
den voor sturing en toezicht.6 Een veelgehoord misver-
stand is dat in de ruimtelijke ordening sprake zou zijn
van gemeentelijke autonomie.7 Wat daarbij verwarrend
kan werken, is het feit dat het Europees Handvest inzake
lokale autonomie van de Raad van Europa onder autono-
mie juist ook medebewind verstaat.8 Het Europese begrip
‘autonomie’ komt dus niet overeen met het nationale
begrip ‘autonomie’. Van autonomie als bedoeld in arti-
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kel 124 lid 1 Grondwet is in de ruimtelijke ordening geen
sprake, aangezien de gemeentelijke bevoegdheden op
grond van de Wro en de Wet algemene bepalingen omge-
vingsrecht (Wabo) zogenoemd vrij medebewind betref-
fen.9 Zo vordert artikel 3.1 lid 1 Wro dat een gemeente-
raad voor het hele grondgebied van de gemeente één of
meer bestemmingsplannen vaststelt ten behoeve van een
goede ruimtelijke ordening. Gevorderd bij wet dus en
door de open norm van een goede ruimtelijke ordening
een vorm van vrij medebewind. De gemeenteraad is im-
mers beslissingsruimte toegekend bij de invulling van een
goede ruimtelijke ordening. Op die invulling is sturing
en toezicht door de provincie mogelijk vanwege de ge-
deelde verantwoordelijkheid voor een goede ruimtelijke
ordening tussen onder meer de provincie en de gemeente.
Vrij medebewind betekent natuurlijk niet dat de provincie
zonder enige beperking gebruik mag maken van haar
bevoegdheden en zich in detail met ieder gemeentelijk
plan mag bemoeien. Bij medebewindsbevoegdheden
hebben hogere overheden weliswaar meer mogelijkheden
voor sturing en toezicht dan bij autonome bevoegdheden,
maar deze sturing en dat toezicht zijn gebonden aan de
voorwaarden die hieraan zijn gesteld bij wet. Die voor-
waarden bepalen dus of en in welke mate sturing en toe-
zicht mogelijk is en welke ruimte er resteert voor de ge-
meente. In de Wro zijn de bevoegdheden van de provincie
steeds gekoppeld aan het begrip ‘provinciaal belang’. Zo
mogen provinciale staten een provinciaal inpassingsplan
alleen vaststellen als sprake is van een provinciaal belang
en mogen zij instructieregels alleen vaststellen als provin-
ciale belangen dat met het oog op een goede ruimtelijke
ordening noodzakelijk maken.10 Dat brengt mij bij de
volgende paragraaf.

3. Een nieuwe sturingsfilosofie
Bij de invoering van de Wro in 2008 werd afscheid geno-
men van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO),
die sinds 1965 had gegolden. De belangrijkste wijziging
in de verhouding tussen de provincie en de gemeente was
de afschaffing van de verplichte provinciale goedkeuring
van onder meer gemeentelijke bestemmingsplannen. Ieder
bestemmingsplan, ongeacht aard en omvang, moest op
grond van artikel 28 WRO door het college van gedepu-
teerde staten goedgekeurd worden voordat dit plan in
werking kon treden. Het college van gedeputeerde staten
kon goedkeuring onthouden als daartoe ingebrachte be-
denkingen aanleiding gaven of wegens strijd met een
goede ruimtelijke ordening. Het college toetste daarbij

aan het provinciale ruimtelijke beleid en moest een belan-
genafweging maken met inachtneming van enerzijds dat
beleid en anderzijds de beleidsruimte van de gemeenteraad
bij de vaststelling van een plan. Het provinciale ruimtelij-
ke beleid was voornamelijk terug te vinden in het
streekplan en dat had een belangrijke toetsingsfunctie
voor het college van gedeputeerde staten bij de goedkeu-
ring van plannen.11 Zolang de belangenafweging van de
gemeenteraad niet onevenredig was en er geen bovenge-
meentelijke belangen aan de orde waren, was het echter
niet aan het college om zijn eigen belangenafweging in
de plaats te stellen van die van de raad en om goedkeuring
te onthouden aan het gemeentelijke plan.12 Volgens
De Gier leidde deze vorm van toezicht tot een soort
voogd-pupil-relatie tussen de provincie en de gemeente.13

Aan de Wro is echter een nieuwe sturingsfilosofie ten
grondslag gelegd die een einde maakte aan het provinciale
goedkeuringsvereiste en de voogd-pupil-relatie.14 Deze
sturingsfilosofie steunt op twee uitgangspunten, te weten
het uitgangspunt dat ruimtelijke ordening zoveel mogelijk
decentraal en op het niveau van de gemeente moet worden
geregeld en het uitgangspunt dat interbestuurlijk toezicht
van de provincie op de gemeentelijke besluitvorming
vooraf plaatsvindt in plaats van achteraf.15 Dat betekende
dat de nadruk kwam te liggen op voorafgaande bindende
normstelling door middel van het stellen van provinciale
instructieregels, die gemeenten bij het nemen van ruimte-
lijke besluiten in acht moeten nemen. Een verschuiving
van negatief toezicht naar positief toezicht dus. Bij de
totstandkoming van de Wro was het aanvankelijk zelfs
de bedoeling om te volstaan met sturing door middel van
instructieregels en niet te voorzien in een toezichtinstru-
ment om achteraf in te kunnen grijpen in gemeentelijke
besluiten, maar al snel werd duidelijk dat een dergelijk
instrument wel noodzakelijk was.16 Dat instrument is de
reactieve aanwijzing geworden.17 Bij de invoering van de
reactieve aanwijzing werd dit instrument als een ultimum
remedium gezien dat door de provincie zeer terughou-
dend zou moeten worden ingezet en dus niet vergelijk-
baar zou zijn met het structurele toezicht door middel
van een verplichte vorm van voorafgaande goedkeuring.18

Zowel de bevoegdheid tot het stellen van instructieregels
als de bevoegdheid tot het geven van een reactieve aanwij-
zing werden gekoppeld aan de vereisten dat nationale of
provinciale belangen de inzet van deze bevoegdheden
noodzakelijk moeten maken met het oog op een goede

Zie M.A.D.W. de Jong & J.L.W. Broeksteeg, ‘De Omgevingswet als olifant in de porseleinkast: over haar verhouding tot gemeentelijke
autonome regelgeving’, Gst. 2020/144.
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A.A.J. de Gier, ‘Het decentralisatiebeginsel als mantra in het ruimtelijk bestuursrecht’, TBR 2012/66.13.
J.A.W. Scholten-Hinloopen, ‘Een nieuwe sturingsfilosofie in de ruimtelijke ordening: vooraf sturen… of toch maar niet?’, in: Goed Ver-
dedigbaar. Vernieuwing van bestuursrecht en omgevingsrecht (Opstellen aangeboden aan prof. mr. P.J.J. van Buuren ter gelegenheid van
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p. 491-499.
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ruimtelijke ordening. Als gevolg van de koppeling van
bevoegdheden aan deze vage open begrippen is in de Wro
sprake van een open verantwoordelijkheidsverdeling, die
regelmatig tot onvrede en zelfs tot interbestuurlijke con-
flicten leidt.19 Die interbestuurlijke conflicten gaan over
allerlei onderwerpen, zoals bijvoorbeeld de locaties voor
windmolens, perifere detailhandel, hyperscale datacenters,
geitenhouderijen en nieuwe kantorenlocaties en laten
zien dat er veel discussie mogelijk is over de vraag wan-
neer sprake is van een provinciaal belang dat sturing en
toezicht rechtvaardigt. Dat brengt mij bij het provinciaal
belang als norm ter afbakening van provinciale bevoegd-
heden.

4. Het provinciaal belang
Bij de totstandkoming van de Wro heeft de wetgever na-
drukkelijk stilgestaan bij de vraag of het provinciaal be-
lang als vereiste voor de uitoefening van provinciale be-
voegdheden een voldoende duidelijke norm is. Daarbij
wordt aangegeven dat de WRO ook al open begrippen,
zoals nationaal en provinciaal belang kende. Daarnaast
wordt erop gewezen dat de begrippen in de tijd aan ver-
andering onderhevig zijn geweest en het politieke, sociaal-
economische en maatschappelijke opvattingen zijn die
op enig moment bepalen of de behartiging van een be-
paald belang op het gemeentelijke, provinciale of rijksni-
veau dient te geschieden of op welk van die drie niveaus
een maatschappelijke opgave het meest adequaat kan of
moet worden aangepakt.20 Op de vraag of het nationaal
of provinciaal belang niet verder kon worden gespecifi-
ceerd antwoordde de wetgever dat een dergelijke verfij-
ning zou leiden tot een cumulatie van subnormen die op
het punt van rechtszekerheid geen meerwaarde zouden
hebben, de wet zouden compliceren en zouden kunnen
leiden tot juridische discussies.21 Er is dus heel bewust
gekozen voor het provinciaal belang als open norm, die
het provinciebestuur veel beslissingsruimte geeft. De
Afdeling heeft in dit verband geoordeeld dat de gemeen-
telijke, provinciale en nationale belangen elkaar kunnen
overlappen en geen exclusief karakter hebben.22 Van een
provinciaal belang is volgens de Afdeling sprake als aan
een belang bovengemeentelijke aspecten kleven, hetgeen
vanwege de beoordelingsruimte van de provincie bij de
invulling van dit begrip terughoudend wordt getoetst.23

Die terughoudende toets van het provinciale belang is,
gelet op de bewust toegekende beslissingsruimte, goed
verklaarbaar. Op de mate van terughoudendheid is in de
literatuur echter veel kritiek geweest. Zo stelde Teunissen
zelfs dat het vereiste van het provinciaal belang niet of
nauwelijks onderscheidend vermogen heeft en dat daar-

mee in strijd met artikel 124 Grondwet in feite blanco
bevoegdheden aan de provincie werden gegeven.24 Met
Korsse ben ik van mening dat dit niet het geval is, maar
dat wel kan worden geconcludeerd dat het provinciaal
belang een betrekkelijk lage drempel is gebleken voor het
vaststellen van provinciale instructieregels en het geven
van reactieve aanwijzingen.25

In het kader van het provinciaal belang is verder van be-
lang dat van de beoogde strikte scheiding tussen beleid
en bindende normstelling, die aan de Wro ten grondslag
ligt, uiteindelijk vrij weinig terecht is gekomen.26 In de
memorie van toelichting bij de Wro staat dat Rijk en
provincies bij de vaststelling van hun strategische beleid
steeds moeten afwegen welke onderdelen van de door
hen voorgestane ruimtelijke ontwikkelingen zo belangrijk
zijn dat deze ook in acht moeten worden genomen bij de
ruimtelijke besluiten van andere overheden.27 Een element
bij de afweging is volgens de wetgever de vraag of verant-
woordelijkheid voor de beleidsonderdelen daadwerkelijk
op nationaal of provinciaal niveau thuishoort en of het
noodzakelijk is om dat beleid te verankeren in juridisch
bindende normen. Dit dwingt tot selectiviteit, aldus de
memorie van toelichting. Er was dus een duidelijk verschil
in rechtsgevolg voorzien bij de keuze om beleid vast te
leggen in een provinciale structuurvisie, die niet bindend
is voor gemeenten, of het vaststellen van bindende natio-
nale of provinciale instructieregels. De Afdeling oordeelde
echter dat de bevoegdheid om een reactieve aanwijzing
te geven niet is beperkt tot de gevallen waarin provinciale
instructieregels zijn vastgesteld dan wel in ontwerp aan-
wezig zijn en dat ook in andere gevallen een provinciaal
ruimtelijk relevant belang het geven van een reactieve
aanwijzing noodzakelijk kan maken.28 Dat betekende dat
ook op basis van provinciaal beleid dat niet is omgezet
in bindende instructieregels kan worden ingegrepen in
gemeentelijke ruimtelijke besluiten. De door de Afdeling
gekozen lijn is goed te verdedigen, voor zover het onvoor-
ziene situaties betreft, aangezien het niet van provinciale
staten verwacht kan worden dat zij over iedere mogelijk
denkbare ruimtelijke ontwikkeling instructieregels vast-
stellen. Dat zou immers leiden tot een stortvloed van
wellicht onnodige instructieregels. Indien het echter
duidelijk voorzienbare situaties betreft waarin door het
provinciebestuur bewust een keuze is gemaakt tussen
beleid of bindende normstelling, is de gekozen lijn van
de Afdeling minder goed verklaarbaar. Bovendien staat
deze jurisprudentie op gespannen voet met de uitspraak
Hotel Gronsveld, waarin de Afdeling oordeelde dat een
gemeenteraad bij de vaststelling van een bestemmingsplan

Korsse 2014, p. 235.19.
Kamerstukken I 2005/06, 28916, C, p. 3.20.
Kamerstukken I 2005/06, 28916, C, p. 5.21.
ABRvS 21 april 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM1799, AB 2010/149, m.nt. A.A.J. de Gier (Inpassingsplan Overdiepse polder).22.
ABRvS 20 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1178, AB 2010/298, m.nt. A.A.J. de Gier en ABRvS 4 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2233,
AB 2018/342, m.nt. R. Kegge (Reactieve aanwijzing Gemert-Bakel).

23.

J.M.H.F. Teunissen, ‘Nieuw omgevingsrecht: lokale autonomie in geding’, Gst. 2007/38.24.
D. Korsse, ‘Het subsidiariteitsvereiste in de Omgevingswet’, Gst. 2016/62.25.
H.J. de Vries, ‘Canon van het bouwrecht: de Wro. De sturingsfilosofie van de Wet ruimtelijke ordening en de niet geslaagde poging tot
scheiding tussen beleid en normstelling: wat betekent dat voor de omgevingsvisie onder de Omgevingswet?’, TBR 2017/191.

26.

Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 3, p. 42.27.
ABRvS 29 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ9621, AB 2011/347, m.nt. A.A.J. de Gier en ABRvS 12 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1887,
TBR 2017/144, m.nt. H.J. de Vries.

28.

Vastgoedrecht 2023-258

Nog meer onvrede en onbehagen in de ruimtelijke ordening?!



niet is gebonden aan provinciaal beleid (en daarop geba-
seerde bestuurlijke afspraken) en dat een verdergaande
juridische binding slechts kan worden bereikt door het
stellen van instructieregels als bedoeld in artikel 4.1 lid 1
Wro.29

Hebben de geringe afbakenende werking van het provin-
ciaal belang en het mislukte uitgangspunt van een strikte
scheiding tussen beleid en bindende normstelling geleid
tot een mate van provinciale sturing en toezicht die niet
past bij de sturingsfilosofie? Dat valt te bezien. Het aantal
gegeven reactieve aanwijzingen is immers zeer beperkt
gebleven.30 De invloed van de provincie heeft zich vooral
beperkt tot sturing vooraf door middel van het stellen
van bindende instructieregels. Dat past juist naadloos bij
de sturingsfilosofie van de Wro. Over de aard van provin-
ciale instructieregels en de mate waarin provincies instruc-
tieregels stellen, bestaat echter wel veel onvrede en onbe-
hagen. Korsse geeft terecht aan dat de weinig beperkte
bevoegdheid tot het stellen van instructieregels op gespan-
nen voet kan staan met het decentralisatiestreven in de
ruimtelijke ordening als hier veelvuldig gebruik van wordt
gemaakt.31 Koolen stelt zich in dit verband de vraag of
provincies hun hand niet overspelen.32 Of dat echt zo is,
is afhankelijk van welke bevoegdheden aan de provincie
zijn toegekend en aan welke voorwaarden die zijn verbon-
den. Op grond van de huidige bevoegdheden in de Wro
kan niet worden gesteld dat de provincies hun hand
overspelen. De bevoegdheid tot het stellen van instructie-
regels is immers een ruime bevoegdheid die door het
vereiste van het provinciaal belang niet wezenlijk wordt
beperkt. De instructieregel is verreweg het belangrijkste
instrument geworden om provinciale belangen te waar-
borgen en sturing te geven aan gemeenten.33 Alle provin-
cies beschikken inmiddels over omvangrijke ruimtelijke
verordeningen met instructieregels. Daarin wordt een
groot scala aan ruimtelijke onderwerpen gereguleerd,
zoals bijvoorbeeld nieuwe bedrijventerreinen, perifere
detailhandel, glastuinbouw, veehouderij, waterwingebie-
den en provinciale natuurgebieden. Veelal onderwerpen
waarbij vrij evident is dat er sprake is van een provinciaal
en ruimtelijk relevant belang om regels te stellen.

Dat ligt echter anders bij instructieregels, die zeer open
normen als ‘ruimtelijke kwaliteit’ hanteren die naar hun
aard weinig sturing geven en slechts zeer algemene kwa-
liteitseisen stellen aan bestemmingsplannen.34 Dergelijke

regels hebben voor de provincie weliswaar een handige
vangnetfunctie om mogelijk onvoorziene ruimtelijke
ontwikkelingen te voorkomen, maar beperken ook de
beoordelingsruimte van gemeenten aanzienlijk en maken
provinciale sturing en toezicht minder voorspelbaar. De
Afdeling was aanvankelijk kritisch en oordeelde dat de
provinciale zorgplicht voor ruimtelijke kwaliteit in de
Brabantse ruimtelijke verordening zodanig algemeen was
dat daaruit geen concrete norm voor de maximale inhoud
van burgerwoningen in het buitengebied kon worden
afgeleid en dat deze zorgplicht slechts een motiverings-
plicht voor de gemeenteraad kan inhouden.35 In latere
jurisprudentie neemt de Afdeling echter duidelijk gas
terug en overweegt zij dat het bij dergelijke provinciale
zorgplichten voor ruimtelijke kwaliteit of open normen
voor zorgvuldig ruimtegebruik aan gemeenten is om hier
in het concrete geval invulling aan te geven en het college
van gedeputeerde staten bij het geven van een aanwijzing
aannemelijk moet maken dat de gemeente de grenzen van
haar beoordelingsruimte heeft overschreden.36 Opvallend
is dat als een reactieve aanwijzing is gebaseerd op een re-
latief vage instructieregel en het college er niet in slaagt
om aannemelijk te maken dat de gemeenteraad heeft ge-
kozen voor een onredelijke invulling van die instructiere-
gel in het concrete geval, de Afdeling er bovendien voor
kiest om de aanwijzing te vernietigen wegens strijd met
het noodzaakvereiste van artikel 3.8 lid 6 Wro.37 De vage
instructieregel blijft dus steeds ongemoeid. Bij mijn weten
heeft de Afdeling provinciale instructieregels die vage
open normen bevatten, zoals een generieke zorgplicht
voor ruimtelijke kwaliteit of algemene kwaliteitseis, na-
melijk nog nooit wegens strijd met de rechtszekerheid
of artikel 4.1 lid 1 Wro buiten toepassing gelaten of on-
verbindend verklaard.38

5. Veranderingen in de Omgevingswet
Aan de Omgevingswet ligt dezelfde sturingsfilosofie ten
grondslag als aan de Wro.39 Er is geen andere bestuurlijke
taakverdeling beoogd en er wordt nog steeds uitgegaan
van complementaire belangen in vrij medebewind, waarbij
‘decentraal tenzij’ als uitgangspunt blijft gelden.40 In zo-
verre is er weinig nieuws onder de zon. Toch zijn er op-
vallende veranderingen met de huidige Wro, die moeten
leiden tot meer bestuurlijke afwegingsruimte voor gemeen-
ten en minder en voorspelbaarder provinciale sturing en
toezicht.41 Groothuijse, Landman en Nehmelman spreken

ABRvS 27 juni 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW9573. Zie ook A.G.A. Nijmeijer, ‘Nationale ruimtelijke ordening en Hotel Gronsveld’,
TBR 2022/101.

29.

Kegge 2015, p. 134-134. Een kort onderzoekje op raadvanstate.nl laat na 2015 geen wezenlijk ander beeld zien. Slechts een zeer klein
percentage van de vastgestelde plannen wordt geraakt door een reactieve aanwijzing.

30.

D. Korsse, ‘De instructieregelbevoegdheid in de Omgevingswet’, TBR 2014/165.31.
H. Koolen, ‘Instructieregels in de provinciale verordening: overspelen de provincies hun ruimtelijke ordeningshand?’, TBR 2015/109.32.
Planbureau voor de Leefomgeving, Ex-durante evaluatie Wet ruimtelijke ordening, tweede rapportage, 2012, p. 76.33.
Planbureau voor de Leefomgeving, Ex-durante evaluatie Wet ruimtelijke ordening, tweede rapportage, 2012, p. 85-87.34.
ABRvS 18 november 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU5400, r.o. 2.62.2.35.
ABRvS 26 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:602 en ABRvS 10 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4437.36.
ABRvS 13 september 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2480.37.
Wel om andere redenen uiteraard. Zie bijvoorbeeld ABRvS 12 december 2020, ECLI:NL:RVS:2020:452.38.
Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 72-75.39.
Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 49.40.
Zie onder meer het Afsprakenkader tussen de VNG en het Ministerie van I en M over de stelselherziening van het omgevingsrecht van
15 februari 2013 en het Afsprakenkader tussen het IPO en het Ministerie van I en M van 6 juni 2013.

41.
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zelfs van constitutionele aardverschuivingen.42 Dat is
misschien wat sterk verwoord, maar in het kader van
sturing en toezicht vallen drie veranderingen in ieder geval
op.

Ten eerste de verandering dat een aantal onderwerpen
dat verband houdt met de fysieke leefomgeving en nu in
autonome verordeningen is geregeld straks in het omge-
vingsplan moet worden opgenomen.43 Dit roept de vraag
op of daarmee sprake is van een verschuiving van autono-
mie naar medebewind. Teunissen stelt dat hier inderdaad
sprake van is en acht dit zelfs in strijd met artikel 124
lid 1 Grondwet.44 De Graaf stelt daarentegen dat sprake
blijft van autonomie, omdat de gemeenteraad nog steeds
zelf het initiatief heeft om over deze onderwerpen regels
te stellen en daarvan de inhoud te bepalen.45 Hij wees er
daarbij op dat in de Omgevingswet een onderscheid was
gemaakt tussen de regels in het omgevingsplan op grond
van artikel 4.1 en de regels op grond van artikel 4.2, die
moeten strekken tot een evenwichtige toedeling van
functies aan locaties en dat de bevoegdheid tot het stellen
van nationale en provinciale instructieregels op grond
van artikel 2.23 en 2.25 is beperkt tot die laatste categorie
van regels. Dat was destijds een juiste constatering. Bij
de Invoeringswet Omgevingswet is dat onderscheid
echter komen te vervallen en als gevolg daarvan moet ar-
tikel 4.2 Omgevingswet niet meer worden beschouwd
als een afzonderlijke grondslag om regels in een omge-
vingsplan te stellen, maar als een taak waar het omgevings-
plan voor moet zorgen.46 Het onderscheid is logischerwijs
dus ook komen te vervallen bij de bevoegdheid tot het
stellen van nationale en provinciale instructieregels en
deze regels kunnen nu worden gesteld ten aanzien van
alle onderdelen van een omgevingsplan. In zoverre is er
volgens mij wel een beperkte verschuiving van autonomie
naar medebewind. Artikel 2.4 Omgevingswet vordert
immers dat de gemeenteraad voor het gehele grondgebied
van de gemeente één omgevingsplan vaststelt waarin re-
gels over de fysieke leefomgeving worden opgenomen
en artikel 2.7 verplicht ertoe om bepaalde regels uit
autonome verordeningen in dit plan op te nemen. De
ruimere reikwijdte van het omgevingsplan maakt daarmee
ook meer provinciale sturing en toezicht mogelijk, aange-
zien de provincie over het hele omgevingsplan instructie-
regels mag stellen en reactief mag interveniëren.

De tweede belangrijke verandering is dat de wetgever
ervoor heeft gekozen om het zogenoemde subsidiariteits-
vereiste wettelijk te verankeren in de Omgevingswet.47

Dit moet ertoe leiden dat de provincie de beslissingsruim-
te van de gemeente zoveel mogelijk respecteert en zich
terughoudend opstelt bij de aanwending van haar bevoegd-
heden, waardoor een scherpere afbakening zal ontstaan
tussen gemeentelijke en nationale en provinciale belan-
gen.48 Korsse wijst er terecht op dat het subsidiariteitsver-
eiste echter zodanig ruim en onduidelijk is dat hier in
juridische zin geen extra begrenzing van de uitoefening
van bevoegdheden op rijks- en provinciaal niveau van uit
zal gaan.49 Dat is ook niet verwonderlijk, aangezien het
subsidiariteitsvereiste in de Omgevingswet een vrijwel
letterlijke vertaling is van het in artikel 115 lid 2 Provin-
ciewet en in artikel 117 lid 2 Gemeentewet neergelegde
decentralisatiebeginsel. Daarover is in de parlementaire
geschiedenis juist opgemerkt dat dit slechts een bestuur-
lijke instructienorm is, die geen waarborg kan bieden die
via de rechter kan worden afgedwongen.50 Het is dan ook
niet te verwachten dat de wettelijke verankering van het
subsidiariteitsvereiste in de Omgevingswet de toetsing
van het provinciaal belang door de bestuursrechter we-
zenlijk zal veranderen.51

En de derde verandering is de introductie van het beginsel
van de minst belastende interventie.52 Dit beginsel is bij
amendement aan de Omgevingswet toegevoegd en moet
worden beschouwd als een verdere uitwerking van het
uitgangspunt ‘decentraal, tenzij’.53 Waar het subsidiari-
teitsvereiste ziet op de vraag of een bepaalde bevoegdheid
door het Rijk of de provincie wordt aangewend, ziet het
beginsel van de minst belastende interventie op de vraag
hoe gebruik zal worden gemaakt van een aangewende
bevoegdheid. De achterliggende gedachte is dat het Rijk
en de provincie de beoordelingsruimte van de gemeente
zoveel mogelijk respecteren. In de toelichting bij voor-
meld amendement staat als voorbeeld dat bij het vaststel-
len van instructieregels zoveel mogelijk moet worden
gewerkt met open normen, zodat de gemeente zelf de
mogelijkheid krijgt om hier invulling aan te geven. Hierbij
past, gelet op paragraaf 4, wel een belangrijke kantteke-
ning. Indien het college van gedeputeerde staten een reac-
tief interventiebesluit neemt op basis van een instructie-
regel met open normen, zal de afwegingsruimte in eerste
instantie bij het college liggen en niet bij het gemeente-
bestuur.54 De bestuursrechter zal immers moeten beoor-
delen of het college van gedeputeerde staten terecht is
overgegaan tot een reactieve interventie. Als een open
norm in een provinciale instructieregel het gemeente-
bestuur beoordelingsruimte laat, zal het college van gede-
puteerde staten in dat geval moeten beoordelen of het

F. Groothuijse, K. Landman & R. Nehmelman, ‘Constitutionele aardverschuivingen in het omgevingsrecht?’, NJB 2018/637.42.
Artikel 2.4 Omgevingswet en artikel 2.7 Omgevingswet, gelezen in samenhang met artikel 2.1 Omgevingsbesluit.43.
J.M.H.F. Teunissen, ‘De Omgevingswet: (bijna-)afschaffing van de autonome verordeningsbevoegdheid en andere redenen om deze wet
niet in te voeren’, Gst. 2020/154.

44.

K.J. de Graaf, ‘De Omgevingswet: subsidiariteit verankerd en gemeentelijke autonomie gehandhaafd?’, TvCR 2015, afl. 1.45.
Kamerstukken II 2017/18, 34896, nr. 3, p. 58-59.46.
Artikel 2.3 lid 1 Omgevingswet.47.
Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 75-78.48.
D. Korsse, ‘Het subsidiariteitsvereiste in de Omgevingswet’, Gst. 2016/62.49.
Kamerstukken II 1988/89, 19403, nr. 10, p. 22.50.
Zie hierover ook J.S. Haakmeester, ‘Het provinciaal belang in de Omgevingswet’, JM 2021/89.51.
Zie artikel 2.2 lid 3 Omgevingswet.52.
Kamerstukken II 2014/15, 33962, nr. 35.53.
Zie artikel 16.21 Omgevingswet.54.
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gemeentebestuur binnen de grenzen van die ruimte is
gebleven en als dat niet het geval is of een interventie
noodzakelijk is. Die beoordeling toetst de bestuursrechter
terughoudend. Hoe indringend die terughoudende toet-
sing is, hangt af van de mate van beoordelingsruimte in
de instructieregel.55 Het beginsel van de minst belastende
interventie beoogt dus dat instructieregels zoveel mogelijk
open normen bevatten, waardoor voor de gemeente zo-
veel mogelijk beslissingsruimte resteert. Daarmee ontstaat
echter ook het risico dat instructieregels steeds vager
worden en aan sturend vermogen zullen inboeten. Die
vaagheid kan ook de beslissingsruimte van gemeenten
juist flink gaan inperken en aanleiding geven tot interbe-
stuurlijke conflicten bij interpretatieverschillen tussen de
gemeente en de provincie.56 Daarmee bedoel ik dat een
gemeentebestuur bij een instructieregel met open normen
een invulling zal kiezen die het redelijk en passend acht
bij de lokale situatie, maar dat het provinciebestuur een
andere invulling van de instructieregel beoogt. Als het
college van gedeputeerde staten een interventiebesluit
neemt en het gemeentebestuur daartegen beroep instelt,
zal de bestuursrechter toetsen of het college een redelijke
invulling heeft gegeven aan de instructieregel en niet of
de gekozen invulling van het gemeentebestuur ook kan
worden gezien als een redelijke invulling. Het interven-
tiebesluit ligt immers ter beoordeling voor.

6. Conclusies
De verhoudingen tussen het Rijk, de provincie en de ge-
meente hebben onder de WRO en Wro vaak aanleiding
gegeven tot onvrede en onbehagen. Die onvrede en dat
onbehagen bestaan meestal aan de kant van de gemeenten.
Daarbij speelt soms het hardnekkige misverstand dat de
gemeentelijke autonomie wordt aangetast door nationale
en provinciale sturing en toezicht. In de ruimtelijke orde-
ning is namelijk geen sprake van autonomie, maar van
vrij medebewind. In dat kader hebben zowel het Rijk als
de provincie dan ook terecht sturings- en toezichtsbe-
voegdheden gekregen. In zoverre is de onvrede en het
onbehagen bij gemeenten dan ook onterecht. Het provin-
ciale toezicht bij bestemmingsplannen heeft zich ontwik-
keld van structureel negatief toezicht door middel van
goedkeuring onder de WRO naar een systeem onder de
Wro waarbij de nadruk ligt op sturing vooraf door middel
van instructieregels en waarbij interventie achteraf door
middel van een reactieve aanwijzing de uitzondering is.
Dit past binnen de sturingsfilosofie die aan de Wro ten
grondslag ligt. Die sturingsfilosofie moet ervoor zorgen
dat ruimtelijke ordening zoveel mogelijk decentraal wordt
geregeld en met name gemeenten veel beslissingsruimte
laat. In dat verband heeft de wetgever er in de Wro voor
gekozen om nationale en provinciale bevoegdheden te
koppelen aan het vereiste van een nationaal of provinciaal
belang. Dat vereiste heeft echter geen of weinig afbakende
werking gekregen. Met name over de aard van en de
hoeveelheid provinciale instructieregels is vaak onvrede
en onbehagen geuit. Soms is dat ten onrechte, omdat nu
eenmaal sprake is van complementaire ruimtelijke belan-

gen tussen de provincie en de gemeente en bij de meeste
provinciale instructieregels een duidelijk bovengemeente-
lijk belang aanwezig is dat de regel rechtvaardigt. Dat is
echter niet het geval bij instructieregels met zeer vage
open normen als zorgvuldig ruimtegebruik. Dergelijke
instructieregels hebben de sturingsfilosofie onder de Wro
zwaar onder druk gezet. Dergelijke beleidsachtige regels
zijn niet geschikt om te functioneren als bindende instruc-
tieregels en maken provinciale sturing en toezicht onvoor-
spelbaar. Onder de Omgevingswet is de sturingsfilosofie
van de Wro onverkort gehandhaafd en zijn de instrumen-
ten vrijwel ongewijzigd gebleven. Wel wordt er gestreefd
naar terughoudender en voorspelbaarder toezicht. Daar-
voor zijn in de Omgevingswet het subsidiariteitsvereiste
en het beginsel van de minst belastende interventie opge-
nomen. Deze bepalingen zullen waarschijnlijk echter niet
gaan leiden tot terughoudender en voorspelbaarder toe-
zicht. Het subsidiariteitsvereiste is namelijk niet meer
dan een bestuurlijke instructienorm die niet kan worden
afgedwongen. Het beginsel van de minst belastende inter-
ventie kan zelfs een averechtse werking hebben, aangezien
dat provincies er juist toe aanzet om zoveel mogelijk vage
instructieregels te stellen. Voer voor nog meer onvrede
en onbehagen tussen de gemeente en de provincie dus.

ABRvS 27 maart 2019, ECLI:NL:RVS:2019:965, AB 2019/255, m.nt. R. Kegge. In deze uitspraak oordeelde de Afdeling dat een provinciale
instructieregel richtlijnconform moest worden uitgelegd om te voldoen aan artikel 15 Dienstenrichtlijn. De beslissingsruimte kan dus
worden beperkt door hoger recht, zoals een EU-richtlijn.

55.

R. Kegge, ‘Van provinciale bemoeizucht terug naar lokale autonomie?’, Gst. 2017/80.56.
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