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1. 	Inleiding 

Het bestemmingsplan is het belangrijkste juridische instru-
ment voor de ruimtelijke ordening. Niet alleen geldt het als 
normstellend kader voor de verlening van omgevingsver-
gunningen voor activiteiten in de fysieke leefomgeving, het 
biedt ook een rechtstreekse grondsiag voor handhavend op-
treden tegen activiteiten die niet in overeenstemming zijn 
met de bijhorende regels. De vaststelling van een bestem-
mingsplan is een bevoegdheid van de gemeenteraad. De 
voorbereiding hiervan gebeurt doorgaans door het college 
van burgemeester en wethouders. Daarbij kleurt her college 
de inhoud van het bestemmingsplan at veelvuldig in. Via 
het sluiten van privaatrechtelijke overeenkomsten bindt het 
college de gemeente van tevoren ook nogal eens aan ruim-
telijke ontwikkelingen waarover de raad zich nog geen oor-
deel heeft gevormd. Uiteindelijk is het dan aan de raad om at 
dan niet een daarmee overeenstemmend bestemmingsplan 
vast te stellen. Een aantal recente uitsprakeri van de Afde-
ling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: 
Afdeling) laat zien dat de zelfstandigheid van de gemeen-
teraad niet zo ver strekt dat hij het voorbereidende werk 
van het dagelijks bestuur in de ruimtelijke sfeer simpelweg 
kan negeren door de door het college beoogde ontwikkeling 
zonder meer te belemmeren of moties en amendementen 
aan te nemen die een geheel andere invulling moeten be-
werkstelligen. Aan de voorbereiding moet door de raad na-
melijk voldoende betekenis worden toegekend. 

Het college van burgemeester 
en wethouders in de ruimtelijke 
besluitvorming 

De raad geldt als het bevoegde bestuursorgaan voor de 
vaststelling van een bestemmingsplan. Zijn zelfstandige 
vaststellingsbevoegdheid is opgenomen in artikel 3.1, eer-
ste lid, van de Wet ruimtelijke ordening (hierna: Wro). Het 
is vervolgens aan het college om op grond van de bestem-
mingsplannen aanvragen omgevingsvergunning te be-
oordelen. De taakverdeling tussen college en raad lcomt er 
aldus op neer dat de raad de algemene normen stelt, waar- 
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aan het college vervolgens concrete initiatieven in het fy-
sieke domein dient te toetsen. Als een initiatief niet in bet 
bestemmingsplan past, is bet uitgangspunt - maar er zijn 
uitzonderingen - dat een omgevingsvergunning alleen kan 
worden verleend als de raad een nieuw bestemmingsplan 
heeft vastgesteld of een verklaring van geen bedenkingen 
heeft gegeven voor een omgevingsvergunning met een goe-
de ruimtelijke onderbouwing op grond van artikel 2.12 lid 1 
onder a sub 3 Wabo. Wanneer bet college een omgevings-
vergunning wegens strijd met een bestemmingsplan wit 
weigeren, kan dat uitsluitend indien de raad een verklaring 
van geen bedenkingen heeft geweigerd.2  Echter, het college 
is - gelet op artikel 160 lid I onder b Gemeentewet - in ieder 
geval wel bevoegd beslissingen van de raad voor te berei-
den. Bovendien is bet bevoegd het dagelijks bestuur van de 
gemeente te voeren en tot privaatrechtelijke rechtshande-
lingen te besluiten (artikel 160 lid 1 onder a en e). Met dit al-
les gaan aan bet vaststellen van een bestemmingsplan door 
de raad dus vaak veel handelingen van het college vooraf en 
neemt het college een vooruitlopende rol in het ruimtelijk 
beleid van het gemeentebestuur. 
Zo is een ruimtelijke ontwikkeling regelmatig het gevolg 
van een initiatiefnemer die aan de hand van een concreet 
bouwplan in onderhandeling treedt met de gemeente. Ter 
afronding van de besprekingen wordt door het college be-
sloten om met de private partij een overeenkomst te slui-
ten. Niet zelden heeft een dergelijke overeenkomst tevens 
het karakter van een bevoegdhedenovereenkomst,3  waarin 
door het bestuursorgaan van te voren wordt afgesproken 
hoe het zijn publiekrechtelijke bevoegdheden zal gaan ge-
bruiken. Denk daarbij aan een exploitatieovereenkomst4  
waarin naast de verplichtingen van de initiatiefnemer (on-
der andere in financieel opzicht), inspanningsverplichtin-
gen voor de gemeente zijn opgenomen, strekkende tot het 
voortvarend doorlopen van de relevante procedures in het 
kader van de benodigde publiekrechtelijke toestemmingen. 
De in de exploitatieovereenkomst vervatte uitgangspunten 
worden door bet college - zoals afgesproken - vertaald in 
een voorstel voor een (voor)ontwerpbestemmingsplan. De 
raad besluit dan uiteindelijk het plan conform het voorstel, 
in gewijzigde vorm of in bet geheel niet vast te stellen. 

2 	ABRvS 6 april 2016, ECLl:NL:RVS:2016921. 
3 	Zie over de bevoegdhedenovereenkomst o.a. HR 8 juli 2011, 

ECLI:NL:HR:2011:BP3057,AB 2011/298, m.nt. F.J. van Omnieren en G.A. van 
der Veen. 

4 	Zie over de bier bedoelde anterieure overeenkomst o.a. H.Ph.J.A.M. 
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3. 	Eisen aan een van een collegevoorStel 
afwijkend raadsbesluit 

Met de vaststelling van een bestemmingsplan wordt de 
bestemming van gronden gegeven, in combinatie met Fe-
gels die dienstig zijn aan de verwezenlijking daarvan. Het 
leidende criterium voor de regulering van activiteiten 
op planniveau is het belang van de 'goede ruimtelijke or-
dening'. Van oudsher is de wetgever terughoudend bij het 
invullen van dit begrip en wordt vooral op Iokaal niveau 
besloten wat daaronder moet worden verstaan. Dit brengt 
met zich dat de raad als plangever inhoudelijk in beginsel 
veel vrijheid toekomt bij het nemen van vaststellingsbeslui-
ten. Dat neemt evenwel niet weg dat de raad weliswaar een 
vertegenwoordigend orgaan is en dat staatsrechtelijk het 
klassieke primaat bij hem berust, maar dat hij tegelijkertijd 
moet worden aangemerkt als een bestuursorgaan in de zin 
van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb). Bij zijn 
besluitvorming is hij dan ook gebonden aan onder meer de 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur. 
In bestuursrechtelijke procedures met betrekking tot vast-
stellingsbesluiten van bestemmingsplannen in afwijking van 
een collegevoorstel wordt door burgers en bedrijven onder 
meer veelvuldig een beroep gedaan op bet vertrouwensbe-
ginsel. Zij hebben dan met het oog op de gewenste ontwik-
keling een afspraak gemaakt met de gemeente en zijn het er 
niet mee eens dat een planologisch regime is vastgesteld dat 
zich daar niet mee verdraagt. Wij gaan hier hierna nader op 
in. Verder wordt een gemeenteraad regelmatig aangesproken 
op de verplichting een besluit zorgvuldig voor te bereiden 
(artikel 3:2 Awb). Het uitgangspunt is dat de raad uit eigen 
beweging de kennis dient te vergaren die nodig is voor de 
uitoefening van zijn bevoegdheid tot het vaststellen van een 
bestemmingsplan. Deze onderzoeksplicht betekent dat hij 
een inzichtelijk oordeel dient te vormen over de relevante fei-
ten en gegevens die een rol spelen bij de vaststelling van een 
bestemmingsplan. Het uiteindelijk genomen besluit moet 
bovendien voorzien zijn van een deugdelijke motivering (ar-
tikel 3:46 Awb). De planologische beslissing moet tevens ge-
baseerd zijn op een kenbare belangenafweging (artikel 3:47 
Awb). De gemeenteraad moet dus zorgdragen voor eenjuiste 
voorstelling van zaken en inzichtelijk maken hoe zij heb-
ben geleid tot de genomen beslissing. Zoals hierna evenzeer 
wordt toegelicht, moet hij daarom voldoende betekenis toe-
kennen aan de motivering die het college aan zijn voorstel tot 
vaststelling van een plan ten grondsiag heeft gelegd. 

De betekenis van door het college gewekt 
vertrouwen 

Het feit dat de raad bevoegd is om bestemmingsplannen 
vast te stellen, betekent niet dat hij zich niets hoeft aan te 
trekken van door het college gewekt vertrouwen over een 
bepaalde ontwikkeling. Dat lichten wij hierna toe? 

I
S 	Zie over dit onderwerp o.a. ook C.J.N. Kortmann en P.M.JJ. Swagemakers: 

De overheid als contractspartner bij ruimtelijke ontwikkelingen - ver-
zwakt veel beloven het vertrouwen? BR 2016/9. 

4.1 	De raad is nietgebonden 
De standaardformulering van de Afdeling in dit soort geval- 
len luidt als volgt: 

"Het aanvaarden van gebondenheid van de raad aan het 
leggen van de bestemming zoals in de overeenkomst 
voorzien, zou zich niet verdragen met de door de wet-
gever in artikel 3.1 van de Wet ruimtelijke ordening aan 
de raad toegekende bevoegdheid om, in het belang van 
een goede ruimtelijke ordening, bestemmingsplannen 
vast te stellen na het volgen van de daartoe in deze wet 
dwingend voorgeschreven en met waarborgen omklede 
procedure. De definitieve beslissing over de vaststelling 
van het bestemmingsplan kan mede afhankelijk van alle 
in de loop van de procedure naar voren gekomen feiten 
en belangen - ook de mogelijke belangen van derden - 
anders uitvallen dan door het college van burgemeester 
en wethouders bij het sluiten van de overeenkomst is 
ingeschat."6  

Steevast wordt hieraan de volgende 'disclaimer' toege-
voegd: 

"Dat tussen [de private partij] en de gemeente een over-
eenkomst is gesloten, is wel een omstandigheid die de 
raad bij de vaststelling van het plan in zijn overwegingen 
dient te betrekken." 

Uit deze jurisprudentie volgt - vooropgesteld - de hoofd-
regel dat een initiatiefnemer aan een met de gemeente ge-
sloten overeenkomst die betrekking heeft op de realisering 
van de door hem gewenste ontwikkeling, geen onverkorte 
aanspraak kan ontlenen op de vaststelling van een facilite-
rend bestemmingsplan. Het vertrouwensbeginsel kan aldus 
niet strekken tot een doorkruising van de bevoegdheden-
verdeling tussen bet college en de raad. Het feit dat met zijn 
gemeente een overeenkomst is gesloten, moet wel worden 
meegewogen in de besluitvorming van de raad. Het hande-
len van het college wordt op die manier gebruikt ter invul-
ling van de eisen die de Awb stelt aan de voorbereiding van 
een besluit. 
Overigens kan een toezegging van de raad zlf evenmin tot 
onverkorte gebondenheid leiden.7  Ook dan geldt dat de raad 
niet gedwongen kan worden een planregel vast te stellen 
die hij niet in overeenstemming acht met een goede ruim-
telijke ordening, waarvoor de Wro een dwingende en met 
waarborgen omklede procedure voorschrijft. 
In dit verband is het van belang op te merken dat een private 
partij niet met lege handen hoeft achter te blijven indien de 
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raad ervoor kiest om af te wijken van de overeenkomst die 
zij met de gemeente heeft gesloten. In een dergelijk geval 
kan bij de burgerlijke rechter schadevergoeding worden 
gevorderd wegens wanprestatie, zo volgt uit de lijn die de 
Hoge Raad heeft uitgezet in onder meer zijn eerder genoem-
de arrest van 8 juli 2011 inzake Etam/Zoetermeer. Hieraan 
ligt de gedachte ten grondslag dat de formele rechtskracht 
van her besluit tot vaststelling van het bestemmingsplan 
weliswaar meebrengt dat dit besluit voor rechtmatig moet 
worden gehouden, maar niet dat de genleente zijn verplich-
tingen uit de overeenkomst is nagekomen.°  
De autonome positie van de raad is verstrekkend. Dat geldt 
niet alleen bij de uitoefening van bevoegdheden die hem op 
grond van de wet toekomen, zoals bij het vaststellen van 
een bestemmingsplan, maar ook wanneer deze bevoegd-
heden een louter contractuele basis hebben. In de praktijk 
komt het wel voor dat een college besluit een overeenkomst 
met een initiatiefnemer te sluiten, waarin een voorbehoud 
van instemming van de raad is opgenomen. Ook in een der-
gelijk geval kan de raad in beginsel niet worden gebonden 
door instemmingen en toezeggingen van andere bestuurs-
organen. De Hoge Raad overweegt ten aanzien van bedin-
gen met deze strekking als volgt: 

"In het stelsel van de Gemeentewet komt groot gewicht 
toe aan de bevoegdheidsverdeling tussen bet college van 
B&W en de gemeenteraad. De raad heeft een autonome 
positie, en grote terughoudendheid moet worden be-
tracht bij het aannemen van gebondenheid van een ge-
meente zonder instemming van de raad in gevallen waar 
de raad een formele positie in bet besluitvormingsproces 
inneemt. Dat geldt ook in gevallen waarin die formele 
positie wordt ontleend aan een contractueel voorbehoud 
van instemming [ ... ]. De zelfstandige beslissingsvrijheid 
van de raad brengt mee dat een wederpartij niet erop 
mag vertrouwen dat handelingen van het college de in-
stemming van de raad hebben indien dat vertrouwen 
niet mede wordt ontleend aan toedoen van de raad zelf."9  

Indien de raad een rol speelt in de besluitvorming, is aldus 
bij de initiatiefnemer voorzichtigheid geboden. Toezeggin-
gen en overeenkomsten waartoe bet college - al dan niet in 
privaatrechtelijke zin voor de gemeente - zich Iaat verlei-
den zullen niet snel kunnen leiden tot een afdwingbare aan-
spraak. Hij zal genoegen moeten nemen met schadevergoe-
ding als de inhoud van de gemaakte afspraken hem daarop 
ook echt aanspraak geven. 

4.2 	"Een omstandigheid die de raad in zijn 
overwegingen dient te betrekken" 

Ook al is de raad in de uitoefening van zijn bevoegdheid tot 
het vaststellen van een bestemmingsplan niet gebonden 
aan welke privaatrechtelijke overeenkomst dan ook, hij 
dient wel inzichtelijk te maken dat hij haar in zijn afweging 

8 
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heeft betrokken. Een aantal recente uitspraken van de Af-
deling maakt duidelijk dat de raad de verplichting tot het 
betrekken van een door bet college namens de gemeente 
gesloten overeenkomst met het cog op de realisering van 
een planologische ontwikkeling serieus dient te nemen. 
Wij wijzen op een uitspraak van de Afdeling van 29 april 
2015. Aanleiding was een exploitatieovereenkomst die de 
gemeente Overbetuwe in 2013 met een private partij had 
gesloten voor de realisering van een woningbouwproject 
in Oosterhout. In de overeenkomst is vastgelegd dat de ge-
meente de verplichting heeft om een bestemmingsplan ten 
behoeve van de voorgenomen ontwikkeling in procedure te 
brengen en een inspanningsverplichting om te bevorderen 
dat dit besluit op voortvarende wijze de daartoe geeigende 
procedure doorloopt. 
De inspanningen monden uit in de terinzagelegging van 
een ontwerpbestemmingsplan voor de realisering van 
maximaal 104 woningen. In de raad wordt echter unaniem 
stelling genomen tégen de plannen. Net  besluit waarbij de 
raad heeft geweigerd het plan vast te stellen wordt door de 
initiatiefnemer van het project aangevochten; hij is van me-
ning dat de raad niet heeft voldaan aan de verplichtingen 
uit de met de gemeente gesloten exploitatieovereenkomst. 
De Afdeling oordeelt met betrekking tot deze beroepsgrond 
als volgt: 

"Voorts blijkt uit bet besluit niet welk gewicht de raad bij 
bet maken van zijn afweging heeft toegekend aan de tus-
sen appellante en de gemeente gesloten exploitatieover-
eenkomst, welke uiteindelijk onderdeel uitmaakt van bet 
bestuurlijk proces dat de raad bij besluit van 7 november 
1995 heeft bekrachtigd. Weliswaar bevat deze overeen-
komst in bet bijzonder een inspanningsverplichting voor 
het college met betrekking tot de voorbereiding van het 
bestemmingsplan en laat deze, zoals verwoord in artikel 
5, de bevoegdheid en publiekrechtelijke verantwoorde-
lijkheid van de raad als zodanig onverlet, maar dit doet 
niet af aan de verplichting van de raad duidelijk te maken 
welk gewicht aan de uit die overeenkomst voortvloeien-
de afspraken bij bet nemen van bet bestreden besluit is 
toegekend."" 

Op de raad rust, met andere woorden, niet deverplichting 
om bet plan conform de exploitatieovereenkomst en het 
voorstel van het college vast te stellen; wel geldt de plicht 
inzichtelijk maken welk gewicht daaraan is toegekend. 
Doordat de raad aan deze verplichting niet heeft voldaan, 
was zijn besluitvorrning niet met de nodige zorgvuldigheid 
voorbereid. 
Een voorbeeld waarbij de gemeenteraad wel voldoende 
zorgvuldig te werk was gegaan, gaat over een rondweg om 
Milsbeek. Na een in opdracht van bet college uitgevoerde 
tracéstudie spreekt de raad zijn voorkeur uit voor de rond-
weg. Een ontwerpbestemmingsplan dat de ontwikkeling 
daarvan mogelijk maakt, wordt ter inzage gelegd. Na de ge-
meenteraadsverkiezingen van 2014 weigert de raad - in zijn 

10 	ABRvS 29 april 2015, AB 2015/384, rn.nt. P.J. Huisman, r.o. 7. 
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nieuwe samenstelling - echter alsnog het plan vast te stel-
len. De initiatiefnemers stellen beroep in tegen het besluit 
en voeren onder nieer aan dat de raad onvoldoende reke-
fling heeft gehouden met de samenwerkingsovereenkomst 
die do gemeente ten behoeve van het project met hen heeft 
gesloten. De Afdeling herhaalt haar eerder besproken stan-
daardoverweging; de overeenkomst kan niet leiden tot een 
verplichting van de raad een plan vast te stellen die hij niet 
in overeenstemming met een goede ruimtelijke ordening 
zou achten, maar hij moet haar wél in zijn overwegingen 
betrekken. In dit geval valt de beoordeling of dit toereikend 
is gebeurd, positiefuit: 

"Naar het oordeel van de Afdeling volgt uit de motive-
ring behorend bij her bestreden besluit dat de raad dat in 
het onderhavige geval heeft gedaan en kan niet worden 
gezegd dat de raad daaraan doorsiaggevend gewicht had 
moeten toekennen."11  

Het Pat wel vaker goed bij het betrekken van gewekt ver-
trouwen bij de raadsbesluitvorming.12  Bij de beoordeling 
van de motivering van de raad wordt dan niet uitsluitend 
acht geslagen op het besluit zelf, maar spelen bijvoorbeeld 
ook de notulen van de raadsvergadering een rol.13  De Afde-
ling maakt nog wel duidelijk dat met het enkel noemen van 
een door het college gesloten overeenkomst door de raad, 
nog niet is voldaan aan de verplichting om inzichtelijk te 
maken hoe de ovoreenkomst is betrokken bij het besluit.54  
Verder worden geen concrete eisen aan de motivering van 
een afwijkingsbesluit gesteld. 
De raad moet vanzelfwel op de hoogte zijn van de afspraken 
die de gemeento met een initiatiefnemer heeft gemaakt. Zo 
wijzen wij op een uitspraak van de Afdeling in een geschil 
over een plan dat de realisering van een verhoging van een 
horecapand in Egmond aan Zee tot twaalf meter mogelijk 
zou moeten maken. Voorafgaand aan de vaststelling van het 
plan had de raad een amendement aangenomen waarbij de 
maximale bouwhoogte wordt verlaagd naar negen meter. 
Echter, ter zitting is gebleken dat de gemeente een overeen-
komst heeft gesloten met de ondernemer die strekt tot een 
grondruil met gesloten beurzen; hierover had het college de 
raad niet ingelicht. Een en ander brengt de Afdeling tot de 
volgende overweging: 

"Ter zitting is vastgesteld dat de omstandigheden dat 
tussen het college en de initiatiefriemer at overeenstem-
ming was bereikt over de grondruil en de kostenvorde-
ling en ook at was overgegaan tot de feitelijke uitvoering 
van de gemaakte afspraken, door het college niet aan de 
raad kenbaar is gemaakt, waardoor de raad deze omstan- 

11 	ABRvS 13 januari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:30, re. 6.7. 

12 	Zie oncler meer ABRv5 2 maart 2016, ECLI:NL:RVs:2016:537; ABRvS Ii mel 
2016, ECLI:NL:Rvs:2016:1172; ABRvS 6 mel 2015, ECLI:NL:RvS:2015:1428; 
ABRvS 25 maart 2115, ECLI:NL:RVS:2015:933,JBO 2015/131, mM. D. van 
der Meijden; ABRvS 27 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY7352; ABRvS 
27 juni 2012, ECLI:NL:RVS:201 2:BW9520, AB 2013/346, m.nt. L.J.A. Damen. 

13 	ABRvS 23 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1486. 

14 	ABRvS 30 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3046 AB 2015/443, m.nt. 
L.J.A. Damen. 

digheden niet in de afwegingen heeft Icunnen betrekken. 
Gelet hierop is de Afdeling van oordeel dat het bestre-
den besluit niet met de daarbij vereiste zorgvuldigheid 
is voorbereid."5  

Het college moet de raad vanzelf wel van alle af te wegen 
omstandigheden op de hoogte brengen. Doet hij dat niet, 
dan loopt het niet alleen politieke risico's, maar loopt het 
vaststellingsbesluit ook averij op. 

De betekenis van de door het college 
gegeven motivering 

Los van gewekt vertrouwen, moet de gemeenteraad ook an-
derszins rekening houden met de voorbereidende activitei-
ten van het college. In dit verband is de hiervoor genoernde 
Afdelingsuitspraak inzake Overbotuwe ook van belang. 

5.1 	De gemeenteruad meg niet klakkeloos 
tegenstem men 

Nog afgezien van de exploitatieovereenkomst, waren hier 
door verschillende fracties te lichtvaardig bezwaren geuit 
tegen hot woningbouwplan ten aanzien van ruimtelijk be-
bid, waterhuishouding, uitvoering en do positie van omwo-
nenden. Dit terwijl de betreffende woningen pasten in on-
der moor do gemeentelijke structuur- en woonvisie en hot 
waterschap had ingestemd met hot ontwerp voor do water-
huishouding. Do Afdeling ovorweogt als volgt: 

"Gelot op hot geldende beleid, do zorgvuldige voorberei-
ding van hot plan en do omstandigheid dat, zoals volgt ut 
do voorgeschiodenis, do locatie reeds lange tijd is aange-
wezon als woningbouwlocatie, had hot op de weg van do 
raad golegen do opgekomen bezwaren ten aanzien van 
massaliteit, landschappelijke inpassing on (grond)wa-
terproblematiek zorgvuldig to wegen en to beoordelen 
in plaats van her, zonder openbare inhoudelijke gedach-
tewisseling met hot college, zonder moor afwijzen van 
genoemd voorstel. Indien do raad daarna tot do onder-
bouwde conclusie zou zijn gekomen dat or sprake is van 
gerede twijfel ton aanzien van bet plan als zodanig of eon 
of meer onderdelen ervan, had hij kunnn besluiten tot 
nader onderzoek om vervolgens, aan do hand van aan-
vullende informatie, eon inhoudelijk oordeel to vormen 
en aisdan, alle belangen afwegonde, eon besluit to nemen 
over onderhavige ruimtelijke ontwikkeling on hot at dan 
niet - in gewijzigdo vorm - vaststelben van bet bestem-
mingsplan. Daarbij noemt do Afdeling in aanmerking dat 
do gemachtigde van do raad ter zitting to Iconnen heeft 
gegeven dat woningbouw op de locatie Hoge Wei niet is 
uitgosloten, maar dat do raad bet plan zoals dat ter be-
sluitvorming voorlag niet aanvaardbaar acht."16  

Omdat hot besluit alles bij elkaar in strijd is met artikel 3:2 
Awb, wordt hot vernietigd. Je mag abs raad niet vanuit do 

15 	ABRvS 18 mel 2016, ECLI:NL:RVS:2016;1327, no. 4.2. 
16 	R.o.7. 
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heup op een voorstel van het college schieten om een be-
stemmingsplan vast te stellen. Op grond van toereikende 
informatie moet tot een zorgvuldige en kenbare belangen-
afweging worden gekomen. Zo nodig moet eerst (extra) 
onderzoek worden gedaan om - zoals de genoemde Awb-
bepaling voorschrijft - te beschikken over de noodzakelijke 
kennis omtrent de relevante feiten en de afte wegen belan-
gen voordat een inhoudelijke beoordeling wordt gemaakt. 
In dit verband is een latere uitspraak van 10 augustus 2016 
interessant, waarin een besluit centraal staat van de raad 
van Eersel om te weigeren een plan voor de uitbreiding van 
een composteerbedrijf vast te stellen." Blijkens raadsstuk-
ken was de uitbreiding al veel eerder in een commissiever-
gadering besproken met de conclusie dat het onderwerp 
niet rijp was voor behandeling in de raad omdat er onduide-
Iijkheid was over te verwachten geur-, stof en geluidsover-
last, verkeersoverlast aismede over de wijze van landschap-
pelijke inpassing. Bovendien was het de commissie gebleken 
dat geen dialoog met de omgeving had plaatsgevonden en er 
evenmin inzicht was in de mogelijke hinder van vogels op 
her vliegverkeer van Eindhoven Airport. tJiteindelijk is her 
plan aangepast en is besloten het voor een raadsvergade-
ring te agenderen. Daarin is besloten her bestemmingsplan 
niet vast te stellen. Ondanks de tussenliggende periode met 
overleg met omwonenden en de aanpassingen van het plan, 
was de raad van oordeel dat de uitbreiding ervaren hinder 
en overlast zou vergroten. Bovendien heeft hij onder meer 
gewezen op de verdere aantasting van het agrarisch gebied. 
De Afdeling vernietigt het raadsbesluit op grond van arti-
kel 3:2 Awb onder verwijzing naar de toelichting van het 
ontwerpplan waarin is onderbouwd dat voor onaanvaard-
bare geur-, geluid- en verkeershinder niet hoeft te worden 
gevreesd. Zij overweegt onder meer dat de raad niet heeft 
onderbouwd waarom dit onjuist zou zijn. Ook de stelling 
dat de overlast thans vanwege cumulerende effecten van de 
nabijgelegen hondenkennel, een herriesportterrein en Eind-
hoven Airport buitensporig zou zijn, heeft de raad volgens 
de Afdeling niet onderbouwd. Zij overweegt verder: 

"Wat betreft de door de raad aan het besluit ten grondsiag 
gelegde stelling dat hij veel waarde hecht aan het behoud 
van groen en ingrepen in her agrarisch gebied volgens 
hem een zorgvuldige afweging verlangen, dat de uitbrei-
ding leidt tot een verdere aantasting van het agrarisch 
gebied, dat voor de aanleg van industrieterreinen al veel 
groen verloren is gegaan in het buitengebied en dat naar 
zijn huidige opvattingen de bedrijfsactiviteiten met het 
oog waarop Hanic de vaststelling van het bestemmings-
plan heeft gevraagd thuishoren op een industrieterrein, 
overweegt de Afdeling als volgt. De raad heeft daarmee 
slechts belangen genoemd waaraan hij bij her nemen van 
het besluit tot weigering van het plan waarde heeft toe-
gekend, maar niet is gebleken dat hij heeft onderzocht of 
en in hoeverre de desbetreffende belangen in dit geval 
door de vaststelling van bet plan worden geraakt. Voorts  

is niet gebleken dat de raad de nodige kennis heeft ver-
gaard omtrent de belangen van Hanic bij vaststelling van 
bet plan en is evenmin gebleken dat en op welke wijze 
deze belangen zijn gewogen ten opzichte van de voor-
melde door de raad in het besluit vermelde belangen."" 

Hoewel de raad(scommissie) dus een periode voor extra 
huiswerk had ingelast en zijn motivering op papier had ge-
zet, is niet voldaan aan de verplichting om een inboudelijk 
oordeel op toereikende informatie te baseren. Uiteindelijk 
was bet toch meer het gevoel dan de feiten waardoor de 
raad zich - naar bet oordeel van de Afdeling - had laten lei-
den om bet voorstel niet over te nemen. Op zijn beurt had 
bet college zijn stelling dat voor onaanvaardbare hinder niet 
gevreesd hoeft te worden, wel onderbouwd. 

5.2 	De gemeenteraad mag niet klakkeloos wijzigingen 
aanbrengen 

Overigens kan het voor de raad ook mis gaan als weliswaar 
niet volledig wordt afgezien van het collegevoorstel, maar 
slechts een verandering in het plan wordt aangebracht. In 
dit verband is een Afdelingsuitspraak van belang waarin 
bet gaat over een actualiserend bestemmingsplan van 
Leidschendam-Voorburg voor de gebieden Voorburg West 
en Park Leeuwenbergh. Door de raad was een amendement 
aangenomen waarmee een wijzigingsbevoegdheid voor een 
tweede vrijstaande woning op het perceel van appellant 
was geschrapt ten opzichte van het ontwerpplan. Volgens de 
Afdeling is dit niet gemotiveerd, omdat bet hier niet gaat om 
een bestemmingsplan dat geen enkele nieuwe ontwikkeling 
mogelijk maakt en niet duidelijk is waarom de wijzigings-
bevoegdheid in strijd zou zijn met de Structuurvisie. Daar-
bij is volgens de Afdeling van belang dat de ontwikkeling 
binnenstedelijk is en dat onderzoek is verricht waaruit naar 
voren komt dat bij de in het ontwerpplan gekozen situering 
van her wijzigingsgebied geen bomen en struiken verloren 
gaan en de bezonning van de aangrenzende percelen niet 
nadelig wordt beInvloed. Over het argument van de raad dat 
de bouw van één woning geen substantiële toevoeging aan 
de woningvoorraad is, overweegt de Afdeling her volgende: 

"Uit het amendement blijkt niet dat het gemeentelijke 
beleid erop is gericht alleen wonihgbouw toe te staan 
die een substantiële toevoeging aan de- woningvoor-
raad inhoudt. Ook verder heeft de raad niet onderbouwd 
waarom volgens hem alleen dergelijke woningbouw 
kan worden toegestaan. Verder heeft de raad de stel-
lingen over Ieegstand in bet amendement niet nader on-
derbouwd, zodat onder meer niet duidelijk is of sprake 
is van structurele leegstand en of het een vergelijkbaar 
type woningen betreft als de vrijstaande woning die na 
toepassing van de wijzigingsbevoegdheid zou kunnen 
worden gebouwd."19  

17 	ABRVS 10 augustus 2016, ECLL:NL:RVS:2016:2175, Gst. 2016/132, rn.nt.J.W. 	18 	Ru. 4.1. 

	 0 
van Zundert. 	 19 	ABRvS 29 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1807. 
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Anders dan de raad heeft gesteld, heeft het gemeentebe-
stulir de bouw van de woning volgens de Afdeling ook niet 
steeds stedenbouwkundig ongewenst geacht. 

Ook de vaststelling van een plan, gecombineerd met een 
opdracht van de raad aan het college om het een en ander 
nog nader te onderzoeken, kan vatbaar zijn voor vernie-
tiging. We wijzen op een uitspraak waarin een bestem-
mingsplan centraal staat voor de herinrichting van het 
dorpsplein van Stompetoren. De raad stelt weliswaar een 
plan vast waarmee - conform de voornemens van het col-
lege - wordt voorzien in grootschalige ontwikkelingen, 
waaronder bouw- en gebruiksmogelijkheden voor een plein 
met daarop een supermarkt, een woonblok met 33 wonin-
gen, een parkeerterreiri en drie grondgebonden woningen, 
maar de raadsleden zijn feitelijk allerminst overtuigd van 
de voorgelegde herinrichtingsplannen vanwege bezwaren 
van omwonenden. Daarom wordt tevens een motie aange-
nomen waarmee het college wordt verzocht te onderzoeken 
of een alternatieve inrichting mogelijk is. Dit onderzoek kon 
wegens tijdgebrek niet meer voorafgaand aan her vaststel-
len van het plan, mede doordat de raad voorafgaand aan de 
fusie met Alkmaar nog als zelfstandige gemeente over de 
inrichting van het dorpsplein wenste te besluiten. Maar vol-
gens de Afdeling is dit geen toereikende reden: 

"Niet valt in te zien dat het onderzoek waartoe de raad in 
de motie heeft verzocht niet vóór de vaststelling van het 
plan had kunnen plaatsvinden zodat de raad de voor- en 
nadelen van bet alternatief, dat in het in voorbereiding 
zijnde voorontwerp is opgenomen, in de afweging kon 
meenemen. Dat de raad van de gemeente Schermer het 
plan wenste vast te stellen vóór de herindeling met de 
gerneente Alkmaar, is geen omstandigheid die het ach-
terwege laten van onderzoek naar alternatieven recht-
vaardigt. 

Gelet op bet voorgaande is het plan [ ... ] vastgesteld in 
strijd met de bij het voorbereiden van een besluit te be-
trachten zorgvuldigheid."2° 

Als je als raad dus lets anders wilt dan het college je heeft 
voorgeschoteld, zul je zo nodig eerst onderzoek moeten 
doen om te bezien of je daadwerkelijk anders kunt beslis-
sen. Eerst bet collegevoorstel "bekrachtigen" en pas dan 
om onderzoek vragen met bet oog op een eventuele andere 
invulling, is de omgekeerde volgorde en daarmee onzorg-
vuldig. 

6. 	De volksvertegenwoordende plangever als 
"gewoon" bestuursorgaan 

Gelet op het hiervoor gestelde, moet de raad zich houden 
aan de voor bestuursorganen geldende rechtsregels, zoals 
de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, hetgeen 
onder meer meebrengt dat hij bij de voorbereiding van een 

20 	ABRvS 23 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3944, no. 5.2 

besluit de nodige kennis omtrent de relevante feiten en de af 
te wegen belangen moet vergaren en tot een zorgvuldige en 
kenbare belangenafweging moet komen. Anderzijds wordt 
in de Afdelingsjurisprudentie met betrekking tot vaststel-
lingsbesluiten die afwijken van een collegevoorstel de be-
voegdheid van de raad om in (beleids-)vrijheid de inhoud 
van een plan te bepalen voorop gezet: door politieke be-
raadslagingen komt hij als vertegenwoordigend lichaam tot 
besluitvorming. 
Strikte eisen blijken er niet te zijn hoe gewogen moet wor-
den. 'Circumstantial evidence' lijkt voldoende. Los van de 
vraag of dit nu helemaal anders is bij andere bestuursor-
ganen en andersoortige besluiten, wordt hiermee hoe dan 
ook tegemoet gekomen aan het gemeenterechtelijke begin-
sel van het primaat van de gemeenteraad, een orgaan dat 
gekenmerkt wordt door een volksvertegenwoordigend ka-
rakter. Omdat niets zo veranderlijk is als de politiek, past 
daar enige onvoorspelbaarheid bij. De raad moet in zekere 
zin wat grillig kunnen zijn; zijn besluitvorming moet ruimte 
bieden aan creativiteit en improvisaties. 
In dit verband is de Afdelingsjurisprudentie over artikel 2:4 
Awb lid 1 interessant, betreffende bet vervullen van taken 
door bestuursorganen zonder vooringenomenheid. In de 
uitspraak inzake Graft-De Rijp21  over de weigering van de 
raad om een plan vast te stellen dat moet voorzien in onder 
meer een woningbouwproject, overweegt de Afdeling als 
volgt: 

"De omstandigheid dat de raadsleden [ ... ] die tegen bet 
voorstel tot vaststelling van het plan hebben gestemd 
lid waren van politieke partijen die blijkens hun verkie-
zingsprogramma en coalitieakkoord tegen het ontwerp-
plan waren, is ontoereikend voor bet oordeel dat de raad 
vooringenomen was. De vaststelling van een bestem-
mingsplan vergt immers een belangenafweging, waarbij 
politieke inzichten een belangrijke rol spelen." 

De Afdeling blijkt daarmee waarde te hechten aan de poli-
tieke aard van de gemeenteraad. Blijkens de eerder behan-
delde jurisprudentie neemt dit voor haar evenwel niet weg 
dat hij net als een "gewoon" bestuursorgaan onverkort aan 
de algemene beginselen van behoorlijk bestuur moet vol-
doen. De dagelijkse praktijk van de raad isgebaseerd op de 
oude gemeentewet van 1851, maar we leven inmiddels nu 
eenmaal in het Awb-tijdperk. Dat levert uitdagende ont-
moetingen op tussen zijn verschillende juridische hoeda-
nigheden. 

7. 	Lessen voor het college en de raad 

De besproken uitspraken laten zien dat de tweezijdige rol 
van de raad als gewoon aan de Awb gebonden bestuursor-
gaan enerzijds en als volksvertegenwoordiging anderzijds 
hem in moeilijkheden kan brengen ten overstaan van de 
rechter. Hoe kan dat zoveel mogelijk voorkomen worden? 

21 	ABRvS 6 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:5Z0796. 
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7.1 	De road in een vroeg stadium bij planvorming 
betrekken 

Het zou wenselijk zijn dat her college de problematiek zo-
veel mogelijk probeert voor te zijn door de raad in een zo 
vroeg mogelijk stadium bij de besluitvorming te betrek-
ken.22  Wanneer de voorsorterende rol van her college bij de 
realisering van ruimtelijke ontwikkelingen gecombineerd 
wordt met de raadsbevoegdheid tot vaststelling van een be-
stemmingsplan, zal de besluitvorming de toets van de be-
stuursrechter aanzienlijk eenvoudiger doorstaan.23  Immers, 
om te voorkomen dat het uiteindelijke voorstel door de raad 
wordt afgeschoten, zal het ontwerpplan door het college 
worden vormgegeven volgens de door de raad in een vroe-
ger stadium geslagen piketpalen. 
Een belangrijke kanttekening is wel dat de raad in veel ge-
vallen niet bereid is om vroegtijdig bepaalde richtingen te 
kiezen. Lokale volksvertegenwoordigers willen vaak ver-
schillende scenario's openhouden om de handen vrij te 
houden op het laatste moment nog te beslissen over een 
bestemmingsplan, niet in de laatste plaats om her uitein-
delijke maatschappelijke draagvlak van betekenis te laten 
zijn. Het komt er dan ook op aan dat college en raad zich 
bij belangrijke ontwikkelingen weten te vinden in een be-
oogde strekking van een bestemmingsplan met bepaalde 
randvoorwaarden, zonder dat de raad zijn vrijheid weggeeft 
om - op basis van toereikende informatie - te oordelen dat 
niet (zonder meer) aan de randvoorwaarden is voldaan en 
het plan te amenderen of weg te stemmen. 

	

7.2 	Voorzien in een zorgvuldige eigen motivering van 
de road bij een afwijking van het collegevoorstel 

Het vereiste dat een besluit berust op een zorgvuldige en 
kenbare belangenafweging brengt mee dat mocht een af-
wijkend vaststellingsbesluit worden genomen, bijvoorbeeld 
als gevolg zijn van een aangenomen amendement, dan moet 
toch worden voldaan aan orider meer de verplichtingen van 
artikel 3:2 en 3:46 Awb. Denkbaar is dat toepassing wordt 
gegeven aan artikel 3:47, eerste lid, op grond waarvan de 
motivering vermeld wordt bij de bekeridmaking van een be-
sluit. Nadat in de raadsvergadering wordt ingestemd met 
een afwijkingsbesluit, kan vervolgens tot bet moment van 
publicatie worden gewerkt aan de motivering van die afwij-
king. 
Voor de goede orde benadrukken wij dat uit de hiervoor be-
sproken Afdelingsjurisprudentie volgt dat het enkele feit dat 
de raad voor een eigen schriftelijke motivering zorgdraagt, 
niet gelijk is voldaan aan de eisen van artikel 3:2 Awb. Als 
voor een inhoudelijk oordeel extra onderzoek nodig is, moet 
hij daar eerst in (laten) voorzien. 

	

7.3 	Een voorstel zo nodig terugsturen naar het college 
voor nader onderzoek 

Soms volstaat alleen een eigen motivering niet, maar moet 
extra onderzoek worden gedaan. Het college wordt dan 
gevraagd nogmaals aan de slag te gaan om vervolgens met 
een beter voorstel terug te komen. Het VNG-model van het 
reglement van orde gaat ervan uit dat de raad kan beslissen 
een collegevoorstel terug te sturen voor nader onderzoek en 
daarbij kan bepalen binnen welke termijn het voorstel op-
nieuw geagendeerd wordt. De raad moet dan wel bereid zijn 
de regie over de invulling - opnieuw - uit handen te geven. 
Anders zou hij zelf extra onderzoek moeten laten uitvoeren. 
Een complicatie is nog wet dat wettelijk is voorgeschreven 
dat de raad binnen twaalf weken na de termijn van term-
zagelegging over de vaststelling van het bestemmingsplan 
moet beslissen. Het is de vraag of deze termijn voldoende 
ruimte biedt voor dit nader onderzoek. In dat kader is het 
dus raadzaam de raadsvergadering waarin het voorstel tot 
vaststelling wordt geagendeerd, niet aan het eind van de 
twaalfwekentermijn te plannen. Wellicht zou meer ruimte 
kunnen worden verschaft door middel van een wetswijzi-
ging, waarbij aan de raad de bevoegdheid wordt toegekend 
de beslissing over de vaststelling van een bestemmingsplan 
eenmalig te verdagen, zodat onder meer nader onderzoek 
kan worden gedaan. Met deze bevoegdheid wordt voorko-
men dat de raad met de rug tegen de rnuur komt te staan 
wanneer hij een door het college voorgesteld plan (nog) niet 
wenst vast te stellen. 

	

7.4 	Zorgen voor meer juridisch bewustzijn bij 
raadsleden 

Raadsleden moeten zich voldoende realiseren dat zij bij de 
vaststelling van een bestemmingsplan weliswaar politieke 
afwegingen mogen maken, maar dat ook zij zich aan voor 
bestuursorganen geldende rechtsregels moeten houden, zo-
als de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Daarom 
is bij de voorbereiding van raadsbesluiten een vergroot ju-
ridisch besef nodig; men moet zich ervan bewust zijn dat 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur als zorgvul-
digheid, belangenafweging en het motiveringsvereiste ook 
voor de gemeenteraad in de Awb zijn opgenomen. Het is 
aan de burgemeester en griffier om de raad hierbij helpen, 
bijvoorbeeld door bijeenkomsten voor te stellen waarbij 
raadsleden vertrouwd gemaakt worden met de basisre-
gels uit de Gemeentewet en de Awb en door in individuele 
kwesties een behandelvoorstel te doen, afgestemd binnen 
bijvoorbeeld her presidium, om een zorgvuldige besluitvor-
ming te waarborgen. 

22 	Vgl. ook C.N.J. Kortmann en P.M.J.J. Swagemakers t.a.p. 

23 	Ook het kiassieke therna van plannen OP hoofdlijnen zal mogelijk gerevita-
liseerd kunnen worden teneinde de sorns politiek bestaande behoefte tot 

afwij!dng van hetgeen door her college wordt voorgesteld to reduceren en 

juridische complicaties to voorkomen. 
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