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“U bent aan mij gebonden als een satelliet aan een planeet. Ik ben niet uw 
Vijand, maar het moet nu eenmaal zo zijn dat U mijn marschroute volgt.”1

Napoleon Bonaparte, dreigend met inlijving van 
de Bataafse republiek bij Frankrijk in 1803

1	 Geciteerd bij G. Verweij, Geschiedenis van Nederland, Amsterdam: Elsevier 1983, 
p. 650.
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Voorwoord

Toen zich in de zomer van 2012 de gelegenheid voordeed een dissertatie over het 
ruimtelijk bestuursrecht te schrijven, zag ik een al enige tijd gekoesterde wens in 
vervulling gaan. Ik had zojuist een scriptie afgerond over de publiek- en privaat-
rechtelijke aspecten van de overheidseigendom van openbare zaken. De literatuur 
over dit onderwerp had mijn interesse voor het beoefenen van de rechtsweten-
schap geprikkeld. Lang hoefde er over het promoveren dan ook niet te worden 
nagedacht.

Licht werk was het schrijven van dit boek daarmee niet. In het consistent uit-
werken van de uitgezette onderzoekslijnen is uiteindelijk veel tijd gaan zitten. 
Dat het werk toch in nagenoeg vier jaar werd voltooid, is mede te danken aan de 
inspanningen van enkele personen die bij de totstandkoming van dit proefschrift 
betrokken waren.

Een bijzonder woord van dank gaat uit naar mijn eerste promotor prof. dr. ir. A.G. 
Bregman. Arjan weet de kritische overdenking van juridische vraagstukken te 
combineren met een aanstekelijk enthousiasme, wat het plezier en zelfvertrouwen 
bij het schrijven aanmerkelijk ten goede komt. De geschreven stukken werden van 
weldoordachte commentaren voorzien, maar daarbuiten kon steeds ook inhoude-
lijk over de te schrijven materie worden gediscussieerd. Dat op deze betrokken-
heid ook kon worden gerekend naarmate er meer onorthodoxe onderzoeksrichtin-
gen werden ingeslagen, heb ik zeer gewaardeerd.

Een woord van dank richt ik ook graag tot prof. mr. dr. K.J. de Graaf, die op een 
later moment als tweede promotor bij het proefschrift betrokken raakte. Dat door 
de grotere fysieke afstand minder frequent in levenden lijve van gedachten kon 
worden gewisseld, maakte de commentaren niet minder waardevol. Na een reis 
naar het noorden konden vaak tal van nuttige aanpassingen worden gepleegd. Ik 
ben Kars dan ook erkentelijk voor zijn kritische inbreng, waarmee hij wellicht 
tevens heeft bewezen dat er niets boven Groningen gaat.

Graag noem ik hier voorts de leden van de leescommissie prof. mr. dr. D.A. Lub-
ach, prof. mr. dr.  J. Struiksma en prof. mr. dr. A.G.A. Nijmeijer. De kritische 
lezing van het proefschrift heeft nuttige opmerkingen en suggesties opgeleverd, 
waarvoor ik mijn dank uitspreek.

Een woord van dank ben ik ook mijn vader Peter Hageman verschuldigd, die als 
Neerlandicus bereid was de eindeloze juridische verhandelingen tot zich te nemen. 
Zijn nauwgezette lezing van de tekst en de taalkundige commentaren die daaruit 
voortvloeiden, waren onmisbaar voor de totstandkoming van dit boek. Evenzeer 
dank verschuldigd ben ik mijn lieftallige echtgenote Baukje, die ondanks mijn 
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episodes van geestelijke afwezigheid en vlagen van verstrooidheid telkens weer 
haar vertrouwen in het afronden van het proefschrift uitsprak. Dat het schrijfwerk 
nimmer werkelijk in een isolement kon plaatsvinden, is te danken aan mijn col-
lega’s van het Instituut voor Bouwrecht en de Amsterdam School of Real Estate, 
die mij een prettige tijd hebben bezorgd.

De historisch onderlegde lezer zal zich ervan bewust zijn dat het centralisme in 
Nederland bepaald geen Hollandse uitvinding is. De eenheidsstaat heeft onder 
Franse invloed zijn intrede gedaan. Inmiddels ligt deze periode al weer ruim twee 
eeuwen achter ons. Centralisme wordt door velen dan ook met Frankrijk geasso-
cieerd, terwijl het Nederlandse bestuurlijke bestel als een typisch voorbeeld van 
decentralisatie wordt gezien. Dit proefschrift toont dat die voorstelling van zaken 
met de formele bevoegdheidssystematiek niet (meer) strookt. In zowel het heden-
daagse ruimtelijke als organieke bestuursrecht nemen ‘hogere’ bestuursorganen 
een ongekend sterke positie in. De hierboven geciteerde woorden van Napoleon 
mogen voor de Nederlandse bestuurlijke verhoudingen ongebruikelijk zijn, uitge-
sloten is de achterliggende centralistische stijl zeker niet.

Ontwikkelingen na 1 juli 2016 werden niet meer meegenomen.

Den Haag, 21 november 2016

Constantijn Hageman



ix

Inhoudsopgave

Voorwoord� vii

1.	 Introductie en probleemanalyse
1.1	 Inleiding� 1
1.2	 Het fenomeen ‘sturing’ als voorwerp van wetenschappelijke studie� 2
1.2.1	 Sturing als metafoor� 3
1.2.2	 Het constitutief effect van de term ‘overheidssturing’� 7
1.3	 Overheidssturing gerelateerd aan het verschijnsel van de staat� 9
1.3.1	 De toegevoegde waarde van een juridische benadering� 13
1.3.2	 Het begrip ‘overheidssturing’ als product van een juridische 

staatsbeschouwing� 15
1.3.3	 Naar een publiekrechtelijk begrip van sturing door Rijk en provincies� 17
1.3.4	 Ruimtelijke sturing als bestuursrechtelijk verschijnsel� 20
1.4	 Verantwoording voor het centraal stellen van een publiekrechtelijk 

sturingsbegrip� 22
1.5	 Probleemstelling en afbakening van het onderzoek� 26
1.6	 Plan van behandeling� 29

2.	 Algemeen kader ter bestudering en beoordeling van het 
sturingsinstrumentarium van Rijk en provincies

2.1	 Inleiding� 31
2.2	 Concretiserende rechtsvorming binnen de democratische rechtsstaat� 32
2.2.1	 De ‘vrijheid’ van het bestuur in (rechts)historisch perspectief� 32
2.2.2	 Contemporaine ontwikkelingen in de verhouding tussen publiek-  

en privaatrecht: meer vrijheid voor het bestuur?� 36
2.2.3	 De structuur van bestuursbevoegdheid� 39
2.3	 De afbakening van bestuurlijke competentienormen in het positieve 

recht� 42
2.3.1	 Het bepalen van sturingsmogelijkheden voor bestuursorganen� 45
2.3.2	 Het leerstuk van de bestuurlijke beslissingsruimte � 45
2.3.3	 Beoordelings- en beleidsvrijheid volgens de bestuursrechter� 49
2.3.4	 Implicaties voor de herkenning van beoordelings- en  

beleidsvrijheid in competentienormen� 52
2.3.5	 Relevante aspecten voor het inventariseren van ruimtelijke  

sturingsmogelijkheden van Rijk en provincies� 60
2.4	 Een normatief kader ter beoordeling van de bevoegdheidsverdeling  

tussen centrale en decentrale bestuursorganen en de toedeling van  
sturingsinstrumenten aan Rijk en provincies� 63

2.4.1	 Een heldere (verticale) bevoegdheidsverdeling tussen centrale en  
decentrale bestuursorganen� 64



x

STURING IN DE RUIMTELIJKE ORDENING DOOR RIJK EN PROVINCIES

2.4.2	 Een heldere (horizontale) toedeling van sturingsinstrumenten aan  
bestuursorganen van Rijk en provincies� 66

2.4.3	 De potentieel structurerende werking van beleidsstukken � 68
2.5	 Conclusie� 69

3.	 Ruimtelijke sturing door Rijk en provincies naar huidig recht
3.1	 Inleiding� 73
3.2	 De bevoegdheidsverdeling in het ruimtelijk bestuursrecht� 74
3.2.1	 Algemene principes inzake de bevoegdheidsverdeling in de Wro� 74
3.2.2	 De algemene principes in onderling verband bezien� 76
3.2.3	 De verantwoordelijkheden van Rijk, provincies en gemeenten� 78
3.2.4	 Gevolgen voor de verdeling en afbakening van bevoegdheden� 84
3.2.5	 De concrete afbakening van bevoegdheden van Rijk en provincies  

in de Wro� 86
3.2.6	 De rol van beleidsdocumenten bij de concretisering van de criteria  

‘provinciale belangen’ en ‘nationale belangen’� 90
3.3	 Directe sturingsinstrumenten� 95
3.3.1	 Publiekrechtelijke toestemming: de omgevingsvergunning ter  

afwijking van het bestemmingsplan� 96
3.3.1.1	 Bevoegd gezag ingevolge het Bor en de ‘restbevoegdheid’ van de  

minister� 97
3.3.1.2	 De omgevingsvergunning als sturingsinstrument?� 98
3.3.1.3	 De ‘restbevoegdheid’ van de minister� 99
3.3.1.4	 De afwijkomgevingsvergunning voor projecten van nationaal of  

provinciaal (ruimtelijk) belang� 99
3.3.1.5	 De herkomst van de verticaal afbakenende criteria in het Bor� 101
3.3.1.6	 De inhoud van de verticaal afbakenende criteria in het Bor: drie  

interpretaties� 103
3.3.1.7	 Algemene aanknopingspunten ter herkenning van projecten van  

bovengemeentelijk belang � 107
3.3.1.8	 De implicaties van het eisen van een grondslag in een structuurvisie �113
3.3.2	 Projectmatige besluitvorming� 115
3.3.2.1	 Het projectuitvoeringsbesluit (provincies)� 115
3.3.2.2	 Het projectuitvoeringsbesluit als provinciaal sturingsinstrument� 117
3.3.2.3	 Het tracébesluit (Rijk)� 118
3.3.2.4	 Het tracébesluit als nationaal sturingsinstrument� 119
3.3.3	 Directe juridisch bindende normstelling: het inpassingsplan� 124
3.3.4	 De externe samenhang van directe sturingsinstrumenten� 129
3.4	 Indirecte sturingsinstrumenten� 133
3.4.1	 Het onderscheid tussen toezicht en sturing in interbestuurlijke  

rechtsverhoudingen� 135
3.4.1.1	 Normatieve stellingnames over interbestuurlijk toezicht en de  

aanwijzingsbevoegdheden uit de Wro� 137
3.4.1.2	 Vormen van beleidsdoorwerking binnen de gedecentraliseerde  

eenheidsstaat: een bestuurlijk en grondwettelijk perspectief� 141



xi

Inhoudsopgave

3.4.1.3	 Beleidsdoorwerking in het licht van een toezichthoudende  
respectievelijk een eigen verantwoordelijkheid van Rijk en  
provincies� 149

3.4.1.4	 Sturing en toezicht als verschillende typen besluitvorming� 152
3.4.2	 Proactieve sturing: het vorderen van medebewind of  

beperken van de decentrale afwegingsruimte met algemene  
aanwijzingsbevoegdheden � 154

3.4.2.1	 De werking en mogelijke inhoud van algemene regels� 154
3.4.2.2	 Keuzevrijheid in de wijze waarop algemene regels worden  

gehanteerd� 157
3.4.2.3	 Voorwaarden voor het uitoefenen van de bevoegdheid tot het  

stellen van algemene regels� 164
3.4.3	 Reactieve sturing: het blokkeren van decentrale ruimtelijke  

besluitvorming� 168
3.4.3.1	 Ontheffingsbevoegdheden in algemene regels� 168
3.4.3.2	 De reactieve aanwijzing� 176
3.4.3.3	 Spontane vernietiging door de Kroon� 199
3.4.4	 Incidentele sturing: ad hoc doorwerking van hoger beleid� 206
3.4.4.1	 De proactieve aanwijzing� 207
3.4.4.2	 Het vorderen van medewerking in het kader van coördinatie op  

grond van de Wro� 211
3.4.4.3	 Het centraliseren van de bevoegdheidsuitoefening en het buiten  

toepassing laten van decentrale voorschriften in het kader van  
coördinatie� 216

3.4.4.4	 De aanwijzing bij vernietiging door de Kroon� 218
3.4.4.5	 Indeplaatstreding door de Kroon bij vernietiging� 222
3.4.4.6	 Indeplaatsstelling bij taakverwaarlozing� 225
3.4.5	 De externe samenhang van indirecte sturingsinstrumenten� 233
3.4.5.1	 De verhouding tussen specifieke en generieke instrumenten na  

de revitaliseringsoperatie� 234
3.4.5.2	 De onderlinge verhouding tussen specifieke toezichts- en  

sturingsinstrumenten� 237
3.5	 Sturingsmogelijkheden en de verhouding tussen directe en indirecte 

sturingsinstrumenten� 241
3.6	 Conclusie � 246

4.	 Ruimtelijke sturing door Rijk en provincies onder de 
Omgevingswet

4.1	 Inleiding� 251
4.2	 De bevoegdheidsverdeling inzake ruimtelijke taken onder de  

Omgevingswet� 252
4.2.1	 De achtergronden van de Omgevingswet� 253
4.2.2	 Algemene principes inzake de bevoegdheidsverdeling in de  

Omgevingswet� 255



xii

STURING IN DE RUIMTELIJKE ORDENING DOOR RIJK EN PROVINCIES

4.2.3	 Uitgangspunten bij de toedeling van (ruimtelijke) taken aan Rijk,  
provincies en gemeenten� 257

4.2.4	 Ruimtelijke sturing in de vorm van het toedelen van functies aan  
locaties op gemeentelijk niveau� 262

4.2.5	 De concrete afbakening van de bevoegdheden van Rijk en  
provincies in de Omgevingswet� 268

4.2.5.1	 Artikel 2.3 Ow als algemene verticale begrenzing� 269
4.2.5.2	 De herkomst en bedoeling van de termen ‘nationaal belang’ en  

‘provinciaal belang’ in onderdeel a van artikel 2.3 lid 2 en 3 Ow� 274
4.2.5.3	 De taken, bevoegdheden en internationale verplichtingen op  

grond van de Omgevingswet in de zin van onderdeel b van  
artikel 2.3 lid 2 en 3 Ow� 276

4.2.6	 De rol van beleidsdocumenten � 285
4.3	 Directe sturingsinstrumenten� 287
4.3.1	 Publiekrechtelijke toestemming: de omgevingsvergunning ter  

afwijking van het omgevingsplan� 288
4.3.2	 Projectbesluitvorming: het projectbesluit� 293
4.3.3	 Directe normstelling: algemene regels van Rijk en provincies� 299
4.3.3.1	 Soorten normstelling onder de Omgevingswet� 299
4.3.3.2	 Toedeling van functies aan locaties door Rijk en provincies� 302
4.3.4	 De externe samenhang van directe sturingsinstrumenten� 305
4.4	 Indirecte sturingsinstrumenten� 307
4.4.1	 Proactieve sturing: de bevoegdheid tot het stellen van  

instructieregels � 307
4.4.1.1	 Instructieregels over taken en over besluiten� 308
4.4.1.2	 De begrenzing van de instructieregelbevoegdheid met betrekking  

tot besluiten� 309
4.4.1.3	 De clausulering uit een oogpunt van ruimtelijke sturing bezien� 311
4.4.1.4	 Keuzevrijheid in de wijze waarop instructieregels worden  

gehanteerd	�  315
4.4.1.5	 Voorwaarden voor het uitoefenen van de instructieregelbevoegdheid� 316
4.4.2	 Reactieve sturing � 316
4.4.2.1	 Ontheffingsbevoegdheden in instructieregels � 317
4.4.2.2	 Advies met instemming bij het verlenen van een  

omgevingsvergunning in afwijking van het omgevingsplan� 319
4.4.2.3	 De reactieve instructie� 324
4.4.3	 Incidentele sturing � 327
4.4.3.1	 De proactieve instructie� 327
4.4.3.2	 Coördinatie onder de Omgevingswet� 334
4.4.4	 De externe samenhang van indirecte sturingsinstrumenten� 336
4.5	 Sturingsmogelijkheden en de verhouding tussen directe en  

indirecte sturingsinstrumenten� 339
4.6	 Conclusie � 345



xiii

Inhoudsopgave

5.	 Conclusies en aanbevelingen
5.1	 Inleiding� 351
5.2	 Naar een algemeen kader voor het bestuderen en beoordelen  

van sturingsinstrumenten van Rijk en provincies� 353
5.2.1	 Antwoord op deelvraag I� 353
5.2.2	 Antwoord op deelvraag II� 354
5.2.3	 Antwoord op deelvraag III� 355
5.3	 Conclusies ten aanzien van het huidige recht� 356
5.3.1	 Antwoord op deelvraag V: de bevoegdheidsverdeling tussen  

centrale en decentrale bestuursorganen� 357
5.3.2	 Antwoord op deelvraag IV: directe sturingsinstrumenten van Rijk  

en provincies� 358
5.3.3	 Antwoord op deelvraag VI: de onderlinge verhouding tussen  

directe sturingsinstrumenten van Rijk en provincies� 361
5.3.4	 Antwoord op deelvraag IV: indirecte sturingsinstrumenten van  

Rijk en provincies� 361
5.3.5	 Antwoord op deelvraag VI: de onderlinge verhouding tussen  

indirecte sturingsinstrumenten van Rijk en provincies� 368
5.3.6	 Antwoord op deelvraag VII: de onderlinge verhouding tussen  

directe en indirecte sturingsinstrumenten van Rijk en provincies� 370
5.4	 Conclusies ten aanzien van de Omgevingswet� 371
5.4.1	 Antwoord op deelvraag V: de bevoegdheidsverdeling tussen  

centrale en decentrale bestuursorganen� 371
5.4.2	 Antwoord op deelvraag IV: directe sturingsinstrumenten van  

Rijk en provincies� 375
5.4.3	 Antwoord op deelvraag VI: de onderlinge verhouding tussen  

directe sturingsinstrumenten van Rijk en provincies� 378
5.4.4	 Antwoord op deelvraag IV: indirecte sturingsinstrumenten van  

Rijk en provincies� 379
5.4.5	 Antwoord op deelvraag VI: de onderlinge verhouding tussen  

indirecte sturingsinstrumenten van Rijk en provincies� 385
5.4.6	 Antwoord op deelvraag VII: de onderlinge verhouding tussen  

directe en indirecte sturingsinstrumenten van Rijk en provincies� 387
5.5	 Antwoord op de onderzoeksvraag� 387
5.6	 Aanbevelingen� 388
5.6.1	 De bevoegdheidsverdeling tussen centrale en decentrale  

bestuursorganen� 389
5.6.2	 De verhouding tussen sturingsinstrumenten van Rijk en provincies� 397



xiv

STURING IN DE RUIMTELIJKE ORDENING DOOR RIJK EN PROVINCIES

Summary
1.	 Central issue� 401
2.	 Research question and methods� 402
3.	 Theoretical framework� 403
4.	 Steering instruments and the division of powers under current law� 404
5.	 Steering instruments and the division of powers in the  

Omgevingswet� 406
6.	 Conclusion and recommendations� 408

Lijst van aangehaalde literatuur� 411
Jurisprudentieregister� 427
Curriculum Vitae� 429



1

Hoofdstuk 1

Introductie en probleemanalyse

1.1	 Inleiding

Het ordenen van de ruimte betreft een publiek belang, dat de overheid zich aan-
trekt als onderdeel van haar zorg voor de fysieke leefomgeving. De ruimtelijke 
ordening kan worden omschreven als de planologische afweging en coördinatie 
van verschillende (veelal onderling concurrerende) ruimtelijk relevante belangen 
met betrekking tot de (schaarse) ruimte. In Nederland wordt deze taak van oudsher 
door gemeenten waargenomen. Hiertoe hanteerde de Wet op Ruimtelijke Ordening 
(WRO) van 1962 een decentrale opzet, waarbinnen bovengemeentelijke planolo-
gische beslissingen op gemeentelijk niveau dienden te worden geconcretiseerd.1 

Hoewel deze wet ruim vier decennia van kracht is geweest, heeft het gedecen-
traliseerde stelsel de tand des tijds niet ongeschonden doorstaan. De doorwerking 
van nationaal en provinciaal beleid naar bestemmingsplannen bleek in de prak-
tijk problematisch. Rijk en provincies beschikten wel over een aanwijzingsbe-
voegdheid, maar de toepassing hiervan werd in de bestuurspraktijk bezwaarlijk 
gevonden. Om de doorwerking van bovengemeentelijk beleid beter te faciliteren, 
werd de WRO in 1985 gewijzigd. Er werd een wettelijke basis voor rijksplanvor-
ming geïntroduceerd in de gedaante van de planologische kernbeslissing (PKB). 
Daarnaast werden de mogelijkheden tot uitwerking en afwijking van provinciale 
streekplannen in het kader van de provinciale goedkeuring van bestemmingsplan-
nen ingeperkt.2 De (selectieve) planhiërarchie die hierdoor in de jurisprudentie 
ontstond, werd na verloop van tijd in de WRO gecodificeerd door het aanmerken 
van de concrete beleidsbeslissing (cbb) als juridisch bindend onderdeel van de 
(voor het overige indicatieve) plannen op nationaal en provinciaal niveau.3 Het de-
centrale systeem brokkelde verder af met ingrepen van de wetgever om problemen 
met betrekking tot vastgelopen besluitvorming rond projecten het hoofd te bieden. 
Door introductie van de Tracéwet (1993), de nimby-regeling (1994) en een eigen 
projectprocedure voor Rijk en provincies (2000) kreeg het gedecentraliseerde stel-
sel meer centrale trekken.4

De centraliserende tendens is met de komst van de Wet ruimtelijke ordening 
(Wro) in 2008 onverminderd voortgezet. Rijk en provincies hebben de beschik-
king gekregen over eigen ruimtelijke bevoegdheden om hun verantwoordelijkheid 
direct waar te kunnen maken. Daarnaast zijn verschillende mogelijkheden gecre-

1	 Vgl. M. Lurks, De spanning tussen centralisatie en decentralisatie in de ruimtelijke 
ordening (diss. Leiden), Deventer: Kluwer 2001, p. 1-3.

2	 Hiertoe werd artikel 4a lid 8 in de WRO opgenomen.
3	 Zie voor een bespreking van deze jurisprudentie P.C.M. Heinen, ‘Op weg naar par-

tiële planhiërarchie in de ruimtelijke ordening?’, Gst. 1992/6950.
4	 A.A.J. de Gier, ‘Centralisatie in het ruimtelijk bestuursrecht’, Gst. 2000/7126.
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ëerd om de ruimtelijke aangelegenheden van decentrale overheden op indirecte 
wijze juridisch bindend te beïnvloeden. Parallel aan deze bevoegdheidssystema-
tiek zijn ook in andere ruimtelijk relevante wetten bevoegdheden aan Rijk en pro-
vincies toegekend, zoals in de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) 
en de Crisis- en herstelwet (Chw). 

Veel van de centraliserende vernieuwingen in wet- en regelgeving zijn toe te 
schrijven aan in de bestuurspraktijk gesignaleerde problemen met betrekking tot 
de doorwerking van nationaal of provinciaal beleid. De noodzaak van ‘doorzet-
tingsmacht’ voor Rijk en provincies inzake concrete projecten werd ook door con-
crete patstellingen onderstreept.5 Een bescheiden of voor uitzonderingsgevallen 
gereserveerd juridisch instrumentarium heeft dit echter niet opgeleverd. Nationale 
en provinciale bestuursorganen beschikken inmiddels over reguliere bevoegd-
heden voor (juridisch bindende) planvorming en projectbesluitvorming alsmede 
over ruime interbestuurlijke interventiemogelijkheden en grondslagen voor het 
introduceren van hiërarchische verhoudingen. Dit creëert onmiskenbaar een span-
ning met het gehandhaafde uitgangspunt van een decentraal geleide ruimtelijke 
ordening. Over de (on)toelaatbaarheid van ruimtelijke ontwikkelingen wordt in 
principe nog altijd op gemeentelijk niveau beslist, maar de bestuurlijke afweging 
kan op elk moment geheel of gedeeltelijk worden gecentraliseerd. Tot op heden 
is naar de juridische mogelijkheden van verschillende nieuw geïntroduceerde be-
voegdheden van Rijk en provincies afzonderlijk wel (overwegend positiefrech-
telijk) bestuursrechtelijk onderzoek verricht. Daarnaast is ook de praktische toe-
passing van deze bevoegdheden geëvalueerd.6 Een studie naar de consistentie en 
evenwichtigheid van de ontstane bevoegdheidssystematiek als zodanig is echter 
nooit verricht.

In overheidskringen is het gebruikelijk om de besluitvorming over bovenge-
meentelijke projecten en de doorwerking van nationaal en provinciaal beleid als 
‘sturing’ aan de duiden. Dit brede begrip geeft een geschikt perspectief voor het 
bestuderen van het complex van bevoegdheden in de ruimtelijke ordening zoals 
dat onderhand is ontstaan. Mede met het oog op de voorgenomen integratie van 
sectorale wetten die in de Omgevingswet een plaats moeten krijgen, kan een on-
derbouwde en consistente (normatieve) visie op de gewenste verhoudingen tussen 
overheden en het daarbij behorende stelsel van ruimtelijke sturingsmogelijkheden 
voor Rijk en provincies niet worden gemist. Met deze studie wordt beoogd aan het 
ontwikkelen van deze visie een bijdrage te leveren.

1.2	 Het fenomeen ‘sturing’ als voorwerp van 
wetenschappelijke studie

De hierboven geschetste problematiek laat zich vanuit verschillende invalshoeken 
bestuderen. Voordat kan worden bepaald welke benadering in dit kader het meest 

5	 Te denken valt hier aan de roemruchte casus Onderbanken. Zie voor een beschrij-
ving I.C. van der Vlies, ‘Rechtsvaststelling’, NJB 2007/1681. 

6	 E. Buitelaar e.a., Ex-durante evaluatie Wet ruimtelijke ordening. Tweede rappor-
tage, Den Haag: Planbureau voor de Leefomgeving 2012.
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vruchtbaar is, dient nader te worden onderzocht wat er zoal onder ‘sturing in de 
ruimtelijke ordening’ kan worden verstaan. Op dit vlak blijken sterk verschillende 
interpretaties mogelijk. 

In de context van ambtelijke en beleidsmatige stukken over het handelen van 
de overheid is sturing een relatief veelgebruikte term. In het kader van nieuwe 
wetgeving op terreinen als de sociale zekerheid, het onderwijs of de ruimtelijke 
ordening wordt ook door de wetgever geregeld van sturing gerept. Hierbij wordt 
bij gelegenheid tevens van een ‘sturingsfilosofie’ gesproken, die aan het betreffen-
de wettelijke stelsel ten grondslag zou liggen. Gedefinieerd of nader omschreven 
wordt de term ‘sturing’ echter doorgaans niet. Het gaat om een figuurlijk gebruik, 
waarbij de term ‘sturing’ in de eerste plaats een beeld oproept dat de achtergrond 
en werkingssfeer van de (veelal abstracte) formele wetgeving aanschouwelijk 
moet maken voor een breder publiek. Semantische verhandelingen zijn in dezen 
van secundair belang, hetgeen vanuit politiek oogpunt ook niet onbegrijpelijk is. 

Een universeel, eenduidig sturingsbegrip moet op het terrein van de weten-
schap eveneens worden gemist. De term ‘sturing’ doet in verschillende disciplines 
en op uiteenlopende wijzen dienst. Vaak ligt het accent op het (afnemende) stu-
ringsvermogen van de overheid. De tegenvallende effectiviteit van overheidsstu-
ring wordt dan in meer of mindere mate gerelativeerd met het oog op de mogelijke 
‘zelfsturing’ die van maatschappij of individu uitgaat.7 Soms wordt sturing verder 
uitgewerkt aan de hand van concepten afkomstig uit andere wetenschappelijke 
disciplines, zoals de door bestuurskundigen aan de biologie ontleende theorie van 
de ‘autopoiese’.8

Vanuit wetenschappelijk oogpunt betreft overheidssturing geen verschijnsel 
dat zich met natuurwetenschappelijke distantie laat bestuderen. Het gebruik van 
de term sturing zelf in een bepaalde context geeft reeds richting aan de vraagstel-
ling en het relevante kader. Het gaat bij overheidssturing derhalve veeleer om een 
Verstehen, waarbij verschillende, mogelijk tegenstrijdige percepties mogelijk zijn. 
Gelet op deze omstandigheid, wordt een evaluatie van het gebruik van de term 
‘sturing’ en de wijzen waarop tot op heden naar overheidssturing studie is verricht, 
wenselijk geacht. 

1.2.1	 Sturing als metafoor

Over de letterlijke betekenis van de term sturing bestaat in het alledaagse spraak-
gebruik niet veel begripsverwarring. Men gebruikt de term dan in zijn oorspron-
kelijke, concrete context, waarbij ‘sturing’ verwijst naar fenomenen die zich in 
de fysieke werkelijkheid manifesteren. De term kan worden gerelateerd aan tast-
bare objecten, zodat er eenvoudig een praktische, ruimtelijke voorstelling bij valt 

7	 L. Schaap, Op zoek naar prikkelende overheidssturing. Over autopoiese, zelfstu-
ring en stadsprovincie, Delft: Uitgeverij Eburon 1997, p. 16-18, 23-25.

8	 I.Th.M. Snellen, ‘Autopoiesis and steering: the role of identity’, in: R.J. in ’t Veld 
e.a., Autopoiesis and configuration theory: new approaches to societal steering, 
Dordrecht: Springer 1991, p. 151-160.
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te maken. Zo zal een verhandeling over de sturing van fietsen, automobielen of 
vliegtuigen niet snel in semantische omzwervingen ontaarden.

De term sturing kan ook een figuurlijke, metaforische betekenis hebben. Spra-
ke is dan van een abstracte context, waarin ‘sturing’ betrekking heeft op termen die 
in de eerste plaats een denkbeeld of idee veronderstellen, en niet of minder een-
voudig met concrete verschijnselen in de werkelijkheid in verband te brengen zijn. 
In beeldend taalgebruik treft men de term sturing van oudsher vaak te midden van 
andere, aan het zeemansvocabulaire ontleende termen aan. Een fraai voorbeeld 
vormt het gedicht Scheeps-praet van de zeventiende-eeuwse dichter, diplomaat 
en componist Constantijn Huygens, dat hij ter gelegenheid van het overlijden van 
prins Maurits van Oranje in 1625 schreef:

“Mouringh, die de vrye Schepen 
Van de seven-landtsche buert 
Veertigh jaren, onbegrepen, 
Onbekropen heeft gestuert; 
Mouringh, die se door de baren 
Van so menigh tegen-ty 
Voor de wind heeft leren varen, 
All en was 't maer wind op zij: 

Mouringh, Schipper zonder weer-gae,
Die sijn' onverwinlickheit 
Waar de Sonn op, waer sy neer gae, 
T'aller ooren heeft gepreit; 
Mouringh, die de Zee te nauw hiel 
Vor sijn zeilen en sijn want, 
Die de vogelen te gauw viel 
All beseilden hy maer 't sand.

Mouringh was te koy ekropen, 
En den endeloose slaep 
Had zijn wacker oogh beslopen, 
En hem Leeuw gemaeckt tot Schaep: 
Reeërs en Matroosen riepen, 
Och! de groote Schipper, och! 
Wat sou 't schaen, of wy all sliepen, 
Waeckte schipper Mouringh noch!”9

In deze eerste drie strofen wordt de lezer aanstonds duidelijk dat de uitdrukkingen 
die Huygens hanteert, alleen op figuurlijke wijze kunnen worden begrepen. Het 
gedicht is een allegorie: een metafoor die het gehele werk door wordt volgehou-

9	 C. Huygens, Scheeps-praet. Ten overlijden van prins Maurits, Amsterdam: Wereld-
bibliotheek-Vereeniging 1942.
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den. De vrije schepen die de overleden stadhouder veertig jaar heeft gestuurd, 
verbeelden de zeven provinciën van de toenmalige Republiek, terwijl de matrozen 
het volk voorstellen en de reders de Staten-Generaal. Het te kooi gaan van Maurits 
duidt op diens overlijden, evenals de ‘eindeloze slaap die hem maakt van leeuw 
tot schaap’.10 

Huygens’ zeemanstaal spreekt, zeker in het zeevarende Nederland van de ze-
ventiende eeuw, sterk tot de verbeelding. Dat de zeven provinciën door Maurits 
niet werkelijk als fysieke objecten konden worden gestuurd, behoeft hier geen 
nader betoog. Metaforen dienen echter niet alleen de literaire kunst: van oudsher 
worden zij ook retorisch gebruikt. Veelal om een tegenstander of een bepaald pu-
bliek ergens van te overtuigen, soms ook om kennis over te dragen. Zo wordt de 
aloude metafoor van ‘het schip van staat’ - waarop Huygens’ gedicht een variatie 
geeft - in de dialogen in het werk Politeia van de Griekse filosoof Plato openlijk 
als retorisch middel gebruikt, om aan te tonen waar het de Atheense democratie 
zoal aan schort:

“Stel je voor dat het volgende zich op een aantal schepen afspeelt of op één schip. De 
gezagvoerder is groter en sterker dan alle andere opvarenden, maar hij hoort en ziet niet 
zo best, en met zijn kennis van navigatie is het even slecht gesteld. Nu krijgen de ma-
trozen ruzie met elkaar om de koers. Ze vinden allemaal dat zijzélf aan het roer moeten 
staan, al hebben ze dit vak nooit geleerd en kunnen ze ook niet bewijzen van wie of 
wanneer ze het hebben geleerd. Ze beweren zelfs dat je het helemaal niet kunt leren. Ja, 
ze zijn bereid je in de pan te hakken als je zegt dat het wél kan. De hele tijd hangen ze 
rond de gezagvoerder, ze bidden en smeken dat hij de stuurriem aan hen toevertrouwt. 
En wanneer op een keer het hun niet maar een ander wel lukt hem om te praten, dan 
vermoorden ze zo iemand of gooien ze hem overboord. De weledele gezagvoerder kne-
velen ze met alruin, met drank of iets anders. Zo maken ze zich meester van het schip 
en pikken ze de lading in. Drinkend en feestend varen ze rond zoals je van zulke lui 
mag verwachten. Bovendien prijzen ze je kennis van de zeevaart en noemen ze je een 
kapitein en een specialist op dit gebied wanneer je zo slim was hen een handje te helpen 
om aan de macht te komen door de gezagvoerder te bepraten of te bedreigen. Maar 
als ze niets aan je hebben, schelden ze je uit voor waardeloze kerel. Van wat een echte 
kapitein is, hebben ze geen idee. Ze weten niet eens dat je aandacht moet besteden aan 
de tijd, de seizoenen, de hemel, de sterren, de wind, alles wat bij dit vak hoort, als je 
tenminste werkelijk een schip wilt kunnen leiden. Hoe je al of niet met steun van ande-
ren het roer voert, is volgens hen geen vak of bekwaamheid die bij de stuurmanskunst 
inbegrepen kan zijn. 
Denk jij niet dat wanneer het op een schip zo toegaat matrozen met dergelijke idee-
ën een ware kapitein als een zweverige en voor hen nutteloze kletsmajoor zullen 
beschouwen?”11

10	 H.J.M.F. Lodewick, Literaire kunst, Den Bosch: Malmberg 1975, par. 76. 
11	 Plato, Het bestel, Amsterdam: Uitgeverij Bert Bakker 2012 (Politeia, vertaald door 

H. Warren & M. Molegraaf), 488, p. 237-238.
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De metafoor werkt sterk overtuigend door te impliceren dat voor het besturen van 
de polis vakkennis is vereist, precies zoals dat ook voor het navigeren van een 
schip het geval is. Zoals de veiligheid van de scheepsbemanning niet in handen 
van een vakonbekwame kapitein zou moeten worden gelegd, mag het bestuur van 
de polis niet aan een onkundige leider worden toevertrouwd. De tiran, oligarch 
of democratische leider die de bevolking tot het accepteren van zijn heerschappij 
tracht te bewegen, is een oplichter, omdat hij door middel van geweld of overre-
ding tracht te beslechten wat ook op rationele wijze kan - en zou moeten - worden 
beslist. In zijn streven de positie van de kapitein te bemachtigen ligt een pretentie 
van bekwaamheid besloten, maar feitelijk mist hij de benodigde vakkennis en on-
derscheidt hij zich niet van de andere dronken matrozen. Zo wordt ook de oplos-
sing gesuggereerd: enkel de filosoof-koning, die de ware stuurmanskunst verstaat, 
kan de polis besturen.12

Duidelijk is dat de metafoor van ‘het schip van staat’ bij Plato niet alleen ter 
literaire verfraaiing dient, maar ook het kader schept voor de discussie over het 
staatsbestel. Om enig inzicht te krijgen in de wijze waarop metaforen het denken 
(over sturing) kunnen sturen, is een korte bespreking van het verschijnsel meta-
foor op zijn plaats. Sinds de oude Grieken het fenomeen met de term μεταφορα 
(metaphora) aanduidden en Aristoteles er als eerste een begripsomschrijving van 
gaf, is er vanuit verschillende wetenschappen studie naar verricht. Zo behoorde 
de metafoor aanvankelijk uitsluitend tot het domein der retorica, om later ook 
in de linguïstiek en filosofie tot voorwerp van onderzoek te worden.13 Afhanke-
lijk van de invalshoek die men kiest, kunnen metaforen semantisch, pragmatisch-
linguistisch of ook epistemologisch worden benaderd. In de recentere literatuur 
lijkt men het er over eens dat de metafoor niet als een louter taalkundig fenomeen 
moet worden beschouwd, maar veeleer als een cognitieve activiteit die zich onder 
andere verbaal kan manifesteren. Het projecteren van een ‘brondomein’ op een 
‘doeldomein’ wordt in dezen als de essentie van de metafoor gezien.14 Zo stellen 
metaforen in staat abstracte domeinen (zoals dat van de staat) te verlevendigen en 
te structureren, door daar concrete, fysieke ervaringen uit een brondomein (zoals 
het sturen van een schip) op te projecteren. 

Ook de (hedendaagse) wetenschap bedient zich veelvuldig van metaforiek. 
In wetenschappelijke teksten kan een tweeërlei gebruik van metaforen worden 
onderscheiden. De zogenoemde didactische metafoor, die men onder andere in 
de natuurwetenschappen veel aantreft, wordt gebruikt om theorieën aanschouwe-
lijk te maken die reeds in niet-metaforische termen kunnen worden omschreven. 
Zo gebruiken sterrenkundigen forensische termen als ‘vingerafdrukken’ waar het 
lichtspectra van astrofysische objecten betreft en spreekt de chemicus over ‘bot-

12	 J.R. Bambrough, ‘Plato’s political analogies’, in: J.R. Bambrough (red.), Plato, 
Popper and Politics. Some contributions to a modern controversy, Cambridge: Hef-
fer 1967, p. 157-159.

13	 C.F.P. Stutterheim, Het begrip metaphoor. Een taalkundig en wijsgerig onderzoek 
(diss. Amsterdam), Amsterdam: H.J. Paris 1941, p. 48.

14	 F. van Besien, ‘Metafoor: wiens begrip is het eigenlijk?’, De Nieuwe Taalgids 1993, 
p. 194-201.
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sende biljartballen’ waar atomen in een gas aan de orde zijn. Van meer belang zijn 
hier evenwel de zogenoemde generatieve of constitutieve metaforen. Deze geven 
geen uitleg van theorieën die ook al op een andere wijze kunnen worden geformu-
leerd, maar genereren een nieuw, ogenschijnlijk voor de hand liggend inzicht of 
kader ten aanzien van een bepaalde materie.15 Het constitutief karakter van deze 
metaforen is gelegen in de omstandigheid dat zij de probleemstelling creëren en 
tevens de oplossing suggereren. Ook Plato’s beeldspraak ‘de polis is een schip’ is 
dus een constitutieve metafoor. 

1.2.2	 Het constitutief effect van de term ‘overheidssturing’

In rapporten, politieke discussies en ambtelijke en beleidsmatige stukken wordt 
met betrekking tot de overheid van metaforen veelvuldig gebruik gemaakt. Het 
betreft dan doorgaans geen zuivere beeldspraak - zoals in de teksten van Huygens 
of Plato - maar een gebruik van verschillende metaforische uitdrukkingen door el-
kaar, die niet allemaal tot één bepaalde basismetafoor zijn te herleiden. Naast ‘het 
schip van staat’ worden zo ook uitdrukkingen aan metaforen als ‘de staat is een 
machine’ of ‘de staat is een handelend persoon’ ontleend, zonder dat die metaforen 
zelf steeds worden geëxpliciteerd of consequent gehanteerd.16 Waar ‘sturing’ op 
activiteiten van de overheid betrekking heeft, kunnen er dus ook andere dan aan 
het scheepvaartjargon ontleende metaforische uitdrukkingen aan te pas komen. 
Zo refereert ‘sturing’ in de term ‘outputsturing’ nog altijd aan eenieder bekende 
ruimtelijke ervaringen, terwijl ‘output’ meer iets is wat men bij een machine ver-
wacht.17 Waar sturing met ‘de greep van de staat op de maatschappij’ verband 
houdt, komt de staat als handelende persoon in beeld.18

Van een dergelijk gemengd metafoorgebruik kan eveneens een constitutief ef-
fect uitgaan, zo heeft Witteveen betoogd.19 Het gebruik van de enkele term sturing, 
al dan niet te midden van andere metaforische uitdrukkingen, kan evenzeer het 
denken (over sturing) sturen. De hantering van de term sturing als aanduiding voor 
activiteiten van de overheid beïnvloedt dan tevens de perceptie van problemen en 
oplossingen inzake de sturing door die overheid.20 Tussen sturingsretoriek en de 

15	 R. Boyd, ‘Metaphor and theory change: what is “metaphor” a metaphor for?’, in: 
A. Ortony (red.), Metaphor and Thought, Cambridge: Cambridge University Press 
1993, p. 485-487; M. Taverniers, Metaphor and metaphorology: a selective genea-
logy of philosophical and linguistic conceptions of metaphor from Aristotle to the 
1990s, Gent: Academia Press 2002, p. 88-89; Van Besien 1993, p. 201-203.

16	 W.J. Witteveen, ‘Dokteren aan het schip van staat’, in: M.A.P. Bovens & W.J. Wit-
teveen (red.), Het schip van staat. Beschouwingen over recht, staat en sturing, 
Zwolle: Tjeenk Willink 1985, p. 29-48.

17	 Zie voor een duiding van deze term P.C. Westerman, ‘Outputsturing in de rechts-
staat’, RMT 2006/6, p. 237-241.

18	 Witteveen 1985, p. 38, 46.
19	 Witteveen 1985, p. 37-49.
20	 J.P. Guépin, ‘Het ontwaren van metaforen als ontmaskerende strategie’, in: M.A.P. 

Bovens, W. Derksen & W.J. Witteveen (red.), Sturing van de samenleving. Confe-
rentie over ‘Het schip van staat’, Zwolle: Tjeenk Willink 1986, p. 24-25.
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vraag hoe de overheid kan of moet sturen, valt in dat geval geen waterscheiding 
aan te brengen.21 

Het gebruik van de stuurmetafoor in wetenschappelijke verhandelingen brengt 
bepaalde voor- en nadelen met zich mee. Enerzijds kan het denken over abstracties 
als ‘de overheid’ en ‘de staat’ erdoor worden gestructureerd en geordend. Ander-
zijds bestaat het gevaar, eigen aan iedere constitutieve metafoor, dat een onjuiste 
perceptie van de werkelijkheid ontstaat. Metaforen kunnen overtuigen, maar ook 
misleiden. Wanneer men de concrete term sturing gebruikt om nieuwe inzichten, 
begrippen of theorieën te ontwikkelen over activiteiten van de overheid, moet niet 
alleen worden gelet op de sterke overeenkomsten die de stuurmetafoor benadrukt, 
maar ook op de impliciet aanwezige verschillen tussen bron- en doeldomein. Het 
concrete sturingsbegrip waarvan ‘overheidssturing’ een afgeleide is, moet kortom 
naar de betreffende abstracte context worden getransponeerd.22 

Dit is eenvoudiger gezegd dan gedaan. De notie van sturing blijkt in abstracto 
minder bruikbaar dan men op het eerste gezicht zou verwachten. Door het figuur-
lijk gebruik van de term sturing ontstaat al snel het idee dat het (sturende) over-
heidshandelen een louter eenduidig, quasi-fysiek karakter heeft.23 Dat zulks een 
vertekend beeld geeft van de realiteit, blijkt uit de verschillende vergeefse pogin-
gen om tot een alomvattende (interdisciplinaire) wetenschappelijke omschrijving 
van overheidssturing te komen. 

Zo is de literatuur allereerst verdeeld over de vraag op welke activiteiten 
en handelingen van de overheid overheidssturing precies betrekking heeft. Van 
Braam ziet sturen als de uitvoeringsactiviteit van het besturen: sturing is het “doen 
handelen volgens een vastgestelde koers of beleid”, zodat besturen bij hem be-
leidsvorming én sturing omvat.24 Van Braam blijft daarmee dicht bij het concrete 
sturingsbegrip: zoals de kapitein eerst moet beslissen dat het ‘omgooien van het 
roer’ noodzakelijk is, moet ‘de overheid’ eerst vaststellen dat het voeren van een 
bepaald beleid noodzakelijk is, eer er iets te sturen valt. Geelhoed onderscheidt 
vier functies van de staat, waarbij de ‘sturende’ functie een gebruik van ‘proces-
beïnvloedende maatregelen’ van niet-duurzame aard inhoudt met als doel maat-
schappelijke ontwikkelingen in overeenstemming met publieke doelstellingen te 
beïnvloeden.25 De sturing door de overheid blijkt daarbij uit ‘interventies’, waar-
mee de staat zijn doelstellingen ten opzichte van de particuliere sfeer tracht te be-
reiken. Ook Geelhoed ziet sturing aldus als een uitvoeren van eerder gestelde doe-
len. Er zijn echter auteurs die een ruimer sturingsbegrip lijken te hanteren. Zo ver-
staat Schuyt onder overheidssturing een “op één doel gerichte machtsuitoefening, 

21	 Witteveen 1985, p. 25-29.
22	 Witteveen 1985, p. 23.
23	 Witteveen 1985, p. 25-27.
24	 A. van Braam, ‘Bureaucratie en sturing: wat is er aan de orde?’, in: M.A.P. Bovens, 

W. Derksen & W.J. Witteveen (red.), Sturing van de samenleving. Conferentie over 
‘Het schip van staat’, Zwolle: Tjeenk Willink 1986, p. 94-95.

25	 L.A. Geelhoed, De interveniërende staat, ’s-Gravenhage: Staatsuitgeverij 1983, p. 
7.
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waarbij het bereiken van af te bakenen doelen voorop staat”.26 Het afbakenen van 
doelen lijkt in deze definitie niet noodzakelijk aan sturing vooraf te moeten gaan.

Een ander probleem dat zich in de voorgaande omschrijvingen aandient, is de 
vraag wanneer men precies van overheidssturing kan spreken. In concreto doet 
sturing zich voor zodra de stuurman het scheepsroer of de fietser het stuur om-
gooit. Een dergelijke (quasi-fysieke) gelijktijdigheid is bij de sturende overheid 
niet aan de orde. Sturingsmaatregelen of ‘interventies’ van de overheid kunnen 
door de gestuurden anders worden geïnterpreteerd of averechts werken. Discus-
sie is derhalve mogelijk over de vraag of reeds bij de enkele inspanning van de 
overheid tot het beïnvloeden van maatschappelijke processen sprake is van over-
heidssturing, of dat de beoogde beïnvloeding ook eerst daadwerkelijk plaats moet 
hebben gehad.

Helder zal zijn dat van sturing door ‘de overheid’ geen eenduidige, universeel toe-
pasbare definitie is te geven. De term sturing verwijst in abstracto eenvoudig niet 
naar enig op zichzelf staand, geïsoleerd fenomeen. Het gebruik van de stuurme-
tafoor in relatie tot de overheid is in wetenschappelijk opzicht dan ook niet altijd 
even gelukkig. Nadere conceptualisering met het oog op een aan de orde zijnde 
abstracte context is noodzakelijk, wil ‘sturing’ daadwerkelijk inzicht verschaffen. 
Naast het ontwikkelen van modellen of theorieën, kunnen daarbij ook definities 
en nieuwe metaforen in een nadere ordening voorzien.27 Afhankelijk van zowel 
de context als de gekozen ordeningsstrategie kunnen verschillende auteurs in ver-
schillende disciplines derhalve tot zeer uiteenlopende (en mogelijk onderling te-
genstrijdige) begrippen van ‘sturing’ en ‘overheidssturing’ komen.28

1.3	 Overheidssturing gerelateerd aan het verschijnsel van 
de staat

Overheidssturing is aldus geen vastomlijnd begrip: verschillende, gelijkelijk va-
lide conceptualiseringen kunnen naast elkaar bestaan. De betekenis van de term 
sturing in abstracto is ook wel als een vergelijking met drie onbekenden voorge-
steld: afhankelijk van wie of wat men als het sturende c.q. gestuurde object of 
subject beschouwt, behelst ‘sturing’ een meer of minder omvangrijke schakering 
van activiteiten, handelingen of processen.29 Nu is op voorhand niet zonder meer 
helder hoe tegen ‘de overheid’ als sturende entiteit moet worden aangekeken. Om 

26	 C.J.M. Schuyt, ‘Gebonden aan maat en regel’, in: M.A.P. Bovens, W. Derksen & 
W.J. Witteveen (red.), Rechtsstaat en sturing, Zwolle: Tjeenk Willink 1987, p. 23. 
Zie ook C.J.M. Schuyt, Op zoek naar het hart van de verzorgingsstaat, Leiden/
Antwerpen: Stenfert Kroese 1991, p. 207.

27	 M.A.P. Bovens & W.J. Witteveen, ‘Praten over sturing van de samenleving’, in: 
M.A.P. Bovens, W. Derksen & W.J. Witteveen (red.), Sturing van de samenleving. 
Conferentie over ‘Het schip van staat’, Zwolle: Tjeenk Willink 1986, p. 4-7.

28	 W.J. Witteveen, M.A.P. Bovens & W. Derksen, Rechtsstaat en sturing, Zwolle: 
Tjeenk Willink 1987, p. 2-4.

29	 Bovens & Witteveen 1986, p. 4-5.
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het fenomeen overheidssturing in het kader van deze studie bruikbaar te concreti-
seren, worden overheid en sturing aan de achterliggende abstractie van het begrip 
‘staat’ gerelateerd. 

Hoewel de term ‘staat’ in zijn hedendaagse betekenis pas relatief kort geleden zijn 
intrede deed, heeft het denken over de staat in de kern al met de oude Grieken 
een aanvang genomen.30 Sinds Plato en Aristoteles zijn aan de heden als ‘staten’ 
te concipiëren verbanden en instellingen talrijke filosofische verhandelingen ge-
wijd. In het recentere verleden hebben vooral omwentelingen als de Renaissance, 
Verlichting en Franse Revolutie de nodige staatstheorieën voortgebracht. De staat-
sidee is hiermee tot een basisidee in het moderne politieke denken geworden. In 
verschillende wetenschappelijke disciplines heeft de staat dan ook geruime tijd 
als centraal begrip gefungeerd. Daarnaast heeft zich een afzonderlijke op de staat 
gerichte discipline ontwikkeld in de vorm van de algemene staatsleer, die vooral 
in de Duitstalige wetenschap tot ontwikkeling is gekomen en zich bezighoudt met 
de aard, oorsprong en ontwikkeling van de staat.31

Tot een eenduidig definieerbaar staatsbegrip hebben al deze ontwikkelingen 
niet geleid. Een veelheid aan (conflicterende) theorieën en benaderingen is met 
betrekking tot de staat verschenen. Ten dele valt deze stand van zaken te verklaren 
vanuit de omstandigheid dat de staat in de fysieke werkelijkheid geen zelfstan-
dige entiteit vormt: het woord ‘staat’ verwijst niet naar enig concreet, naar plaats 
en tijd vastomlijnd verschijnsel.32 Het begrip ‘staat’ kan derhalve zowel worden 
geacht met bepaalde verschijnselen van feitelijke, zintuiglijk waarneembare aard 
in verband te staan, alsook zuiver een idee te betreffen. Het centraal stellen van 
één bepaald aspect of methodische benadering van de staat, heeft het ontstaan van 
eenzijdige theorieën in de hand gewerkt.33 

Het wezen van de staat vormt van oorsprong vooral voorwerp van natuurrech-
telijk denken en daarop gebaseerde filosofische staatsleren. Het streven in dezen 
was niet zozeer de realiteit van de staat in meer algemene zin te omschrijven, als 
wel een rechtvaardiging van de staat te vinden en de voorwaarden te beredeneren 
waaraan de staat idealiter zou moeten voldoen.34 In het rationalistische natuurrecht 
van de 17e en 18e eeuw trachtte men door middel van de rede en filosofische postu-
laten een tijdloos en algemeen geldend staatsbegrip te deduceren, dat in wezen een 

30	 D.J. Elzinga & R. de Lange, Van der Pot. Handboek van het Nederlandse staats-
recht, Deventer: Kluwer 2006, p. 3-4.

31	 S.W. Couwenberg, De omstreden staat. Ontwikkelingen en problematiek van de 
staatstheorie in de 20ste eeuw, Alphen aan den Rijn: Samsom Uitgeverij 1974, p. 
11-16.

32	 P. Badura, Die Methoden der neueren allgemeinen Staatslehre, Erlangen: Palm & 
Enke 1959, p. 98.

33	 Couwenberg 1974, p. 15-17.
34	 Zie voor een uitgebreide bespreking H.J. van Eikema Hommes, Encyclopedie der 

rechtswetenschap. Methode der encyclopedie en hoofdlijnen van de geschiedenis 
der rechts- en staatsfilosofie, Zwolle: Tjeenk Willink 1982, p. 65-86.
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van de maatschappelijke werkelijkheid onafhankelijk gedacht ideaaltype betreft.35 
De confrontatie tussen deze traditionele benadering en het opkomend positivisme 
heeft op het staatstheoretisch denken een belangrijke invloed gehad. Het metho-
disch axioma van het positivisme, dat een beperking tot zintuiglijk waarneembare 
en empirisch verifieerbare ‘positief bestaande’ verschijnselen voorstaat, vond in 
navolging van de hiermee in de natuurwetenschappen behaalde successen ook in 
andere wetenschappen ingang.36 Aldus verschoof het perspectief in het staatsden-
ken van de filosofische constructie van de ideale staat naar de afspiegeling van de 
staat in werkelijkheid. Als gevolg van het logisch aanwezig geachte onderscheid 
tussen Sein en Sollen en de neokantiaanse idee dat de onderzoeksmethode het te 
bestuderen object determineert, tekende zich hierbij een strikt methodendualisme 
af. In dezen werd de staat enerzijds geacht zuiver een sociologisch verschijnsel 
te betreffen dat aan de hand van de ‘empirisch-sociologische’ methode diende te 
worden onderzocht, terwijl de staat aan de andere kant als rechtsverschijnsel werd 
opgevat dat men uitsluitend aan de hand van de ‘normatieve’ methode had te be-
studeren.37 

Een exponent van de eerste richting vormt Jellinek. In zijn klassieke werk 
veronderstelt hij een ‘dubbelnatuur’ van de staat, die inhoudt dat de staat zowel 
als maatschappelijk geheel als als rechtsinstelling kan worden beschouwd. De op 
dit inzicht gebaseerde ‘tweezijdentheorie’ wordt door Jellinek evenwel niet geheel 
consequent uitgewerkt: het zwaartepunt wordt uiteindelijk bij het sociale aspect 
van de staat gelegd. Als gevolg hiervan heeft het juridische staatsbegrip het so-
ciologische tot uitgangspunt te nemen en nader aan te vullen.38 Dit verklaart de 
gelijkenis tussen Jellineks sociologische staatsbegrip, dat de staat definieert als 
‘die mit ursprünglicher Herrschermacht ausgerüstete Verbandseinheit sesshafter 
Menschen’ en zijn juridische staatbegrip, dat spreekt van ‘die mit ursprünglicher 
Herrschermacht ausgerüstete Körperschaft eines sesshaften Volkes’. Het juridi-
sche staatsbegrip modificeert het sociologische slechts op het punt van de ver-

35	 Badura 1959, p. 84-86, 100-101. Zie over het onderscheid tussen rationalistisch 
natuurrecht en natuurrecht in brede zin E. Fechner, Rechtsphilosophie: Soziologie 
und Metaphysik des Rechts, Tübingen: Mohr Siebeck 1962, p. 179-181.

36	 Badura 1959, p. 133-134.
37	 Couwenberg 1974, p. 16-17. Het hier bedoelde onderscheid tussen de sociologische 

en normatieve methode is overigens niet zonder meer te vereenzelvigen met ‘de 
sociologische wetenschap eigen’ versus ‘rechtswetenschappelijk’; de beide aan-
duidingen vertegenwoordigen evenzeer kennistheoretische opvattingen binnen de 
sociologie en rechtswetenschap zelf, Badura 1959, p. 103-105. De normatieve me-
thode duidt hierbij vooral op rechtspositivistische denkwijzen, zoals het normatief 
monisme van Kelsen waarbij het recht tot een zuiver logische vorm van formeel-
juridische structuren wordt gereduceerd, Couwenberg 1974, p. 18-19. 

38	 G. Jellinek, Das Recht des modernen Staates. Allgemeine Staatslehre, Berlijn: Hä-
ring 1905, p. 50-51, 131-132. Zie ook C. Seiler, Der souveräne Verfassungsstaat 
zwischen demokratischer Rückbindung und überstaatlichter Einbindung, Tübingen: 
Mohr Siebeck 2005, p. 46-47; J. Kersten, Georg Jellinek und die klassische Staats-
lehre, Tübingen: Mohr Siebeck 2000, p. 167-168; Couwenberg 1974, p. 17-18; Ba-
dura 1959, p. 204.
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bandseenheid van mensen, waarvoor de rechtspersoonlijkheid van de staat in de 
plaats treedt.39 Ook in juridische zin wordt de staat derhalve ten dele door feitelijke 
elementen gekenmerkt, welke door Jellinek worden onderscheiden in Staatsge-
biet, Staatsvolk en Staatsgewalt (overheidsmacht).40

Aan de empirisch-sociologische benadering diametraal tegenovergesteld, is 
de staatsleer van Kelsen. Deze beschouwt de staat als een in essentie louter nor-
matief verschijnsel, dat zich voor een sociologische verklaring als zodanig niet 
leent. Kelsen acht de feitelijke eenheid van de staat namelijk non-existent: de fy-
siek waarneembare manifestaties van de staat (zoals de uitoefening van dwang) 
laten zich weliswaar ook niet-normatief omschrijven, doch hieruit laat zich niet 
verklaren wat er aan die verschijnselen nu specifiek statelijk is. Daartoe is volgens 
Kelsen een normatieve, juridische toerekening aan de staat vereist.41 Aldus stemt 
de tegenstelling tussen staat en maatschappij bij Kelsen overeen met het neokan-
tiaanse onderscheid tussen Sollen en Sein, waarbij de staat zich uitsluitend in het 
domein van het Sollen bevindt. Anders dan Jellinek acht hij het recht dan ook 
geen aspect van de staat, doch worden staat en (positieve) rechtsorde volledig met 
elkaar vereenzelvigd.42 

De beide methoden hebben met elkaar gemeen dat zij de staat niet als zelf-
standige realiteit onderkennen.43 Het sociologisch-empirische staatsbegrip betreft 
een inductief uit empirische elementen gewonnen abstractie, terwijl het normatief-
juridische staatsbegrip veeleer van een verscheidenheid van recht en maatschap-
pelijke werkelijkheid uitgaat en daarmee een uit een vooropgesteld normenmodel 
gededuceerde abstractie behelst.44 De staat fungeert aldus ofwel als denkcatego-
rie, ofwel als juridische fictie, waarbij de eenheid van de staat enkel in de in het 

39	 P. Schwacke & G. Schmidt, Staatsrecht, Stuttgart: Deutscher Gemeindeverlag 
GMBH 2007, p. 1-2; Seiler 2005, p. 46-47. 

40	 Jellinek 1905, p. 381-420.
41	 H. Kelsen, Hauptprobleme der Staatrechtslehre, Tübingen: J.C.B. Mohr 1911, p. 

180-181, 184-187; C. Möllers, Staat als Argument, Tübingen: Mohr Siebeck 2011, 
p. 37-38. 

42	 H. Kelsen, Der soziologische und der juristische Staatsbegriff. Kritische Unter-
suchung des Verhältnisses von Staat und Recht, Tübingen: J.C.B. Mohr 1922, p. 
114-132, 184-191; A.J. Korb, Kelsens Kritiker. Ein Beitrag zur Geschichte der 
Rechts- und Staatstheorie (1911-1934), Tübingen: Mohr Siebeck 2010, p. 68-69; 
Couwenberg 1974, p. 18-19. Zie over de tegenstellingen tussen de ideeën van Jel-
linek en Kelsen met betrekking tot de staat als voorwerp van wetenschappelijk on-
derzoek ook S.A.H. Denters & H.M. de Jong, ‘De staatsvorm van het Koninkrijk’, 
in: W. Derksen & W.G.M. Salet (red.), Bouwen aan het binnenlands bestuur, Den 
Haag: WRR 1996, p. 16-17.

43	 In het verleden is de staat in plaats van als abstractie ook wel als concreet bestaand 
voorwerp voorgesteld, dat zich als zodanig voor een volledig objectieve, natuurwe-
tenschappelijke bestudering zou lenen. Het opstellen van een consistente theorie 
in dezen is echter een weinig vruchtbare exercitie gebleken; Jellinek 1905, p. 134-
135; Badura 1959, p. 107.

44	 Badura 1959, p. 103-104.
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staatsbegrip gehanteerde abstractie voorhanden is.45 Het voorwerp van onderzoek 
waaraan dit staatsbegrip refereert, is in werkelijkheid evenwel niet eenduidig en 
met een veelheid aan fenomenen van uiteenlopende aard te associëren. Aldus kan 
de staat op legitieme wijze zowel als sociaal gegeven, rechtsbegrip of als idee wor-
den opgevat.46 Ter bevordering van de algemene staatsleer is door verschillende 
auteurs noodzakelijk geacht dat een zekere synthese tussen de staatsbegrippen van 
de verschillende methoden werd bewerkstelligd.47 Het gebruik van een eenzijdige 
opvatting kan met het oog op de bruikbaarheid van het staatsbegrip in individuele 
wetenschappelijke disciplines echter evenzeer gerechtvaardigd worden geacht.48 

1.3.1	 De toegevoegde waarde van een juridische benadering

Op de perceptie van het wezen en het (sturend) handelen van de overheid is het 
gehanteerde staatsbegrip van invloed. De invalshoek van waaruit men overheids-
sturing beschouwt, hangt onder meer samen met de wijze waarop men overeen-
komstig een bepaalde wetenschappelijke discipline en methodiek tegen staat en 
overheid aankijkt. Het is wellicht mogelijk – zoals de algemene staatsleer dat voor 
de staat heeft geambieerd – een universeel begrip van overheidssturing te geven, 
doch het risico bestaat dat men hierbij in dermate algemene en abstracte beschou-
wingen vervalt dat de bruikbaarheid aan het verkregen sturingsbegrip ontvalt. Nu 
wordt overheidssturing in meer concrete beschouwingen doorgaans begrepen als 
een sociaal fenomeen, waarbij (centrale) overheidssturing draait om ‘maatschap-
pelijke processen’ die ‘versneld, vertraagd of van richting veranderd’ moeten wor-
den. De overheid treedt hierbij op als subject, als ‘sturend orgaan’, ten overstaan 
van de samenleving als object, zijnde het ‘bestuurde systeem’.49 Recenter zijn 
hieraan (bestuurskundige) percepties van governance als ‘sturing in netwerken’ 
toegevoegd, waarin de (realistische) idee centraal staat dat de overheid steeds in 
een netwerk opereert dat als sociaal systeem fungeert van onderling afhankelijke 
publieke en private actoren, elk met hun eigen belangen, doelstellingen en beïn-
vloedingsmogelijkheden.50 Aldus wordt de overheid niet beschouwd als de enige 
actor die tot sturing in het maatschappelijk veld in staat is, en lijkt overheidssturing 
als species van een breder, algemeen sturingsconcept op te moeten worden gevat. 

45	 Badura 1959, p. 99; Couwenberg 1974, p. 17.
46	 Badura 1959, p. 107-109.
47	 Veelal ging dit gepaard met een afwijzing van het (rechts)positivistische denken, 

zie Couwenberg 1974, p. 21-32.
48	 Seiler 2005, 96-98; Badura 1959, p. 107-109.
49	 I.Th.M. Snellen, Boeiend en geboeid. Ambivalenties en ambities in de bestuurs-

kunde, Alphen aan de Rijn: Tjeenk Willink 1987, p. 10-11.
50	 W.J. Oosten, Ruimte voor een democratische rechtsstaat. Geschakelde sturing bij 

ruimtelijke investeringen, Den Haag: Sociotext Press 2005, p. 128.
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Een dergelijke invalshoek brengt een neiging met zich mee om minder oog te heb-
ben voor de eigen geaarde, publiekrechtelijke besluitvorming van de overheid.51 
Dat sociale mechanismen en netwerken in de huidige werkelijkheid bepalend blij-
ken te zijn voor de uiteindelijke realiseerbaarheid van overheidsbeleid, impliceert 
niet dat het publiekrechtelijk kader waarbinnen de vorming en uitvoering van dat 
beleid plaatsvinden geen zelfstandige (normatieve) betekenis toekomt. De over-
heid is door democratische en rechtsstatelijke vereisten genoodzaakt tot het afwe-
gen van talrijke (veelal tegenstrijdige) belangen.52 De overheid naast een sturende 
bovendien ook vaak een zekere ‘arbitrerende’ rol te vervullen. De sturing die van-
uit instrumenteel of mechanistisch oogpunt het meest efficiënt en effectief is, hoeft 
daarom vanuit rechtswetenschappelijk oogpunt nog niet de voorkeur te genieten.53 
De kwaliteit van het sturingsinstrumentarium is zelden slechts een kwestie van 
het wel of niet efficiënt of effectief kunnen bereiken van doelen. In een bestel 
waarin staat en maatschappij als verschillende (rechts)sferen zijn te onderschei-
den en grondrechten van burgers worden gerespecteerd, zal de overheid niet als 
iedere andere private actor of een absoluut machthebber kunnen sturen. Waar het 
recht vanuit extern perspectief louter tekort lijkt te schieten of hindernissen lijkt 
op te werpen, kan vanuit een intern, juridisch referentiekader worden geëvalueerd 
in hoeverre sturing met inachtneming van rechtsstatelijke beginselen kan worden 
gefaciliteerd. Met het oog op het onderwerp van de onderhavige studie is een der-
gelijk intern perspectief nuttig. Problematisch moet dan ook worden geoordeeld, 
dat een enigszins eenduidig en gedegen publiekrechtelijk begrip van overheids-
sturing nagenoeg geheel ontbreekt. Gelet op de bijzondere relatie die de overheid 
(mede als ruimtelijk sturende ‘actor’) met het recht onderhoudt, wordt voor wat 
betreft de begripsvorming in het navolgende primair van de notie van de staat als 
rechtsbegrip uitgegaan.

51	 C.J.M. Schuyt, ‘Sturing en het recht’, in: M.A.P. Bovens & W.J. Witteveen (red.), 
Het schip van staat. Beschouwingen over recht, staat en sturing, Zwolle: Tjeenk 
Willink 1985, p. 114-118; G. Overkleeft-Verburg, ‘Zelfsturing en zelfregulering. 
Over de verhouding van bestuurskunde en (bestuurs)recht’, in: W.B.H.J. van de 
Donk & P.H.A. Frissen (red.), Over Bestuur, Recht en Informatisering. Opstellen 
aangeboden aan prof.mr dr I.Th.M. Snellen, Lelystad: Koninklijke Vermande 1998, 
p. 255.

52	 Een uit instrumenteel oogpunt gesignaleerde afname van het sturend vermogen van 
de overheid kan in dit kader ook worden gerelateerd aan de uitbouw van de sociale 
rechtsstaat in de tweede helft van de twintigste eeuw; een toegenomen differentiatie 
en strijdigheid van belangen reduceert het draagvlak en de effectiviteit van de “op 
één doel gerichte machtsuitoefening” door de overheid, A.B. Ringeling, ‘Sturing en 
macht', in: M.A.P. Bovens, W. Derksen & W.J. Witteveen (red.), Sturing van de sa-
menleving. Conferentie over ‘Het schip van staat’, Zwolle: Tjeenk Willink 1986, p. 
126-127. Zie hierover ook S.E. Zijlstra e.a., Wetgeven. Handboek voor de centrale 
en decentrale overheid, Deventer: Kluwer 2012, p. 8-17.

53	 Zie voor de arbitrerende functie van de staat ook Geelhoed 1983, p. 6-9. Sturing kan 
zelfs worden verondersteld steeds de verleiding te introduceren om het doel boven 
de middelen te stellen, Schuyt 1985, p. 123.
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1.3.2	 Het begrip ‘overheidssturing’ als product van een juridische 
staatsbeschouwing

Het in het (internationale) publiekrecht gehanteerde staatsbegrip omschrijft de 
staat in de regel als een publiekrechtelijk georganiseerde gemeenschap van over-
heid en onderdanen, gebaseerd op het monopolie van de zwaardmacht van de 
overheid op een historisch bepaald territoir.54 Aldus veronderstelt de staat het be-
staan van een afgebakend grondgebied, een bevolking en een onafhankelijke over-
heid die in staat is aan die bevolking haar wil op te leggen.55 De uitoefening van 
macht neemt in deze omschrijving een centrale plaats in: zij vormt de feitelijke 
grondslag van de staat. Nu wordt niet uitsluitend de staat door machtsuitoefening 
gekenmerkt: ook andere groeperingen plegen een zekere macht uit te oefenen. 
Kenmerkend voor de staat is evenwel dat het gebruik van geweld door de overheid 
feitelijk is gemonopoliseerd. Eigenrichting wordt niet toegestaan: het is uitsluitend 
de overheid die over macht in de zin van een feitelijke potentie tot (fysieke) dwang 
beschikt.56 Het geweldsmonopolie stelt de overheid in staat om zowel intern als 
extern de orde te handhaven en rivaliserende machtsaanspraken het hoofd te bie-
den. Aldus valt er niet alleen een staatsvolk en -territoir te onderscheiden, maar 
komt tevens de soevereiniteit van de (moderne nationale) staat tot uiting.57 

Dit overwegend positivistische staatsbegrip, volgens welk de staat niet veel 
meer dan een machtsinstituut behelst, is wel bekritiseerd vanwege het miskennen 
van het normatieve aspect van de staat. Van oudsher is de staat gezien als een 
instituut dat op een bepaald ideaal is georiënteerd, zoals het verwezenlijken van 
gerechtigheid of het tot stand brengen van een rechtsorde, beheerst door het alge-
meen belang. Wanneer men aldus normatieve structuurelementen aan het staats-
begrip toevoegt, is het enkele gegeven van machtsuitoefening niet voldoende om 
van een staat te spreken. Algemeen aanvaard is de rechtsstatelijke opvatting dat de 
door de overheid uitgeoefende macht de gedaante van gezag moet hebben aange-
nomen, wil er sprake zijn van een staat. Hiertoe dient de machtsuitoefening (door 

54	 P.B. Cliteur & A. Ellian, Encyclopedie van de rechtswetenschap II. Positief recht, 
Deventer: Kluwer 2009, p. 54-55; A.K. Koekkoek (red.), De Grondwet: een sys-
tematisch en artikelsgewijs commentaar, Deventer: Tjeenk Willink 2000, p. 2-3; 
P.H. Kooijmans e.a., Internationaal publiekrecht in vogelvlucht, Deventer: Kluwer 
2008, p. 25-26. Zie ook: C.A.J.M. Kortmann e.a., Constitutioneel recht, Deventer: 
Kluwer 2012, p. 9-10. 

55	 Schwacke & Schmidt 2007, p. 2-5, 12. De drie criteria voeren terug op de zoge-
noemde ‘Drei Elemente Lehre’ zoals vervat in het (feitelijke) juridische staatsbe-
grip van Jellinek, zie Jellinek 1905, p. 381-420. De wat archaïsche formulering 
‘monopolie van de zwaardmacht’ verwijst naar de ontstaansperiode van de mo-
derne staat, toen laatmiddeleeuwse vorsten de aanwezigheid van privélegers van 
andere machthebbers op hun grondgebied niet langer toelaatbaar achtten, Koek-
koek 2000, p. 2-3.

56	 P.P.T. Bovend’Eert, Inleiding constitutioneel recht, Deventer: Kluwer 2010, p. 1-2; 
J.R. Stellinga, Grondtrekken van het Nederlands staatsrecht, Zwolle: Tjeenk Wil-
link 1953, p. 2-4.

57	 Elzinga & De Lange 2006, p. 164-165.
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het recht) te zijn gelegitimeerd.58 Het hoogste orgaan dat macht en gezag binnen 
de staat uitoefent, is de overheid. In dit (ten dele) juridische begrip zijn macht en 
bevoegdheid onlosmakelijk met elkaar verbonden: wanneer de overheidsmacht 
rechtens gereguleerd is, spreekt men van bevoegdheid.59 

Wat betreft de sturing door de overheid kan hier worden ingestemd met de alge-
mene presumptie van Schuyt, dat sturende overheidsactiviteit in de eerste plaats 
macht veronderstelt.60 De sturende activiteit van de overheid onderscheidt zich 
aldus in juridische zin van de machtsaanwendingen van iedere willekeurige an-
dere sturende ‘actor’ in het feit dat alleen de overheid het geweldsmonopolie ter 
beschikking staat. Zo begrepen zou ook de doelgerichte machtsuitoefening zoals 
die door een absoluut monarch als Lodewijk XIV (“l’État, c’est moi”61) werd be-
werkstelligd of door een hedendaagse dictator wordt betracht, als overheidssturing 
moeten worden gekwalificeerd. De vraag hoeveel overheidssturing er mogelijk is 
hangt dan, om met Geelhoed in termen van een dualisme staat-maatschappij62 te 
redeneren, slechts af van de omvang van de publieke sfeer van de staat ten opzich-
te van de private sfeer van de maatschappij. In een rechtsstaat is de overheid even-
wel gebonden aan maat en regel: overheidsmacht wordt door het recht begrensd.63 
Als gevolg van democratische en rechtsstatelijke principes kunnen bepaalde zaken 
door de overheid alleen op een bepaalde wijze of in beperkte mate, of zelfs geheel 
niet worden beïnvloed.64 De omstandigheid dat de overheid genoodzaakt kan zijn 
vele verschillende uiteenlopende of onderling tegenstrijdige belangen af te wegen 
en dientengevolge een meer arbitrerende rol aan te nemen, brengt bovendien met 
zich mee dat sturing niet noodzakelijk op één doel behoeft te zijn gericht. Rechts-

58	 Cliteur & Ellian 2009, p. 55-56.
59	 Kortmann 2012, p. 6.
60	 Schuyt 1991, p. 207; Schuyt 1987, p. 27. 
61	 Te betwijfelen valt overigens of deze uitspraak inderdaad in deze bewoordingen 

door de Zonnekoning is gedaan. Toepasselijk wordt deze echter wel geacht, soms 
zelfs in letterlijke zin: ‘l’Etat, c’est moi’ zou een samentrekking van uitdrukkingen 
betreffen die niet zozeer de verhouding tussen feodaal heer en zijn land aanduidt, 
als wel de algehele vereenzelviging van het lichamelijke met het abstracte. In die 
zin wordt de staat niet door de vorst vertegenwoordigd, maar is de vorst de staat, 
R. Demoris, ‘Le corps royal et l’imaginaire au XVIIe siècle: Le Portrait du Roy par 
Félibien’, Revue des sciences humaines 1978/4, 172, p. 16-17.

62	 Geelhoed 1983, p. 6-11.
63	 Cliteur & Ellian 2009, p. 52-54; W. Witteveen, De geordende wereld van het recht, 

Amsterdam: Amsterdam University Press 2001, p. 125-126. Zie ook De sociale 
rechtsstaat voorbij. Twee ontwerpen voor het huis van de rechtsstaat, Den Haag: 
WRR 2002, p. 3, 130-132, 137-140.

64	 J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat. Beschouwingen over de 
tweewegenleer (diss. Maastricht), Zwolle: Tjeenk Willink 1996, p. 233-235. De 
opkomst en uitbreiding van de sociale rechtsstaat en tendensen van ‘verstatelijking’ 
van de maatschappij en ‘vermaatschappelijking’ van de staat impliceren overigens 
geenszins het loslaten van het dualisme staat-maatschappij, Teunissen 1997, p. 237-
239.
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statelijk moet overheidssturing derhalve worden getypeerd als de op een of meer 
beleidsdoelen gerichte uitoefening van gezag door een onpersoonlijke, ambtelijk 
georganiseerde overheid. 

In deze definitie is een wezenlijk verschil gelegen met de hiervoor aangehaal-
de omschrijvingen van overheidssturing, die overwegend op sociaalwetenschap-
pelijke interpretaties van machtsuitoefening berusten. Vervanging van het element 
‘macht’ door ‘gezag’ impliceert een reductie van het aspect van willekeur.65 Waar 
bij sturing als machtsuitoefening het feitelijke proces van beïnvloeding centraal 
staat onverschillig of de macht nu door een dictator, absoluut vorst of particu-
lier wordt aangewend, veronderstelt overheidssturing als gezagsuitoefening dat 
de beïnvloedingspoging gelegitimeerd is door het recht. Hoewel overheidssturing 
zich hierdoor vanuit een feitelijk, extern oogpunt nog steeds niet onderscheidt van 
de sturing door andere actoren, veronderstelt een juridisch-normatief staatsbegrip 
een inherente en unieke beperking van publieke beïnvloedingsmogelijkheden. In 
een juridische staatsbeschouwing is het verschijnsel overheidssturing dan ook van 
eigen aard.

1.3.3	 Naar een publiekrechtelijk begrip van sturing door Rijk en provincies

De definitie uit de vorige paragraaf onderscheidt zich tevens van eerdere omschrij-
vingen in het feit dat deze niet uitgaat van de overheid als enkelvoudige actor, 
maar als onpersoonlijk en ambtelijk georganiseerd verband. Dit brengt tot uiting 
dat overheidssturing niet louter een kwestie is van doelen bereiken ten opzichte 
van de niet-statelijke sfeer. De overheid moet staatsrechtelijk als een complex van 
ambten worden beschouwd.66 Dit betekent dat overheidssturing per definitie een 
meerduidig verschijnsel is, dat niet los kan worden gezien van de machtsverhou-
dingen binnen de staat. 

In Europa is het overheidsgezag geruime tijd door vorsten op persoonlijke 
titel uitgeoefend. Deze periode, de feodaliteit genoemd, wordt gekenmerkt door 
ongedifferentieerde rechtsstelsels waarbinnen overheidsgezag als een soort per-
soonlijk bezit van de vorst wordt gezien. Als zodanig is het overheidsgezag ‘in de 
handel’: het kan worden beleend, verkocht en geschonken.67 Na verloop van tijd 
heeft de idee postgevat dat overheidsgezag, in plaats van verbonden te zijn met 
de fysieke persoon van de vorst, bij een onpersoonlijk ambt behoort te berusten. 
Het overheidsgezag wordt daardoor niet langer geacht uit verhandelbare ‘over-
heidsrechten’ te bestaan, doch uit publieke bevoegdheden die met een ambt zijn 
verbonden en waarover de ambtsdrager niet naar eigen inzicht kan beschikken. 
Deze ontwikkeling creëert tevens aanleiding om het overheidsgezag over verschil-
lende ambten te verdelen. In dit kader wordt van constitutionalisme gesproken als 
de organisatie van de overheid zodanig in een constitutie is vastgelegd, dat er ver-

65	 In gelijke zin Schuyt 1987, p. 24-25. Zie over het verschil tussen de sociologische 
en juridische benaderingen van de staat op dit punt ook Elzinga & De Lange 2006, 
p. 167-170.

66	 Kortmann 2012, p. 6-7, 35, 40-41.
67	 Ibidem; Teunissen 1996, p. 11-12.
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schillende ambten zijn die niet alle aan één ambt hiërarchisch onderworpen zijn. 
Dit gaat veelal gepaard met een (gedeeltelijk doorgevoerde) machtenscheiding 
waarbij de functies van wetgeving, rechtspraak en bestuur over diverse overheid-
sambten zijn verdeeld.68 

Bij een dergelijke stand van zaken is de term ‘overheidssturing’ als zodanig 
weinig precies. Om in een publiekrechtelijke context van ‘sturing door Rijk en 
provincies’ te spreken, moet worden geëxpliciteerd op de uitoefening van welke 
functies door welk(e) overheidsambt(en) precies wordt gedoeld. Hiertoe wordt 
gekeken naar de staatsvorm. Constitutionalisme heeft in dit kader betrekking op 
de verdeling van bevoegdheden over verschillende overheidsverbanden. Het Ne-
derlandse staatsrecht kent naast het supranationale samenwerkingsverband van 
de Europese Unie en het federale overheidsverband van het Koninkrijk, het Rijk 
als centraal overheidsverband en onder meer de gemeenten, provincies en wa-
terschappen als gedecentraliseerde overheidsverbanden.69 Van belang is dat de 
Nederlandse staat met één grondwet en een niet-exclusieve toekenning van be-
stuursbevoegdheden aan decentrale ambten, een gedecentraliseerde eenheidsstaat 
betreft. Decentralisatie duidt hierbij op de omstandigheid dat de bevoegdheid tot 
regeling en bestuur niet uitsluitend bij het centrale overheidsverband berust, maar 
binnen bepaalde grenzen tevens door ambten van decentrale overheidsverbanden 
wordt uitgeoefend.70 Omdat decentrale ambten deze grenzen niet zelf kunnen be-
palen, behelst sturing door het Rijk een breder fenomeen dan de sturing door pro-
vincies.

Gelet hierop wordt eerst de sturing door het Rijk staatsrechtelijk ontleed. Hiertoe 
wordt centrale sturing begrepen als de op de verwezenlijking van één of meer 
beleidsdoelen gerichte bevoegdheidsuitoefening door ambten van het Rijk als cen-
traal overheidsverband binnen het bestel van de Nederlandse gedecentraliseerde 
eenheidsstaat. Op voorhand dient te worden bedacht dat een hiërarchie of alge-
mene bevelsstructuur tussen de ambten van de verschillende overheidsverbanden 
in de Nederlandse staatsordening ontbreekt. Ondanks dat staatsrechtelijk gezien 
alleen het centrale overheidsverband als soeverein voor de eigen aangelegenheden 
kan worden aangemerkt, zijn zowel de centrale overheid als de decentrale overhe-
den volwaardige democratisch gelegitimeerde overheden.71

Binnen de Nederlandse gedecentraliseerde eenheidsstaat wordt in de bewa-
king van de nodige eenheid voorzien door middel van een hiërarchie van normen. 
Als gevolg hiervan bestaat een rangorde in de wettelijke voorschriften uitgevaar-
digd door ambten van de verschillende overheidsverbanden.72 Het staat provincie- 
en gemeentebesturen in beginsel vrij om binnen de eigen huishouding in regeling 
en bestuur te voorzien, voor zover een onderwerp of beleidsterrein door hogere 
regelingen niet aan hun autonome bemoeienis is onttrokken. Het Rijk kan op deze 

68	 Kortmann 2012, p. 6-7.
69	 Kortmann 2012, p. 35-36.
70	 Elzinga & De Lange 2006, p. 833-834.
71	 Kortmann 2012, p. 36, 62-63, 66-67.
72	 Kortmann 2012, p. 339-340.
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wijze onderwerpen regelen ten koste van de autonome bevoegdheid van decentra-
le overheden.73 Wordt een onderwerp aan de autonome sfeer onttrokken, dan kan 
bij of krachtens hogere regeling ook de medewerking van decentrale bestuursor-
ganen aan de uitvoering van het hogere beleid worden gevorderd. Deze vorm van 
hiërarchie wordt als medebewind aangeduid.74 Ten slotte komt de eenheidsstaat 
tot uitdrukking in de onderworpenheid van provincie- en gemeentebesturen aan 
verschillende vormen van toezicht en controle door centrale ambten. Dit betreft 
de bevoegdheid om de rechtskracht aan besluiten te ontnemen of de inwerkingtre-
ding van besluiten te beletten, evenals de bevoegdheid om besluiten in de plaats 
van decentrale bestuursorganen te nemen als deze met gevorderd medebewind in 
gebreke blijven.75

De sturing door ambten van het Rijk zal uitsluitend op deze drie wijzen plaats 
kunnen vinden. De normenhiërarchie en het toezicht stellen in staat beperkingen 
te introduceren voor de bevoegdheid tot regeling en bestuur van decentrale amb-
ten. Het medebewind geeft de mogelijkheid om actief de bevoegdheidsuitoefe-
ning door decentrale ambten in een bepaalde richting te sturen. Eén vorm van 
hiërarchie kan niet als medium voor sturing worden aangemerkt. Dit betreft de 
onafhankelijke rechterlijke controle op besluiten van gedecentraliseerde ambten.76 
De rechter is gehouden recht te spreken volgens de wet en kan zijn bevoegdheden 
niet ter verwezenlijking van eigen beleidsdoelen inzetten. Rijkssturing beperkt 
zich dus tot bevoegdheidsuitoefening door de wetgevende en uitvoerende macht.

Binnen het centrale overheidsverband is een beperkte scheiding van wetge-
vende en uitvoerende macht gerealiseerd. De regelgevende bevoegdheid wordt 
in de Grondwet toegedeeld aan de formele wetgever, bestaande uit de regering 
en Staten-Generaal gezamenlijk. Delegatie kan echter zijn toegestaan. Als gevolg 
hiervan kunnen ook bestuursambten van het Rijk in regeling voorzien.77 Tegelij-
kertijd kunnen die bestuursambten besluiten met concrete werking nemen. Het 

73	 J.L.W. Broeksteeg, in: Tekst & Commentaar Grondwet, Deventer: Kluwer 2010, 
art. 124, aant. 2 (online, laatst bijgewerkt op 1 september 2009).

74	 Kortmann 2012, p. 517-521. Hoewel de weggevallen autonomie door het toe-
kennen van discretionaire bevoegdheden vaak weer deels wordt ‘geretourneerd’, 
dwingt het medebewind tot herverdeling van financiële middelen en ambtelijke en 
bestuurlijke capaciteit in een door de hogere overheid gewenste richting, A.H.M. 
Dölle, D.J. Elzinga & J.W.M. Engels, Handboek van het Nederlandse gemeente-
recht, Deventer: Kluwer 2004, p. 155-158.

75	 Kortmann 2012, p. 65-67, 521-524; Elzinga & De Lange 2006, p. 833-834, 840-
845; Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 30-31; S.E. Zijlstra, Bestuurlijk organisatie-
recht, Deventer: Kluwer 2009, p. 64.

76	 Kortmann 2012, p. 66-67.
77	 Het gaat hier om bestuurswetgeving in de vorm van algemene maatregelen van 

bestuur, koninklijke besluiten of ministeriële regelingen. Delegatie in de zin van 
de Grondwet kan overigens ook betrekking hebben op het overdragen van regelge-
vende bevoegdheid aan ambten van decentrale overheidsverbanden. Daarnaast kan 
delegatie overdracht van bestuursbevoegdheid aan ambten van het Rijk of de de-
centrale overheden inhouden, C.A.J.M. Kortmann, De Grondwetsherziening 1983, 
Deventer: Kluwer 1983, p. 26-28, 317-318; H.Ph.J.A.M. Hennekens, H.J.A.M. van 
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gaat hier om besluiten die ter uitvoering van een formele wet (moeten) worden 
genomen, om bevoegdheden in de sfeer van het toezicht en bevoegdheden die in 
staat stellen medewerking aan de uitvoering van een wet van decentrale ambten te 
vorderen. De term rijkssturing is dus in juridisch opzicht een pluriform verschijn-
sel, dat betrekking heeft op de uitoefening van verschillende soorten bevoegdhe-
den door verschillende ambten.

1.3.4	 Ruimtelijke sturing als bestuursrechtelijk verschijnsel

Om de term sturing zonder metaforische (bij)betekenis te kunnen hanteren als 
juridisch begrip, moet concreet kunnen worden bepaald welk publiekrechtelijk 
handelen hieronder valt. Het denken over sturing als een combinatie van alle wet-
gevend en bestuurlijk handelen op een bepaald beleidsterrein is uit een oogpunt 
van juridisch onderzoek weinig vruchtbaar. Zo gaat van de formele wetgeving 
op het terrein van de ruimtelijke ordening een niet onbelangrijke, maar praktisch 
secundaire sturende werking uit. De ruimtelijke ordeningstaak is door formele 
wetgeving aan de decentrale autonomie nagenoeg geheel onttrokken, maar via de 
toekenning van discretionaire bevoegdheden inhoudelijk weer in belangrijke mate 
bij decentrale bestuursambten neergelegd. Het is dan ook niet zozeer de formele 
wetgever die ruimtelijke beleidsdoelen realiseert: deze stelt vooral de kaders voor 
de ontwikkeling en uitvoering van ruimtelijk beleid. Het zijn de bestuursorganen 
van Rijk, provincies en gemeenten die in het ruimtelijk domein door doelgerichte 
bevoegdheidsuitoefening in sturing voorzien.78 Deze ruimtelijke sturing kan op fy-
sieke ontwikkeling gericht zijn, maar ook een meer arbitrerende vorm aannemen.

Deze constatering geeft aanleiding om het begrip sturing te reserveren voor de be-
voegdheidsuitoefening door bestuursorganen. Het object van ruimtelijke sturing is 
het juridisch-planologisch regime zoals dat (van oudsher) op gemeentelijk niveau 
in bestemmingsplannen tot stand komt. Hiermee zijn regelgevende bevoegdheden 
van bestuursorganen van het Rijk niet als sturingsinstrument uitgesloten, maar is 
wel een duidelijke beperking gegeven. Een bevoegdheid kan als ruimtelijk stu-
ringsinstrument worden aangemerkt, als hiermee ter effectuering van ruimtelijk 
beleid een wijziging in het juridisch-planologisch regime tot stand kan worden 
gebracht of juist kan worden voorkomen.79

Geest & R. Fernhout, Decentralisatie, Nijmegen: Ars Aequi Libri 1998, p. 19-23; 
Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 149-150.

78	 In het navolgende wordt de voor het bestuursrecht gebruikelijke terminologie van 
overheidslichamen en bestuursorganen aangehouden. Het spreken van overheids-
verbanden en ambten wordt staatsrechtelijke niettemin juister geacht, omdat een 
overheidslichaam alleen naar privaatrecht rechtspersoonlijkheid bezit en handelin-
gen van organen naar publiekrecht niet aan het overheidslichaam worden toegere-
kend; vanuit publiekrechtelijk oogpunt is alleen het handelen van het orgaan zelf 
van betekenis, Kortmann 2012, p. 38.

79	 Om het onderzoek voldoende afbakening te geven, blijft de bevoegdheidsverdeling 
in aanverwante rechtsgebieden als het milieu- of waterrecht verder buiten beschou-
wing.
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Hierbij kan een onderscheid tussen directe en indirecte sturingsinstrumenten 
worden gemaakt. Directe instrumenten zijn vervat in ruimtelijk relevante wetge-
ving en geven rechtstreeks een publiekrechtelijke grondslag in plaats van of in af-
wijking van een geldende juridisch-planologische regeling. Indirecte instrumenten 
kunnen zowel in ruimtelijk relevante wetgeving als in organieke bestuurswetten 
zijn vervat. Het betreft bevoegdheden die in staat stellen ongewenste wijzigingen 
van het juridisch-planologisch regime te voorkomen of te blokkeren, dan wel ge-
wenste wijzigingen op te dragen door decentrale bestuursorganen te verplichten 
het planologisch-juridisch regime te wijzigen. De beide vormen van sturing kun-
nen zowel bij regeling als bij concreet werkend besluit gestalte krijgen.

Het centraal stellen van de bestuurlijke bevoegdheidsuitoefening geeft gelegen-
heid ook provinciale sturingsinstrumenten bij het onderzoek te betrekken. Dat 
provincies sturing van het Rijk kunnen ondervinden, neemt niet weg dat zij zelf 
ook sturend kunnen optreden voor zover zij over bevoegdheden beschikken om de 
gemeentelijke besluitvorming te sturen. Gelet hierop kan over sturingsinstrumen-
ten het volgende worden opgemerkt.

Er is sprake van een direct sturingsinstrument wanneer een nationaal of pro-
vinciaal bestuursorgaan in staat is gesteld om (ter uitvoering van de wet) in plaats 
van decentrale of gemeentelijke bestuursorganen een publiekrechtelijke toestem-
ming te verlenen of te onthouden voor een concreet ruimtelijk initiatief of project. 
Een direct sturingsinstrument is ook aan de orde als een nationaal of provinciaal 
bestuursorgaan tot het (ambtshalve) nemen van een projectmatig besluit in staat is 
gesteld. Tot slot is van een directe sturingsinstrument sprake als ter verwezenlij-
king van een project of meer algemene beleidsdoelstellingen op rijks- of provin-
ciaal niveau (de burgers bindende) normstelling met betrekking tot de concrete 
inrichting van de ruimte kan worden uitgevaardigd.

De regelgevende bevoegdheid van nationale en provinciale bestuursorganen 
geldt als indirect sturingsinstrument als beperkingen kunnen worden gegeven die 
door decentrale c.q. gemeentelijke bestuursorganen bij het creëren van een pu-
bliekrechtelijke grondslag voor ruimtelijke ontwikkelingen in acht moeten worden 
genomen (vanwege de normenhiërarchie) of als deze bestuursorganen tot het wij-
zigen van het juridisch-planologisch regime kunnen worden verplicht (medebe-
wind). Indirecte sturing kan ook bij concreet werkend besluit worden bewerkstel-
ligd. Het gaat dan om bevoegdheden in het kader van interbestuurlijk toezicht die 
de mogelijkheid geven om decentrale besluitvorming te blokkeren die voorziet in 
een ongewenste publiekrechtelijke grondslag voor (nieuwe) ruimtelijke ontwik-
kelingen. Daarnaast gaat het om bevoegdheden in de sfeer van het medebewind, 
voor zover hiermee krachtens de wet (door middel van een aanwijzing) een wijzi-
ging van het juridisch-planologisch regime kan worden opgedragen.

Ruimtelijke sturing kan gelet op bovenstaande overwegingen worden gedefini-
eerd als de aanwending van publiekrechtelijke bevoegdheden door nationale of 
provinciale bestuursorganen ter verwezenlijking van beleid dat gericht is op het 
faciliteren of het tegengaan van een of meer ruimtelijke ontwikkelingen, voor zo-
ver het betreft:
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a.	 in de directe sfeer: 
i.	 	 het verlenen (of onthouden) van publiekrechtelijke toestemming inzake 

de toelaatbaarheid van concrete ruimtelijke projecten, of
ii.	 	 het creëren van een publiekrechtelijke grondslag daarvoor of voor de 

verwezenlijking van meer globale ruimtelijke doelstellingen door het 
nemen van projectmatige besluiten dan wel

iii.	 	 het uitvaardigen van (de burgers) juridisch bindende normstelling met 
betrekking tot de concrete inrichting van de ruimte;

b.	 in de indirecte sfeer: 
i.	 	 het uitvaardigen van opdrachten of algemene beperkingen in normstel-

ling met betrekking tot de onder (a) bedoelde besluitvorming op decen-
traal niveau, of 

ii.	 	 het bij concreet werkend besluit ingrijpen in de onder (a) bedoelde be-
sluitvorming op decentraal niveau resulterend in de gehele of gedeelte-
lijke blokkering daarvan, of 

iii.	 	 het bij concreet werkend besluit vorderen of overnemen van besluitvor-
ming op decentraal niveau als bedoeld onder (a).

Helder zal zijn dat de onder (a) bedoelde sturing steeds een concrete afweging ten 
aanzien van de (on)wenselijkheid van ruimtelijke ontwikkelingen vergt: het gaat 
hier om de aanwending van actief instrumentarium in de vorm van vergunningver-
lening, projectbesluitvorming of (juridisch bindende) planvorming. De onder (b) 
bedoelde bevoegdheden vormen een meer heterogene categorie. De aanwending 
van regelgevende bevoegdheid resulterend in algemene beperkingen of actieve 
verplichtingen tot wijziging van het geldende regime wordt hier proactieve stu-
ring genoemd. Het blokkerend interveniëren in concrete decentrale besluitvor-
mingsprocessen wordt aangeduid als reactieve sturing. Het spontaan vorderen van 
medebewind of nemen van besluiten in de plaats van decentrale bestuursorganen 
wordt als incidentele sturing beschouwd.80 

1.4	 Verantwoording voor het centraal stellen van een 
publiekrechtelijk sturingsbegrip

De gevonden definitie geeft een omschrijving van ruimtelijke sturing die zowel 
voor Rijk als provincies juridisch bruikbaar is. Het hanteren van een juridisch-
normatief staatsbegrip brengt echter ook een zekere vertekening met zich mee. 
Het handelen van de overheid is tot zover voorgesteld als zou dit plaatsvinden bin-
nen het bestel van een ideale democratische rechtsstaat met een zuivere scheiding 
tussen publiek- en privaatrecht, waarbij alle overheidshandelen publiekrechtelijk 
van aard is en iedere overheidsbevoegdheid tot een publiekrechtelijke grondslag 
in een formele wet te herleiden valt. Het behoeft weinig betoog dat een dergelijke 
stand van zaken zich in geen van de continentaal-Europese rechtsstelsels volledig 
heeft verwezenlijkt. Volledigheidshalve moet er daarom rekenschap van worden 

80	 In paragraaf 3.4 wordt op dit onderscheid nader ingegaan.
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gegeven dat het gehele scala aan ruimtelijke beïnvloedingsmogelijkheden met de 
gegeven definitie niet is bestreken.

In het ruimtelijk domein kunnen door bestuursorganen ook pogingen tot 
beïnvloeding worden ondernomen die geen aanwending van publiekrechtelijke 
bevoegdheden inhouden. Te denken valt aan het gebruik van privaatrechtelijke 
‘bevoegdheden’ door de overheid, zoals het sluiten van overeenkomsten, het han-
delen uit onrechtmatige daad of het (anderszins) aanwenden van het eigendoms-
recht. Daarnaast is ook feitelijk handelen denkbaar, zoals het plegen van (interbe-
stuurlijk) overleg en het verstrekken van informatie. Gewezen kan ten slotte nog 
worden op de mogelijkheid van het creëren van ‘incentives’, dat een scala aan 
positief overheidshandelen kan omvatten dat het handelen van subjecten in een 
door het bestuursorgaan gewenste richting moet bevorderen. Hieronder kan ook 
publiekrechtelijk handelen vallen, zoals het verstrekken van subsidies of het tege-
moetkomen in voor de burger financieel of anderszins nadelig bestuurs-, straf- of 
fiscaalrechtelijk handelen. 

Hoewel al deze beïnvloedingsmiddelen ook als sturingsinstrumenten kunnen 
worden getypeerd, verschillen zij fundamenteel van de onder de definitie gevatte 
‘harde’ juridische instrumenten. In ruimtelijk opzicht kennen de beïnvloedings-
middelen een ‘niet-interventionistisch’ karakter. Het gestuurde subject wordt niet 
geconfronteerd met een juridisch bindende beslissing omtrent de planologische 
(on)mogelijkheid van een bepaalde ruimtelijke ontwikkeling of een juridisch 
bindende verplichting om in overeenstemming met het beleid van het sturende 
overheidsorgaan te handelen. Het gaat dus veeleer om stimulerende secundaire 
instrumenten, als complementair te beschouwen aan het publiekrechtelijk instru-
mentarium dat onder de sturingsdefinitie valt.81 

Om twee redenen valt een beperking van het onderzoek tot publiekrechtelijke stu-
ring te verantwoorden. In de eerste plaats moet worden bedacht dat ruimtelijke 
sturing door Rijk en provincies niet alleen het realiseren van projecten betreft. Het 
belang van secundaire beïnvloedingsmiddelen wordt veelal benadrukt met het oog 
op het vermogen van de overheid om projecten daadwerkelijk fysiek te (doen) 
realiseren. Voor tal van concrete ruimtelijke ontwikkelingen zijn private initia-
tieven en particuliere financiering (mede) vereist, willen projecten daadwerkelijk 
van de grond kunnen komen. Een publiekrechtelijke toestemming kan hiervoor 
worden gegeven of een publiekrechtelijke grondslag gecreëerd, doch hiermee is 
het plaatsvinden van de beoogde ontwikkeling nog geen feit. In de beleidsweten-
schap vormt dit inzicht vaak reden voor het lanceren van eigentijdse concepten als 
‘netwerksturing’ of ‘interactieve sturing’. Deze stellen de gedachte centraal dat 
sociale mechanismen als het ‘leren’ bij wijze van dialoog en het ‘ruilen’ bij wijze 

81	 Vgl. de ‘stimulation tools’ van F. Savini, ‘The governability of national spatial plan-
ning: light instruments and logics of governmental action in strategic urban deve-
lopment’, Urban Studies 2013/50, no. 8, p. 4-7.
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van onderhandeling bepalend zijn voor de realiseerbaarheid van overheidsbeleid 
dat op de verwezenlijking van (grote) ruimtelijke projecten is gericht.82 

De moderne sturingsconcepten sluiten aan bij de praktijk van (complexe) ge-
biedsontwikkelingen, waarbij publiekrechtelijke besluitvorming slechts een van 
de factoren is die op elkaar moeten worden afgestemd voordat een ontwikkeling 
feitelijk doorgang kan vinden. Dit is nuttig, maar rechtvaardigt geen algehele rela-
tivering van de betekenis van het publiekrecht. Het belang van dialoog en onder-
handeling toont zich vooral in de voorbereidingsfase van ruimtelijke projecten, in 
het bijzonder wat betreft het creëren van draagvlak.83 De bestuurlijke belangenaf-
weging kan echter nimmer louter een ‘onderhandelen’ tussen publieke en private 
partijen over de inhoud van het algemeen belang in concreto betreffen. Overheids-
besluitvorming dient, zelfs als er voor een concreet besluit voldoende draagvlak 
bestaat, op behartiging van de (geïntegreerde) belangen van de publiekrechtelijke 
rechtsgemeenschap te zijn gericht. Het publiekrecht geeft daarmee ook in de voor-
bereidingsfase richting aan het overheidshandelen. Dit komt (onder andere) tot 
uiting in het feit dat het ontwikkelen en uitvoeren van beleid door bestuursorganen 
in overeenstemming moet zijn met het speciale doel met het oog waarop bevoegd-
heden zijn toegekend.84 Dialoog en onderhandeling kunnen dus wel bepalen welk 
ontwikkelingsgericht beleid feitelijk uitvoerbaar is, maar niet wat ten principale 
wenselijk of toelaatbaar is. In deze studie gaat het om het beslissen over dat laatste, 
in het bijzonder wat betreft de mogelijkheden van Rijk en provincies op dit punt.

Relevant is hierbij dat ruimtelijk beleid van Rijk of provincies lang niet al-
tijd op de verwezenlijking van concrete ruimtelijke ontwikkelingen hoeft te zijn 
gericht. Nationale beleidsinzichten kunnen nopen tot een conserverende invloeds-
aanwending om te voorkomen dat ruimtelijke ontwikkelingen die in de toekomst 
mogelijk maatschappelijk gewenst zijn, als gevolg van hedendaagse ontwikkelin-
gen niet meer kunnen worden verwezenlijkt. Zelfs als een groot budget voor een 
bepaald project ter beschikking wordt gesteld, kan de betreffende ontwikkeling 
in de geldende planologisch-juridische regeling niet zijn voorzien en in tweede 
instantie, bij een nadere publiekrechtelijke belangenafweging inzake mogelijke 
afwijking, ongewenst worden bevonden. Het sturen van de ruimtelijke inrichting 
door Rijk, provincies en gemeenten geschiedt in overeenstemming met publieke 
doelen die parallel kunnen lopen aan bepaalde particuliere belangen of initiatie-
ven, maar daaraan ook contrair kunnen zijn. Het sturend vermogen van de over-
heid dient dan ook te worden beoordeeld aan de hand van de mate waarin publieke 
doelen als zodanig kunnen worden bereikt, en is niet louter afhankelijk van de 
(eenzijdige) vraag of en in hoeverre de overheid voor de verwezenlijking van be-

82	 P.P.J. Driessen & A.A.J. de Gier, ‘Sturing van grote ruimtelijke inrichtingsprojec-
ten’, in: P.P.J. Driessen, F.C.M.A. Michiels & E.J. Molenaar (red.), Juridische en 
beleidswetenschappelijke opstellen, Den Haag: Boom Juridische Uitgevers 2001, p. 
58-60.

83	 Driessen & De Gier 2001, p. 65-69.
84	 R.J.N. Schlössels, Het specialiteitsbeginsel. Over de structuur van bestuursbe-

voegdheden, wetmatigheid van bestuur en beleidsvrijheid (diss. Maastricht), Den 
Haag: Sdu Uitgevers 1998, p. 42-48, 181-185.
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paalde concrete projecten van private medewerking afhankelijk is. Omdat die pu-
blieke doelen bij ruimtelijke sturing door Rijk en provincies in eerste (en vaak ook 
enige) instantie het juridisch-planologisch (on)mogelijk maken van concrete of 
globale ontwikkelingen inhouden, is – anders dan in de trant van het ‘new public 
management’ vaak geredeneerd wordt85 – een beoordeling van sturing naar louter 
kwantitatief meetbare prestaties hier niet afdoende.

Een tweede reden voor het beperken van het onderzoek tot publiekrechtelijke 
sturingsinstrumenten, is de gewijzigde verhouding tot secundaire beïnvloedings-
middelen. Indien Rijk of provincies een publiekrechtelijke toestemming geven of 
een publiekrechtelijke grondslag creëren, kunnen zij door privaatrechtelijk han-
delen of het verstrekken van informatie of ‘incentives’ bijdragen aan de feitelijke 
realisering van een ruimtelijke ontwikkeling. In de praktijk wordt (van oudsher) 
ook wel uitsluitend op deze wijze gehandeld, zelfs indien er publiekrechtelijke 
instrumenten beschikbaar zijn.86 Los van de vraag of dit wenselijk is, impliceert 
het bestaan van dergelijke voorkeuren bij bestuursorganen niet noodzakelijk dat 
niet-interventionistische sturingsinstrumenten de sturingsmogelijkheden van be-
stuursorganen in belangrijke mate bepalen. Dat een publiekrechtelijk sturingsin-
strument naar verhouding weinig wordt gebruikt, betekent niet dat dit geen effect 
of nut heeft. Wanneer decentrale bestuursorganen of burgers bij de confrontatie 
met secundaire beïnvloedingsinstrumenten in de wetenschap verkeren dat een 
kwestie ook zonder medewerking met een publiekrechtelijk instrument kan wor-
den geregeld, werpt louter de inzetbaarheid van dat instrument al een ‘schaduw’ 
vooruit. De inzetbaarheid van publiekrechtelijke sturingsinstrumenten kan de kans 
van slagen van (interbestuurlijk) overleg of ‘incentives’ aanzienlijk vergroten.

In de inleiding kwam naar voren dat de bevoegdheidsverdeling in ruimtelijk re-
levante wetgeving al geruime tijd een centraliserende tendens vertoont. Waar na-
tionale en provinciale bestuursorganen voor de effectuering van ruimtelijk beleid 
voorheen op het gebruik van niet-interventionistische instrumenten waren aange-
wezen, is het publiekrechtelijke instrumentarium van Rijk en provincies in de loop 
der tijd aanmerkelijk uitgebreid. De aanleiding voor nieuwe of gewijzigde wetge-
ving was veelal een in de bestuurlijke praktijk geconstateerde problematiek met 
betrekking tot de effectieve doorwerking van bovengemeentelijk ruimtelijk beleid 
en het doorbreken van interbestuurlijke patstellingen met betrekking tot projecten 
van bovengemeentelijke betekenis.87 Aan de ontstane (complexe) bevoegdheden-
systematiek zijn als zodanig echter nooit integrale beschouwingen gewijd. Het 
centraal stellen van de kerninstrumenten uit de sturingsdefinitie schept de moge-

85	 Vgl. J.M.H.F. Teunissen, ‘Overheid en intelligent design’, Gst. 2014/90.
86	 Nijmeijer heeft betoogd dat het sturen van ruimtelijke ontwikkelingen door middel 

van bestuurlijke afspraken buiten het publiekrechtelijke sturingsinstrumentarium 
van de Wro om negatief moet worden gewaardeerd, A.G.A. Nijmeijer, Afspraken 
van belang. Over sturing en regie in het omgevingsrecht (oratie Nijmegen), Den 
Haag: IBR 2009, p. 41-46.

87	 Zie met betrekking tot wijzigingen in de WRO bijvoorbeeld Kamerstukken II 
1992/93, 23 015, nr. 3, p. 2 (MvT).
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lijkheid om de rol van bestaande en in de loop der jaren nieuw geïntroduceerde 
publiekrechtelijke sturingsinstrumenten in onderling verband te bestuderen.

1.5	 Probleemstelling en afbakening van het onderzoek

Het bestuderen van bevoegdheden van Rijk en provincies kan vanuit verschil-
lende invalshoeken plaatsvinden. Hiervoor bleek dat ruimtelijke ordening een 
aangelegenheid is van bestuursorganen op drie verschillende overheidsniveaus. 
In ruimtelijke wetgeving wordt tot op heden uitgegaan van een gedecentraliseerde 
opzet waarbij vergunningverlening en normstelling in beginsel op gemeentelijk 
niveau plaatsvinden.88 Gebleken is echter dat bovengemeentelijke overheden met 
louter het formuleren van globaal ruimtelijk beleid in indicatieve plannen niet 
kunnen volstaan. Rijk en provincies dienen ter verwezenlijking van globaal en 
concreet beleid ook over bevoegdheden in het ruimtelijk domein te beschikken. 
Dit betekent dat het sturingsinstrumentarium in relatie tot de algehele bevoegd-
heidsverdeling tussen bestuursorganen van Rijk, provincies en gemeenten moet 
worden bestudeerd.

Deze constatering leidt nog niet automatisch tot een probleemstelling. Zou 
ruimtelijke sturing vanuit een strikte doel-middelrationaliteit worden benaderd, 
dan beschikken alle bestuursorganen idealiter over zoveel mogelijk afwegings-
ruimte. De bevoegdheidsverdeling accommodeert dan slechts een maximalisering 
van sturingsmogelijkheden. In paragraaf 1.3.1 werd geconstateerd dat een intern 
juridisch perspectief toegevoegde waarde heeft ten opzichte van een zuiver instru-
mentele benadering. Dit betekent dat de kwaliteit van het sturingsinstrumentarium 
van Rijk en provincies niet enkel afhangt van het al dan niet efficiënt of effectief 
kunnen realiseren van ruimtelijk beleid. Sturingsinstrumenten van Rijk en provin-
cies zullen binnen een gedecentraliseerde bevoegdheidsverdeling uit juridisch oog-
punt geen onbeperkte afwegingsruimte kunnen bieden. Dit vloeit allereerst voort 
uit het streven naar decentralisatie. De wetgever zal bevoegdheden op nationaal en 
provinciaal niveau op een zodanige wijze moeten toekennen en afbakenen, dat in 
adequate sturingsmogelijkheden wordt voorzien zonder dat deze een centraal ge-
leide ruimtelijke ordening mogelijk maken. Daarnaast zal de bevoegdheidsverde-
ling ook uit rechtsstatelijk oogpunt aanvaardbaar moeten zijn. Binnen een stelsel 
waarbinnen de burgers bindende beslissingen in beginsel op gemeentelijk niveau 
worden genomen, moeten sturingsinstrumenten van Rijk en provincies zo worden 
toegekend en afgebakend dat aan de rechtszekerheid en overzichtelijkheid van het 
ruimtelijk ordeningsrecht voor burgers en bestuursorganen niet onnodig afbreuk 
wordt gedaan. Er is dus een spanning tussen sturing enerzijds en decentralisatie en 
rechtszekerheid anderzijds. Dit leidt tot de volgende probleemstelling:

-- In hoeverre is een sturingsinstrumentarium waarmee nationale en provinciale 
bestuursorganen te allen tijde globaal en concreet bovengemeentelijk ruimte-
lijk beleid kunnen implementeren of laten doorwerken verenigbaar met een be-

88	 Dit principe wordt ook in de Omgevingswet gehandhaafd blijkens artikel 2.3 lid 1 
Ow. Zie voorts Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 75 (MvT).
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voegdheidsverdeling tussen bestuursorganen van Rijk, provincies en gemeen-
ten die decentralisatie waarborgt en aan rechtsstatelijke principes voldoet?

Het onderzoek richt zich niet op de bestuurlijke praktijk of de rol van interbe-
stuurlijk overleg tussen bestuursorganen in het kader van sturing, maar op de 
wijze waarop en de mate waarin de (formeel)wettelijke bevoegdheidsverdeling 
de bestuurlijke taakverdeling in de ruimtelijke ordeningspraktijk vormgeeft. Gelet 
op de beschreven invloed van publiekrechtelijke sturingsinstrumenten en de aan-
houdende centralisatietendens in het ruimtelijk ordeningsrecht, staat de bevoegd-
heidsverdeling als zodanig centraal. De probleemstelling wordt onderzocht aan de 
hand van de volgende onderzoeksvraag:

-- In hoeverre faciliteert het vigerende stelsel respectievelijk de Omgevingswet 
een adequate behartiging en doorwerking van nationale (en provinciale) ruim-
telijke belangen en is tegelijkertijd sprake van een uit rechtsstatelijk oogpunt 
voldoende heldere bevoegdheidsverdeling tussen centrale en decentrale be-
stuursorganen die het decentralisatiebeginsel waarborgt?

Om het eerste deel van de onderzoeksvraag te beantwoorden, moeten de sturings-
mogelijkheden naar huidig recht en onder de Omgevingswet worden geïnventa-
riseerd. De definitie in paragraaf 1.3.4 determineert welke typen besluitvorming 
van Rijk of provincies in ruimtelijke sturing kunnen voorzien. Hiermee is nog 
niet duidelijk welke concrete wetsbepalingen tot het sturingsinstrumentarium be-
horen. Bepalend zijn in dit kader de rechtsgevolgen die door het aanwenden van 
een bevoegdheid tot stand kunnen worden gebracht en de keuzeruimte die een 
bevoegdheid laat aan het nationale of provinciale bestuursorgaan. Een complice-
rende factor bij het onderzoeken van deze aspecten is dat er niet één wettelijke be-
voegdheidssystematiek centraal staat. Potentiële sturingsinstrumenten kunnen zo-
wel worden gevonden in verschillende ruimtelijk relevante wetten als in organieke 
wettelijke regelingen. Er zal derhalve een methode moeten worden ontwikkeld om 
het positieve recht op een gerichte wijze op ruimtelijke sturingsmogelijkheden te 
onderzoeken. De toereikendheid van sturingsmogelijkheden wordt hierbij vanuit 
juridisch perspectief beoordeeld: het instrumentarium wordt adequaat geacht als 
(globaal of concreet) beleid kan worden geëffectueerd dat is gericht op het facili-
teren van ruimtelijke ontwikkelingen of op het tegengaan daarvan.

Het tweede deel van de onderzoeksvraag vergt een kwalitatieve beoordeling 
van het sturingsinstrumentarium. Om te bepalen wanneer sprake is van een vol-
doende heldere bevoegdheidsverdeling die het decentralisatiebeginsel respecteert, 
is het ontwikkelen van een toetsingskader noodzakelijk. Hiertoe wordt onderzocht 
welke eisen met het oog op rechtsstatelijke beginselen en het decentralisatiebegin-
sel aan de bevoegdheidsverdeling tussen centrale en decentrale bestuursorganen 
kunnen worden gesteld. Aan de hand hiervan worden normatieve criteria geformu-
leerd, die in staat stellen de toedeling en afbakening van sturingsinstrumenten van 
Rijk en provincies te beoordelen.
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In paragraaf 1.3.2 werd geconstateerd dat overheidssturing uit juridisch oogpunt 
van eigen aard is, omdat overheidsmacht in een staat (in normatieve zin) een 
bijzondere beperking van het recht ondervindt. Door te onderzoeken wat deze 
beperking voor bestuursorganen inhoudt, kan een theoretisch fundament worden 
gecreëerd voor het ontwikkelen van een methode ter bestudering van sturingsmo-
gelijkheden en voor het formuleren van criteria voor het beoordelen van bevoegd-
heidsverdelingen. Deze criteria kunnen worden aangevuld met eisen waaraan een 
bevoegdheidsverdeling moet voldoen om ook het decentralisatiebeginsel te waar-
borgen. 

Om tot een kader voor de bestudering en beoordeling van sturingsinstrumen-
ten te komen, worden de volgende deelvragen gehanteerd:

I.	 Op welke wijze beperkt de publieke rechtsorde van een democratische 
rechtsstaat de vrijheid van bestuursorganen tot het formuleren en effectue-
ren van beleid?

II.	 Hoe komt dit tot uiting in de toedeling en de afbakening van bestuursbe-
voegdheden in het (positieve) publiekrecht en op welke wijze hangt discre-
tionaire ruimte in bestuursbevoegdheden samen met sturingsmogelijkhe-
den voor Rijk en provincies?

III.	 Welke (materiële) implicaties hebben publiekrechtelijke structuurbeginse-
len van de democratische rechtsstaat respectievelijk het decentralisatiebe-
ginsel voor de toedeling en afbakening van bevoegdheden aan bestuurs-
organen binnen verschillende overheidsverbanden, respectievelijk voor 
de toedeling en afbakening van sturingsinstrumenten aan bestuursorganen 
binnen één overheidsverband?

Het antwoord op deelvraag II geeft het kader voor het inventariseren van sturings-
mogelijkheden naar huidig recht en onder de Omgevingswet. Deze bestudering 
vindt plaats aan de hand van volgende deelvraag:

IV.	 Over welke directe en indirecte sturingsinstrumenten beschikken Rijk en 
provincies naar huidig recht, en in hoeverre brengt de Omgevingswet hier-
in wijzigingen?

Het antwoord op deelvraag III geeft de mogelijkheid om de bevoegdheidsverde-
ling tussen Rijk, provincies en gemeenten te beoordelen in het licht van rechts-
statelijke principes en decentralisatie. Om deze toetsing te kunnen verrichten, 
moet zijn vastgesteld welke verticale afbakening is gegeven tussen bevoegdheden 
van Rijk, provincies en gemeenten, alsmede hoe sturingsinstrumenten van Rijk 
respectievelijk provincies ten opzichte van elkaar (horizontaal) zijn afgebakend. 
Hiertoe dienen de volgende deelvragen:

V.	 Hoe zijn bevoegdheden van Rijk, provincies en gemeenten naar huidig 
ruimtelijk bestuursrecht respectievelijk in de Omgevingswet ten opzichte 
van elkaar afgebakend?
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VI.	 Hoe zijn directe respectievelijk indirecte sturingsinstrumenten van Rijk en 
provincies ten opzichte van elkaar afgebakend?

VII.	 Hoe zijn directe en indirecte sturingsinstrumenten van Rijk en provincies 
ten opzichte van elkaar afgebakend?

1.6	 Plan van behandeling

Het onderzoek krijgt zijn beslag in vier hoofdstukken. In hoofdstuk 2 wordt een 
antwoord geformuleerd op de deelvragen I, II en III. In paragraaf 2.2 wordt on-
derzocht hoe de vrijheid van het bestuur door rechtsstatelijke en democratische 
principes wordt ingeperkt (deelvraag I). Zowel de historische totstandkoming van 
deze beperking als de (relativerende) betekenis van eigentijdse ontwikkelingen 
wordt onderzocht, om te bepalen welke principes heden (materiële) implicaties 
hebben voor sturingsmogelijkheden van bestuursorganen.

In het verlengde van dit theoretische kader wordt in paragraaf 2.3 onderzocht 
hoe de structuur van bestuursbevoegdheid tot uiting komt in de toedeling en af-
bakening van bestuursbevoegdheden in het positieve publiekrecht (deelvraag II). 
Aan de hand van het leerstuk van de bestuurlijke beslissingsruimte wordt bepaald 
op welke wijze de clausulering van bevoegdheden voor het onderzoeken van di-
recte en indirecte sturingsmogelijkheden van belang is.

In paragraaf 2.4 worden de rechtstatelijke principes die materiële implicaties 
hebben voor sturingsmogelijkheden van bestuursorganen, betrokken op de (verti-
cale) verdeling van bevoegdheden over Rijk, provincies en gemeenten en de (ho-
rizontale) toedeling van sturingsinstrumenten op nationaal en provinciaal niveau 
(deelvraag III). Op basis hiervan worden criteria ontwikkeld geformuleerd waar-
aan de bevoegdheidsverdeling uit rechtsstatelijk oogpunt moet voldoen. Nadere 
criteria worden vervolgens gegeven met het oog op het decentralisatiebeginsel als 
uitgangspunt voor de verdeling van bevoegdheden.

In hoofdstuk 3 wordt voor het huidige recht een antwoord gegeven op de deelvra-
gen IV, V, VI en VII. Hierbij wordt eerst de verticale bevoegdheidsverdeling in het 
ruimtelijk bestuursrecht onderzocht, om vervolgens sturingsinstrumenten afzon-
derlijk en in onderling verband te bestuderen. Dit heeft tot gevolg dat in paragraaf 
3.2 de bevoegdheidsverdeling tussen Rijk, provincies en gemeenten in het ruimte-
lijk bestuursrecht wordt geanalyseerd (deelvraag V). Deze bevoegdheidsverdeling 
wordt vervolgens aan de criteria uit paragraaf 2.4 getoetst.

In de paragrafen 3.3 en 3.4 wordt bepaald welke bevoegdheden door Rijk en 
provincies als directe respectievelijk indirecte sturingsinstrumenten kunnen wor-
den aangewend (deelvraag IV). Aan het eind van elke paragraaf wordt bepaald hoe 
de sturingsinstrumenten ten opzichte van elkaar zijn afgebakend (deelvraag VI). 
In paragraaf 3.5 wordt een totaaloverzicht van alle sturingsinstrumenten gegeven, 
waarna de verhouding tussen directe en indirecte sturingsinstrumenten wordt on-
derzocht (deelvraag VII). De onderlinge (horizontale) verhouding tussen sturings-
instrumenten wordt vervolgens aan de criteria uit paragraaf 2.4 getoetst.
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In hoofdstuk 4 wordt dezelfde exercitie verricht voor de Omgevingswet. In pa-
ragraaf 4.2 wordt eerst aandacht besteed aan de verbrede reikwijdte van de wet. 
Vervolgens wordt bezien op welke wijze de bevoegdheden, voor wat betreft de 
behartiging van ruimtelijke belangen, zijn verdeeld over Rijk, provincies en ge-
meenten (deelvraag V). De verticale bevoegdheidsverdeling wordt getoetst aan de 
criteria uit paragraaf 2.4.

Het tweede deel van het hoofdstuk wordt gewijd aan de wijze waarop be-
voegdheden in de Omgevingswet het bestaande sturingsinstrumentarium wijzigen 
(deelvraag IV). Hiertoe wordt in de paragrafen 4.3 en 4.4 onderzocht welke be-
voegdheden door Rijk en provincies als directe respectievelijk indirecte sturings-
instrumenten kunnen worden aangewend. Aan het eind van elke paragraaf wordt 
bepaald hoe de sturingsinstrumenten ten opzichte van elkaar zijn afgebakend 
(deelvraag VI). In paragraaf 4.5 wordt een totaaloverzicht van alle sturingsinstru-
menten in de Omgevingswet gegeven. Vervolgens wordt de verhouding tussen 
directe en indirecte sturingsinstrumenten onderzocht (deelvraag VII). De onder-
linge (horizontale) verhouding tussen sturingsinstrumenten wordt aan de criteria 
uit paragraaf 2.4 getoetst.

In hoofdstuk 5 wordt een antwoord gegeven op de centrale onderzoeksvraag. Voor 
zover de conclusies daartoe aanleiding geven, worden tevens aanbevelingen aan 
de formele wetgever en regering gericht.
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Hoofdstuk 2

Algemeen kader ter bestudering en 
beoordeling van het sturingsinstrumentarium 
van Rijk en provincies

2.1	 Inleiding

In het vorige hoofdstuk bleek de term ‘sturing’ in relatie tot de overheid vaak 
een generatieve metafoor. Deze structureert het denken, maar geeft ook een verte-
kend beeld. Enig vastomlijnd concept of proces wordt ermee niet aangeduid. Een 
duidelijke publiekrechtelijke definitie van sturing door de overheid kan worden 
gevormd aan de hand van de staat. Hanteert men hierbij een staatsbegrip dat (ook) 
normatieve aspecten kent, dan verschilt het verschijnsel overheidssturing inherent 
van de beïnvloeding die andere actoren door machtsuitoefening kunnen bewerk-
stelligen. 

In een democratische rechtsstaat worden de sturingsmogelijkheden van de 
overheid door publiekrechtelijke structuurbeginselen beperkt. In dit hoofdstuk 
wordt onderzocht op welke wijze dit de sturingsmogelijkheden van bestuursor-
ganen bepaalt. Hiertoe wordt in paragraaf 2.2 eerst de betekenis van de democra-
tische rechtsstaat voor de vrijheid van het bestuur in het algemeen onderzocht. 
Beoogd wordt te bepalen welke van de beperkingen die het bestuur in een demo-
cratische rechtsstaat ondervindt, voor sturing het meest wezenlijk zijn. 

In paragraaf 2.3 wordt bezien op welke wijze de gebondenheid van het be-
stuur tot uiting komt in het positieve recht. Onderzocht wordt op welke wijze be-
voegdheidstoekennende normen bestuurlijke vrijheid in het leven kunnen roepen. 
Vervolgens wordt onderzocht hoe de verschillende typen discretionaire ruimte re-
levant zijn voor het identificeren van directe en indirecte sturingsinstrumenten als 
bedoeld in paragraaf 1.3.4.

In paragraaf 2.4 worden de (voor sturing relevant gebleken) publiekrechtelij-
ke structuurbeginselen betrokken op de verhouding tussen verschillende bestuurs-
organen, zoals die door de toedeling van bevoegdheden wordt bepaald. Naar aan-
leiding hiervan worden criteria geformuleerd waaraan de bevoegdheidsverdeling 
tussen Rijk, provincies en gemeenten uit rechtsstatelijk oogpunt moet voldoen. 
Bezien wordt vervolgens of uit het decentralisatiebeginsel aanvullende criteria 
kunnen worden afgeleid. Het hoofdstuk besluit met een conclusie in paragraaf 2.5.
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2.2	 Concretiserende rechtsvorming binnen de 
democratische rechtsstaat

In paragraaf 1.3.4 werd sturing begrepen als de aanwending van publiekrechte-
lijke bevoegdheden door bestuursorganen ter verwezenlijking van een bepaald be-
leid. In een democratische rechtsstaat beschikt het bestuur niet over één algemene 
bevoegdheid, waarmee in het algemeen belang sturing kan worden betracht. Er 
zullen specifieke wettelijke bevoegdheden moeten zijn toegekend, die een zekere 
discretionaire ruimte laten voor eigen afwegingen door het bestuur. De uitoefe-
ning van deze discretionaire bestuursbevoegdheden wordt wel gekenschetst als 
de bestuurlijke voortzetting van het door de wetgever geïnitieerd belangenafwe-
gings- en rechtsvormingsproces.1 De wetgever moet het bestuur dus (al dan niet 
doelbewust) tot nadere rechtsvorming hebben genoodzaakt of in de gelegenheid 
gesteld, wil sturing kunnen plaatsvinden.

Hieronder wordt de verhouding tussen wetgever en bestuur nader onderzocht. 
Om een elementair inzicht in de herkomst en structuur van bestuursbevoegdheid 
te verkrijgen, wordt de ontstaansgeschiedenis van de rechtsstaat kort besproken. 
Onderzocht wordt wat het verschijnen van de moderne staat in Europa betekende 
voor overheidsbevoegdheid, welke implicaties de rechtsstaatidee had voor de vrij-
heid van het bestuur en welk onderscheid hierdoor ontstond tussen publieke en 
private bevoegdheid. Bezien wordt vervolgens of dit onderscheid in het licht van 
recente ontwikkelingen ten principale moet worden genuanceerd. Ten slotte wordt 
bepaald welke rechtsstatelijke aspecten heden de meeste betekenis hebben voor 
bestuurlijke sturingsmogelijkheden.

2.2.1	 De ‘vrijheid’ van het bestuur in (rechts)historisch perspectief

De doorbraak van de moderne staatsidee in West-Europa is door Teunissen treffend 
omschreven als een cultuurhistorisch differentiatieproces, waarbij de opkomende 
absolutistische ‘politiestaat’ door centralisering en monopolisering van de gewa-
pende macht aan de heerschappij van ongedifferentieerde feodale verbanden ge-
leidelijk een einde maakte.2 Het vestigen van een sterk centraal staatsgezag bracht 
een zekere ontpersoonlijking van rechtsverhoudingen met zich mee, doordat de 
Kroon zich op professionele, niet-adellijke ambtenaren ging verlaten in plaats van 
op feodaal geprivilegieerde lieden. Ook werd het vorstelijk gezag geleidelijk aan 
minder met de persoon van de vorst en meer met het staatsterritoir en de daarbin-
nen levende onderdanen geassocieerd. Door de centralisering van gezag konden 
tot dan toe in de ongedifferentieerde feodale verhoudingen aanwezige ‘overheids-
rechten’ in het staatsverband worden geïntegreerd, terwijl individuen tegelijkertijd 
uit die verhoudingen werden vrijgemaakt. Het tot stand brengen van een uniforme 

1	 R.J.N. Schlössels, Het specialiteitsbeginsel. Over de structuur van bestuursbe-
voegdheden, wetmatigheid van bestuur en beleidsvrijheid (diss. Maastricht), Den 
Haag: Sdu Uitgevers 1998, p. 165.

2	 J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat. Beschouwingen over de 
tweewegenleer (diss. Maastricht), Zwolle: Tjeenk Willink 1996, p. 145-146.
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rechterlijke en bestuurlijke organisatie werkte aanvaarding van de idee van de 
staat als res publica daarbij verder in de hand.3 Met de definitieve vestiging van 
de staat als territoriale publiekrechtelijke rechtsgemeenschap konden individuen 
zo enerzijds gelijkelijk tot onderdanen worden gemaakt van een ontpersoonlijkt 
en door het algemeen belang beheerst overheidsgezag, terwijl zij anderzijds in 
de (eveneens) nieuw gecreëerde niet-statelijke sfeer van ‘de maatschappij’4 vrij 
werden naar eigen inzicht private belangen na te streven. 

De aantasting van het middeleeuwse feodale bestel door de opkomende ge-
centraliseerde (politie)staat heeft zo een onderscheid tussen een publiekrechtelijke 
sfeer van de staat en een privaatrechtelijke sfeer van de burgerlijke maatschap-
pij bewerkstelligd. Deze kreeg een (radicale) voltooiing in de Franse revolutie. 
Hierbij werd er door de burgerij niet naar gestreefd binnen de absolutistische staat 
eveneens een geprivilegieerde positie te verwerven, doch veeleer om de gelijkheid 
van eenieder voor de wet te verzekeren en de staat als geheel op afstand te stellen.5 
Zulks resulteerde erin dat burgers niet alleen op voet van publiekrechtelijke vrij-
heid en gelijkheid als onderdanen in de rechtsgemeenschap van de staat werden 
geïntegreerd, maar ook op grond van burgerrechtelijke vrijheid en gelijkheid in 
onderling verband aan het (rechts)verkeer in de private sfeer konden deelnemen.6 
De (juridische) differentiatie naar het dualisme staat-‘maatschappij’ behelst zo een 
proces van zowel integratie als van individualisering, resulterend in elkaar veron-
derstellende en niet tot elkaar herleidbare publiekrechtelijke en burgerrechtelijke 
vrijheidssferen.7

De mogelijkheid die de nieuwe publieke rechtsorde presenteerde om het (voort-
aan als zodanig te onderscheiden) privaat vermogensrecht in een burgerrechtelijke 
rechtsorde te positiveren, heeft verschillende belangwekkende codificaties opgele-
verd. Een mijlpaal in deze ontwikkeling vormt de Code Civil van 1804, die uitgaat 
van een (van nature) aanwezige individuele autonomie en daaraan inherente ‘oor-
spronkelijke’ bevoegdheden.8 Deze worden enkel voor wat betreft hun vorm ‘ex-
tern’ vervlochten in een territoriale burgerrechtelijke rechtsorde, zodat zij positief 
en (via statelijke organen) afdwingbaar worden. Dit betekent dat private (rechts)
personen hun private bevoegdheden niet aan de statelijke wetgever ontlenen. Het 
door de staat gepositiveerde burgerlijke recht betreft een (louter) integrerend recht, 
dat bovenwillekeurige materiële beginselen preciseert en – in tegenstelling tot het 
staatsverband – een gemeenschapskarakter ontbeert. De burgerlijke wet betreft 

3	 Teunissen 1996, p. 21-22, 39-43.
4	 In dezen duidt de term ‘maatschappij’ op alle niet-statelijke samenlevingsverhou-

dingen, die kunnen worden onderscheiden van de eigen geaarde samenlevingsstruc-
tuur van de staat die de publiekrechtelijke gemeenschap vormt, Teunissen 1996, p. 
223-224.

5	 F.R. Böhtlingk & J.H.A. Logemann, Het wetsbegrip in Nederland, Alphen aan den 
Rijn: Samsom 1966, p. 8.

6	 Teunissen 1996, p. 42-43.
7	 Teunissen 1996, p. 107-108, 145-147.
8	 Teunissen 1996, p. 109-111.
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dan ook geen politiek middel om private betrekkingen ten dienste van specifieke 
publieke doeleinden te reguleren, maar biedt juist tegenwicht aan het (centrale) 
staatsgezag en de macht van de meerderheid binnen de publiekrechtelijke gemeen-
schap. De Franse Code staat daarmee aan het begin van een heden voortgaande 
continentaal-Europese traditie van ‘moderne’ privaatrechtelijke codificaties, die 
een vrije burgerlijke rechtssfeer erkennen en positiveren en aldus waarborgen dat 
burgers op basis van hun eigen vrije wil en op juridisch gelijke voet onderling 
rechtsbetrekkingen kunnen aangaan.9

Evenals het moderne privaatrecht heeft ook het publiekrecht zijn hedendaagse 
betekenis eerst met de vestiging van de moderne staat gekregen. Voor de aard en 
structuur van overheidsbevoegdheid is de overgang naar de (liberale) rechtsstaat 
van groot belang geweest. De in de loop van de 19e eeuw in de Duitstalige litera-
tuur geïntroduceerde term ‘Rechtsstaat’ fungeerde vooral ter onderscheiding van 
de daaraan voorafgaande absolutistische politiestaat.10 De term ‘politie’ verwees 
hierbij naar het overheidsgezag dat op grond van het zogenoemde ‘ius politiae’ 
werd uitgeoefend, waaronder het algemene ‘natuurlijke’ recht van de hoogste 
overheid werd verstaan om alle in het algemeen belang noodzakelijke maatregelen 
te treffen. De absolute en oorspronkelijke bevoegdheid tot wetgeving werd tot de 
kern hiervan gerekend.11 Het vooronderstellen van overheidsbevoegdheid lag in 
het verlengde van het feodale stelsel waaruit de politiestaat was voortgekomen: als 
opperleenheer had de vorst slechts onder voorwaarden gronden (en daarmee ook 
‘bevoegdheden’) in leen gegeven. Omdat het gezagsrecht van de vorst met het ter-
ritoir werd vereenzelvigd, kon het ‘ius politiae’ aldus goeddeels in een rechtsvrije 
ruimte worden uitgeoefend.12 

Eerst met het verschijnen van de verlicht absolutistische staten ontstond, on-
der invloed van het rationalistische natuurrecht en het daarop gebaseerde ratio-
nalistische wetsbegrip, enige regulering van de statelijke gezagsuitoefening door 
wetten. Aanvankelijk betrof dit enkel een beperking van de oorspronkelijke, reeds 
aanwezig veronderstelde overheidsbevoegdheid: de soevereine vorst achtte zich 
(alleen) gebonden aan de door aanwending van het ‘ius politiae’ tot stand gekomen 
wetgeving. Omdat deze wetgeving in eerste instantie vooral op rechtsprekende 
organen betrekking had, kon zich een zeker feitelijk onderscheid manifesteren tus-
sen de ‘politiële’ overheidstaak - die nog steeds de absolute en oorspronkelijke be-
voegdheid van de vorst tot rechtsvorming omvatte - en de ‘justitiële’ overheidsta-
ken, die (formeel) namens de vorst werden uitgeoefend. Naarmate codificerende 
arbeid ook beperkingen opleverde voor de namens de soeverein uit te oefenen 

9	 Teunissen 1996, p. 111-114, 213-214. 
10	 Het oorspronkelijk op het recht van de polis terugvoerende begrip ‘politie’ heeft in 

dezen betrekking op de overheidssoevereiniteit; ‘politie’ en ‘staat’ zijn in het begrip 
‘politiestaat’ als enige soevereine macht onlosmakelijk met elkaar verbonden, Teu-
nissen 1996, p. 58-59.

11	 Teunissen 1996, p. 40-41; P. Badura, Das Verwaltungsrecht des liberalen Rechts-
staates. Methodische Überlegungen zur Entstehung des wissenschaftlichen Verwal-
tungsrechts, Göttingen: Verlag Otto Schwarz & Co 1967, p. 15-16.

12	 Teunissen 1996, p. 103-104.
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politiemacht, ontwikkelde zich tevens een feitelijk onderscheid tussen bestuurlijke 
en wetgevende overheidstaken. Hierbij ging men bestuur in toenemende mate als 
de uitvoering van wetten zien.13

Enige binding aan wetten ontstond zo onder de verlicht absolutistische staten, 
doch alleen als wettelijke beperking van de (nog steeds) namens de soevereine 
hoge overheid uitgeoefende rechtsprekende en bestuurlijke taken. Met het door-
breken van de rechtsstaatsidee kwam hierin, mede onder invloed van ideeën van 
denkers als Locke, Rousseau en Montesquieu, verandering. De bescherming tegen 
statelijke willekeur die door de Franse revolutionairen was nagestreefd en die in 
de erkenning van individuele grondrechten en een principieel onderscheid tussen 
publiek- en privaatrecht had geresulteerd, kreeg een versterking met de aanvaar-
ding van de gedachte dat de wet niet enkel overheidsbevoegdheid beperkt, maar 
deze tevens vestigt. Doorvoering van het principe van machtenscheiding impli-
ceerde hierbij dat de wetgever niet langer tevens rechtsprekende taken uitoefende 
of beslissingen in concrete gevallen nam: zulks diende voortaan aan de feitelijk 
reeds verzelfstandigde rechterlijke en bestuurlijke machten te worden overgelaten. 
Hoewel het machtenscheidingsprincipe aldus met zich meebracht dat rechtspraak 
en bestuur ook formeel werden verzelfstandigd, betekende de (nieuwe) legaliteitsi-
dee tegelijkertijd ook dat het bestuur buiten de bij wet gestelde beperkingen niet 
langer ongeschreven bestuursbevoegdheid aan enig ‘ius politiae’ kon ontlenen. 
Het bestuur diende uitsluitend nog op basis van de wet te handelen. Met het inzicht 
dat voor wetgeving de volkswil – of volonté général in termen van Rousseau – lei-
dend dient te zijn en dat de representatieve democratie deze uiteindelijk het dichtst 
benadert, werd de heerschappij van de wet vervolgens definitief gevestigd.14

Het hierboven beschreven stuk Europese geschiedenis toont dat het verschijnen 
van de moderne (rechts)staat het einde voor de feodale piramide van leenverban-
den heeft betekend en een ingrijpende verandering van machtsstructuren in gang 
heeft gezet. Onder invloed van Verlichtingsidealen heeft de notie van individuele 
vrijheid daarbij welbeschouwd een omkering in het denken over de oorsprong van 
gezag en bevoegdheid teweeggebracht. Was het aanvankelijk de vorst die als op-
perleenheer een oorspronkelijke en absolute bevoegdheid aan (de ‘eigendom’ van) 
het staatsterritoir zou ontlenen, uiteindelijk werd het het individu dat werd geacht 
‘van nature’ een autonomie te bezitten corresponderend met originaire, niet van 

13	 Teunissen 1996, p. 60, 63, 71-75, 145-147. Door bestuur als de uitvoering van 
wetgeving te zien, verengde allengs ook het begrip ‘politie’, waaronder men het 
naar zijn aard niet door specifieke wettelijke regels te reguleren deel van de over-
heidstaak – de handhaving van de openbare orde en de bescherming tegen gevaren 
– ging verstaan, Teunissen 1996, p. 75.

14	 Teunissen 1996, p. 63, 75, 115-116, 145-146; Böhtlingk & Logemann 1966, p. 20-
21. Uit zijn sociale contracttheorie leidde Rousseau overigens geen begrenzing van 
de soevereiniteit af; de absolute (gefingeerde) volkswil werd alleen voor de abso-
lute soevereiniteit van de vorst in de plaats gesteld. Deze leer van de ‘volkssoeve-
reiniteit’ heeft in het Westen uiteindelijk geen toepassing gekregen, Teunissen 1996, 
p. 56-57, 77; Böhtlingk & Logemann 1966, p. 10-11.
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de staat afgeleide bevoegdheden. Overheidsbevoegdheid kon dientengevolge al-
leen nog bij wet, via de volksvertegenwoordiging, ontstaan, terwijl private (rechts)
personen hun bevoegdheden door de wet alleen erkend en gepositiveerd zagen.15 

2.2.2	 Contemporaine ontwikkelingen in de verhouding tussen publiek- en 
privaatrecht: meer vrijheid voor het bestuur?

Met het oog op gelijkenissen tussen rechtsfiguren in publiek- en privaatrechtelijke 
wet- en regelgeving zijn er de afgelopen decennia in de Nederlandstalige rechtsli-
teratuur stemmen opgegaan dat het onderscheid tussen de beide rechtsgebieden 
(verregaand) zou moeten worden gerelativeerd. Veelal geschiedde zulks vanuit 
de gedachte dat de mate van (on)gelijkwaardigheid in de te regelen rechtsverhou-
dingen de van oudsher typisch publiek- en privaatrechtelijke wetgeving onderling 
niet per definitie meer zo sterk zou doen verschillen.16 Recenter heet het publiek- 
c.q. privaatrechtelijke karakter van veel regulering bovendien te vervagen door 
de voortgaande Europeanisering en internationalisering van het recht.17 Hoewel 
door deze ontwikkelingen inderdaad een toenemende eenheid van recht lijkt te 
ontstaan, kan een fundamentele vervaging tussen publiek- en privaatrecht hieruit 
niet worden afgeleid. 

Uit de omstandigheid dat rechtsfiguren die in het privaatrecht tot ontwikkeling 
zijn gekomen ook voor het publiekrecht geschikt kunnen blijken (en andersom), 
dat publiekrechtelijke geaarde (c.q. op ongelijkwaardige rechtsverhoudingen af-
gestemde) regelgeving de traditioneel privaatrechtelijke wetgeving complemen-
teert en dat het recht van de Europese Unie in (nationaal) te regelen materie tus-
sen beide rechtsgebieden weinig onderscheid maakt, laat zich een aantal zaken 
concluderen. Zo kan worden gesteld dat (1) uit de positiefrechtelijke context van 

15	 Uiteraard betekenden het geweldsmonopolie van de overheid en het verbod op ei-
genrichting wel dat private personen in hun onderlinge rechtsbetrekkingen voor 
de effectuering van aanspraken van het van staatswege gepositiveerde burgerlijke 
recht afhankelijk werden. 

16	 Illustratief is E.M.H. Hirsch Ballin, ‘Voorbij het onderscheid van publiekrecht en 
privaatrecht’, in: J.A.F. Peters & M.H. Kobussen (red.), Bestuursrecht en nieuw 
BW, Zwolle: Tjeenk Willink 1998, p. 16-18. Zie voorts M. Kobussen, De vrijheid 
van de overheid, Zwolle: Tjeenk Willink 1991, p. 79-92. Stout ging in haar disser-
tatie nog een stap verder: wil het recht aansluiten bij de moderne maatschappelijke 
realiteit (of althans een sociaal-wetenschappelijke perceptie daarvan) dan zou dit 
het bestuur in staat dienen te stellen door ‘communicatie’ beslissingen te nemen, 
meer bepaald in de vorm van overleg, onderhandeling en overeenstemming met 
‘het veld’. Ten behoeve van deze eigentijdse ‘gehorizontaliseerde’ verhoudingen 
zou het bestuur bij voorkeur over open bevoegdheden moeten beschikken, H.D. 
Stout, De betekenissen van de wet. Theoretisch-kritische beschouwingen over het 
principe van wetmatigheid van bestuur (diss. Amsterdam UvA), Zwolle: Tjeenk 
Willink 1994, p. 195-196, 241-242.

17	 M. Scheltema & M.W. Scheltema, Gemeenschappelijk recht. Wisselwerking tussen 
publiek- en privaatrecht, Deventer: Kluwer 2013, p. 33-38; F.J. van Ommeren, ‘Het 
onderscheid tussen publiek- en privaatrecht: multifunctioneel en contextafhanke-
lijk’, NTB 2014/30.
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een rechtsregel de publiek- dan wel privaatrechtelijke aard daarvan niet altijd valt 
af te leiden en wellicht eerder de rechtsverhouding waarin de regeling functio-
neert relevant is,18 dat (2) in bepaalde gevallen voor publiek- en privaatrechtelijke 
rechtsverhoudingen kennelijk met gelijksoortige regelingen kan worden volstaan, 
dat (3) een publiekrechtelijke regeling soms zelfs achterwege kan blijven omdat 
een voor privaatrechtelijke rechtsverhoudingen gepositiveerde rechtsfiguur ook 
door statelijke bestuursorganen kan worden gehanteerd,19 en dat (4) in bijzondere 
gevallen de behartiging van ‘publieke’ taken (mede) aan niet-statelijke, private 
instellingen kan worden overgelaten. Hierin kan men achtereenvolgens een (toe-
genomen) vertroebeling ontwaren van het verschil tussen tot de burger gerichte 
publiek- en privaatrechtelijke normen in het positieve recht, een inhoudelijk ‘naar 
elkaar toe groeien’ van publiek- en privaatrecht of zelfs een tendens van algehele 
‘ontstatelijking’20 ten faveure van meer privaatrechtelijk overheidshandelen of 
geprivatiseerde behartiging van publieke taken.21 Een relativering van de rechts-
statelijke component van het onderscheid tussen publiek- en privaatrecht is even-
wel niet aan de orde.22 De historische ontwikkeling van de (rechts)staat toont dat 

18	 Van dit inzicht getuigt ook reeds het befaamde artikel dat Van der Hoeven begin 
jaren ’70 het licht deed zien, J. van der Hoeven, ‘De magische lijn. Verkenningen 
op de grens van publiek- en privaatrecht’, in: Honderd jaar rechtsleven. De Ne-
derlandse Juristen-Vereniging 1870-1970, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1970, p. 
203-205.

19	 In dit kader wordt wel gesproken van algemene rechtsregels of rechtsfiguren die in 
publiek- of privaatrechtelijke wetgeving zijn uitgewerkt maar aan beide rechtsge-
bieden ‘gemeenschappelijk’ kunnen worden geacht, Scheltema & Scheltema 2013, 
p. 4-13, 15. Zie voorts F.J. van Ommeren, ‘Een andere visie op de verhouding 
tussen publiek- en privaatrecht’, AA 2012/7-8, p. 566-569; M. Scheltema & M.W. 
Scheltema, ‘De verhouding tussen publiek- en privaatrecht’, NJB 2004/15, p. 769.

20	 Scheltema heeft enkele ontwikkelingen beschreven die een zekere ‘ontstatelijking’ 
impliceren, M.W. Scheltema, ‘Bestuursrecht van de toekomst en ‘ontstatelijking’: 
nieuwe perspectieven?’, NTB 2014/29. 

21	 De historicus Ankersmit heeft betoogd dat deze laatste tendens op een ‘refeodali-
satie’ van de staat neerkomt, erop wijzend dat de feodaliteit niet slechts een mid-
deleeuwse remnant uit onverlichte tijden is maar ook en niet in de laatste plaats een 
naar tijd en plaats universeel politiek systeem, F.R. Ankersmit, ‘Privatisering en 
democratie’, Openbaar bestuur 2006/2, p. 13-18. 

22	 Genoemde ontwikkelingen kunnen de rechtsstatelijkheid van overheidshandelen 
wel onder druk zetten. Het privatiseren van publieke belangenbehartiging en ook 
privaatrechtelijk overheidshandelen (afhankelijk van de mate van doorwerking 
van publiekrechtelijke principes) kan als een omzeiling van het onderscheid tussen 
de statelijke en maatschappelijke rechtssfeer worden gezien, die in een afname in 
waarborgen ter bescherming van de vrijheid van individuele burgers kan resulteren 
of de mogelijkheden tot het integreren van belangen (waarvoor de publiekrechte-
lijke gemeenschap van de staat in het leven geroepen is) kan reduceren. Het enkele 
gegeven dat zich ontwikkelingen voordoen die uit rechtspositivistisch oogpunt een 
grotere eenheid van recht doen ontstaan of zelfs een gedeeltelijke refeodalisatie 
opleveren, rechtvaardigt derhalve nog niet de conclusie dat voor een onderscheid 
tussen publiek- en privaatrecht steeds minder grond bestaat of zou moeten bestaan. 
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het onderscheid tussen publiek- en privaatrecht niet noodzakelijk (geheel) uit het 
positieve recht hoeft te kunnen worden begrepen. Inherent aan de onderscheiden 
rechtssferen van staat en burgerlijke maatschappij is niet zozeer een uiteenlopen 
van publiek- en privaatrechtelijke terminologieën of rechtsfiguren, als wel een 
verschil in de aard en structuur van bevoegdheid.

Het begrip ‘bevoegdheid’ is normatief van aard. Fundamentele rechtsstatelijke 
principes doen het (juridische) begrip ‘rechtsbevoegdheid’ in het publiekrecht 
een specifieke gedaante aannemen, waarin het machtigingsaspect centraal staat.23 
Schlössels heeft erop gewezen dat publiekrechtelijke en privaatrechtelijke be-
voegdheid op verschillende en onvergelijkbare materiële rechtsgronden berusten. 
Publiekrechtelijke bevoegdheid moet daarbij worden geacht in de typische aard 
van de publieke rechtsorde te wortelen en per definitie dienstig te zijn aan de be-
hartiging van publiekrechtelijke belangen.24 In het publiekrecht kan, anders dan in 
het privaatrecht, rechtsbevoegdheid niet in algemene zin worden verondersteld: 
zij dient (in beginsel25) expliciet door de democratisch gelegitimeerde wetgever 
te zijn toegekend aan een bepaalde publiekrechtelijke drager met het oog op een 
bepaald publiekrechtelijk doel. Is de natuurlijke persoon in het privaatrecht tot 
rechtshandelen in principe volledig bevoegd, in het publiekrecht is voor een der-
gelijk uitgangspunt geen plaats omdat bevoegdheid zich niet aan de (natuurlij-
ke persoon als) ambtsdrager hecht maar aan het ambt zélf.26 De uitoefening van 
(vermogensrechtelijke) privaatrechtelijke bevoegdheden mag weliswaar niet op 
onrechtmatige wijze of in strijd met de wet geschieden, een voorafgaande toeken-
ning en afbakening door een norm van objectief recht is niet aan de orde. 

Zulks is wel het geval in het publiekrecht. Dit kan worden begrepen door stil 
te staan bij de vraag wanneer normen in een rechtsstelsel formeel geldig kunnen 
worden geacht. In de positiefrechtelijke benadering van een rechtsstelsel pleegt 
een tweetal basistypen normen te worden onderscheiden. Het eerste type betreft 
normen die met verboden, geboden of toestemmingen het gedrag van rechtssub-
jecten rechtstreeks beogen te reguleren. In principe kunnen deze ‘gedragsnormen’ 
na verloop van tijd door acceptatie een zekere positieve status verkrijgen, doch 
hun precieze inhoud blijft – bij gebreke van rechtshandhaving door een hogere 
autoriteit – in hoge mate onzeker. Het creëren, vaststellen en handhaven van ge-
dragsnormen geschiedt in een ontwikkeld rechtsstelsel dan ook veelal efficiënter, 
door zogenoemde ‘competente’ organen. Die competentie ontlenen zij aan nor-

Bedenkt men dat de differentiatie naar een publieke en private rechtssfeer aan de 
komst van moderne tijden in Europa aanzienlijk heeft bijgedragen, dan ligt eerder 
het tegendeel in de rede.

23	 Schlössels 1998, p. 19.
24	 Schlössels 1998, p. 31-32, 55.
25	 Bij uitzondering kunnen ook ongeschreven (beheers)bevoegdheid bestaan, zoals 

het geval bleek in de Long Lin-uitspraak, ABRvS 10 april 1995, AB 1995, 498 m.nt. 
G.A. van der Veen.

26	 Schlössels 1998, p. 30-31; J.G. Steenbeek, Rechtshandeling en rechtsgevolg in het 
staats- en administratief recht, Arnhem: VUGA Uitgeverij 1958, p. 19-20.
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men van het tweede type, welke door de wijze te bepalen waarop normen van het 
eerste type kunnen worden gevormd, vastgesteld, gewijzigd of opgeheven, een 
specifieke machtiging voor de vorming van nieuw positief recht geven. Complexe 
rechtsstelsels bestaan zo uit twee elkaar veronderstellende typen normen, waarbij 
de normen van het tweede type – de zogenoemde competentienormen – een hië-
rarchisch gestructureerd stelsel vormen op grond waarvan de (formele) geldigheid 
van nieuw gevormde gedragsnormen valt te bepalen.27

Beziet men vanuit dit normtheoretisch kader de bindende rechtsregel die in een 
rechtsstelsel bevoegdheid schept, dan valt te concluderen dat door organen in prin-
cipe alleen nieuw positief recht kan worden gevormd op grond van een specifieke, 
objectiefrechtelijke competentienorm. Deze norm geeft een voorafgaande toeken-
ning en afbakening van de publiekrechtelijke bevoegdheid, door te bepalen welke 
eigenschappen een overheidsambt dient te bezitten om competent te zijn, de uitoe-
fening van de bevoegdheid te formaliseren en het toepasselijkheidsdomein van de 
bevoegdheid inhoudelijk te specificeren (o.m. met het oog op het publiekrechte-
lijke doel).28 Aldus worden publiekrechtelijke bevoegdheden niet alleen door hun 
traceerbaarheid binnen het objectieve publiekrecht gekenmerkt, maar ook door 
hun inherente beperktheid en doelgebondenheid. 

2.2.3	 De structuur van bestuursbevoegdheid

Bestuursbevoegdheid kan als een species van publiekrechtelijke bevoegdheid 
worden opgevat. In essentie stelt bestuursbevoegdheid een bestuursorgaan in staat 
eenzijdig (gericht) rechtsgevolgen in het leven te roepen. Dit kan in verschillende 
typen rechtsbetrekkingen plaats hebben: ten aanzien van burgers, binnen de be-
stuurlijke organisatie of ter beïnvloeding van de uitoefening van bestuursbevoegd-
heden door andere bestuursorganen. Steeds dient de bestuurlijke bevoegdheidsui-
toefening op de behartiging van speciale, objectief bepaalbare publiekrechtelijke 
belangen te zien: ook bestuursorganen dienen de exclusieve machtiging tot het 
uitoefenen van bevoegdheden aan het objectieve publiekrecht te ontlenen.29 Hier-
voor werd reeds opgemerkt dat de objectiefrechtelijke competentienorm binnen 
de democratische rechtsstaat in beginsel de gedaante van een specifieke (formeel)
wettelijke grondslag dient aan te nemen. Beginselen van legaliteit, specialiteit en 
democratie impliceren dat het primaat van de rechtsvorming en de determinatie 
van de van staatswege te behartigen, publiek(rechtelijk)e belangen bij vertegen-
woordigende organen ligt. Dit betekent dat het bestuursorganen niet vrij staat te 
bepalen welke belangen zij ter behartiging aantrekken. De vraag die dit oproept, is 
in welke mate de gerichte rechtsvorming binnen de publieke rechtsorde hierdoor 
op voorhand aan de democratisch gelegitimeerde wetgever is voorbehouden dan 
wel (ter concretisering) aan de statelijke bestuursorganen kan worden overgelaten. 

27	 Schlössels 1998, p. 18-20.
28	 D.W.P. de Ruiter, Bestuursrechtelijke wetgevingsleer, Assen/Maastricht: Van Gor-

cum 1987, p. 232-238.
29	 Schlössels 1998, p. 48-49.
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Het legaliteitsbeginsel, betrokken op het machtigings- en bevoegdheidsvraagstuk, 
vestigt de formele rechtsstatelijke eis dat bestuursbevoegdheden in beginsel moe-
ten kunnen worden teruggevoerd op een wet in formele zin, en ten slotte op de 
grondwet. Inhoudelijk is daarmee over de wettelijke grondslag voor bestuursbe-
voegdheden echter nog niet veel gezegd. Op dit punt stelt de dissertatie van Schl-
össels treffend: 

“het proces van gerichte (publieke) rechtsvorming – en het daaraan ten grondslag lig-
gende proces van belangenafweging door competente statelijke (bestuurs)organen – 
[dient] steeds beschouwd te worden tegen de achtergrond van materiële rechtsbegin-
selen die aan het positieve recht ten grondslag liggen. Deze materiële rechtsbeginselen 
structureren het statelijke rechtsvormingsproces, en verankeren genoemd proces in de 
typische – cultuurhistorisch bepaalde – aard van de publieke rechtsorde”.30

Nu zijn de materiële implicaties van de legaliteitseis voor de competentie-afbake-
ning tussen wetgever en bestuur op voorhand niet erg helder. Dit komt mede door-
dat sinds de 19e eeuw sterke verschuivingen zijn opgetreden in de met wetgeving 
te dienen doelen. De ordenende, sturende en arbitrerende functies die de staat in 
toenemende mate had te vervullen, brachten een uitbreiding van het gebruik van 
bestuursrechtelijke bevoegdheden met zich mee.31 In het positieve recht heeft zich 
met de zogenoemde ‘terugtred’ van de wetgever een zekere zelfstandigheid van 
het bestuur gemanifesteerd. Deze hield in dat de wetgever in toenemende mate de 
‘weg der normstelling’ (materieel) onvoltooid liet en daarmee niet alleen lagere 
wetgevers, maar ook uitvoerende ‘administratieve’ organen de mogelijkheid tot 
nadere rechtsschepping in handen gaf.32 Dit verschijnsel is ook in het hedendaagse 
bestuursrecht wijdverbreid. Formele (bijzondere) publiekrechtelijke wetgeving 
pleegt niet alleen gelede normstelling op rijksniveau mogelijk te maken, maar ook 
in ruime mate (discretionaire) bevoegdheden aan centrale en decentrale bestuurs-
organen te verstrekken die in meer- of mindere mate ruimte laten om te beoordelen 
wat in concreto moet worden beslist.33 

30	 Schlössels 1998, p. 20.
31	 L.A. Geelhoed, De interveniërende staat, ’s-Gravenhage: Staatsuitgeverij 1983, p. 

7; Schlössels 1998, p. 106-107.
32	 H.D. van Wijk, W. Konijnenbelt & R. van Male, Hoofdstukken van bestuursrecht, 

Deventer: Kluwer 2014, p. 144-145; H.D. van Wijk, ‘Voortgaande terugtred. Rede, 
uitgesproken bij het aanvaarden van het ambt van buitengewoon hoogleraar in het 
administratieve recht aan de Vrije Universiteit te Amsterdam’, in: Besturen met 
recht. Een keuze uit het werk van prof. mr. H.D. van Wijk, ’s-Gravenhage: VNG 
1974, p. 99-103.

33	 L.J.A. Damen e.a., Bestuursrecht. Deel 1, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 
2013, p. 40-41. Van Kreveld heeft enig inzicht verschaft in de mogelijke redenen 
voor de wetgever om nadere normstelling aan het subjectieve oordeel van bestuurs-
organen over te laten, J.H. van Kreveld, Beleidsregels in het recht (diss. Gronin-
gen), Deventer: Kluwer 1983, p. 40-42. Dat het terugtreden van de wetgever ten 
gunste van centrale en decentrale bestuursorganen heden nog onverminderd lijkt 
voort te gaan, is in staatsrechtelijke kringen geregeld voorwerp van zorg; zie voor 
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Gelet op dit overwegend ‘machtigend’ optreden van de wetgever zou op basis 
van het legaliteitsbeginsel de eis van een democratische grondslag kunnen wor-
den gesteld voor al het eenzijdig bestuurlijk rechtshandelen dat de rechtspositie 
van rechtssubjecten wezenlijk ‘beïnvloedt’.34 Naar mate de wetgever verder terug-
treedt lijkt evenwel meer belang toe te komen aan de materiële implicaties van het 
specialiteitsbeginsel. Door een formeelwettelijke grondslag te vereisen zal immers 
alleen nog bepaalbaar zijn óf het bestuur in een bepaald geval tot publiek rechts-
handelen bevoegd is. Wil de behartiging van publieke belangen door het bestuur 
(objectief) controleerbaar zijn, dan dient het publieke rechtsvormingsproces van 
de gelaagde statelijke bevoegdhedenstructuur ook een accumulerende normatieve 
binding te ondervinden.35 Publiekrechtelijke bevoegdheden zullen inhoudelijk 
moeten worden genormeerd en gespecificeerd met het oog op de (overeenkom-
stig constitutionele procedures) democratisch te determineren publiekrechtelijke 
belangen, ter behartiging waarvan zij worden toegekend. In dit kader manifesteert 
het specialiteitsbeginsel zich niet als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur, 
maar als zelfstandig rechtsstatelijk structuurprincipe dat aan publiekrechtelijke 
wetgeving ten grondslag ligt en in die hoedanigheid richting geeft aan het rechts-
vormingsproces binnen de publieke rechtsorde.

Als gevolg van rechtsstatelijke en democratische principes kennen bevoegdheids-
scheppende normen binnen de publieke rechtssfeer aldus een hiërarchische struc-
tuur. Hierdoor valt de (beleids)vrijheid die bestuursorganen in het kader van de 
uitoefening van bestuursbevoegdheden toekomt, principieel te onderscheiden van 
de vrijheid die privaatrechtelijke ‘bevoegdheden’ aan rechtssubjecten bieden om 
naar eigen inzicht belangen ter behartiging aan te trekken. Zulks is voor een be-
langrijk deel toe te schrijven aan het specialiteitsbeginsel. Waar de idee van ‘han-
delen in het algemeen belang’ en de klassieke grondrechten slechts een globale 
(negatieve) begrenzing van overheidsactiviteit geven en de sociale grondrechten 
enkel een algemene (positieve) gerichtheid indiceren, impliceert het specialiteits-
beginsel dat ook in concreto bepaalbaar is waarop overheidshandelen in positieve 
zin gericht moet zijn. Hierdoor zal het bestuur in principe nooit een geheel ‘open’ 
afweging van belangen kunnen verrichten, maar steeds binnen het door de wetge-
ver gedetermineerde bevoegdheidskader moeten blijven. Het specialiteitsbeginsel 
impliceert aldus een plicht voor de wetgever om bevoegdheden met het oog op 
het speciale doel af te bakenen. Daarnaast houdt het specialiteitsbeginsel ook een 
verplichting in voor het bestuur om deze doelbinding in acht te nemen. Enerzijds 
moet de daadwerkelijke uitoefening van bevoegdheden zo controleerbaar worden, 
terwijl anderzijds een zekere voorzienbaarheid en voorspelbaarheid ten aanzien 

een bespreking W. van der Woude, ‘Staten-Generaal en wetgeving’, RegelMaat 
2014/06, p. 322-324.

34	 Schlössels 1998, p. 110-113.
35	 Schlössels heeft het in dit kader over een per (voortbouwende) machtiging afne-

mende ‘publiekrechtelijke autonomie’, die het rechtsvormingsproces richting een 
‘kristallisatie-punt’ doet bewegen, Schlössels 1998, p. 80.
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van de mogelijke aanwendingen van bevoegdheden moet worden gegenereerd.36 
Het is dan ook het specialiteitsbeginsel, dat voor een juridisch onderzoek naar 
stelsels van bevoegdheden en sturingsinstrumenten het meest richtinggevende the-
oretische principe vormt.

2.3	 De afbakening van bestuurlijke competentienormen in 
het positieve recht

De bestuurlijke vrijheid om bij de uitoefening van discretionaire bevoegdheden 
beleidsvoornemens te verwezenlijken, blijkt in de democratische rechtsstaat door 
de eigen aard van de publieke rechtsorde en in het bijzonder door de materiële 
implicaties van het specialiteitsbeginsel te worden beperkt. In theorie zou uit be-
voegdheidsscheppende objectiefrechtelijke normen op voorhand steeds de com-
petentie-afbakening tussen wetgever en bestuur moeten kunnen worden afgeleid, 
evenals de speciale publiekrechtelijke werkkring waarbinnen een eventuele dis-
cretionaire marge door het bestuur moet worden benut. 

In werkelijkheid blijkt een analyse van wettelijke competentienormen alleen 
ontoereikend om de vrijheid en potentiële sturingsmogelijkheden van het bestuur 
te kunnen bepalen. Problematisch is dat uit enkel de tekst van de wet vaak moeilijk 
valt af te leiden of en in hoeverre het bestuur bij het nemen van beslissingen vrij-
heid geniet. Vrijwel steeds zullen vage normen een zekere ruimte voor beoordeling 
door het bestuur laten, zonder over de mate van zelfstandigheid van het te vellen 
oordeel uitsluitsel te geven.37 Is een bestuursbevoegdheid zodanig open geformu-
leerd of met vage termen begrensd dat het bestuursorgaan bij de toepassing ervan 
een keuzevrijheid in de rechtsgevolgensfeer toekomt, dan dient zich de vraag aan 
wanneer de bestuurlijke belangenafweging voldoende in het verlengde is gele-
gen van de abstracte belangenafweging van de wetgever. Het specialiteitsbeginsel 
verlangt dat het bestuur een bevoegdheid niet met een ander doel uitoefent dan 
waartoe de wetgever deze heeft toegekend. Omdat uit vage normen echter veelal 
al niet goed valt af te leiden of de wetgever heeft beoogd primair een begrenzing 
of normering van de bevoegdheid te bewerkstelligen dan wel (enkel) een instruc-
tie of programmering voor bestuurshandelen te geven, kan zowel in termen van 
vrijstelling als binding worden geredeneerd. Daarbij komt dat (ook) instruerende 
bevoegdheidsnormen in de regel vaag zijn, als gevolg waarvan de concretiserende 
rechtsvorming niet zodanig door het wettelijk vastgelegde doel wordt gestuurd dat 
een politiek-bestuurlijke prioritering van belangen uitgesloten is.38 

36	 Schlössels 1998, p. 84-85.
37	 A.P. Klap, ‘Toetsing aan vage normen in Nederland en Duitsland’, in: Toetsing 

aan vage normen door de bestuursrechter in het Nederlandse, Duitse, Engelse en 
Franse recht (Preadvies voor de Nederlandse Vereniging voor Rechtsvergelijking 
2014-72), Oisterwijk: WLP 2014, p. 7.

38	 Schlössels 1998, p. 178-179; Klap 2014, p. 1, 34. In de oudere literatuur is aan 
het onderscheid tussen instructie- en waarborgnormen uitgebreid aandacht besteed, 
vgl. P.C.E. Wijmen, ‘(Waarborg)norm en instructie(norm)’, in: J.G. Steenbeek, 
M.C. Burkens & J.B.J.M. ten Berge (red.), Bestuur en norm, Deventer: Kluwer 
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Te constateren valt aldus dat de hiërarchische gelaagdheid van de statelijke be-
voegdheidsstructuur realiter zelden een volledige voorspelbaarheid of objectieve 
controleerbaarheid van de uitoefening van bestuursbevoegdheden zal genereren. 
Bepalend voor de discretionaire vrijheid van het bestuur is derhalve niet alleen de 
mate waarin competentienormen zijn begrensd of afgebakend, maar ook de wijze 
waarop en de indringendheid waarmee op de wettigheid van het bestuurlijk han-
delen in concreto pleegt te worden toegezien. 

De vraag of de uitvoerende macht in dezen een zekere mate van ‘vrijheid’ 
moet worden gelaten om haar taken naar behoren te kunnen uitoefenen – ook wel 
als freies Ermessen of pouvoir discretionnaire aangeduid – waarin de wetgever 
en de rechter niet zouden moeten treden, betreft een aloude controverse in het pu-
bliekrecht.39 Nadat de vestiging van het rechtsstatelijk principe van machtenschei-
ding op het Europese continent de verdere verzelfstandiging van het bestuur had 
bevorderd, deed het aanvaarden van de eis van wetmatigheid van bestuur tevens 
behoefte ontstaan aan een zeker toezicht op de wettigheid van het bestuurshande-
len in concrete gevallen.40

Oplossingen hiervoor tendeerden aanvankelijk naar systemen waarin de wet-
tigheidscontrole ofwel in beginsel geheel aan het bestuur zelf bleef voorbehouden, 
ofwel ten volle in handen van de rechter werd gelegd.41 Uiteindelijk zijn in de ver-
schillende West-Europese staten (meer of minder geïntegreerde) stelsels van toe-
zicht door de administratieve rechter tot ontwikkeling gekomen.42 Hiermee spitste 
de kwestie zich toe op de vraag hoe de bestuurlijke invulling van vage wettelijke 
termen door de rechter zou (moeten) worden getoetst. Een tweetal gevaren ligt op 
de loer indien heldere criteria in competentienormen ontbreken. Aan de ene kant 
doet een indringende rechterlijke toets de rechter al snel in politiek-bestuurlijk 
vaarwater terechtkomen, iets wat met het oog op de ontbrekende democratische 
legitimatie van de rechter en de rol van vertegenwoordigende organen onwenselijk 
kan worden geoordeeld. Een zeer terughoudende opstelling creëert daarentegen 
een rechtsvrije ruimte voor het bestuur, die gelet op de principes van de publieke 
rechtsorde evenzeer bezwaarlijk is.43 Het dilemma dat zich aldus voordoet, heeft 
tot de nodige rechtsontwikkeling aanleiding gegeven. Zo kon de wetgever het 

1986, p. 309-327. Kranenburg betoogde reeds dat ook instructienormen tegelijker-
tijd als instructie voor het bestuur en als waarborg voor belanghebbende burgers 
kunnen worden opgevat, R. Kranenburg, Het Nederlandsch staatsrecht. Tweede 
deel., Haarlem: H.D. Tjeenk Willink 1938, p. 57-58.

39	 T. Koopmans, Vergelijkend publiekrecht, Deventer: Kluwer 1986, p. 92-93, 111-
114; P. de Haan, Publiek- en privaatrecht; overheidsbeleid en recht. Vijfentwintig 
proefschriften en een preadvies, Deventer: Kluwer 2002, p. 56.

40	 Teunissen 1996, p. 75, 115-116, 145-146. 
41	 De gedachte dat de controle op het bestuurlijk handelen een taak voor de rechter 

betreft, was - hoewel ook van democratische controle op de bestuurlijke taakuitoe-
fening door vertegenwoordigende organen vooreerst nog geen sprake was - nog niet 
overal gemeengoed, Koopmans 2002, p. 89-93.

42	 Koopmans 2002, p. 91-100, 111; Teunissen 1996, p. 103-105.
43	 Een illustratie hiervan geeft Klap 2014, p. 5-7.
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betreden van politiek terrein door de rechter trachten te ondervangen door een 
beoogde zelfstandigheid van het bestuurlijk oordeel meer expliciet in de bevoegd-
heid te benadrukken.44 Het nader clausuleren van (het toepasselijkheidsdomein 
van) bestuursbevoegdheden kon anderzijds weer verhinderen dat het bestuurlijk 
handelen te terughoudend zou worden getoetst. Voor de rechter kon, wanneer wet-
telijke aanknopingspunten voor een rechterlijke toetsing onbedoeld of noodge-
dwongen bleven ontbreken, aanleiding bestaan om beginselen aan het recht te ont-
lenen waaraan bestuurlijk handelen in algemene zin kon worden getoetst.45 Binnen 
elk van de nationale rechtsstelsels heeft zich in de administratieve rechtspraak 
aldus (in wisselwerking met de wetgever) een eigen wijze van beoordelen van 
bestuurlijk handelen ontwikkeld.46

Deze wijze van beoordelen vestigt uiteindelijk het algemene kader waarbinnen be-
stuurlijke bevoegdheidsuitoefening in een rechtsstelsel voor rechtmatig door kan 
gaan. Naar Nederlands recht pleegt de bestuursrechter de ruimte die discretionaire 
bevoegdheden aan het bestuur laten of toekennen, tot op zekere hoogte te respec-
teren. Steeds acht de rechter zich bevoegd het bestuurlijk (rechts)handelen aan de 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur en de grondrechten te toetsen en na 
te gaan of de grenzen van de bevoegdheid in acht zijn genomen en de feiten juist 
zijn vastgesteld. De inhoudelijke keuzes die een bestuursorgaan in het kader van 
de uitoefening van een discretionaire bevoegdheid heeft gemaakt, worden echter 
in beginsel terughoudend getoetst.47 Zo zal de rechter de bestuurlijke en politieke 
afwegingen die aan een besluit ten grondslag liggen niet aan zijn eigen standpun-
ten toetsen, maar wel nagaan of het bestuur de gemaakte keuzes toereikend heeft 
gemotiveerd. In de rechterlijke toetsing van de uitoefening van discretionaire be-
stuursbevoegdheden gaat van de algemene rechtsbeginselen, de beginselen van 
behoorlijk bestuur en de grondrechten steeds een aanvullende normatieve werking 
uit.48 Het enige normatieve kader dat evenwel specifiek op de bevoegdheid is toe-
gespitst, betreft de (formeel)wettelijke grondslag die de bevoegdheid in het leven 
roept. Hieruit moet worden afgeleid wanneer het bestuursorgaan ruimte voor een 
zelfstandige, subjectieve afweging toekomt en voor een objectieve rechterlijke 
toetsing van de bestuurlijke afweging onvoldoende aanknopingspunten aanwezig 
zijn. 

44	 In het Nederlandse bestuursrecht is de wetgever de frase ‘naar het oordeel van’ gaan 
bezigen waar ruimte voor een zelfstandig oordeel door het bestuur werd beoogd, 
vgl. Klap 2014, p. 5-6. De overweging dat het bestuur ‘in redelijkheid’ tot zijn oor-
deel heeft kunnen komen, toont dat de rechter bij de beoordeling van de bestuurlijke 
bevoegdheidsuitoefening een terughoudende toets aan de dag heeft gelegd. 

45	 Klap 2014, p. 5-7.
46	 Vgl. Koopmans 2002, p. 91-100, 111-112.
47	 Damen e.a. 2013, p. 41, 331, 333-334.
48	 Schlössels 1998, p. 165-166; Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 152-

154; J.B.J.M. Ten Berge & F.C.M.A. Michiels, Besturen door de overheid. Neder-
lands algemeen bestuursrecht 1, Deventer: Tjeenk Willink 2001, p. 255-260.
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2.3.1	 Het bepalen van sturingsmogelijkheden voor bestuursorganen

Gelet op het voorgaande worden de concrete mogelijkheden voor sturing op 
een bepaald terrein welbeschouwd door twee factoren bepaald. De eerste factor 
betreft de instrumentatie zelf: de mate waarin bestuursbevoegdheden voorhanden 
zijn die gelet op hun (wettelijk voorgeschreven) reikwijdte en rechtsgevolgen als 
potentieel sturingsinstrument zijn aan te merken. De tweede factor behelst de mate 
waarin bij de uitoefening van deze bevoegdheden door bestuursorganen (zelfstan-
dig te formuleren) beleid kan worden verwezenlijkt. Vertaald naar ruimtelijke 
sturing als bedoeld in de definitie van het eerste hoofdstuk, gaat het om (1) de 
wettelijke toedeling van bestuursbevoegdheden die (op directe of indirecte wijze) 
het juridisch bindend bepalen van de (on)toelaatbaarheid van ruimtelijke ontwik-
kelingen op rijks- of provinciaal niveau mogelijk maken, en (2) de mate waarin 
deze bevoegdheden gebonden zijn dan wel een ‘vrije’ afweging en prioritering van 
belangen door het bestuursorgaan permitteren.

Onderzoek naar het eerste aspect behelst een inventarisering van bijzondere 
en organieke bestuursrechtelijke wetgeving op zoek naar publiekrechtelijke be-
voegdheden die op ruimtelijke kwesties van toepassing (kunnen) zijn. Op voor-
hand is duidelijk dat dit een omvangrijke catalogus oplevert van bevoegdheden 
die wat betreft hun werking en afbakening tot uiteenlopende wettelijke kaders 
behoren. Dit creëert een probleem voor het onderzoeken van het tweede aspect. 
Bij het bepalen wanneer een zodanige ruimte voor belangenafweging aanwezig is 
dat sturing mogelijk moet worden geacht, kan immers niet worden gerefereerd aan 
één bepaalde wettelijke terminologie of bevoegdheidssystematiek. Het is daarom 
nuttig in algemene zin te bepalen welke aspecten van discretionaire ruimte in be-
stuursbevoegdheden voor sturingsmogelijkheden van belang zijn. 

Uit de wijze waarop de rechter criteria in wettelijke competentienormen pleegt 
te interpreteren, kan worden afgeleid in hoeverre het bestuur bij de uitoefening 
van een bevoegdheid zelfstandigheid van oordeel kan toekomen. In de bestuurs-
rechtelijke literatuur zijn dan ook verschillende rubriceringen van bevoegdheden 
beproefd aan de hand waarvan de verhouding tussen rechter en bestuur nader in 
kaart kan worden gebracht. Door de onderscheidingen die in het Nederlandse be-
stuursrecht gangbaar zijn in verband te brengen met de in deze studie gehanteerde 
definitie van ruimtelijke sturing, kan een kader worden geformuleerd dat een meer 
systematische bestudering van publiekrechtelijke sturingsinstrumenten voor Rijk 
en provincies mogelijk maakt. 

2.3.2	 Het leerstuk van de bestuurlijke beslissingsruimte 

Een eerste mogelijke onderverdeling in soorten bestuurlijke discretie betreft die in 
objectieve en subjectieve ‘beoordelingsruimte’.49 Heeft de wetgever gebruik ge-
maakt van vage termen of begrippen die een bevoegdheid in objectieve zin beogen 
af te bakenen, dan kan worden gesproken van objectieve beoordelingsruimte. Het 
bestuursorgaan zal, bij ontbreken van enige nadere definiëring door de wetgever, 

49	 Van Kreveld 1983, p. 6-8.
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de betreffende vage begrippen zo nodig zelf moeten interpreteren.50 Omdat de uit-
leg van wettelijke begrippen uiteindelijk exclusief aan de rechter is voorbehou-
den, vormt deze bestuurlijke interpretatie geen vrijheid waarin de rechter niet mag 
treden. De rechter kan het bestuursorgaan wel in zijn interpretatie volgen, maar is 
daartoe niet gehouden.51 

Dit ligt anders indien sprake is van subjectieve beoordelingsruimte. Op drie 
verschillende wijzen kan in dit type bestuurlijke discretie zijn voorzien. Zo kan 
de wetgever de voorwaarden waaronder een bevoegdheid kan worden aangewend 
afhankelijk hebben gesteld van criteria die naar hun aard subjectief zijn of een 
inhoudelijk deskundige uitleg vergen. Ook kan een subjectiverende formule zijn 
opgenomen die het bestuurlijk oordeel expliciet van invloed doet zijn voor de 
vraag of de bevoegdheid kan worden toegepast, bijvoorbeeld als aan wettelijke 
criteria ‘naar het oordeel’ van het bestuursorgaan moet zijn voldaan. Ten slotte 
kunnen toepassingscriteria zijn gehanteerd, die de wijze waarop een bestuursbe-
voegdheid dient te worden aangewend onverlet laten.52 Bij competentienormen 
met subjectieve beoordelingsruimte betreft het bestuurlijk oordeel aldus niet lou-
ter een bestuurlijke interpretatie van wettelijke begrippen – die voor een volle 
rechterlijke toets in aanmerking komt – maar een kwalificerend oordeel over de 
feiten, zo mogelijk gevolgd door een afweging van belangen. Het gaat dan om een 
bestuurlijk-politieke waardering, een rechtvaardigheidsoordeel of een noodzake-
lijkheidstoets. Algemeen aangenomen wordt dat de rechter bij de toetsing van een 
dergelijk bestuurlijk oordeel in beginsel terughoudendheid te betrachten heeft.53 
Een werkelijke – zij het beperkte – zelfstandigheid van het bestuur tegenover de 
wetgever en rechter is dus alleen in subjectieve beoordelingsruimte voorhanden. 
Gelet op de veelheid aan bevoegdheidsomschrijvingen die deze categorie blijkt te 
kunnen omvatten – thans hanteert men ook wel de overkoepelende term beslis-
singsruimte54 – is enige nadere differentiatie verhelderend.55

50	 Van Kreveld 1983, p. 6-8; Schlössels 1998, p. 167-169.
51	 Damen e.a. 2013, p. 332-333; Van Kreveld 1983, p. 6-7; R.J.N. Schlössels & S.E. 

Zijlstra, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, Deventer: Kluwer 2010, p. 161.
52	 Van Kreveld 1983, p. 6-7.
53	 Van Kreveld 1983, p. 7; Schlössels 1998, p. 168-169; Schlössels & Zijlstra 2010, p. 

161, 167-168; Damen e.a. 2013, p. 332-334; A.P. Klap, ‘Rechter en bestuur: com-
municerende vaten of concurrerende machten?’, NTB 2007/27.

54	 Vgl. Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 147; Damen e.a. 2013, p. 331-
332; Schlössels & Zijlstra 2010, p. 154; Ten Berge & Michiels 2001, p. 247.

55	 Schlössels 1998, p. 169-170. Korsse betoogt in zijn dissertatie dat een nadere diffe-
rentiatie van het begrip beslissingsruimte voor de bestudering van algemene regels 
juist niet verhelderend werkt, omdat men bij het toepassen van de termen beoor-
delingsvrijheid en beleidsvrijheid in het kader van de bestemmingsplanbevoegd-
heid ‘in de knoop’ komt, D. Korsse, Ruimtelijke ordening op niveau. Een juridisch 
onderzoek naar provinciale en nationale instructieregels op grond van hoofdstuk 
4 van de Wro (diss. Utrecht), Den Haag: Instituut voor Bouwrecht 2014, p. 14-15. 
In paragraaf 2.3.3 wordt onderzocht hoe deze ‘knoop’ binnen het leerstuk van de 
bestuurlijke beslissingsruimte toch kan worden opgelost. Dat het ook bij algemene 
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In navolging van Duk en parallel aan opvattingen in het Duitse bestuursrecht, 
wordt in de Nederlandse bestuursrechtelijke literatuur onderscheid gemaakt tus-
sen beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid.56 Hiertoe worden competentienormen 
in vier elementen ontleed, te weten het normobject (het juridisch vermogen tot 
handelen ofwel de bevoegdheid zelf), het normsubject (het bestuursorgaan dat de 
norm adresseert), de normconditie(s) (de voorwaarde(n) waaronder een bevoegd-
heid geldt of kan worden aangewend) en de normoperator (de wijze waarop de 
bevoegdheid behoort te worden gehanteerd). De formulering van de normconditie 
bepaalt of sprake is van beoordelingsvrijheid, terwijl de formulering van de norm-
operator bepalend is voor de vraag of beleidsvrijheid aanwezig is.57 

Om na te gaan of een bevoegdheid beoordelingsvrijheid kent, moet worden 
bezien in hoeverre de normconditie het bestuur een marge voor zelfstandige be-
oordeling laat. Beoordelingsvrijheid kan uitdrukkelijk door de wetgever aan het 
bestuur zijn toegekend, bijvoorbeeld door middel van de clausule ‘naar het oor-
deel van’ of door de termen ‘doelmatig’ of ‘noodzakelijk’. Ook wanneer alleen 
vage termen zijn gebruikt, kan van beoordelingsvrijheid sprake zijn. Deze moet 
dan worden verondersteld impliciet aanwezig te zijn. Hiertoe zal uit de aard of 
strekking van de bepaling of uit de wetsgeschiedenis moeten kunnen worden afge-
leid dat de wetgever heeft beoogd het bestuur een zekere vrijheid ten opzichte van 
de rechter toe te kennen. Heeft de wetgever echter noodgedwongen vage termen 
gebruikt, zonder het bestuur kennelijk enige zelfstandige beoordelingsmarge te 
willen gunnen, dan kan van een terughoudende rechterlijke toets geen sprake zijn. 
Aan de orde is dan de hiervoor besproken objectieve beoordelingsruimte, die moet 
worden onderscheiden van de hier bedoelde impliciete beoordelingsvrijheid.58 

Een voorbeeld van impliciete beoordelingsvrijheid kan worden aangetroffen in artikel 
9 lid 1 onder a van de Rijkswet op het Nederlanderschap. Op grond van deze bepaling 
dient de staatssecretaris van justitie het verzoek van een vreemdeling om verlening van 
het Nederlanderschap te weigeren, indien “op grond van het gedrag van de verzoeker 
ernstige vermoedens bestaan dat hij gevaar oplevert voor de openbare orde, de goede 
zeden, of de veiligheid van het Koninkrijk”. Nadat de uitoefening van deze bevoegd-
heid door een rechtbank aan een integrale toets was onderworpen, kwam de Afdeling 

regels in de zin van de Wro verstandig is tussen beleids- en beoordelingsvrijheid te 
onderscheiden, wordt gedemonstreerd in paragraaf 3.4.2.2.

56	 Klap 2014, p. 1, 8-9; Schlössels & Zijlstra 2010, p. 163. Het onderscheid wordt in 
de Nederlandstalige doctrine als zodanig eerst aangetroffen bij W. Duk, ‘De zachte 
kern van het bestuursrecht’, RM Themis 1978, p. 574-576. Zie hierover ook L.J.A. 
Damen, ‘Wim Duk: man van beleids- en beoordelingsvrijheid, of meer?’, in: J.A.F. 
Peters (red.), Oude Meesters. Grondleggers van bestuursrecht en hun rol in het 
huidige recht, Deventer: Kluwer 2009, p. 80-84.

57	 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 156-157; S.E. Zijlstra e.a., Wetgeven. Handboek voor 
de centrale en decentrale overheid, Deventer: Kluwer 2012, p. 436-437.

58	 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 163-164, 167-168, Damen e.a. 2013, p. 335-337, Ten 
Berge & Michiels 2001, p. 249-250, Schlössels 1998, p. 170.
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bestuursrechtspraak tot het oordeel dat deze bepaling beoordelingsvrijheid voor de 
staatssecretaris in het leven roept.59

Beleidsvrijheid wordt aan de orde geacht indien het bestuursorgaan vrij is gelaten 
om te bepalen of de bevoegdheid wel of niet wordt aangewend in gevallen waarin 
wel aan de criteria voor bevoegdheidsuitoefening is voldaan. Hiervan is sprake 
als de wetgever formuleringen heeft gebezigd volgens welke het bestuursorgaan 
ergens toe ‘bevoegd’ is of iets ‘kan’ besluiten. De beslissing of de bevoegdheid 
bij intreden van de normcondities ook moet worden aangewend, is zo aan het 
bestuursorgaan overgelaten. De normoperator die een dergelijke expliciete keu-
zevrijheid in het leven roept, bepaalt zelden specifiek hoe de bevoegdheid moet 
worden aangewend als het bestuursorgaan aan de bevoegdheid inderdaad toepas-
sing geeft. De bevoegdheid is veelal van een (vage) instructienorm voorzien of 
geheel open gelaten60, zodat verschillende modaliteiten van bevoegdheidsuitoefe-
ning voor rechtmatig kunnen doorgaan. Realiter heeft de bestuurlijke keuzeruimte 
bij beleidsvrijheid dus niet slechts betrekking op de vraag óf de bevoegdheid in 
een concreet geval wordt aangewend, maar ook welke rechtsgevolgen hantering 
van de bevoegdheid met zich mee brengt. De beleidsvrije bevoegdheid wordt in de 
literatuur daarom wel tegenover de volledig gebonden (beschikkings)bevoegdheid 
geplaatst. Algemeen aanvaard wordt dat beleidsvrije bevoegdheden een noodzaak 
en verplichting tot het afwegen van belangen in het leven roepen.61

Aan de hand van de beide typen beslissingsruimte valt de verhouding tussen rech-
ter en bestuur op hoofdlijnen goed in kaart te brengen. De bestuurlijke vaststelling 
van feiten en de interpretatie van objectieve vage wettelijke begrippen (beoorde-
lingsruimte) is aan een integrale rechterlijke toets onderworpen, terwijl de kwa-
lificatie van feiten bij uitdrukkelijk toegekende bestuurlijke beslisruimte of sub-
jectieve vage wettelijke begrippen (expliciete respectievelijk impliciete beoorde-
lingsvrijheid) en de belangenafweging in het kader van beleidsvrijheid in beginsel 
een terughoudende rechterlijke toets met zich meebrengen. De bestuursrechter zal 
in geval van beoordelingsvrijheid bezien of het bestuurlijk oordeel dat de norm-
condities zijn vervuld niet kennelijk onredelijk is. Is sprake van beleidsvrijheid, 
dan zal de bestuursrechter nagaan of het bestuur in redelijkheid tot de gekozen 
modaliteit van bevoegdheidsuitoefening heeft kunnen komen. 

De soorten bestuurlijke discretie die in de bestuursrechtelijke theorie wor-
den onderscheiden, zijn in positiefrechtelijke competentienormen niet altijd even 

59	 ABRvS 10 oktober 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AA8140, r.o. 2.4.
60	 Te denken valt aan een verbod om behoudens een vergunning iets te doen, waarbij 

het wettelijk kader het bestuursorgaan vrij laat om te bepalen of de vergunning wel 
of niet wordt verleend, en zo ja, op welke wijze dat gebeurt, Van Wijk, Konijnenbelt 
& Van Male 2014, p. 146-147.

61	 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 146-147; Damen e.a. 2013, p. 338-
340; Schlössels & Zijlstra 2010, p. 164-167; Schlössels 1998, p. 166, 175.
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duidelijk gemarkeerd terug te vinden.62 Allereerst valt tussen objectieve beoorde-
lingsruimte en impliciete beoordelingsvrijheid niet altijd een scherp onderscheid 
te maken. Dit ligt welbeschouwd in de aard van het onderscheid: uiteindelijk moet 
de bestuursrechter uitsluitsel geven over de mate van bestuurlijke vrijheid door 
te bezien of de toepassingscriteria in kwestie wel of geen objectieve strekking 
kennen.63 Voor sturing van meer belang is de vraag of het afwegen van belangen 
inderdaad uitsluitend in het kader van beleidsvrije bevoegdheden kan geschieden. 
Omdat een keuzemogelijkheid in de rechtsgevolgensfeer bij beoordelingsvrijheid 
steeds zou ontbreken, typeerde Duk de beide typen beslissingsruimte als ‘tweedi-
mensionale’ en ‘driedimensionale’ bestuurlijke vrijheid.64 Of van een dergelijke 
dichotomie inderdaad sprake is, wordt aan de hand van jurisprudentie van de be-
stuursrechter nader bezien.

2.3.3	 Beoordelings- en beleidsvrijheid volgens de bestuursrechter

In uitspraken van de bestuursrechter kunnen de termen beleids- en beoordelings-
vrijheid met enige regelmaat worden aangetroffen. De rechterlijke hantering van 
deze termen is in het licht van de bestuursrechtelijke theorie niet altijd consequent 
te noemen.65 Dit kan worden geïllustreerd aan de hand van de in artikel 3.1 Wro 
vervatte bevoegdheid van de gemeenteraad om bestemmingsplannen vast te stel-
len.

Volgens artikel 3.1 Wro stelt de gemeenteraad voor het gehele grondgebied 
van de gemeente een of meer bestemmingsplannen vast, waarbij ten behoeve van 
een goede ruimtelijke ordening de bestemming van de in het plan begrepen grond 
wordt aangewezen en met het oog op die bestemming regels worden gegeven. Het 
staat de gemeenteraad dus niet vrij om al dan niet (een) bestemmingsplan(nen) 
voor het grondgebied vast te stellen of naar believen wel of geen bestemmingen 
aan te wijzen of regels te geven.66 In een door de Afdeling bestuursrechtspraak 
veel gehanteerde overweging heet het niettemin: “bij de vaststelling van een be-
stemmingsplan heeft de raad beleidsvrijheid [!] om bestemmingen aan te wijzen 
en regels te geven die de raad uit een oogpunt van een goede ruimtelijke ordening 

62	 Hirsch Ballin wijst er op dat verschillen in bevoegdheden, taken en verantwoor-
delijkheden aan de hand van ruimtelijke metaforen plegen te worden omschreven, 
hetgeen – zoals ook in paragraaf 1.2.2 met betrekking tot sturing werd betoogd – 
structurerend maar ook misleidend kan werken, E.M.H. Hirsch Ballin, ‘Dynamiek 
in de bestuursrechtspraak’, in: Rechtsontwikkeling door de bestuursrechter (VAR-
reeks 154), Den Haag: Boom Juridische Uitgevers 2015, p. 20-21.

63	 Hier is sprake van een zekere ‘vloeiende overgang’, aldus Van Wijk, Konijnenbelt 
& Van Male 2014, p. 149.

64	 W. Duk, ‘Beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid’, RM Themis 1988, p. 156-169 
(i.h.b. 160). Kritisch over deze typering Klap 2014, p. 9.

65	 Damen e.a. 2013, p. 338-339, 343; Schlössels & Zijlstra 2010, p. 165. Zie ook de 
noot van Damen onder ABRvS 19 januari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP1337, AB 
2012/259.

66	 Dit heeft de wetgever ook beoogd, zo valt te concluderen uit Kamerstukken II 
2002/03, 28 916, nr. 3, p. 21 (MvT).
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nodig acht.”67 In dit kader wordt ook de volgende overweging regelmatig aange-
troffen: “de raad dient bij de keuze van een bestemming een afweging te maken 
van alle belangen die betrokken zijn bij de vaststelling van het plan.”68 De omstan-
digheid dat de raad belangen moet afwegen, lijkt de Afdeling dus te doen oordelen 
dat sprake is van beleidsvrijheid.69

De vraag of de Afdeling de term beleidsvrijheid terecht hanteert, kan vanuit de 
bestuursrechtelijke theorie verschillend worden benaderd. Een mogelijk standpunt 
kan zijn dat beleidsvrijheid hier niet aan de orde is, omdat de typerende ‘kan’-
bepaling ontbreekt en aan de gemeenteraad bij vervulling van de toepassingsvoor-
waarde geen keuzevrijheid toekomt om te bepalen of de bevoegdheid wel of niet 
wordt aangewend. De imperatieve formulering van artikel 3.1 Wro geeft eerder 
reden om van beoordelingsvrijheid te spreken. De frase ‘ten behoeve van een goe-
de ruimtelijke ordening’ wordt dan als beoordelingsvrije toepassingsvoorwaarde 
van de bevoegdheid tot vaststelling van bestemmingsplannen opgevat. Dit lijkt in 
overeenstemming met de theorie: de gemeenteraad heeft geen vrijheid wat betreft 
de vraag of er een bestemmingsplan wordt vastgesteld en of er bestemmingen 
worden aangewezen en regels gegeven, maar wel bij de beoordeling of het vast te 
stellen bestemmingsplan ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening strekt. 
Hierop duidt ook de overweging van de Afdeling, volgens welke het aanwijzen 
van bestemmingen en geven van regels terughoudend wordt getoetst door “aan 
de hand van de beroepsgronden [te beoordelen] of aanleiding bestaat voor het 
oordeel dat de raad zich niet in redelijkheid op het standpunt heeft kunnen stellen 
dat het plan strekt ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening”.

Bij deze redenering kunnen enkele vraagtekens worden geplaatst. Zo heeft 
Kuipers bedenkingen bij de aanname dat artikel 3.1 Wro een toepassingscriterium 
hanteert.70 Zou het bestuur namelijk oordelen dat een bepaalde bestemming of re-
gel inderdaad strekt ‘ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening’, dan is aan 
de toepassingsvoorwaarde voldaan en móet de bestemming of regel, zou van be-
oordelingsvrijheid in de strikte, tweedimensionale zin werkelijk sprake zijn, ver-
volgens ook bij het bestemmingsplan worden vastgesteld. Dit lijkt, mede gelet op 
de mogelijkheid dat verschillende bestemmingen of regels wel eens in het teken 
van een goede ruimtelijke ordening zouden kunnen staan, niet de bedoeling van de 

67	 Zie bijvoorbeeld ABRvS 5 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4003, r.o. 2. De 
betreffende frase maakt deel uit van een door de Afdeling sinds juli 2013 min of 
meer consequent gehanteerd toetsingskader, vgl. L.J.A. Damen, ‘En de bestuurs-
rechter maar marginaal toetsen’, in: A.G. Bregman, H.E. Bröring & K.J. de Graaf 
(red.), Onbegrensde rechtsbeoefening. Opstellen aangeboden aan prof. mr. D.A. 
Lubach, Den Haag: Instituut voor Bouwrecht 2014, p. 70-73.

68	 Vgl. ABRvS 5 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4003, r.o. 14.1; ABRvS 20 
oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3910, r.o. 5.1.

69	 Klap 2014, p. 13-14; Damen 2014, p. 70-73.
70	 A. Kuipers, ‘Bestemmingsplan en beleidsvrijheid’, in: A.G. Bregman, H.E. Bröring 

& K.J. de Graaf (red.), Onbegrensde rechtsbeoefening. Opstellen aangeboden aan 
prof. mr. D.A. Lubach, Den Haag: Instituut voor Bouwrecht 2014, p. 77-85.
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bestemmingsplanbevoegdheid. Kuipers acht daarom meer voor de hand liggend 
dat de wetgever, daar deze enkel heeft bepaald dát regels en bestemmingen moeten 
worden vastgesteld (en niet welke), gemeenteraden een keuzevrijheid heeft willen 
laten met betrekking tot de wijze waarop zij deze bevoegdheid hanteren. De frase 
‘ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening’ vormt dan geen toepassings-
voorwaarde, maar stelt – als uiting van het specialiteitsbeginsel – het (specifieke) 
doel dat met uitoefening van de bevoegdheid moet zijn gediend.71 Aldus zou deze 
(slechts) een beperking teweeg brengen ten aanzien van de belangen die mogen 
worden meegewogen. 

De redenering van Kuipers impliceert een uitbreiding van het begrip beleids-
vrijheid ten opzichte van de oorspronkelijke definitie. Bepalend is niet langer al-
leen de aanwezigheid van een ‘kan’-bepaling die het bestuursorgaan in staat stelt 
de bevoegdheid naar eigen inzicht wel of niet aan te wenden. Beleidsvrijheid is 
ook aan de orde als de bevoegdheid imperatief is geformuleerd, maar de wijze 
waarop de bevoegdheid moet worden uitgeoefend geheel is opengelaten of door 
de aanwezige normoperator niet zodanig wordt beperkt dat het bestuursorgaan 
geen keuzevrijheid meer in de rechtsgevolgensfeer toekomt. De beleidskeuze die 
de uitkomst van een belangenafweging vormt, heeft dan geen betrekking op de 
vraag óf de bevoegdheid wordt aangewend maar (enkel) op de wijze waarop dat 
moet gebeuren. Zo beschouwd heeft de Afdeling terecht beleidsvrijheid aan de 
orde geacht.

Een tegenovergestelde benadering is echter ook mogelijk. Kuipers ziet in de 
frase ‘een goede ruimtelijke ordening’ geen normconditie maar een instructienorm, 
omdat bij de bestemmingsplanbevoegdheid verschillende wijzen van bevoegd-
heidsuitoefening in het teken van een goede ruimtelijke ordening zouden kunnen 
staan. Daarbij past niet dat een bestemmingsplan, vanwege de imperatieve for-
mulering van artikel 3.1, móet worden vastgesteld als de normconditie is vervuld. 
Accepteert men echter dat normcondities zo vaag kunnen zijn dat verschillende 
beoordelingen als juist kunnen gelden en het bestuursorgaan als gevolg daarvan 
bij de feitenkwalificatie tevens belangen moet afwegen, dan zou alsnog van beoor-
delingsvrijheid kunnen worden gesproken.72 Het beoordelen van de vraag of het 
bestemmingsplan inderdaad een goede ruimtelijke ordening dient, vergt dan een 
zodanige belangenafweging dat voor een belangenafweging in het kader van de 
eigenlijke keuzevrijheid niet veel ruimte overblijft. In deze benadering wordt de 
veronderstelling losgelaten dat beoordelingsvrijheid steeds een tweedimensionale 
vrijheid inhoudt. 

In de recentere literatuur is beredeneerd dat bij het beoordelen van toepas-
singscriteria inderdaad een zekere belangenafweging aan de orde kan zijn.73 Zo 

71	 Kuipers 2014, p. 79-80.
72	 Zo vroeg ook Damen zich af of wellicht sprake is van beoordelingsvrijheid bij 

de beoordeling of een bestemmingsplan strekt ten behoeve van een goede 
ruimtelijke ordening, L.J.A. Damen in zijn noot onder ABRvS 25 april 2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BW3938, AB 2012/289, onder 12.

73	 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 149; Schlössels & Zijlstra 2010, p. 
165; Klap 2007, par. 5.2-6.2; G.H.L. Weesing, ‘Beoordelingsvrijheid en beleidsvrij-
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kan de invulling van een normconditie die op zichzelf beschouwd geen belangen-
afweging lijkt te veronderstellen, toch op een beleidskeuze van het bestuursorgaan 
neerkomen als in grensgevallen verschillende oordelen mogelijk zijn.74 De nood-
zakelijkheid van een belangenafweging kan ook meer direct uit vage toepassings-
criteria blijken. Is bijvoorbeeld sprake van een normconditie die een ‘mate van 
(on)aanvaardbaarheid’ vereist, dan lijkt een feitenkwalificatie zonder belangenaf-
weging bij het uitoefenen van de bevoegdheid moeilijk denkbaar.75

2.3.4	 Implicaties voor de herkenning van beoordelings- en beleidsvrijheid in 
competentienormen

Het is de vraag of een van beide bovengenoemde benaderingen als het meest 
juist kan worden bestempeld. Wanneer normcondities een belangenafweging im-
pliceren en de wijze van bevoegdheidsuitoefening open is gelaten, kunnen vage 
normen in bevoegdheidsomschrijvingen tegelijkertijd als afbakening van het toe-
passingsbereik (beoordelingsvrijheid) en als instructie voor de uitoefening van de 
bevoegdheid (beleidsvrijheid) worden opgevat. Of van een normconditie sprake 
is of van een normoperator, valt dan niet volledig eenduidig te determineren. In 
de structuur van bestuursbevoegdheden komt het specialiteitsbeginsel tot uiting 
in kenmerken die bepalen tot welk doel of ter behartiging van welke belangen de 
bevoegdheid mag (en moet) worden uitgeoefend.76 Het gaat dan om (een onder-
deel van) de normoperator: een vorm van behoren betreffende de wijze waarop het 
bestuursorgaan met de bevoegdheid dient om te gaan. Is een dergelijke doeltermi-
nerende frase als voorwaarde voor uitoefening van de bevoegdheid geformuleerd, 
dan kan hierin tevens een normconditie worden ontwaard. 

Een voorbeeld geeft artikel 31 Huisvestingswet (oud), waarin Klap een illustratie zag 
van beoordelingsvrijheid met een expliciete verwijzing naar het afwegen van belan-
gen.77 De bepaling stelde imperatief dat de vergunning voor het aanbrengen van wij-
zigingen in woonruimte wordt verleend, tenzij het belang van het behoud of de sa-
menstelling van de woonruimtevoorraad groter is dan het met het onttrekken aan de 
bestemming tot bewoning gediende belang. 

Aldus is een voorwaarde voor het weigeren van een vergunning geformuleerd, die geen 
objectieve strekking kent en derhalve beoordelingsvrijheid biedt. Het beantwoorden 
van de vraag of de voorwaarde is ingetreden, impliceert duidelijk een belangenafwe-
ging. De betreffende frase bepaalt echter tegelijkertijd de reikwijdte van de te verrichten 

heid: gegeven of te laten vrijheden?’, in: T. Hoogenboom & L.J.A. Damen (red.), In 
de sfeer van administratief recht. Opstellen aangeboden aan Willem Konijnenbelt, 
Utrecht: Uitgeverij Lemma BV 1994, p. 434-435.

74	 Klap geeft als voorbeeld de term ‘economische machtspositie’ als bedoeld in artikel 
41 lid 2 Mededingingswet, Klap 2007, par. 5.1.2-5.2.

75	 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 165.
76	 Schlössels 1998, p. 23-24.
77	 Klap 2007, par. 5.2.
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belangenafweging, door expliciet de belangen te noemen die in het kader van het wel 
of niet verlenen van de vergunning tegen elkaar kunnen en moeten worden afgewogen. 
Zo is tevens sprake van een instructienorm.

Het (gedeeltelijk) samenvallen van instructienorm en normconditie kan ook voor-
komen bij niet-imperatief geformuleerde competentienormen. 

Zo bepaalt artikel 6 lid 1 Wet bodembescherming dat bij of krachtens algemene maatre-
gel van bestuur in het belang van de bescherming van de bodem regels kunnen worden 
gesteld met betrekking tot het verrichten van handelingen, waarbij stoffen die de bodem 
kunnen verontreinigen of aantasten op of in de bodem worden gebracht om deze daar 
te laten. De omstandigheid dat regels ‘kunnen’ worden gesteld, impliceert hier een keu-
zevrijheid om de bevoegdheid wel of niet aan te wenden. Het voorwerp van de regels 
is beperkt tot handelingen die neerkomen op het in de grond brengen van stoffen die de 
grond kunnen ‘verontreinigen of aantasten’. 

Deze termen geven het bestuur een zekere ruimte tot interpretatie, maar lijken geen 
belangenafweging te vergen. Zulks is bepaald wel het geval bij de voorwaarde dat de 
regels ‘in het belang van de bescherming van de bodem’ moeten worden gesteld. In de 
rede ligt dat in dit kader verschillende soorten regels mogelijk zijn. De frase kan dan 
ook als een toepassingsvoorwaarde worden gezien waarvan de beoordeling een belan-
genafweging vergt, maar tevens als een instructienorm die de belangenafweging inzake 
de inhoud van de vast te stellen regels inkadert.

Een instructienorm kan ook aan de orde zijn als het te dienen publiekrechtelijke 
doel of de af te wegen belangen niet expliciet zijn genoemd (zoals bij ‘een goede 
ruimtelijke ordening’ het geval is). Bij vage wettelijke begrippen zal dientenge-
volge niet altijd precies te bepalen zijn of sprake is van een keuzevrijheid in de 
rechtsgevolgensfeer die (enkel) wordt genormeerd door een instructienorm, of 
van een beoordelingsvraag die een belangenafweging vergt waarvan de uitkomst 
tevens bepaalt hoe de bevoegdheid wordt uitgeoefend. Dit mag het theoretische 
onderscheid tussen beoordelings- en beleidsvrijheid vertroebelen, maar hoeft ove-
rigens niet problematisch te zijn. Het gaat hier steeds om competentienormen die 
een keuze laten in hoe de bevoegdheid wordt uitgeoefend. In dat opzicht is tel-
kens sprake van beleidsvrijheid. Of de belangenafweging vervolgens door vage 
normen wordt begrensd (bij de uitoefening) of geïmpliceerd (voor het toepassen), 
is minder relevant: steeds zal de beleidskeuze van het bestuursorgaan adequaat 
gemotiveerd moeten zijn.

Tussen geclausuleerde beleidsvrijheid en ruime beoordelingsvrijheid is zo 
een zekere overlap denkbaar. Ligt in de rede dat met vrijwel iedere invulling van 
vage wettelijke termen kan worden volstaan, dan kan eerder van beleidsvrijheid 
worden gesproken. Is duidelijk dat een beperkt aantal mogelijke opvattingen (ge-
motiveerd) houdbaar is, dan kan de belangenafweging eerder in de sfeer van be-
oordelingsvrijheid worden gedacht.
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Het voorgaande geeft aanleiding tot twee gevolgtrekkingen. Allereerst blijkt dat 
waar een ‘kan’-bepaling ontbreekt en strikt gezien alleen sprake is van beoor-
delingsvrijheid, toch een belangenafweging aan de orde kan zijn. De uitkomst 
hiervan kan bepalend zijn voor de vraag of de bevoegdheid wordt aangewend en, 
voor zover aan de orde, op welke wijze bestuurlijke keuzevrijheid in de rechtsge-
volgensfeer wordt benut. Naar mate de normering minder beperkend is, kunnen 
toepassingscriteria daarbij ook als instructienormen worden opgevat.78 

Daarnaast vervult de ‘kan’-bepaling in ‘klassieke’ beleidsvrije bevoegdheden 
niet altijd de signaalfunctie die daaraan gewoonlijk wordt toegedicht. In de litera-
tuur is erop gewezen dat de meeste ‘kan’-bepalingen gekoppeld zijn aan normcon-
dities.79 De vraag of de bevoegdheid in een concreet geval inderdaad moet worden 
uitgeoefend, zou met het beoordelen hiervan vaak al (goeddeels) zijn beantwoord. 
Klap heeft erop gewezen dat de belangenafweging dan volledig opgaat in het con-
cretiseren van de normconditie. Het woord ‘kan’ duidt in dit geval niet op beleids-
vrijheid, maar dient louter ter aanduiding van de competentie tot handelen van het 
aangewezen bestuursorgaan. In Duitse bestuursrechtelijke termen doet zich dan 
geen ‘Ermessens-kann’ maar een ‘Kompetenz-kann’ voor.80

Een voorbeeld kan worden gevonden in artikel 4.2 van de Wet ruimtelijke ordening 
(Wro). Dit bepaalt dat gedeputeerde staten met betrekking tot onder meer bestemmings-
plannen een aanwijzing ‘kunnen’ geven, ‘indien provinciale belangen dat met het oog 
op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken’. Heeft het bestuur eenmaal 
geoordeeld dat provinciale belangen het geven van een aanwijzing in een bepaald geval 
inderdaad noodzakelijk maken, dan lijkt voor een aparte afweging of de bevoegdheid 
wel moet worden aangewend weinig plaats meer. Niet zozeer het ‘kunnen’ als wel de 
beoordeling van de voorwaarde ‘indien provinciale belangen dat noodzakelijk maken’ 
veronderstelt een belangenafweging, die bepaalt of de bevoegdheid wordt aangewend. 
In de literatuur is echter wel aangenomen dat de term ‘kunnen’ een nader afwegingsmo-
ment in het leven roept. Het bestuur zou hierdoor in staat zijn de uitkomst van bestuur-
lijk overleg af te wachten in situaties waarin een aanwijzing eigenlijk noodzakelijk is.81 

78	 Weesing betoogt dat de juridische zin van het onderscheid tussen beoordelings- en 
beleidsvrijheid ligt in de notie dat alleen beleidsvrijheid het door het bestuursorgaan 
naar eigen inzicht kunnen afwegen van belangen impliceert. Hierdoor zou het be-
stuursorgaan bij een concrete beslissing in de gelegenheid en ook gehouden zijn om 
het gewicht van alle betrokken belangen te bepalen, en indien daartoe vervolgens 
noodzaak bestaat, ook van het beleid ter zake af te wijken. Bij een beoordelings-
vrije bevoegdheid - die geen bestuurlijke afweging van belangen toelaat - zou een 
dergelijke afwijking van de in de bevoegdheid gehanteerde criteria al snel strijd 
opleveren met de het wettelijk kader, en daarom minder snel in de rede liggen. 
Daarom zou volgens Weesing van beleidsvrijheid moeten worden gesproken zodra 
een belangenafweging aan de orde is, Weesing 1994, p. 432-437. 

79	 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 165; Klap 2007, par. 6.2-7.
80	 Klap 2007, par. 6.2-7 en onder noot 48.
81	 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 150-151.
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De vraag rijst of de noodzakelijkheidstoets op deze situatie niet mede ziet. In de rede 
ligt dat verschillende concretiseringen van de normconditie, waarmee een belangenaf-
weging is gemoeid, voor juist kunnen doorgaan. Feitelijk is daarmee beleidsvrijheid in 
de sfeer van het ‘of’ voorhanden. Het provinciebestuur heeft dan geen extra ‘kan’-bepa-
ling nodig om de bevoegdheid naar eigen inzicht wel of niet te kunnen aanwenden als 
provinciale belangen in het geding zijn. Als artikel 4.2 Wro had gesteld: ‘gedeputeerde 
staten geven aan de gemeenteraad een aanwijzing, indien provinciale belangen dat met 
het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken’, was geen wezenlijk 
beperktere bevoegdheid gegeven. Had de wetgever daarentegen willen expliciteren dat 
het geven van een aanwijzing ten behoeve van provinciale belangen geheel facultatief 
is, dan had hij ook kunnen stellen: ‘indien sprake is van provinciale belangen, kunnen 
gedeputeerde staten met het oog op een goede ruimtelijke ordening een aanwijzing 
geven’.

Een ‘Kompetenz-kann’ kan ook aan de orde zijn als een ‘kan’-bepaling en vage 
toepassingscriteria niet in één wetsbepaling, maar in verschillende artikelleden of 
artikelen met betrekking tot eenzelfde bevoegdheid zijn vervat. 

Een voorbeeld betreft het Bijdragebesluit kosten ruiming explosieven Tweede Wereld-
oorlog 1999 (oud). Dit geeft in artikel 3 lid 3 aan de minister te beoordelen of kosten 
van opsporing en ruiming van explosieven ‘redelijkerwijs niet geheel voor rekening 
van het bestuursorgaan kunnen blijven’, waarna artikel 4 soorten kosten noemt die voor 
een bijdrage in aanmerking ‘kunnen’ komen. De term ‘kunnen’ lijkt hierbij een keu-
zemogelijkheid aan de minister te laten om al dan niet een bijdrage toe te kennen. De 
werkelijke beleidskeuze lijkt evenwel gelegen in de beoordeling van de voorwaarden 
in de eerstgenoemde bepaling.82

De conclusie is dat voor de vraag of competentienormen het bestuur tot een be-
langenafweging en daarmee sturing in staat stellen, niet doorslaggevend is of een 
‘kan’-bepaling voorhanden is. Voor de uiteindelijke beleidsvrijheid in de sfeer van 
zowel het ‘of’ als het ‘hoe’ spelen vage wettelijke termen een belangrijke rol. 
Steeds moet worden bezien welke afbakening of instructie van vage wettelijke 
termen uitgaat, en of de beoordeling hiervan met beoordelingsruimte of –vrijheid 
gepaard gaat dan wel een belangenafweging vergt die voor de hantering van een 
aanwezige beleidsvrijheid van belang is. Met recht benadrukken Schlössels en 
Zijlstra dat men tussen de taalkundige formulering van competentienormen en 
de intensiteit van de rechterlijke toetsing geen al te wiskundige verbanden moet 
willen leggen.83 Of vage termen een objectieve of subjectieve strekking kennen en 
of de beoordelingsvraag een belangenafweging impliceert, moet per bevoegdheid 

82	 Zo kan althans met Damen worden ingestemd, die deze stelling betrekt in zijn noot 
onder het (andersluidende) oordeel van de Afdeling dat de minister in het kader van 
de beleidsvrijheid van artikel 4 van voornoemd Besluit belangen kon afwegen en 
beleidsregels opstellen, zie ABRvS 19 januari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP1337, 
AB 2012/259 m.nt. L.J.A. Damen.

83	 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 170-171.
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in het licht van de aard en strekking van het wettelijke kader en zo mogelijk rech-
terlijke uitspraken worden beoordeeld. Dit betekent echter niet dat het maken van 
onderscheid tussen verschillende bestuurlijke vrijheden in competentienormen 
onhaalbaar en irrelevant is. Met Damen kan worden geoordeeld dat het precies 
onderscheiden tussen beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid, ondanks de vloei-
ende overgangen tussen beide, van belang blijft.84

Om te kunnen bepalen welke typen bevoegdheden als potentiële sturingsinstru-
menten zijn aan te merken en welke aspecten in het kader van ruimtelijke sturing 
in een gedecentraliseerd omgevingsrecht van belang kunnen worden geoordeeld, 
is een rubricering van (combinaties van) bestuurlijke vrijheden instructief. Een 
keuzevrijheid voor het bestuursorgaan kan in de sfeer van het ‘of’ en van het ‘hoe’ 
van de bevoegdheidsuitoefening aanwezig zijn. Het ‘of’ kan vrij zijn omdat een 
‘kan’ bepaling is gehanteerd die beleidsvrijheid geeft, of omdat normcondities 
zijn gehanteerd die een belangenafweging vergen. Het ‘hoe’ kan vrij zijn omdat 
de competentienorm niet eenduidig bepaalt met welk rechtsgevolg het bestuursor-
gaan de bevoegdheid moet hanteren, en alleen een instructienorm of normconditie 
hanteert die verschillende mogelijkheden voor rechtmatige bevoegdheidsuitoefe-
ning biedt. Drie bevoegdheidskenmerken zijn dus bij het ontstaan van bestuur-
lijke vrijheid relevant: (1) de aard van vage toepassingscriteria (wel of geen be-
leidskeuze geïmpliceerd), (2) de aanwezigheid van een ‘kan’-bepaling en (3) de 
bepaaldheid waarmee is voorgeschreven op welke wijze de bevoegdheid moet 
worden uitgeoefend. In figuur 2.1 is weergegeven welke mogelijke combinaties 
van bestuurlijke vrijheden dit oplevert.

84	 ABRvS 25 april 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW3938, AB 2012/289 m.nt. L.J.A. 
Damen, onder 12.
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Fig 2.1 De formulering van competentienormen in relatie tot gradaties van bestuurlijke vrijheid

Normoperatortype 
Bevoegdheidsuitoefening 
facultatief en/of inhoude-
lijk voorgeschreven?

Subjectieve 
normcondities
Beoordeling impli-
ceert belangenaf-
weging?

Resulterende bestuurlijke vrijheid

Imperatieve, inhoudelijk 
volledig gebonden be-
voegdheid: 

bij intreden van de 
normconditie ‘wordt’ de 
bevoegdheid op een door 
de wet bepaalde specifieke 
wijze uitgeoefend

NEE 

JA

1. Beoordeling van de normconditie(s) 
geeft (tweedimensionale) beoordelings-
vrijheid

B
el

ei
ds

vr
ijh

ei
d 

‘o
f’

2. Beoordeling van de normconditie(s) 
vergt beleidskeuze; dus er is keuzevrij-
heid om de bevoegdheid wel of niet aan te 
wenden

Facultatieve, inhoudelijk 
gebonden bevoegdheid: 

bij intreden van de norm-
conditie ‘kan’ de bevoegd-
heid op een door de wet 
bepaalde specifieke wijze 
worden uitgeoefend

NEE 

JA

3. Beoordeling van de normconditie(s) 
geeft beoordelingsvrijheid (als onder 1.); 
vervolgens geeft de ‘kan’-bepaling keuze-
vrijheid om de bevoegdheid wel of niet aan 
te wenden

4. Beoordeling van de normconditie(s) 
vergt beleidskeuze; dus er is keuzevrij-
heid om de bevoegdheid wel of niet aan te 
wenden (veelal duidt ‘kan’-bepaling enkel 
de competentie aan)

Imperatieve, inhoudelijk 
vrije bevoegdheid: 

bij intreden van de 
normconditie ‘wordt’ 
de bevoegdheid op een 
door het bestuursorgaan 
nader te bepalen wijze 
(met inachtneming van 
eventuele instructienorm) 
uitgeoefend

NEE 

JA 

               of

5. Beoordeling van de normconditie(s) 
geeft beoordelingsvrijheid (als onder 1.); 
de inhoudelijke onbepaaldheid geeft be-
leidsvrijheid in de rechtsgevolgensfeer
B

el
ei

ds
vr

ijh
ei

d 
‘h

oe
’

6. Beoordeling van de normconditie(s) 
bepaalt hoe de bevoegdheid wordt aan-
gewend; beleidsvrijheid in de rechtsge-
volgensfeer (normconditie fungeert als 
instructienorm)

7. Beoordeling van de normconditie(s) 
bepaalt of de bevoegdheid wordt aange-
wend (als onder 2.) (normconditie fungeert 
niet tevens als instructienorm); vervolgens 
beleidsvrijheid in de rechtsgevolgensfeer

Facultatieve, inhoudelijk 
vrije bevoegdheid: 

bij intreden van de norm-
conditie ‘kan’ de bevoegd-
heid op een door het 
bestuursorgaan nader te 
bepalen wijze (met in-
achtneming van eventuele 
instructienorm) worden 
uitgeoefend

NEE 

JA

8. Beoordeling van de normconditie(s) 
geeft beoordelingsvrijheid, vervolgens 
geeft de ‘kan’-bepaling keuzevrijheid om 
de bevoegdheid wel of niet aan te wenden 
(als onder 3.) en de onbepaaldheid beleids-
vrijheid in de rechtsgevolgensfeer

Vo
lle

di
ge

 b
el

ei
ds

vr
ijh

ei
d

9. Beoordeling van de normconditie(s) 
vergt beleidskeuze, dus beleidsvrijheid 
om de bevoegdheid wel of niet aan te 
wenden (als onder 4., soms geeft ‘kan’-
bepaling enkel de competentie aan); de 
inhoudelijke ongebondenheid geeft be-
leidsvrijheid in de rechtsgevolgensfeer
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Toelichting fig. 2.1.

Bevoegdheden die geen enkele keuzevrijheid in de rechtsgevolgensfeer laten (1 
t/m 4) komen in (bijzondere) bestuursrechtelijke wetgeving weinig voor en heb-
ben in het licht van het onderscheid tussen beoordelings- en beleidsvrijheid geen 
verwarrende structuur. Dit kan anders liggen bij bevoegdheden die op verschillen-
de wijzen rechtmatig kunnen worden uitgeoefend (5 t/m 9). Dit wordt hieronder 
met voorbeelden geïllustreerd.

Ad 5. Alleen keuzevrijheid in de sfeer van het ‘hoe’, beoordelingsvrijheid in de 
sfeer van het ‘of’.

Een voorbeeld van dit type bevoegdheid kan worden gevonden in artikel 37b lid 1 
Kernenergiewet, dat stelt: “indien naar het oordeel van Onze Ministers van Eco-
nomische Zaken en van Sociale Zaken en Werkgelegenheid de bedrijfsvoering van 
een inrichting als bedoeld in artikel 15, onder b, ernstige tekortkomingen vertoont, 
treffen zij alle maatregelen die zij met het oog op de omstandigheden geboden 
achten”. Voordat de bevoegdheid kan worden toegepast moet het bevoegd gezag 
beoordelen of bij een inrichting die kernenergie vrijmaakt of splijtstoffen hanteert 
van ‘ernstige tekortkomingen’ sprake is: hier doet zich beoordelingsvrijheid voor. 
Beantwoorden de ministers deze vraag bevestigend, dan móeten maatregelen wor-
den getroffen. Welke dat zijn, is niet voorgeschreven: dit is overgelaten aan wat de 
ministers in concreto ‘met het oog op de omstandigheden geboden achten’.

Ad 6. Alleen keuzevrijheid in de sfeer van het ‘hoe’, geen keuzevrijheid in de 
sfeer van het ‘of’.

Het gaat hier veelal om bevoegdheden die in medebewindsvorderende wetten zijn 
opgenomen. Een goed voorbeeld vormt de bestemmingsplanbevoegdheid. Er zijn 
in artikel 2.1 Wro wel vage criteria gehanteerd, maar deze geven aan de gemeente-
raad geen vrijheid om naar eigen inzicht wel of geen bestemmingsplan vast te stel-
len of bestemmingen toe te kennen. De beoordeling of een bestemmingsplan strekt 
‘ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening’ geeft echter wel keuzevrijheid 
in de wijze waarop de bestemmingsplanbevoegdheid wordt gehanteerd. Te beplei-
ten valt dat de frase ‘een goede ruimtelijke ordening’ hier niet als normconditie, 
maar als instructienorm fungeert. 

Ad 7. Keuzevrijheid in de sfeer van het ‘hoe’, subjectieve beoordeling van norm-
condities in de sfeer van het ‘of’

Een voorbeeld van deze bevoegdheid vormt de provinciale omgevingsvergunning 
in afwijking van het bestemmingsplan. Ingevolge artikel 2.4 lid 2 Wabo kan bij 
algemene maatregel van bestuur worden bepaald dat gedeputeerde staten op aan-
vragen beslissen betreffende activiteiten die vallen onder de bij die maatregel aan-
gewezen categorieën projecten die van provinciaal belang zijn. Hieraan is invul-
ling gegeven met (onder meer) artikel 3.1 sub b Bor, dat bepaalt dat gedeputeerde 
staten bevoegd zijn te beslissen over aanvragen die een ‘project van provinciaal 
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ruimtelijk belang’ betreffen. Het gaat hier om imperatieve bevoegdheid die is ge-
koppeld aan een normconditie: is geen sprake van een project van provinciaal 
ruimtelijk belang, dan kunnen gedeputeerde staten niet bevoegd zijn. Omdat een 
wettelijke definitie van ‘een project van provinciaal ruimtelijk belang’ ontbreekt, 
is sprake van een ruime beoordelingsvraag die een belangenafweging impliceert. 
Hoe de bevoegdheid (bij intreden van de normconditie) wordt gehanteerd, is niet 
eenduidig voorgeschreven: de vergunning kan naar aanleiding van een belangen-
afweging worden verleend (al dan niet onder voorwaarden) of geweigerd.85

Ad 8. Keuzevrijheid in de sfeer van het ‘hoe’, ‘kan’-bepaling geeft beleidsvrij-
heid in de sfeer van het ‘of’

Dit type bevoegdheid valt in de regel goed te ontleden, hetgeen onder meer blijkt 
bij artikel 6 lid 1 Wet bodembescherming. Dit bepaalt dat bij of krachtens algeme-
ne maatregel van bestuur in het belang van de bescherming van de bodem regels 
kunnen worden gesteld met betrekking tot het verrichten van handelingen, waarbij 
stoffen die de bodem kunnen verontreinigen of aantasten op of in de bodem wor-
den gebracht om deze daar te laten. De te stellen regels kunnen alleen betrekking 
hebben op handelingen die neerkomen op het in de grond brengen van stoffen die 
de grond kunnen ‘verontreinigen of aantasten’. Deze termen geven het bestuur 
een zekere ruimte tot interpretatie, maar lijken geen belangenafweging te beogen. 
Zulks is bepaald wel het geval bij de voorwaarde dat de regels ‘in het belang van 
de bescherming van de bodem’ worden gesteld. In de rede ligt dat in dit kader 
verschillende soorten regels mogelijk zijn. De frase kan dan ook als een toepas-
singsvoorwaarde worden gezien waarvan de beoordeling een belangenafweging 
vergt, maar tevens als een instructienorm voor de belangenafweging die bepaalt 
welke regels worden gesteld. De omstandigheid dat regels ‘kunnen’ worden ge-
steld, impliceert een keuzevrijheid om de bevoegdheid wel of niet aan te wenden 
als aan de toepassingsvoorwaarde is voldaan. Omdat verschillende soorten regels 
mogelijk zijn, is er ook beleidsvrijheid in de sfeer van het ‘hoe’.

Ad 9. Beleidsvrijheid in de sfeer van het ‘hoe’ en ‘of’, belangenafweging in 
het kader van ‘kan’-bepaling gaat (grotendeels) op in concretisering van de 
normconditie(s)

Bij dit veelvoorkomende type bevoegdheid is de ‘kan’-bepaling met normcondi-
ties geclausuleerd. Een voorbeeld vormt artikel 4.2 van de Wet ruimtelijke orde-
ning (Wro). Dit bepaalt dat gedeputeerde staten een aanwijzing ‘kunnen’ geven, 
‘indien provinciale belangen dat met het oog op een goede ruimtelijke ordening 
noodzakelijk maken’. Het beoordelen of provinciale belangen het geven van een 
aanwijzing in een bepaald geval noodzakelijk maken, impliceert een belangen-
afweging waarin de vraag of de bevoegdheid moet worden aangewend, reeds 
meespeelt. Hoe de aanwijzingsbevoegdheid moet worden gehanteerd, is wettelijk 
niet precies voorgeschreven: afhankelijk van de te maken beleidskeuze kunnen de 
rechtsgevolgen van het aanwijzingsbesluit uiteenlopen. 

85	 In paragraaf 3.3.1 wordt hierop nader ingegaan. 
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2.3.5	 Relevante aspecten voor het inventariseren van ruimtelijke 
sturingsmogelijkheden van Rijk en provincies

Met de rubricering van figuur 2.1 in gedachten kunnen nu de typen bevoegdhe-
den worden geïnventariseerd die bestuursorganen van Rijk en provincies tot stu-
ring in staat stellen. Hiertoe moet de context van ruimtelijke sturing binnen een 
gedecentraliseerd stelsel van omgevingsrecht tot uitgangspunt worden genomen. 
Dit betekent dat de door bestuursorganen van het Rijk (en de provincies) genoten 
beleidsvrijheid in verband moet worden gebracht met de mogelijkheid om de be-
langenafweging ten aanzien van een bepaalde ruimtelijke kwestie te centraliseren. 
Het gaat derhalve niet om het sturend vermogen van het Rijk (en de provincies) an 
sich, maar om de mate waarin beleidsvrije bevoegdheden de gelegenheid bieden 
om de ruimtelijke belangenafweging in het kader van vergunningverlening, pro-
jectbesluitvorming en planvorming die normaal gesproken op decentraal niveau 
gestalte krijgt, geheel of gedeeltelijk op een hoger bestuursniveau te doen plaats-
vinden. Niet alleen volledig gebonden bevoegdheden en bevoegdheden die realiter 
geen belangenafweging vergen blijven daarmee buiten beschouwing, maar ook 
beleidsvrije bevoegdheden die betrekking hebben op territoir ten aanzien waarvan 
alleen het Rijk bevoegd is.86

Ruimtelijke sturing vindt dus plaats met bevoegdheden waarvan de uitoefening 
een centraliserend effect bewerkstelligt. Om dit effect op een logische wijze te 
bestuderen, dient enige ordening in het complex van bevoegdheden te worden 
aangebracht. Nuttig is het door Visser gehanteerde onderscheid tussen de primaire 
en secundaire competentieverdeling.87 Betrokken op het onderwerp van de on-
derhavige studie, omvat de primaire competentieverdeling de bevoegdheden die 
elke bestuurslaag afzonderlijk in staat stellen de eigen verantwoordelijkheid op 
het terrein van de ruimtelijke ordening rechtstreeks waar te maken. Hiervan te 
onderscheiden valt de secundaire competentieverdeling, die betrekking heeft op 
de wijze waarop hogere bestuursorganen in staat zijn gesteld zich te bemoeien met 
de ruimtelijke taakuitoefening van lagere bestuursorganen.88

86	 Zo kan de minister ingevolge artikel 10.3 Wro rijksbestemmingsplannen opstellen 
ten aanzien van gronden die geen deel uitmaken van het grondgebied van een ge-
meente of provincie. De beleidsvrijheid die de minister in dit kader toekomt maakt 
een directe ruimtelijke sturing van rijkswege mogelijk, maar valt buiten het bestek 
van de problematiek die in dit onderzoek centraal staat.

87	 B.L.W. Visser, Toezicht in bestuurlijke rechtsverhoudingen (diss. Groningen), De-
venter: Kluwer 1986, p. 21, 25-26.

88	 Met de termen ‘hoger’ en ‘lager’ wordt in dit boek geen (!) algemene rangorde tus-
sen bestuursorganen geïmpliceerd. Indirecte sturing als bedoeld in paragraaf 1.3.4 
veronderstelt echter steeds het bestaan van een (bijzondere) verticale rechtsver-
houding, die bestuursorganen in staat stelt om door het uitoefenen van toezicht, 
het stellen van beperkende regels of het opleggen van verplichtingen in de compe-
tentiesfeer van andere bestuursorganen te treden of deze nader te bepalen. Omdat 
ruimtelijke bevoegdheidsuitoefening op drie bestuursniveaus plaatsvindt, mist de 
(staatsrechtelijk correctere) terminologie van centrale en decentrale bestuursorga-



61

Algemeen kader ter bestudering en beoordeling van het sturingsinstrumentarium van Rijk en provincies

Directe sturingsinstrumenten kunnen aan de orde zijn als Rijk of provincies 
beschikken over bevoegdheden binnen de primaire ruimtelijke competentieverde-
ling. De aanwending van deze bevoegdheden maakt een rechtstreekse effectuering 
van rijks- of provinciaal beleid mogelijk en laat daarbij in principe geen ruimte 
voor nadere ruimtelijke afwegingen door lagere bestuursorganen ten aanzien van 
dezelfde kwestie. De indirecte sturingsinstrumenten betreffen bevoegdheden die 
de strekking hebben (slechts) de beleidsmarges of taakuitoefening van lagere be-
stuursorganen te beperken of te beïnvloeden. Indirecte sturing krijgt dus steeds 
gestalte bij wege van bevoegdheden die Rijk en provincies aan de secundaire com-
petentieverdeling ontlenen.

Per competentieverdeling kan worden bepaald op welke wijze beleidsvrijheid 
voor sturing van belang is. Binnen de primaire ruimtelijke competentieverde-
ling is bevoegdheidsuitoefening op gemeentelijk niveau het uitgangspunt. In lijn 
hiermee beschikken gemeentelijke bestuursorganen over bevoegdheden tot (ju-
ridisch bindende) planvorming, vergunningverlening en projectbesluitvorming. 
Bestuursorganen van Rijk en provincies zijn tot directe sturing in staat voor zover 
zij over (equivalente) primaire bevoegdheden beschikken, waarmee de gemeente-
lijke belangenafweging kan worden gecentraliseerd.89 Bepalend voor de sturings-
mogelijkheden is onder welke voorwaarden deze verschuiving van de (primaire) 
bevoegdheidsuitoefening is toegestaan. Het zijn dan ook de normcondities die 
primaire bevoegdheden uit verticaal oogpunt structureren (de ‘of’-vraag) die be-
palen of een bevoegdheid door Rijk of provincies als direct sturingsinstrument kan 
worden aangewend. Keuzevrijheid in de sfeer van het ‘hoe’ is enkel relevant als 
de rechtsgevolgen voor decentrale bestuursorganen uiteen kunnen lopen. Het gaat 
dan om de mogelijkheid om de bevoegdheid van decentrale bestuursorganen ge-
heel uit te sluiten, dan wel enige beleidsruimte over te laten. Daarnaast gaat het om 
keuzevrijheid inzake het bepalen van de fysieke begrenzing van het gebied waarop 
de uitoefening van een direct sturingsinstrument betrekking heeft. Omdat directe 
sturingsinstrumenten het equivalent van gemeentelijke bevoegdheden moeten 
vormen en in elk geval in de sfeer van het ‘of’ beleidsvrijheid moeten bieden, gaat 
het hier om de bevoegdheidstypen 7. tot en met 9. als bedoeld in figuur 2.1.

De secundaire competentieverdeling omvat bevoegdheden die per definitie alleen 
Rijk (en eventueel provincies) ter beschikking staan. De clausulering ervan staat 

nen de nodige juridische scherpte. De term ‘decentrale bestuursorganen’ kan in 
geval van provincies immers zowel op sturende als gestuurde bestuursorganen be-
trekking hebben. Waar gebruik van de staatsrechtelijke terminologie ingewikkelde 
nuanceringen met zich meebrengt (‘sturing door Rijk of provincies gericht tot de-
centrale respectievelijk gemeentelijke bestuursorganen’) wordt de terminologie van 
‘hogere’ en ‘lagere’ bestuursorganen geprefereerd.

89	 Deze bevoegdheden dienen eenzelfde keuzevrijheid in de rechtsgevolgensfeer te 
bieden als de gemeentelijke instrumenten. Omdat het om de burger bindende be-
sluitvorming gaat en de wijze van bevoegdheidsuitoefening door de wetgever niet 
wordt voorgeschreven, zal dit steeds het geval zijn.
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geheel in het teken van interbestuurlijke (rechts)verhoudingen. Vanuit een oog-
punt van ruimtelijke sturing zijn secundaire bevoegdheden relevant voor zover 
een juridische doorwerking van hoger beleid in de directe bevoegdheidsuitoe-
fening op gemeentelijk (of provinciaal) niveau kan worden bewerkstelligd. De 
verticale clausulering verschilt naar gelang de wijze waarop de interbestuurlijke 
rechtsverhouding is vormgegeven. 

In de eerste plaats zijn er bevoegdheden die door Rijk of provincies op eigen 
initiatief kunnen worden aangewend. Het gaat dan om doorwerking die gestalte 
krijgt door (proactief) beperkingen op te leggen die lagere bestuursorganen bij het 
nemen van besluiten in acht moeten nemen, of door verplichtende opdrachten te 
geven waarmee decentrale overheden als ‘uitvoeringsloket’ voor hoger ruimtelijk 
beleid worden ingezet. Bepalend voor de sturingsmogelijkheden is de mate waarin 
normcondities de mogelijkheid geven om de decentrale beleidsvrijheid binnen de 
primaire competentiesfeer in te perken. Relevant is hierbij zowel de beleidsvrij-
heid in de sfeer van het ‘of’ (veelal geldt als voorwaarde dat er sprake is van een 
aan het hoger bestuursorgaan toevertrouwd belang) als het ‘hoe’ (de proportionali-
teit van de ingreep ten opzichte van het te dienen belang). Dit betekent dat het gaat 
om bevoegdheidstypen als bedoeld onder 7. tot en met 9. in figuur 2.1. 

In de tweede plaats zijn er bevoegdheden die kunnen worden aangewend als 
een decentraal bestuursorgaan het initiatief tot besluitvorming neemt. In dit kader 
is van beleidsdoorwerking sprake als de decentrale besluitvorming kan worden 
geblokkeerd met het oog op beleid dat niet al eerder juridisch bindend is vastge-
legd. Het gaat hierbij niet zozeer om het ‘hoe’ als om het ‘of’. Bij het verhinderen 
van de inwerkingtreding van een besluit of het daaraan ontnemen van de rechts-
kracht is keuzevrijheid in de rechtsgevolgensfeer niet vereist. De mogelijkheden 
voor beleidsdoorwerking worden bepaald door de gronden waarop reactief kan 
worden ingegrepen. Dit betekent dat ook bevoegdheden als bedoeld onder 2. tot en 
met 4. in figuur 2.1 (reactieve) indirecte sturingsinstrumenten kunnen vormen.90

Voor beide typen indirecte sturingsinstrumenten geldt dat de wettelijke be-
schrijving van het door het hogere bestuursorgaan te behartigen belang bepaalt 
in hoeverre de beleidsvrijheid van decentrale bestuursorganen binnen de primaire 
competentiesfeer kan worden beperkt. Kunnen de inhoud en strekking van dat 
belang door het hogere bestuursorgaan zelf worden bepaald, dan kan (vrijwel) al-
tijd worden ingegrepen. Enkel een (eventuele) proportionaliteitseis verhindert dan 
het volledig invullen van de decentrale beleidsvrijheid. Rijk en provincies hoeven 
dus niet noodzakelijk tot directe sturing in staat te zijn gesteld, om over adequate 
ruimtelijke sturingsmogelijkheden te beschikken.

90	 In paragraaf 3.4.1 wordt nader ingegaan op de verhouding tussen sturing en toezicht 
in interbestuurlijke rechtsbetrekkingen.
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2.4	 Een normatief kader ter beoordeling van de 
bevoegdheidsverdeling tussen centrale en 
decentrale bestuursorganen en de toedeling van 
sturingsinstrumenten aan Rijk en provincies

De voorgaande paragraaf gaf een antwoord op de vraag welke aspecten in de toe-
deling en afbakening van bevoegdheden relevant zijn voor het inventariseren van 
ruimtelijke sturingsmogelijkheden. Daarnaast kunnen eisen aan de toedeling en 
afbakening van sturingsinstrumenten worden gesteld. Hiertoe worden de materi-
ële implicaties van het decentralisatiebeginsel en publiekrechtelijke structuurprin-
cipes onderzocht voor de verdeling van bevoegdheden tussen centrale en decen-
trale bestuursorganen, alsmede voor de toedeling van bevoegdheden aan bestuurs-
organen binnen één overheidsverband.

In paragraaf 2.2.3 werd geconstateerd dat het specialiteitsbeginsel voor de verde-
ling en afbakening van bevoegdheden van bijzondere betekenis is. In de literatuur 
wordt het specialiteitsbeginsel doorgaans op de interne structuur van bestuursbe-
voegdheid betrokken. De structurerende werking ervan ziet echter evenzeer op de 
afweging van de wetgever omtrent de noodzakelijkheid van het toekennen van 
een bevoegdheid, wanneer voor de daarmee te behartigen taak of verantwoor-
delijkheid ook andere bevoegdheden worden toegekend. Naast de competentie-
afbakening tussen formele wetgever en bestuur is ook de uiterlijke samenhang van 
verschillende bestuursbevoegdheden van belang. Het specialiteitsbeginsel verzet 
zich ertegen dat dezelfde belangen in verschillende bevoegdheidskaders worden 
afgewogen. 

Naarmate er meer bevoegdheden worden toegekend en afgebakend met het oog op 
dezelfde of gedeeltelijk dezelfde belangen, vergt het specialiteitsbeginsel een sterkere 
onderbouwing van de wetgever waarom die bevoegdheden naast elkaar nodig zijn. Het 
specialiteitsbeginsel vergt dat bevoegdheden worden afgebakend met het oog op het 
specifieke doel dat met bevoegdheidstoekenning wordt beoogd. Leidt het toekennen 
van twee bevoegdheden met eenzelfde of gelijksoortige afbakening ertoe dat deze in 
dezelfde gevallen voor dezelfde beleidsdoeleinden kunnen worden gehanteerd, dan laat 
het specialiteitsbeginsel sec gezien twee mogelijke conclusies: ófwel de bevoegdheden 
zijn allebei nodig maar hun afbakening is te ruim, ófwel de afbakening is voldoende 
precies maar het toekennen van de tweede bevoegdheid was niet nodig. Het speciali-
teitsbeginsel weegt bij het toekennen van bevoegdheden voor eenzelfde taak of belang 
aan bestuursorganen van verschillende overheidsverbanden extra zwaar, omdat een 
overlappende afbakening dan tevens competentieconflicten in de hand werkt.

Het is van belang te onderkennen dat het specialiteitsbeginsel ook voor de zoge-
noemde ‘externe’ structuur van bestuursbevoegdheden implicaties heeft.91 Om uit 

91	 Dit onderscheid tussen de ‘interne’ en ‘externe’ structuur van bestuursbevoegdheid 
wordt ontleend aan Schlössels 1998, p. 16.
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rechtsstatelijk oogpunt een oordeel over de competentieverdeling tussen bestuurs-
organen en de toedeling van sturingsinstrumenten aan Rijk en provincies te vellen, 
is het specialiteitsbeginsel wezenlijk.

2.4.1	 Een heldere (verticale) bevoegdheidsverdeling tussen centrale en 
decentrale bestuursorganen

De implicaties van het specialiteitsbeginsel kunnen in de eerste plaats worden 
uitgewerkt voor de (verticale) verdeling en afbakening van ruimtelijke bevoegd-
heden van Rijk, provincies en gemeenten. In dit kader kunnen ook eisen met het 
oog op het decentralisatiebeginsel worden geformuleerd. Deze benadering biedt 
in normatieve zin houvast, waar het positieve (staats)recht verder nauwelijks in-
houdelijke richting geeft aan de mate waarin de bevoegdheidsverdeling in mede-
bewindswetgeving decentralisatie moet bevorderen. De Grondwet belemmert niet 
dat ter behartiging van een medebewindstaak zowel aan gemeenten als aan Rijk en 
provincies bevoegdheden worden toegekend.92

In paragraaf 1.3.3 werd geconstateerd dat de Nederlandse gedecentraliseerde een-
heidsstaat geen algemene hiërarchie kent tussen bestuursorganen van verschil-
lende overheidsverbanden. Sprake is van een normenhiërarchie, die alleen door 
een controlestructuur wordt geflankeerd voor zover formeelwettelijke regelingen 
daarin uitdrukkelijk voorzien. In het ruimtelijk domein is de door medebewinds-
vorderende wetten ontnomen decentrale autonomie weer goeddeels geretourneerd 
door hantering van een gedecentraliseerde opzet: Rijk en provincies beschikken 
over een actief eigen instrumentarium en over indirecte beïnvloedingsmogelijk-
heden, maar uitgangspunt is dat de burgers bindende normstelling en vergunning-
verlening op gemeentelijk niveau plaatsvinden, conform gemeentelijk beleid.93 
In het licht van het (formele) legaliteitsbeginsel vertoont het organieke noch het 
ruimtelijke deel van het bestuursrecht zo een evident gebrek aan evenwicht tussen 
centrale en decentrale bestuursorganen.

Bij een terugtred van de formele wetgever heeft het specialiteitsbeginsel echter nog 
steeds materiële implicaties voor de afbakening van bevoegdheden. Wordt ter uitvoe-
ring van formele wetgeving het toekennen van bevoegdheden op verschillende be-
stuursniveaus noodzakelijk geacht, dan mogen de belangen die in de verschillende af-
wegingskaders aan de orde komen elkaar niet nodeloos overlappen. Hieruit kan worden 
afgeleid dat de primaire en secundaire competentieverdelingen, ongeacht of deze waar-
borgen voor decentralisatie bieden, in een zodanige verticale ordening moeten voorzien 

92	 A.H.M. Dölle, D.J. Elzinga & J.W.M. Engels, Handboek van het Nederlandse ge-
meenterecht, Deventer: Kluwer 2004, p. 3-7; D.J. Elzinga, ‘Hoofdstuk 7 en de aard 
en mate van decentralisatie’, in: P.P.T. Bovend’Eert e.a., Constitutionele normen en 
decentralisatie. Een evaluatie van hoofdstuk 7 Grondwet, Deventer: Kluwer 2011, 
p. 53 e.v.

93	 Zie Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 11 (MvT).
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dat direct of indirect ruimtelijk ingrijpen door Rijk of provincies voorspelbaar en zo 
mogelijk (objectief) controleerbaar is. 

Hiertoe zullen primaire bevoegdheden op nationaal, provinciaal en gemeentelijk 
niveau moeten worden afgebakend met het oog op (deel)belangen, waarvan de in-
houd niet volledig door bestuursorganen zelf kan worden bepaald. Daarnaast moe-
ten eisen aan de secundaire competentieverdeling worden gesteld. In paragraaf 
2.3.5 werd al geconstateerd dat een strikte gedecentraliseerde primaire competen-
tieverdeling eenvoudig kan worden gepasseerd, als de gemeentelijke beleidsvrij-
heid via secundaire bevoegdheden naar believen kan worden ingeperkt. Visser 
heeft betoogd dat secundaire relaties uit rechtsstatelijk oogpunt aan de primaire 
competentieverdeling ondergeschikt moeten zijn. Hiertoe dienen secundaire be-
voegdheden in ieder geval zo te worden gestructureerd, dat hogere bestuursorga-
nen interbestuurlijke rechtsverhoudingen niet eenzijdig kunnen bepalen. Dit bete-
kent dat blanco delegatie moet worden vermeden en dat het optreden van hogere 
bestuursorganen door rechtmatigheidseisen en het bevorderen van rechtszekerheid 
moet zijn ingegeven.94

Moet ook decentralisatie worden gewaarborgd, dan kunnen nadere eisen aan de 
externe samenhang tussen bevoegdheden van centrale en decentrale bestuursorga-
nen worden gesteld. De (kaderstellende) wetgever zal, ook als beleidsmatig sprake 
is van vervlechting tussen de drie bestuursniveaus, de omvang van de medebe-
windscompetentiesfeer van gemeentelijke (en provinciale) bestuursorganen niet 
geheel eenzijdig door hogere overheden kunnen laten bepalen.95 Voor de primaire 
ruimtelijke competentieverdeling houdt dit in dat het uitgangspunt van decentra-
lisatie zodanig in de toedeling en afbakening van bevoegdheden op nationaal en 
provinciaal niveau tot uiting moet komen, dat een decentraal geleide ruimtelijke 
ordening niet louter van bestuurlijke taakopvattingen in de praktijk afhangt. Di-
recte sturingsinstrumenten moeten zodanig zijn afgebakend dat niet iedere ruim-
telijke kwestie (ongeacht de schaal) bij verschil van inzicht op bovengemeentelijk 
niveau kan worden geregeld.

Interbestuurlijke rechtsbetrekkingen zullen vervolgens zodanig moeten wor-
den vormgegeven dat de (gedecentraliseerde) primaire competentieverdeling door 
hogere bestuursorganen niet naar eigen inzicht kan worden gepasseerd.96 Dit be-
tekent dat indirecte sturingsinstrumenten zo moeten worden genormeerd dat het 
uitgangspunt van de primaire competentieverdeling (te weten een zelfstandige 
ruimtelijke belangafweging op gemeentelijk niveau) beperkt met secundaire be-
leidsdoorwerking kan worden doorkruist.

94	 Visser spreekt in dit kader van toezicht, waaronder hij evenwel alle typen verticale 
relaties in zowel medebewindswetgeving als organieke wetten schaart, Visser 1986, 
p. 25-26, 72-73, 80.

95	 Verwevenheid van taken van verschillende bestuurslagen leidt al snel tot centralisa-
tie in de vorm van een beleidsmatige afhankelijkheid van lagere overheden, Visser 
1986, p. 21.

96	 Visser 1986, p. 25-26.
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Uit het voorgaande wordt een toetsingskader afgeleid. In verticaal opzicht is spra-
ke van een uit rechtsstatelijk oogpunt voldoende heldere bevoegdheidsverdeling 
tussen centrale en decentrale bestuursorganen die decentralisatie waarborgt, als 
aan de volgende criteria is voldaan:

1a. primaire (ruimtelijke) bevoegdheden zijn op nationaal, provinciaal en gemeentelijk 
niveau afgebakend met het oog op (deel)belangen waarvan de inhoud niet volledig 
door bestuursorganen zelf kan worden bepaald (specialiteit);

1b. primaire (ruimtelijke) bevoegdheden zijn op nationaal en provinciaal niveau zo 
afgebakend dat een decentraal geleide ruimtelijke ordening niet louter van bestuurlijke 
taakopvattingen in de praktijk afhangt (decentralisatie);

2a. secundaire bevoegdheden zijn op nationaal en provinciaal niveau zo gestructureerd 
dat interbestuurlijke rechtsverhoudingen niet eenzijdig door hogere bestuursorganen 
kunnen worden bepaald (specialiteit);

2b. secundaire bevoegdheden zijn op nationaal en provinciaal niveau zo afgebakend 
dat de zelfstandige decentrale uitoefening van ruimtelijke bevoegdheden niet onbeperkt 
met secundaire beleidsdoorwerking kan worden doorkruist (decentralisatie).

2.4.2	 Een heldere (horizontale) toedeling van sturingsinstrumenten aan 
bestuursorganen van Rijk en provincies

Met het oog op het specialiteitsbeginsel kunnen ook eisen worden gesteld aan 
de onderlinge samenhang tussen verschillende sturingsinstrumenten op één be-
stuursniveau. Uit het specialiteitsbeginsel kan de eis worden afgeleid dat bevoegd-
heden die aan bestuursorganen binnen één overheidsverband worden toegekend, 
ten opzichte van elkaar worden afgebakend. Worden bevoegdheden aan een of 
meer bestuursorganen binnen hetzelfde overheidsverband toegekend, dan mogen 
deze niet onnodig in alternatieve wegen voor de verwezenlijking van nationaal 
of provinciaal beleid voorzien. Dit is noodzakelijk om een ‘dubbele’ afweging 
van dezelfde (bovengemeentelijke) belangen in verschillende bevoegdheidskaders 
te voorkomen.97 Om de voorspelbaarheid van sturing door Rijk en provincies en 
daarmee de rechtszekerheid van het ruimtelijke ordeningsrecht zo groot mogelijk 
te laten zijn, zullen zowel voor het introduceren van beperkingen als het mogelijk 
maken van ruimtelijke ontwikkelingen niet meer bevoegdheden ter beschikking 
moeten worden gesteld dan strikt noodzakelijk. 

Dit betekent in de eerste plaats dat aan Rijk en provincies niet meer directe 
instrumenten moeten worden toegekend dan voor de verwezenlijking van ruimte-
lijke ontwikkelingen of projecten van bovengemeentelijke betekenis nodig is. Op 
eenzelfde wijze zullen indirecte instrumenten die in staat stellen tot het vorderen 
van medebewind elkaar niet onnodig mogen overlappen. Met ‘onnodig’ wordt 

97	 Vgl. Schlössels 1998, p. 165-166; Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 
152-154; Ten Berge & Michiels 2001, p. 255-260.
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hier bedoeld dat verschillende sturingsinstrumenten wel eenzelfde clausulering 
mogen kennen, maar dat er een beperkt aantal concrete gevallen moet zijn waarin 
deze instrumenten alternatieve mogelijkheden bieden voor de verwezenlijking van 
hetzelfde beleid. De voorspelbaarheid van sturing wordt verder sterk bepaald door 
de samenhang tussen indirecte sturingsinstrumenten die in staat stellen ruimtelijke 
ontwikkelingen tegen te gaan. Het specialiteitsbeginsel vergt in dit kader dat de 
(ruimtelijke) belangenafweging inzake het introduceren van juridische beperkin-
gen ofwel in het kader van proactief ingrijpen plaatsvindt, ofwel bij het besluit tot 
reactief interveniëren. Geeft het wettelijk stelsel beide mogelijkheden naast elkaar, 
dan zal dit een dubbeling van sturingsmogelijkheden betekenen.98 Ten slotte kan 
worden verlangd dat directe en indirecte instrumenten onderling zijn afgebakend. 
Kan een bepaald beleid indirect worden geëffectueerd op een wijze die beleidsvrij-
heid voor decentrale bestuursorganen overlaat, dan zal niet tevens direct moeten 
kunnen worden gestuurd. Directe bevoegdheden dienen te worden gereserveerd 
voor gevallen waarin algehele centralisatie van de gemeentelijke belangenafwe-
ging noodzakelijk is.

Op eenzelfde wijze kan met het oog op het decentralisatiebeginsel worden betoogd 
dat Rijk en provincies niet over meer sturingsinstrumenten moeten beschikken dan 
voor een adequate behartiging van nationale en provinciale belangen noodzakelijk 
is. Parallelle sturingsmogelijkheden op één bestuursniveau kunnen met het oog 
op het decentralisatiebeginsel onwenselijk worden geoordeeld. Het uitgangspunt 
van gemeentelijke besluitvorming impliceert dat aan Rijk en provincies niet meer 
bevoegdheden worden toegekend dan voor de implementatie of doorwerking van 
ruimtelijk beleid noodzakelijk is. Keuzemogelijkheden voor Rijk of provincies om 
direct of indirect dan wel reactief of proactief in te grijpen, zijn niet goed verenig-
baar met een gedecentraliseerde bevoegdheidsverdeling. 

Geconstateerd wordt dat het specialiteits- en decentralisatiebeginsel voor de ho-
rizontale toedeling van bevoegdheden nagenoeg dezelfde eisen opleveren. In ho-
rizontaal opzicht is sprake van een uit rechtsstatelijk oogpunt voldoende heldere 
bevoegdheidsverdeling tussen centrale en decentrale bestuursorganen die decen-
tralisatie waarborgt, als aan de volgende criteria is voldaan:

3a. het directe sturingsinstrumentarium van Rijk en provincies voorziet niet onnodig99 
in alternatieve mogelijkheden ter verwezenlijking van dezelfde ruimtelijke ontwikkelin-
gen of projecten van bovengemeentelijke betekenis;

98	 Het gaat dan om de reactieve doorwerking van beleid dat ook op proactieve wijze 
juridisch had kunnen worden vertaald.

99	 Verschillende sturingsinstrumenten met eenzelfde (materiële) afbakening geven 
niet zonder meer een kwalijke dubbeling. Het toedelen van bevoegdheden met 
eenzelfde clausulering is niet bezwaarlijk, zolang er een beperkt aantal concrete 
gevallen (denkbaar) is waarin de instrumenten alternatieve mogelijkheden voor de 
verwezenlijking van hetzelfde beleid vertegenwoordigen.
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3b. het indirecte sturingsinstrumentarium van Rijk en provincies voorziet niet onno-
dig100 in alternatieve mogelijkheden tot het vorderen van medebewind, respectievelijk 
geeft geen vrije keuzemogelijkheid tussen het proactief c.q. reactief beschermen van 
hoger beleid;

3c. het sturingsinstrumentarium van Rijk en provincies geeft geen directe sturingsmo-
gelijkheden waar ter verwezenlijking van hoger beleid ook met indirecte sturingsinstru-
menten kan worden volstaan.

2.4.3	 De potentieel structurerende werking van beleidsstukken 

Beleidsvrijheid pleegt in de praktijk door bestuursorganen te worden ingevuld 
door het formuleren van beleid. Hiervan kan een zekere structurerende werking 
uitgaan. Deze is mede relevant voor de voorspelbaarheid en ordening die uiteinde-
lijk van de formeelwettelijke bevoegdheidsverdeling uitgaat. Aandacht moet dan 
ook worden besteed aan de gedachte dat beleidsdocumenten een gebrek aan voor-
spelbaarheid en controleerbaarheid als gevolg van een summiere of ontbrekende 
formeelwettelijke doeldeterminatie kunnen ondervangen.

In principe kan van het juridisch vastleggen van beleid een zekere structurerende 
werking uitgaan. Een belangrijke drijfveer hiervoor is gelegen in de mogelijkheid 
om met beleidsinstrumenten de doelmatigheid van het bestuursbeleid te vergro-
ten. Ook kan door het aanbrengen van een lijn in de uitoefening van beleidsvrije 
bevoegdheden meer bestendigheid worden gecreëerd bij de rechterlijke toetsing 
van afzonderlijke besluiten aan de grondrechten en algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur.101 De hantering van binnen- en buitenwettelijke beleidsinstru-
menten kan echter, hoe modern dit fenomeen uit een oogpunt van regulering en 
governance binnen de bestuurlijk almachtige administrative state ook mag zijn,102 
niet in een vervangende verticale ordening voorzien waar de formele wetgever 
kaderstellende beslissingen achterwege heeft gelaten.

In paragraaf 2.2 werd overwogen dat beleid van bestuursorganen steeds op 
concretiserende rechtsvorming is gericht. Geëxpliciteerd beleid betreft een voor-
genomen (wijze van) gebruik van de beleidsvrijheid die bestaande bestuursbe-
voegdheden bieden. Zijn de competentiesferen van Rijk, provincies en gemeenten 
op een bepaald beleidsterrein wettelijk niet van elkaar te onderscheiden, dan kun-
nen beleidsvoornemens van verschillende overheidsniveaus op dezelfde kwesties 
betrekking hebben. Dit werkt voorspelbaarheid en overzichtelijkheid niet in de 
hand, tenzij een (voortdurende) onderlinge verticale afstemming van beleid plaats-

100	 Ibidem.
101	 De Haan 2002, p. 56-60, 154-155.
102	 P.C. Westerman, ‘Van huis naar schip: governance als vorm van recht’, RM The-

mis 2013/4, p. 179-180; K. van Aeken, ‘Regulation & governance-onderzoek in 
het rechtenonderwijs in Nederland, RegelMaat 2015/2, p. 97-101; W.J. Witteveen, 
‘Michael Oakeshott en de droom van een rechtsstaat zonder regelgevers, managers 
en toezichthouders’, RegelMaat 2010/3, p. 145-147.
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vindt die resulteert in onderscheiden taakopvattingen. Dit laatste is in het ruimte-
lijk domein denkbaar waar het belangrijke projecten betreft waarvan de realisering 
een gezamenlijke inspanning van twee of meer overheden vergt,103 maar over het 
geheel beschouwd denkbeeldig met het oog op het uiteenlopen van schaalniveaus 
en de volwaardige democratische legitimatie van decentrale overheden. Daarbij 
komt dat beleidsdocumenten, zelfs als deze beleidsregels bevatten, niet de spe-
cifieke normering kunnen verschaffen die van een formeelwettelijke doelbinding 
uitgaat.104 

De spanning tussen rechtszekerheid en sturing door hogere overheden kan bij af-
wezigheid van een heldere verticale competentieverdeling door beleidsstukken in 
zoverre worden gereduceerd, dat inzichtelijk valt te maken welke kwesties in al-
gemene zin tot de verantwoordelijkheid van de hogere overheid worden gerekend. 
Idealiter wordt daarbij (ook) een interpretatie van verticaal afbakenende wettelijke 
criteria door het hoger bestuursorgaan gegeven. In een werkelijke doelafbakening 
is daarmee echter niet voorzien, omdat hogere bestuursorganen de aanwezige be-
leidsruimte naar eigen inzicht kunnen invullen. Overlappende taakopvattingen 
zijn zo dus niet uitgesloten. Is een wettelijke koppeling tussen bevoegdheidsuit-
oefening en beleidsstukken niet voorgeschreven, dan valt van het geëxpliciteerde 
beleid bovendien (gemotiveerd) af te wijken.

In horizontaal opzicht kunnen beleidsstukken duidelijkheid verschaffen om-
trent de vraag welke kwesties de hantering van directe sturingsinstrumenten met 
zich mee kunnen brengen en in hoeverre daarnaast beleidsdoorwerking door de 
uitoefening van indirecte sturingsinstrumenten aan de orde kan zijn. Daartoe zal 
bij voorkeur moeten worden aangegeven welke directe of indirecte instrumenten 
het hoger bestuursorgaan voor de verwezenlijking van concrete beleidsvoorne-
mens beoogt aan te wenden. De voorspellende waarde van dergelijke beleids-
uitspraken is evenwel beperkt, als de algehele verantwoordelijkheid in verticaal 
opzicht niet is afgebakend. Naast de beschreven gevallen, zullen dan immers ook 
andere dan de beschreven ruimtelijke kwesties de bemoeienis van Rijk of provin-
cies tot gevolg kunnen hebben. 

2.5	 Conclusie

In dit hoofdstuk werd de interne, juridische dimensie van sturing door bestuurs-
organen nader belicht. Hiertoe werd eerst bezien hoe sturing zich verhoudt tot 
het publiekrechtelijk handelen van bestuursorganen binnen de publieke rechtsorde 
van de democratische rechtsstaat. De aard en structuur van overheidsbevoegdheid 
heeft van de opkomst van de (liberale) rechtsstaat een ingrijpende verandering 
ondervonden. Waar het overheidsbestuur in Europa aanvankelijk berustte op een 

103	 Het gaat hier om ruimtelijke ontwikkelingen waarbij ‘de overheid’ als (territoriaal 
gelaagd) collectief een belang heeft. Dit kan aan de orde zijn bij zogenoemde com-
binatieprojecten, A.G. Bregman, Afstemming van besluitvorming bij combinatie-
projecten, Den Haag: Instituut voor Bouwrecht 2009, p. 1-2.

104	 Vgl. Schlössels 1998, p. 33-34.
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oorspronkelijke, absolute en ongedeelde bevoegdheid van de vorst om alle in het 
algemeen belang noodzakelijke maatregelen te treffen, werd uiteindelijk een for-
mele scheiding van machten bereikt waarbij bestuursbevoegdheid niet alleen werd 
gevestigd maar ook beperkt door de wet. Hierdoor heeft publieke rechtsbevoegd-
heid een eigen karakter, dat zich van private rechtsbevoegdheid onderscheidt.

Recente ontwikkelingen in het positieve recht hebben in de literatuur aanlei-
ding gegeven tot het relativeren van het onderscheid tussen publiek- en privaat-
recht. Door het gebruik van gelijksoortige rechtsfiguren in beide rechtsgebieden 
heet een soort ‘gemeenschappelijk’ recht te zijn ontstaan. Ook zou het specifiek 
publiek- of privaatrechtelijke karakter van veel (tot de burger gerichte) normstel-
ling vervagen onder invloed van Europees en internationaal recht. Ingrijpender 
is de tendens van ‘ontstatelijking’, die door een toename van privaatrechtelijk 
overheidshandelen en de geprivatiseerde behartiging van publieke taken lijkt te 
ontstaan. Hoewel zich inderdaad een zekere vertroebeling van het publiek- of pri-
vaatrechtelijke karakter van tot de burger gerichte positiefrechtelijke normstelling 
kan voordoen en mogelijk van een afnemende betekenis van de staat en het pu-
bliekrecht voor de behartiging van publieke belangen sprake is, geven deze ont-
wikkelingen geen aanleiding tot het relativeren van de rechtsstatelijke betekenis 
van het onderscheid tussen publiek- en privaatrecht.

Inherent aan de onderscheiden rechtssferen van staat en burgerlijke maat-
schappij is niet zozeer een markante tweedeling tussen publiek- en privaatrecht, 
weerspiegeld in het positieve recht, als wel een verschil in de aard en structuur 
van bevoegdheid. Publiekrechtelijke en privaatrechtelijke bevoegdheid moeten 
worden geacht op verschillende en onvergelijkbare materiële rechtsgronden te 
berusten. Als gevolg van rechtsstatelijke en democratische principes kennen be-
voegdheidsscheppende normen binnen de publieke rechtssfeer een hiërarchische 
structuur. Hierdoor valt de (beleids)vrijheid die bestuursorganen in het kader van 
de uitoefening van bestuursbevoegdheden toekomt, principieel te onderscheiden 
van de vrijheid die privaatrechtelijke bevoegdheden aan rechtssubjecten bieden 
om naar eigen inzicht belangen ter behartiging aan te trekken. In het hedendaagse 
bestuursrecht is dit verschil door de voortgaande terugtred van de wetgever in be-
langrijke mate aan het specialiteitsbeginsel toe te schrijven. Naast de traceerbaar-
heid en inherente beperktheid van bestuursbevoegdheid is voor de theoretische 
beleids- en sturingsmogelijkheden van bestuursorganen aldus vooral de doelge-
bondenheid van competentienormen bepalend.

De (theoretische) structuur van bestuursbevoegdheid laat zich in het positieve recht 
niet eenduidig gelden. De hiërarchische gelaagdheid van de statelijke bevoegd-
heidsstructuur genereert in werkelijkheid zelden een volledige voorspelbaarheid 
of objectieve controleerbaarheid van de uitoefening van bestuursbevoegdheden. 
Bepalend voor de discretionaire vrijheid van het bestuur blijkt niet alleen de mate 
waarin wettelijke competentienormen zijn begrensd of afgebakend, maar ook de 
wijze waarop en de indringendheid waarmee op de wettigheid van het bestuur-
lijk handelen in concreto pleegt te worden toegezien. Om de mogelijkheden voor 
ruimtelijke sturing door bestuursorganen van Rijk en provincies te bepalen, is 
naast de toedeling van publiekrechtelijke bevoegdheden die qua rechtsgevolgen 
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als sturingsinstrument kunnen fungeren dus ook de wijze waarop de bestuurs-
rechter criteria in formeelwettelijke competentienormen interpreteert van belang. 
Dit laat zich aan de hand van het leerstuk van de bestuurlijke beslissingsruimte in 
kaart brengen.

Discretionaire ruimte in bestuursbevoegdheden pleegt in beoordelingsvrij-
heid en beleidsvrijheid te worden onderscheiden. Over de definitie van deze be-
grippen bestaat in de bestuursrechtelijke literatuur weinig verschil van inzicht: 
beoordelingsvrijheid vergt van het bestuursorgaan een zelfstandige invulling van 
subjectieve wettelijke toepassingscriteria, terwijl beleidsvrijheid (veelal via een 
‘kan’-bepaling) een keuzevrijheid in het leven roept om de bevoegdheid wel of 
niet aan te wenden als aan de normcondities is voldaan en doorgaans ook in de 
rechtsgevolgensfeer keuzevrijheid laat. Waar beoordelingsvrijheid een zelfstandi-
ge interpretatie door het bestuur vergt, noopt beleidsvrijheid daarmee (tevens) tot 
het afwegen van belangen. Bediscussieerd is de vraag of tussen deze typen discre-
tionaire ruimte en de taalkundige redactie en terminologie van formeelwettelijke 
competentienormen altijd een consistent verband aanwezig is. Zulks lijkt niet het 
geval. Normcondities kunnen zodanig zijn geformuleerd, dat de beoordeling ervan 
eveneens een belangenafweging vergt. Vergezeld van dergelijke toepassingscrite-
ria hebben ‘kan’-bepalingen veelal niet de signaalfunctie die daaraan gewoonlijk 
wordt toegedicht. Uiteindelijk moeten de (kennelijke) bedoeling en strekking van 
een bevoegdheid uitsluitsel geven. Dit betekent niet dat tussen beoordelings- en 
beleidsvrijheid in competentienormen geen helder onderscheid meer mogelijk is. 
Een negental verschillende typen competentienormen is in abstracto denkbaar, 
waarvan de normen met (een combinatie van) beleidsvrijheid in de sfeer ‘of’ en 
het ‘hoe’ als potentiële sturingsinstrumenten kunnen worden aangemerkt.

Toegespitst op de definitie van sturing kan de relevantie van (doelgerichte) af-
bakeningen in discretionaire bevoegdheden voor ruimtelijke sturing door Rijk en 
provincies worden bepaald. Een onderscheid valt in dit kader te maken tussen de 
primaire competentieverdeling, die bevoegdheden ter rechtstreekse effectuering 
van eigen beleid omvat, en de secundaire competentieverdeling, die geheel op 
interbestuurlijke rechtsverhoudingen betrekking heeft. Voor directe sturing blijkt 
bepalend of hogere bestuursorganen de ruimtelijke belangenafweging die bij de 
uitoefening van een primaire bevoegdheid aan de orde komt, op basis van een be-
leidskeuze kunnen centraliseren. Beleidsvrijheid in de rechtsgevolgensfeer is en-
kel relevant als het een keuzevrijheid betreft om decentrale sturingsmogelijkheden 
meer of minder ingrijpend te beperken ten aanzien van de betrokken gebieden of 
ruimtelijke kwesties. Voor indirecte sturing blijkt bepalend in hoeverre secundaire 
bevoegdheden een (selectieve) doorwerking van hoger beleid in de directe be-
voegdheidsuitoefening op gemeentelijk (of provinciaal) niveau permitteren. Gaat 
het om bevoegdheden die Rijk en provincies in staat stellen om op eigen initiatief 
beperkingen te introduceren of verplichtingen op te leggen, dan zijn de sturings-
mogelijkheden afhankelijk van de mate waarin de decentrale beleidsvrijheid bin-
nen de primaire competentiesfeer kan worden beperkt. Zowel keuzevrijheid om de 
bevoegdheid wel of niet aan te wenden als keuzevrijheid in de rechtsgevolgensfeer 
is relevant. Gaat het om bevoegdheden die Rijk of provincies naar aanleiding van 
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decentrale besluitvorming kunnen aanwenden, dan worden de sturingsmogelijk-
heden bepaald door de gronden waarop kan worden geïntervenieerd. 

Door publiekrechtelijke structuurprincipes – meer bepaald het specialiteitsbegin-
sel – en het decentralisatiebeginsel te betrekken op de onderlinge samenhang van 
bevoegdheden binnen de primaire en secundaire competentieverdeling, kan een 
normatief kader voor het beoordelen van het sturingsinstrumentarium van Rijk 
en provincies worden geformuleerd. Het is hierbij van belang te onderkennen, 
dat het specialiteitsbeginsel niet alleen implicaties heeft voor afbakening van be-
voegdheden in het licht van de competentieverdeling tussen wetgever en bestuur. 
Inherent aan het specialiteitsbeginsel is dat ook de externe verhouding tussen be-
stuursbevoegdheden wordt gestructureerd. Dit rechtsstatelijke aspect is wezenlijk 
voor het beoordelen van de onderlinge samenhang van bevoegdheden en sturings-
instrumenten.

Met het oog op het specialiteitsbeginsel kan worden verlangd dat bij het toe-
delen van bevoegdheden aan Rijk, provincies en gemeenten in een zodanige ver-
ticale ordening wordt voorzien dat direct of indirect ruimtelijk ingrijpen door Rijk 
of provincies voorspelbaar en zo mogelijk (objectief) controleerbaar is. In het licht 
van het decentralisatiebeginsel kan daaraan worden toegevoegd dat de wetgever, 
ook als beleidsmatig sprake is van vervlechting tussen de drie bestuursniveaus, 
de omvang van de medebewindscompetentiesfeer van decentrale bestuursorganen 
niet geheel eenzijdig door hogere overheden kan laten bepalen. In horizontaal ver-
band kan in het verlengde van het specialiteitsbeginsel en decentralisatiebeginsel 
worden vereist dat het sturingsinstrumentarium van Rijk en provincies niet onno-
dig in alternatieve mogelijkheden voor de verwezenlijking van ruimtelijk beleid 
voorziet. In totaal kunnen uit het specialiteits- en decentralisatiebeginsel zeven 
criteria worden afgeleid, waaraan de afbakening tussen bevoegdheden en sturings-
instrumenten in het positieve recht kan worden getoetst.
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Ruimtelijke sturing door Rijk en 
provincies naar huidig recht

3.1	 Inleiding

In het voorgaande hoofdstuk werd onderzocht op welke wijze de structuur van 
competentienormen relevant is voor directe en indirecte sturingsmogelijkheden. 
Daarnaast werd een normatief kader geformuleerd ter beoordeling van de verde-
ling van bevoegdheden aan centrale en decentrale bestuursorganen, alsmede de 
toedeling van sturingsinstrumenten aan Rijk en provincies. In dit hoofdstuk wor-
den de sturingsmogelijkheden van Rijk en provincies naar huidig recht geïnventa-
riseerd en wordt de bevoegdheidsverdeling aan de in paragraaf 2.4 geformuleerde 
criteria getoetst. Dit geeft aanleiding tot de volgende aanpak.

In paragraaf 3.2 wordt de verticale verdeling van bevoegdheden in het ruim-
telijk bestuursrecht onderzocht. Hiertoe wordt uiteengezet welke verhouding de 
wetgever van de Wro tussen de verantwoordelijkheden en bevoegdheden van 
Rijk, provincies en gemeenten heeft beoogd. Na het identificeren van de bij de 
bevoegdheidstoedeling gehanteerde principes wordt bezien welke afbakening van 
bevoegdheden daadwerkelijk tot stand is gebracht. Hierbij wordt tevens onder-
zocht of beleidsdocumenten de verhouding tussen Rijk, provincies en gemeenten 
verduidelijken. Aan de hand van de criteria in paragraaf 2.4.1 wordt vastgesteld 
of de verdeling van bevoegdheden in de Wro het principe van decentralisatie wet-
telijk waarborgt en of de bevoegdheidsverdeling in voldoende verticale ordening 
voorziet. 

In paragraaf 3.3 staat de toedeling van directe sturingsinstrumenten aan Rijk 
en provincies centraal. Hiertoe worden eerst afzonderlijke bevoegdheden op stu-
ringsmogelijkheden onderzocht. Relevante projectmatige besluiten zijn de omge-
vingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik (Bor), het projectuitvoerings-
besluit (Chw) en het tracébesluit (Tracéwet). In het kader van directe ruimtelijke 
normstelling komt de inpassingsplanbevoegdheid (Wro) aan de orde. De directe 
sturingsinstrumenten worden vervolgens onderling vergeleken, om te bezien in 
hoeverre de bevoegdheidstoedeling voor Rijk en provincies parallelle sturingsmo-
gelijkheden in het leven roept in de zin van paragraaf 2.4.2.

In paragraaf 3.4 wordt onderzocht welke interbestuurlijke betrekkingen Rijk 
en provincies tot ruimtelijke sturing in staat stellen. Hiertoe wordt eerst de verhou-
ding tussen sturing en interbestuurlijk toezicht ontrafeld aan de hand van de struc-
tuur van de Grondwet en algemene kenmerken van toezicht. Vervolgens wordt 
voor bevoegdheden in het ruimtelijk bestuursrecht en de organieke wetgeving 
vastgesteld in hoeverre ruimtelijke sturing tot de mogelijkheden behoort. Aan de 
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hand hiervan wordt bepaald in welke mate indirecte sturingsinstrumenten paral-
lelle mogelijkheden bieden voor de doorwerking van hoger ruimtelijk beleid in de 
zin van paragraaf 2.4.2.

In paragraaf 3.5 wordt een overzicht van sturingsmogelijkheden naar huidig 
recht gegeven. Daarnaast wordt de onderlinge afbakening tussen directe en indi-
recte sturingsinstrumenten onderzocht. Hierbij wordt bezien in hoeverre directe 
sturingsinstrumenten ook als alternatief voor indirecte sturing fungeren als be-
doeld in paragraaf 2.4.2. Het hoofdstuk besluit met een conclusie in paragraaf 3.6.

3.2	 De bevoegdheidsverdeling in het ruimtelijk 
bestuursrecht

In bijzondere wetten op het terrein van het ruimtelijk bestuursrecht zijn verschil-
lende bevoegdheden vervat die als directe of indirecte sturingsinstrumenten voor 
bestuursorganen van Rijk en provincies kunnen worden aangemerkt. Zo kunnen 
op grond van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) publiekrech-
telijke toestemmingen worden verleend en op grond van de Crisis- en herstelwet 
(Chw) en Tracéwet projectmatige besluiten genomen ten behoeve van concrete 
ruimtelijke initiatieven of overheidsplannen.1 De Wet ruimtelijke ordening (Wro) 
stelt Rijk en provincies daarnaast in staat tot directe ruimtelijke normstelling door 
middel van het vaststellen van zogeheten inpassingsplannen.2 Naast deze tot het 
directe instrumentarium te rekenen bevoegdheden voorziet de Wro in indirecte 
sturingsinstrumenten voor Rijk en provincies, in de vorm van de bevoegdheid tot 
het stellen van algemene regels en de bevoegdheid tot het geven van zogenoemde 
‘proactieve’ en ‘reactieve’ aanwijzingen.3 Een (indirect) sturende werking kan 
voorts uitgaan van de toepassing van de rijks- en provinciale coördinatieregelin-
gen.4

3.2.1	 Algemene principes inzake de bevoegdheidsverdeling in de Wro

Voor de bevoegdheidsverdeling in het ruimtelijk bestuursrecht kan de Wro als het 
centrale kader worden beschouwd.5 Blijkens de memorie van toelichting is bij de 

1	 Ingevolge de Wabo kunnen bestuursorganen van zowel Rijk als provincies bevoegd 
gezag zijn ten aanzien van aanvragen om omgevingsvergunning. Op grond van 
artikel 2.10a Chw kan bij provinciale belangen door provinciale staten een pro-
jectuitvoeringsbesluit worden genomen. Artikel 9 Tracéwet stelt de minister in de 
gelegenheid een tracébesluit te nemen. 

2	 Artikel 3.26 resp. 3.28 Wro. 
3	 Bevoegdheden tot het stellen van algemene (instructie)regels zijn voor Rijk en pro-

vincies opgenomen in artikel 4.3 resp. 4.1 Wro. Concrete aanwijzingen kunnen 
door Rijk en provincies op grond de artikelen 4.2 en 4.4 Wro (c.q. artikel 3.13 
Wabo) worden gegeven (proactief), terwijl artikel 3.8 lid 6 Wro het geven van een 
zogenoemde ‘reactieve’ aanwijzing mogelijk maakt. 

4	 Artikel 3.33 resp. 3.35 Wro.
5	 Zo is met betrekking tot de verdeling van bevoegdheden inzake de omgevingsver-

gunning bij de Wabo zoveel mogelijk aangesloten bij de bestaande bevoegdheids-
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totstandkoming van de Wro uitgegaan van het binnen de democratische rechtsstaat 
levende beginsel van ‘het meest geschikte overheidsorgaan’. Meer concreet wordt 
hiermee bedoeld dat normstelling dient te geschieden door het overheidsorgaan 
dat daarvoor het meest geschikt is. In principe bevindt dit orgaan zich op het laag-
ste overheidsniveaun, omdat op dit niveau met relevante feiten en omstandigheden 
bij ruimtelijke normstelling beter rekening kan worden gehouden.6 Als gevolg van 
de aard of schaal van bepaalde ruimtelijke vraagstukken of het mogelijk ontstaan 
van een onaanvaardbare rechtsongelijkheid voor burgers, kan volgens de regering 
evenwel een doeltreffender en doelmatiger behartiging van de kwestie op een ho-
ger bestuursniveau aangewezen zijn. De regering ziet zich dan ook gehouden te 
bewerkstelligen dat “het overheidsniveau, dat door de samenleving verantwoor-
delijk wordt gehouden voor de oplossing van een ruimtelijk vraagstuk, ook de 
bevoegdheden heeft om die verantwoordelijkheid waar te maken”. Met de Wro 
is er aldus naar gestreefd een goede afstemming van het ruimtelijk beleid op alle 
overheidsniveaus te waarborgen, alsmede mogelijkheden te bieden voor een ‘ef-
fectieve sturing’ op de onderdelen van het ruimtelijk beleid die van provinciaal of 
nationaal belang worden geacht.7

Gelet op bovenstaande uitgangspunten zou in de toedeling van bevoegdhe-
den aan bestuursorganen van Rijk, provincies en gemeenten een voorkeur voor 
decentrale normstelling tot uiting komen, met dien verstande dat overwegingen 
in het kader van rechts(on)gelijkheid of de aard of schaal van de betrokken taak 
de ‘keuze voor normstelling op een hoger bestuursniveau’ kunnen ingeven. Lei-
dend beginsel bij deze afweging – in het midden wordt gelaten op welke plaats 
en door wie deze moet worden gemaakt – is “de bevoegdheid tot normstelling 
volgt de verantwoordelijkheid”.8 In lijn met dit principe verschaft de Wro aan elke 
bestuurslaag bevoegdheden om ‘zijn eigen verantwoordelijkheid’ waar te maken.9 
Overwegend dat iedere bestuurslaag verantwoordelijk is voor het ‘eigen’ ruim-
telijk beleid, zijn voor de uitvoering van deze verantwoordelijkheden aan elke 
bestuurslaag gelijke instrumenten ter beschikking gesteld.10 Naast de mogelijk-
heid om (indicatieve, andere bestuursorganen niet-bindende) structuurvisies op te 
stellen, verstrekt de Wro zo (ook) aan Rijk en provincies bevoegdheden voor het 
(direct) realiseren van beleidsdoelen waarvoor zij zich verantwoordelijk achten.11 
Daarnaast is ten behoeve van een eenduidige en consistente ‘ruimtelijke inrich-
ting’ op de drie te onderscheiden overheidsniveaus voorzien in mogelijkheden 

verdeling zoals die onder andere in de Wro is vastgelegd, Kamerstukken II 2006/07, 
30 844, nr. 3, p. 24, 98 (MvT).

6	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 4 (MvT).
7	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 4 (MvT).
8	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 4, 11 (MvT); Kamerstukken II 2004/05, 

28 916, nr. 12, p. 42.
9	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 16, 29, 37-38 (MvT).
10	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 12, p. 57.
11	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 14.
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voor het verzekeren van (indirecte) doorwerking van die beleidsdoelen naar het 
ruimtelijk beleid van decentrale overheden.12

3.2.2	 De algemene principes in onderling verband bezien

Het voorgaande in ogenschouw nemend, lijkt de regering bij de totstandkoming 
van de Wro een betrekkelijk helder beeld voor ogen te hebben gestaan van de dra-
gende principes en de noodzakelijke wijzigingen ten opzichte van de oude WRO. 
Het beginsel van ‘het meest geschikte overheidsorgaan’ brengt met zich mee dat 
normstelling nog steeds in de regel op gemeentelijk niveau dient te geschieden. Op 
dat niveau behoren dan ook bevoegdheden ter directe effectuering van het ruimte-
lijk beleid te worden gegeven. Het inzicht dat verantwoordelijkheid met bevoegd-
heden gepaard dient te gaan en dat die verantwoordelijkheid bij bepaalde ruimte-
lijke kwesties ook op een hoger bestuursniveau kan liggen, leidt er niettemin toe 
dat gelijksoortige direct werkende bevoegdheden tevens op rijks- en provinciaal 
niveau worden toegekend. De onderkenning dat Rijk en provincies in ruimtelijke 
kwesties voorts een sturende rol kunnen hebben te vervullen, leidt ten slotte tot de 
introductie van nieuwe mogelijkheden om hoger beleid in decentrale ruimtelijke 
besluitvorming te kunnen doen doorwerken. Met de koppeling tussen bevoegd-
heid en verantwoordelijkheid als criterium voor de toekenning van bevoegdheden 
op een bepaald bestuursniveau, lijkt een uitwerking van deze uitgangspunten in 
een heldere toedeling van bevoegdheden aan Rijk, provincies en gemeenten geen 
ingewikkelde zaak.

Bij nader inzien ligt een en ander echter toch niet zo eenvoudig. In de principes die 
aan de bevoegdheidsverdeling over Rijk, provincies en gemeenten ten grondslag 
liggen, zijn in abstracto reeds enkele ongerijmdheden aanwezig. Ambivalent is 
allereerst de herkomst van de zogenoemde ‘eigen verantwoordelijkheid’ van be-
stuursorganen op een bepaald overheidsniveau. Enerzijds lijkt de regering ervan 
uit te gaan dat deze als het ware ‘van nature’ gegeven is, als (logisch) voortvloei-
sel van opvattingen in de samenleving, de aard van een ruimtelijk vraagstuk of 
de schaal waarop dit zich afspeelt.13 Een dergelijke opvatting lijkt ook besloten 
te liggen in een principe als “de bevoegdheid tot normstelling volgt de verant-
woordelijkheid”, dat lijkt te impliceren dat er een objectieve rijks-, provinciale of 
gemeentelijke verantwoordelijkheid te kennen valt aan de hand waarvan eendui-
dig een bijbehorende bevoegdheid op een bepaald overheidsniveau kan worden 
afgeleid. Anderzijds heeft de regering beoogd effectieve sturingsmogelijkheden 
te creëren vanuit de overweging dat Rijk en provincies “beleidsdoelen willen 
realiseren waarvoor zij zich verantwoordelijk achten”.14 De wet voorziet voorts 
in bevoegdheden die het stellen van eisen aan de bevoegdheidsuitoefening van 
andere bestuursorganen mogelijk maken vanuit de gedachte dat de (indicatieve) 

12	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 4, 11 (MvT); Kamerstukken II 2004/05, 
28 916, nr. 12, p. 42.

13	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 4 (MvT).
14	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 11 (MvT).
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structuurvisies van Rijk en provincies specifieke beleidsonderdelen kunnen bevat-
ten, waarvoor de vaststellende overheid “zich primair verantwoordelijk acht”.15 
Uit het door elkaar gebruiken van beide formuleringswijzen moet worden afgeleid 
dat de specifieke verantwoordelijkheid van Rijk en provincies naar het oordeel 
van de regering niet enkel uit externe, objectief vast te stellen omstandigheden kan 
blijken, maar (ten minste ten dele) ook kan voortvloeien uit de eigen (subjectieve) 
afweging van het hogere bestuursorgaan. 

In de gedachte dat het voorhanden zijn van een bevoegdheid op rijks- en pro-
vinciaal niveau afhankelijk dient te zijn van een uit objectieve kenmerken voort-
vloeiende rijks- of provinciale verantwoordelijkheid, terwijl de omvang van die 
verantwoordelijkheid ook ter (subjectieve) beoordeling van hogere bestuursorga-
nen moet staan, lijkt een interne spanning aanwezig. Een tegenstrijdigheid zou 
hierin alleen dan niet aan de orde zijn, als men ervan uitging dat de subjectieve 
afbakening van (hogere) bestuursorganen inzake de eigen verantwoordelijkheid 
steeds overeenstemt met de objectieve kenmerken van de ruimtelijke kwestie die 
het betreft. Zulks lijkt echter wel wat idealistisch gedacht. De minister stelde in 
een latere memorie van antwoord bovendien dat het principe dat verantwoorde-
lijkstelling tot bevoegdheidstoekenning moet leiden, zodanig in het wetsvoorstel 
is verwerkt dat de essentie ervan is gelegen in de toedeling van bevoegdheden die 
afhankelijk van het schaalniveau waarop een ruimtelijke kwestie zich aandient, 
kunnen worden ingezet.16 

Wil men een dergelijke relatie tussen bevoegdheid en objectieve verantwoor-
delijkheid daadwerkelijk leggen, dan lijkt een wettelijke clausulering noodzake-
lijk die de mogelijkheden om de invulling van de eigen verantwoordelijkheid aan 
het bestuurlijk oordeel van het (hogere) bestuursorgaan over te laten, beperkt. De 
bevoegdheden op rijks- en provinciaal niveau zouden (in theorie) met objectieve 
(aard- en schaalgerelateerde) criteria ten opzichte van decentrale respectievelijk 
gemeentelijke bevoegdheden zodanig kunnen worden afgebakend, dat de subjec-
tieve afweging van het (hogere) bestuursorgaan inzake de eigen verantwoorde-
lijkheid alleen nog relevant kan zijn voor de vraag of de bevoegdheid in het con-
crete bovengemeentelijke geval wel of niet wordt ingezet. In zoverre zouden de 
verschillende uitgangspunten van de wetgever geen tegenstrijdigheden opleveren. 
Wordt een dergelijke afbakening echter achterwege gelaten – bijvoorbeeld om-
dat het formuleren van beperkende formeelwettelijke normcondities niet haalbaar 
of onwenselijk wordt geacht – en de voornoemde ‘keuze’ inzake de begrenzing 
van de eigen verantwoordelijkheid door de wetgever (deels) aan het bestuurlijk 
oordeel overgelaten, dan dient zich de vraag aan of verantwoordelijkheden van 
verschillende overheidsniveaus elkaar kunnen overlappen en wat daarvan de ge-
volgen zijn voor de bevoegdheidsverdeling. 

15	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 18 (MvT).
16	 Kamerstukken II 2004/05, 28 916, nr. 12, p. 6.
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3.2.3	 De verantwoordelijkheden van Rijk, provincies en gemeenten

Aldus komt de onderliggende kwestie aan de orde hoe nu, gelet op de totstand-
komingsgeschiedenis en motivering van de Wro, in abstracto de verhouding tus-
sen verantwoordelijkheden tussen verschillende overheden moet worden geacht te 
liggen. Ook op dit punt doet zich de nodige meerduidigheid voor. Beziet men de 
uitgangspunten dat normstelling geschiedt door ‘het meest geschikte overheids-
orgaan’ en dat de bevoegdheid tot normstelling de verantwoordelijkheid volgt, 
dan lijkt te moeten worden verondersteld dat er telkens één overheidsorgaan ver-
antwoordelijk is (namelijk het meest geschikte). Zulks lijkt ook het uitgangspunt 
in de memorie van toelichting bij de Wro. In relatie tot de (nieuwe) rol van de 
provincie stelt deze namelijk dat: 

“het wetsvoorstel kiest voor een duidelijk onderscheid tussen de verantwoordelijkhe-
den van de verschillende overheden, waarbij elke bestuurslaag de beschikking krijgt 
over bevoegdheden om de eigen verantwoordelijkheid waar te maken”.17 

Aldus kan worden aangenomen dat bij de toekenning van bevoegdheden aan 
bestuursorganen van Rijk, provincies en gemeenten in de Wro is uitgegaan van 
het (theoretisch) bestaan van een daarmee corresponderend achterliggend onder-
scheid in verantwoordelijkheden. Een en ander laat zich schematisch als volgt 
voorstellen:

Fig. 3.1. Verdeling van verantwoordelijkheden ten aanzien van ruimtelijke kwesties

gemeente provincie Rijk

N.B. voor elke ruimtelijke kwestie is er (in theorie) telkens één overheidsorgaan het 
meest geschikt. De verantwoordelijkheden op verschillende overheidsniveaus overlap-
pen elkaar niet.

Een ruimtelijk vraagstuk dat naar maatschappelijke opvatting of zijn aard of schaal 
als een provinciale verantwoordelijkheid moet worden beschouwd, zou zo gezien 
in principe niet tevens een verantwoordelijkheid van gemeente of Rijk betreffen. 
Het uitgangspunt van ‘de bevoegdheid volgt de verantwoordelijkheid’ heeft in dit 
licht ook een duidelijke betekenis. 

Deze voorstelling van zaken blijkt echter – hoewel overzichtelijk – niet onverkort 
op te kunnen gaan. Het daadwerkelijk wettelijk uitwerken van een onderscheid in 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden naar gelang objectieve (schaal)kenmer-
ken is een lastige exercitie gebleken. De gedachte dat Rijk, provincies en gemeen-

17	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 29 (MvT).
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ten elk over een hun van nature toekomend beleidsterrein beschikken, waarbij 
een bepaald belang slechts door één van de drie overheidsniveaus kan worden 
behartigd, doet sterk denken aan de oude ‘driekringenleer’.18 Derksen heeft er 
aan het eind van de vorige eeuw reeds op gewezen dat Thorbeckes adagium dat 
‘iedereen doet wat hem regardeert’ heden tot gevolg heeft dat ‘iedereen alles doet’, 
met veel dubbel werk tot gevolg.19 Dat een dergelijke vervaging van traditionele 
schaalverschillen zich op het terrein van de ruimtelijke ordening niet zou hebben 
gemanifesteerd, lijkt weinig aannemelijk. In latere parlementaire stukken inzake 
de Wro gaat de minister dan ook – in tegenstelling tot het eerdere heldere on-
derscheid – uit van een welhaast vanzelfsprekende complementariteit van verant-
woordelijkheden: 

“voor veel vraagstukken is het volstrekt onmogelijk om verantwoordelijkheden exclu-
sief toe te delen naar één overheidsniveau. […] De maatschappelijke taken die de ver-
schillende overheidsniveaus […] hebben zijn dikwijls complementair”.20

Deze constatering is later nog eens onderstreept ter onderbouwing van de met 
de zogenoemde Spoedwet Wro geïntroduceerde grondslag voor het ‘provinciaal 
medebewind’.21 Deze constructie zou met het oog op de mogelijke “gevallen van 
samenloop van ruimtelijke belangen van rijk en provincie” noodzakelijk zijn.22

Nu moge een dergelijk uitgangspunt (vanuit bestuurskundig perspectief) rea-
listisch zijn, in het kader van het voorgaande roept het wel vragen op. De idee van 
complementariteit van verantwoordelijkheden lijkt in eerste instantie niet verenig-
baar met het uitgangspunt van onderscheiden verantwoordelijkheden. Wil men 
deze twee zaken toch met elkaar rijmen, dan moet worden aangenomen dat de ver-
antwoordelijkheid voor een bepaalde ruimtelijke kwestie weliswaar op meer dan 
één overheidsniveau kan zijn gelegen, doch dat voor elke bestuurslaag dan slechts 
sprake kan zijn van een (mede)verantwoordelijkheid voor zover het schaalniveau 
zulks met zich meebrengt. In deze benadering zouden de ‘deelverantwoordelijk-
heden’ op rijks-, provinciaal en gemeentelijk niveau dan immers op basis van de 
objectieve trekken van de betreffende ruimtelijke kwestie te onderscheiden zijn, 
terwijl zij vanuit het algemene perspectief van overheidshandelen toch als com-
plementair kunnen worden beschouwd. Bij elkaar vormen zij één (samengestelde) 
overheidsverantwoordelijkheid. Dit levert een andere schematische voorstelling 
op:

18	 J.M.H.F. Teunissen, Alternatieve regelgeving en eigen verantwoordelijkheid, Nij-
megen: WLP 2007, p. 67.

19	 W. Derksen & W.G.M. Salet (red.), Bouwen aan het binnenlands bestuur, Den 
Haag: WRR 1996, p.10.

20	 Kamerstukken I 2005/06, 28 916, C, p. 4 (MvA).
21	 Deze voorziet in de mogelijkheid om bij algemene maatregel van bestuur een van 

rijkswege gewenst gebruik van de provinciale verordenende bevoegdheid op grond 
van de Wro te vorderen ter nadere uitwerking of aanvulling van het rijksbeleid ter-
zake.

22	 Kamerstukken II 2010/11, 32 821, nr. 3, p. 3 (MvT).
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Fig. 3.2. Verdeling van verantwoordelijkheden ten aanzien van ruimtelijke kwesties

gemeente

Rijk    provincie

  gemeente       provincie

                 
	       Rijk

Complementaire 
deelverantwoordelijkheden

N.B. voor bepaalde ruimtelijke kwesties is nog steeds één overheidsorgaan het meest 
geschikt en daarmee verantwoordelijk, voor andere kwesties dragen twee of meer over-
heidsniveaus elk een afzonderlijke verantwoordelijkheid. Deze (deel)verantwoordelijk-
heden komen samen op een bepaalde ruimtelijke kwestie, maar blijven (objectief) van 
elkaar te onderscheiden: zij lopen niet in elkaar over.

Zo beschouwd hoeft de constatering dat een ruimtelijk vraagstuk een provinciale 
kwestie betreft niet noodzakelijk een exclusieve verantwoordelijkheid op dat ni-
veau met zich mee te brengen. Vervolgvraag is dan echter wel, hoe conform het 
adagium ‘de bevoegdheid volgt de verantwoordelijkheid’ afgebakende bevoegd-
heden aan deze deelverantwoordelijkheden moeten worden gekoppeld. Wil de 
wetgever een afhankelijkheid tussen bevoegdheid en objectieve verantwoordelijk-
heid verzekeren, dan moeten bevoegdheden die met deelverantwoordelijkheden 
corresponderen eveneens complementair werken. Het denken in termen van com-
plementaire verantwoordelijkheden heeft immers geen zin als de bevoegdheids-
aanwending door het Rijk de deelverantwoordelijkheid van decentrale overheden 
teniet doet. De aan hogere overheden toegekende bevoegdheden kunnen in een 
stelsel met complementaire verantwoordelijkheden dus niet volledig exclusief 
werken. Een dergelijke gevolgtrekking lijkt ook de minister voor ogen te hebben 
gestaan. Deze oordeelde het namelijk:

“van belang dit [de mogelijke complementariteit van verantwoordelijkheden, CPH] te 
onderkennen omdat in de [...] gestelde vragen doorschemert dat indien een vraagstuk 
tot een provinciaal of nationaal belang wordt verklaard, de behartiging daarvan een 
exclusief karakter zou hebben, dus met uitsluiting van de inzet van bevoegdheden op 
een lager overheidsniveau. Niets is minder waar”.23 

23	 Kamerstukken I 2005/06, 28 916, C, p. 4 (MvA). 
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Met de in figuur 3.2 weergegeven voorstelling van zaken valt in te zien hoe bij de 
verdeling van bevoegdheden over Rijk, provincies en gemeenten kan worden uit-
gegaan van een duidelijk onderscheid in verantwoordelijkheden, terwijl – enigs-
zins paradoxaal – eenzelfde ruimtelijke kwestie wordt geacht aan de verantwoor-
delijkheid van meer dan één overheidsniveau te kunnen raken. Deze consistente 
interpretatie van de parlementaire geschiedenis impliceert echter wel een beper-
king met betrekking tot de wijze waarop de ‘eigen verantwoordelijkheid’ door 
de wetgever als leidraad voor bevoegdheidstoekenning wordt gehanteerd. Veron-
dersteld wordt immers ten eerste dat verantwoordelijkheden van de verschillende 
bestuurslagen, ook in het geval zij complementair zijn, op basis van objectieve 
criteria van elkaar te onderscheiden zijn. Zouden (deel)verantwoordelijkheden ge-
heel in elkaar kunnen overlopen, dan zou aan een uitgangspunt als ‘de bevoegd-
heid volgt de verantwoordelijkheid’ geen enkel houvast worden ontleend. Ten 
tweede wordt verondersteld dat bevoegdheden naar aard en reikwijdte eveneens 
met (deel)verantwoordelijkheden kunnen corresponderen, zodat zij elkaar in een 
concreet geval niet (kunnen) uitsluiten.

Bij beide presumpties kan worden afgevraagd in hoeverre zij te rijmen zijn 
met de overige ambities die de regering met de bevoegdheidsverdeling heeft ge-
steld te willen verwezenlijken. Kwestieus is allereerst of de aan bestuursorganen 
van Rijk en provincies toe te kennen bevoegdheden daadwerkelijk een exclusief 
karakter kunnen ontberen. In dit kader kan een onderscheid worden gemaakt tus-
sen de enkel aan hogere overheden te verschaffen indirecte sturingsinstrumenten 
en de gelijksoortige bevoegdheden die alle drie de overheidsniveaus ter beschik-
king moeten staan. Voor de eerstgenoemde bevoegdheden, die bestuursorganen 
van Rijk en provincies in staat moeten stellen zich op indirecte wijze te bemoeien 
met de ruimtelijke taakbehartiging van lagere bestuursorganen, valt in te zien dat 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden elkaar niet noodzakelijk hoeven uit te 
sluiten. Voor het lagere bestuursorgaan kan na aanwending van de ‘hogere’ be-
voegdheid immers een beleidsmarge overblijven waarbinnen de eigen ruimtelijke 
verantwoordelijkheid nog steeds kan worden gerealiseerd. Deze bevoegdheden 
werken derhalve complementair, voor zover het hogere bestuursorgaan een be-
paalde kwestie niet uitputtend kan vastleggen. Beoogd is evenwel ook om ge-
lijksoortige bevoegdheden aan alle drie de overheidsniveaus ter beschikking te 
stellen.24 Met deze tweede categorie bevoegdheden moeten ook hogere bestuurs-
organen in de gelegenheid worden gesteld de eigen verantwoordelijkheid op di-
recte wijze te effectueren. Bij aanwending van dit soort bevoegdheden ligt niet 
voor de hand dat terzake door andere (lagere) bestuursorganen nog bevoegdheden 
worden uitgeoefend. De aanwending van directe sturingsinstrumenten zal, willen 
bestuursorganen op verschillende overheidsniveaus elkaars besluiten niet telkens 
kunnen terugdraaien, moeten verhinderen dat lagere bestuursorganen nog be-
voegdheden aan kunnen wenden om hun verantwoordelijkheid te realiseren. Is ten 
aanzien van een bepaalde ruimtelijke kwestie nu objectief gezien sprake van com-
plementariteit van verantwoordelijkheden, dan zal bevoegdheidsaanwending door 

24	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 11, 29 (MvT).
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het hogere bestuursorgaan in dit geval wel degelijk het gebruik van bevoegdheden 
door lagere bestuursorganen kunnen uitsluiten.25 Gaat men uit van het principe dat 
de bevoegdheid de verantwoordelijkheid moet volgen, dan leidt het toekennen van 
direct werkende bevoegdheden aan bestuursorganen van Rijk en provincies dus tot 
een systeem waarin mogelijke complementariteit van verantwoordelijkheden niet 
altijd tot zijn recht kan komen. Het criterium van de ‘eigen verantwoordelijkheid’ 
van hogere bestuursorganen verliest kortom, bij omarming van de notie van com-
plementariteit, onderscheidend vermogen met betrekking tot exclusief werkende 
bevoegdheden, ook als (deel)verantwoordelijkheden in objectieve zin van elkaar 
kunnen worden onderscheiden. Wil men (met de wetgever) toch voorzien in een 
evenwichtige verdeling van direct werkende bevoegdheden aan Rijk, provincies 
en gemeenten, dan behoeft de toekenning van bevoegdheden naar gelang de ver-
antwoordelijkheid een aanvullend criterium, dat met de exclusieve werking wel 
rekening houdt. 

Reden tot twijfel geeft verder de veronderstelling dat (ook in geval van comple-
mentariteit) steeds een onderscheid tussen verantwoordelijkheden van verschil-
lende overheidsniveaus kan worden gemaakt. De wetgever heeft met de afbake-
ning van bevoegdheden van Rijk, provincies en gemeenten niet alleen aan een 
intrinsiek onderscheid in verantwoordelijkheden recht willen doen, maar ook ho-
gere bestuursorganen in staat willen stellen vanuit beleids- of sturingsambities te 
bepalen voor welke bepaalde vraagstukken zij verantwoordelijk zijn. Ten aanzien 
van de herkomst van de ‘eigen verantwoordelijkheid’ van bestuursorganen werd 
hiervoor reeds overwogen dat een mogelijke spanning aanwezig is tussen het uit-
gangspunt van objectieve omstandigheden die naar het oordeel van de wetgever 
tot bevoegdheidstoekenning moeten leiden, en de wens van de wetgever om ho-
gere bestuursorganen aan de hand van beleidsmatige inzichten te laten bepalen 
hoever de eigen verantwoordelijkheid (en bevoegdheid) reikt. Deze spanning zou 
worden opgelost indien bevoegdheden van Rijk en provincies door de wetgever 
met objectieve criteria zodanig worden afgebakend, dat bestuurlijke inzichten (ten 
overstaan van de bestuursrechter) niet doorslaggevend kunnen zijn voor de vraag 
of er in een concreet geval wel of geen rijks- of provinciale bevoegdheid aan de 
orde is. Opgemerkt werd eveneens dat het formuleren van dergelijke criteria hoge 
eisen stelt aan de wettelijke afbakening van bevoegdheden en de bereidheid van 
de wetgever in dergelijke gedetailleerde afwegingen te treden. Daarnaast lijken 
objectief afbakenende wettelijke criteria, alleen al bij gebreke van een integraal, 
(empirisch) onderbouwd inzicht in ruimtelijke structuren, moeilijk aan een actuele 
‘ruimtelijke driekringenleer’ te ontlenen. Realiter leiden de door de regering nage-
streefde sturingsmogelijkheden voor Rijk en provincies derhalve tot een discreti-
onaire marge in de toe te kennen bevoegdheden, die bestuursorganen in staat stelt 

25	 Of althans van de bevoegdheden die de Wro verschaft; privaatrechtelijke ‘bevoegd-
heden’ van lagere bestuursorganen kunnen worden geacht door bevoegdheidsuit-
oefeningen van hogere bestuursorganen onverlet te worden gelaten. Dit uiteraard 
onverminderd de betekenis die de burgerlijke rechter in een concreet geval bij de 
beoordeling van privaatrechtelijk overheidshandelen aan het publiekrecht toekent.
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(ook) de omvang van de eigen verantwoordelijkheid vast te stellen en daarmee de 
aanwezigheid van een bevoegdheid op rijks- of provinciaal niveau in een concreet 
geval. Dit resulteert in een andere voorstelling van zaken. 

Fig. 3.3. Verdeling van verantwoordelijkheden ten aanzien van ruimtelijke kwesties

 

N.B. naast de objectieve kenmerken van ruimtelijke kwesties bepalen ook de opvattin-
gen van bestuursorganen welke kwesties tot de respectievelijke verantwoordelijkheden 
van Rijk, provincies en gemeenten horen. De mate waarin kwesties aan de verantwoor-
delijkheid van twee of meer overheidsniveaus raken, is van beide factoren afhankelijk 
en daarmee variabel. Dientengevolge valt een onderscheid tussen verschillende op één 
kwestie samenkomende (deel)verantwoordelijkheden op voorhand niet te maken: deel-
verantwoordelijkheden kunnen zowel als samenstellende delen complementair aan el-
kaar zijn, alsook onderling overlappend (geen afzonderlijke deelverantwoordelijkheden 
te onderscheiden).

Wordt bij de wettelijke afbakening van bevoegdheden discretionaire ruimte ge-
laten aan (hogere) bestuursorganen om zelf de reikwijdte van de eigen verant-
woordelijkheid te bepalen, dan ontstaat een vloeiende grens tussen de verantwoor-
delijkheden op de verschillende overheidsniveaus. Deze situatie, waarvan figuur 
3.3 een voorstelling geeft, resulteert in een drietal mogelijke manieren waarop 
verantwoordelijkheden zich in de praktijk tot elkaar kunnen verhouden. Een eer-
ste mogelijkheid is dat bestuursorganen van Rijk, provincies en gemeenten hun 
respectievelijke verantwoordelijkheden zodanig interpreteren dat deze precies aan 
elkaar grenzen, zonder dat zij op bepaalde ruimtelijke kwesties samenkomen. Dit 
scenario levert verhoudingen op die overeenkomen met de stand van zaken als 
weergegeven in figuur 3.1. Deze mogelijkheid moet als hypothetisch worden be-
schouwd. Gelet hetgeen hiervoor reeds uiteen is gezet, is aannemelijk dat zich 
ruimtelijke kwesties aandienen die relevante aspecten bevatten voor verschillende 
bestuursniveaus.

Een tweede mogelijke situatie is die waarin bestuursorganen hun verant-
woordelijkheden zo interpreteren dat deze kunnen samenkomen ten aanzien van 
bepaalde ruimtelijke kwesties, zonder daarbij evenwel in elkaar over te lopen. 
Deze stand van zaken stemt overeen met de verhoudingen zoals die in figuur 3.2 
zijn geschetst. Welbeschouwd kan dit scenario eveneens als denkbeeldig worden 
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beschouwd. Het veronderstelt immers dat bestuursorganen hun verantwoordelijk-
heid dermate ruim opvatten dat bepaalde ruimtelijke kwesties aan de verantwoor-
delijkheid van meer dan één bestuurslaag raken, maar dat zij vervolgens toch zo 
specifiek zijn dat deelverantwoordelijkheden in gevallen van complementariteit 
niet in elkaar overlopen. Dit lijkt niet erg snel het geval te zullen zijn.26 

Het meest voor de hand liggend is derhalve de derde situatie, waarin ver-
antwoordelijkheden niet alleen kunnen samenkomen op één ruimtelijke kwestie, 
maar in een dergelijk geval tevens in elkaar overlopen. Deze consequentie is weer-
gegeven in de rechter cirkel van figuur 3.3. In dezen is wel sprake van een sprei-
ding van overheidsverantwoordelijkheid over verschillende bestuursniveaus, doch 
de deelverantwoordelijkheden vormen geen afzonderlijke onderdelen die samen 
één geheel vormen. De verantwoordelijkheden die twee of meer overheidsniveaus 
dragen ten aanzien van een bepaalde kwestie, zijn niet helder van elkaar te onder-
scheiden omdat zij (ten dele) in elkaar overlopen. In dit geval is welbeschouwd 
geen sprake meer van complementariteit, maar van elkaar overlappende verant-
woordelijkheden. 

3.2.4	 Gevolgen voor de verdeling en afbakening van bevoegdheden

Een antwoord kan nu gegeven worden op de hiervoor geëxpliciteerde vraag wat 
de consequentie is van de mogelijkheid van overlappende verantwoordelijkheden 
voor de bevoegdheidsverdeling in de Wro, die op basis van het criterium ‘de be-
voegdheid volgt de verantwoordelijkheid’ gestalte zou moeten krijgen. Duidelijk 
zal zijn dat een heldere verdeling en afbakening van bevoegdheden van Rijk en 
provincies met dit criterium alleen moeilijk te realiseren valt. Bij een objectief te 
benaderen complementariteit van verantwoordelijkheden zouden (in theorie) nog 
criteria denkbaar zijn die de bevoegdheden van de drie overheidsniveaus afbake-
nen naar gelang hun (deel)verantwoordelijkheid voor het betreffende ruimtelijke 
vraagstuk. Wordt van het wettelijk formuleren van dergelijke criteria afgezien 
vanwege de complexiteit (of ongrijpbaarheid) ervan en aan hogere bestuursor-
ganen in het kader van sturing discretionaire ruimte gegeven, dan laat de wet-
gever de ‘keuze’ op welk niveau de verantwoordelijkheid voor bepaalde ruimte-
lijke vraagstukken is gelegen aan het bestuurlijk oordeel over. Daarmee kan de 
reikwijdte van verantwoordelijkheden en de mate waarin deze complementair aan 
elkaar zijn dan wel elkaar overlappen, variëren. Dat het ontstaan van overlap-
pende verantwoordelijkheden niet imaginair is, volgt eveneens uit het hiervoor 
besprokene. Feitelijk moet dus van een concept van open verantwoordelijkheden 
worden uitgegaan. Wordt in dit kader vervolgens het criterium ‘de bevoegdheid 
volgt de verantwoordelijkheid’ geplaatst, dan is de logische consequentie dat op 

26	 Zo zullen gemeentelijke bestuursorganen bij het ontwikkelen van ruimtelijk beleid 
niet snel op voorhand specifieke kwesties onbepaald laten vanwege een nog waar 
te maken directe of indirecte provinciale verantwoordelijkheid; dit zal alleen aan de 
orde zijn indien en voor zover de provinciale verantwoordelijkheid reeds duidelijk 
is gemarkeerd.
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elk bestuursniveau open bevoegdheden worden toegekend waarmee de naar eigen 
inzicht af te bakenen (open) verantwoordelijkheid kan worden waargemaakt. 

Dit nu zou een verhouding tussen Rijk, provincies en gemeenten creëren die 
aan de met de Wro oorspronkelijk beoogde principes geen recht doet. Wat be-
treft de mogelijke complementariteit van verantwoordelijkheden gaf het uitgangs-
punt dat verantwoordelijkstelling tot bevoegdheidstoekenning moet leiden reeds 
problemen inzake de afbakening van exclusief werkende bevoegdheden. Bij de 
mogelijkheid van overlappende verantwoordelijkheden ontstaat nu een algeheel 
probleem voor de afbakening van bevoegdheden van Rijk en provincies. Wor-
den immers (ook) aan hogere bestuursorganen ter verwezenlijking van de eigen 
verantwoordelijkheid open bevoegdheden toegekend, dan wordt de uiteindelijke 
verticale verdeling van verantwoordelijkheden en bevoegdheden afhankelijk ge-
maakt van de wijze waarop hogere bestuursorganen aan hun verantwoordelijkheid 
invulling geven. Zien hogere bestuursorganen een verantwoordelijkheid voor zich 
weggelegd die zij op directe of indirecte wijze wensen waar te maken, dan is voor 
een (aanvullende) bevoegdheidsuitoefening respectievelijk zelfstandige ruimte-
lijke afweging ter zake door lagere bestuursorganen geen plaats meer. Met open 
bevoegdheden wordt hogere bestuursorganen derhalve feitelijk de gelegenheid ge-
boden om al naar gelang de interpretatie van de eigen verantwoordelijkheid de be-
leidsmarges van lagere bestuursorganen te beperken of verruimen. Dit ligt in lijn 
met het faciliteren van ‘adequate sturing’, maar zou op gespannen voet staan met 
de gedachte dat (hogere) bestuursorganen alleen een bevoegdheid toekomt waar 
dat gelet op objectieve omstandigheden aangewezen is. De vraag of er logisch en 
consistent onderscheid tussen verantwoordelijkheden en bevoegdheden aanwezig 
is, hangt dan enkel af van de wijze waarop Rijk en provincies de behartiging van 
belangen in de praktijk naar zich toe trekken. 

Aldus verliest het principe dat de bevoegdheid de verantwoordelijkheid moet vol-
gen in verticaal opzicht zijn ordenende betekenis, evenals het uitgangspunt dat 
het meest geschikte overheidsorgaan in de regel het laagste is. Met de toekenning 
van open bevoegdheden aan Rijk en provincies mag de wetgever dan mede het 
verwezenlijken van deze principes beogen, bevoegdheidscriteria die zulks wet-
telijk verankeren worden niet gegeven. Wil men conform een zeker intrinsiek on-
derscheid in verantwoordelijkheden bevoegdheden toekennen die afhankelijk van 
het schaalniveau waarop een ruimtelijke kwestie zich aandient inzetbaar zijn, dan 
zal dat intrinsieke onderscheid zich dienen te vertalen in een concrete afbakening 
van bevoegdheden die voorkomt, dat direct en indirect werkende bevoegdheden 
van Rijk en provincies inzetbaar zijn waar dat objectief gezien niet geëigend is. 
De behoefte aan sturingsmogelijkheden kan daarbij in een zekere – mogelijk naar 
gelang de werking van de bevoegdheid verschillende – ruimte voor bestuurlijke 
interpretatie voorzien, doch zonder de bestuursrechter daarbij (ook bij marginale 
toetsing) volledig van handvatten verstoken te doen zijn.

Geconcludeerd kan worden dat bij de toekenning van bevoegdheden aan be-
stuursorganen van Rijk, provincies en gemeenten in de Wro getracht is aan ver-
schillende principes recht te doen, die in elkaars verlengde lijken gelegen maar 
reeds in abstracto niet zonder meer met elkaar verenigbaar zijn. In de parlemen-
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taire geschiedenis komt een spanning tussen een drietal ambities naar voren: men 
heeft gelijktijdig het decentrale uitgangspunt in de ruimtelijke ordening willen 
handhaven, willen voorzien in (gelijksoortige) bevoegdheden voor alle drie de 
overheidsniveaus waar dat gelet op de aan de orde zijnde kwestie objectief gezien 
geëigend is, én een effectieve sturing willen faciliteren door Rijk en provincies in 
staat te stellen (op indirecte maar ook directe wijze) ruimtelijk beleid te effectueren 
waar en wanneer dat uit bestuurlijk oogpunt wenselijk wordt geoordeeld. Wordt 
voor de bevoegdheden op rijks- en provinciaal niveau één verticaal afbakenend 
criterium gehanteerd, dan kunnen gelet op het voorgaande moeilijk al deze ambi-
ties gelijkelijk worden verwezenlijkt. Dat criterium zou dan immers tegelijkertijd:

-- een beperking met het oog op de verantwoordelijkheden en bevoegdheden 
op decentraal c.q. gemeentelijk niveau moeten bewerkstelligen (als waarborg 
voor het decentralisatiebeginsel),

-- een relatie tussen verantwoordelijkheid, bevoegdheid en de objectieve trekken 
van ruimtelijke kwesties moeten leggen (als waarborg voor een evenwichtige 
verdeling van bevoegdheden over Rijk, provincies en gemeenten), en

-- ruimte voor belangenafweging moeten verschaffen aan hogere bestuursorga-
nen om de eigen verantwoordelijkheid af te bakenen en dienovereenkomstig 
ruimtelijke kwesties direct of indirect te regelen (ter facilitering van een ade-
quate sturing). 

De onderlinge spanning tussen deze principes leidt er realiter toe dat in een con-
crete wettelijke bevoegdheidsafbakening tussen Rijk, provincies en gemeenten 
ofwel het instrumentele aspect, ofwel het waarborgaspect de overhand heeft. In 
het eerste geval ligt het zwaartepunt bij het wettelijk faciliteren van sturing, in het 
tweede geval bij het uitwerken en waarborgen van een evenwichtige verdeling 
van bevoegdheden en verantwoordelijkheden, uitgaande van het principe dat het 
laagste overheidsniveau doorgaans het meest geschikt is. 

3.2.5	 De concrete afbakening van bevoegdheden van Rijk en provincies in de 
Wro

Naar aanleiding van de voorgaande paragraaf rijst de vraag welk principe in de 
concrete wettelijke afbakening van bevoegdheden op rijks- en provinciaal niveau 
in de Wro de overhand heeft gekregen. De aanwending van in de Wro vervatte 
bestuursbevoegdheden is allereerst beperkt tot gevallen waarin sprake is van ‘een 
goede ruimtelijke ordening’; dit is de centrale norm. Een beperkende werking tus-
sen overheidsniveaus gaat hier niet van uit.27 Voor de uitoefening van bestuursbe-
voegdheden door bestuursorganen van Rijk en provincies geldt als aanvullend cri-
terium dat sprake moet zijn van ‘nationale belangen’ respectievelijk ‘provinciale 

27	 P.P.A. Bodden, ‘Wie ordent de ruimte in het landelijk gebied? Een concurrentie van 
bevoegdheden’, TvAR 2011/4, p. 161-162.
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belangen’. In deze termen moet de afbakening van door Rijk en provincies uit te 
oefenen bevoegdheden worden gezocht.28 

Bij de behandeling van de Wro in de Tweede Kamer stelde de minister dat in 
het wetsvoorstel het inzicht is verwerkt “dat een verantwoordelijkstelling voor de 
oplossing van een ruimtelijk maatschappelijk vraagstuk ook tot bevoegdheidstoe-
kenning moet leiden […]”. De essentie van het wetsvoorstel zou om die reden 
zijn gelegen “in de toedeling van bevoegdheden aan de drie overheidsniveaus, 
die afhankelijk van het schaalniveau waarop het vraagstuk zich manifesteert [,] 
kunnen worden ingezet.”29 Nu de inzet van bevoegdheden door Rijk en provincies 
in het wetsvoorstel is beperkt tot het nationaal respectievelijk provinciaal belang, 
moet de door de minister aangehaalde ‘afhankelijkheid van het schaalniveau’ in 
deze criteria zijn gelegen. 

De hantering van de begrippen ‘nationaal belang’ en ‘provinciaal belang’ gaf 
in de Tweede Kamer aanleiding tot vragen met betrekking tot het subsidiariteitsbe-
ginsel. Meer specifiek werden zorgen geuit aangaande de nieuw gecreëerde moge-
lijkheid voor Rijk en provincies om bestemmingsplannen - later bij amendement 
omgedoopt tot inpassingsplannen30 - op te stellen.31 In voorgestelde uitbreidingen 
van de criteria voor Rijk en provincies om de bestemmingsplanbevoegdheid in be-
ginsel aan gemeenten voor te behouden zag de minister evenwel geen heil. Criteria 
met betrekking tot effectiviteit en efficiëntie zouden in rechte een inhoudelijke 
toetsing vergen die de bestuursrechter op de ‘politiek-bestuurlijke stoel’ zou doen 
plaatsnemen. De bestuurlijke principes van de gedecentraliseerde eenheidsstaat 
zouden bovendien al met zich meebrengen dat (bestuursorganen van) Rijk en pro-
vincies in een concreet geval moeten beoordelen of een overheidstaak niet beter op 
een lager overheidsniveau kan worden uitgeoefend. De door de regering in de me-
morie van toelichting verstrekte (en betrekkelijk ruim geformuleerde32) materiële 

28	 Kamerstukken II 2004/05, 28 916, nr. 19. In het oorspronkelijke wetsvoorstel werd 
met betrekking tot algemene regels en aanwijzingen van Rijk en provincies gebruikt 
gemaakt van de criteria ‘een goede nationale ruimtelijke ordening’ respectievelijk 
‘een goede provinciale ruimtelijke ordening’, zie Kamerstukken II 2002/03, 28 916, 
nr. 1-2. Bij derde nota van wijzing zijn deze criteria – zonder hiermee overigens een 
inhoudelijke verschuiving te beogen – met de criteria voor de provinciale bestem-
mingsplanbevoegdheid gelijkgetrokken zodat ook hier de terminologie ‘nationale 
belangen’ respectievelijk 'provinciale belangen’ wordt gebezigd, zie Kamerstukken 
II 2004/05, 28 916, nr. 11, p. 6-7, 10.

29	 Kamerstukken II 2004/05, 28 916, nr. 12, p. 6. 
30	 Kamerstukken II 2004/05, 28 916, nr. 19.
31	 Kamerstukken II 2004/05, 28 916, nr. 12, p. 42.
32	 Onder de materiële criteria worden bepaalde ‘categorieën projecten’ begrepen, te 

weten “complexe projecten of activiteiten die feitelijk of wat betreft hun gevolgen 
grensoverschrijdend zijn (bijvoorbeeld grote projecten die in meerdere opzichten 
grensoverschrijdend zijn, veel geld van provincie of Rijk vergen of waarbij meerde-
re overheden betrokken zijn); projecten en activiteiten met een hoog maatschappe-
lijk belang dat de lokale of regionale belangen overstijgt (bijvoorbeeld vuilverwer-
king, provinciale of landelijke infrastructuur, grootschalige recreatievoorzieningen 
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criteria voor ruimtelijke kwesties van bovengemeentelijk belang deden de minis-
ter vervolgens het vertrouwen uitspreken dat de bestemmingsplanbevoegdheid op 
provinciaal en rijksniveau alleen zal worden aangewend wanneer de aard van de 
betrokken belangen of de schaal van het ruimtelijke vraagstuk ook daadwerkelijk 
het niveau van de gemeente respectievelijk provincie overstijgt. Uiteindelijk ging 
het er volgens de minister om dat provincie en Rijk in bepaalde – met voorbeelden 
geïllustreerde maar niet nader afgebakende33 – gevallen van bovengemeentelijk 
belang hun verantwoordelijkheden op directe wijze moeten kunnen waarmaken.34

Ook bij de behandeling in de Eerste Kamer stond ter discussie of met de termen 
‘nationaal belang’ en ‘provinciaal belang’ een voldoende duidelijke norm voor de 
uitoefening van de bevoegdheden van Rijk en provincies is gegeven. De minister 
stelde in dit kader abstracte omschrijvingen met een zekere openheid te prefereren 
om de wet niet nodeloos te compliceren. Het preciseren van de bevoegdheidsafba-
kening zou niet nodig zijn omdat de drie overheidsniveaus dankzij de “ruimtelijke 
bestuurstraditie, opgebouwd tijdens de afgelopen decennia” geen moeite zouden 
hebben met het bepalen van de schaal waarop ruimtelijke kwesties het meest ade-
quaat kunnen worden aangepakt.35 Vooral de provincies zouden in het verleden 
hebben getoond aan het algemene en veranderlijke begrip ‘provinciaal belang’ 
goed inhoud te kunnen geven. De mogelijke nadelen van de abstractheid van de 
begrippen nationaal en provinciaal belang werden daarbij volgens de minister 
‘gemitigeerd’ door de normerende functie van het geschreven en ongeschreven 
bestuursrecht, daarbij denkend aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
of meer specifiek het zorgvuldigheids- en motiveringsbeginsel. Rijk en provincies 
zouden dienen te motiveren waarom een tot bevoegdheidsaanwending nopende 
verantwoordelijkheid op rijks- respectievelijk provinciaal niveau is gelegen. Vol-
gens de minister betreft de keuze of een bepaalde kwestie door Rijk of provincies 
wordt ‘opgepakt’ en of daarbij Wro-bevoegdheden worden ingezet, ingevolge het 
wetsvoorstel ‘in eerste en laatste instantie’ een besluit dat ofwel door het betref-
fende democratisch gekozen orgaan zelf wordt genomen, ofwel waarop door dat 

of regionale bedrijventerreinen); “klassieke” nationale projecten en activiteiten, 
die betrekking hebben op ’s lands veiligheid (landsverdediging, grootschalige over-
stromingen, andere calamiteiten van bovenlokale aard, zoals ontploffingen in de 
Botlek); de omzetting van EU-richtlijnen”. De criteria geven een idee wat zoal pro-
jecten van provinciaal of rijksbelang zouden kunnen zijn. Hiermee zijn deze vooral 
instructief voor bestuursorganen van Rijk en provincies bij de vraag of een kwestie 
van bovengemeentelijk belang is; een heldere afbakening van wat in elk geval niet 
tot het provinciaal of rijksbelang moet worden geacht te behoren, geven de criteria 
echter niet.

33	 Zo denkt de minister aan “het inpassen en regelen van hoogspanningsleidingen, 
rivierverruiming, maatregelen voor bestrijding van hoogwateroverlast, voorzie-
ningen voor grootschalige opslag van vervuilde baggerspecie, locaties voor de 
winning van windenergie en het voorkomen van daarmee strijdige bebouwing”, 
Kamerstukken II 2004/05, 28 916, nr. 12, p. 43.

34	 Kamerstukken II 2004/05, 28 916, nr. 12, 42-43. 
35	 Kamerstukken I 2005/06, 28 916, C, p. 4.
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orgaan democratische controle wordt uitgeoefend. Verticale overlegverplichtingen 
en voorzieningen voor (horizontale) democratische controle zouden ervoor zorgen 
dat de door Rijk en provincies aan te wenden bevoegdheden niet tot (lichtvaardig 
aan te wenden) ongenormeerde instrumenten van beleid verworden.36

Uit de toelichting op de criteria ‘nationaal belang’ en ‘provinciaal belang’ blijkt al 
dat de toedeling van bevoegdheden aan Rijk, provincies en gemeenten een sterk 
instrumentele inslag heeft. De overweging dat bestuursorganen van Rijk of pro-
vincies te allen tijde in staat moeten zijn om ruimtelijke kwesties waar zij dat 
nodig achten geheel of gedeeltelijk aan decentrale respectievelijk gemeentelijke 
regeling te onttrekken, heeft de overhand gekregen. Het principe dat hogere be-
stuursorganen alleen een bevoegdheid toekomt waar dat gezien de betreffende 
ruimtelijke kwestie objectief geëigend is, heeft niet in een wettelijke voorselectie 
geresulteerd die aan de bestuurlijke afbakening van de rijks- en provinciale verant-
woordelijkheden grenzen stelt. De intenties van de wetgever hebben geen voor de 
bestuurspraktijk duidelijke omlijning van bevoegdheden op rijks- en provinciaal 
niveau opgeleverd.37 In de literatuur wordt met het oog op de parlementaire ge-
schiedenis dan ook wel aangenomen dat een provinciaal belang aanwezig is, op 
het moment dat een provincie meent dat het belang in kwestie het gemeentelijke 
belang overstijgt.38 Teunissen heeft zich zelfs op het standpunt gesteld dat de cri-
teria ‘nationaal belang’ en ‘provinciaal’ belang dermate weinig onderscheidend 
vermogen hebben, dat tot ‘provinciale belangen’ slechts die publieke belangen 
niet te rekenen zijn die expliciet aan een hoger bestuursorgaan zijn toevertrouwd.39

Weinig verwonderlijk in dit licht is de constatering dat in de jurisprudentie 
een weinig beperkende werking van de betreffende criteria blijkt uit te gaan. De 
Afdeling neemt, mede met het oog op de complementariteit van taken op verschil-
lende overheidsniveaus, betrekkelijk makkelijk aan dat van een provinciaal belang 
sprake is.40 Voor de vraag of een belang een provinciaal belang is, acht de Afdeling 
namelijk bepalend “of het belang zich leent voor behartiging op provinciaal ni-

36	 Kamerstukken I 2005/06, 28 916, C, p. 4. In gelijke zin Kamerstukken II 2002/03, 
28 916, nr. 3, p. 53 (MvT).

37	 A.A.J. de Gier, ‘Het decentralisatie-beginsel als mantra in het ruimtelijk bestuurs-
recht’, TBR 2012/66, par. 5. 

38	 P.J.J. van Buuren e.a., Hoofdlijnen ruimtelijk bestuursrecht, Kluwer: Deventer 
2014, p. 322-323.

39	 Teunissen 2007, p. 67. In gelijke zin D. Korsse, ‘De voorwaarde provinciaal (ruim-
telijk) belang bij de omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik’, in: 
A.A.J. de Gier e.a. (red.), Goed verdedigbaar. Vernieuwing van bestuursrecht en 
omgevingsrecht. Opstellen aangeboden aan prof. mr. P.J.J. van Buuren, Deventer: 
Kluwer: 2011, p. 408.

40	 Bodden 2011, p. 160-161, A.A.J. de Gier, ‘Een lang maar onzeker bestaan. De ge-
daantewisseling van het provinciale toezicht in de ruimtelijke ordening’, in: A.A.J. 
de Gier e.a. (red.), Goed verdedigbaar. Vernieuwing van bestuursrecht en omge-
vingsrecht. Opstellen aangeboden aan prof. mr. P.J.J. van Buuren, Deventer: Klu-
wer: 2011, p. 290-292.
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veau vanwege de daaraan klevende bovengemeentelijke aspecten”.41 Regelmatig 
valt dan ook de overweging te lezen dat “niet valt in te zien dat het provinciebe-
stuur zich niet in redelijkheid [het betreffende belang] als provinciaal belang heeft 
kunnen aantrekken”.42 Het bestuurlijk oordeel dat een provinciaal of nationaal be-
lang aan de orde is, wordt aldus marginaal getoetst. De Afdeling zal een dergelijk 
oordeel alleen dan niet volgen, in gevallen waarin evident geen sprake kan zijn 
van een provinciaal of nationaal belang.43

De bevoegdheidsverdeling in de Wro voldoet in verticaal opzicht niet aan 
de criteria die daarvoor in paragraaf 2.4.1 werden geformuleerd. De ruimtelijke 
bevoegdheden van Rijk en provincies zijn niet afgebakend met het oog op (deel)
belangen waarvan de inhoud niet volledig door bestuursorganen zelf kan worden 
bepaald (criterium 1a). Evenmin verzekeren de criteria ‘nationaal belang’ en ‘pro-
vinciaal belang’ dat een decentraal geleide ruimtelijke ordening niet louter van 
bestuurlijke taakopvattingen in de praktijk afhangt (criterium 1b). Omdat de Wro 
dezelfde criteria voor indirecte sturingsinstrumenten hanteert, ondervinden Rijk 
en provincies in interbestuurlijke verhoudingen evenmin een duidelijke beperking 
(criterium 2a). Een duidelijke begrenzing van de mogelijkheid om beleid te laten 
doorwerken naar de decentrale uitoefening van ruimtelijke bevoegdheden is niet 
voorhanden (criterium 2b).

3.2.6	 De rol van beleidsdocumenten bij de concretisering van de criteria 
‘provinciale belangen’ en ‘nationale belangen’

Met de criteria ‘provinciale belangen’ respectievelijk ‘nationale belangen’ heeft de 
wetgever de verticale afbakening van bevoegdheden van Rijk en provincies ob-
jectief gezien open gelaten. Hierdoor aanvaardt de rechter het bestuurlijk oordeel 
dat in een concreet geval van provinciale of nationale belangen sprake is, als het 
besluit op dit punt een zeker minimum aan motivering bevat. Willen de begrip-
pen ‘provinciale belangen’ en ‘nationale belangen’ na verloop van tijd een zekere 
heldere omlijning verkrijgen, dan zullen bevoegdheidsaanwendingen niet louter 
op ad hoc motiveringen gebaseerd moeten zijn. In lijn met paragraaf 2.4.3 wordt 
daarom nagegaan in hoeverre beleidsdocumenten een vervangende verticale orde-
ning tussen Rijk, provincies en gemeenten (kunnen) geven.

De voorspelbaarheid van sturend optreden door Rijk en provincies kan wor-
den bevorderd als de concretisering van verticaal werkende normcondities aan 
beleidsstukken wordt gekoppeld. Van belang is in dit kader de in hoofdstuk 2 Wro 
opgenomen verplichting voor de gemeenteraad, provinciale staten en de minister 

41	 Zie bijvoorbeeld ABRvS 17 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3436, r.o. 6.3; 
ABRvS 11 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1051, r.o. 6.2.3; ABRvS 19 ok-
tober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT8572, r.o. 2.7.1; ABRvS 16 februari 2011, 
ECLI:NL:RVS:2011:BP4732, r.o. 2.4.1, AB 2011/119 m.nt. D. Korsse.

42	 Zie onder meer ABRvS 6 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1815, r.o. 2.1; 
ABRvS 19 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT8626, r.o. 2.6.5; ABRvS 20 okto-
ber 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1178, r.o. 2.8, AB 2010/298 m.nt. A.A.J. de Gier.

43	 De Gier 2011, p. 292.
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om een (indicatieve) structuurvisie vast te stellen waarin de hoofdzaken van het 
te voeren ruimtelijk beleid zijn vastgelegd. De wetgever heeft in het kader van het 
voor de Wro structuurbepalende onderscheid tussen beleid, normstelling en uit-
voering gekozen voor de verplichte vastlegging van strategisch omgevingsbeleid 
in deze beleidsdocumenten. Aldus is volgens de wetgever “een zuivere invulling 
gegeven aan de betekenis van het ruimtelijke beleidsplan, te weten: beleidska-
der van de vaststellende overheid en richtinggevend kader voor haar bestuurlijk 
handelen.”44 In een nadere toelichting heeft de minister uiteengezet dat de struc-
tuurvisie voor het bestuur de basis voor de afweging bij elke concrete ruimtelijke 
beslissing vormt. Ruimtelijke visiedocumenten zouden daarbij ook bijdragen aan 
de onderlinge afstemming van het ruimtelijk beleid op verschillende bestuursni-
veaus.45 

Op het eerste gezicht lijkt de wetgever de structurerende mogelijkheden van be-
leidsdocumenten in de Wro volledig te hebben benut. Omdat de wet een koppe-
ling tussen bevoegdheidsaanwending en de structuurvisie echter nergens formeel 
voorschrijft,46 beschikt het bestuur bij de uitoefening van bevoegdheden toch over 
de nodige armslag. De minister heeft dit gerechtvaardigd door de afweging van de 
wetgever te presenteren als een probleem waarvoor (ogenschijnlijk) slechts twee 
oplossingen bestaan: 

“De wet moet aan de overheidsorganen een grote flexibiliteit geven om zich in het 
ruimtelijke domein te bewegen en verantwoorde keuzes te maken. De beleidspraktijk 
plaatst de wetgever derhalve voor een dilemma: moet zij vanuit het belang dat ruim-
telijke keuzes slechts voldoende doordacht behoren te worden gemaakt, eisen dat be-
voegdheden alleen kunnen worden aangewend indien deze hun grondslag vinden in een 
beleidsdocument (structuurvisie), of moet zij vanuit het belang van een efficiënt bestuur 
de overheden zodanige besluit- en handelingsruimte bieden dat zij snel en adequaat 
kunnen inspelen op nieuwe ontwikkelingen. De regering heeft in het wetsvoorstel uit-
drukkelijk gekozen voor de tweede lijn: een licht stelsel waarbij een overheidsorgaan 
zijn inhoudelijke beleidsdoelstellingen zoveel als wenselijk is vastlegt in een beleidsno-
ta waarin ook staat aangegeven op welke wijze het die beleidsdoelen wil realiseren.”47

44	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 11 (MvT).
45	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 12, p. 5.
46	 Het betreft hier ruimtelijke bevoegdheden die vallen onder de sturingsdefinitie uit 

het eerste hoofdstuk. Ingevolge (het later ingevoegde) artikel 6.13 lid 7 Wro is een 
koppeling met de structuurvisie wel vereist voor uitoefening van de bevoegdheid 
om bij een grondexploitatie bovenplanse kosten in de explotatieopzet mee te nemen 
in de vorm van een fondsbijdrage. Bij het opnemen van bepalingen over financiële 
bijdragen aan ruimtelijke ontwikkelingen in een grondexploitatie-overeenkomst is 
op grond van artikel 6.24 lid 1 sub a Wro eveneens een grondslag in een structuur-
visie vereist.

47	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 12, p. 19; Kamerstukken II 2002/03, 28 916, 
nr. 3, p. 12 (MvT).
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Omdat de wetgever aan het faciliteren van bestuurlijke efficiëntie het meeste ge-
wicht heeft toegekend, is bij de toedeling en afbakening van bevoegdheden in 
de Wro uitdrukkelijk niet gekozen voor een formeelwettelijke koppeling tussen 
structuurvisies en de aanwending van bevoegdheden.48 De minister heeft ter on-
derbouwing van deze keuze enkele nadere argumenten aangedragen: 

“Een dergelijke inhoudelijke koppeling zou een niet beoogde noch noodzakelijke ju-
ridisering van de besluitvorming en van de structuurvisie kunnen veroorzaken, die het 
wetsvoorstel juist beoogt te voorkomen. Met een dergelijke koppeling zou immers tel-
kens aan de rechter de beoordeling kunnen worden gevraagd of de aanwending van een 
bevoegdheid, dan wel de vorm van de uitwerking daarvan, een basis vindt in een daar-
aan voorafgaande structuurvisie. Deze mogelijke toets zou het bestuur in een positie 
dwingen waarin het een uitputtende beschrijving van alle toekomstige modaliteiten in 
een structuurvisie moet opnemen, opdat de aanwendingsmogelijkheden van een be-
voegdheid niet worden beperkt. Bovendien kunnen zich onvoorziene situaties voor-
doen die een snel ingrijpen van een overheidsorgaan nodig maken. Ook om die reden is 
een formeel-inhoudelijke koppeling niet gewenst.”49

Bovenstaande toelichting geeft valide argumenten voor de abstracte afweging van 
de wetgever om geen (formeel)wettelijke koppeling tussen beleidsdocumenten en 
de aanwending van bevoegdheden voor te schrijven. Omdat de ruimtelijke or-
dening geen statisch fenomeen betreft en ruimtelijke beleidsinzichten mettertijd 
kunnen wijzigen, is onwenselijk dat op actuele vraagstukken niet kan worden 
ingespeeld omdat met juridisch bindende instrumenten slechts beleid zou kun-
nen worden geëffectueerd dat (eerder) in een structuurvisie is neergelegd. Een 
bestuursorgaan zou door het juridisch vastleggen van beleid niet wettelijk moeten 
zijn beperkt in de wijze waarop bevoegdheden kunnen worden aangewend. Deze 
redenering heeft niet alleen implicaties voor de gemeentelijke situatie: ook op pro-
vinciaal en rijksniveau kunnen actuele beleidsinzichten van een geldende struc-
tuurvisie afwijken, zodat een andere dan de voorziene wijze van bevoegdheidsuit-
oefening mogelijk moet zijn. Goed verdedigbaar is dus de keuze van de wetgever 
voor wat betreft de (horizontale) relatie tussen de inhoud van beleidsdocumenten 
en de wijze waarop juridisch bindende bevoegdheden worden gehanteerd. 

Het is de vraag of ook logisch is dat tussen de structuurvisie en de invulling van 
de subjectieve criteria ‘provinciale belangen’ en ‘nationale belangen’ geen kop-
peling is aangebracht. In te zien valt dat ook Rijk en provincies in onvoorziene 
situaties zonder beleidsmatige basis tot bevoegdheidsaanwending moeten kunnen 
overgaan. Dit impliceert echter nog niet dat iedere verplichting tot het geven van 
een algemene omschrijving van de provinciale of nationale ruimtelijke verant-
woordelijkheid in de structuurvisie ook uit den boze is. De wetgever heeft ervoor 
gekozen om het verticaal ordenende principe van de Wro (“de bevoegdheid volgt 

48	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 14 (MvT).
49	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 12, p. 19.
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de verantwoordelijkheid”) niet met duidelijke wettelijke criteria uit te werken. In 
de verwachting zou dan liggen dat de wet ten minste zodanige kaders stelt, dat 
dit principe bij de uitoefening van bestuursbevoegdheden (alsnog) gestalte krijgt. 
Zou echter ook op dit punt ruimte aan het bestuur worden gelaten, dan beschikken 
Rijk en provincies over meer dan alleen de flexibiliteit om bevoegdheden op een 
andere wijze uit te oefenen dan in de structuurvisie is voorzien. Bij de hantering 
van een sturingsinstrument kan dan eerst blijken dat een bepaalde kwestie tot de 
directe of indirecte verantwoordelijkheid van Rijk of provincies behoort, ongeacht 
of in een structuurvisie duidelijk is gearticuleerd dat een van de betrokken belan-
gen door hogere bestuursorganen ter behartiging worden aangetrokken en dat dit 
in een geval als het onderhavige tot uitoefening van de betreffende bevoegdheid 
leidt of kan leiden. 

De wetgever heeft deze mogelijkheid echter bewust niet uitgesloten. De mi-
nister heeft het wel wenselijk geoordeeld dat het overheidsniveau dat een struc-
tuurvisie vaststelt niet alleen (indicatieve) beleidsuitspraken doet, maar tevens ex-
pliciteert welke uitvoeringsaspecten daaraan verbonden zijn en hoe daaraan vorm 
zal worden gegeven. Gedacht moest dan worden aan “heldere uitspraken welke 
organen op welke wijze met inzet van welke bevoegdheden dit beleid zullen reali-
seren, wat eventueel aan andere overheden wordt overgelaten en – in geval de re-
alisatie aan anderen wordt overgelaten – welke bevoegdheden zullen worden aan-
gewend om te helpen of in te grijpen als het beleidsstreven niet wordt gehaald.”50 
Het lag volgens de minister ‘in de lijn der verwachting’ dat deze concreetheid 
door Rijk en provincies in acht zou worden genomen, en dat de structuurvisie in 
de praktijk als onderbouwing voor interventies zou fungeren. Voorschriften die 
dit zouden waarborgen werden echter niet gegeven, daar de minister van mening 
was dat “het bevoegde orgaan zelf moet beoordelen of de aanwending van een 
bevoegdheid voldoende grond vindt in een structuurvisie. Blijkt op enig moment 
de aanwending van een bevoegdheid noodzakelijk – hetzij zonder een grondslag in 
een structuurvisie hetzij in afwijking daarvan – dan zal de inhoudelijke motivering 
het besluit moeten kunnen dragen.”51

Uiteindelijk heeft de wetgever dus niet meer verlangd dan dat het optreden van 
Rijk of provincies op een toereikende motivering berust. Bij voorkeur wordt deze 
in indicatieve beleidsuitspraken in een structuurvisie gevonden, maar noodzake-
lijk is dat niet. Ook als de structuurvisie in de gewenste concreetheid en uitvoe-
ringsgerichtheid voorziet, kan van het vastgelegde beleid gemotiveerd worden af-
geweken. Verschaft de structuurvisie geheel geen basis voor het optreden van Rijk 
of provincies, dan kan sturing alsnog met een zelfstandige motivering doorgang 
vinden. De structuurvisie levert voor Rijk en provincies dus voordeel op voor 
zover hieraan een (begin van een) motivering kan worden ontleend. Is dit niet 
mogelijk, dan hoeft een naar onderwerp beperkte of enkel globaal uitgewerkte 

50	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 12, p. 18.
51	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 12, p. 19.
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structuurvisie echter aan sturing geenszins in de weg te staan. Hooguit moet het te 
nemen besluit nader of meer volledig worden gemotiveerd. 

De flexibiliteit die in de relatie tussen beleidsdocumenten en de wijze van 
bevoegdheidsuitoefening is aangebracht, werkt door in verticale verhoudingen. 
Een specifieke verticale ordening is noch in wettelijke criteria, noch in kaderstel-
lende beslissingen van de wetgever met betrekking tot de beleidsmatige invulling 
daarvan gerealiseerd. Als gevolg daarvan kan de omvang van de primaire compe-
tentiesfeer van gemeentelijke (en provinciale) bestuursorganen in het ruimtelijk 
domein in principe eenzijdig en ad hoc door hogere bestuursorganen worden be-
paald, evenals de interbestuurlijke verhoudingen bij de uitoefening van ruimtelijke 
medebewindstaken op verschillende overheidsniveaus. Van een wettelijk verze-
kerd evenwicht tussen centralisatie en decentralisatie kan hier dus niet worden ge-
sproken. Het is de bestuurlijke invulling van de begrippen ‘provinciale belangen’ 
en ‘nationale belangen’ bij concrete bevoegdheidsuitoefeningen die bepaalt of het 
uitgangspunt van decentralisatie intact blijft en de primaire competentieverdeling 
door interventies niet te lichtvaardig wordt doorkruist. 

De vraag is hierbij of structuurvisies de aanwending van bevoegdheden door Rijk 
of provincies voorspelbaarder zullen maken. Omdat beleid op (concretiserende) 
rechtsvorming is gericht, ligt in de rede dat het bestuursorgaan eerst de gewens-
te ruimtelijke ontwikkeling van een gebied schetst om vervolgens aan te geven 
welke instrumenten ter verwezenlijking daarvan (kunnen) worden aangewend.52 
De invulling van de criteria ‘provinciale belangen’ en ‘nationale belangen’ wordt 
dan vooral gerelateerd aan concrete ruimtelijke kwesties die in de structuurvisie 
als relevant voor de op provinciaal of nationaal voorgestane ontwikkeling worden 
aangemerkt. Omdat sturing door Rijk of provincies ook van de structuurvisie kan 
afwijken of zonder grondslag in de structuurvisie kan geschieden, ontstaat in ver-
ticaal opzicht eerst voorspelbaarheid wanneer de structuurvisie ook duidelijkheid 
geeft over de vraag wat in algemene zin onder provinciale of nationale belangen 
moet worden verstaan. Met een dergelijke overweging zou de verhouding tus-
sen (deel)verantwoordelijkheden van Rijk, provincies en gemeenten op voorhand 
inzichtelijker worden, wat de voorspelbaarheid van bevoegdheidsuitoefening ten 
goede komt en een daadwerkelijke afstemming van beleid op verschillende over-
heidsniveaus mogelijk maakt.

Tot op heden wordt de inhoud van bovengemeentelijke belangen in structuur-
visies in beperkte mate los van gewenste ruimtelijke ontwikkelingen omschreven. 
In de structuurvisie van het Rijk (de SVIR) worden dertien belangen geïdentifi-
ceerd die als nationale belangen worden aangemerkt. Toegespitst op specifieke 
regio’s, gebieden of onderwerpen wordt per belang uiteengezet welke ontwikke-
ling het Rijk in grote lijnen wenselijk acht. Hiermee wordt gemarkeerd voor welke 
beleidsonderwerpen een zekere inspanning van decentrale overheden wordt ver-
wacht, dan wel een betrokkenheid van bestuursorganen van het Rijk aangewezen 

52	 Dit volgt ook uit de eis in artikel 2.2 lid 3 en 2.3 lid 3 Wro dat de voorgenomen 
wijze van uitvoering van het beleid moet worden uiteengezet als de structuurvisie 
op ontwikkelingen ziet.
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kan zijn.53 De SVIR maakt zo inzichtelijk met welke ruimtelijke kwesties het Rijk 
zich zoal kan bemoeien, maar stelt niet in staat de omvang van de directe en indi-
recte verantwoordelijkheid van het Rijk in de zin van de Wro precies te bepalen.

Ook enkele provinciale structuurvisies wijden algemene overwegingen aan 
de inhoud van provinciale belangen, alvorens tot het uiteenzetten van concrete 
beleidsvoornemens over te gaan. In de structuurvisie van de provincie Utrecht is 
aangegeven welke belangen als provinciale belangen als bedoeld in de Wro wor-
den aangemerkt, zonder daarmee nog prioriteiten van het provinciale ruimtelijke 
beleid te willen aangeven.54 Omdat de betreffende belangen subjectief zijn om-
schreven – ‘een vitale en innovatieve regionale economie’ is er een van – kunnen 
veel kwesties aan provinciale belangen raken, en valt de omvang van de (Utrecht-
se) provinciale verantwoordelijkheid op voorhand niet precies te determineren. 
Een vergelijkbare beschrijving van provinciale belangen kan worden aangetroffen 
in de structuurvisie van de provincie Zuid-Holland. Deze schaart onder meer het 
‘voorzien in een gezonde leefomgeving’ en het ‘verbeteren van belevingswaarde 
en verminderen van verrommeling’ onder het criterium ‘provinciale belangen’.55 
Ook hier wordt de beleidssfeer waarbinnen de provincie taken voor zich wegge-
legd ziet wel duidelijk, maar valt een meer objectieve beschrijving van de provin-
ciale ruimtelijke verantwoordelijkheid moeilijk te geven. 

Als verplicht te hanteren beleidsdocument wordt de structuurvisie door Rijk en 
provincies vooral ingezet om sturing te faciliteren. Bij de invulling van verticaal 
afbakenende criteria (voor zover hieraan al zelfstandige overwegingen zijn ge-
wijd) wordt gekozen voor een algemene omschrijving, die veel ruimte geeft om in 
concreto te beoordelen of bevoegdheidsaanwending mogelijk is. De zelfbindende 
werking van structuurvisies is daarmee beperkt, in elk geval wat de verticale afba-
kening van verantwoordelijkheden betreft. Met wettelijke bepalingen is dit geens-
zins in strijd, aangezien de Wro aan de totstandkoming van structuurvisies geen 
strikte inhoudelijke eisen stelt.56 Dit betekent echter wel dat een verticale ordening 
van ruimtelijke (deel)verantwoordelijkheden die sturing door Rijk en provincies 
voorspelbaar maakt, vooral bestaat bij de gratie van een consistente hantering van 
bevoegdheden over een langere periode. 

3.3	 Directe sturingsinstrumenten

In deze paragraaf worden sturingsmogelijkheden binnen de primaire (ruimte-
lijke) competentieverdeling onderzocht. Hiertoe wordt eerst voor afzonderlijke 
bevoegdheden bepaald in hoeverre van een sturingsinstrument voor Rijk of pro-

53	 Structuurvisie Infrastructuur en ruimte (SVIR), bijlage bij Kamerstukken I 2011/12, 
32 660, nr. 50, p. 29-63.

54	 Provinciale Ruimtelijke Structuurvisie 2013-2028, ruimtelijkeplannen.provincie-
utrecht.nl, par. 3.2.

55	 Visie op Zuid-Holland (bijgewerkt tot en met 12 december 2013), ruimtelijkeplan-
nen.nl, par. 2.4.

56	 Vgl. Van Buuren e.a. 2014, p. 316.
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vincies sprake is. Vervolgens wordt beoordeeld in hoeverre de geïdentificeerde 
directe sturingsinstrumenten onderling duidelijk zijn afgebakend.

In het kader van directe sturing komen twee typen besluitvorming in aan-
merking. In de eerste plaats gaat het om het verlenen (of onthouden) van publiek-
rechtelijke toestemmingen inzake concrete ruimtelijke projecten met het oog op 
ruimtelijke beleidsdoelen, of het creëren van een publiekrechtelijke grondslag 
daarvoor door middel van het nemen van projectmatige besluiten. In de tweede 
plaats gaat het om het creëren van publiekrechtelijke grondslagen voor ruimtelijke 
initiatieven of de verwezenlijking van meer globale ruimtelijke doelstellingen, bij 
wege van het uitvaardigen van (de burgers) juridisch bindende normstelling met 
betrekking tot de concrete inrichting van de ruimte. 

In paragraaf 3.3.1 wordt bezien in hoeverre bij het verlenen van publiekrech-
telijke toestemmingen ruimtelijke sturing mogelijk is. In dit kader staat de be-
voegdheid van Rijk en provincies centraal om over omgevingsvergunningen ter 
afwijking van het bestemmingsplan te beslissen. De mogelijkheden voor ruim-
telijke sturing door middel van projectbesluitvorming komen in paragraaf 3.3.2 
aan de orde. Voor provincies wordt hiertoe het projectuitvoeringsbesluit op grond 
van de Chw onder de loep genomen en voor het Rijk het tracébesluit in de zin van 
de Tracéwet. In paragraaf 3.3.3 wordt ingegaan op de sturingsmogelijkheden van 
directe ruimtelijke normstelling door middel van het inpassingsplan op grond van 
de Wro. De onderlinge samenhang tussen de verschillende directe instrumenten 
staat centraal in paragraaf 3.3.4.

3.3.1	 Publiekrechtelijke toestemming: de omgevingsvergunning ter afwijking 
van het bestemmingsplan

Het beslissen over publiekrechtelijke toestemming geschiedt in het kader van de 
bevoegdheid om over aanvragen om omgevingsvergunningen in de zin van de 
Wabo te oordelen. De wetgever heeft beoogd hierbij zoveel mogelijk bij de reeds 
bestaande bevoegdheidsverdeling aan te sluiten, zoals die onder meer in de Wro 
is neergelegd.57 Naast de integratie van verschillende sectorale toestemmingsstel-
sels, heeft in de Wabo het principe uitwerking gevonden dat er ten aanzien van 
een aanvraag om omgevingsvergunning telkens één bevoegd gezag is.58 Daarmee 
is sprake van een exclusieve bevoegdheidsverdeling. Als uitgangspunt heeft gelet 
op artikel 2.4 lid 1 Wabo te gelden dat burgemeester en wethouders van de ge-
meente waar een project in hoofdzaak wordt of zal worden uitgevoerd, beslissen 
op een aanvraag om omgevingsvergunning. Uitzonderingen op deze regel zijn in 
het tweede tot en met het vierde lid van artikel 2.4 Wabo geformuleerd. Op grond 
hiervan kunnen ook de minister of gedeputeerde staten bevoegd gezag zijn. Deze 
uitzonderingen vormen hier voorwerp van onderzoek.

57	 Kamerstukken II 2006/07, 30 844, nr. 3, p. 24, 98 (MvT).
58	 Kamerstukken II 2006/07, 30 844, nr. 3, p. 14, 17, 24-25 (MvT).
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3.3.1.1	 Bevoegd gezag ingevolge het Bor en de ‘restbevoegdheid’ van de 
minister

Ingevolge het tweede en derde lid van artikel 2.4 Wabo kunnen gedeputeerde sta-
ten respectievelijk de minister bij algemene maatregel van bestuur (AMvB) zijn 
aangewezen als bevoegd gezag. Met hoofdstuk 3 van het Besluit omgevingsrecht 
(Bor) is aan deze bepaling uitvoering gegeven. 

Op grond van artikel 3.1 sub a Bor zijn gedeputeerde staten bevoegd gezag 
indien er een provinciaal inpassingsplan is vastgesteld, waarin met toepassing van 
artikel 3.26 lid 4 sub b Wro is bepaald dat gedeputeerde staten tevens bevoegd zijn 
om over de aanvraag om omgevingsvergunning voor bouwen, aanleggen, slopen 
en gebruik in strijd met het geldend planologisch regime te beslissen.59 Eenzelfde 
bevoegdheid is voor de minister vervat in artikel 3.2 sub a Bor, voor het geval 
waarin er een rijksinpassingsplan is vastgesteld met toepassing van artikel 3.28 
lid 4 sub b Wro. Uit artikel 3.1 sub b respectievelijk artikel 3.2. sub b Bor volgt 
dat gedeputeerde staten of de minister eveneens bevoegd zijn ten aanzien van 
omgevingsvergunningen ter afwijking van het bestemmingsplan of de beheers-
verordening (artikel 2.1 lid 1 onder c Wabo), als het een project van provinciaal 
of nationaal ruimtelijk belang betreft.60 Deze vergunning wordt doorgaans als de 
‘afwijkomgevingsvergunning’ of ‘omgevingsvergunning voor planologisch strij-
dig gebruik’ aangeduid. Gedeputeerde staten beslissen verder op een aanvraag om 
omgevingsvergunning ter afwijking van het bestemmingsplan of de beheersver-
ordening, als daarop ex artikel 3.33 lid 1 sub b Wro de provinciale coördinatie-
regeling van toepassing is verklaard en hierbij (overeenkomstig het derde lid) is 
bepaald dat gedeputeerde staten bevoegd gezag zijn. Eenzelfde bevoegdheid is 
in het kader van de rijkscoördinatieregeling van artikel 3.35 Wro voor het Rijk 
beschikbaar.

Artikel 3.3 Bor geeft eveneens een aantal uitzonderingen op de hoofdregel 
van artikel 2.4 lid 1 Wabo ten aanzien van omgevingsvergunningen die betrekking 
hebben op activiteiten betreffende complexere inrichtingen en mijnbouwwerken. 
Zo zijn gedeputeerde staten van de provincie waar het project in hoofdzaak wordt 
uitgevoerd, bevoegd inzake de in onderdeel C van bijlage I Bor aangewezen in-
richtingen indien die tevens een IPPC-installatie bevatten of onder het Besluit 
risico’s zware ongevallen (BRZO) vallen.61 Defensie-inrichtingen (aangewezen in 
categorie 29 van onderdeel C, bijlage I Bor) en buiten gemeentelijk of provinciaal 
territoir gelegen inrichtingen in de territoriale zee, niet zijnde mijnbouwwerken, 

59	 Er zij overigens op gewezen dat indien een inpassingsplan ter aanwijzing van gron-
den voor de opwekking van duurzame elektriciteit met behulp van windenergie als 
bedoeld in artikel 9e lid 1 Elektriciteitswet wordt vastgesteld, gedeputeerde staten 
ingevolge het vierde lid van dat artikel zonder meer bevoegd zijn inzake aanvragen 
om omgevingsvergunning als bedoeld in artikel 2.1 lid 1 onder a, b, c of g Wabo.

60	 Het betreft hier de omgevingsvergunning voor activiteiten als bedoeld in artikel 2.1 
lid 1 sub c Wabo, waarbij met toepassing van artikel 2.12 lid 1 sub a onder 3 Wabo 
van het bestemmingsplan of de beheersverordening wordt afgeweken. 

61	 Artikel 3.3 lid 1 Bor.
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brengen de bevoegdheid van de minister van Infrastructuur en Milieu (I&M) met 
zich mee.62 Activiteiten betrekking hebbend op inrichtingen die in hoofdzaak een 
mijnbouwwerk zijn of op mijnbouwwerken die geen inrichting zijn, zijn ten slotte 
een zaak van de minister van Economische Zaken (EZ).63 Met het oog op de ver-
antwoordelijkheid van provincies voor gesloten stortplaatsen ingevolge de Wet 
milieubeheer (Wm) verklaart artikel 3.4 Bor gedeputeerde staten bevoegd ten aan-
zien van aanvragen met betrekking tot dergelijke plaatsen.64

Op de hoofdregel van artikel 2.4 lid 1 Wabo alsmede het bij AMvB omtrent 
het bevoegd gezag bepaalde, kan ten slotte een uitzondering worden gemaakt door 
de minister van I&M. Ingevolge artikel 2.4 lid 4 Wabo kan deze minister, indien 
zulks geboden is in het algemeen belang, bepalen dat hij op de aanvraag om omge-
vingsvergunning beslist die een bij zijn besluit aangewezen project betreft.

3.3.1.2	 De omgevingsvergunning als sturingsinstrument?

Gelet op de bevindingen uit paragraaf 2.3.5 kan met de hier genoemde publiek-
rechtelijke toestemmingen alleen sturing worden bewerkstelligd voor zover de 
toedeling van de bevoegdheid om over de vergunningaanvraag te beslissen niet 
zodanig in een formele wet, AMvB of ministeriële regeling is vastgelegd dat re-
delijkerwijs geen belangenafweging meer aan de orde kan zijn in het kader van 
de vraag of de aanvraag op rijks- of provinciaal niveau moet worden beoordeeld. 
Bij een ‘gefixeerde’ bevoegdheidsverdeling heeft de afweging inzake centralise-
ring immers al op het niveau van de betreffende formele of materiële wetgeving 
plaatsgevonden. 

Dit in overweging nemende, zijn de bevoegdheden van Rijk en provincies om 
over aanvragen betreffende de in de artikelen 3.3 en 3.4 Bor bedoelde categorieën 
gevallen te oordelen niet als sturingsinstrumenten aan te merken.65 Gelegenheid 
voor sturing geeft wel de mogelijkheid voor Rijk en provincies om bij hantering 
van de inpassingsplanbevoegdheid of coördinatieregelingen op grond van de Wro 
te bepalen dat als bevoegd gezag inzake omgevingsvergunningaanvragen wordt 
opgetreden. Omdat de uitoefening van deze bevoegdheden gekoppeld is aan de in-
zetbaarheid van de inpassingsplanbevoegdheid c.q. de coördinatieregeling, betreft 
het hier echter geen zelfstandig inzetbare direct werkende sturingsinstrumenten. 
Aan deze sturingsmogelijkheden zal bij de behandeling van de achterliggende be-
voegdheden nader aandacht worden besteed. Aldus resteren de bevoegdheid om 

62	 Artikel 3.3 lid 2 en lid 3 Bor.
63	 Artikel 3.3 lid 4 Bor.
64	 S.M. van Velsen, in: Tekst & Commentaar Wet algemene bepalingen omgevings-

recht, Deventer: Kluwer 2013, Artikel 3.4 Bor (online, laatst bijgewerkt op 1 juli 
2013).

65	 Voor zover de in de betreffende bevoegdheidsomschrijvingen gehanteerde termen 
al beoordelingsruimte of beleidsvrijheid laten, zijn hiervoor de kaders van het mi-
lieu- of mijnbouwrecht leidend. Een afweging en prioritering van belangen met het 
oog op de verwezenlijking van ruimtelijke beleidsdoelen zal hierbij niet of slechts 
zeer indirect aan de orde kunnen zijn.
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te beslissen over een omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik in 
geval van een project van nationaal of provinciaal belang en de bevoegdheid van 
de minister om in het algemeen belang als bevoegd gezag op te treden.

3.3.1.3	 De ‘restbevoegdheid’ van de minister

De bevoegdheid van de minister vervat in artikel 2.4 lid 4 Wabo zou als een mo-
gelijk (zelfstandig) sturingsinstrument kunnen worden gezien. De betreffende 
wetsbepaling stelt immers dat de minister, indien het algemeen belang zulks ge-
biedt, kan bepalen dat hij in afwijking van de in de Wabo en het Bor vastgelegde 
bevoegdheidsverdeling beslist op de aanvraag om een omgevingsvergunning ten 
aanzien van een bij zijn besluit aangewezen project. Duidelijk zal echter zijn dat 
een lichtvaardig gebruik van deze bevoegdheid niet erg voor de hand ligt. Zulks 
volgt alleen al uit de omstandigheid dat aanwending van de bevoegdheid de wet-
telijk vastgelegde bevoegdheidsverdeling geheel terzijde schuift. Uit de parlemen-
taire geschiedenis blijkt voorts dat de bevoegdheid door de wetgever uitdrukkelijk 
met het oog op incidentele gevallen is toegekend. Het criterium ‘in het algemeen 
belang geboden’ duidt hierbij op situaties waarin de bevoegdheidstoedeling op 
grond van het eerste tot en met derde lid niet volstaat, en de totstandkoming van 
een AMvB op grond van het derde lid bijvoorbeeld niet kan worden afgewacht. 
Een daadwerkelijke uitoefening van de bevoegdheid zou bovendien, voor zover 
andere beleidsterreinen daarbij substantieel betrokken zijn, in overeenstemming 
met de betreffende verantwoordelijke ministers moeten geschieden.66 

Uit de memorie van toelichting valt op te maken dat de bevoegdheid van de 
minister primair is gegeven voor de periode waarin de totstandkoming van het 
Bor nog op zich liet wachten. Gedacht kan ook nog worden aan de bij het Bor niet 
voorziene uitzonderlijke en urgente situatie waarin aanpassing van het Bor niet 
kan worden afgewacht. Het gaat hier al met al om een bevoegdheid voor uitzon-
deringsgevallen. Aan te nemen valt, dat hoewel de ‘kan’-bepaling en het criterium 
‘in het algemeen belang geboden’ een belangenafweging zeker niet uitsluiten, 
daadwerkelijke uitoefening van de bevoegdheid niet snel in de rede ligt. Van de 
bestuursrechter valt te verwachten dat deze in geval van bevoegdheidsaanwending 
aan de motivering de nodige eisen zal stellen. De conclusie lijkt gerechtvaardigd 
dat het hier een naar aanleiding van een noodsituatie in te zetten bevoegdheid 
betreft en geen regulier beleids- of sturingsinstrument. Een stelselmatige inbreuk 
op de gemeentelijke of provinciale bevoegdheid ter verwezenlijking van hoger 
ruimtelijk beleid valt hiermee niet te realiseren. 

3.3.1.4	 De afwijkomgevingsvergunning voor projecten van nationaal of 
provinciaal (ruimtelijk) belang

Zulks geldt niet in de laatste plaats omdat de minister op grond van artikel 3.2. sub 
b Bor reeds bevoegd gezag is ten aanzien van aanvragen om omgevingsvergun-
ning voor planologisch strijdig gebruik waarbij ten behoeve van een ‘project van 

66	 Kamerstukken II 2006/07, 30 844, nr. 3, p. 99-100.
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nationaal belang’ met toepassing van artikel 2.12 lid 1 sub a onder 3 Wabo van 
het bestemmingsplan of de beheersverordening wordt afgeweken. Mutatis mu-
tandis zijn gedeputeerde staten ingevolge artikel 3.1 sub b Bor bevoegd tot het 
verlenen of weigeren van de omgevingsvergunning in afwijking van het geldend 
planologisch regime waar het een ‘project van provinciaal belang’ betreft. De be-
voegdheidsverdeling in het Bor is imperatief voorgeschreven: is sprake van een 
aanvraag omgevingsvergunning waarbij ten behoeve van de verwezenlijking van 
een project van provinciaal of nationaal ruimtelijk belang met toepassing van arti-
kel 2.12 lid 1 sub a onder 3 Wabo van het bestemmingsplan of de beheersverorde-
ning wordt afgeweken, dan ís de minister respectievelijk zíjn gedeputeerde staten 
bevoegd. Daarbij volgt uit artikel 2.4 Wabo dat de bevoegdheidsverdeling tevens 
exclusief is: burgemeester en wethouders zijn bevoegd, tenzij een van de uitzon-
deringen zich voordoet als gevolg waarvan de bevoegdheid ofwel bij de minister 
ofwel bij gedeputeerde staten ligt.

De structuur van de bevoegdheid om op nationaal of provinciaal niveau over 
een afwijkomgevingsvergunning te beslissen, kan nu worden gepositioneerd bin-
nen figuur 2.1.67 Het begrip ‘project van provinciaal belang’ fungeert als subjec-
tieve toepassingsvoorwaarde. De bestuurlijke interpretatie hiervan bepaalt of de 
bevoegdheid in een concreet geval wordt aangewend: is sprake van een project 
van provinciaal belang, dan zijn gedeputeerde staten bevoegd. De bevoegdheids-
omschrijving in artikel 3.1 sub b Bor bepaalt niet hóe de bevoegdheid moet wor-
den uitgeoefend. Het gaat derhalve om een bevoegdheid als bedoeld onder 7. in 
figuur 2.1.

Een beperking van de wijze van aanwending van de bevoegdheid ligt wel 
in artikel 2.12 lid 1 sub a onder 3 Wabo. Een omgevingsvergunning voor pla-
nologisch strijdig gebruik moet steeds van een goede ruimtelijke onderbouwing 
vergezeld gaan en de vergunde activiteit mag niet in strijd zijn met een goede 
ruimtelijke ordening. De wet geeft echter geen eenduidig antwoord wanneer aan 
deze toepassingscriteria is voldaan: verschillende modaliteiten van bevoegdheids-
aanwending zullen als rechtmatig kunnen gelden.68 De afweging inzake het al dan 
niet verlenen van een omgevingsvergunning als bedoeld in artikel 2.1 lid 1 onder c 
Wabo veronderstelt een belangenafweging, die afhankelijk van het bestuursorgaan 
dat deze verricht, een andere uitkomst kan kennen.69 

Het verlenen van een omgevingsvergunning ex artikel 2.12 lid 1 sub a onder 
3 Wabo door de minister of gedeputeerde staten heeft een zeker verticaal effect. In 
tegenstelling tot de door het college van burgemeester en wethouders te verlenen 
omgevingsvergunning in afwijking van het bestemmingsplan of de beheersver-
ordening, wordt immers op rijks- of provinciaal niveau over de afwijking van 

67	 Zie paragraaf 2.3.4.
68	 Van Buuren e.a. 2014, p. 38, 133-134, 359.
69	 Vgl. A.G.A. Nijmeijer, in: Tekst & Commentaar Wet algemene bepalingen omge-

vingsrecht, Deventer: Kluwer 2013, Artikel 2.10, aant. 3 (online, laatst bijgewerkt 
op 1 juli 2013).
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gemeentelijke voorschriften beslist.70 De mate waarin de omgevingsvergunning 
voor planologisch strijdig gebruik als sturingsinstrument kan fungeren, hangt af 
van de invulling die Rijk of provincies aan de criteria ‘project van nationaal be-
lang’ respectievelijk ‘project van provinciaal belang’ kunnen gegeven. Dit wordt 
hieronder nader onderzocht.

3.3.1.5	 De herkomst van de verticaal afbakenende criteria in het Bor

In de memorie van toelichting bij de Wabo is van het krachtens het tweede en 
derde lid van artikel 2.4 bij AMvB aanwijzen van enige algemene (categorieën) 
projecten van bovengemeentelijk ruimtelijk belang geen melding gemaakt. Rich-
ting geeft in dit opzicht alleen de (algemene) opmerking dat met de formule ‘pro-
vinciaal belang’ is gedoeld op gevallen die vanwege hun complexiteit of de mo-
gelijke gevolgen voor de fysieke leefomgeving niet in aanmerking komen voor 
beoordeling op gemeentelijk niveau, maar waarvoor een beoordeling op centraal 
niveau ook niet nodig is.71 De aanwijzing van ‘projecten van provinciaal ruimtelijk 
belang’ in artikel 3.1 sub b Bor moet worden geacht hiervan mede de uitwerking 
te vormen. In de toelichting van het Bor wordt de inhoud van dit criterium echter, 
afgezien van een opsomming van mogelijke voorbeelden van dergelijke projecten, 
niet nader verduidelijkt.72 Wel wordt uit de toelichting duidelijk dat de artikelen 
3.1 sub b en 3.2 sub b Bor voortbouwen op het projectbesluit zoals dat voorheen in 
de Wro was vervat. Zulks blijkt ook uit de zinsnede in de memorie van toelichting 
bij de Wabo, die in het kader van de verwisseling van het rijksprojectbesluit voor 
de omgevingsvergunning op rijksniveau meedeelt dat de ‘bijzondere elementen’ 
van het rijks- en provinciaal projectbesluit worden overgenomen bij wijze van 
uitvoeringsbesluit krachtens de Wabo.73 Het criterium project van nationaal c.q. 
provinciaal belang lijkt derhalve te moeten worden geïnterpreteerd in lijn met de 
terminologie van de Wro. 

De tiende tranche voor de Chw heeft (onverhoeds)74 ook het Bor gewijzigd.75 
De artikelen 3.1 sub b en 3.2 sub b Bor hebben hierbij een tweetal wijzigingen 
ondergaan. Allereerst zijn de bepalingen uitgebreid, waardoor zij ook betrekking 

70	 Vgl. Korsse 2011, p. 403. Van provinciale of nationale regels algemene regels ex 
artikel 4.1 lid 3 resp. 4.3 lid 3 Wro, die gelden zolang geen bestemmingsplan in 
overeenstemming met algemene regels is vastgesteld, kan anders dan in het geval 
van het gemeentelijke bestemmingsplan of de beheersverordening gelet op artikel 
2.12 lid 1 sub c Wabo alleen bij omgevingsvergunning worden afgeweken indien 
deze regels zulks toestaan.

71	 Kamerstukken II 2006/07, 30 844, nr. 3, p. 99.
72	 Stb. 2010, 143, p. 84.
73	 Kamerstukken II 2006/07, 30 844, nr. 3, p. 80.
74	 De Raad van State adviseerde (vergeefs) tegen deze bundeling van besluiten omdat 

tussen de tiende tranche van de Chw en de wijziging van het Bor onvoldoende sa-
menhang zou bestaan, Advies W14.15.0059/IV, Stcrt. 2015, 31131, p. 6.

75	 Besluit van 14 augustus 2015 tot aanvulling van het Besluit uitvoering Crisis- en 
herstelwet en van de bijlagen I en II bij de Crisis- en herstelwet (tiende tranche) en 
tot wijziging van het Besluit Omgevingsrecht, Stb. 2015, 323. 
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hebben op aanvragen waarvoor met toepassing van artikel 2.12 lid 1 sub a onder 
2 Wabo van het bestemmingsplan wordt afgeweken voor zover het de opvang 
van asielzoekers of andere categorieën vreemdelingen betreft. Het gebruiken van 
bouwwerken buiten de bebouwde kom voor de opvang van vreemdelingen is hier-
toe in artikel 4 lid 9 bijlage II Bor als kruimelgeval aangemerkt.76 Daarnaast is 
de eis dat sprake moet zijn van een ‘project van provinciaal ruimtelijke belang’ 
respectievelijk ‘project van nationaal ruimtelijk belang’ gewijzigd, door de term 
‘ruimtelijk’ te schrappen. De wijzigingen zijn ingegeven door de overweging dat 
het COA (Centraal Orgaan opvang Asielzoekers) tijdig voldoende opvangcapaci-
teit voor vreemdelingen tot haar beschikking moet hebben, en dat de wet hierin 
(nog) meer ondersteuning kan bieden.

De vraag is in hoeverre deze uitbreiding bij de aard en functie van de oor-
spronkelijke bevoegdheid past.77 De artikelen 3.1 sub b en 3.2 sub b Bor betreffen 
van origine immers een omzetting van het voormalige projectbesluit uit de Wro. In 
de toelichting bij het besluit is het schrappen van de term ‘ruimtelijk’ niet gemoti-
veerd. Wel is het volgende opgemerkt: 

“bij de toepassing van de artikelen 3.1, onder b, en 3.2, onder b, van het Bor [geldt] 
dat in het te nemen besluit altijd dient te worden gemotiveerd waarom het planolo-
gisch strijdig gebruik waarvoor vergunning is aangevraagd van provinciaal of nationaal 
ruimtelijk belang is. Bij de toepassing van deze artikelen met het oog op planologisch 
strijdig gebruik dat de opvang van asielzoekers mogelijk maakt, is dat niet anders”. 78

Nu met de wijzigingen geen verruiming van de bevoegdheid is beoogd, is ondui-
delijk waarom het adjectief ‘ruimtelijk’ moest worden geschrapt. 

Het ontwerpbesluit voorzag niet in het doorhalen van de term ‘ruimtelijk’. 
Dit deed de Afdeling advisering opmerken dat het ontwerpbesluit de artikelen 
3.1 en 3.2 Bor voor een ander doel wilde hanteren dan waarvoor de bepalingen 
zijn toegekend. De aanwezigheid van een nationaal of provinciaal belang bij een 
bepaalde ruimtelijke beslissing impliceert immers nog niet dat er ook sprake is 
van een nationaal of provinciaal ruimtelijk belang. Hoewel de Afdeling zich in de 
problematiek van het tijdig voorzien in opvangruimte kon verplaatsen, achtte zij 
de opvang van vreemdelingen geen nationaal of provinciaal ruimtelijk belang. De 
planologische kruimellijst zou bovendien in de regel geen categorieën gevallen 
bevatten die van nationaal of provinciaal belang moeten worden geacht.79 

76	 Als gevolg hiervan geldt voor deze projecten de reguliere procedure op grond van 
de Wabo, zodat binnen 8 weken moet worden beslist en Afdeling 3.4 van de Awb 
geen toepassing vindt.

77	 De navolgende opmerkingen zijn mede ontleend aan de redactionele bijdrage van 
de auteur dezes d.d. 23 september 2015 getiteld ‘Wijziging Bor ten behoeve van de 
opvang van asielzoekers schiet doel voorbij’ in de rubriek Actualiteiten Bouwrecht, 
verzorgd door het Instituut voor Bouwrecht. 

78	 Stb. 2015, 323, p. 33.
79	 Advies W14.15.0059/IV, Stcrt. 2015, 31131, p. 7-8.
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De minister heeft deze opmerking getracht te pareren met het (merkwaardige) 
argument dat voor de vergunningverlening betreffende kruimelgevallen op grond 
van de artikelen 4.1 en 4.3 Wro ook algemene regels door Rijk en provincies kun-
nen worden gesteld.80 Omdat kruimelgevallen bovendien niet noodzakelijk van 
planologisch beperkte betekenis zouden hoeven zijn, zouden zich in deze cate-
gorie wel degelijk ook projecten van nationaal of provinciaal ruimtelijk belang 
kunnen voordoen. Desondanks leek de minister niet geheel van de compatibiliteit 
van de opvang van asielzoekers met de bevoegdheidsregeling voor de omgevings-
vergunning overtuigd: 

“[o]m misverstanden te voorkomen en uniformiteit in redactie met de Wro te bewerk-
stelligen, is in dit verband het woordje ‘ruimtelijk’ uit de artikelen 3.1, onder b, en 3.2, 
onder b, van het Besluit omgevingsrecht geschrapt. Materieel blijven echter dezelfde 
criteria van toepassing. Er moet sprake zijn van een provinciaal, dan wel nationaal be-
lang, met een ruimtelijke dimensie”.

Met bovenstaande wijziging lijkt het Rijk op niet al te subtiele wijze de bevoegd-
heidsverdeling inzake de omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik 
te hebben willen openbreken voor de opvang van asielzoekers. Het moet ervoor 
worden gehouden dat de term ruimtelijk nog steeds moet worden ingelezen, willen 
bestuursorganen van Rijk of provincies bij projecten van nationaal of provinciaal 
belang als bevoegd gezag kunnen gelden.

3.3.1.6	 De inhoud van de verticaal afbakenende criteria in het Bor: drie 
interpretaties

Korsse heeft betoogd dat het (voormalig) adjectief ‘ruimtelijk’ in artikel 3.1 sub b 
Bor moet worden opgevat als een directe verwijzing naar de Wro. De voorwaarde 
‘project van provinciaal belang’ zou daarmee als ‘provinciaal belang in de zin van 
de Wro’ kunnen worden gelezen.81 De vraag wanneer van een provinciaal belang 
sprake is, wordt vervolgens in het perspectief geplaatst van het provinciaal ruim-
telijk beleid. Hieronder verstaat Korsse de (al dan niet in een provinciale struc-
tuurvisie vastgelegde) ruimtelijke ontwikkeling van het provinciale grondgebied 
zoals het provinciebestuur die voor ogen heeft. Eerst wanneer de burgers bindende 
ruimtelijke normstelling afwijkt of zou kunnen gaan afwijken van de normstelling 
die voor de verwezenlijking van het provinciaal ruimtelijk beleid noodzakelijk is, 
zou sprake zijn van een provinciaal belang in de zin van de Wro. Het provinciaal 
belang fungeert daarmee als een beperkende voorwaarde: provinciale bevoegd-
heden in de zin van de Wro zijn alleen inzetbaar als het ruimtegebruik waarin de 
burgers bindende normstelling voorziet, raakt aan het provinciale beleid.82 

80	 Stcrt. 2015, 31131, p. 3. Deze stelling is merkwaardig omdat de nationale en pro-
vinciale ruimtelijke belangen die het stellen van regels noodzakelijk maken juist op 
een indirecte betrokkenheid van Rijk of provincies zien.

81	 Korsse 2011, p. 404.
82	 Korsse 2011, p. 406-407.
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In de rede ligt dat de criteria in het Bor in het verlengde zijn gelegen van de 
terminologie van de Wro. Dit maakt de bevoegdheidsverdeling in het Bor echter 
niet eenvoudiger. Gelet op de mogelijke complementariteit van verantwoordelijk-
heden in de Wro valt de provinciale verantwoordelijkheid ten opzichte van de 
verantwoordelijkheid van Rijk en gemeenten niet eenvoudig af te bakenen.83 Een 
dergelijke conclusie trekt ook Korsse, wat hem doet overwegen dat het provinciaal 
belang voor een exclusieve bevoegdheidstoekenning geen geschikte voorwaarde 
vormt.84 De bevoegdheidsverdeling in de artikelen 3.1 en 3.2 Bor is echter wel 
exclusief geformuleerd. De vraag is derhalve wat nu in het Bor onder een project 
van nationaal of provinciaal ruimtelijk belang moet worden verstaan. 

Korsse heeft in dezen een tweetal interpretaties ter overweging gegeven. In 
een eerste, ruime opvatting is van een project van provinciaal of nationaal ruimte-
lijk belang sprake zodra een project raakt aan een provinciaal of nationaal belang 
in de zin van de Wro. Het criterium ziet dan zowel op projecten die de verwe-
zenlijking van provinciaal of nationaal ruimtelijk beleid bevorderen, als op pro-
jecten die daaraan in de weg staan. Een project van bovengemeentelijk belang 
doet zich voor als hetzij met het verlenen van de omgevingsvergunning, hetzij 
met het weigeren daarvan of het daaraan verbinden van voorschriften een pro-
vinciaal of nationaal belang is gemoeid.85 Deze interpretatie blijkt problematisch 
als men in overweging neemt dat ter afbakening van indirect werkende bevoegd-
heden in de Wro eveneens de criteria ‘provinciaal belang’ en ‘nationaal belang’ 
zijn gehanteerd. Zijn op een bepaald project bijvoorbeeld algemene regels van 
toepassing in de zin van artikel 4.1 Wro, dan is met het provinciaal belang dat aan 
deze algemene regels ten grondslag is gelegen tevens het provinciaal belang van 
het project gegeven. Aldus zouden gedeputeerde staten ten aanzien van projecten 
waarop algemene regels betrekking hebben automatisch ook bevoegd gezag zijn 
inzake de te verlenen omgevingsvergunning. Omdat met indirect werkende stu-
ringsinstrumenten is beoogd de directe gemeentelijke bevoegdheid ten aanzien 
van vergunningaanvragen juist niet over te nemen, wordt deze interpretatie door 
Korsse terecht onjuist geacht.86 

Redeneert men op deze lijn verder, dan kan nog een ander bezwaar tegen de 
ruime interpretatie worden gevonden. Denkbaar is immers dat verschillende be-
stuursorganen algemene regels in de zin van de Wro hebben vastgesteld. Betreft 
het een project waarop algemene regels van meer dan één provincie van toepassing 
zijn, dan kunnen gelet op de aanhef van artikel 3.1 Bor gedeputeerde staten van de 
provincie waar het project ‘in hoofdzaak’ wordt uitgevoerd nog als bevoegd gezag 
worden aangemerkt. Zijn echter (onderling niet strijdende) algemene regels van 
zowel Rijk als provincies op het project van toepassing, dan valt aan de hand van 
het nationaal en provinciaal belang dat met de respectievelijke algemene regels is 
gemoeid niet vast te stellen op welk bestuursniveau over de omgevingsvergunning 
voor het project moet worden beslist.

83	 Zie paragraaf 3.2.4-3.2.5. 
84	 Korsse 2011, p. 408.
85	 Korsse 2011, p. 408-409.
86	 Korsse 2011, p. 409-411.
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Nu de ruime interpretatie van een ‘project van provinciaal belang’ met het oog 
op de systematiek van de Wro beperkt houdbaar is, moet een beperktere inter-
pretatie worden overwogen. Korsse stelt voor het criterium zo op te vatten, dat 
een project alleen van provinciaal (ruimtelijk) belang is als het bijdraagt aan de 
verwezenlijking van het betreffende hoger beleid. Projecten raken dan slechts aan 
de provinciale verantwoordelijkheid voor zover het de verlening van omgevings-
vergunningen betreft.87 Zulks ligt in lijn met de oorspronkelijke figuur van het 
projectbesluit dat men met het Bor heeft willen integreren. In artikel 3.27 en 3.29 
Wro was voorheen immers bepaald dat door gedeputeerde staten respectievelijk 
de minister een projectbesluit kan worden genomen.88 Het nemen van projectbe-
sluiten ten behoeve van projecten die niet in het verlengde van het provinciaal of 
nationaal beleid waren gelegen, lag hierbij (uiteraard) niet voor de hand.89

Hoewel de beperkte interpretatie logischer voorkomt, geeft deze niettemin 
een verdergaande beperking dan naar de letter van het Bor gerechtvaardigd lijkt. 
In artikel 3.1 sub b en 3.2 sub b Bor is bepaald dat gedeputeerde staten en de mi-
nister bij projecten van provinciaal respectievelijk nationaal belang bevoegd ge-
zag zijn. Door aan te nemen dat van een ‘project van provinciaal belang’ in de zin 
van artikel 3.1 sub b Bor alleen sprake is als het doorgang vinden van een project 
voor de verwezenlijking van het provinciaal beleid van belang is,90 ontstaat span-
ning met de systematiek van het Bor en de Wabo. Over de beperkte interpretatie 
stelt Korsse:

“de voorwaarde project van provinciaal belang zelf [krijgt] daarmee een wezenlijk rui-
mere betekenis. Het provinciaal belang van het project schuilt niet langer enkel in de 
objectieve (ruimtelijke) kenmerken van dat project, maar mede in het feit dat op ge-
meentelijk niveau geen medewerking aan dat project wordt verleend.”91

Inderdaad brengt beoordeling van de vraag of een project bijdraagt aan de ver-
wezenlijking van provinciaal ruimtelijk beleid een subjectief oordeel van het be-
stuursorgaan met zich mee. Dat lijkt echter ook het geval als ter beoordeling staat 
of een project in de weg staat aan de verwezenlijking van dat hoger beleid. Het 
is dus de vraag of, zoals Korsse stelt, de subjectieve strekking van het criterium 

87	 Korsse 2011, p. 409, 411. 
88	 Artikel 3.27 lid 1 Wro stelde aanvankelijk: “[p]rovinciale staten kunnen, de ge-

meenteraad gehoord, ten behoeve van de verwezenlijking van een project van pro-
vinciaal belang, een projectbesluit nemen”, terwijl artikel 3.29 lid 1 Wro als volgt 
luidde: “Onze Minister of Onze Minister wie het aangaat in overeenstemming met 
Onze Minister, kan, de gemeenteraad en provinciale staten gehoord, ten behoeve 
van de verwezenlijking van een project van nationaal belang een projectbesluit 
nemen”, Stb. 2006, 33.

89	 In gelijke zin Korsse 2011, p. 413.
90	 Korsse spreekt in dit kader van een ‘noodzakelijkheidsvereiste’, als gevolg waar-

van gedeputeerde staten ten aanzien van een project alleen bevoegd zouden zijn 
wanneer op gemeentelijk niveaus onvoldoende planologische medewerking aan de 
verwezenlijking van het project te verwachten valt, Korsse 2011, p. 412-414.

91	 Korsse 2011, p. 413-414. 
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samenhangt met de interpretatie van het criterium in lijn met de figuur van het 
projectbesluit. 

Het subjectieve element ligt niet zozeer in de vraag of een project in het ver-
lengde ligt van een provinciaal belang, maar in wat dat belang in een concreet 
geval inhoudt. Door de termen ‘provinciaal belang’ en ‘nationaal belang’ in het 
Bor te hanteren, wordt de vraag wie bevoegd gezag is ten aanzien van een afwij-
komgevingsvergunning afhankelijk van beleidsmatige opvattingen op provinciaal 
of nationaal niveau. Met het overhevelen van de terminologie van het voormalige 
projectbesluit in de Wro naar de exclusieve bevoegdheidstoedeling in het Bor, zijn 
dus eigenlijk geen projecten aangewezen die “vanwege hun complexiteit of de 
mogelijke gevolgen voor de fysieke leefomgeving niet in aanmerking komen voor 
beoordeling op gemeentelijk niveau”.92 Het criterium ‘project van provinciaal be-
lang’ krijgt dan ook niet eerst een subjectieve strekking, zoals Korsse overweegt, 
met het stellen van de nadere voorwaarde dat het provinciaal beleid op de verwe-
zenlijking van het project moet zijn gericht. De concretisering van de normcon-
ditie is ook van provinciale beleidsopvattingen afhankelijk, als men zou eisen dat 
het provinciaal belang met het verwezenlijken óf het frustreren of bijsturen van 
een project is gediend. Een subjectieve strekking heeft het criterium dus hoe dan 
ook, of men in de bevoegdheid tot het verlenen van omgevingsvergunningen op 
rijks- en provinciaal niveau nu wel of niet de beperkingen van de figuur van het 
projectbesluit inleest.

De onmogelijkheid om (geheel) objectief vast te stellen of Rijk of provincies in 
een concreet geval als bevoegd gezag moeten worden aangemerkt, creëert onver-
mijdelijk een zekere spanning met de imperatieve, exclusieve bevoegdheidstoe-
deling in het Bor. Deze spanning wordt verder vergroot als men, zoals Korsse 
bepleit, artikel 3.1 sub b en 3.2 sub b Bor louter als grondslag voor een faculta-
tieve projectbesluitbevoegdheid op rijks- en provinciaal niveau beschouwt. De 
vergunningverlening voor projecten die onverkort aan de verwezenlijking van 
provinciaal beleid bijdragen zou dan immers (indien de gemeente niet meewerkt) 
op provinciaal niveau plaatsvinden, terwijl van het provinciale beleid afwijkende 
projecten van een gelijke strekking, complexiteit en schaal op gemeentelijk niveau 
worden beoordeeld. Een relatie tussen objectieve kenmerken van een project en 
het bevoegd gezag is dan, in weerwil van de imperatieve formuleringen in het Bor, 
niet meer aanwezig. 

Dit is niet alleen zo omdat door een selectief optreden als bevoegd gezag door 
Rijk en provincies alleen nog bepaalde (objectief gezien willekeurige) projecten 
als project van bovengemeentelijk ruimtelijk belang zullen moeten gelden, maar 
ook omdat op rijks- of provinciaal niveau niet meer direct in negatieve zin kan 
worden beslist over de planologische aanvaardbaarheid van projecten die men ob-
jectief wel van bovengemeentelijke aard zou kunnen achten.93 De beperkingen 

92	 Dit was wel de bedoeling van de grondslag voor regelstelling bij AMvB in artikel 
2.4 Wabo, gelet op Kamerstukken II 2006/07, 30 844, nr. 3, p. 99. 

93	 Bij vergunningverlening door het college van burgemeester en wethouders kunnen 
bestuursorganen van Rijk of provincies nog wel indirect betrokken zijn, als het 
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van een projectbesluit werken dus twee kanten op: er kan niet afwijzend worden 
beschikt ten aanzien van projecten die qua schaalniveau wel van bovengemeente-
lijke aard zijn, terwijl wel positief kan worden beslist over projecten die niet van 
een hoger schaalniveau zijn maar enkel bij het (thematische) beleid van Rijk of 
provincies aansluiten. Aan het idee dat een aanvraag wordt beoordeeld door de 
overheid op wier schaalniveau een project zich (overwegend) aandient, wordt zo 
geen recht gedaan.

Te oordelen naar het ontbreken van jurisprudentie tot op heden wordt van de af-
wijkomgevingsvergunning op nationaal en provinciaal niveau niet of nauwelijks 
gebruik gemaakt. Onduidelijk is aldus of de bestuursrechter geneigd is te oordelen 
dat bij een op provinciaal of nationaal niveau geweigerde of onder voorwaarden 
verleende omgevingsvergunning van een bevoegdheidsgebrek sprake is, omdat 
hogere bestuursorganen onder artikel 3.1 sub b Bor alleen projecten zouden kun-
nen faciliteren. Een dergelijk oordeel lijkt in het bijzonder moeilijk houdbaar als 
zich één van de in de toelichting bij het Bor genoemde voorbeelden van een ty-
pisch project van provinciaal ruimtelijk belang voordoet.

Tot zover kan worden geconcludeerd dat de voorwaarde ‘project van provin-
ciaal belang’ niet gelijk valt te stellen met het criterium ‘raakt aan het provinciaal 
belang (in de zin van de Wro)’. Een beperking van de provinciale (respectievelijk 
nationale) bevoegdheid inzake de omgevingsvergunning tot enkel een faciliterend 
optreden, ligt echter evenmin geheel in de rede. Te overwegen valt een derde, 
eveneens beperkte interpretatie. Vervulling van de voorwaarde ‘project van pro-
vinciaal belang’ in de zin van het Bor impliceert in dezen de aanwezigheid van 
een provinciaal belang. Andersom is een ‘project van provinciaal belang’ echter 
niet synoniem met een kwestie van provinciaal belang in de zin van de Wro. Het 
criterium uit het Bor moet als species van het breder begrip ‘provinciale belangen’ 
(respectievelijk ‘nationale belangen’) in de Wro worden opgevat. De verbijzonde-
ring moet hierbij gezocht worden in de mate van concreetheid van het betrokken 
provinciaal of nationaal ruimtelijk beleid.

3.3.1.7	 Algemene aanknopingspunten ter herkenning van projecten van 
bovengemeentelijk belang 

Uit praktisch oogpunt dient zich bij deze derde interpretatie direct de vraag aan 
of de verdergaande concreetheid van het beleid enkel uit de motivering van het 
hogere bestuursorgaan bij een optreden in concreto zal moeten worden afgeleid, 
of dat ter bepaling hiervan bij voorbaat ook algemene aanknopingspunten kunnen 
worden aangewezen. Aan het einde van de vorige eeuw verrichtten Bregman en 

hoger ruimtelijk beleid naar algemene regels in de zin van artikel 4.1 en 4.3 Wro 
is vertaald en het bestemmingsplan hiermee (nog) niet in overeenstemming is. Zijn 
voor deze situatie beschermregels als bedoeld in artikel 4.1 lid 3 en 4.3 lid 3 Wro 
gesteld, dan is voor het verlenen van een omgevingsvergunning in afwijking hier-
van ingevolge artikel 6.6 Bor een verklaring van geen bedenkingen van de minister 
respectievelijk gedeputeerde staten vereist. 
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Lubach een verkennende studie naar de (on)mogelijkheden van een zogenoemde 
‘projectvergunning’. Hierbij werd mede aandacht besteed aan mogelijke criteria 
ter bepaling van het niveau waarop de primaire bestuurlijke verantwoordelijkheid 
voor de vergunningverlening inzake ruimtelijk relevante projecten van meer dan 
alleen lokale betekenis zou moeten zijn gelegen.94 Dit leidde tot de volgende uit-
komst:

“[h]et criterium om te bepalen of de bevoegdheid tot het verlenen van projectvergun-
ning dient te worden gelegd op een hoger niveau dan het gemeentelijke, zou naar onze 
mening moeten zijn of op het hogere niveau sprake is van een concrete beleidsbeslis-
sing, gericht op de uitvoering van een project. In de wettelijke regeling van een project-
vergunning zal moeten worden bepaald dat bij een dergelijke concrete beleidsbeslis-
sing dient te worden aangegeven dat middels deze beslissing de bevoegdheid naar het 
hogere niveau wordt verplaatst.

Ontbreken op rijks- en provinciaal niveau dergelijke concrete beleidsbeslissingen dan 
dient naar onze mening de bevoegdheid tot het verlenen van projectvergunning op ge-
meentelijk niveau te zijn gesitueerd.”95

Deze bevindingen hebben betrekking op de situatie onder het oude recht, toen 
streekplannen van de provincies en planologische kernbeslissingen van het Rijk 
zowel indicatieve beleidsuitspraken als juridisch bindende onderdelen (in de vorm 
van concrete beleidsbeslissingen) konden bevatten. Van belang is hier dat Breg-
man en Lubach voor een verticale verschuiving van de verantwoordelijkheid voor 
vergunningverlening voor projecten een daartoe strekkende concrete beleidsbe-
slissing (cbb) noodzakelijk achtten. Deze figuur betrof een juridisch bindend on-
derdeel van het bovengemeentelijk beleid, waarmee bij het vaststellen van streek-, 
structuur- en bestemmingsplannen door gemeentelijke c.q. decentrale overheden 
rekening moest worden gehouden. Was een cbb in een streekplan opgenomen, dan 
beperkte deze eveneens de mogelijkheid van gedeputeerde staten om bij uitoe-
fening van de toenmalige goedkeuringsbevoegdheid inzake bestemmingsplannen 
van het streekplan af te wijken.96 

Met de komst van de Wro in 2008 is van de praktijk van het bundelen van on-
gelijksoortige beleidsuitspraken in één plan afscheid genomen door het invoeren 
van een scheiding tussen juridisch bindende normstelling en beleid. Als gevolg 
hiervan dienen indicatieve beleidsuitspraken thans in de structuurvisie te worden 
opgenomen, terwijl normatieve, juridisch bindende beleidsonderdelen door Rijk 
en provincies naar algemeen verbindende voorschriften moeten worden vertaald.97 

94	 A.G. Bregman & D.A. Lubach, Meerwaarde en (on)mogelijkheden van de project-
vergunning, Den Haag: Ministerie van VROM/Instituut voor Bouwrecht 1997, p. 
13-20.

95	 Bregman & Lubach 1997, p. 17-19, 39-40.
96	 J. Struiksma, Het systeem van het ruimtelijke ordeningsrecht, Den Haag: Instituut 

voor Bouwrecht 2008, p. 52-54, 60-61.
97	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 10-11 (MvT). 



109

Ruimtelijke sturing door Rijk en provincies naar huidig recht

De hier bedoelde algemene regels in de zin van de artikelen 4.1 en 4.3 Wro zullen 
alleen die onderdelen van het nationale en provinciale beleid moeten uitwerken, 
die zo belangrijk zijn dat deze ook (verplicht) in acht moeten worden genomen bij 
ruimtelijke besluitvorming door andere overheden.98 Rijk en provincies zijn bij 
de hantering van algemene regels gehouden een zekere selectiviteit te betrachten 
wat betreft de uit te werken beleidsonderdelen en concreetheid wat betreft de te 
bezigen formuleringen. 

Gelet op de juridisch bindende status van concrete beleidsbeslissingen lijkt een 
vergelijking met algemene regels in de zin van de huidige Wro niet onlogisch.99 
In lijn met de gedachten van Bregman en Lubach over de ‘projectvergunning’ zou 
kunnen worden overwogen om enkel van een project van provinciaal of nationaal 
ruimtelijk belang in de zin van het Bor te spreken als het bij het project betrokken 
(aspect van) hoger ruimtelijk beleid ook in een algemene regel vertaling heeft 
gevonden. 

In het oog springt allereerst dat Bregman en Lubach de projectvergunning 
wilden verbinden aan hogere beleidsonderdelen die op uitvoering van een project 
waren gericht. In het licht van het decentrale systeem van de oude WRO lag dit 
in de rede. Voor de effectuering van conserverend ruimtelijk beleid door hogere 
overheden waren geen direct werkende juridische instrumenten voorhanden, zodat 
daarop gerichte concrete beleidsbeslissingen weinig voor de hand zouden hebben 
gelegen. De Wro heeft hierin echter verandering gebracht met de introductie van 
de inpassingsplanfiguur voor Rijk en provincies. Als gevolg hiervan zijn Rijk en 
provincies voor de concretisering van hoger beleid niet uitsluitend op indirect wer-
kende algemene regels aangewezen, maar kunnen zij middels het toekennen van 
bestemmingen aan gronden en het stellen van regels ook op directe wijze hoger 
beleid effectueren. Het inpassingsplan kan hierbij zonder meer ook conserverend 
worden aangewend, bijvoorbeeld wanneer Rijk of provincies bepaalde ruimte-
lijke ontwikkelingen onwenselijk achten of gebieden in het algemeen wensen te 
beschermen.100 

Wat betreft het publiekrechtelijk mogelijk maken van ruimtelijke ontwikke-
lingen kunnen plancoördinatie (het vervaardigen van ruimtelijke plannen en het 
nemen van daarmee overeenstemmende uitvoeringsbesluiten) en projectbesluit-
vorming (het bepalen van de planologische toelaatbaarheid met het oog op een en-
kel, afzonderlijk ruimtelijk relevant project) als parallelle besluitvormingssporen 

98	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 41-43 (MvT).
99	 Vgl. D. Korsse, Ruimtelijke ordening op niveau. Een juridisch onderzoek naar pro-

vinciale en nationale instructieregels op grond van hoofdstuk 4 van de Wro (diss. 
Utrecht), Den Haag: Instituut voor Bouwrecht 2014, p. 28.

100	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 38 (MvT). Een voorbeeld vormt de aan-
zegging in de thematische structuurvisie voor kantoren van de provincie Utrecht, 
dat kantorenleegstand en overmatige plancapaciteit bij onvoldoende gemeentelijke 
bereidwilligheid door middel van een of meer provinciale inpassingsplannen wor-
den aangepakt, Thematische Structuurvisie Kantoren (2015-2027), ruimtelijke-
plannen.nl.
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worden gezien.101 Nu de wetgever bij de Wro concrete ruimtelijke normstelling 
door Rijk en provincies mogelijk heeft gemaakt onder de algemeen afbakenende 
criteria ‘nationale belangen’ respectievelijk ‘provinciale belangen’, ligt niet lan-
ger in de rede dat Rijk en provincies bij projecten van bovengemeentelijk belang 
alleen bevoegd zouden zijn voor zover het hoger beleid op uitvoering is gericht. 
Een conserverend inpassingsplan zou dan immers wel mogelijk zijn, maar het uit 
gelijksoortige (concrete) overwegingen weigeren of onder voorwaarden verlenen 
van een omgevingsvergunning voor een project van bovengemeentelijk belang 
niet. In lijn met de systematiek en sturingsfilosofie van de Wro (alsmede de impe-
ratieve bevoegdheidstoedeling in het Bor) ligt dat Rijk en provincies bij nationale 
respectievelijk provinciale belangen zowel de directe ruimtelijke normstelling als 
de vergunningverlening naar zich toe kunnen trekken.102 Dit betekent dat alge-
mene regels zowel een indicatie voor directe betrokkenheid van Rijk en provincies 
kunnen geven als zij beperkingen voor het project in kwestie geven, als wanneer 
zij juist andere ontwikkelingen uitsluiten om projecten als het onderhavige te be-
vorderen.

Aanknopingspunten in algemene regels

Deze aantekening indachtig kan de vraag worden gesteld of de bevoegdheid voor 
Rijk of provincies om over omgevingsvergunningen in afwijking van het bestem-
mingsplan te beslissen, afhankelijk kan worden gesteld van de eis dat het met het 
project gemoeide bovengemeentelijke belang in elk geval zo gewichtig is dat dit 
in enige algemene regel vertaling heeft gevonden. Neemt men dit aan, dan zouden 
Rijk en provincies bij gebreke van een algemene regel ten aanzien van de betref-
fende ruimtelijke kwestie – gelijk het criterium van Bregman en Lubach inzake 
de concrete beleidsbeslissing – eerst tot het opstellen daarvan moeten overgaan.

Duidelijk is dat het moet gaan om gevallen waarin verlening van de omge-
vingsvergunning niet leidt tot strijd met algemene regels die met betrekking tot de 
inhoud van bestemmingsplannen of omgevingsvergunningen voor planologisch 
strijdig gebruik zijn gesteld. Uit de artikelen 4.1 lid 1 en 4.3 lid 1 Wro volgt dat 
algemene regels gelden ongeacht wie in een concreet geval als bevoegd gezag 
inzake de omgevingsvergunning moet worden aangemerkt, zodat ook de minister 
respectievelijk gedeputeerde staten deze in acht hebben te nemen.103 Ook als het 
verlenen van een omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik door 
algemene regels echter niet wordt belet, is twijfelachtig of algemene regels echt 
geschikt zijn om te bepalen wanneer een project van provinciaal of nationaal ruim-
telijk belang moet worden geacht. Beogen algemene regels bijvoorbeeld een ge-
bied te beschermen door enkel bepaalde ongewenste ontwikkelingen uit te sluiten, 

101	 A.G. Bregman, Ruimtelijke plancoördinatie en projectbesluitvorming. Naar maat-
werk zonder versnippering (diss. Groningen), Deventer: Kluwer 1999, p. 13-14, 
17-22.

102	 Hiermee is overigens niet gezegd dat deze (logische) uitkomst ook als wenselijk 
moet worden beschouwd.

103	 Korsse 2014a, p. 42.
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dan geldt voor projecten die voorzien in een door deze regels onverlet gelaten 
ontwikkeling niet a contrario dat hiermee aan de verwezenlijking van het (aan 
een algemene regel ten grondslag liggende) hogere belang wordt bijgedragen en 
directe bemoeienis met de vergunningverlening aangewezen is. Andersom hoeft 
de omstandigheid dat op een bepaald project (nog) geen algemene regels van toe-
passing zijn, nog niet te betekenen dat van een project van provinciaal of nationaal 
ruimtelijk belang geen sprake kan zijn.

Omdat algemene regels kaderstellend werken voor de directe besluitvorming 
van lagere bestuursorganen, zijn zij slechts in een select aantal situaties geschikt 
om te bepalen of het provinciaal of nationaal belang ook strekt tot het direct ver-
wezenlijken of verhinderen van een bepaald project. In een enkel geval valt uit 
de verordening of AMvB op te maken dat Rijk of provincies bevoegd gezag zijn 
inzake een aanvraag om omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik. 

Een positieve indicatie is aanwezig als sprake is van algemene regels die ruimte beogen 
te reserveren voor een specifieke toekomstige ontwikkeling en het bestemmingsplan 
hiermee nog niet in overeenstemming is. Dient zich een project aan dat in strijd is met 
het bestemmingsplan maar in de door het Rijk of de provincie gewenste ontwikkeling 
voorziet, dan valt te bepleiten dat het een project van provinciaal c.q. nationaal ruimte-
lijk belang betreft.104

Vaker zal uit toepasselijke algemene regels zijn af te leiden dat van een project 
van provinciaal of nationaal ruimtelijk belang juist geen sprake is: het project is 
dan met de algemene regels in strijd of kan alleen met een verklaring van geen 
bedenkingen worden vergund, in welk geval de bescherming van hogere belangen 
via een indirecte betrokkenheid van Rijk of provincies kan worden gerealiseerd. 

Een negatieve indicatie zou men bijvoorbeeld kunnen zien in de omstandigheid dat 
Rijk of provincies door het stellen van algemene regels bij een aanvraag om omge-
vingsvergunning voor strijdig gebruik indirect betrokken zijn. Dit kan het geval zijn als 
een verklaring van geen bedenkingen is vereist omdat in algemene regels ontheffings-
bevoegdheden zijn opgenomen als bedoeld in de artikelen 4.1a en 4.3a Wro. Deze be-
voegdheden kunnen enkel zien op gevallen waarin het gemeentelijk onderscheidenlijk 
provinciaal ruimtelijk beleid door bij de algemene regel niet voorziene omstandigheden 
onevenredig wordt belemmerd in verhouding tot de met die regel te dienen provinciale 
of nationale belangen.105 Omdat het gemeentelijke (of eventueel provinciale) beleid 

104	 Het reserveren van ruimte met beperkende algemene regels om te anticiperen op 
toekomstige directe sturing, kan onwenselijk zijn voor decentrale overheden indien 
nog niet duidelijk is of een project doorgang (c.q. financiering) kan vinden. Rijk en 
provincies zijn op dergelijke regels niet aangewezen omdat er ook een reactieve 
aanwijzing worden gegeven, ABRvS 9 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1447.

105	 Ontheffingsbevoegdheden mogen naar de letter van de Wro alleen zien op geval-
len waarin de verwezenlijking van het gemeentelijk of decentraal ruimtelijk beleid 
wegens bijzondere omstandigheden onevenredig wordt belemmerd in verhouding 
tot de met algemene regels te dienen hogere belangen.
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door verlening van een ontheffing bij uitzondering voorrang krijgt op hoger juridisch 
bindend beleid, lijkt van een project van provinciaal respectievelijk nationaal ruimtelijk 
belang redelijkerwijs geen sprake te kunnen zijn. Dit geldt ook als het aan de algemene 
regel ten grondslag liggende hogere beleid zich ook in het concrete bijzondere geval 
tegen verlening van medewerking verzet, omdat dan het weigeren of voorwaardelijk 
verstrekken van de verklaring van geen bedenkingen volstaat om het hogere belang te 
beschermen. 

Eenzelfde redenering kan worden gevolgd voor het geval dat een project in strijd 
is met het bestemmingsplan, en er beschermregels op grond van artikel 4.1 lid 3 
of artikel 4.3 lid 3 Wro zijn gesteld voor de periode dat het bestemmingsplan nog 
niet met vastgestelde algemene regels in overeenstemming is. De omgevingsver-
gunning in de zin van artikel 2.1 lid 1 onder c Wabo kan dan ingevolge artikel 6.6 
Bor alleen worden verleend als afwijking van de beschermregels is toegestaan, in 
welk geval een verklaring van geen bedenkingen van de minister of gedeputeerde 
staten is vereist. Omdat de beschermregels uitdrukkelijk de in de verordening of 
algemene maatregel van bestuur neergelegde provinciale respectievelijk nationale 
belangen dienen, is directe bemoeienis met de vergunningverlening niet nodig. 

Uit conserverende algemene regels valt kortom moeilijk af te leiden wanneer 
een project aan de verwezenlijking van hogere belangen zodanig bijdraagt, dat 
directe betrokkenheid aangewezen is. De (voorlopige) afwezigheid van toepasse-
lijke algemene regels impliceert bovendien geenszins dat van een project van ho-
ger ruimtelijk belang geen sprake kan zijn. De provinciale en nationale ruimtelijke 
belangen waarvan de criteria in het Bor een species vormen, lijken niet primair in 
algemene regels te moeten worden gezocht.

Aanknopingspunten in inpassingsplannen of indicatieve beleidsdocumenten

Zoals Korsse in zijn dissertatie terecht opmerkt, worden aan algemene regels in de 
Wro niet zulke strikte concreetheidsvereisten gesteld als voorheen in de jurispru-
dentie voor cbb’s het geval was. De concrete beleidsbeslissing zou dientengevolge 
een meer bestemmingsplanvervangend karakter kennen, dat in algemene regels 
niet voorhanden is.106 Inderdaad lijkt de concrete beleidsbeslissing in het criterium 
van Bregman en Lubach het meest weg te hebben van de figuur van het huidige 
inpassingsplan. Volgt men hun redenering inzake de ‘projectvergunning’, dan zou 
de bevoegdheid van Rijk en provincies om over vergunningaanvragen te oorde-
len afhankelijk moeten zijn van de vraag of hoger beleid in een inpassingsplan 
heeft geresulteerd dat op het project van toepassing is. Nu hebben de minister 
en gedeputeerde staten op grond van artikel 3.26 lid 4 respectievelijk 3.28 lid 4 
Wro inderdaad de mogelijkheid om bij het vaststellen van een inpassingsplan te 
bepalen dat zij als bevoegd gezag optreden inzake omgevingsvergunningen voor 
planologisch strijdig gebruik. De projecten van bovengemeentelijk belang waar-
voor de artikelen 3.1 sub b en 3.2 sub b Bor de minister of gedeputeerde staten 

106	 Korsse 2014a, p. 28-29.
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als bevoegd gezag aanwijzen, zien echter juist op het geval waarin geen gebruik 
van deze bevoegdheid is gemaakt en Rijk of provincies tóch bevoegd gezag zijn.

Onvermijdelijk komt bij de vraag of een project van nationaal of provinciaal be-
lang is een belangafweging aan de orde. Wil de concretisering van de criteria in 
het Bor niet volledig van ad hoc motiveringen afhankelijk zijn, dan zal deze in 
concrete, niet-juridisch bindende beleidsuitspraken moeten worden gezocht. 

Te denken valt in de eerste plaats aan een beschrijving van (categorieën) 
projecten in de structuurvisie die tot de directe verantwoordelijkheid van Rijk of 
provincies worden gerekend, en ter verwezenlijking waarvan directe instrumen-
ten zullen worden aangewend. In aanvulling op de verplichte ‘goede ruimtelijke 
onderbouwing’ zal de aanwending van de afwijkomgevingsvergunning als bo-
vengemeentelijk projectbesluit zo van enige nadere voorspelbaarheid en contro-
leerbaarheid worden voorzien. Of in de structuurvisie ook categorieën projecten 
kunnen worden genoemd die van nationaal of provinciaal ruimtelijk belang zijn 
maar waarvoor bij voorbaat geen omgevingsvergunning voor strijdig planologisch 
gebruik zal worden verleend, lijkt de vraag. Afgaande op de jurisprudentie onder 
de oude WRO met betrekking tot artikel 19, ligt een categorische uitsluiting in 
ruimtelijk beleid van het gebruik van de omgevingsvergunning ter afwijking van 
het bestemmingsplan niet erg voor de hand. De mogelijkheid om ter realisering 
van een project op een wettelijk gegeven instrument aanspraak te maken, wordt 
dan immers vooraf beleidsmatig uitgesloten.107 Rijk en provincies zullen in dit 
kader moeten volstaan met het in de structuurvisie beschrijven van categorieën 
projecten van bovengemeentelijk belang, en bij het weigeren of onder voorwaar-
den verlenen van een vergunning voor een dergelijk project een nadere motivering 
moeten geven. Een categorische uitsluiting met het oog op hogere belangen zal 
alleen indirect, via algemene regels kunnen worden bewerkstelligd.

3.3.1.8	 De implicaties van het eisen van een grondslag in een structuurvisie 

Bepleit wordt hier dat van een ‘project van provinciaal belang’ pas valt te spre-
ken als er een grondslag in een structuurvisie voorhanden is. Vergelijkt men deze 
opvatting met de interpretatie waarbij het criterium wordt gelezen als ‘project dat 
raakt aan provinciaal ruimtelijk beleid in de zin van de Wro’ of ‘project dat bij-
draagt aan de verwezenlijking van provinciaal ruimtelijk beleid’ (de suggestie van 
Korsse) dan valt een aantal zaken op. Allereerst werden plancoördinatie en pro-
jectbesluitvorming hiervoor als parallelle sporen van besluitvorming getypeerd. 
Het eisen van een beleidsmatige beschrijving van projecten waarvoor Rijk en 
provincies bevoegd gezag zijn, geeft een nadere beperking voor projectbesluit-
vorming die bij directe sturing met inpassingsplannen niet geldt. In zoverre zou 
van een onevenwichtigheid in het sturingsinstrumentarium van Rijk en provincies 
kunnen worden gesproken. Gewezen zij echter op het feit dat de Wro een faculta-
tieve bevoegdheidstoedeling kent, terwijl in het Bor een imperatieve, exclusieve 

107	 ABRvS 21 mei 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD2075, AB 2009/35 m.nt. A.A.J. de 
Gier, TBR 2008/123 m.nt. A.G.A. Nijmeijer.
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bevoegdheidstoedeling voorhanden is. Het valt te verdedigen dat de loketgedachte 
van de Wabo meer duidelijkheid op voorhand vergt omtrent de ruimtelijke kwes-
ties ten aanzien waarvan Rijk en provincies direct kunnen sturen.

Hiermee zijn echter niet alle problemen uit de wereld geholpen. De suggestie 
om de beperkingen van een projectbesluit in te lezen werd hiervoor van de hand 
gewezen, omdat aldus voorbij zou worden gegaan aan de gedachte dat Rijk en 
provincies uitsluitend bevoegd gezag zijn indien dit uit de schaal of complexiteit 
van een project voortvloeit. Het vereisen van een grondslag in de structuurvisie 
heeft echter eveneens deze uitwerking. Het probleem is dat Rijk of provincies hun 
eventuele direct betrokkenheid niet primair aan de schaal van projecten zullen 
willen verbinden, maar aan de vraag of projecten aan hogere beleidsdoelstellingen 
bijdragen of afbreuk doen. Beschrijvingen van typen of categorieën projecten die 
omwille van hun schaal of complexiteit een directe betrokkenheid van Rijk of pro-
vincies met zich meebrengen, zullen derhalve veelal niet voorhanden zijn.

Stel dat een private initiatiefnemer zich tot het college van burgemeester en wethouders 
wendt met de wens een biogasinstallatie te bouwen. In contrast met eerdere gesprekken 
met gemeentelijke ambtenaren blijkt het college bij nader inzien niet bereid om met 
een omgevingsvergunning afwijking van het bestemmingsplan toe te staan. De vraag 
doet zich voor of er wellicht een vergunning van het provinciebestuur kan worden ver-
kregen. Het geval wil dat de vigerende provinciale structuurvisie een voorkeur voor 
‘groene’ initiatieven bevat en met het oog daarop enkele zoekgebieden aanwijst waarin 
(onder meer) realisering van biogasinstallaties van het gevraagde type mogelijk wordt 
geacht. Er valt dan te betogen dat het project in kwestie een project van provinciaal 
belang is.

Het voorbeeld toont dat een beschrijving van projecten in structuurvisies niet op 
voorhand duidelijk maakt of het Rijk, de provincie of de gemeente bevoegd ge-
zag is ten aanzien van een aanvraag om omgevingsvergunning voor planologisch 
strijdig gebruik. Bovendien is het niet de schaal of complexiteit van het project in 
kwestie als gevolg waarvan de provincie bevoegd gezag is. Niet het project zelf, 
maar de achterliggende beleidsdoelstellingen zijn van bovengemeentelijke aard. 
Het vereisen van een grondslag in de structuurvisie geeft dus geen schaalgerela-
teerde beperking om de verlening van omgevingsvergunningen voor planologisch 
strijdig gebruik op een ander bestuursniveau dan het gemeentelijke te laten plaats-
vinden. Wat het vereiste wél doet, is grenzen stellen aan de mogelijkheden om een 
bevoegd gezag bij een bepaald project te zoeken. Anders dan de gemeente, zullen 
Rijk en provincies niet ad hoc kunnen bepalen of zij een private initiatiefnemer 
(die elders nul op het rekest krijgt) ter wille zullen zijn. Zij moeten kunnen wijzen 
op uitspraken in de structuurvisie, die aangeven dat de ruimtelijke ontwikkeling in 
het gebied in kwestie duidelijk een bovengemeentelijke aangelegenheid is. Omdat 
de minister voor uitzonderlijke en urgente situaties altijd de bevoegdheid van ar-
tikel 2.4 lid 4 Wabo achter de hand heeft, past deze voorwaarde in de systematiek 
van de Wabo en het Bor.
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Er zij op gewezen dat dit niet betekent dat nu de beperkingen van een project-
besluitfiguur moeten worden ingelezen. Het voorgaande verhindert niet dat Rijk 
en provincies categorieën ruimtelijke projecten beschrijven die van een zodanige 
schaal of complexiteit zijn, dat op nationaal of provinciaal niveau over de afwij-
king van het bestemmingsplan moet worden beslist. In dit geval zal tevens het 
weigeren of onder voorwaarden verlenen van een vergunning aan de orde kunnen 
zijn. In de bestuurlijke werkelijkheid zal hiertoe niet snel aanleiding bestaan, zeker 
als met het oog op het voorkomen van inbreuken op hogere belangen toereikende 
algemene regels zijn gesteld. Denkbaar is evenwel dat een project waaraan het 
gemeentebestuur medewerking wenst te verlenen niet met enige algemene regel 
in strijd komt, maar met het oog op hoger beleid door Rijk of provincies toch (ten 
dele) onwenselijk geoordeeld wordt. Naast het achteraf geven van een reactieve 
aanwijzing als bedoeld in artikel 3.13 lid 2 Wabo moet een direct optreden als 
bevoegd gezag inzake de aanvraag om omgevingsvergunning dan juridisch tot de 
mogelijkheden worden gerekend. Daarbij kunnen Rijk of provincies ook voor-
schriften aan de vergunning verbinden om een project in de gewenste richting bij 
te sturen. In de rede had gelegen dat de mogelijkheid om (ten dele) negatief op 
aanvragen te beschikken, zo was begrensd dat hierbij geen conserverend beleid 
kan worden uitgewerkt dat reeds op indirecte wijze zeker had kunnen worden 
gesteld.108

3.3.2	 Projectmatige besluitvorming

Naast de omgevingsvergunning voor projecten van provinciaal of nationaal ruim-
telijk belang staan Rijk en provincies nog andere bevoegdheden ter beschikking 
die directe projectmatige besluitvorming mogelijk maken. Het oog valt hierbij 
allereerst op het projectuitvoeringsbesluit zoals dat is vervat in afdeling 6 van 
hoofdstuk 2 van de Crisis- en herstelwet (Chw). 

3.3.2.1	 Het projectuitvoeringsbesluit (provincies)

In artikel 2.10 Chw is bepaald dat door de gemeenteraad (en in geval van dele-
gatie ook het college van burgemeester en wethouders) ten aanzien van bepaalde 
categorieën bouwprojecten op verzoek of ambtshalve een projectuitvoeringsbe-
sluit kan worden vastgesteld. Hantering van dit instrument heeft tot gevolg dat de 
wettelijke voorschriften krachtens welke een vergunning, ontheffing, vrijstelling 
of ander besluit voor het project zou zijn vereist, niet van toepassing zijn. Het 
projectuitvoeringsbesluit strekt tot vervanging van die publiekrechtelijke toestem-
mingen.109 Een integratie van wettelijke toetsingskaders en inhoudelijke normen 

108	 Een dergelijke eis geldt wel voor de reactieve aanwijzingsbevoegdheid. Zie hiertoe 
paragraaf 3.4.3.

109	 Uitgezonderd zijn ingevolge artikel 2.10 lid 2 Chw de toestemmingen vereist op 
grond van de Flora- en faunawet (Ffw), paragraaf 3 van hoofdstuk V van de Monu-
mentenwet 1988, artikel 6.5 sub c Waterwet en de artikelen 4.1a en 4.3a Wro. Deze 
worden door het projectuitvoeringsbesluit niet vervangen. 
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is evenwel niet aan de orde: het vijfde lid bepaalt dat deze (nog steeds) dienen te 
worden toegepast respectievelijk in acht genomen. Afwijking van wettelijke toe-
stemmingskaders is bij het projectuitvoeringsbesluit alleen mogelijk als het buiten 
toepassing blijvende wettelijke voorschrift zulks ook toestaat. Ook moet, gelet op 
het vierde lid, uit het projectuitvoeringsbesluit blijken hoe rekening is gehouden 
met de belangen ter bescherming waarvan de buiten toepassing blijvende publiek-
rechtelijke toestemmingskaders strekken. Een integrale afweging wordt aldus niet 
mogelijk gemaakt.110

De categorieën bouwprojecten waarvoor een projectuitvoeringsbesluit kan 
worden genomen zijn gespecificeerd in artikel 2.9 Chw. Het moet gaan om pro-
jecten die geheel of hoofdzakelijk voorzien in de bouw van minimaal 12 en maxi-
maal 1500 dan wel 2000 woningen (afhankelijk van de feitelijke situatie), of om 
bij AMvB aangewezen ‘andere projecten van maatschappelijke betekenis’.111 Het 
derde lid noemt verder een vijftal uitzonderingsgevallen waarin een projectuitvoe-
ringsbesluit niet mogelijk is. 

Afgezien van de begrenzing die artikel 2.9 Chw bewerkstelligt, is de bevoegd-
heid van het gemeentebestuur om een projectbesluit vast te stellen niet nader be-
perkt. Blijkens jurisprudentie van de Afdeling moet de bevoegdheid om een pro-
jectuitvoeringsbesluit te nemen los worden gezien van andere bevoegdheden die 
het gemeentebestuur ter verwezenlijking van het bouwplan toekomen. Voldoet het 
project aan de omschrijving van projecten in artikel 2.9 Chw, dan is geen nadere 
motivering van het belang of de noodzaak tot het van toepassing verklaren van de 
Chw vereist.112

In artikel 2.10a Chw is bepaald dat, indien sprake is van provinciale belangen, 
(ook) provinciale staten een projectuitvoeringsbesluit kunnen nemen. Dit later 
ingevoegde artikel werd ingegeven door de overweging dat ook op provinciaal 
niveau de wens kan bestaan een bouwproject met toepassing van afdeling 6 van 
hoofdstuk 2 Chw mogelijk te maken.113 Het dient hiertoe eveneens te gaan om een 
project als bedoeld in artikel 2.9, dan wel een onderdeel daarvan. De voorwaarde 
dat sprake dient te zijn van ‘provinciale belangen’ is eerst bij amendement inge-
voegd om te waarborgen dat “provinciale staten niet zomaar over de bestuurlijke 
vrijheid van gemeenten heen kunnen stappen, maar dat zij alleen op grond van een 
relevant en aantoonbaar provinciaal belang een projectuitvoeringsbesluit kunnen 

110	 F. Spijker, ‘Het projectuitvoeringsbesluit - van ‘quick’ naar ‘wins’’, in: Hoofdstuk 2 
Crisis- en herstelwet, de experimenteerfase voorbij? (Preadviezen voor de Vereni-
ging voor Bouwrecht 2011-39), Den Haag: Instituut voor Bouwrecht 2011, p. 96.

111	 Met artikel 8 lid 1 Besluit uitvoering Chw is hierin aanvulling gegeven door on-
der meer onderwijsgebouwen en ziekenhuizen aan te wijzen. Wanneer overigens 
sprake is van een project dat ‘hoofdzakelijk’ in de bouw van woningen voorziet, is 
niet geheel duidelijk, S. Hillegers & T.E.P.A. Lam, ‘Het projectuitvoeringsbesluit’, 
TBR 2010/2, par. 1. 

112	 ABRvS 1 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ6814, r.o. 2.4, AB 2011/195 m.nt. 
T.E.P.A. Lam.

113	 Kamerstukken II 2009/10, 32 127, nr. 5, p. 22 (NvW).
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vaststellen”.114 De vraag is in dit kader op welke wijze het provinciaal belang 
aantoonbaar zal moeten zijn. Aangenomen moet worden dat het hier gaat om pro-
vinciale belangen in de zin van de Wro.115 

3.3.2.2	 Het projectuitvoeringsbesluit als provinciaal sturingsinstrument

Naast het inpassingsplan en de omgevingsvergunning voor planologisch strijdig 
gebruik in geval van een ‘project van provinciaal ruimtelijk belang’ zal door pro-
vincies een projectuitvoeringsbesluit kunnen worden genomen om een op provin-
ciaal niveau gewenst project planologisch mogelijk te maken. Het projectuitvoe-
ringsbesluit is door de wetgever niet beoogd als een derde (louter) planologisch 
instrument naast het bestemmingsplan en de omgevingsvergunning in afwijking 
van het bestemmingsplan. Omdat het projectuitvoeringsbesluit een project niet al-
leen planologisch mogelijk maakt maar ook bewerkstelligt dat met de uitvoering 
kan worden gestart, zou het gaan om een soort ‘projectbesluit plus’.116 Inmiddels 
lijkt deze term ook voor de omgevingsvergunning op zijn plaats, nu deze figuur 
evenzeer in verschillende publiekrechtelijke toestemmingen kan voorzien die men 
voor de uitvoering van een project nodig kan hebben. In dit kader staan evenwel 
enkel de mogelijkheden voor ruimtelijke sturing centraal.

Een projectuitvoeringsbesluit op provinciaal niveau kan planologisch een ver-
ticaal effect bewerkstelligen. Ingevolge artikel 2.12 Chw geldt het projectuitvoe-
ringsbesluit bij strijd met het bestemmingsplan tevens als omgevingsvergunning 
ex artikel 2.12 lid 1 sub c onder 3 Wabo. De provinciale bevoegdheid om een pro-
jectuitvoeringsbesluit te nemen, biedt daarmee gelegenheid om over de afwijking 
van op gemeentelijk niveau gestelde voorschriften te beslissen. Daarbij zal geen 
strijd met een goede ruimtelijke ordening mogen ontstaan en een goede ruimte-
lijke onderbouwing moeten worden gegeven. Wijkt het project af van provinciaal 
ruimtelijk beleid zoals dat in een structuurvisie is vervat, dan zal hiervoor een 
toereikende motivering moeten worden gegeven. Het bovengemeentelijk belang 
van het project zal evenwel niet noodzakelijk tot een structuurvisie moeten kunnen 
worden herleid. Ontbreekt een grondslag in de provinciale structuurvisie, dan kan 
het provinciale belang van het project bij het projectuitvoeringsbesluit zelf worden 
gemotiveerd. 

De structuur van de projectuitvoeringsbesluitbevoegdheid verschilt gelet op 
figuur 2.1 van die van de provinciale bevoegdheid inzake de afwijkomgevingsver-
gunning in het Bor. Bij het projectuitvoeringsbesluit in de Chw is, anders dan bij 
de omgevingsvergunning voor projecten van provinciaal of nationaal ruimtelijk 
belang, geen sprake van een imperatieve bevoegdheidstoedeling. Bepaald is dat 
provinciale staten een projectuitvoeringsbesluit kunnen vaststellen ten behoeve 
van de verwezenlijking van een project, als sprake is van provinciale belangen. 
De vraag of sprake is van ‘provinciale belangen’ staat daarbij ter subjectieve 
beoordeling van provinciale staten. Bij een bevestigend antwoord is een nadere 

114	 Kamerstukken II 2009/10, 32 127, nr. 128.
115	 Vgl. Hillegers & Lam 2010, par. 4; Spijker 2011, p. 86.
116	 Kamerstukken I 2009/10, 32 127, E, 7-8. 
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belangenafweging aan de orde inzake de wenselijkheid van het nemen van een 
projectuitvoeringsbesluit. Omdat er tevens vrijheid is in de rechtsgevolgensfeer, 
valt de bevoegdheid tot het nemen van een projectbesluit onder 9. in figuur 2.1. Dit 
betekent dat de invulling van de toepassingsvoorwaarde ‘provinciale belangen’ in 
het kader van de Chw na verloop van tijd geen vaste invulling hoeft te krijgen. 
De ‘kan’-bepaling zorgt er immers voor dat de bevoegdheid niet hoeft te worden 
aangewend. Uit concrete bevoegdheidsaanwendingen valt dan niet af te leiden wat 
zoal onder het provinciaal belang kan vallen.

Het provinciaal projectuitvoeringsbesluit kan zowel voor het direct verwezenlij-
ken van provinciaal beleid als voor het frustreren of bijsturen van gemeentelijke 
voornemens worden ingezet. Het ligt echter niet voor de hand dat provinciale 
staten in plaats van de gemeenteraad een projectuitvoeringsbesluit willen nemen 
om louter voorschriften te stellen ter bescherming van belangen die aan buiten 
toepassing gelaten toetsingskaders ten grondslag liggen. Weliswaar wordt het 
gemeentebestuur door het nemen van een projectuitvoeringsbesluit bevoegd ten 
aanzien van toestemmingen waarover normaal gesproken op rijks- of provinciaal 
niveau moet worden beslist, terwijl niet is voorzien in betrokkenheid van de be-
treffende bestuursorganen in de vorm van overlegverplichtingen, een advies of een 
verklaring van geen bezwaar (waarmee het opnemen van voorschriften kan wor-
den bewerkstelligd).117 Een gemeentelijk projectuitvoeringsbesluit kan echter niet 
voorzien in een ontheffing van algemene regels als bedoeld in artikel 4.1a en 4.3a 
Wro. Bovendien hebben Rijk en provincies ingevolge artikel 2.15 Chw de moge-
lijkheid tot het geven van een reactieve aanwijzing als bedoeld in artikel 3.8 lid 6 
Wro. Rijk en provincies kunnen dus zowel proactief als reactief bewerkstelligen 
dat er door gemeentelijke projectuitvoeringsbesluiten geen ruimtelijke ontwikke-
lingen plaatsvinden die afbreuk doen aan hogere ruimtelijke beleidsdoelstellingen. 

Het nemen van een provinciaal projectuitvoeringsbesluit uit ‘verticale’ over-
wegingen ligt vooral in de rede wanneer provincies een project willen realiseren 
waaraan het gemeentebestuur geen of onvoldoende medewerking wenst te ver-
lenen. Ook kan artikel 2.10a uitkomst bieden als provinciale staten meer of iets 
anders wensen te realiseren dan het gemeentebestuur met een projectuitvoerings-
besluit voornemens is. Omdat het projectuitvoeringsbesluit een betrekkelijk rigide 
figuur betreft die in de Chw geen zeer gedetailleerde regeling heeft gekregen, zal 
dit voor enkel het juridisch-planologisch (on)mogelijk maken van ruimtelijk ont-
wikkelingen voor provincies geen sturingsinstrument van eerste keus zijn.

3.3.2.3	 Het tracébesluit (Rijk)

Op rijksniveau is het projectuitvoeringsbesluit niet als sturingsinstrument beschik-
baar gesteld. Een belangrijke figuur in het kader van projectbesluitvorming op 

117	 J. Hoekstra, ‘Enige varia, de rechtsbescherming in het ruimtelijk bestuursrecht 
betreffende’, in: Rechtsbescherming in het omgevingsrecht (Preadviezen voor de 
Vereniging voor Bouwrecht 2009-37), Den Haag: Instituut voor Bouwrecht 2009, 
p. 187; Spijker 2011, p. 86.
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rijksniveau geeft de Tracéwet. Deze rekent de aanleg of wijziging van hoofdin-
frastructuur uitdrukkelijk tot de verantwoordelijkheid van het Rijk. Ter verwezen-
lijking van deze verantwoordelijkheid is de minister van Infrastructuur en Milieu 
de bevoegdheid tot het nemen van een tracébesluit toegekend. Voor ruimtelijke 
sturing is deze bevoegdheid van belang voor zover de ruimtelijke belangenaf-
weging kan worden gecentraliseerd die normaal gesproken in het kader van de 
gemeentelijke bestemmingsplanbevoegdheid plaatsvindt. 

Met de Tracéwet, die in 1994 in werking trad, is beoogd de sectorale en ruim-
telijke besluitvorming over hoofdinfrastructuur niet langer in gescheiden sporen 
te laten plaats vinden, maar in één procedure gestalte te laten krijgen.118 Omdat 
afweging van de ruimtelijk relevante aspecten van een hoofdinfrastructureel werk 
feitelijk al in het kader van de totstandkoming van het tracébesluit zou plaatsvin-
den, achtte de wetgever het apart doorlopen van het ruimtelijke traject ondoel-
matig en overbodig. Naast de sectorale noodzaak van de aanleg of wijziging van 
hoofdinfrastructuur, komt in de tracéprocedure dan ook de ruimtelijke inpasbaar-
heid aan de orde.119 Dit betekent tevens dat het tracébesluit in ruimtelijk opzicht 
verticaal effect kan hebben. Artikel 13 lid 4 Tracéwet bepaalt dat het tracébesluit, 
voor zover dit met het bestemmingsplan of de beheersverordening niet in over-
eenstemming is, geldt als een omgevingsvergunning ten behoeve van een project 
van nationaal belang waarvoor met toepassing van artikel 2.12 lid 1 sub 1 onder 
3 Wabo van het bestemmingsplan of de beheersverordening wordt afgeweken.120 
Voorziet het bestemmingsplan in een aanlegvergunningstelsel op grond waarvan 
een omgevingsvergunning in de zin van artikel 2.1 lid 1 sub b Wabo is vereist, 
dan blijft dit voor de uitvoering van werken of werkzaamheden ten behoeve van 
het tracébesluit buiten toepassing op grond van artikel 13 lid 5 Tracéwet. De mi-
nister is aldus bevoegd over de afwijking van op gemeentelijk niveau gestelde 
voorschriften te beslissen. Daarbij bepaalt artikel 13 lid 10 Tracéwet dat de ge-
meenteraad binnen een jaar na het onherroepelijk worden van het tracébesluit een 
daarmee overeenstemmend bestemmingsplan dient vast te stellen.

3.3.2.4	 Het tracébesluit als nationaal sturingsinstrument

Een tracébesluit kan, gelet op artikel 1 lid 1 Tracéwet, genomen worden voor de 
aanleg of wijziging van hoofd(vaar)wegen en landelijke spoorwegen. De inhoud 
van deze begrippen was aanvankelijk afhankelijk gesteld van vermelding van een 

118	 Kamerstukken II 1991/92, 22 500, nr. 3, p. 4, 7 (MvT).
119	 Kamerstukken II 1998/99, 26 343, nr. 3, p. 3 (MvT), A.A.J. de Gier, ‘Van dubbel-

spoor naar smalspoor’, BR 2000, p. 623-629.
120	 Deze bepaling vormt de opvolger van het voormalige artikel 15 lid 6 Tracéwet, dat 

bepaalde dat het tracébesluit als projectbesluit als bedoeld in artikel 3.29 onder-
scheidenlijk 3.42 Wro had te gelden, zie Kamerstukken II 2009/10, 32 377, nr. 3, 
p. 21 (MvT) en artikel 7.9 onder C van de wet van 22 mei 2008, Stb. 2008/180, p. 
21. Deze bepaling voert weer terug op het artikel 15 lid 6 van de eerste tranche, dat 
stelde dat het tracébesluit een vrijstelling ex artikel 19 WRO oplevert, zie artikel 1 
onder I van de wet van 6 september 2000, Stb. 2000/396, p. 4.
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infrastructurele verbinding op een kaart behorend tot een rijksstructuurvisie in de 
zin van artikel 2.3 Wro.121 Omdat de wetgever het mogelijk en wenselijk achtte 
het toepassingsbereik in de Tracéwet zelf te bepalen, kan een tracébesluit volgens 
het gewijzigde artikel 1 thans genomen worden voor een vaarweg, auto(snel)weg 
of spoorweg van ‘nationaal belang’.122 Deze term werd ontleend aan artikel 3.28 
Wro, waarin de bevoegdheid voor de minister is vervat om in geval van nationale 
belangen een rijksinpassingsplan vast te stellen. Met de wijziging is slechts be-
oogd de verbinding tussen de toepasselijkheid van de Tracéwet en structuurvisies 
te schrappen: in de praktijk zou over de vraag welke verbindingen van nationaal 
belang zijn geen twijfel bestaan. Wegen van nationaal belangen betreffen de mees-
te A-wegen en enkele N-wegen, hoofdvaarwegen zijn in de regel geschikt voor 
schepen met meer dan 1350 ton laadvermogen en landelijke spoorwegen betreffen 
hoofdspoorwegen als bedoeld in artikel 2 Spoorwegwet.123 Aldus is de ruimtelijke 
verantwoordelijkheid van het Rijk wat hoofdinfrastructuur betreft objectief goed 
bepaalbaar.124

De besluitvormingsprocedure in de Tracéwet vangt aan met de beslissing van de 
minister een verkenning uit te voeren naar een mogelijk bestaand of toekomstig 
probleem gerelateerd aan (het ontbreken van) infrastructuur. Op grond van ar-
tikel 2 lid 3 Tracéwet moet de beslissing in een beschrijving voorzien van het 
gebied waarop de verkenning betrekking heeft, van de aard van het te verken-
nen probleem en van de ruimtelijk relevante ontwikkelingen binnen het gebied.125 
De startbeslissing kan tevens inhouden dat ter voorbereiding van het nemen van 
een tracébesluit een aspectstructuurvisie in de zin van artikel 2.3 lid 2 Wro wordt 
vastgesteld. Gaat het om de aanleg van nieuwe hoofdinfrastructuur of een groot-
schalige wijziging daarvan, dan is het vaststellen van een dergelijke structuurvisie 
verplicht.126 Bij de daadwerkelijke verkenning moet de minister ingevolge arti-
kel 3 Tracéwet ‘de nodige kennis en inzichten’ vergaren omtrent de aard van het 
probleem, de relevante ruimtelijke ontwikkelingen en de mogelijke oplossingen 
voor het probleem. In de structuurvisie worden de resultaten van de uitgevoerde 
verkenning weergegeven, alsmede de voorkeur van de minister voor de oplossing 
van het geconstateerde probleem en de motivering van die keuze. Daarnaast moet 
worden verantwoord op welke wijze burgers, maatschappelijke organisaties en 
betrokken bestuursorganen bij de (resultaten van de) verkenning zijn betrokken.127 
Indien geen structuurvisie is vastgesteld, dienen de uitkomsten van de verkenning 

121	 Kamerstukken II 2009/10, 32 377, nr. 2.
122	 Kamerstukken II 2010/11, 32 377, nr. 17, p. 1.
123	 Kamerstukken II 2010/11, 32 377, nr. 17, p. 4-5.
124	 De Gier 2012, par. 5.
125	 Met het vereiste dat ruimtelijk relevante ontwikkelingen worden beschreven, heeft 

de wetgever willen verzekeren dat de minister zich ervan vergewist of andere over-
heden ten aanzien van hetzelfde gebied niet tegelijkertijd plannen ontwikkelen of 
realiseren, Kamerstukken II 2009/10, 32 377, nr. 3, p. 13 (MvT). 

126	 Artikel 2 lid 4 Tracéwet.
127	 Artikel 4 lid 1 Tracéwet.
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en de verantwoording inzake de betrokkenheid van burgers en bestuursorganen in 
het uiteindelijke tracébesluit te zijn opgenomen.128

De voorkeursbeslissing in de structuurvisie kan gelet op artikel 5 lid 1 Tra-
céwet verschillende uitkomsten kennen. Allereerst kan worden gekozen voor het 
oplossen van een probleem, wat de aanleg of wijziging van hoofdinfrastructuur 
kan inhouden maar ook het afzien daarvan (ten faveure van niet-infrastructurele 
alternatieven), al dan niet in combinatie met de realisering van andere ruimtelijke 
projecten. De voorkeur kan ook inhouden dat van rijkswege niets wordt gedaan. 
Strekt de voorkeur tot het aanleggen of wijzigen van hoofdinfrastructuur, dan 
geldt een aantal eisen dat duidelijk moet maken hoe het tracébesluit er op hoofd-
lijnen uit komt te zien.129 Heeft de beslissing mede betrekking op maatregelen die 
andere ruimtelijke projecten betreffen, dan dient de minister tevens de vaststelling 
te bevorderen van de voor verwezenlijking van de voorkeur noodzakelijke ruim-
telijke plannen. Te denken valt hierbij aan de vaststelling van een bestemmings-
plan, inpassingsplan en het van rijkswege vorderen van medewerking van andere 
bestuursorganen.130 In de structuurvisie kan ook worden aangegeven dat vanwege 
de samenhang met andere te verwezenlijken ruimtelijke ontwikkelingen geen tra-
cébesluit wordt genomen en verdere besluitvorming via het bestemmingsplan of 
door toepassing van de inpassingsplanbevoegdheid zal plaatsvinden.131 Wordt aan 
deze mogelijkheid geen toepassing gegeven en wenst het Rijk tot aanleg of wij-
ziging van hoofdinfrastructuur over te gaan, dan moet de tracébesluitprocedure 
worden gevolgd.132

Beziet men de Tracéwet uit een oogpunt van discretionaire vrijheid als bedoeld in 
paragraaf 2.3.3, dan valt op dat de besluitvormingsprocedure aan veel vormvereis-
ten is onderworpen die de zorgvuldigheid en grondigheid van het uiteindelijke tra-
cébesluit moeten bevorderen. Veel afbakenende criteria zijn echter niet gegeven. 
Duidelijk is wanneer een bestaande of mogelijk gewenste infrastructurele verbin-
ding van nationaal belang is. Of het aanleggen of wijzigen van hoofdinfrastructuur 
in een concreet geval ook opportuun is, moet echter worden beoordeeld tijdens het 
doorlopen van de besluitvormingsprocedure. De startbeslissing, die door de minis-
ter ‘wordt’ genomen, geldt hierbij als politiek-bestuurlijk van karakter, evenals de 
voorkeursbeslissing die van de structuurvisie verplicht deel uitmaakt.133 Voor de 
verkenning geldt een kennisvergaringsplicht, doch artikel 3 Tracéwet bepaalt niet 
wat in dit kader ‘relevante ruimtelijke ontwikkelingen’ of ‘mogelijke oplossingen’ 
zijn. Hier geniet de minister volgens de wetgever beleidsvrijheid.134 

128	 Artikel 10 lid 4 Tracéwet.
129	 Artikel 5 lid 2 Tracéwet; Kamerstukken II 2009/10, 32 377, nr. 3, p. 16 (MvT).
130	 Kamerstukken II 2009/10, 32 377, nr. 3, p. 18 (MvT). Het vaststellen van een nood-

zakelijk bestemmingsplan kan met een zogenoemde ‘proactieve’ aanwijzing als 
bedoeld in artikel 4.4 lid 1 sub a Wro worden bewerkstelligd.

131	 Artikel 4 lid 2 Tracéwet.
132	 Artikel 8 Tracéwet.
133	 Kamerstukken II 2009/10, 32 377, nr. 3, p. 1-2, 12, 16 (MvT).
134	 Kamerstukken II 2009/10, 32 377, nr. 3, p. 14 (MvT)
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Artikel 4 lid 1 onder c Tracéwet bepaalt voorts dat de structuurvisie een voor-
keur bevat, maar geeft geen criteria of instructies voor de vraag wélke dat zou 
moeten zijn. Omdat niet is bepaald op welke wijze de minister verzamelde kennis 
en inzichten in het kader van de verkenning en voorkeursbeslissing moet afwegen, 
is sprake van beleidsvrijheid in het kader van de vraag of een tracébesluit wordt 
genomen. Tevens is sprake van keuzevrijheid bij de vraag op welke wijze de be-
voegdheid tot het vaststellen van een tracébesluit wordt uitgeoefend. De Afdeling 
overweegt in vaste jurisprudentie dat de vaststelling van een tracébesluit een be-
langenafweging vergt, waarbij onder meer de voor- en nadelen van alternatieven 
dienen te worden betrokken en politieke en bestuurlijke inzichten een belangrijke 
rol spelen. De voorkeur van de minister wordt in dezen (indirect) terughoudend 
getoetst.135

De beleidsvrijheid heeft mede betrekking op de ruimtelijke inpassing van het tra-
cé. Op verschillende punten in de besluitvormingsprocedure verplicht de Tracéwet 
de minister informatie omtrent (andere) ruimtelijk relevante ontwikkelingen in 
het betreffende gebied te verzamelen en beschrijven, alsmede betrokken bestuurs-
organen in de voornemens van het Rijk te kennen en daarvan verslag te doen. 
Aldus wordt bewerkstelligd dat in de aanloop naar een tracébesluit informatie 
wordt verkregen die in staat stelt te beoordelen of het tracé ruimtelijk inpasbaar is. 
De Tracéwet schrijft evenwel niet voor welke rol deze informatie moet spelen bij 
het al dan niet nemen van een tracébesluit met een bepaalde inhoud en strekking. 
In de literatuur zijn hierbij vraagtekens geplaatst, omdat het tracébesluit uiteinde-
lijk zonder nadere inpassings- of afwegingsruimte in het bestemmingsplan moet 
worden overgenomen.136 Gelet op het feit dat een norm als ‘een goede ruimtelijke 
ordening’ in de Tracéwet niet voorkomt en het tracébesluit van rechtswege als om-
gevingsvergunning in afwijking van het bestemmingsplan geldt, is in de literatuur 
betwijfeld of voor het tracébesluit de vereisten van een goede ruimtelijke ordening 
of een goede ruimtelijke onderbouwing gelden.137 

In de uitspraken betreffende de tracébesluiten A50 Valburg-Grijsoord en A28 Zwolle-
Meppel overwoog de Afdeling dat de door deze hoofdwegen veroorzaakte geluidsbe-
lasting een aspect vormt dat in het kader van een goede ruimtelijke ordening moet 

135	 ABRvS 6 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0797, r.o. 6; ABRvS 25 ja-
nuari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV1836, r.o. 2.11.1; ABRvS 12 oktober 
2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT7417, r.o. 2.7.1; ABRvS 15 september 2010, 
ECLI:NL:RVS:2010:BN7031, r.o. 2.4.1. Opvallend is dat de Afdeling in de twee 
recentere uitspraken de term ‘beleidsvrijheid’ gebruikt, terwijl in de uitspraak van 
12 oktober 2011 van ‘beoordelingsvrijheid’ wordt gesproken.

136	 R. Wingens, ‘Ruimte voor ruimtelijke ordening in de besluitvorming over hoofdin-
frastructuur’, TBR 2012/176, par. 4. Van Buuren c.s. noemen de rol van het bestem-
mingsplan in dezen louter codificerend, Van Buuren e.a. 2014, p. 362.

137	 Wingens 2012, par. 5; De Gier 2000b, p. 628-629.
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worden betrokken in de belangenafweging.138 In de uitspraak inzake het tracébesluit A2 
Passage Maastricht lijkt de norm van ‘een goede ruimtelijke ordening’ evenwel geen 
rol te spelen bij de toetsing van de keuze tussen alternatieven. De stelling van de ap-
pellanten dat de keuze voor een tracé met tunnel in strijd is met een goede ruimtelijke 
ordening, werd door de Afdeling niet gevolgd “nu in de Tracéwet - anders dan in de 
Wet ruimtelijke ordening - de norm van een goede ruimtelijke ordening niet als zodanig 
is opgenomen”.139 

Recenter overwoog de Afdeling echter met betrekking tot de vraag of het niet opkopen 
van een woning in strijd was met een goede ruimtelijke ordening, dat in deze uitspraak 
“enkel is overwogen dat de norm van een goede ruimtelijke ordening niet als zodanig is 
opgenomen in de Tracéwet. Daaruit volgt niet dat de ruimtelijke belangen niet moeten 
worden betrokken bij de vaststelling van een tracébesluit”.140 Ruimtelijke belangen lij-
ken in de tracébesluitprocedure aldus niet enkel te moeten worden beschreven maar ook 
daadwerkelijk te worden afgewogen. Dat een tracébesluit geen goede afweging van de 
betrokken ruimtelijke belangen bevat, zal echter niet snel kunnen worden aangetoond. 
In dit kader overweegt de Afdeling: “[o]m de rechtmatigheid van de keuze […] voor 
de in het tracébesluit voorziene wijziging van de bestaande weginfrastructuur aan te 
tasten, is onvoldoende dat wordt gewezen op andere mogelijk aanvaardbare oplos-
singen, maar moet aannemelijk worden gemaakt dat de keuze van de minister redelijke 
gronden ontbeert.”141

Hier wordt geconstateerd dat bij het nemen van een tracébesluit in elk geval zoda-
nig met ruimtelijke belangen rekening moet worden gehouden, dat het binnen een 
jaar verplicht vast te stellen (en met het tracébesluit overeenstemmende) bestem-
mingsplan niet op voorhand in strijd komt met een goede ruimtelijke ordening. 
Dit betekent niet dat de gemeenteraad niet kan worden genoodzaakt om geldende 
bestemmingen te wijzigen of om af te zien van het realiseren van gemeentelijk 
beleid. Van de betrokkenheid van andere bestuursorganen gaat geen inhoudelijke 
ruimtelijke beperking uit voor het te kiezen tracé. De gedachte van overleg in de 
besluitvormingsprocedure is dat vroegtijdig met de wensen van decentrale over-
heden rekening kan worden gehouden.142 De Afdeling heeft overwogen dat de mi-
nister het beleid van decentrale overheden bij het nemen van een tracébesluit in de 
belangenafweging moet betrekken, maar daaraan niet is gebonden.143 Zolang blijkt 
dat decentrale overheden bij de verkenning zijn betrokken en de keuze voor een 
bepaald tracé voor het overige afdoende is gemotiveerd, hoeft beleid van decen-
trale overheden aan het tracébesluit niet in de weg te staan.

138	 ABRvS 28 juli 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN2663, r.o. 2.21.1; ABRvS 6 april 
2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ0312, r.o. 2.4.6.

139	 ABRvS 30 november 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU6375, r.o. 2.11.2.
140	 ABRvS 27 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY7355, r.o. 34.2.
141	 ABRvS 6 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0797, r.o. 6.4.
142	 Kamerstukken II 2009/10, 32 377, nr. 3, p. 9 (MvT).
143	 ABRVS 6 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0797, r.o. 9.1-9.3; ABRvS 4 janu-

ari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV0106, r.o. 2.35.1-2.35.3.
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Het tracébesluit betreft een sturingsinstrument dat kan worden ingezet ter effec-
tuering van rijksbeleid dat is gericht op het realiseren van bepaalde projecten. De 
vraag welke projecten dat kunnen zijn, is in de Tracéwet – anders dan in de Wabo 
– duidelijk beantwoord. Het instrument geeft de minister een ruime keuzevrijheid 
inzake de vraag of een tracébesluit wordt vastgesteld, en zo ja, welk tracé dat 
vervolgens betreft. Omdat de rol van ruimtelijke belangen in de belangenafwe-
ging niet expliciet is vastgelegd, is op dit punt mogelijk sprake van een ruimere 
instrumentatie dan in de Wro. Het vermogen tot ruimtelijke sturing is gelegen in 
het feit dat het tracébesluit van rechtswege als omgevingsvergunning in afwijking 
van het bestemmingsplan geldt, en dat binnen een jaar een bestemmingsplan in 
overeenstemming met het tracébesluit moet worden vastgesteld.

3.3.3	 Directe juridisch bindende normstelling: het inpassingsplan

In het ruimtelijk bestuursrecht is het uitvaardigen van de burgers bindende ruimte-
lijke normstelling geruime tijd een zuiver gemeentelijke aangelegenheid geweest. 
Eerst met de komst van de Wro in 2008 maakte dit uitgangspunt plaats voor de 
gedachte dat alle bestuursniveaus bevoegdheden ter beschikking zouden moeten 
staan om de eigen verantwoordelijkheid inzake ruimtelijke kwesties rechtstreeks 
te realiseren. Naast de bevoegdheid tot indirecte normstelling, kregen Rijk en pro-
vincies daarmee ook de mogelijkheid om zelf bestemmingsplannen vast te stel-
len.144 Deze bevoegdheid, die later bij amendement tot inpassingsplanbevoegdheid 
is omgedoopt,145 kwam hiervoor al zijdelings ter sprake.

De provinciale bevoegdheid tot het vaststellen van inpassingsplannen is in 
artikel 3.26 Wro aan provinciale staten toegekend. Op rijksniveau is ingevolge 
artikel 3.28 Wro de minister tot het vaststellen van inpassingsplannen bevoegd. 
Wat betreft de inhoud verschilt het inpassingsplan niet van het bestemmingsplan. 
Uit het tweede lid van de genoemde artikelen volgt dat de bepalingen inzake het 
bestemmingsplan op het inpassingsplan van overeenkomstige toepassing zijn. In 
geval van een provinciaal inpassingsplan treden provinciale staten in de plaats van 
de gemeenteraad en gedeputeerde staten in de plaats van burgemeester en wethou-
ders. Bij een rijksinpassingsplan treedt de minister in de plaats van beide gemeen-
telijke bestuursorganen. Dit betekent dat voor bestemmingsplannen en inpassings-
plannen hetzelfde kader geldt wat betreft de ruimte voor belangenafweging inzake 
de (on)wenselijkheid van ruimtelijke ontwikkelingen.146 Het inpassingsplan geeft 

144	 Voorheen konden de minister respectievelijk gedeputeerde staten wel een bestem-
mingsplan in de plaats van de gemeenteraad vaststellen op grond van artikel 38 lid 
3 en 4 WRO, indien een aanwijzing niet of niet tijdig was opgevolgd. Dit betrof 
evenwel een taakverwaarlozingsregeling, die een geringere inbreuk op de gede-
centraliseerde bevoegdheidstoedeling gaf dan thans de inpassingsplanbevoegdheid, 
Van Buuren e.a. 2014, p. 353. 

145	 Kamerstukken II 2004/05, 28 916, nr. 19.
146	 De standaardoverweging inzake het bestemmingsplan kan ook in de jurispruden-

tie met betrekking tot het inpassingsplan worden aangetroffen, zie bijvoorbeeld 
ABRvS 11 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:706, r.o. 1; ABRvS 18 september 
2013, ECLI:NL:RVS:2013:1176, r.o. 2.1.
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de mogelijkheid om de belangenafweging die normaal gesproken bij de vaststel-
ling van het bestemmingsplan wordt verricht te centraliseren, zodat hier van een 
direct sturingsinstrument voor Rijk en provincies kan worden gesproken.

De verticale effecten die een rijks- of provinciaal inpassingsplan teweeg brengt, 
kunnen uiteenlopen. Uit artikel 3.26 lid 3 en artikel 3.28 lid 3 Wro volgt dat bij 
het inpassingsplan kan worden bepaald in hoeverre bestemmingsplannen binnen 
het plangebied hun werking behouden. Blijft een regeling in dit kader achterwege, 
dan wordt het inpassingsplan geacht deel uit te maken van het bestemmingsplan 
of de bestemmingsplannen waarop het betrekking heeft.147 Aldus kan het gel-
dende juridisch-planologische regime naar aanleiding van een belangenafweging 
op rijks- of provinciaal niveau geheel of gedeeltelijk terzijde worden geschoven. 
Door aanwending van de inpassingsplanbevoegdheid wordt de mogelijkheid tot 
rechtstreekse normstelling door lagere bestuursorganen automatisch (tijdelijk) ge-
blokkeerd. Leggen gedeputeerde staten een ontwerp van een inpassingsplan ter 
inzage, dan geldt de gemeenteraad vanaf dat moment niet langer als bevoegd om 
een bestemmingsplan vast te stellen voor de gronden waarop het inpassingsplan 
betrekking heeft.148 Wordt door de minister een inpassingsplan in ontwerp ter in-
zage gelegd, dan vervalt voor zowel de gemeenteraad als provinciale staten de be-
voegdheid tot het vaststellen van een bestemmingsplan respectievelijk inpassings-
plan.149 De buiten werking gestelde bevoegdheden herleven weer na een periode 
van tien jaar na vaststelling van het inpassingsplan, tenzij bij het inpassingsplan 
een eerder tijdstip is bepaald.

Hantering van de inpassingsplanbevoegdheid kan ook verticale effecten heb-
ben voor wat betreft het verlenen van omgevingsvergunningen en de uitoefening 
van binnenplanse bevoegdheden. De algemene bepalingen omtrent indeplaatsstel-
ling in artikel 3.26 lid 2 en artikel 3.28 lid 2 Wro hebben hierop geen betrek-
king, gelet op de aparte regeling voor indeplaatsstelling die in de vierde leden van 
genoemde artikelen is opgenomen. De minister respectievelijk provinciale staten 
kunnen bij het inpassingsplan bepalen dat zij op de aanvraag om omgevingsver-
gunning voor bouwen, het uitvoeren van werken of werkzaamheden, strijdig pla-
nologisch gebruik en het slopen van bouwwerken beslissen. Hetzelfde geldt voor 
(eventueel) in het plan opgenomen bevoegdheden om de plangrenzen te wijzigen, 
het plan uit te werken, per omgevingsvergunning van het plan af te wijken of 

147	 Het gedeeltelijk in stand laten van het bestemmingsplan (of de bestemmingsplan-
nen) kan planologisch-juridische versnippering in de hand werken, Van Buuren e.a. 
2014, p. 354. Ontstaan er dubbele bestemmingen doordat het inpassingsplan moet 
worden geacht van de ter plaatse geldende bestemmingsplannen deel uit te maken, 
dan dient omtrent de handhaafbaarheid van gevoelige bestemmingen die aanwezig 
zullen blijven in het door het inpassingsplan bestreken gebied door de minister of 
provinciale staten zelf een afweging te worden gemaakt, zo blijkt uit ABRvS 29 
december 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO9217, r.o. 2.20.4.

148	 Artikel 3.26 lid 5 Wro.
149	 Artikel 3.28 lid 5 Wro. 
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nadere eisen te stellen.150 Rijk en provincies hebben met het inpassingsplan aldus 
naast de directe ruimtelijke normstelling ook de mogelijkheid om bij voorbaat de 
belangenafweging inzake het geven of onthouden van publiekrechtelijke toestem-
mingen op een hoger bestuursniveau te situeren. Dit kan van belang zijn wanneer 
het inpassingsplan (sterk) afwijkt van decentraal of gemeentelijk ruimtelijk beleid 
en de bereidheid tot medewerking op dat niveau om die reden gering kan worden 
geschat.151

Het vaststellen van een inpassingsplan op rijksniveau heeft voorts consequen-
ties voor de indirecte sturingsmogelijkheden van provincies. Zo kan de provincia-
le bevoegdheid tot het stellen van algemene regels alleen nog worden uitgeoefend 
voor zover er geen strijd met het inpassingsplan ontstaat.152 Zijn bij provinciale 
verordening reeds algemene regels gesteld die strijdig blijken met een vastgesteld 
rijksinpassingsplan, dan blijven deze regels buiten toepassing.153 Voorts blijkt uit 
artikel 3.28 lid 2 Wro dat op het inpassingsplan de regels voor het bestemmings-
plan van toepassing zijn, doch met uitzondering van artikel 3.8 leden 4 en 6 Wro. 
Dit betekent dat gedeputeerde staten niet bevoegd zijn een zienswijze in te dienen 
of een reactieve aanwijzing te geven met betrekking tot (onderdelen van) een vast-
gesteld rijksinpassingsplan.

Hoe ingrijpend het vaststellen van een inpassingsplan in verticaal opzicht 
werkt voor gemeenten (en eventueel provincies) hangt tevens af van de omvang 
van het gebied waarop het plan betrekking heeft. De bevoegdheid tot het bepalen 
van de plangrenzen ondervindt voor het inpassingsplan echter geen afzonderlijke 
normering met het oog op het tegengaan van al te grote inbreuken op decentrale 
bevoegdheden. Ingevolge artikel 3.26 lid 2 en artikel 3.28 lid 2 Wro zijn de regels 
van het bestemmingsplan van toepassing, zodat de plangrenzen niet in strijd met 
een goede ruimtelijke ordening mogen worden vastgesteld. Een inpassingsplan 
kan derhalve in principe een groot gebied beslaan, zolang aan de voorwaarden 
voor uitoefening van de bevoegdheid is voldaan.154 

Nationale en provinciale belangen

Met de termen ‘provinciale belangen’ en ‘nationale belangen’ is een afbakening 
in de verticale sfeer gegeven. In de artikelen 3.26 en 3.28 Wro is bepaald dat de 
minister of provinciale staten een inpassingsplan ‘kunnen’ vaststellen indien van 
nationale respectievelijk provinciale belangen sprake is. Aldus is de bestuurlijke 
vrijheid aanwezig om van bevoegdheidsaanwending af te zien in gevallen waarin 
aan de toepassingscriteria is voldaan. Dit ligt ook in de rede, gelet op de andere 
(facultatieve) instrumenten die in de Wro ter behartiging van provinciale of na-

150	 Artikel 3.6 lid 1 juncto artikel 3.26 lid 4 onder a resp. artikel 3.28 lid 4 onder a Wro.
151	 Vgl. Van Buuren e.a. 2014, p. 357.
152	 Artikel 3.28 lid 6 Wro.
153	 Artikel 3.28 lid 7 Wro. 
154	 Zo kan men zich afvragen of ‘provinciale belangen’ van een dusdanige aard kun-

nen zijn dat een provinciaal inpassingsplan kan worden vastgesteld dat het gehele 
grondgebied van de provincie beslaat. 
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tionale belangen zijn gegeven.155 Omdat de wijze waarop de inpassingsplanbe-
voegdheid wordt gehanteerd eveneens een beleidskeuze vergt, is sprake van een 
bevoegdheid van het in figuur 2.1 onder 9. beschreven type. Het gegeven dat een 
inpassingsplan niet hoeft te worden vastgesteld in gevallen waarin sprake is van 
nationale c.q provinciale belangen, brengt teweeg dat uit concrete bevoegdheids-
aanwendingen moeilijk valt af te leiden hoe ruim deze toepassingscriteria uitein-
delijk kunnen worden geïnterpreteerd.

De wetgever heeft ook tussen de inpassingsplanbevoegdheid en de structuur-
visie bewust geen formeelwettelijke koppeling aangebracht. In een structuurvisie 
kan zijn aangekondigd dat ter verwezenlijking van bepaalde onderdelen van het 
beleid een inpassingsplan zal worden vastgesteld, maar een vereiste is dat niet.156 
Van Buuren c.s. achten dit ontbreken van een formeelwettelijke relatie niet opmer-
kelijk, als bedacht wordt dat het inpassingsplan een andere bevoegdheidsverdeling 
in de ruimtelijke ordening mogelijk maakt en niet zozeer met het oog op motieven 
van interventie in gemeentelijke of decentrale aangelegenheden is gegeven.157

Inderdaad ging de wetgever met de inpassingsplanbevoegdheid uit van “het 
waarmaken van de eigen verantwoordelijkheid op het geëigende moment”.158 Ge-
dacht is hierbij aan situaties waarin Rijk of provincies een locatie voor een be-
paalde ruimtelijke activiteit willen vastleggen, eisen willen vastleggen die in een 
bepaald gebied aan het gebruik van gronden en bouwwerken moeten worden ge-
steld, of ongewenste functies of ongewenst gebruik van gronden of bouwwerken 
in die gebieden willen weren. Naast de verwezenlijking van een bepaald project 
of het zeker stellen van de realiseerbaarheid daarvan in de toekomst, kan met het 
inpassingsplan dus ook een meer conserverend beleidsdoel worden gediend. Het 
inpassingsplan is daarbij uitdrukkelijk niet als sanctiemiddel bedoeld, en zou op 
één lijn kunnen worden gesteld met een figuur als het tracébesluit.159 Wel heeft de 
wetgever denkbaar geacht dat een inpassingsplan wordt vastgesteld als de besluit-
vorming inzake een aan het gemeentelijk niveau toevertrouwd project van natio-
naal of provinciaal is vastgelopen. Ook wordt het inpassingsplan geacht uitkomst 
te kunnen bieden als de gemeentelijke capaciteit of bereidheid tot het (tijdig) op-
volgen van een aanwijzing, niet aanwezig is gebleken.160 Het bestaan van enige 
verwijtbaarheid aan de zijde van de gemeente (of in geval van een rijksinpassings-

155	 Bij de parlementaire behandeling van de Wro overwoog de minister dat er wel een 
relatie is tussen het bestaan van een bovengemeentelijk belang en de uitoefening 
van de bestemmingsplanbevoegdheid door provincie of Rijk, maar dat van een om-
gekeerde relatie geen sprake hoeft te zijn omdat niet elk bovengemeentelijk belang 
een inpassingsplan vergt, Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 12, p. 44-45.

156	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 14, 38-39; Kamerstukken II 2002/03, 28 
916, nr. 12, p. 19, 47.

157	 Van Buuren e.a. 2014, p. 355-356.
158	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 12, p. 43-44.
159	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 38-39.
160	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 38, 105.
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plan mogelijk de provincie) is voor uitoefening van de inpassingsplanbevoegdheid 
evenwel niet noodzakelijk.161

De vraag is nu of het uitgangspunt dat het inpassingsplan een regulier instru-
ment betreft, logisch maakt dat enige grondslag in de structuurvisie voor het vast-
stellen van een inpassingsplan formeelwettelijk niet is vereist. Weliswaar staat het 
ook gemeenteraden ter zelfstandige overweging om te beoordelen of een bestem-
mingsplan voldoende grond vindt in de gemeentelijke structuurvisie.162 Dit is van-
uit het principe van de scheiding tussen normstelling en beleid goed navolgbaar. 
Zou het resultaat van een eerste, globale belangenafweging in de structuurvisie 
niet louter richtinggevend zijn voor de hantering van juridisch bindende instru-
menten, dan zou op afwijkende maar wenselijke actuele ontwikkelingen immers 
onvoldoende kunnen worden ingespeeld. Een dergelijke redenering kan ook voor 
het inpassingsplan worden gevolgd: Rijk en provincies moeten bij de vaststelling 
van een inpassingsplan ook recht kunnen doen aan meer actuele beleidsinzichten 
dan die in de structuurvisie zijn neergelegd. Neemt men echter in overweging dat 
de criteria ‘provinciale belangen’ en ‘nationale belangen’ ook een belangenafwe-
ging vergen, dan is, zo werd in paragraaf 3.2.6 reeds overwogen, het één op één 
transponeren van het flexibiliteitsargument minder logisch. Denkbaar zou zijn dat 
Rijk en provincies bij het vaststellen van een inpassingsplan de vrijheid toekomt 
om (weliswaar met een zwaardere motiveringsplicht) zaken van nationaal of pro-
vinciaal belang anders te regelen dan in de structuurvisie voorzien, maar dat de 
vraag wanneer (in grote lijnen) van nationale of provinciale belangen sprake is 
minder vrijblijvend kan worden beantwoord. Zulks had althans in het verlengde 
gelegen van een toedeling van directe normstellende bevoegdheid naar gelang de 
verantwoordelijkheid. In de Wro is van een dergelijke systematiek echter geen 
sprake. Aangenomen zal moeten worden dat van provinciale of nationale belangen 
sprake is zodra door provinciale staten of de minister aan een zeker minimum aan 
motiveringskracht is voldaan.163 Betwijfeld kan worden of de motiveringseis wat 
betreft deze criteria werkelijk zwaarder uitvalt wanneer aan de structuurvisie geen 
onderbouwing kan worden ontleend.

Tussen een inpassingsplan en het provinciaal of nationaal ruimtelijk beleid 
dat reeds in algemene regels vertaling heeft gevonden, is evenmin een harde ver-
binding aanwezig. Met betrekking tot een provinciaal inpassingsplan constateerde 
de Afdeling dat provinciale staten bij het vaststellen van het inpassingsplan in 
beginsel aan het in algemene regels neergelegde ruimtelijke beleid zijn gebonden. 
Voor zover dit beleid aan een inpassingsplan ten grondslag wordt gelegd, moet 
worden beoordeeld of daarbij in overeenstemming met het aan algemene regels 
ten grondslag liggende beleid is gehandeld.164 Aldus bestaat bij het vaststelling van 
een inpassingsplan geen juridische verplichting om geheel in overeenstemming 
met de op hetzelfde overheidsniveau vastgestelde algemene regels te handelen.

161	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 12, p. 44.
162	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 14.
163	 Van Buuren e.a. 2014, p. 355.
164	 ABRvS 12 november 2014, ECLI:RVS:NL:2014:4079, r.o. 12.3.
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Te concluderen valt dat voor Rijk en provincies in de inpassingsplanfiguur een 
geschikt sturingsinstrument voorhanden is voor de verwezenlijking van uiteenlo-
pende soorten beleid. Directe normstelling kan ertoe strekken bepaalde ruimtelijke 
ontwikkelingen juridisch-planologisch mogelijk te maken, maar ook ruimtelijke 
ontwikkelingen uit te sluiten. Op voorhand zijn Rijk en provincies hierbij niet 
tot een bepaalde gebiedsgrootte beperkt. Bovendien hoeven bestemmingsplannen 
niet geheel terzijde geschoven te worden, maar kan worden bepaald in hoever-
re deze in het door het inpassingsplan bestreken gebied hun werking behouden. 
Aldus vormt de inpassingsplanbevoegdheid een flexibel sturingsinstrument, dat 
zowel ter realisering, bijsturing of (gedeeltelijke) blokkering van uiteenlopende 
soorten projecten kan worden ingezet, alsook ter algemene conservering van een 
groter gebied. 

3.3.4	 De externe samenhang van directe sturingsinstrumenten

In de Wro vormt een goede ruimtelijke ordening het speciale doel ter behartiging 
waarvan bestuursbevoegdheden zijn toegekend. Met het oog op de taken van Rijk 
en provincies in dit kader zijn de ruimtelijke bevoegdheden op bovengemeentelijk 
niveau van nadere criteria voorzien. Dergelijke criteria zijn eveneens gehanteerd 
voor de bevoegdheden die in het Bor, de Crisis- en herstelwet en de Tracéwet aan 
bestuursorganen van Rijk of provincies zijn toegekend om van ruimtelijke norm-
stelling op gemeentelijk (of provinciaal) niveau te kunnen afwijken. 

Een heldere bevoegdheidstoedeling impliceert in horizontaal verband dat af-
zonderlijke bevoegdheden met het oog op een specifieke hogere (ruimtelijke) ver-
antwoordelijkheid zijn toegekend en afgebakend. Voor zover voor de afbakening 
van verschillende bevoegdheden eenzelfde criterium is gehanteerd, is de vraag 
in hoeverre hierdoor parallelle sturingsmogelijkheden in het leven zijn geroepen.

Op grond van de artikelen 3.1 sub b en 3.2 sub b Bor zijn de minister respectieve-
lijk gedeputeerde staten bevoegd gezag inzake de aanvraag om omgevingsvergun-
ning voor planologisch strijdig gebruik, als sprake is van een project van nationaal 
of provinciaal (ruimtelijk) belang. In de rede ligt dat het hier species betreft van 
de criteria ‘nationale belangen’ respectievelijk ‘provinciale belangen’ als bedoeld 
in de Wro. De bovengemeentelijke aard van een project zal veelal bestaan in het 
feit dat hoger ruimtelijk beleid op de verwezenlijking van het project in kwestie is 
gericht, maar kan ook enkel in de complexiteit of schaal van een ruimtelijke ont-
wikkeling zijn gelegen. In dit laatste geval kunnen Rijk of provincies in principe 
ook als bevoegd gezag optreden als (actueel) hoger beleid zich tegen de verwe-
zenlijking van een project geheel of gedeeltelijk verzet. In paragraaf 3.3.1.8 werd 
geconcludeerd dat de exclusieve toedeling van het bevoegd gezag in de Wabo 
met zich meebrengt dat het nationale of provinciale belang van projecten wel tot 
een beleidsmatige grondslag moet zijn te herleiden. Rijk en provincies mogen 
de vergunningverlening in afwijking van het bestemmingsplan alleen naar zich 
toetrekken als uit een structuurvisie duidelijk blijkt dat het project aan nationaal 
of provinciaal beleid bijdraagt of qua ruimtelijke kenmerken onder de nationale of 
provinciale verantwoordelijkheid valt.
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In een publiekrechtelijke toestemming voor afwijking van het bestemmings-
plan kan op provinciaal niveau ook worden voorzien door middel van een projec-
tuitvoeringsbesluit. Als criterium hiervoor hanteert de Chw de term ‘provinciale 
belangen’. Voor de betekenis hiervan moet bij de terminologie van de Wro worden 
aangesloten. De reikwijdte van de bevoegdheid is verder beperkt tot de bouw van 
een bepaald aantal woningen of andere, bij AMvB aangewezen categorieën ge-
bouwen.

Op rijksniveau kan in de toestemming voor het afwijken van het bestem-
mingsplan worden voorzien door het nemen van een tracébesluit. Voorwaarde 
voor toepassing van deze bevoegdheid is dat sprake is van infrastructuur van ‘na-
tionaal belang’. Wil het Rijk enkel de aanleg van hoofdinfrastructuur mogelijk 
maken, dan moet een tracébesluit worden genomen. Wordt evenwel ook de aanleg 
van andere werken of voorzieningen noodzakelijk geacht, dan kan ervoor worden 
gekozen geen tracébesluit te nemen maar tot het vaststellen van een inpassings-
plan over te gaan.

Met de inpassingsplanbevoegdheid kan op rijks- of provinciaal niveau in een 
publiekrechtelijke grondslag voor het realiseren van ruimtelijke projecten of het 
verwezenlijken van meer algemene (conserverende) ruimtelijke beleidsdoelstel-
lingen worden voorzien. Hiertoe dient sprake te zijn van ‘nationale belangen’ res-
pectievelijk ‘provinciale belangen’. In principe zijn er geen beperkingen voor wat 
betreft de omvang of het soort projecten die ruimtelijk kunnen worden ‘ingepast’.

Afwegingskaders onderling vergeleken

Beziet men de criteria waarmee directe sturingsinstrumenten zijn afgebakend, dan 
valt op dat deze elkaar in betekenis ten dele overlappen. Zo is voor zowel de afba-
kening van de projectuitvoeringsbesluitbevoegdheid als de tracébesluitbevoegd-
heid aansluiting gezocht bij de criteria ‘provinciale belangen’ respectievelijk ‘nati-
onale belangen’ uit de Wro. In beide gevallen zijn deze termen nader toegespitst op 
de bevoegdheid in kwestie. In de Chw vormt het criterium ‘provinciale belangen’ 
weliswaar nog steeds een open categorie, maar kunnen alleen projecten van een 
bepaald type en omvang met een projectuitvoeringsbesluit worden gerealiseerd. 
De Tracéwet geeft een soortgelijke situatie, nu duidelijk is omlijnd welke infra-
structurele verbindingen van nationaal belang moeten worden geacht. In het Bor is 
geen gebruik gemaakt van de criteria uit de Wro, maar helder is dat de ruimtelijke 
kwesties die de minister of gedeputeerde staten bevoegd gezag kunnen doen zijn 
een deelcategorie vormen van de ruimtelijke verantwoordelijkheden van Rijk en 
provincies in de zin van de Wro.

De onderlinge afbakening van provinciale instrumenten

Met de overlappende criteria ter afbakening van directe sturingsinstrumenten rijst 
de vraag in hoeverre er van parallelle sturingsmogelijkheden valt te spreken. Wat 
de provincies betreft is de bevoegdheid tot het nemen van een projectuitvoerings-
besluit het meest duidelijk afgebakend. Deze figuur kent echter een facultatief 
karakter: voor het juridisch-planologisch mogelijk maken van woningbouwpro-
jecten in geval van provinciale belangen kan ook een provinciaal inpassingsplan 
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worden vastgesteld, of – indien een initiatiefnemer bereid is een vergunningaan-
vraag te doen – een omgevingsvergunning voor een project van provinciaal ruim-
telijk belang worden verstrekt. In die zin fungeren de drie instrumenten als alterna-
tieve mogelijkheden voor ruimtelijke sturing. Voor overige projecten kunnen het 
inpassingsplan en de omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik als 
alternatieven fungeren, voor zover deze op vergunningniveau behapbaar zijn.165	

Willen provincies de besluitvorming ter verwezenlijking van een ruimtelijk 
project zoveel mogelijk integreren en op provinciaal niveau doen plaatsvinden, 
dan zijn er vier parallelle mogelijkheden. Het integreren van verschillende toe-
stemmingen in één besluit is zowel door het nemen van een projectuitvoeringsbe-
sluit als het verlenen van een omgevingsvergunning te bewerkstelligen. Daarnaast 
kan worden overwogen om met een inpassingsplan een publiekrechtelijke grond-
slag voor een ruimtelijke ontwikkeling te scheppen, om vervolgens met toepassing 
van artikel 3.26 lid 4 sub b Wro ook de bevoegdheid tot het verlenen van omge-
vingsvergunningen op provinciaal niveau te situeren. Indien een initiatiefnemer 
reeds een vergunningaanvraag heeft gedaan, kan eventueel worden besloten om 
het inpassingsplan en de omgevingsvergunning met toepassing van artikel 3.33 
Wro te coördineren.166 De keuze tussen sturingsinstrumenten wordt hier niet zo-
zeer door materiële verschillen tussen bevoegdhedenkaders ingegeven. Veeleer 
zullen verschillen van formele aard de doorslag geven, zoals de verwachte door-
looptijd van de procedure en het aantal instanties waarin beroep is opengesteld. 
Het betreft een afweging voor provinciale bestuursorganen naar aanleiding van 
inzichten en ambities op een zeker tijdstip, wat de keuze voor een bepaald direct 
sturingsinstrument niet wezenlijk voorspelbaarder maakt. Een heldere horizontale 
ordening van provinciale directe sturingsinstrumenten lijkt aldus niet aanwezig. 
Het directe sturingsinstrumentarium van provincies voldoet daarmee niet aan de 
eis die daarvoor in paragraaf 2.4.2 werd geformuleerd (criterium 3a).

De onderlinge afbakening van nationale sturingsinstrumenten	

Het meest duidelijk afgebakende directe sturingsinstrument voor het Rijk vormt 
het tracébesluit. Deze figuur is niet facultatief, in die zin dat de tracébesluitpro-
cedure moet worden gevolgd als uit de verkenning van een (mogelijk) probleem 
voortvloeit dat tot aanleg of wijziging van hoofdinfrastructuur moet worden over-
gegaan. Anders dan in het geval van provinciale infrastructuur, heeft het Rijk dus 
voor de aanleg van vaarwegen, auto(snel)wegen of spoorwegen van nationaal 
belang het tracébesluit te hanteren.167 Er kan naar aanleiding van de verkenning 

165	 Voor zover het provinciaal inpassingsplan geen overlappende sturingsmogelijkhe-
den biedt, voorziet deze figuur in een restbevoegdheid voor de ruimtelijke ontwik-
kelingen die niet met een projectuitvoeringsbesluit of omgevingsvergunning kun-
nen worden gefaciliteerd.

166	 Het gebruik van de coördinatieregeling als sturingsinstrument wordt nader bespro-
ken in paragraaf 3.4.4.

167	 Provincies zijn voor de aanleg en wijziging van provinciale infrastructuur aangewe-
zen op het inpassingsplan, zie nader H. Gierveld, ‘Besluitvorming over de aanleg 
en wijziging van provinciale infrastructuur’, in: P. van Buuren e.a. (red.), Toonbeel-
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echter ook worden geconcludeerd dat meer dan alleen het aanleggen of wijzi-
gen van infrastructuur wenselijk is. In dat geval kan worden gekozen voor het 
vaststellen van een rijksinpassingsplan. Voor het juridisch-planologisch mogelijk 
maken van de overige typen projecten kan de inpassingsplanbevoegdheid worden 
gehanteerd, of een omgevingsvergunning voor een project van nationaal ruimte-
lijk belang worden verleend indien een aanvraag wordt ingediend en het project 
op vergunningniveau behapbaar is. Het rijksinpassingsplan en de omgevingsver-
gunning voor planologisch strijdig gebruik fungeren dus tot op zekere hoogte als 
alternatieve sturingsinstrumenten.168

Voor zover het Rijk de besluitvorming over een project zoveel mogelijk wil 
integreren en in eigen hand houden, zijn er verschillende mogelijkheden. Voorziet 
het project in hoofdinfrastructuur en andere ruimtelijke ontwikkelingen, dan kan 
een tracébesluit worden genomen en voor de overige ontwikkelingen een omge-
vingsvergunning verleend. Als alternatief kan voor het gehele project een inpas-
singsplan worden vastgesteld, waarbij met toepassing van artikel 3.28 lid 4 sub b 
Wro de minister als bevoegd gezag wordt aangemerkt met betrekking tot aanvra-
gen om omgevingsvergunning. Voor zover een omgevingsvergunning is aange-
vraagd, kan de verlening hiervan ook met het vaststellen van het inpassingsplan 
worden gecoördineerd met toepassing van artikel 3.35 Wro. Voorziet het project 
niet in de aanleg of wijziging van hoofdinfrastructuur, dan kan voor het integreren 
van toestemmingen tot het verlenen van een omgevingsvergunning worden over-
gegaan. Als alternatief kan een publiekrechtelijke grondslag voor het project wor-
den gecreëerd met een rijksinpassingsplan, voor zover noodzakelijk of gewenst 
in combinatie met het overnemen van de vergunningverlening. Welke route voor 
de verwezenlijking van een project of ruimtelijke ontwikkeling wordt gekozen, 
wordt ook hier niet primair ingegeven door materiële verschillen in de afbakening 
van bevoegdheden. Voor projecten die onder andere hoofdinfrastructuur betreffen, 
gaat mogelijk een voorkeur uit naar het tracébesluit. Bij de hantering van deze 
figuur hebben sectorale belangen de overhand en lijkt de afweging van ruimtelijke 
belangen op het tweede plan te komen. Voor het overige lijken, evenals voor het 
provinciale instrumentarium, procedurele aspecten te bepalen welk direct instru-
ment ter verwezenlijking van ruimtelijk rijksbeleid wordt ingezet. Omdat de in 
toepassingsbereik duidelijk begrensde tracébesluitbevoegdheid door twee onder-
ling niet afgebakende figuren wordt geflankeerd, kent ook het nationale directe 
sturingsinstrumentarium uiteindelijk geen duidelijke horizontale ordening. Het di-
recte sturingsinstrumentarium van het Rijk voldoet daarmee evenmin volledig aan 
de eis die daarvoor in paragraaf 2.4.2 werd geformuleerd (criterium 3a).

den. Gedachten over provinciaal omgevingsrecht ter herinnering aan Toon de Gier, 
Deventer: Kluwer 2013, p. 104-106.

168	 Voor zover het rijksinpassingsplan geen overlappende sturingsmogelijkheden biedt, 
voorziet deze figuur in een restbevoegdheid voor de ruimtelijke ontwikkelingen 
die niet met een tracébesluit of omgevingsvergunning kunnen worden mogelijk 
gemaakt.
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3.4	 Indirecte sturingsinstrumenten

Deze paragraaf heeft ten doel te bepalen welke verticale betrekkingen bestuurs-
organen van Rijk en provincies tot indirecte sturing in staat stellen. Vervolgens 
wordt de horizontale samenhang tussen de verschillende indirecte sturingsinstru-
menten in kaart gebracht. 

In het kader van indirecte sturing komen drie verschillende wijzen van interve-
niëren in aanmerking. De eerste variant betreft het op voorhand laten doorwerken 
van ruimtelijk beleid in de decentrale beleidsmarge. Dit kan door de implementa-
tie van hoger beleid in het geldende planologische regime verplicht te stellen of 
door de decentrale afwegingsruimte bij het nemen van ruimtelijke besluiten in te 
perken. In de tweede plaats vindt sturing plaats door het (gedeeltelijk) blokkeren 
van te nemen of reeds genomen ruimtelijke besluiten. De laatste vorm van sturing 
betreft het ad hoc laten doorwerken van hoger ruimtelijk beleid in de decentrale 
ruimtelijke besluitvorming. De drie varianten worden achtereenvolgens als proac-
tieve, reactieve en incidentele sturing aangemerkt.169

Het indirecte sturingsinstrumentarium maakt onderdeel uit van een complex 
geheel van (inter)bestuurlijke rechtsbetrekkingen. Binnen het bestuurlijk orga-
nisatierecht voorzien verschillende mechanismen in toezicht en controle op de 
taakuitoefening van bestuursorganen. In de eerste plaats vindt controle plaats door 
de bestuursrechter. Evenzeer van belang is de horizontale democratische controle 
die wordt uitgeoefend in de vorm van politieke verantwoording aan algemeen 
vertegenwoordigende organen. Ten slotte wordt ook binnen de uitvoerende macht, 
tussen bestuursorganen onderling, controle uitgeoefend. Door Zijlstra zijn ten 
aanzien van de controle op de taakuitoefening door bestuursorganen de volgende 
figuren onderscheiden:170 

a.	 aanwijzingen; 
b.	 toezicht; 
c.	 ontslag (van bestuurders) als controle-instrument; en 
d.	 rechtsbescherming.

De in het eerste hoofdstuk geformuleerde sturingsdefinitie impliceert dat de ge-
noemde controle-instrumenten alleen relevant zijn voor zover deze hun werking 
hebben in (verticale) interbestuurlijke verhoudingen. Een indirecte sturingsmo-
gelijkheid is aan de orde als een instrument in staat stelt ter verwezenlijking van 
nationaal of provinciaal ruimtelijk beleid in de besluitvorming of taakbehartiging 
van decentrale bestuursorganen te interveniëren. Ontslag van bestuurders speelt 
in de horizontale sfeer van politieke verantwoording en blijft daarmee buiten 
beschouwing. Ook de mogelijkheid tot het instellen van beroep bij de bestuurs-
rechter verschaft welbeschouwd geen sturingsmogelijkheden. Rijk en provincies 
kunnen van de bestuursrechter immers niet meer dan een rechtmatigheidsoordeel 
verkrijgen over de besluitvorming van decentrale bestuursorganen. De bestuurs-

169	 Zie paragraaf 1.3.4.
170	 Zijlstra 2009, p. 5-7.
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rechtelijke doorwerking van ruimtelijk beleid dat (nog) niet in positiefrechtelijk 
hoger gerangschikte, juridisch bindende besluiten is neergelegd, kan niet via de 
bestuursrechter worden gerealiseerd.

Aldus resteren aanwijzingsbevoegdheden en bevoegdheden in de sfeer van het 
toezicht. Deze bevoegdheden vallen als sturingsinstrumenten aan te merken, voor 
zover zij Rijk of provincies in staat stellen om ter verwezenlijking van ruimtelijk 
beleid proactief, reactief of spontaan in de besluitvorming of taakbehartiging van 
lagere bestuursorganen te interveniëren. Wat de aanwijzingsbevoegdheden betreft, 
kan worden gewezen op de bevoegdheden in de Wro om met betrekking tot ruim-
telijke besluiten van lagere bestuursorganen algemene regels te stellen of speci-
fieke (proactieve of reactieve) aanwijzingen te geven. In de sfeer van het toezicht 
is er van oudsher het generieke instrumentarium in de Grondwet, de Gemeente-
wet en de Provinciewet. Dit omvat de repressieve bevoegdheid van de Kroon tot 
het schorsen en vernietigen van besluiten van decentrale bestuursorganen wegens 
strijd met het recht of het algemeen belang. Daarnaast kent het generieke instru-
mentarium van meet af aan de bijzondere voorziening van indeplaatsstelling bij de 
verwaarlozing van medebewindstaken. 

In de loop der jaren zijn er naast dit generieke toezicht tal van verticale rechts-
betrekkingen in bijzondere wetten geïntroduceerd. Afhankelijk van de wijze 
waarop Rijk of provincies in staat zijn gesteld zich met lagere bestuursorganen 
te bemoeien, kan hierbij eveneens van interbestuurlijk toezicht sprake zijn. On-
derscheiden worden in dezen een preventieve en een repressieve variant.171 Van 
preventief toezicht wordt gesproken indien van een hoger bestuursorgaan een toe-
stemming dient te worden verkregen vooraleer een besluit van een bestuursorgaan 
rechtskracht kan verkrijgen of alvorens dat bestuursorgaan bevoegd wordt een be-
sluit te nemen.172 Voor deze toestemming zijn verschillende termen gangbaar, die 
alle eenzelfde strekking kennen: naast de goedkeuring komen de instemming, be-
krachtiging, ontheffing, verklaring van geen bedenkingen en verklaring van geen 
bezwaar voor.173 Men spreekt van repressief toezicht als een hoger bestuursorgaan 
aan een eenmaal door het lagere bestuursorgaan genomen besluit spontaan de 
rechtskracht kan ontnemen, zonder dat dit hiertoe eerst dient te worden voorgedra-
gen.174 Naast deze vormen van beïnvloeding voorzien tal van medebewindswetten 
in zwaardere instrumenten, die bestuursorganen van Rijk of provincies in staat 
stellen in de beleidsmarges van decentrale bestuursorganen in te grijpen. Deze 
beïnvloedingsinstrumenten worden wel met het verzameletiket ‘positief toezicht’ 
aangeduid. Het gaat dan om bevoegdheden die in staat stellen het lager bestuurs-

171	 H.Ph.J.A.M. Hennekens, H.J.A.M. van Geest & R. Fernhout, Decentralisatie, Nij-
megen: Ars Aequi Libri 1998, p. 118.

172	 Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 118; A.H.M. Dölle, D.J. Elzinga & 
J.W.M. Engels, Handboek van het Nederlandse gemeenterecht, Deventer: Kluwer 
2004, p. 692, 706.

173	 Zijlstra 2009, p. 143; Schlössels & Zijlstra 2010, p. 671; Dölle, Elzinga & Engels 
2004, p. 692, 705. 

174	 Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 118.
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orgaan aanwijzingen te geven, verplichtingen of vormen van samenwerking op te 
leggen of uit te nodigen een bepaald besluit te nemen. Dölle c.s. stellen vast dat de 
term ‘positief toezicht’ uit het bestuurlijk jargon afkomstig is en als zodanig een 
wankel begrip vormt.175

Op voorhand is duidelijk dat deze bonte verzameling instrumenten – in tegenstel-
ling tot de directe sturingsinstrumenten – geen volledig gelijkwaardige alternatie-
ven voor de verwezenlijking van nationaal of provinciaal ruimtelijk beleid in het 
leven roept. Zoals hieronder nader zal worden geïllustreerd, is het instrumenta-
rium niet alleen verspreid over verschillende organieke en bijzondere wetten maar 
lopen ook de normcondities en mogelijkheden tot beïnvloeding naar gelang de 
rechtsbetrekking uiteen. Aldus is niet iedere verticaal werkende bevoegdheid als 
sturingsinstrument even voor de hand liggend. Bovendien zal bij het beoordelen 
van de onderlinge afbakening van indirecte sturingsinstrumenten met de aard en 
werking van verschillende bevoegdheden rekening moeten worden gehouden. 

Om deze reden wordt in paragraaf 3.4.1 eerst nader ingegaan op het onder-
scheid tussen toezicht en sturing in interbestuurlijke verhoudingen. In paragraaf 
3.4.2 wordt vervolgens op proactieve sturingsmogelijkheden door middel van in-
directe ruimtelijke normstelling ingegaan. De mogelijkheden voor reactieve be-
leidsdoorwerking komen in paragraaf 3.4.3 aan de orde. In paragraaf 3.4.4 wordt 
stilgestaan bij instrumenten die Rijk en provincies in staat stellen om ad hoc ruim-
telijk beleid te laten doorwerken in de beleidsmarge van decentrale bestuursorga-
nen. De onderlinge samenhang van de verschillende indirecte sturingsinstrumen-
ten komt aan de orde in paragraaf 3.4.5.

3.4.1	 Het onderscheid tussen toezicht en sturing in interbestuurlijke 
rechtsverhoudingen

Bij het bestuderen van sturingsmogelijkheden in interbestuurlijke verhoudingen 
begeeft men zich op enigszins onontgonnen terrein. Een eerste vraag die op-
komt, is in hoeverre toezicht en sturing verschillende dan wel identieke sporen 
van besluitvorming zijn. In hoofdstuk 1 werd reeds geconstateerd dat de gede-
centraliseerde eenheidsstaat wordt gekenmerkt door de afwezigheid van een al-
gemene hiërarchie of bevelsstructuur tussen bestuursorganen van verschillende 
overheidslichamen. In de nodige eenheid wordt in de eerste plaats voorzien met 
een hiërarchie van normen. Het overlaten van regeling en bestuur met een eigen 
competentiesfeer voor decentrale bestuursorganen tot gevolg (in autonomie of in 
medebewind) impliceert evenwel geen volledige bestuurlijke vrijheid. Wettelijke 
vormen van toezicht en controle verzekeren dat bij onrechtmatig of al te ondoel-
matig decentraal bestuur door hogere bestuursorganen kan worden ingegrepen. 

Zo gezien fungeren toezichtsbetrekkingen als noodzakelijke correctiemecha-
nismen, die bij uitzondering ingezet kunnen worden om te zorgen dat decentralisa-
tie (op den duur) niet de eenheidsstaat ondermijnt. Dit lijkt iets fundamenteel an-
ders dan ruimtelijke sturing, waaronder de inzet van bevoegdheden wordt verstaan 

175	 Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 692.
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ter verwezenlijking van ruimtelijke beleidsdoelen die hogere bestuursorganen zelf 
ontwikkelen. Te denken valt aan de bevoegdheidsverdeling in de Wro, waarmee 
de wetgever uitdrukkelijk heeft willen bewerkstelligen dat Rijk, provincies en ge-
meenten hun eigen verantwoordelijkheid waar kunnen maken. Indirecte instru-
menten zijn in dit kader niet gegeven om in uitzonderlijke gevallen te kunnen 
interveniëren waar de decentrale taakbehartiging gelet op hogere rechtsnormen of 
het algemeen belang niet door de beugel kan, maar om de doorwerking van nati-
onale en provinciale beleidsdoelen naar het ruimtelijk beleid van lagere overhe-
den mogelijk te maken wanneer het hoger bestuursorgaan dat geraden acht.176 De 
algemene en specifieke (proactieve) aanwijzingsbevoegdheden in de Wro komen 
daarmee als reguliere sturingsinstrumenten voor.177 

Uit een oogpunt van decentralisatie betreffen toezicht en sturing dus verschillende 
typen besluitvorming. Voor bevoegdheden in de sfeer van het toezicht ligt in de 
rede dat interveniëren uitzondering is en dat handhaving van de normenhiërarchie 
en het ongeschreven publiekrecht het uitgangspunt vormt. Medebewindsbevoegd-
heden die hogere bestuursorganen ter behartiging van eigen sectorale (deel)belan-
gen zijn gegeven, fungeren daarentegen eerder als alternatief voor algehele cen-
tralisatie bij hogere regeling: het gaat om taken waarvoor de eerste verantwoorde-
lijkheid naar het oordeel van de wetgever niet bij het lagere bestuursorgaan ligt.

Problematisch is dat normcondities niet altijd aan een duidelijke toezichthou-
dende of eigen verantwoordelijkheid van het hoger bestuursorgaan zijn gekoppeld. 
Voor het generieke instrumentarium geldt nog de eis dat een decentraal besluit met 
het (on)geschreven publiekrecht of het algemeen belang in strijd is of dat een me-
debewindstaak door het decentrale bestuursorgaan wordt verwaarloosd. Hoewel 
een zekere subjectieve beoordeling in dit kader niet volledig valt uit te sluiten, is 
duidelijk dat de interventiemogelijkheid met een gebrek in de decentrale besluit-
vorming of taakbehartiging samenhangt. Zoals Visser medio jaren ’80 reeds vast-
stelde, is deze (heldere) structuur door een keur aan minder eenduidige verticale 
betrekkingen in de modernere medebewindswetgeving overwoekerd. Voor speci-
fieke vormen van repressief en preventief toezicht kan naast strijd met het recht 
ook de bescherming van specifieke (sectorale) belangen aanleiding tot ingrijpen 
zijn.178 Bovendien heeft men de wildgroei aan bijzondere beïnvloedingsmogelijk-
heden recentelijk weer willen terugdringen door het generieke instrumentarium in 
reikwijdte te verruimen en van accessoire bevoegdheden te voorzien. 

Op voorhand zijn sturings- en toezichtsinstrumenten aldus niet als geschei-
den categorieën bevoegdheden aan te merken. Een nadere afbakening van het fe-
nomeen interbestuurlijk toezicht is nuttig om te bepalen in hoeverre secundaire 

176	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 4, 11, 52 (MvT); Kamerstukken II 
2004/05, 28 916, nr. 12, p. 57.

177	 De opmerkingen van de wetgever over indirecte bevoegdheden van Rijk en provin-
cies betroffen niet de reactieve aanwijzing, omdat dit instrument pas later in de Wro 
werd opgenomen. 

178	 B.L.W. Visser, Toezicht in bestuurlijke rechtsverhoudingen (diss. Groningen), De-
venter: Kluwer 1986, p. 112-115.
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rechtsbetrekkingen als onderdeel van het indirecte sturingsinstrumentarium van 
Rijk en provincies kunnen worden gezien. Hiertoe worden enkele opvattingen in 
de recente discussie over toezicht in interbestuurlijke rechtsverhoudingen onder 
de loep genomen.

3.4.1.1	 Normatieve stellingnames over interbestuurlijk toezicht en de 
aanwijzingsbevoegdheden uit de Wro

Het afgelopen decennium is er een toenemende behoefte gevoeld om in inter-
bestuurlijke rechtsverhoudingen wijzigingen aan te brengen. Het specifieke toe-
zichtsinstrumentarium zou te wijdverbreid en ingewikkeld zijn geworden, zodat 
verticale rechtsbetrekkingen in bijzondere wetten zouden moeten worden ge-
schrapt ten gunste van herziene organieke regelingen. 

Deze gedachte werd als zodanig verwoord door de Bestuurlijke Werkgroep 
Alders (2005), die zich toelegde op het verbeteren, stroomlijnen en vereenvou-
digen van interbestuurlijk toezicht tussen overheden. Een en ander resulteerde in 
een pleidooi voor onder meer het prioriteren van het gebruik van de ‘basismoge-
lijkheden’ voor interventies bij interbestuurlijk toezicht, te weten schorsing, ver-
nietiging en indeplaatsstelling. Het geldende beleid van beperkt gebruik van deze 
generieke instrumenten zou hiertoe wel moeten worden verruimd, met name wat 
betreft de toetsing aan het algemeen belang.179 Het interbestuurlijk toezicht in bij-
zondere wetten zou dan kunnen worden beperkt. De werkgroep dacht daarbij ook 
aan figuren als de (proactieve) aanwijzing, met dien verstande dat “een aanwijzing 
zoals opgenomen in de nieuwe Wro […] niet is bedoeld als correctie (interventie-
instrument) in een toezichtarrangement, maar […] als concreet (beleids)sturings-
instrument in specifieke gevallen”.180 

In navolging van dit rapport poneerde de commissie Oosting (2007) eenvou-
digweg een ‘omkering van de bewijslast’. Toezichtsinstrumenten in bijzondere 
wetten zouden moeten worden geschrapt, tenzij het nut ervan zou kunnen worden 
aangetoond. Dit keer werden ook de proactieve en reactieve aanwijzingsbevoegd-
heid uit de Wro als toezichtsinstrumenten genoemd, die het generieke instrumen-
tarium ten overvloede zouden flankeren.181 Een en ander heeft geleid tot de Wet 
revitalisering generiek toezicht (Wrgt). Deze heeft een sanering van specifieke 
instrumenten en een uitbreiding van generieke toezichtsbevoegdheden teweegge-
bracht. De verticale betrekkingen tussen Rijk, provincies en gemeenten in de Wro 
zijn daarbij (voorlopig) buiten schot gebleven. De ambitie van het stroomlijnen, 
vereenvoudigen en saneren van toezichtsbetrekkingen heeft in de literatuur echter 

179	 Bestuurlijke Werkgroep Alders, Interbestuurlijk toezicht herijkt. Toe aan nieuw 
zicht op overheden, Den Haag: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties 2005, bijlage bij Kamerstukken II 2005/06, 30 300 VII, nr. 50, p. 7.

180	 Cie. Alders 2005, p. 29, 33.
181	 Commissie Doorlichting Interbestuurlijke Toezichtarrangementen, Van specifiek 

naar generiek. Doorlichting en beoordeling van interbestuurlijke toezichtarran-
gementen, Den Haag: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 
2007, bijlage bij Kamerstukken II 2007/08, 31 200 VII, nr. 8, p. 27-28, 57, 80-81.
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wel tot discussie geleid over het karakter en bestaansrecht van verticale beïnvloe-
dingsmogelijkheden in het ruimtelijk bestuursrecht, in het bijzonder wat betreft de 
reactieve aanwijzingsbevoegdheid.182 

Zo heeft De Vries zich uitvoerig verzet tegen de gedachte dat de reactieve 
aanwijzing niet tot het interbestuurlijk toezicht behoort, maar tot het beleidsdoor-
werkingsinstrumentarium. Beleidsdoorwerking is volgens De Vries een louter be-
stuurskundig begrip, waarmee wordt aangegeven dat ruimtelijk beleid van Rijk 
en provincies moet worden geëffectueerd in besluiten van decentrale bestuursor-
ganen. De aanwijzingsbevoegdheid uit de Wro is het middel om die beleidsdoor-
werking te realiseren; het besluit tot het geven van een aanwijzing is het resultaat 
van het uitoefenen van toezicht.183 Omdat met een reactieve aanwijzing wordt 
voorkomen dat het eigen ruimtelijk beleid wordt aangetast, zou deze figuur tot het 
negatief repressief toezicht moeten worden gerekend. De proactieve aanwijzing 
betreft volgens de Vries eveneens een toezichtsinstrument. Omdat deze bevoegd-
heid voorziet in de doorwerking van het hoger ruimtelijk beleid in het beleid van 
een lager bestuursorgaan, gaat het evenwel om positief toezicht. Een en ander 
brengt De Vries tot de conclusie dat bij toepassing van een interventie-instrument 
in het ruimtelijk domein altijd beleidsdoorwerking van een toezichthouder aan de 
orde is.184 Volgens De Vries is dit in overeenstemming met de gedachten van de 
wetgever van de Awb. Deze zou het uitgangspunt hebben gehuldigd, dat interbe-
stuurlijk toezicht aan de orde is zodra zich een verticale publiekrechtelijke relatie 
voordoet.185 

In bovenstaande redenering worden de begrippen ‘toezicht’ en ‘beleidsdoorwer-
king’ zeer ruim opgevat en als twee zijden van eenzelfde medaille gepresenteerd. 
Voor de bestudering van sturingsinstrumenten heeft dit tot gevolg dat indirecte 
ruimtelijke sturing door Rijk en provincies als nevenverschijnsel bij het uitoe-

182	 H.J. de Vries, ‘Waarom aanwijzingen van Rijk en provincies op grond van de Wro 
tot het interbestuurlijk toezicht horen en waarom de reactieve aanwijzing kan wor-
den gemist in de nieuwe Omgevingswet’, TO 2013/1; J.C.W. Gazendam, K.J. de 
Graaf & H.B. Winter, ‘Van reactieve aanwijzing naar corrigerend instructiebesluit’, 
TBR 2013/138; D. Korsse, ‘Het schrappen van de reactieve aanwijzing gaat ten 
koste van flexibele provinciale sturing’, TBR 2013/159.

183	 H.J. de Vries, ‘Geen toekomst voor de reactieve aanwijzing in de nieuwe Omge-
vingswet’, in: P. van Buuren e.a. (red.), Toonbeelden. Gedachten over provinci-
aal omgevingsrecht ter herinnering aan Toon de Gier, Deventer: Kluwer 2013, p. 
72-73; H.J. de Vries, ‘Interbestuurlijk toezicht in het omgevingsrecht: een zonnige 
toekomst voor twee klassieke toezichtinstrumenten uit de negentiende eeuw?’, in: 
A.A.J. de Gier e.a. (red.), Goed verdedigbaar. Vernieuwing van bestuursrecht en 
omgevingsrecht. Opstellen aangeboden aan prof. mr. P.J.J. van Buuren, Deventer: 
Kluwer: 2011, p. 561; H.J. de Vries, ‘Waarom de aanwijzingsbevoegdheden uit de 
Wet ruimtelijke ordening tot het interbestuurlijk toezicht behoren’, in: C.B.M. van 
Haaren-Dresens, H. Spoormans & J.M.H.F. Teunissen (red.), Publikaties van de 
staatsrechtkring. Interbestuurlijk toezicht, Nijmegen: WLP 2011, p. 128-132.

184	 De Vries 2013a, p. 9-10; De Vries 2011b, p. 130-132. 
185	 De Vries 2013a, p. 10; De Vries 2011b, p. 130-132.
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fenen van interbestuurlijk toezicht moet worden gezien. Zou daarbij blijken dat 
sturingsinstrumenten onnodige ‘dubbelingen’ in het toezicht opleveren, dan moe-
ten deze voor het generieke instrumentarium wijken. Het is echter de vraag of 
het wel juist is om alle verticale publiekrechtelijke relaties als (elkaar horizontaal 
overlappende) toezichtsbetrekkingen te zien. Het enige zelfstandige argument dat 
De Vries voor zijn brede toezichtsbegrip aandraagt, vormt een citaat uit het twee-
de verslag van de parlementaire behandeling van de derde tranche van de Awb. 
Hieruit leidt De Vries af dat de wetgever (positief) toezicht met aanwijzingen en 
richtlijnen tot het interbestuurlijk toezicht heeft willen rekenen.186 Het gaat om de 
volgende passage:

“Het bestuurlijk toezicht wordt onderscheiden in negatief en positief toezicht. De rege-
ring beperkt zich in feite in dit wetsvoorstel tot het negatief toezicht. Andere vormen 
van toezicht blijven buiten de voorgestelde regeling. Zo acht de regering het opnemen 
van het positief toezicht in de vorm van aanwijzingen en richtlijnen op dit ogenblik niet 
opportuun. Toch zou in overweging genomen kunnen worden dit alsnog op te nemen in 
de regeling van gangbare toezichtsfiguren, temeer omdat het in de ruimtelijke ordening 
een in belang toenemend verschijnsel is. 

Zal het beperken van de toezichtsfiguur tot het negatief toezicht er niet toe leiden dat 
de wetgever in bijzondere bepalingen de goedkeuringsfiguur gaat vermijden wegens 
de strakke regeling en zal kiezen voor de meer armslag biedende verdergaande ongere-
gelde toezichtsfiguren?”187

Het parlementaire stuk geeft hier geen overweging van de wetgever weer. Het 
standpunt van de Awb-wetgever staat in de memorie van toelichting, en laat aan 
duidelijkheid niets te wensen over: 

“De voorgestelde regeling is beperkt tot een regeling van rechtsfiguren, goedkeuring, 
verklaring van geen bezwaar, schorsing en vernietiging. In de commentaren op het 
voorontwerp is er op gewezen dat andere vormen van toezicht buiten de voorgestelde 
regelingen blijven. De Raad voor het binnenlands bestuur wijst daarbij met name op 
het zogenaamde positieve toezicht in de vorm van aanwijzingen en richtlijnen. Hoezeer 
deze figuur ook door het bestuursorgaan jegens hetwelk zij wordt ingesteld als “onder-
toezichtstelling” zou kunnen worden gevoeld, in het kader van de Algemene wet be-
stuursrecht kan zij niet als toezicht worden beschouwd. Gebruik van deze figuur jegens 
gemeenten en provincies moet, zoals in de memorie van antwoord bij het voorstel voor 

186	 De Vries 2013a, p. 10; De Vries 2011b, p. 130-132.
187	 Kamerstukken II 1994/95, 23 700, nr. 4, p. 45; E.J. Daalder, G.R.J. de Groot & 

J.M.E. van Breugel, Parlementaire geschiedenis van de Algemene wet bestuurs-
recht. Derde tranche, Alphen aan den Rijn: Samson H.D. Tjeenk Willink 1998, p. 
467-468.
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een nieuwe Gemeentewet uitvoerig is uiteengezet, worden beschouwd als een vorm van 
medebewind, en wel medebewind door middel van concreet werkende besluiten.”188

De Awb-wetgever blijkt dus positief toezicht met aanwijzingsbevoegdheden uit-
drukkelijk niet als interbestuurlijk toezicht te beschouwen. Het allesomvattende 
toezichtsbegrip van De Vries lijkt zo louter ingegeven door de wens om verticale 
betrekkingen in bijzondere wetgeving als overbodig te kwalificeren. Omdat inter-
ventie-instrumenten in het ruimtelijk domein alleen ter verwezenlijking van nati-
onaal of provinciaal ruimtelijk beleid zijn gegeven, zou interbestuurlijk toezicht 
ook de doorwerking van ruimtelijk beleid moeten omvatten. Hiermee is echter nog 
niet beargumenteerd dat deze vorm van toezicht, die het beschermen of opleggen 
van hoger (sectoraal) beleid behelst, ook met alleen generieke instrumenten kan 
of moet geschieden. Onduidelijk is bovendien hoe, als toezicht inderdaad ook de 
verwezenlijking van eigen ruimtelijk beleid door Rijk en provincies omvat, de 
aanwijzingsbevoegdheden uit de Wro als onnodig ‘dubbel’ toezicht kunnen wor-
den aangemerkt.189 

Door specifieke verticale rechtsverhoudingen en generieke toezichtsinstru-
menten als onderdeel van één overkoepelend toezichtsconcept te beschouwen, 
lijken relevante verschillen uit het oog te worden verloren. Voor zover het de reac-
tieve aanwijzing betreft, moet de redenering kennelijk zijn dat strijd met nationaal 
ruimtelijk beleid ook door de Kroon kan worden geredresseerd wegens strijd met 
het algemeen belang. Dit valt op voorhand nog in te denken, even afgezien van de 
vraag waar de specifieke sturingsmogelijkheid voor de provincies dan blijft. Tus-
sen het ingrijpen bij taakverwaarlozing en het uitoefenen van positief ‘toezicht’ 
met bijzondere instrumenten ter verwezenlijking van eigen beleid, is echter een 
wezenlijk verschil aanwezig.190

In het navolgende wordt beoogd enkel de sturingsmogelijkheden te inventari-
seren die Rijk en provincies in interbestuurlijke rechtsbetrekkingen ter beschik-
king staan. De ruime begripsvoering in de discussie omtrent het bestaansrecht 
van specifieke verticale beïnvloedingsmogelijkheden schept in dit kader vooral 
verwarring. Door sturing als nevenverschijnsel van het uitoefenen van toezicht te 
beschouwen, blijft ongewis in hoeverre beleidsdoorwerking met het uitoefenen 

188	 Kamerstukken II 1993/94, 23 700, nr. 3, p. 184 (MvT); PG Awb III, p. 467. Uit de 
memorie van toelichting bij de Wrgt volgt overigens dat de wetgever ten tijde van 
de revitalisering van het generieke toezicht nog altijd dit standpunt huldigt, Kamer-
stukken II 2009/10. 32 389, nr. 3, p. 16 (MvT).

189	 Dat de reactieve aanwijzingsbevoegdheid zowel Rijk als provincies ter beschikking 
is gesteld betekent volgens De Vries dat sprake is van ‘dubbeltoezicht’, hetgeen 
in strijd zou zijn met de door de commissie Oosting gepropageerde principes van 
nabijheid en enkelvoudigheid, De Vries 2013a, p. 8-9.

190	 In dit kader is van betekenis dat Dölle c.s. de taakverwaarlozingsregelingen als 
bijzondere voorzieningen beschouwen en deze instrumenten, hoewel zij daarvan 
trekken vertonen, uitdrukkelijk niet tot het positief toezicht rekenen, Dölle, Elzinga 
& Engels 2004, p. 731.
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van toezicht gepaard kan gaan zónder dat daarbij van de verwezenlijking van ei-
gen (indicatief) beleid door een hoger bestuursorgaan sprake is. Om te beoordelen 
in hoeverre instrumenten van Rijk en provincies in het bijzondere en organieke 
bestuursrecht (vergelijkbare) sturingsmogelijkheden bieden, dient helder te zijn 
wanneer beleidsdoorwerking in interbestuurlijke verhoudingen verder gaat dan 
het uitoefenen van toezicht. 

3.4.1.2	 Vormen van beleidsdoorwerking binnen de gedecentraliseerde 
eenheidsstaat: een bestuurlijk en grondwettelijk perspectief

In de recente bestuursrechtelijke literatuur geeft het concept van beleidsdoorwer-
king aanleiding tot uiteenlopende opvattingen over de vormen van verticale be-
ïnvloeding die tot het toezicht behoren. Zo heeft Kegge gesteld dat de reactieve 
aanwijzing niet in een vorm van beleidsdoorwerking voorziet, maar tot het inter-
bestuurlijk toezicht behoort. Beleidsdoorwerking acht hij aan de orde bij beïn-
vloeding in het kader van medebewind, zodat het onderscheid tussen toezicht en 
sturing feitelijk met het verschil tussen negatief en positief toezicht samenvalt.191 
De Vries heeft daarentegen betoogd dat de reactieve aanwijzing in beleidsdoor-
werking én toezicht voorziet, nu het interveniëren ter voorkoming van doorkrui-
sing van (sectoraal) beleid van een hoger bestuursorgaan ook als beleidsdoorwer-
king valt aan te merken. In die zin zou er geen wezenlijk onderscheid zijn met de 
proactieve aanwijzing, die derhalve ook tot het toezicht behoort.192

Het bovenstaande toont dat beleidsdoorwerking een nogal diffuus criterium 
is. Bij de hantering van positief toezicht behelst de doorwerking een inhoudelijk 
instrueren van lagere bestuursorganen bij het gebruik van medebewindsbevoegd-
heden. Het negatief toezicht voorziet in het uit rechtmatigheids- of beleidsoverwe-
gingen tegengaan van ongewenste ontwikkelingen en het blokkeren van onjuiste 
toepassingen of ongerechtvaardigde afwijkingen van wettelijke regels.193 In beide 
gevallen zal de politiek-bestuurlijke wens om beleid van lagere bestuursorganen 
met hogere beleidsdoelstellingen in overeenstemming te brengen een zekere rol 
spelen.194 Bovendien vindt ook het (positief) opleggen van beleid veelal reactief 
en incidenteel plaats.195 Niet verwonderlijk is in dit licht dat in bestuurlijke kringen 
van een zekere gelijkenis tussen beide vormen van verticale beïnvloeding wordt 
uitgegaan en dat op enig moment het begrip ‘positief toezicht’ ingang heeft ge-
vonden. Ook het brede toezichtsbegrip van de commissie Oosting lijkt door een 
dergelijke (ongedifferentieerde) bestuurlijke benadering ingegeven.

191	 R. Kegge, Interbestuurlijk toezicht in de ruimtelijke ordening (diss. Utrecht), Den 
Haag: Instituut voor Bouwrecht 2015, p. 22.

192	 De Vries 2013a, p. 9.
193	 Visser 1986, p. 118.
194	 Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 140.
195	 Vgl. Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 693-694.
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Verticale beleidsdoorwerking in grondwettelijk perspectief

Juridisch is een dergelijke invalshoek evenwel minder juist. Gelet op de in de 
Grondwet vastgelegde structuur van de gedecentraliseerde eenheidsstaat, die uit-
gaat van niet-hiërarchische verhoudingen tussen bestuursorganen van verschillen-
de overheidslichamen, kan beleidsdoorwerking slechts via bepaalde mechanismen 
plaatsvinden. 

Het (negatief) interbestuurlijk toezicht vindt zijn grondslag in artikel 132 lid 
2 Grondwet. Dit geeft de formele wetgever de bevoegdheid om, met de mogelijk-
heid van delegatie, het toezicht op de bestuursorganen van gemeenten en provin-
cies te regelen. De Grondwet geeft geen algemene definitie van wat onder toezicht 
moet worden verstaan. Wel bevatten het derde en vierde lid nadere bepalingen. 
Zo stelt het derde lid dat alleen in voorafgaand toezicht op besluiten kan worden 
voorzien in bij of krachtens de wet te bepalen gevallen. Ingevolge het vierde lid 
kan vernietiging bij koninklijk besluit geschieden onder de voorwaarde dat de te 
vernietigen besluiten in strijd zijn met het recht of het algemeen belang. Algemeen 
aanvaard is de gedachte dat het repressieve toezicht ingevolge het vierde lid tot 
een negatief optreden is beperkt.196 De reikwijdte van de bevoegdheid die de wet-
gever aan artikel 132 lid 2 ontleent, vindt echter ook een begrenzing in het systeem 
van de Grondwet. Bij het regelen van het toezicht kan de wetgever niet treden in 
de aan andere bestuursorganen toekomende bevoegdheden, nu hiertoe het vor-
deren van medebewind als bedoeld in artikel 124 lid 2 Grondwet de aangewezen 
route is.197 Aldus moet worden aangenomen dat het in artikel 132 gehanteerde 
begrip toezicht niet op positief ingrijpen ziet en dat zowel preventief als repressief 
toezicht principieel negatief en werend van aard zijn.198

Het positieve ‘toezicht’ vindt geen basis in artikel 132 Grondwet. Gelet op 
de omschrijving die Kortmann c.s. daarvan geven, is sprake van medebewind: 
het gaat om “het meewerken aan, mede realiseren van beleid dat, al dan niet in 
hoofdlijnen, door een ambt van een ander overheidsverband is vastgesteld”.199 De 
grondslag voor medebewind verschaft artikel 124 lid 2 Grondwet. Dit bepaalt dat 
regeling en bestuur bij of krachtens de wet van bestuursorganen van gemeenten en 
provincies kunnen worden gevorderd. Bedacht dient te worden dat de terminologie 
‘bij of krachtens de wet’ hier een bijzondere betekenis heeft, nu de Grondwet sinds 
de wijziging van 1983 een afwijkend delegatiebegrip hanteert. De formele wetge-
ver wordt met deze frase gemachtigd om niet enkel regelgevende bevoegdheid aan 
nationale organen over te dragen – zoals volgens het reguliere bestuursrechtelijke 

196	 H.Ph.J.A.M. Hennekens, ‘Revitalisering van het generiek toezicht’, in: C.B.M. van 
Haaren-Dresens, H. Spoormans & J.M.H.F. Teunissen (red.), Publikaties van de 
staatsrechtkring. Interbestuurlijk toezicht, Nijmegen: WLP 2011, p. 72-73; Dölle, 
Elzinga & Engels 2004, p. 692.

197	 Hennekens 2011, p.72-73.
198	 Zulks is in de literatuur ook het uitgangspunt, Visser 1986, p. 58; Hennekens 2011, 

p. 73; Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 692.
199	 C.A.J.M. Kortmann e.a., Constitutioneel recht, Deventer: Kluwer 2012, p. 518.
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delegatiebegrip het geval zou zijn – maar ook om aan organen van andere over-
heidslichamen te delegeren, bestuursbevoegdheden daarbij inbegrepen.200 

Dit heeft voor medebewind een aantal gevolgen. Onder de oude Grondwet 
kon medebewind enkel door voorschriften met algemene werking worden gevor-
derd. Dit betekende dat het toekennen van aanwijzingsbevoegdheden mogelijk 
was, doch enkel voor zover deze als uitvoeringsbevoegdheden konden worden 
aangemerkt. Hiertoe moest de bevoegdheid zijn geclausuleerd met criteria in een 
algemeen werkend voorschrift, waarmee blanco en (te) ruime aanwijzingsbe-
voegdheden als ongrondwettig hadden te gelden.201 Het gegeven dat de forme-
le wet bij hantering van de terminologie ‘bij of krachtens de wet’ in de huidige 
grondwet zowel regelings- als beschikkingsbevoegdheid over kan dragen, bete-
kent dat medebewind thans ook met besluiten van concrete strekking kan worden 
gevorderd.202 Het staat de wetgever aldus vrij aanwijzingsbevoegdheden toe te 
kennen, ongeacht of deze als uitvoeringsbevoegdheden zijn aan te merken. Naar 
de letter sluit artikel 124 lid 2 ongenormeerde (blanco) aanwijzingsbevoegdheden 
dus niet uit.203 De delegatieterminologie in artikel 124 lid 2 laat bovendien onbe-
paald aan welk orgaan de bevoegdheid tot het vorderen van medebewind wordt 
toegekend. De formele wetgever kan de bevoegdheid zelf uitoefenen door (al dan 
niet discretionaire) bevoegdheden tot regeling en bestuur aan decentrale bestuurs-
organen toe te kennen, maar is vrij om door ieder orgaan medebewind te doen 
vorderen.204 Dit kan door het creëren van een grondslag voor het toekennen van 
bevoegdheden aan bestuursorganen van provincies en gemeenten bij algemeen 
verbindend voorschrift, maar ook – zoals al ter sprake kwam – door het scheppen 
van een formeelwettelijke grondslag die het (doen) vorderen van medebewind met 
besluiten van concrete strekking toelaat.205 De hantering van de terminologie ‘bij 
of krachtens’ ten aanzien van het medebewind in de Grondwet resulteert dus in een 
open kader, dat tussen het overdragen van bevoegdheden (werkelijke delegatie) 
en het geven van bevelen en aanwijzingen met betrekking tot de hantering van 
medebewindsbevoegdheden (positief toezicht) niet onderscheidt.206 

200	 C.A.J.M. Kortmann, De Grondwetsherziening 1983, Deventer: Kluwer 1983, p. 
26-28, 317-318; Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 19-23; Dölle, Elzinga 
& Engels 2004, p. 149-150.

201	 Kortmann 1983, p. 317-318, 323.
202	 Dit betekent dat – op voorwaarde van een daartoe strekkende wettelijke grondslag 

– niet alleen door wetten, algemene maatregelen van bestuur, ministeriële verorde-
ningen, provinciale en gemeentelijke verordeningen en verordeningen van water-
schappen en andere openbare lichamen medebewind kan worden gevorderd, maar 
ook middels plannen, aanwijzingen, instructies en bevelen, Kortmann 1983, p. 322-
323.

203	 Kortmann 1983, p. 318., 323-324.
204	 Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 140; Kortmann 1983, p. 318.
205	 Vgl. Kortmann 1983, p. 322-323.
206	 Vgl. Kortmann 1983, p. 29.
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De taakverwaarlozingsregelingen vertonen met het positief toezicht vergelijk-
bare trekken, maar zijn daarmee niet op één lijn te stellen.207 Het zijn bijzondere 
voorzieningen die hun grondslag vinden in artikel 132 lid 5 Grondwet. Dit bepaalt 
dat de wet voorzieningen regelt bij in gebreke blijven ten aanzien van regeling 
en bestuur gevorderd krachtens artikel 124 lid 2, terwijl bij de wet voorzieningen 
kunnen worden getroffen wanneer provincie- of gemeentebesturen hun taken gro-
velijk verwaarlozen. Aldus is bewerkstelligd dat de wetgever voor de verwaarlo-
zing van medebewind (met de mogelijkheid van delegatie) voorzieningen dient 
te treffen, terwijl de wetgever bij grove verwaarlozing (zowel in autonomie als 
in medebewind) steeds bij wet een voorziening kan geven.208 Uit het hier gehan-
teerde sturingsoogpunt is enkel de eerste volzin van artikel 132 lid 5 van belang, 
ofwel het ingrijpen bij verwaarlozing van medebewind. Ingevolge de verwijzing 
naar artikel 124 lid 2 is de inhoud van het grondwettelijk medebewindsbegrip 
relevant voor de mogelijke reikwijdte van het taakverwaarlozingsinstrumenta-
rium. Het ‘vorderen’ van regeling en bestuur behelst in de Grondwet het eisen 
van medewerking van decentrale organen aan de uitvoering van een specifieke 
wet of wetsbepaling.209 Aldus kan de formele wetgever bevoegdheden toekennen 
voor het geval waarin decentrale bestuursorganen met de behartiging van de bij of 
krachtens medebewindswetten gevorderde taken in gebreke blijven.

De Grondwet geeft aldus drie grondslagen voor het toekennen van bestuursbe-
voegdheden die een interveniëren door bestuursorganen van Rijk of provincies 
in de besluitvorming of taakbehartiging van decentrale bestuursorganen mogelijk 
maken. De wetgever kan machtigingen geven voor het uitoefenen van toezicht, 
het vorderen van medebewind en het in de plaats treden bij de verwaarlozing van 
gevorderd medebewind. Waar het toezicht alleen een negatief ingrijpen kan be-
treffen en voorzieningen bij taakverwaarlozing slechts op een tekortschieten in 
de uitvoering van een specifieke wet kunnen zien, is de wetgever wat betreft het 
toekennen van bevoegdheden ten behoeve van het vorderen van medebewind be-
trekkelijk vrij gelaten.

Kortmann heeft hierbij vraagtekens geplaatst, nu met de verwaarlozingsrege-
ling en het toezicht reeds in de nodige waarborgen tegen een onaanvaardbaar be-
leid van decentrale bestuursorganen kan worden voorzien.210 De vraag is evenwel 
of de verruimde mogelijkheden voor het introduceren van positief toezicht zijn 
ingegeven door een behoefte om steeds corrigerend te kunnen ingrijpen. Indien 
aanwijzings- en instructiebevoegdheden meer ongeclausuleerd kunnen blijven en 
het vorderen van medebewind bij concreet werkend besluit ingrijpender vormen 
kan aannemen, zal het taakverwaarlozingsinstrumentarium ook een belangrijkere 

207	 Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 731.
208	 Kortmann 1983, p. 339-340; Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 697, 732-733.
209	 Zulks vloeit voort uit de totstandkomingsgeschiedenis van de Grondwet, die op 

dit punt ook bij de recentere wijzigingen is gecontinueerd, Hennekens 2011, p. 69; 
Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 23; Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 
151.

210	 Kortmann 1983, p. 324.
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rol kunnen spelen. De ruime delegatiegrondslag voor medebewind lijkt vooral 
bedoeld om het bij wet introduceren van hiërarchische verhoudingen tussen Rijk, 
provincies en gemeenten niet op voorhand teveel te begrenzen. Het gaat er dan 
niet om onaanvaardbaar beleid van gemeenten en provincies te kunnen corrigeren, 
maar om de decentrale taakbehartiging niet alleen door de medebewindsvorde-
rende wet zelf maar ook door hogere bestuursorganen te kunnen laten sturen.

De grondwettelijke structuur impliceert een zekere verhouding tussen stu-
ringsinstrumenten. Het meest wezenlijk voor sturingsmogelijkheden is de mate 
waarin de formele wetgever heeft voorzien in positief toezicht (aanwijzingsbe-
voegdheden) en grondslagen om ter uitvoering van de bijzondere (medebewinds-
vorderende) wet regels te stellen die door lagere bestuursorganen bij de uitoefe-
ning van medebewindsbevoegdheden in acht moeten worden genomen. Het taak-
verwaarlozingsinstrumentarium behoort daarnaast geen zelfstandige rol te spelen, 
nu dit slechts in inzetbaar kan zijn wanneer reeds van gevorderd medebewind 
sprake is. Het toezicht vervult in het kader van sturing evenmin een zelfstandige 
rol, behalve voor zover dit in staat stelt om reactief in te grijpen wanneer een de-
centraal besluit met hogere normstelling niet in strijd is.211 Uit de constitutionele 
verhoudingen volgt dat eventuele reactieve sturingsmogelijkheden in het kader 
van (negatief) toezicht in belang toenemen naarmate positief werkende bevoegd-
heden ontbreken dan wel sterker zijn geclausuleerd.

Verticale beleidsdoorwerkingsmogelijkheden in het organieke bestuursrecht

In principe kan de wetgever geen verticaal werkende bevoegdheden creëren die 
ruimer zijn dan de grondslagen in hoofdstuk 7 van de Grondwet toelaten. Het 
Nederlandse staatsbestel ontbeert evenwel een constitutionele rechter die op de 
grondwettigheid van formele wetgeving toeziet. Aldus moet worden bezien in 
hoeverre de verhouding tussen sturingsmogelijkheden zoals die uit de Grondwet 
voortvloeit, ook in organieke wetgeving valt terug te zien. 

De grondwettelijke mogelijkheden tot het (doen) vorderen van regeling en bestuur 
van decentrale bestuursorganen zijn sinds de wijziging van 1983 ruim. De regeling 
van het medebewind in de Gemeente- en Provinciewet geeft een nadere beperking 
wat betreft de mogelijkheden tot delegatie. Artikel 108 lid 2 Gemeentewet bepaalt 
dat regeling en bestuur van het gemeentebestuur kunnen worden gevorderd bij 
of krachtens een andere wet dan de Gemeentewet ter verzekering van de uitvoe-
ring daarvan, met dien verstande dat het geven van aanwijzingen en het aan het 
gemeentebestuur opleggen of in zijn plaats vaststellen van beslissingen slechts 
mogelijk is indien de bevoegdheid daartoe bij de wet of krachtens de wet bij pro-
vinciale verordening is toegekend. Artikel 105 lid 2 Provinciewet beperkt de mo-
gelijkheid tot het geven van aanwijzingen aan het provinciebestuur tot gevallen 
waarin de bevoegdheid daartoe bij de wet is toegekend. Waar de Grondwet aan 
het vorderen van medebewind met concrete aanwijzingen en bevelen niet in de 

211	 Het gaat dan om de handhaving van (indicatief) beleid door het vernietigen van een 
besluit wegens strijd met het algemeen belang. 
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weg staat zolang er een formeelwettelijke grondslag (hoe ruim ook) voorhanden 
is,212 eisen de organieke wetten aldus dat concreet werkende besluiten gebaseerd 
zijn op een uitdrukkelijke grondslag in de wet of (in het geval van de gemeente) 
in een provinciale verordening krachtens de wet.213 Over de clausulering van die 
grondslag is evenwel niets bepaald. In de literatuur is erop gewezen dat bevoegd-
heden met een blanco-karakter aldus (ook) onder de Gemeente- en Provinciewet 
niet zijn uitgesloten.214

De organieke regeling van het generieke toezicht behelst een (op zijn zachtst ge-
zegd) creatieve interpretatie van de Grondwet. Meer specifiek treft deze kwalifi-
catie de accessoire bevoegdheden waarmee dit toezicht recentelijk is ‘gerevita-
liseerd’. Deze geven de Kroon de mogelijkheid om besluiten van gemeente- of 
provinciebesturen niet louter uit de wereld van het recht te helpen, maar ook om de 
verdere procedure vervolgens inhoudelijk te beïnvloeden of zelfs over te nemen. 
De artikelen 278a lid 1 van de Gemeentewet en 271a lid 1 van de Provinciewet 
verschaffen de Kroon allereerst de bevoegdheid om in het kader van vernietiging 
zelf voorzieningen te treffen voor de periode dat een nieuw besluit van het decen-
traal bestuursorgaan nog niet in werking is getreden. De Kroon kan in het konink-
lijk besluit evenwel ook bepalen dat geen nieuw besluit wordt genomen (het derde 
lid) of een aanwijzing geven met betrekking tot de uitvoering van het vernieti-
gingsbesluit (het vierde lid). De aanwijzingsbevoegdheid is daarbij niet beperkt tot 
gevallen waarin het decentraal bestuursorgaan geen beleidsvrijheid toekomt. Bij 
een niet-opvolgen van de aanwijzing zijn de bepalingen over taakverwaarlozing 
van toepassing, hetgeen in indeplaatsstelling kan resulteren. Artikel 278a lid 2 Ge-
meentewet en artikel 271a lid 2 Provinciewet maken het mogelijk om direct in de 
plaats te treden van het decentrale bestuursorgaan indien dit bij het nemen van een 
nieuw besluit, gelet op het koninklijk besluit, niet over beleidsvrijheid beschikt.215 
Aldus zijn verschillende mogelijkheden tot positief handelen aan de uitoefening 
van repressief toezicht verbonden. De organieke wetten geven daarmee meer dan 
een regeling van toezicht in grondwettelijke zin.216 In wezen kunnen de accessoire 
bevoegdheden als een vorm van ingrijpen bij taakverwaarlozing worden gezien.217 

212	 Kortmann 1983, p. 28.
213	 Merkwaardig is daarbij wel de gehanteerde terminologie ‘bij of krachtens de wet’. 

Hoewel hiermee in formele wetten niet het grondwettelijke delegatiebegrip wordt 
aangeduid, heeft de wetgever de genoemde artikelen kennelijk wel een dergelijke 
strekking willen meegeven, Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 150.

214	 J.M.H.F Teunissen, in: Gemeentewet en haar toepassing, Deventer: Kluwer 2008, 
art. 108 Gemw., aant. 3.2 (online, laatst bijgewerkt op 27 juni 2011); E. Boere, ‘De 
aanwijzingsbevoegdheid: een pleidooi voor normering’, Gst. 1997/7063, par. 3.2.

215	 Hennekens acht deze bepalingen ronduit inconstitutioneel, Hennekens 2011, p. 79-
80.

216	 Hennekens 2011, p. 79-80.
217	 In gelijke zin S.E. Zijlstra, ‘Het wetsvoorstel Revitalisering generiek toezicht’, in: 

C.B.M. van Haaren-Dresens, H. Spoormans & J.M.H.F. Teunissen (red.), Publika-
ties van de staatsrechtkring. Interbestuurlijk toezicht, Nijmegen: WLP 2011, p. 27. 
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Daarnaast rijst de vraag in hoeverre deze bevoegdheden werkelijk accessoir 
zijn te noemen. De formulering van de artikelen 278a lid 2 Gemeentewet en 271a 
lid 2 Provinciewet brengt met zich mee dat de mate van beleidsvrijheid waarover 
het decentraal bestuursorgaan na vernietiging beschikt – en daarmee tevens de 
ruimte voor indeplaatstreden door de Kroon – mede bepaald wordt door de in-
houd van het vernietigingsbesluit. Zijlstra heeft erop gewezen dat een gebrek aan 
beleidsvrijheid aldus ook kan worden veroorzaakt door overwegingen of een aan-
wijzing in het koninklijk besluit zelf. 218 Het open criterium van strijd met het alge-
meen belang is ongewijzigd als toepassingsvoorwaarde blijven gelden. Dit brengt 
met zich mee dat de vernietigingsbevoegdheid niet alleen afwerende sturing kan 
faciliteren, maar ook als een mogelijk instrument voor ad hoc beleidsdoorwerking 
moet worden gezien.219

De taakverwaarlozingsregelingen in de organieke wetgeving tonen eveneens 
spanning met de Grondwet. Allereerst lijkt van een ruimer begrip medebewind te 
worden uitgegaan. Uit artikel 124 lid 1 Gemeentewet en artikel 121 lid 1 Provin-
ciewet blijkt dat het instrumentarium moet worden ingezet zodra een decentraal 
bestuursorgaan nalatig is inzake het nemen van een beslissing, het verrichten van 
een handeling of het tot stand brengen van een resultaat dat wordt gevorderd bij 
of krachtens een andere wet dan de Gemeente- respectievelijk Provinciewet. Met 
deze terminologie, die ook in artikel 108 lid 2 Gemeentewet en artikel 105 lid 2 
Provinciewet is gebezigd, wordt geïmpliceerd dat ook bij algemene wetten (zoals 
de Awb) van gevorderde regeling en bestuur kan worden gesproken.220

De constatering dat in een concreet geval een medebewindstaak wordt ver-
waarloosd, lijkt na de revitalisering bovendien (mede) op een subjectief oordeel 
van het hoger bestuursorgaan te kunnen berusten. Omdat het generieke instrumen-
tarium geschrapte specifieke bevoegdheden moest vervangen, heeft de wetgever 
gemeend dat toezichtsinterventies ook mogelijk moeten zijn indien een medebe-
windstaak is geformuleerd in de vorm van een te verrichten handeling of een te 
bereiken resultaat.221 Waar voorheen van het niet of niet naar behoren nemen van 
een bij of krachtens de wet gevorderde beslissing sprake moest zijn, kan heden 

Zijlstra acht deze gevolgtrekking in het bijzonder problematisch omdat ingrijpen bij 
taakverwaarlozing in autonomie alleen bij wet mogelijk behoort te zijn.

218	 Zijlstra 2011a, p. 26; S.E. Zijlstra, ‘Sanering van specifiek toezicht en revitalisering 
van generiek toezicht: reculer pour mieux sauter?’, NTB 2011/8, par. 3.2.2.

219	 Bij deze vorm van sturing worden door het Rijk niet slechts ontwikkelingen geblok-
keerd die aan hoger ruimtelijk beleid afbreuk doen, maar vindt tegelijkertijd een 
incidentele juridische doorwerking van dat beleid plaats in de vorm van een beper-
king van de discretionaire ruimte die het decentrale bestuursorgaan bij het nemen 
van een nieuw besluit ter beschikking staat.

220	 Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 23-25. Gelet op deze verruiming van 
het medebewindsbegrip vragen Dölle c.s. zich af of de delegatiebeperking die 
uiteindelijk in de artikelen 108 lid 2 Gemeentewet en 105 lid 2 Provinciewet is 
doorgevoerd geen pyrrusoverwinning voor de decentrale overheden inhoudt, Dölle, 
Elzinga & Engels 2004, p. 151.

221	 Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 3, p. 25 (MvT).
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ook worden ingegrepen wanneer een handeling niet of niet naar behoren wordt 
verricht dan wel als een resultaat niet, niet naar behoren of niet tijdig tot stand 
wordt gebracht. Gelet op de omstandigheid dat onder de oude regeling aan het 
hogere bestuursorgaan slechts ter beoordeling stond of een taak naar de letter en 
bedoeling van de wet is uitgevoerd,222 blijft deze uitbreiding niet zonder gevolgen. 
De Gemeente- en Provinciewet bepalen immers niet hoe concreet het ‘gevorderd 
resultaat’ moet zijn. Met de Wrgt is weliswaar beoogd indeplaatsstelling alleen 
mogelijk te maken in gevallen waarin de wetgever doelstellingen, resultaatver-
plichtingen en criteria zodanig heeft geformuleerd dat objectief valt vast te stellen 
of een taak niet of niet naar behoren wordt uitgevoerd. Het is evenwel aan het 
interveniërende bestuursorgaan om vast te stellen welk resultaat een bepaalde me-
debewindsvorderende wet beoogt.223 Onder de uitgebreide regeling is de constate-
ring dat een medebewindstaak wordt verwaarloosd niet langer beperkt tot gevallen 
waarin zulks onverkort uit de wet voortvloeit, maar lijkt enige ruimte aanwezig 
voor een bestuurlijke concretisering van hetgeen het door de wetgever gevorderde 
inhoudt.224

In de organieke wetgeving betreffen toezicht, medebewind en indeplaatsstelling bij 
taakverwaarlozing formeel verschillende figuren. In tegenstelling tot wat hoofd-
stuk 7 van de Grondwet vereist, zijn de mogelijkheden voor sturing echter niet 
noodzakelijk beperkt tot ingrijpen met positieve toezichtsinstrumenten en (even-
tueel) een negatief interveniëren op grond van strijd met het algemeen belang. Zo-
wel de vernietigingsbevoegdheid als het taakverwaarlozingsinstrumentarium kun-
nen zelfstandige mogelijkheden tot positief ingrijpen bieden. Dat hierbij eveneens 
sturing aan de orde is, valt op voorhand niet uit te sluiten. In geval van vernietiging 
zou van sturing sprake zijn als een aanwijzing werd gegeven of in de plaats werd 
getreden na vernietiging van een besluit wegens strijd met niet-juridisch bindend 
hoger ruimtelijk beleid. Het taakverwaarlozingsinstrumentarium zou zelfstandige 
sturingsmogelijkheden geven voor zover bestuursorganen van Rijk of provincies 
ter verwezenlijking van indicatief hoger ruimtelijk beleid in de plaats van decen-
trale bestuursorganen konden treden, zonder dat de noodzaak tot uitvoering van 
dat beleid onverkort uit de formele wet of een daarop gebaseerd concreet werkend 
besluit voortvloeit.

Met de revitalisering van het generieke toezicht kunnen sturings- en toezichts-
instrumenten in formele wetgeving niet langer als gescheiden typen bevoegdhe-
den worden aangemerkt. De vraag rijst aldus of enig ander criterium kan worden 
gehanteerd om te bepalen of de uitoefening van een bevoegdheid een daad van 

222	 R.J.M.H. de Greef, in: De Gemeentewet en haar toepassing, Deventer: Kluwer 
2008, artikel 124 Gem.wet, aant. 1.5 (online, laatst bijgewerkt op 21 januari 2013).

223	 Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 3, p. 26 (MvT).
224	 In paragraaf 3.4.4 wordt nader onderzocht of het taakverwaarlozingsinstrumenta-

rium ook ingezet kan worden als een verplichting tot het uitvoeren van hoger secto-
raal beleid voor het lager bestuursorgaan nog niet met andere sturingsinstrumenten 
tot stand is gebracht.
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toezicht oplevert, dan wel als sturing moet worden gezien. Hiertoe wordt bezien 
welke aspecten in het algemeen voor toezichtrelaties kenmerkend zijn.

3.4.1.3	 Beleidsdoorwerking in het licht van een toezichthoudende 
respectievelijk een eigen verantwoordelijkheid van Rijk en provincies

Het begrip toezicht kan vanuit verschillende invalshoeken worden benaderd. In 
feitelijk opzicht laat toezicht zich vooral begrijpen als een (bestuurlijk) proces van 
onderhandelingen, dat zich zowel op ambtelijk als op bestuurlijk niveau kan vol-
trekken en waarbij het verwerven en effectueren van invloed centraal staat.225 Hel-
der is dat een benadering op basis van termen als ‘onderhandelingen’ en ‘invloed’ 
juridisch weinig houvast geeft. Meer precieze definities van toezicht kunnen in tal 
van rapporten en andere overheidspublicaties worden aangetroffen.226 Deze voeren 
veelal terug op een rapport van de Algemene Rekenkamer, dat toezicht omschrijft 
als:

“het verzamelen van informatie over de vraag of een handeling of zaak voldoet aan de 
daaraan gestelde eisen, het zich daarna vormen van een oordeel daarover en het even-
tueel naar aanleiding daarvan interveniëren”.227 

Deze omschrijving keert terug in talloze (beleids)documenten, waaronder de in 
2005 herziene Kaderstellende (kabinets)visie op toezicht228, het onderzoeksrap-
port Van specifiek naar Generiek van de commissie Oosting229 en de memorie van 
toelichting bij de Wet revitalisering generiek toezicht (Wrgt)230. Toezicht wordt 
daarbij geacht een drietal aspecten te kennen, te weten (1) het verzamelen van 
informatie of kennis, (2) het vormen van een oordeel daaromtrent en (3) het naar 
aanleiding daarvan zo nodig ingrijpen of ‘bijsturen’. 

Hoewel alle drie activiteiten bij toezicht aan de orde zijn, hoeven zij niet 
noodzakelijk door één en dezelfde toezichthouder te worden verricht. Is een toe-
zichthouder alleen tot waarneming en beoordeling in staat, dan spreekt men van 
zogenoemd ‘signalerend’ toezicht. Berust ook de bevoegdheid tot ‘interventie’ bij 
een toezichthouder, dan pleegt van volledig toezicht te worden gesproken, ook wel 
aangeduid als ‘geïntegreerd’ of ‘corrigerend’ toezicht.231 Incidenteel wordt nog 

225	 Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 111.
226	 Voor een overzicht wordt hier verwezen naar het rapport van de Cie. Alders, p. 58. 

Ook in het betrekkelijk recente rapport van de WRR over rijkstoezicht wordt de 
definitie gehanteerd, zie WRR, Toezien op publieke belangen. Naar een verruimd 
perspectief op rijkstoezicht, Amsterdam: Amsterdam University Press 2013, p. 29.

227	 Algemene Rekenkamer, Toezicht op uitvoering publieke taken 1998, Kamerstukken 
II 1997/98, 25 956, nr. 2, p. 8. 

228	 Kaderstellende visie op toezicht 2005, Minder last, meer effect, Den Haag: Minis-
terie van BZK 2005, bijlage bij Kamerstukken II 2005/06, 27 831, nr. 15, p. 10.

229	 Cie. Oosting 2007, p. 27.
230	 Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 3, p. 2 (MvT). 
231	 Cie. Alders 2005, p. 59; Tijdelijke commissie onderzoek Ctsv, Heel het raderwerk, 

Den Haag: Sdu 1996, Kamerstukken II 1995/96, 24 653, nr. 16, p. 30, 32-33.
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een vierde aspect onderscheiden. Het gaat dan om ‘regelend’ toezicht, waarbij de 
toezichthouder over de bevoegdheid beschikt om zelf regels te stellen waaraan 
de onder toezicht gestelden zich hebben te houden.232 Of dit laatste gelet op de 
definitie van de Algemene Rekenkamer geheel zuiver is, kan worden betwijfeld. 
Het interveniëren naar aanleiding van een over verzamelde informatie gevormd 
oordeel suggereert een zekere (geobjectiveerde) toets achteraf. Het vooraf stellen 
van regels kan geschieden ter (nadere) markering van de maatstaven waaraan het 
onder toezicht staande handelen wordt getoetst, maar ook om de taakuitoefening 
van de onder toezicht gestelden overeenkomstig de eigen subjectieve opvattingen 
en keuzes van de toezichthouder te beïnvloeden. Er is in het laatste geval geen 
sprake van zuiver toezicht, omdat de toezichthouder een inhoudelijke (mede)ver-
antwoordelijkheid heeft voor de onder toezicht staande taken. Van regelend toe-
zicht zal alleen kunnen worden gesproken als gestelde eisen in het teken staan van 
een secundaire verantwoordelijkheid.

Een dergelijke voorstelling van zaken treft men ook aan bij Winter en De Ridder. 
Zij spreken over toezicht als een brede verzameling ‘bestuurlijke arrangementen’, 
gekenmerkt door de omstandigheid dat een actor (de toezichthouder) enerzijds bij 
machte is in te grijpen in besluiten of handelingen van andere actoren (de onder 
toezicht gestelden) terwijl anderzijds van een hiërarchische relatie geen sprake 
is.233 De bepalende elementen in deze omschrijving worden daarbij als volgt be-
grepen: 

“‘[g]een hiërarchie’ betekent dat het gaat om relaties waarin de onder toezicht gestelde 
zelf (primair) verantwoordelijk is en blijft voor de keuzen en handelingen die onder 
toezicht staan. Instructie vooraf bij voorbeeld maakt geen onderdeel uit van een toe-
zichtsrelatie. Wel kan de toezichthouder […] de keuzen en gedragingen van onder toe-
zicht gestelden zo nodig beïnvloeden. Dat kan op specifieke wijze, door middel van 
sancties, maar ook op generieke wijze, onder meer door middel van communicatie en 
voorlichting.”234

Een toezichtsrelatie betreft aldus ook bij Winter en de Ridder een betrekking 
waarin de (primaire) verantwoordelijkheid bij de onder toezicht gestelde berust 
en dwingende beïnvloeding door de toezichthouder enkel achteraf plaatsvindt (bij 
wijze van sanctie), en niet vooraf door het geven van instructies.

232	 Cie. Alders 2005, p. 59; Commissie-Holtslag, De ministeriële verantwoordelijkheid 
ondersteund. Een checklist voor een systematische beschrijving en analyse van toe-
zichtsarrangementen, Den Haag: Ministerie van BZK 1998, p. 19. De vraag dient 
zich aan of hier nog wel van toezicht kan worden gesproken, nu het vooraf stellen 
van regels verder gaat dan het interveniëren naar aanleiding van het verzamelen en 
beoordelen van informatie. 

233	 H.B. Winter & J. de Ridder, Toezicht en effectmeting. Het kán! Researchsynthese 
van onderzoek naar de effectiviteit van toezichtsinterventies, Groningen: Pro Facto 
2010, p. 3.

234	 Winter & De Ridder 2010, p. 3.
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Bovenstaande bespreking toont dat het fenomeen toezicht bepaalde trekken ver-
toont, die tevens voor interbestuurlijke verhoudingen richtinggevend zijn. Zo is 
kenmerkend voor toezicht dat (1) aan het daadwerkelijke (publiekrechtelijke) in-
terveniëren de fasen van het signaleren en beoordelen vooraf gaan. Deze exerci-
tie is gericht op (2) het beantwoorden van de vraag of de onder toezicht staande 
keuzes en handelingen aan de daaraan gestelde eisen voldoen. Deze keuzes en 
handelingen behoren (3) tot de primaire verantwoordelijkheid van de ondertoe-
zichtgestelde. De afwezigheid van een hiërarchische relatie betekent dat (4) het 
interveniëren enkel een achteraf beïnvloeden van de onder toezicht staande gedra-
gingen en keuzes inhoudt.

Voor interbestuurlijke verhoudingen is allereerst relevant dat er iets te signale-
ren en beoordelen moet zijn, wil een interventie als een daad van toezicht kunnen 
worden gezien. De uitoefening van een bevoegdheid moet het oordeel impliceren 
dat de besluitvorming of taakbehartiging van een lager bestuursorgaan niet aan 
de daaraan gestelde eisen voldoet. Hierbij laten zich twee typen bevoegdheden 
indenken: een interbestuurlijke interventiemogelijkheid wordt geactiveerd als (1) 
besluiten van decentrale bestuursorganen gebreken vertonen, dan wel (2) als er 
sprake is van tekortschieten (door een doen of laten) in de algehele behartiging van 
een medebewindstaak door decentrale bestuursorganen. Deze typering laat tevens 
zien welke verticale beïnvloedingsinstrumenten geen toezichtsverhouding in het 
leven roepen: dit zijn de bevoegdheden die op initiatief van een hoger bestuurs-
orgaan kunnen worden ingezet, zonder dat van enig gebrek aan de zijde van het 
lager bestuursorgaan sprake hoeft te zijn. Dergelijke instrumenten kunnen worden 
verondersteld met het oog op een eigen inhoudelijke verantwoordelijkheid van het 
hoger bestuursorgaan te zijn gegeven. De wetgever heeft het dan kennelijk niet 
nodig geacht dat enig tekortschieten van een ander bestuursorgaan de bevoegd-
heid ‘activeert’. Een ingrijpen kan in dit geval ook niet als sanctie worden gezien. 

Dit betekent dat positief ‘toezicht’, dat niet voor niets ook wel sturend toe-
zicht wordt genoemd,235 in principe niet als onderdeel van het interbestuurlijke 
toezichtsinstrumentarium valt te beschouwen. Dat een sturend optreden ook als 
een correctie van de (voorgenomen) uitoefening van medebewindsbevoegdheden 
door decentrale bestuursorganen kan worden gezien en bestuurlijk vaak ook zo 
wordt ervaren236, maakt dat niet anders. De sturende interventie vindt immers zijn 
legitimatie in een primaire (mede)verantwoordelijkheid van het hogere bestuurs-
orgaan, zonder dat daarmee ook enige verwaarlozing van de primaire verantwoor-
delijkheid van het decentrale bestuursorgaan is geïmpliceerd. Evenmin is in dit 
kader van belang of het lager bestuursorgaan het met de beslissing wel of niet eens 
is.237 Wordt het sturingsinstrument als te ingrijpend ervaren, dan ligt het op de weg 
van de wetgever om de primaire verantwoordelijkheid van het hoger bestuursor-
gaan nader te begrenzen.

235	 Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 139; Visser 1986, p. 118.
236	 Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 693-694.
237	 Vgl. Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 142.
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Een nader criterium geeft voorts het gegeven dat keuzen en handelingen bin-
nen een toezichtsrelatie aan ‘gestelde eisen’ worden getoetst. Dit impliceert dat het 
signaleren en beoordelen door de toezichthouder aan de hand van bepaalde kenba-
re criteria geschiedt, waarvan de inhoud en strekking niet eerst blijken op het mo-
ment dat de toezichthouder tot interventie overgaat. Zou dit anders zijn, dan staat 
het hoger bestuursorgaan niet alleen ter beoordeling of het onder toezicht staande 
handelen aan de gestelde eisen voldoet, maar ook wat die eisen van geval tot geval 
inhouden. Er is dan geen sprake van een toezichthoudende verantwoordelijkheid, 
maar van een hiërarchische relatie waarbinnen het hoger bestuursorgaan feitelijk 
op eigen initiatief tot interventie kan overgaan. Dit betekent voor interbestuurlijke 
verhoudingen dat het niet voldoen aan ‘gestelde eisen’ alleen kan zijn gelegen in 
strijd met het recht of een (zwaarwegend) algemeen belang, dan wel verwaarlo-
zing van hetgeen bij of krachtens een specifieke wet of wetsbepaling is gevorderd. 
Komt een bestuursorgaan een zodanige beoordelings- of beleidsvrijheid toe dat 
ook op andere gronden tot interventie kan worden overgegaan, dan faciliteert de 
bevoegdheid (tevens) sturing. Een (zuivere) toezichtsrelatie is in elk geval niet 
aan de orde als interventie mogelijk is vanwege een (dreigende) doorkruising van 
indicatief sectoraal beleid. 

3.4.1.4	 Sturing en toezicht als verschillende typen besluitvorming

Het bovenstaande leidt tot de gevolgtrekking dat niet alle verticale rechtsverhou-
dingen tussen bestuursorganen toezichtsrelaties zijn. Het positieve ‘toezicht’ be-
treft in feite een verzameling bij wet geïntroduceerde hiërarchische betrekkingen, 
die geen toezichts- maar sturingsinstrumenten betreffen. Daarnaast kunnen ook 
bevoegdheden die op basis van hun werking gewoonlijk tot het specifiek negatief 
interbestuurlijk toezicht worden gerekend zodanige beleidsdoorwerkingsmoge-
lijkheden bieden, dat materieel gezien van een hiërarchische relatie sprake is. Dat 
in moderne medebewindswetgeving veelal moeilijk onderscheid valt te maken 
tussen de belangen die tot de eigen dan wel de toezichthoudende verantwoorde-
lijkheid van hogere bestuursorganen behoren, maakt dit niet anders. Op terreinen 
van het bijzonder bestuursrecht waar bestuursbevoegdheden steeds over een ruime 
beleidsvrijheid beschikken (zoals het ruimtelijk bestuursrecht) heeft het weinig 
zin om schaal-, niveau- en complexiteitsgerelateerde sectorale toezichtsverant-
woordelijkheden van Rijk en provincies van eigen verantwoordelijkheden te on-
derscheiden.238 Wanneer de uitoefening van de indirecte bevoegdheden een inhou-
delijk subjectief oordeel van het hoger bestuursorgaan vergt, vormt een interventie 
feitelijk geen ingrijpen ter correctie van enig tekortschieten aan de zijde van het 

238	 Visser hanteert een ruimer toezichtsbegrip en overweegt dat een toezichtsbetrek-
king in medebewindsverhoudingen kan zijn gegeven ter bescherming van zowel de 
belangen die tot de eigen primaire verantwoordelijkheid van het hoger bestuursor-
gaan behoren als de belangen die de primaire verantwoordelijkheid van de onder 
toezicht gestelde overheid betreffen, Visser 1986, p. 83-84. Zulks wijkt evenwel af 
van het hiervoor besproken algemeen gehanteerde toezichtsconcept, waarvoor het 
ontbreken van hiërarchie typerend werd geacht.
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lager bestuursorgaan.239 Kwalitatieve beleidsmatige oordelen staan centraal, zo-
dat de bevoegdheidsuitoefening als sturing moet worden getypeerd. Dit is alleen 
anders als Rijk of provincies ter invulling van hun sectorale verantwoordelijkheid 
indirecte normstelling hebben uitgevaardigd, op de inachtneming waarvan wordt 
toegezien.240

Dat met de revitaliseringsoperatie is getracht generieke toezichtsinstrumenten 
de rol van specifieke betrekkingen over te laten nemen, betekent dat ook deze be-
voegdheden sturingsmogelijkheden kunnen bieden. Voor zover de vernietigings-
bevoegdheid van de Kroon thans ruimte biedt voor interventie ter voorkoming 
van doorkruising van sectoraal beleid, faciliteren de accessoire bevoegdheden 
mogelijk ook de positieve oplegging van beleid. Wat betreft de accessoire inde-
plaatsstellingsbevoegdheid kan, evenals voor de indeplaatsstellingsbevoegdheid 
bij taakverwaarlozing, worden afgevraagd in hoeverre in de eerste plaats van 
toezicht sprake is. Bij het indeplaatsstellen blijft immers geen primaire verant-
woordelijkheid voor het oorspronkelijk bevoegd gezag over. In het feit dat de in-
deplaatsstellingsbevoegdheden door een tekortschieten in de taakbehartiging van 
het decentraal bestuursorgaan worden geactiveerd, kan echter een element van 
toezicht worden gezien.241 Het constateren van dit tekortschieten zal dan niet een 
subjectief oordeel van het hoger bestuursorgaan kunnen inhouden dat (mede) is 
ingegeven door eigen sectoraal beleid. Laten normcondities ruimte voor een ver-
ticale toetsing van de decentrale besluitvorming of taakbehartiging aan indicatief 
hoger beleid, dan faciliteren de indeplaatsstellingsbevoegdheden tevens sturing.

In de navolgende subparagrafen wordt bezien in hoeverre verschillende verticale 
beïnvloedingsinstrumenten door Rijk en provincies ter ruimtelijke sturing kunnen 
worden ingezet. Daarbij wordt tevens onderzocht in hoeverre proactieve, reactieve 
en ad hoc inzetbare bevoegdheden alternatieve wegen voor de verwezenlijking 
van ruimtelijk beleid vertegenwoordigen. Per categorie komen de volgende figu-
ren in aanmerking:

a.	 proactieve sturing: het met algemene aanwijzingsbevoegdheden instrueren 
van decentrale bestuursorganen, resulterend in een verplichting hoger beleid 

239	 Wil de wetgever in medebewindswetgeving daadwerkelijk een toezichtsbetrekking 
tussen verschillende bestuursorganen in het leven roepen, dan moet een correc-
tiebevoegdheid pas inzetbaar zijn indien door het lager bestuursorgaan aan bij of 
krachtens de wet gestelde eisen niet wordt voldaan. Onvoldoende is dat het hoger 
bestuursorgaan de criteria waarop de besluitvorming van lagere bestuursorganen 
wordt beoordeeld eerst bij een interveniërend optreden kan concretiseren overeen-
komstig eigen actuele beleidsopvattingen.

240	 Dit toezicht kan zowel betrekking hebben op de vraag of ruimtelijke besluiten van 
decentrale bestuursorganen met de hogere ruimtelijke normstelling in overeenstem-
ming zijn, als op de vraag of het decentrale bestuursorgaan met regeling en bestuur 
gevorderd bij die hogere normstelling in gebreke zijn gebleven. Bij dit laatste valt te 
denken aan een algemene regel waarmee bestemmingsplannen binnen een bepaalde 
termijn in overeenstemming moeten zijn gebracht.

241	 Anders Visser 1986, p. 73.
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te implementeren in het geldende planologische regime of een beperking van 
de afwegingsruimte bij het op eigen initiatief nemen van ruimtelijke besluiten 
(artikel 4.1 en 4.3 Wro);

b.	 reactieve sturing: het interveniëren in de besluitvorming van decentrale be-
stuursorganen door het geven van een specifieke aanwijzing, onthouden van 
toestemming of vernietigen van een besluit, resulterend in de (gedeeltelijke) 
blokkering van te nemen of reeds genomen ruimtelijke besluiten (artikel 3.8 
lid 6 Wro; artikel 4.1a en 4.3a Wro; artikel 268 Gemeentewet en 261 Provin-
ciewet)

c.	 incidentele sturing: het spontaan creëren van verplichtingen tot het implemen-
teren van hoger beleid door het geven van een specifieke aanwijzing of het 
opleggen van samenwerking (artikel 4.2 en 4.4 Wro; artikel 278a lid 4 Ge-
meentewet en 271 lid 4 Provinciewet; artikel 3.33 lid 2 en 3.35 lid 3 Wro) of 
het verwezenlijken van hoger beleid door indeplaatsstelling bij vernietiging, 
taakverwaarlozing of opgelegde samenwerking (artikel 278a lid 2 Gemeente-
wet en 271a lid 2 Provinciewet; artikel 124 Gemeentewet en 121 Provincie-
wet; artikel 3.34 en 3.36 Wro)

3.4.2	 Proactieve sturing: het vorderen van medebewind of beperken van de 
decentrale afwegingsruimte met algemene aanwijzingsbevoegdheden 

Met de inwerkingtreding van de Wro wijzigde het ruimtelijk instrumentarium 
voor hogere overheden niet alleen door de mogelijkheid tot directe ruimtelijke 
normstelling. De wetgever heeft ook indirecte normstelling op bovengemeente-
lijk niveau mogelijk willen maken.242 De gedachte hierbij was dat Rijk en pro-
vincies door middel van een AMvB respectievelijk een verordening algemene of 
specifieke eisen zouden moeten kunnen stellen aan de inhoud of de kwaliteit van 
ruimtelijke beslissingen van decentrale c.q. gemeentelijke bestuursorganen.243 Dit 
heeft geresulteerd in de bevoegdheid voor Rijk en provincies tot het stellen van 
algemene regels als bedoeld in de artikelen 4.1 en 4.3 Wro, in de literatuur ook wel 
als (interbestuurlijke) instructieregels aangeduid.244

3.4.2.1	 De werking en mogelijke inhoud van algemene regels

De aanwijzingen in algemene regels kunnen in principe twee vormen aannemen: 
decentrale bestuursorganen worden geïnstrueerd binnen een zekere termijn een 
bepaalde wijziging in het planologisch regime door te voeren, of zij krijgen in-
structies die in acht moeten worden genomen wanneer zij (uit eigen beweging) het 

242	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 29 (MvT).
243	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 41-42 (MvT).
244	 J.M.H.F. Teunissen, ‘Instructieregels in de nieuwe Wet ruimtelijke ordening’, TBR 

2009/65; A.Ch. Fortgens, ‘De provinciale planologische verordening: een instru-
ment met toekomstwaarde’, in: M. van der Heiden e.a. (red.), Co & co. Liber ami-
corum, aangeboden aan dr. J.W. van Zundert, Deventer: Kluwer 2013, p. 143-161; 
Korsse 2014a, p. 8.
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planologisch regime besluiten te herzien. In het eerste geval is sprake van het vor-
deren van medebewind, in het tweede geval worden decentrale bestuursorganen 
via de normenhiërarchie gebonden bij het nemen van ruimtelijke besluiten. Vol-
gens hoofdstuk 4 van de Wro kunnen algemene regels ‘bij of krachtens’ AMvB of 
provinciale verordening worden gesteld. Dit betekent dat de Kroon en provinciale 
staten bevoegd gezag zijn, maar dat delegatie aan de minister respectievelijk gede-
puteerde staten mogelijk is. Op nationaal niveau kunnen algemene regels betrek-
king hebben op de inhoud van bestemmingsplannen, beheersverordeningen, pro-
vinciale inpassingsplannen en omgevingsvergunningen voor planologisch strijdig 
gebruik. Aan de toelichting c.q. onderbouwing van deze ruimtelijke besluiten kun-
nen op grond van artikel 3.37 Wro tevens eisen worden gesteld, waarvoor het Be-
sluit ruimtelijke ordening (Bro) de aangewezen AMvB is.245 Provinciale algemene 
regels kunnen betrekking hebben op bestemmingsplannen, beheersverordeningen 
en omgevingsvergunningen voor planologisch strijdig gebruik. Artikel 4.1 lid 1 
Wro geeft de mogelijkheid om in de provinciale verordening aan de toelichting 
van bestemmingsplannen en de onderbouwing van afwijkomgevingsvergunnin-
gen eisen te stellen.

Algemene regels van het Rijk kunnen sinds de inwerkingtreding van de Spoed-
wet Wro ook op de regelstellende bevoegdheid van provincies betrekking hebben. 
De invoering van dit provinciaal medebewind is een gevolg van de wens van de 
regering om provincies een schakelfunctie tussen Rijk en gemeenten te kunnen 
doen vervullen.246 Hiertoe is aan artikel 4.3 lid 1 Wro een volzin toegevoegd, ertoe 
strekkende dat bij AMvB kan worden bepaald onder welke voorwaarden en om-
standigheden nationale algemene regels in de provinciale verordening worden uit-
gewerkt of aangevuld, dan wel van die regels ontheffing kan worden verleend.247 

Aldus is het Rijk de mogelijkheid gegeven om provincies door middel van 
algemene regels op te dragen bij verordening (nadere) regels omtrent de inhoud of 
toelichting van gemeentelijke ruimtelijke besluiten te stellen. De Afdeling wetge-
ving van de Raad van State zag in deze figuur een breuk met de oorspronkelijke 
sturingsfilosofie van de Wro, die er vanuit gaat dat elke bestuurslaag over de-
zelfde instrumenten dient te beschikken om haar eigen, in beginsel niet gedeelde 
ruimtelijke belangen waar te maken.248 De regering heeft zich op het standpunt 
gesteld dat ruimtelijke verantwoordelijkheden complementair aan elkaar kunnen 
zijn. Als gevolg hiervan zou de sturingsfilosofie zich er niet tegen verzetten dat 
algemene regels van het Rijk in provinciale verordeningen worden aangevuld of 
aangescherpt. Bovendien zou het Rijk de provinciale bevoegdheid tot het stellen 
van algemene regels hoe dan ook bij AMvB kunnen beperken, zo redeneerde de 
regering.249 

245	 Korsse 2014a, p. 20, 107.
246	 Kamerstukken II 2010/11, 32 821, nr. 3, p. 2-3.
247	 Kamerstukken II 2010/11, 32 821, nr. 2, p. 2; Kamerstukken II 2011/12, 32 821, nr. 

12, p.1.
248	 Kamerstukken II 2010/11, 32 821, nr. 4, p. 4.
249	 Kamerstukken II 2010/11, 32 821, nr. 4, p. 6-7. Zie ook paragraaf 3.2.3.
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Deze laatste overweging is gelet op de normenhiërarchie niet onjuist, zo valt 
met het oog op het bepaalde in de artikelen 118 en 119 Provinciewet en artikel 4.1 
lid 4 Wro te constateren. Bedacht dient echter te worden dat artikel 4.1 lid 1 Wro 
aan het stellen van algemene regels bij provinciale verordening de eis stelt dat dit 
noodzakelijk is met het oog op provinciale belangen. Kennelijk valt hieronder ook 
het uitwerken van nationale belangen ‒ als zijnde complementair ‒ en is het in dit 
kader aan het Rijk en niet de provincies om te bepalen wanneer en op welke wijze 
de provinciale bevoegdheid tot het stellen van algemene regels dient te worden 
aangewend. De gelijkenis met de proactieve aanwijzing van artikel 4.4 lid 1, sub 
b, Wro is hierbij ook de regering niet ontgaan.250 Feitelijk kan het provinciaal me-
debewind als een extra sturingsmogelijkheid van het Rijk worden gezien.

De algemene regels die krachtens artikel 4.1 lid 1 respectievelijk 4.3 lid 1 Wro 
worden gesteld, kennen een indirecte werking en gelden voor decentrale bestuurs-
organen als hoger recht. Dit betekent dat een ruimtelijk besluit in rechte aan alge-
mene regels kan worden getoetst en bij strijd door de bestuursrechter kan worden 
vernietigd.251 Ingevolge artikel 4.1 lid 2 respectievelijk 4.3 lid 2 Wro dient de 
gemeenteraad in beginsel binnen een jaar na inwerkingtreding van de provinci-
ale verordening of AMvB een daarmee overeenstemmend bestemmingsplan (dan 
wel een beheersverordening) vast te stellen.252 Wordt deze verplichting niet tijdig 
of niet correct nagekomen, dan ligt in de rede dat een vigerende bestemmings-
planregeling bij wijze van exceptieve toetsing aan algemene regels kan worden 
getoetst.253 Het zal dan wel om een algemene regel moeten gaan die een actieve 
verplichting tot wijziging van het planologisch regime inhoudt. Is een bestem-
mingsplan in strijd met een tot toekomstige besluiten gerichte algemene regel 
vastgesteld en onherroepelijk geworden, dan is uit rechtszekerheidsoogpunt on-
wenselijk dat een exceptieve toetsing nog tot het buiten toepassing laten van het 
bestemmingsplan kan leiden.254 

In de literatuur is overwogen dat bij de exceptieve toetsing van bestem-
mingsplannen aan algemene regels die een wijziging van het planologisch regime 

250	 Kamerstukken II 2010/11, 32 821, nr. 4, p. 7.
251	 Zo blijkt onder meer uit ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1599 en ABRvS 

5 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX6528, r.o. 26.8-29.
252	 Bij de algemene maatregel van bestuur of de verordening kan een andere termijn 

worden bepaald. In de (provinciale) praktijk worden tot op heden in hoofdzaak 
nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen gereguleerd, zodat algemene regels die tot aan-
passing van bestemmingsplannen nopen slechts beperkt voorkomen, Van Buuren 
e.a. 2014, p. 324.

253	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 49; D. Korsse & R. Widdershoven, ‘Het 
Unierecht en de doorwerking van interbestuurlijke regels in het ruimtelijk bestuurs-
recht’, in: P. van Buuren e.a. (red.), Toonbeelden. Gedachten over provinciaal om-
gevingsrecht ter herinnering aan Toon de Gier, Deventer: Kluwer 2013, p. 18-19. 
De verbindendheid van een bestemmingsplan komt dan aan de orde in het kader 
van het beroep tegen een besluit dat in het bestemmingsplan zijn grondslag vindt, 
zoals een omgevingsvergunning voor bouwen.

254	 Korsse & Widdershoven 2013, p. 21-22.
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vereisen, rechtstreekse werking kan worden toegekend. Dit houdt in dat het be-
stemmingsplan, indien in rechte komt vast te staan dat dit niet tijdig of niet naar 
behoren aan algemene regels is aangepast, buiten toepassing wordt gelaten en het 
betrokken (uitvoerings)besluit rechtstreeks aan de indirecte normstelling wordt 
getoetst. De algemene regel dient hiertoe wel voldoende concreet en onvoorwaar-
delijk te zijn geformuleerd en geen nadere keuzes van het decentrale bestuursor-
gaan te vergen.255 Een beroep op rechtstreekse werking zou bovendien bestuursor-
ganen van Rijk en provincies niet toekomen, omdat deze de doorwerking van het 
in algemene regels uitgewerkte beleid reeds op andere wijze kunnen verzekeren.256 
Vermelding verdient in dit kader de in artikel 4.1 lid 3 respectievelijk 4.3 lid 3 Wro 
vervatte bevoegdheid, om rechtstreeks tot grondgebruikers gerichte regels te stel-
len voor zover deze noodzakelijk zijn om te voorkomen dat het doel van de AMvB 
of provinciale verordening in gevaar komt gedurende de periode dat nog geen be-
stemmingsplan of beheersverordening in overeenstemming met algemene regels 
is vastgesteld. Deze regels leveren ex artikel 2.1 lid 1 sub c Wabo een grond voor 
weigering van omgevingsvergunningen op.257 Hiervan kan een verstrekkende be-
perking uitgaan voor gemeentelijke bestuursorganen, nu afwijking enkel mogelijk 
is indien en voor zover zulks op grond van de betreffende regels is toegestaan.258 

De gedachte dat aan algemene regels rechtstreekse werking kan toekomen 
wordt hier onderschreven, gesteld dat deze werking niet door Rijk en provincies 
kan worden ingeroepen. Daarnaast mag een algemene regel waaraan rechtstreekse 
werking wordt toegekend geen beslissingsruimte laten, omdat de bestuursrechter 
dan een beleidsmatige invulling of interpretatie moet geven die welbeschouwd 
alleen het decentraal bestuursorgaan toekomt.

3.4.2.2	 Keuzevrijheid in de wijze waarop algemene regels worden gehanteerd

In de artikelen 4.1 lid 1 en 4.3 lid 1 Wro is bepaald dat algemene regels kunnen 
worden gesteld indien nationale respectievelijk provinciale belangen dat met het 
oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken. Voorgeschreven is 
aldus onder welke voorwaarden algemene regels kunnen worden gesteld, maar 
niet wélke regels het moeten betreffen. Op dit punt is van belang dat de bevoegd-
heid tot het stellen van algemene regels niet ter bevordering van de rechtmatigheid 
van decentrale ruimtelijke besluitvorming is gegeven: het gaat bij uitstek om een 

255	 Zulks naar analogie met de rechtstreekse werking van richtlijnen in het Europese 
recht, Van Buuren e.a. 2014, p. 324, 340-341; Korsse & Widdershoven 2013, p. 28-
29; Teunissen 2009, par. 5.2-5.3.

256	 Korsse & Widdershoven 2013, p. 28.
257	 Ook hier is denkbaar dat de krachtens het derde lid gestelde regels hun werking be-

houden (en niet van rechtswege hun betekenis verliezen) als een bestemmingsplan 
niet tijdig of niet correct aan algemene regels is aangepast, Van Buuren e.a. 2014, p. 
336-337.

258	 In dat geval is ingevolge artikel 6.6 Bor een verklaring van geen bedenkingen van 
gedeputeerde staten of de minister vereist.
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instrument dat beleidsdoorwerking moet faciliteren.259 In de visie van de wetgever 
zouden Rijk en provincies bij het vaststellen van hun ruimtelijk beleid moeten 
overwegen welke onderdelen van de door hen voorgestane ontwikkelingen van 
een zodanig (bovengemeentelijk) belang zijn, dat vertaling in voor andere overhe-
den juridisch bindende normen noodzakelijk is.260 Algemene regels zijn derhalve 
gericht op de ruimtelijke belangenafweging op gemeentelijk (en provinciaal) ni-
veau en beogen die met inhoudelijke eisen in te kaderen of met motiveringseisen 
in een bepaalde richting te sturen.261

Deze eigenschap geeft tevens een algemene begrenzing van de bevoegdheid 
tot het stellen van algemene regels. Het decentrale bestuursorgaan moet louter 
door het nemen van een ruimtelijk besluit aan de algemene regels kunnen voldoen. 
Het in acht nemen van een algemene regel dient bovendien mogelijk te zijn zon-
der dat het decentrale bestuursorgaan daartoe in strijd met het wettelijk kader van 
de uit te oefenen bevoegdheid of een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur 
moet handelen. Dit betekent dat Rijk en provincies niet de behartiging van andere 
belangen kunnen eisen dan op grond van decentrale of gemeentelijke ruimtelijke 
bevoegdheden mogelijk is, dat geen beleidsdoorwerking door aanwending van 
andere bevoegdheden kan worden verlangd en dat de gestelde eisen niet tot een 
onevenredige belangenafweging mogen nopen.262

Binnen deze kaders zijn de mogelijkheden om algemene regels te stellen ruim. Zo 
kunnen algemene regels voorschrijven hoe een planologische regeling inhoudelijk 
moet luiden door te bepalen dat een bepaalde bestemming aan bepaalde gronden 
moet worden toegekend, of dat specifieke voorschriften aan bepaalde gebruiks-
vormen moeten worden verbonden. Mogelijk is ook dat algemene regels zich al-
leen tot toekomstige besluitvorming richten en voorwaarden stellen waaronder het 
vigerend planologisch regime door decentrale bestuursorganen kan worden her-
zien.263 Een bepaalde mate van abstractheid of inhoudelijke volledigheid is voor 
algemene regels niet expliciet voorgeschreven. Gelet op de tweede volzin van de 
artikelen 4.1 lid 1 en 4.3 lid 1 Wro kunnen regels op een bepaald gebied zijn toe-
gesneden. Ook kunnen regels worden gegeven met het oog op een bepaald thema, 
zoals bijvoorbeeld het beperken van plancapaciteit voor kantoren.264 

Of het wettelijk kader een begrenzing inhoudt voor de mate waarin algeme-
ne regels op een specifiek gebied of bestuursorgaan kunnen zijn toegespitst, is 
de vraag. De wetgever heeft het stellen van algemene regels aangewezen geacht 
indien de voorziene normen niet tot een of enkele overheden zijn gericht, maar 
naar rechtssubject of gebiedseenheid algemeen zijn. Herhaalbaarheid naar tijd of 

259	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 37-38 (MvT).
260	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 42 (MvT).
261	 In gelijke zin Korsse 2014a, p. 97-98.
262	 Voor een gedetailleerde bespreking van deze beperkingen raadplege men Korsse 

2014a, p. 97-107.
263	 Korsse 2014a, p. 18-19.
264	 Zo waren algemene regels met betrekking tot kantorenleegstand van de provincie 

Zuid-Holland aan de orde in ABRvS 24 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:437.
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rechtsfeit is daarbij veelal aan de orde, maar niet vereist: er kunnen ook algemene 
regels worden gegeven die maar een keer kunnen worden opgevolgd, bijvoor-
beeld door aanpassing van een bestemmingsplan.265 Niet geheel duidelijk is wan-
neer indirecte normstelling zich tot een zo gering aantal bestemmingsplannen zou 
richten, dat alleen het geven van een of meer specifieke (proactieve) aanwijzin-
gen mogelijk moet worden geacht.266 Een verschil in concreetheid lijkt eveneens 
moeilijk aan te geven voor provinciaal medebewind bij algemene regels en de 
proactieve aanwijzing in de zin van artikel 4.4 lid 1 onder b Wro. Mutatis mutandis 
kan worden afgevraagd wanneer gebiedsgerichte algemene regels die aanpassing 
van het planologisch regime vergen zo omvattend en concreet zijn, dat een inpas-
singsplan behoort te worden vastgesteld. Omdat wettelijk niet is uitgesloten dat 
algemene regels een (zeer) gering aantal bestemmingsplannen betreffen dan wel 
het planologisch regime voor een concreet afgebakend gebied veelomvattend en 
in detail wijzigen, ligt in de rede dat tal van soorten vage en concrete algemene 
regels mogelijk zijn.267

Naast de vraag in welke mate algemene regels daadwerkelijk algemeen moeten 
zijn, is relevant of het wettelijk kader ook grenzen aan de abstractheid van al-
gemene regels stelt. In de ‘sturingsfilosofie’ van de Wro spelen algemene regels 
een belangrijke rol. De wetgever heeft de onder de WRO geldende constructie 
van preventief provinciaal toezicht op bestemmingsplannen in de Wro bewust niet 
laten terugkeren, omdat het nieuwe stelsel ervan uitgaat dat de verantwoordelijk-
heid van hogere overheden vooraf wordt begrensd. Hierdoor zou voor decentrale 
bestuursorganen en burgers duidelijkheid en rechtszekerheid worden gecreëerd 
ten aanzien van de kaders waarbinnen ruimtelijke ontwikkelingen kunnen plaats-
vinden en de mate waarin en de wijze waarop beleidsdoelstellingen van hogere 
overheden moeten worden gerealiseerd.268 

Korsse heeft in zijn dissertatie betoogd dat deze kaderstellende functie van 
algemene regels bepalend is voor de vraag hoe concreet instructieregels moeten 
zijn geformuleerd.269 Algemene regels zouden allereerst een preventieve toet-
singsfunctie vervullen: het decentrale bestuursorgaan moet uit een algemene regel 
zelfstandig kunnen afleiden welke begrenzing daaruit voor een concrete bevoegd-
heidsaanwending voortvloeit en of deze in acht is genomen. Daarnaast zou van 
een repressieve toetsingsfunctie sprake zijn: een algemene regel moet het hogere 
bestuursorgaan in staat stellen te bepalen of een concrete ruimtelijke beslissing op 

265	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 42-44 (MvT).
266	 Van Buuren e.a. 2014, p. 322.
267	 De wetgever achtte bij behoefte aan normstelling voor een klein concreet gebied 

of project, een algemeen verbindend voorschrift in een verordening of algemene 
maatregel van bestuur niet ‘het geëigende instrument’, Kamerstukken II 2002/03, 
28 916, nr. 3, p. 44 (MvT).

268	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 42 (MvT); Kamerstukken II 2004/05, 28 
916, nr. 12, p. 33; Kamerstukken I 2007/08, 30 938, C, p. 18.

269	 Korsse 2014a, p. 114.
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decentraal of gemeentelijk niveau de gestelde begrenzing in acht neemt.270 Deze 
functies impliceren volgens Korsse echter niet dat algemene regels voor een zo be-
perkt mogelijk aantal interpretaties vatbaar moeten zijn. Bij proactieve normstel-
ling dient niet alleen selectiviteit ten aanzien van het te vertalen beleid te worden 
betracht, maar moet – met het oog op het ruimtelijk decentralisatiebeginsel – ook 
een zo groot mogelijke beslissingsruimte voor decentrale bestuursorganen worden 
ingebouwd. Vage normstelling zou daarbij in het voordeel van hogere én lagere 
bestuursorganen werken. Voor Rijk en provincies geeft een vage formulering de 
mogelijkheid om onvoorziene of onvoorzienbare gevallen onder de strekking van 
algemene regels te brengen en beleidsdoorwerking te bevorderen, terwijl decen-
trale (c.q. gemeentelijke) overheden flexibiliteit behouden en daarmee tot meer 
maatwerk in staat zijn.271 

Bij deze redenering kunnen enkele kanttekeningen worden geplaatst. Zo lijkt 
het inbouwen van beslissingsruimte in algemene regels vooral in het voordeel 
van bestuursorganen te werken. Een goede ruimtelijke ordening mag dan met het 
faciliteren van beleidsdoorwerking en het ontzien van de decentrale beleidsmarge 
zijn gediend, de noodzaak van een nadere concretisering van normen doet de over-
zichtelijkheid en rechtszekerheid van het ruimtelijk ordeningsrecht als geheel voor 
burgers niet toenemen. Daarnaast kan men zich afvragen welk bestuursorgaan uit-
eindelijk in de concretisering van algemene regels de beslissende stem moet heb-
ben. Vergt een algemene regel aanpassing van het planologisch regime zonder 
specifiek te bepalen op welke wijze dat dient te gebeuren, dan ligt voor de hand dat 
het decentrale bestuursorgaan dat een nadere afweging heeft gemaakt naderhand 
in principe geen andere beleidskeuze kan worden opgelegd omdat het in strijd met 
de algemene regel zou hebben gehandeld. Het gaat dan om algemene regels die de 
decentrale beleidsvrijheid niet zodanig beperken, dat nog slechts één uitkomst van 
de belangenafweging als juist kan gelden.272 Er zijn echter, zo onderkent ook Kors-
se, grensgevallen denkbaar waarin over de al dan niet eenduidige strekking van 
een regel verschil van inzicht kan ontstaan. In dit geval is volgens Korsse sprake 
van een botsing tussen de preventieve en repressieve toetsingsfunctie van algeme-
ne regels. Het oordeel van het hogere bestuursorgaan zou dan de doorslag moeten 
geven, indien het lagere bestuursorgaan uit de algemene regel in redelijkheid kon 
afleiden dat de beoogde planologische regeling “op gespannen voet staat met het 
bovengemeentelijke belang dat aan de algemene regel ten grondslag ligt”.273 De 
algemene regel beschermt immers het hogere belang, zo wil het betoog.

Betwijfeld kan worden of hier wel van een botsing gesproken moet worden. 
Leidt de toetsing van een decentraal besluit aan een algemene regel tot verschil 
van inzicht tussen een hoger en lager bestuursorgaan, dan zijn er welbeschouwd 

270	 Korsse 2014a, p. 68-69, 114-115.
271	 Korsse 2014a, p. 111-115.
272	 De decentrale beleidsvrijheid betreft hier de keuzevrijheid in de sfeer van het ‘hoe’, 

zoals die in paragraaf 2.3.3 werd uiteengezet met betrekking tot bestemmingsplan-
bevoegdheid en ook geldt voor de andere bevoegdheden waarop algemene regels 
betrekking kunnen hebben. 

273	 Korsse 2014a, p. 116, 181-183.
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twee mogelijkheden. Allereerst kan sprake zijn van een voldoende heldere begren-
zing en daarmee een onjuist oordeel van een van beide bestuursorganen omtrent 
de vraag of de planologische regeling de begrenzing in acht neemt. Het verschil 
van inzicht betreffende de interpretatie van vage termen betreft dan een rechtma-
tigheidskwestie. Mogelijk moet echter ook worden geacht, dat de algemene regel 
bij een preventieve en repressieve toetsing onvoldoende uitsluitsel kan geven en 
daarmee te weinig concreet is. Het lagere bestuursorgaan zal bij toepassing van 
de regel dan een zekere vrijheid toekomen. Dat het ontstaan van louter spanning 
met een hoger belang hierbij met zich meebrengt dat het oordeel van het hogere 
bestuursorgaan voorrang moet krijgen, ligt niet voor de hand. Het is niet aan het 
lagere bestuursorgaan om te bevroeden wat het aan algemene regels ten grondslag 
liggende hogere belang zoal omvat, maar aan het hoger bestuursorgaan om dat 
hogere belang ondubbelzinnig in juridisch bindende normen om te zetten. Zou het 
regelstellend bestuursorgaan hierin niet slagen maar wel in zijn interpretatie moe-
ten worden gevolgd, dan werkt het stellen van vage normen uitsluitend gunstig 
voor het hogere bestuursorgaan en wordt aan rechtszekerheid en voorspelbaarheid 
voor lagere bestuursorganen en burgers alleen afbreuk gedaan. Bovendien komt zo 
de scheiding tussen beleid en normstelling, die voor de Wro uitgangspunt vormt, 
onder druk te staan. Een lager bestuursorgaan zal immers ook uit een structuur-
visie kunnen afleiden dat bepaalde ruimtelijke besluiten met hogere belangen op 
gespannen voet staan. Aan de juistheid van die besluiten behoort dat echter niet af 
te doen, zolang een toereikende motivering wordt gegeven.274

Geconcludeerd wordt hier dat het oordeel van het (partijdige) hogere bestuursor-
gaan, gelet op de sturingsfilosofie van de Wro, juist geen voorrang moet krijgen als 
over de juridische betekenis van een vaag geformuleerde algemene regel voor een 
decentraal of gemeentelijk ruimtelijk besluit in redelijkheid discussie kan bestaan. 
Proactieve normstelling kan alleen duidelijkheid en rechtszekerheid vooraf bieden 
zoals de wetgever dat voor ogen stond, als beleidsdoorwerking beperkt blijft tot 
hetgeen ondubbelzinnig in algemene regels is bepaald. Bieden vage termen in 
algemene regels beoordelingsvrijheid en wordt ter interpretatie hiervan de beleids-
opvatting van het regelstellend bestuursorgaan richtinggevend geacht, dan werkt 
in wezen ook beleid door dat niet in algemene regels is vervat. Aan Rijk en pro-
vincies staat gelet op artikel 4.1 lid 1 respectievelijk 4.3 lid 1 Wro niets in de weg 
om sturingsmogelijkheden te maximaliseren door normen vaag te formuleren. 
In rechte zullen planologische regelingen echter alleen met een algemene regel 
strijdig kunnen worden bevonden (en buiten toepassing gelaten of onverbindend 
verklaard) als die regel voldoende concreet is. Hanteert een algemene regel vage 
termen waarvan de concretisering een politiek-bestuurlijk oordeel vergt, dan zal 

274	 De Afdeling heeft geoordeeld dat de gemeenteraad bij het vaststellen van een be-
stemmingsplan niet aan structuurvisies of andere beleidsdocumenten van Rijk of 
provincies is gebonden. Met dit beleid moet enkel rekening worden gehouden, het-
geen betekent dat het in de belangenafweging moet worden betrokken, ABRvS 27 
oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1832, AB 2010/335 m.nt. A.A.J. de Gier, 
r.o. 2.2.2.
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de rechter dit oordeel terughoudend moeten toetsen en de interpretatie van het la-
gere bestuursorgaan moeten volgen voor zover die niet evident onredelijk is. Voor 
de gedachte dat het oordeel van het hoger bestuursorgaan moet worden gevolgd 
als een lager bestuursorgaan beleids- of beoordelingsvrijheid toekomt maar span-
ning bestaat met het aan een (vage) algemene regel ten grondslag gelegen hoger 
belang, is daarbij geen plaats.275 

Door te bepleiten dat de bestuursrechter bij verschil van inzicht tussen be-
stuursorganen dient te kiezen welk subjectief oordeel omtrent de toepassing van 
een vage algemene regel het meest doelmatig is,276 miskent Korsse het leerstuk 
van de bestuurlijke beslissingsruimte. De rechter behoort immers geen doelmatig-
heidsvragen te beantwoorden, en zal vage termen in algemene regels ofwel zelf 
interpreteren (een integrale toets bij beoordelingsruimte) ofwel bezien of de be-
stuurlijke interpretatie niet kennelijk onredelijk is (een terughoudende toets bij 
beoordelingsvrijheid). Eenzelfde dwaalspoor volgt Kegge, wanneer hij stelt dat de 
rechter – in tegenstelling tot de beroepsprocedure inzake het bestemmingsplan – 
bij een reactieve aanwijzing ter handhaving van een algemene regel met beoorde-
lingsvrijheid juist beoordeelt “of het college een redelijke invulling heeft gegeven 
aan een algemene regel”.277 Voor het rechterlijk oordeel of een ruimtelijk besluit 
met een algemene regel in strijd is, kan geen verschil maken of het gaat om beroep 
tegen een bestemmingsplan of tegen een reactieve aanwijzing. Anders dan Korsse 
en Kegge veronderstellen,278 beoordeelt de rechter in een beroepsprocedure tegen 
een reactieve aanwijzing immers niet of het hoger bestuursorgaan in redelijkheid 
kon vinden dat een ruimtelijk besluit in strijd is met een instructieregel, maar of 
het hoger bestuursorgaan in redelijkheid de aanwijzing wegens provinciale of nati-
onale belangen met het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk heeft 
kunnen achten. Dat de bestuursrechter niet integraal kan toetsen of hogere belan-
gen een reactieve aanwijzing noodzakelijk maakten, impliceert nog geenszins dat 
de bestuursrechter het subjectieve oordeel van het hoger bestuursorgaan over de 
betekenis van een vage algemene regel ook moet overnemen. 

275	 De Afdeling volgt dezelfde redenering. Is in een provinciale verordening een begrip 
gehanteerd dat ruimte laat voor interpretatie en niet van een definitie is voorzien, 
dan bepalen de tekst van de verordening en de toelichting daarop of een ruimtelijk 
besluit de gestelde begrenzing in acht neemt. Voor een concretiserend oordeel van 
het college van gedeputeerde staten is geen plaats, zo blijkt uit ABRvS 28 oktober 
2015, ECLI:NL:RVS:2015:3305, r.o. 5.3.

276	 Korsse 2014a, p. 183.
277	 Kegge 2015, p. 238. De onjuistheid van deze stelling blijkt uit de reeds aangehaalde 

uitspraak ABRvS 28 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3305, r.o. 5.3, waarin het 
begrip ‘voormalige bedrijfswoning’ in een algemene regel beoordelingsvrijheid in 
het leven riep. Het oordeel van de Afdeling voorkomt terecht dat de in de algemene 
regel toegekende beoordelingsvrijheid naderhand aan het college van gedeputeerde 
staten wordt toegekend.

278	 Korsse acht bij de rechterlijke toetsing van reactieve aanwijzingen ‘onvermijdelijk’ 
dat in grensgevallen het provinciale oordeel over de toepassing van een algemene 
regel wordt gevolgd, Korsse 2014a, p. 183. 
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Zou dit anders zijn, dan zou (zoals Korsse wil279) het oordeel van de bestuurs-
rechter over de betekenis van eenzelfde rechtsregel naar gelang de beroepszaak 
uiteen kunnen lopen. Waar in de ene gemeente dan een bestemmingsplan in wer-
king treedt omdat de bestuursrechter geen strijd met een bepaalde algemene re-
gel heeft kunnen constateren, kan exact dezelfde bestemmingsplanregel in een 
volgende gemeente tot een terecht gegeven reactieve aanwijzing leiden omdat de 
bestuursrechter in beroep tegen de aanwijzing wel strijd met die algemene regel 
aanneemt. Deze interpretatie mist consistentie. Daarnaast is de vraag waar artikel 
3.8 lid 6 Wro een grondslag geeft om bij concreet werkend besluit de beoorde-
lings- of beleidsvrijheid in bij of krachtens de wet gestelde normen nader in te 
perken. De formulering van artikel 4.1 lid 1 en 4.3 lid 1 Wro geeft de mogelijkheid 
om de bevoegdheid tot het stellen van algemene regels aan gedeputeerde staten 
respectievelijk de minister te delegeren. Dit gaf in de praktijk aanleiding tot het 
toekennen van ontheffingsbevoegdheden in combinatie met (ruime) verbodsbepa-
lingen in algemene regels, waarmee feitelijk een nader afwegingsmoment inzake 
de toelaatbaarheid van concrete ruimtelijk besluiten voor hogere bestuursorgaan 
werd gecreëerd.280 De wetgever heeft deze constructie aan banden gelegd door 
introductie van de artikelen 4.1a en 4.3a Wro. Hierdoor is, zo stelt terecht ook 
Korsse, niet alleen delegatie door het toekennen van ontheffingsbevoegdheden 
nog slechts beperkt mogelijk. Ook andere bevoegdheden die een nader afwegings-
moment voor het hoger bestuursorganen creëren, zijn ontoelaatbaar geworden.281 

Het creëren van specifieke delegatiegrondslagen om (vage) algemene regels 
in concrete gevallen te kunnen concretiseren of uitwerken (en daarmee de beoor-
delings- of beleidsvrijheid van lagere bestuursorganen te beperken) staat op ge-
spannen voet met de artikelen 4.1a en 4.3a. Hoe artikel 3.8 lid 6 Wro dan wel een 
algemene grondslag zou kunnen verschaffen om de beoordelings- of beleidsvrij-
heid in algemene regels bij concreet werkend besluit in te perken, is onbegrijpelijk. 
Indien aan een reactieve aanwijzing strijd met een algemene regel ten grondslag 
is gelegd, zal de rechter – evenals in geval van beroep tegen een bestemmings-
plan – moeten beoordelen of het ruimtelijk besluit is genomen met inachtneming 
van de door de algemene regel gestelde begrenzing, inclusief de daarbij gegeven 
beleids- of beoordelingsvrijheid.282 Constateert de rechter dat de algemene regel 
inderdaad beleids- of beoordelingsvrijheid biedt, dat kan deze vrijheid het lager 

279	 Volgens Korsse is relevant of een gemeentelijke en provinciale toepassing van een 
algemene regel voor de bestuursrechter ter discussie staat, Korsse 2014a, p. 184.

280	 Deze constructie wordt in meer detail besproken in paragraaf 3.4.3.
281	 Korsse 2014a, p. 146-147, 150. Zie ook Korsse in zijn noot, onder 3, bij ABRvS 16 

september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2927, AB 2015/430 m.nt. D. Korsse.
282	 Zie bijvoorbeeld ABRvS 16 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP4732, AB 

2011/119 m.nt. D. Korsse. Overigens constateert Korsse in de noot, onder 5, dat de 
Afdeling in deze zaak niet het provinciale oordeel over de invulling van een alge-
mene regel met beslissingsruimte volgt, en dat zulks met de scheiding van beleid en 
normstelling in overeenstemming is.
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bestuursorgaan niet achteraf worden ontnomen door het hoger bestuursorgaan tot 
concretiserende rechtsvorming in staat te stellen.283 

De conclusie moet zijn dat de bestuursrechter bij het interpreteren van (vage) al-
gemene regels aan de bedoelingen van de materiële wetgever beperkt gewicht 
kan toekennen. In dit kader zijn verschillende situaties denkbaar. Laten algeme-
ne regels beoordelingsruimte, dan kan de bestuursrechter – net als in geval van 
formele wetgeving – voor zijn interpretatie van vage termen te rade gaan bij de 
toelichting op die regels of (voor zover relevant) de uit een structuurvisie of an-
der beleidsdocument kenbare beleidsmatige afwegingen die aan het stellen van 
de regels voorafgingen. Het principe van proactieve normstelling en de scheiding 
tussen normstelling en beleid uit de Wro verzetten zich er echter tegen, dat vage 
algemene regels overeenkomstig later gevormde beleidsopvattingen van hogere 
bestuursorganen worden uitgelegd.284 De vraag naar de meest doelmatige inter-
pretatie in geval van conflicterende subjectieve oordelen over een algemene regel 
doet zich voor bij beleids- of beoordelingsvrijheid. In dat geval zijn de toelichting 
en totstandkomingsgeschiedenis relevant om te bepalen óf een algemene regel 
beleids- of beoordelingsvrijheid laat. Oordeelt de bestuursrechter eenmaal dat dit 
inderdaad het geval is, dan kan hij de intenties van de materiële wetgever echter 
niet laten bepalen of een concrete toepassing van een algemene regel ook vol-
doende doelmatig is. Het behoeft verder geen betoog dat de bestuursrechter dan 
ook geen voorrang kan verlenen aan (latere) interpretaties van algemene regels 
die (partijdige) hogere bestuursorganen in beroep tegen een bestemmingsplan of 
reactieve aanwijzing meer doelmatig achten. Bij beleids- of beoordelingsvrijheid 
moet de formulering van een algemene regel zelf leidend worden geacht voor de 
vraag of een ruimtelijk besluit door een lager bestuursorgaan rechtmatig is geno-
men. Om hoger beleid optimaal te laten doorwerken en ook te kunnen handhaven 
met reactieve aanwijzingen of het instellen van beroep tegen bestemmingsplan-
nen, is het voor Rijk en provincies dus zaak algemene regels voldoende concreet 
te formuleren.

3.4.2.3	 Voorwaarden voor het uitoefenen van de bevoegdheid tot het stellen 
van algemene regels

Naast een verschil van inzicht tussen bestuursorganen omtrent de betekenis van 
een algemene regel voor een concreet ruimtelijk besluit, kan ook de verbindend-
heid van een algemene regel zelf ter discussie worden gesteld. Ingevolge artikel 
8.3 Awb staat tegen algemene regels weliswaar geen beroep open, maar in het 

283	 Dan zou immers meer worden gehandhaafd dan alleen de algemene regel en (te-
vens) van beleidstoetsing sprake zijn. Op de zelfstandige sturingsmogelijkheden 
van reactieve bevoegdheden (c.q. verdergaand dan alleen toezicht op de rechtma-
tigheid van ruimtelijke besluiten) wordt in paragraaf 3.4.2 nader ingegaan.

284	 Op beleid dat nog niet in (gewijzigde) algemene regels is neergelegd, kan indien 
noodzakelijk met een reactieve aanwijzing worden geanticipeerd. Zie hierover pa-
ragraaf 3.4.2.
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kader van een beroepsprocedure inzake een decentraal ruimtelijk besluit of een 
daartegen gegeven reactieve aanwijzing kan de mogelijke onverbindendheid van 
een algemene regel wel door een appellant te berde worden gebracht. In dat geval 
kan de bestuursrechter de inhoud van een algemeen verbindend voorschrift excep-
tief toetsen.285 De Afdeling heeft overwogen dat aan een algemene regel slechts 
verbindende kracht kan worden ontzegd als sprake is van strijd met een hoger 
wettelijk voorschrift of een algemeen rechtsbeginsel.286

Hogere wettelijke voorschriften die in het licht van het specialiteitsbeginsel 
relevant zijn, betreffen de artikelen 4.1 lid 1 en 4.3 lid 1 Wro. Deze bepalingen 
stellen dat algemene regels kunnen worden gesteld, indien provinciale belangen 
dat met het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken. In fi-
guur 2.1 valt deze bevoegdheid onder type 9. Hierbij is de ‘kan’-bepaling met 
normcondities is geclausuleerd. Het noodzakelijkheidscriterium heeft tot gevolg 
dat deze ‘kan’-bepaling alleen een competentieaanduiding vormt. Het beoordelen 
van de vraag of provinciale belangen het stellen van een bepaalde algemene regel 
noodzakelijk maken, vergt een belangenafweging waarvan de uitkomst impliceert 
of een algemene regel moet worden gesteld. Veel houvast geeft dit echter niet. In 
paragraaf 3.2.5 werd geconcludeerd dat de bestuursrechter terughoudendheid be-
tracht bij de toetsing of een hoger bestuursorgaan een bepaald belang als provinci-
aal of nationaal belang kon aantrekken. Evenzo wordt de stelling dat een concrete 
algemene regel met het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk is, 
door de bestuursrechter terughoudend getoetst.287 

Korsse heeft geopperd dat het noodzakelijkheidsvereiste in het licht van het decen-
tralisatiebeginsel in de Wro een logische aanvulling vormt op het vereiste van een 
bovengemeentelijk belang. Het vereiste zou een doel-middeltoetsing impliceren, 
waarbij de behartiging van het hoger belang wordt afgewogen tegen de beperking 
van de decentrale beleidsvrijheid die van een algemene regel uitgaat. Hoewel van 
een dergelijke toetsing in de jurisprudentie niet duidelijk blijkt, zou de bestuurs-
rechter volgens Korsse kunnen nagaan of een algemene regel niet verder strekt 
dan voor de behartiging van het betrokken hoger belang is vereist (geschiktheid) 
en of dat belang niet met een voor de decentrale beleidsmarge minder ingrijpende 

285	 Bodden 2011, p. 160.
286	 In de regel gaat het hierbij om de vraag of provinciale belangen de algemene 

regel met het oog op een goede ruimtelijke ordening wel noodzakelijk ma-
ken, zo blijkt uit onder meer ABRvS 18 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:811, 
r.o. 6.1; ABRvS 24 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:399, r.o. 8.3; ABRvS 7 au-
gustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:638, r.o. 6.2 en ABRvS 5 september 2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BX6528, r.o. 26.3. Eén keer bezag de Afdeling of algemene 
regels strijdig waren met het materiële rechtszekerheidsbeginsel omdat met be-
staande rechten onvoldoende rekening zou zijn gehouden, ABRvS 24 april 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:BZ8415, r.o. 7.

287	 ABRvS 18 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:811, r.o. 6.2; ABRvS 7 au-
gustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:638, r.o. 6.2; ABRvS 16 februari 2011, 
ECLI:NL:RVS:2011:BP4732, AB 2011/119 m.nt. D. Korsse, r.o. 2.4.1.
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algemene regel kan worden behartigd (subsidiariteit).288 Naast deze rechtmatig-
heidsaspecten kan de noodzakelijkheidstoets ook nog worden geacht betrekking te 
hebben op de politiek-bestuurlijke vraag of een algemene regel in een bepaald sta-
dium van beleidsontwikkeling nodig is en of met andere instrumenten kan worden 
volstaan.289 Of van de rechterlijke toets inzake de noodzakelijkheid van algemene 
regels veel moet worden verwacht, is echter de vraag. Naast de politiek-bestuur-
lijke afweging of beleidsdoorwerking niet met andere instrumenten kan worden 
verzekerd, nemen immers ook de door Korsse onderscheiden vereisten van ge-
schiktheid en subsidiariteit het hogere belang tot uitgangspunt. Wordt dit hogere 
belang breed en veelomvattend geïnterpreteerd, dan zal het hoger bestuursorgaan 
ook ingrijpende en sterk beperkende algemene regels kunnen stellen. Alleen als de 
sturingsambities van Rijk en provincies bescheidener zijn dan de feitelijk gestelde 
algemene regels, lijkt aan het noodzakelijkheidscriterium een zelfstandige beteke-
nis te kunnen toekomen.290

Teunissen heeft zich op het standpunt gesteld dat door in de Wro slechts de criteria 
‘provinciale belangen’ en ‘nationale belangen’ aan de bevoegdheid tot het geven 
van algemene instructieregels en concrete aanwijzingen te verbinden, in wezen 
blanco bevoegdheden in het leven zijn geroepen. Omdat algemene regels – an-
ders dan de voormalige goedkeuringsbesluiten inzake bestemmingsplannen – een 
voortdurende werking kennen en steeds kunnen worden vastgesteld en aangepast 
wanneer Rijk en provincies zulks geraden achten, zouden gemeenten onder een 
soort ‘permanente voogdij’ zijn geplaatst.291 Op het hanteren van de term ‘blanco 
aanwijzingsbevoegdheid’ is door Korsse kritiek geleverd, omdat deze uitdrukking 
betrekking heeft op bevoegdheden die in staat stellen in strijd met artikel 124 lid 
2 Grondwet regeling en bestuur van gemeente- en provinciebesturen te vorderen. 
Voor het stellen van algemene regels is evenwel een grondslag in een bijzondere 
medebewindsvorderende wet voorhanden, zodat het vorderen van regeling en be-

288	 Korsse 2014a, p. 80, 238-239.
289	 Gedacht kan hier worden aan de mogelijke uitkomsten van bestuurlijk overleg als 

besproken in paragraaf 2.3.3, of het in de memorie van toelichting bij de Wro ge-
noemde instrument van de bestuursovereenkomst, Kamerstukken II 2002/03, 28 
916, nr. 3, p. 42.

290	 Interessant is in dit kader ABRvS 9 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3760, 
r.o. 5.6. In deze zaak was sprake van een exceptieve toetsing van een provinciaal 
verbod op de bouw van windturbines. Door appellanten was betoogd dat de alge-
mene regel in kwestie niet alleen te absoluut was geformuleerd, maar dat bij de 
totstandkoming ervan ook met de gevolgen voor specifieke locaties onvoldoende 
rekening was gehouden. De Afdeling pareert dit betoog met de overweging dat het 
provinciebestuur initiatieven als dat van appellanten bewust heeft willen uitsluiten, 
nu gelijksoortige opmerkingen tijdens de ontwerpfase niet tot een gewijzigde vast-
stelling van de algemene regel hebben geleid. Dat het provinciebestuur bij het stel-
len van de algemene regel met de gevolgen voor specifieke locaties geen rekening 
heeft gehouden, kan aldus niet worden volgehouden. 

291	 Teunissen 2009, par. 2.
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stuur in aanvulling op het door de formele wetgever reeds gevorderde medebe-
wind niet mogelijk is.292 

In het licht van de (ruime) delegatiegrondslag voor medebewind in de Grond-
wet valt te beamen dat de regelstellende bevoegdheid van Rijk en provincies for-
meel geen blanco aanwijzingsbevoegdheid betreft. Hiermee is over de normering 
van de bevoegdheid tot het stellen van algemene regels echter niets gezegd. Mate-
rieel gaat het om een nagenoeg open instructiebevoegdheid. De mogelijke inhoud 
van medebewindsvorderende algemene regels wordt door de artikelen 4.1 en 4.3 
Wro niet duidelijk begrensd. Korsse is van oordeel dat het decentralisatiebeginsel 
met zich meebrengt dat algemene regels beslissingsvrijheid aan lagere bestuurs-
organen moeten laten, en dat de sturingsfilosofie van de Wro voor de motivering 
van algemene regels juridische betekenis heeft.293 Dat lagere bestuursorganen via 
algemene regels op het terrein van de ruimtelijke ordening onder een zekere ‘per-
manente voogdij’ worden geplaatst, is daarmee positiefrechtelijk evenwel geens-
zins uitgesloten. Allereerst niet omdat het aan het hogere bestuursorgaan is om 
te zorgen dat na het stellen van algemene regels een relevante ruimtelijke be-
leidsmarge voor decentrale bestuursorganen resteert. Vastgesteld werd reeds dat 
algemene regels bij een exceptieve toetsing door de bestuursrechter niet snel we-
gens een ontbrekend bovengemeentelijk belang of onvoldoende noodzakelijkheid 
onverbindend worden geacht. Op voorhand is derhalve niet ondenkbaar dat ook 
de noodzakelijkheid van een ingrijpend en veelomvattend pakket van algemene 
regels met het oog op hogere belangen voor de bestuursrechter valt te motiveren.

Daarnaast heeft Teunissen terecht gewezen op het feit dat algemene regels op 
initiatief van Rijk en provincies kunnen worden vastgesteld en gewijzigd. In de 
sturingsfilosofie van de Wro heeft proactieve normstelling de voorkeur gekregen 
omdat aldus rechtszekerheid en duidelijkheid vooraf zouden worden gecreëerd. 
Om dit resultaat daadwerkelijk te bereiken, zullen Rijk en provincies niet veelvul-
dig en lichtvaardig regels moeten vaststellen of wijzigen. Op dit punt geeft de af-
bakening van de regelstellende bevoegdheid weinig waarborgen. Bij de beoorde-
ling van zowel de criteria ‘provinciale belangen’ respectievelijk ‘nationale belan-
gen’ als de noodzakelijkheid van een algemene regel is immers een beleidskeuze 
aan de orde. De wetgever heeft wel logisch geacht dat voor algemene regels een 
beleidsmatige basis is te vinden in een structuurvisie, maar een formeelwettelijke 
koppeling is achterwege gelaten. Om op onverwachte of ongewenste ontwikke-
lingen te kunnen inspelen, moest de bevoegdheid tot indirecte normstelling zelf-
standig kunnen worden ingezet.294 Het vaststellen of wijzigen van algemene regels 
kan derhalve ook op basis van een ad hoc motivering geschieden, al dan niet in 
combinatie met eventuele reactieve aanwijzingen of rechtstreeks tot grondgebrui-
kers gerichte regels als bedoeld in artikel 4.1 lid 3 respectievelijk 4.3 lid 3 Wro. 
Het is derhalve geheel aan hogere bestuursorganen om de bovengemeentelijke 

292	 Korsse 2014a, p. 85-87.
293	 Korsse 2014a, p. 66, 89-92.
294	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 43 (MvT).
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ruimtelijke verantwoordelijkheid daadwerkelijk selectief, duidelijk en rechtszeker 
in algemene regels te articuleren.

Te concluderen valt dat de bevoegdheid tot het stellen van algemene regels in 
tal van sturingsmogelijkheden voor Rijk en provincies voorziet. Zo kunnen al-
gemene regels met betrekking tot een specifiek gebied (en daarmee een beperkt 
aantal gemeentelijke bestuursorganen) worden gesteld, of uitsluitend op een be-
paald onderwerp betrekking hebben. Algemene regels kunnen een wijziging van 
het planologisch regime eisen, maar ook instructies geven die eerst bij het nemen 
van ruimtelijke besluiten op gemeentelijk c.q. provinciaal niveau in acht moeten 
worden genomen. Daarbij kunnen algemene regels zeer concreet zijn, maar ook 
ruimte voor interpretatie of beleidskeuzes op decentraal niveau inbouwen. Uit een 
oogpunt van decentralisatie kan proactieve beleidsdoorwerking met vage normen 
gunstig werken, maar voor de burger wordt met de noodzaak tot bestuurlijke con-
cretisering ook onzekerheid geïntroduceerd.

3.4.3	 Reactieve sturing: het blokkeren van decentrale ruimtelijke 
besluitvorming

Naast het stellen van algemene regels staan Rijk en provincies ook bevoegdheden 
ter beschikking om in decentrale besluitvormingsprocessen te interveniëren. Het 
kan dan gaan om het onthouden van toestemming zodat een besluit niet kan wor-
den genomen, het geven van een aanwijzing waardoor een besluit (gedeeltelijk) 
niet in werking treedt of het vernietigen van een reeds genomen besluit. Uit een 
oogpunt van ruimtelijke sturing betreft het achtereenvolgens de bevoegdheid om 
ontheffing van algemene regels te verlenen, een reactieve aanwijzing te geven of 
spontaan besluiten te vernietigen. In het navolgende wordt onderzocht in hoeverre 
deze bevoegdheden, die veelal in de sfeer van het toezicht worden gesitueerd, voor 
Rijk of provincies sturingsmogelijkheden in het leven roepen. 

3.4.3.1	 Ontheffingsbevoegdheden in algemene regels

Waar Rijk en provincies met algemene regels in de zin van artikel 4.1 lid 1 respec-
tievelijk 4.3 lid 1 Wro vooraf een kader kunnen scheppen waarbinnen gemeente-
lijke besluitvorming moet plaatsvinden, kan door middel van een ontheffingsbe-
voegdheid de mogelijkheid worden geschapen voorafgaande controle uit te oefe-
nen op (een deel van) de decentrale respectievelijk gemeentelijke besluitvorming. 
Ontheffingsbevoegdheden komen als reactief sturingsinstrument in aanmerking 
wanneer Rijk of provincies bij het stellen van algemene regels een weinig selec-
tieve bescherming van provinciaal of nationaal beleid hebben gerealiseerd, maar 
meer algemene verbodsbepalingen hebben opgenomen waarvan ontheffing kan 
worden verleend. Op deze wijze kunnen Rijk en provincies een betrokkenheid 
realiseren bij een groot aantal ruimtelijke besluiten, waarbij aan de hand van een 
nadere belangenafweging kan worden beslist of het concrete decentrale besluit 
met het oog op hoger beleid al dan niet (gedeeltelijk) wordt geblokkeerd.
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Alvorens de sturingsmogelijkheden van de ontheffingsbevoegdheid te onderzoe-
ken, dient te worden vastgesteld of sprake is van een vorm van preventief toezicht 
en daarmee gepaard gaande beperkingen uit hoofde van de Grondwet en organieke 
wetgeving. Gelet op artikel 132 lid 3 Grondwet kunnen besluiten van bestuurs-
organen alleen in bij of krachtens de wet te bepalen gevallen aan voorafgaand 
toezicht worden onderworpen. Alle vormen van preventief toezicht behoeven dus 
uiteindelijk een formeelwettelijke grondslag, maar delegatie is mogelijk.295 De 
Gemeente- en Provinciewet geven thans alleen nog een regeling voor preventief 
toezicht waar een afwijking van of aanvulling op de Awb voor het gemeente- en 
provinciebestuur aan de orde is. Afdeling 10.2.1 Awb geeft enkele algemene be-
palingen voor het voorafgaand toezicht.296 Onder goedkeuring wordt blijkens ar-
tikel 10:25 verstaan de toestemming die voor de inwerkingtreding van een besluit 
van een bestuursorgaan is vereist van een ander bestuursorgaan. Ingevolge artikel 
10:32 wordt voor de toepassing van Afdeling 10.2.1 met goedkeuring gelijkge-
steld het geval waarin voorafgaande toestemming van een ander bestuursorgaan 
voor het nemen van een besluit door een bestuursorgaan vereist is. Dientengevolge 
vallen ook andere vormen van preventief toezicht, zoals de verklaring van geen 
bezwaar, toestemming en ontheffing, onder de regeling inzake goedkeuring.297 
Ontheffingsbevoegdheden in algemene regels kunnen derhalve als een vorm van 
preventief toezicht worden gezien.

Wat betreft het introduceren van goedkeuring ten aanzien van besluiten van 
organen van gemeenten en provincies is de grondwettelijke delegatiemogelijkheid 
nader ingeperkt. Uit artikel 259 Gemeentewet volgt dat beslissingen van gemeen-
tebesturen slechts aan goedkeuring kunnen worden onderworpen in bij de wet of 
krachtens de wet bij provinciale verordening bepaalde gevallen, terwijl beslissin-
gen van provinciebesturen ingevolge artikel 253 Provinciewet alleen in bij de wet 
bepaalde gevallen aan goedkeuring kunnen worden onderworpen.298 Als gevolg 
hiervan kan preventief toezicht op beslissingen van gemeentelijke bestuursorga-
nen alleen bij provinciale verordening worden ingesteld voor zover een grondslag 
in een formele wet voorhanden is. Het introduceren van goedkeuring ten aanzien 
van beslissingen van provinciale bestuursorganen behoeft een directe grondslag in 
een formele wet. 

295	 Vgl. M.A.D.W. de Jong, in: Tekst & Commentaar Gemeentewet en Provinciewet, 
Deventer: Kluwer 2013, Artikel 159 Gemeentewet, aant. 1 en artikel 153 Provincie-
wet, aant. 1 (online, laatst bijgewerkt op 1 maart 2013). 

296	 Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 703-705; T.C. Borman, in: Tekst & Commentaar 
Algemene wet bestuursrecht, Deventer: Kluwer 2013, Artikel 10.26, aant. 2 (online, 
laatst bijgewerkt op 1 november 2013).

297	 Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 705; Zijlstra 2009, p. 144.
298	 Onder gemeente- en provinciebesturen dienen ingevolge artikel 5 sub a Gemeente-

wet jo. artikel 5 sub a Provinciewet alle bevoegde organen van de gemeente respec-
tievelijk provincie te worden verstaan. Overigens is de in de Gemeente- en Provin-
ciewet gebezigde term ‘beslissingen’ ruimer dan het besluitbegrip van artikel 1:3 
Awb; op de goedkeuring van andere beslissingen dan besluiten is gelet op artikel 
259 lid 2 Gemeentewet resp. artikel 253 lid 2 Provinciewet Afdeling 10.2.1 van de 
Awb van overeenkomstige toepassing. 
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Sturing zou met voorafgaand toezicht kunnen worden bewerkstelligd door met 
het oog op nationale of provinciale belangen toestemming te onthouden, dan wel 
aan toestemming voorschriften te verbinden. Voor de preventieve toezichtsvormen 
die onder de Awb vallen, geldt ingevolge artikel 10:27 dat de toestemming alleen 
kan worden onthouden wegens strijd met het recht of op een grond genoemd in de 
bijzondere wet waarin of krachtens welke het vereiste van toestemming is voorge-
schreven. Uit artikel 10:29 volgt voorts dat een gedeeltelijke toestemming alleen 
mogelijk is als gedeeltelijke inwerkingtreding strookt met de aard en inhoud van 
het besluit, terwijl het geven van toestemming voor bepaalde tijd of onder voor-
waarden geheel wordt uitgesloten. Dit laatste komt voor als een wezenlijke beper-
king van sturingsmogelijkheden, doch bedacht dient te worden dat een bijzondere 
formele wet bij wijze van specialis een afwijkende regeling kan inhouden. Zowel 
voor wat betreft de mogelijkheden tot het onthouden van toestemming als het 
daaraan verbinden van voorwaarden in het kader van preventief toezicht, zal hier 
dus naar de bijzondere wetgeving op het terrein van het ruimtelijk bestuursrecht 
moeten worden gekeken.

Gevallen waarin algemene regels voorafgaande toestemming noodzakelijk kun-
nen maken

Het voorafgaand toezicht op gemeentelijke ruimtelijke besluitvorming betrof on-
der de WRO de provinciale goedkeuringsbevoegdheid inzake bestemmingsplan-
nen. Heden is deze constructie niet meer van kracht, maar valt het oog op de mo-
gelijkheid om een ontheffingsbevoegdheid in algemene regels op te nemen als be-
doeld in de artikelen 4.1a en 4.3a Wro. Is eenmaal in een ontheffingsbevoegdheid 
voorzien, dan dient voor het vaststellen van een bestemmingsplan, beheersveror-
dening of provinciaal inpassingsplan of het verlenen van een omgevingsvergun-
ning een ontheffing van de (achterliggende) algemene regel te worden verkregen 
als het besluit daarmee niet overeenstemt. Een bestemmingsplan of inpassingsplan 
dat in strijd komt met een dergelijke algemene regel kan eerst na bekendmaking 
van het besluit tot verlening van de ontheffing ter vaststelling worden voorgelegd 
aan de gemeenteraad respectievelijk provinciale staten, waarna de ontheffing en 
het besluit tot vaststelling van het bestemmingsplan of inpassingsplan ingevolge 
artikel 8.3 lid 4 Wro voor de mogelijkheid van beroep als één besluit worden aan-
gemerkt.299 

Is voor een met toepassing van artikel 2.12 lid 1 sub a onder 2 of 3 Wabo 
te verlenen omgevingsvergunning in afwijking van het bestemmingsplan (of de 
beheersverordening) een ontheffing van algemene regels vereist, dan wordt deze 
gelet op artikel 4.1a lid 2 respectievelijk 4.3a lid 2 Wro als een verklaring van geen 

299	 Tegen de weigering van een ontheffing staat wel zelfstandige rechtsbescherming 
open, vgl. Korsse 2014a, p. 159-160. Direct beroep tegen een verleende ontheffing 
is mogelijk indien de daaraan verbonden voorschriften met een weigering gelijk 
te stellen zijn. Dit is het geval als het lager bestuursorgaan de voorschriften niet in 
acht kan nemen zonder in strijd met het recht of een goede ruimtelijke ordening te 
handelen, ABRvS 5 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3954, r.o. 5.
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bedenkingen in de zin van artikel 2.27 lid 1 Wabo aangemerkt. Als gevolg hiervan 
kan de betreffende omgevingsvergunning eerst worden verleend nadat het hogere 
bestuursorgaan (t.w. gedeputeerde staten onderscheidenlijk de minister) heeft ver-
klaard geen bedenkingen te hebben.300 

Een verklaring van geen bedenkingen kan ook op grond van artikel 6.6 lid 
1 Bor zijn vereist. Dit is het geval als met toepassing van artikel 2.12 lid 1 sub 
c Wabo een omgevingsvergunning wordt verleend in afwijking van rechtstreeks 
werkende regels, die zijn gegeven ter bescherming van de provinciale of nationale 
belangen die ten grondslag zijn gelegen aan algemene regels waarmee het bestem-
mingsplan (nog) niet in overeenstemming is.301

De ontheffing van algemene regels als sturingsinstrument

Nu ontheffingsbevoegdheden in een vorm van goedkeuring ten aanzien van ge-
meente- en provinciebesturen voorzien, is hiervoor op grond van artikel 132 lid 3 
Grondwet, artikel 259 Gemeentewet en artikel 253 Provinciewet een formeelwet-
telijke grondslag is vereist. In de Wro was in een dergelijke wettelijke grondslag 
aanvankelijk niet voorzien. Hierdoor kon de onverbindendheid van ontheffings-
bevoegdheden aan de orde zijn vanwege strijd met voornoemde bepalingen van 
hoger recht.302 Met de later ingevoerde artikelen 4.1a en 4.3a Wro werd de reeds 
bestendigde praktijk van het hanteren van ontheffingsbevoegdheden alsnog voor-
zien van een wettelijke grondslag.303 Als gevolg hiervan is de mogelijke onverbin-
dendheid van ontheffingsbevoegdheden vanwege het ontbreken van een wettelijke 
grondslag niet langer aan de orde.

Wel is met de wetswijziging beoogd de wijze waarop de ontheffingsbevoegd-
heid kan worden ingezet aan banden te leggen. Het opnemen van ontheffingsbe-
voegdheden in algemene regels dient niet louter ter bevordering van de flexibili-
teit van interbestuurlijke regels, maar doet eveneens een nader afwegingsmoment 
voor hogere overheden ontstaan.304 Door sterk beperkende algemene regels uit te 
vaardigen, kan het aantal gevallen waarin ontheffing is vereist feitelijk worden 
uitgebreid waarmee – in combinatie met ruime ontheffingsmogelijkheden – een 

300	 Ingevolge artikel 2.27 lid 2 Wabo is Afdeling 10.2.1 van de Awb op de verklaring 
van geen bedenkingen inzake de omgevingsvergunning niet van toepassing.

301	 Artikel 4.1 lid 3 resp. 4.3 lid 3 Wro.
302	 In gelijke zin F.A.G. Groothuijse & D. Korsse, ‘De ontheffingsbevoegdheid in 

provinciale ruimtelijke verordeningen in het licht van de wijzigingswet Wro’, TO 
2011/3, p. 84-85.

303	 Opmerkelijk genoeg oordeelde de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State, anders dan de Afdeling advisering met betrekking tot de Spoedwet Wro, eer-
der dat de ontheffingsbevoegdheid geen vorm van preventief toezicht betrof en ar-
tikel 4.1 lid 1 Wro aldus een afdoende grondslag bood, ABRvS 13 juni 2012, LJN 
BW 8172, AB 2012/217 m.nt. F.A.G. Groothuijse & D. Korsse.

304	 Korsse 2014a, p. 133-134; D. Korsse & C.F. Moet, ‘De provinciale ontheffingsbe-
voegdheid in algemene regels nader bezien’, Gst. 2010/10, par. 3.
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meer structurele voorafgaande toetsing aan hoger ruimtelijk beleid kan worden 
geïntroduceerd.305 

Bij nota van wijziging is aan de artikelen 4.1a en 4.3a Wro een zinsnede toe-
gevoegd, als gevolg waarvan ontheffingen alleen nog kunnen worden verleend in 
gevallen waarin het gemeentelijk onderscheidenlijk provinciaal ruimtelijk beleid 
wegens bijzondere omstandigheden onevenredig wordt belemmerd in verhouding 
tot de met de algemene regels te dienen nationale c.q. provinciale belangen.306 
Hiermee moet worden bewerkstelligd dat ontheffingsbevoegdheden alleen nog 
kunnen zien op gevallen die bij het stellen van de algemene regel niet voorzien-
baar zijn.307 Nu kan worden afgevraagd of de mogelijkheid van bevoogding van 
het decentraal respectievelijk gemeentelijk bestuur aldus inderdaad effectief is uit-
gesloten. Hoe verstrekkender immers een verbodsbepaling, hoe eerder van een 
‘onevenredige belemmering’ van gemeentelijk of provinciaal beleid zal kunnen 
worden gesproken. De mogelijkheid van het verlenen van een ontheffing zou dan 
eveneens eerder in de rede liggen. Deze uitkomst wordt echter ondervangen door 
het vereiste dat de ontheffingsbevoegdheid moet zien op gevallen waarin het ge-
meentelijk of provinciaal beleid ‘wegens bijzondere omstandigheden’ onevenre-
dig wordt belemmerd. Dit brengt met zich mee dat voor omstandigheden die bij 
het stellen van de algemene regel voorzienbaar zijn, in redelijkheid geen onthef-
fingsbevoegdheid kan worden opgenomen.308 Bij wijze van exceptieve toetsing 
kunnen verderstrekkende ontheffingsbevoegdheden strijdig met een hoger voor-
schrift (t.w. artikel 4.1a of 4.3a Wro) worden bevonden en aldus onverbindend 
worden verklaard.309 

In principe wordt de algemene regel met de verbodsbepaling waarop een ont-
heffingsmogelijkheid ziet, door een dergelijk oordeel onverlet gelaten. Als gevolg 
van de onverbindendheid van de bepaling met de ontheffingsbevoegdheid zal het 
primaire besluit in strijd met de algemene regel genomen moeten worden geacht en 
daarmee eveneens voor vernietiging in aanmerking komen.310 Een al te vergaande 
provinciale of nationale ruimtelijke sturing bij wege van (stringente) algemene 
regels in combinatie met te ruime ontheffingsbevoegdheden levert dus – enigs-
zins paradoxaal – een verdergaande beperking voor de gemeentelijke respectie-

305	 Op de onwenselijkheid van ‘vage afwijkingsmogelijkheden’ werd door Bregman, 
De Gier, Koning en Lubach reeds naar aanleiding van het voorontwerp van de Wro 
gewezen, Bregman e.a., De provinciale instructiebevoegdheden ingevolge het voor-
ontwerp Wro, Den Haag: Instituut voor Bouwrecht 2002, p. 12-13, 46.

306	 Kamerstukken II 2011/12, 32 821, nr. 9, p. 1.
307	 Kamerstukken II 2011/12, 32 821, nr. 9, p. 2.
308	 Kamerstukken II 2011/12, 32 821, nr. 9, p. 2-3.
309	 Tot een dergelijk oordeel kwam de Afdeling in ABRvS 5 februari 2014, 

ECLI:NL:RVS:2014:333, AB 2014/140 m.nt. D. Korsse. Eerder liet de Afdeling 
de onverbindendheid van een ontheffingsbevoegdheid in provinciale algemene re-
gels nog in het midden, ABRvS 28 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:929, AB 
2013/352 m.nt. D. Korsse.

310	 Vgl. ABRvS 5 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:333, AB 2014/140 m.nt. D. 
Korsse, r.o. 8.
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velijk decentrale bevoegdheidsuitoefening op. Blijkt dat de ontheffingsbevoegd-
heid inderdaad ziet op andere dan bijzondere gevallen waarin het gemeentelijk 
beleid door algemene regels in verhouding tot het provinciale ruimtelijke belang 
onevenredig zou worden belemmerd, dan zou kunnen worden bepleit dat ook de 
achterliggende algemene regel onverbindend is omdat deze niet noodzakelijk kan 
worden geoordeeld wegens provinciale of nationale belangen met het oog op een 
goede ruimtelijke ordening.311 

In bovenstaand geval kan aanpassing van de provinciale verordening in elk 
geval geraden worden geacht. Gelet op de wetsgeschiedenis van de Spoedwet Wro 
valt dan te denken aan het treffen van een voorziening in de provinciale veror-
dening of AMvB zelf, door bijvoorbeeld vast te leggen voor welke situaties een 
algemene regel geen toepassing vindt.312

De conclusie is dat de formeelwettelijke grondslag die met de Spoedwet Wro voor 
ontheffingsbevoegdheden is gecreëerd, tevens voorkomt dat via dit preventieve 
toezicht op het principe van proactieve normstelling inbreuk wordt gemaakt. De 
vraag is aldus gerechtvaardigd of ontheffingsbevoegdheden nog wel als sturings-
instrument zijn te hanteren. Dit lijkt niet het geval. Door de eis dat ontheffings-
bevoegdheden op bijzondere, niet-voorzienbare omstandigheden moeten zien, is 
toepassing van de algemene regel het uitgangspunt geworden en ligt een frequente 
hantering van ontheffingen niet in de rede. Met het uitbreiden van verboden in 
algemene regels zal de gemeentelijke respectievelijk decentrale beslissingsruimte 
verder worden verkleind, zonder dat dit een verruiming oplevert van het aantal 
gevallen waarop daaraan gekoppelde ontheffingsbevoegdheden kunnen zien. 

In de mogelijkheid om ontheffingen te verlenen, is dus geen zelfstandig stu-
ringsinstrument voorhanden.313 Een nadere beleidsdoorwerking kan evenmin wor-
den verzekerd door aan ontheffingen voorschriften te verbinden. In artikel 4.1a lid 
1 respectievelijk 4.3a lid 1 Wro is bepaald dat aan een ontheffing voorschriften 
kunnen worden verbonden, als de betrokken provinciale of nationale belangen dat 
met het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken. Hoewel deze 
bepalingen afwijken van het in artikel 10:29 Awb bepaalde, is de bevoegdheid 
wel doelgebonden als gevolg van de beperking tot ‘betrokken’ hogere belangen. 
Door met het oog op de aan een algemene regel ten grondslag gelegen belangen 
voorschriften te geven, kan worden voorkomen dat deze door verlening van een 
ontheffing worden veronachtzaamd.314 Voor hogere bestuursorganen hoeft het cre-
ëren van flexibiliteit voor wenselijke maar onvoorzien(bar)e ruimtelijke ontwik-
kelingen zo niet ten koste te gaan van de verwezenlijking van het doel van een 
algemene regel. Van een zelfstandige sturingsmogelijkheid, in aanvulling op de 

311	 Dit standpunt verdedigt Korsse in zijn noot onder ABRvS 5 februari 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:333, onder 3.

312	 Kamerstukken II 2010/11, 32 821, nr. 3, p. 4.
313	 In gelijke zin Korsse 2014a, p. 144.
314	 Op grond van artikel 2.22 lid 2 Wabo dienen de bij een verklaring van geen beden-

kingen aangegeven voorschriften aan de omgevingsvergunning te worden verbon-
den.
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beleidsdoorwerking die van verbodsbepalingen in algemene regels reeds uitgaat, 
is geen sprake.

Is een ontheffing van algemene regels vereist om per omgevingsvergunning 
van het bestemmingsplan of de beheersverordening af te wijken met toepassing 
van artikel 2.12 lid 1 sub a onder 1 of 2 Wabo, dan wordt de benodigde ontheffing 
van rechtswege als een verklaring van geen bedenkingen als bedoeld in artikel 
2.27 lid 1 Wabo aangemerkt. Voor het verlenen en weigeren van deze verklaring 
(alsmede het daaraan verbinden van voorschriften) gelden op grond van artikel 
2.27 lid 3 en 4 Wabo de in ‘de betrokken wet’ genoemde voorschriften. Dat is hier 
de Wro, nu de artikelen 4.1a lid 2 en 4.3a lid 2 een categorie gevallen als bedoeld 
in artikel 2.27 lid 1 Wabo aanwijzen. 

Voor de mogelijkheden tot het opleggen van voorschriften of het weigeren van 
de verklaring van geen bedenkingen geldt aldus eenzelfde regime als voor de ont-
heffing. Wel verdient opmerking dat afdeling 10.2.1 Awb voor de verklaring ex-
pliciet buiten toepassing is verklaard ingevolge artikel 2.27 lid 2 Wabo. Hierdoor 
blijft artikel 10:29 lid 2 Awb, dat bepaalt dat een goedkeuring niet kan worden 
ingetrokken, buiten toepassing. Op grond van artikel 2.29 lid 1 sub a Wabo kan 
een eenmaal gegeven verklaring van geen bedenkingen weliswaar niet worden in-
getrokken, maar kan het (hoger) bestuursorgaan wel verzoeken om voorschriften 
van de omgevingsvergunning te weigeren of de omgevingsvergunning geheel of 
gedeeltelijk in te trekken. Bepaald is dat dit alleen kan voor zover het activiteiten 
betreft waarvoor de verklaring is afgegeven. Op grond van artikel 2.31 lid 1 sub 
a respectievelijk artikel 2.33 lid 1 sub c Wabo is het bevoegd gezag gehouden de 
voorschriften te wijzigen c.q. de omgevingsvergunning in te trekken, voor zover 
dat nodig is om aan het verzoek te voldoen. Ook in dit kader kunnen aldus uitslui-
tend belangen aan de orde zijn die ten grondslag zijn gelegen aan een algemene 
regel waarvan is afgeweken.

De verklaring van geen bedenkingen ter afwijking van rechtstreeks werkende 
regels als sturingsinstrument

In tegenstelling tot de indirect werkende regels als bedoeld in artikel 4.1 lid 1 
en 4.3 lid 1 Wro, lag de mogelijkheid van een ontheffingsconstructie voor recht-
streeks werkende regels in de zin van het derde lid van genoemde artikelen van 
meet af aan in de bedoeling van de wetgever.315 In beginsel moet een aanvraag om 
omgevingsvergunning voor een met lid 3-regels strijdige activiteit worden gewei-
gerd.316 Op grond van artikel 2.12 lid 1 sub c Wabo kan niettemin een omgevings-
vergunning worden verleend, indien uit de betreffende regels volgt dat hiervan 
voor de betreffende activiteit kan worden afgeweken en er verder geen strijd met 
een goede ruimtelijke ordening ontstaat. Met artikel 6.6 Bor is de aanvraag om 
omgevingsvergunning voor dergelijke activiteiten aangewezen als een categorie 
gevallen als bedoeld in artikel 2.27 lid 1 Wabo, zodat deze vergunning niet zonder 

315	 Korsse & Moet 2010, par. 2.2.
316	 Artikel 2.10 lid 1 sub c Wabo.
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een verklaring van geen bedenkingen van gedeputeerde staten respectievelijk de 
minister kan worden verleend.

De sturingsmogelijkheden in het kader van deze bevoegdheid zijn niet op voor-
hand helder. In artikel 2.27 lid 3 Wabo is bepaald dat een verklaring van geen 
bedenkingen slechts kan worden gegeven of geweigerd in het belang dat in de 
betrokken AMvB, hier het Bor, is aangegeven. Dit belang is ook bepalend voor 
de mogelijkheid tot het meegeven van voorschriften: ingevolge artikel 2.27 lid 4 
Wabo bepaalt het hoger bestuursorgaan dat de voorschriften die met het oog op 
het betrokken belang nodig zijn, aan de omgevingsvergunning worden verbonden. 
Voor de onderhavige bevoegdheid is in het Bor enkel aangegeven onder welke 
voorwaarden een verklaring kan worden gegeven. Artikel 6.6 lid 2 Bor leert dat 
de verklaring die voor het afwijken van lid 3-regels is vereist, alleen kan worden 
verstrekt als de betrokken activiteit niet in strijd komt met het in de verordening of 
AMvB omtrent afwijking van de regel bepaalde.317

Niet geëxpliciteerd is op welke gronden de verklaring kan worden geweigerd, 
indien op grond van de regels afwijking mogelijk is maar gedeputeerde staten of 
de minister daaraan geen medewerking wensen te verlenen. Sprake lijkt hier van 
een discretionaire bevoegdheid. In artikel 6.6 lid 2 Bor is slechts een begrenzing 
voorhanden: er kan met een verklaring niet meer worden mogelijk gemaakt dan op 
grond van de verordening of AMvB is toegestaan. Met deze begrenzing is evenwel 
geen belang gespecificeerd dat de mogelijkheden inkadert om een verklaring voor 
activiteiten die binnen de regels voor afwijking vallen, te weigeren. Welke voor-
schriften het hoger bestuursorgaan ingevolge artikel 2.27 lid 4 Wabo bij de ver-
klaring moet meegeven, is evenmin helder. Naar analogie met artikel 4.1a en 4.3a 
Wro ligt in de rede dat het hier moet gaan om ‘betrokken provinciale belangen’ of 
‘betrokken nationale belangen’, ofwel de belangen die ten grondslag liggen aan 
de algemene regel waarvan wordt afgeweken. Een dergelijke doelbinding geeft 
artikel 6.6 lid 2 Bor echter niet. Denkbaar is derhalve ook, dat gedeputeerde staten 
of de minister een verklaring kunnen weigeren of voorschriften kunnen stellen in 
het belang van een goede ruimtelijke ordening. In dat geval zouden ook hogere 
ruimtelijke beleidsoverwegingen die niet direct aan een betrokken lid 3-regel ten 
grondslag liggen, bij de afweging kunnen worden meegenomen. De vraag is even-
wel of Rijk of provincies praktisch belang hebben bij ruime mogelijkheden voor 
afwijking van direct werkende regels, nu deze juist een (voorlopige) bescherming 
moeten bewerkstelligen. Sturing lijkt in dezen dus vooral een theoretische moge-
lijkheid. De verklaring ter afwijking van lid 3-regels is voorts niet voor intrekking 
vatbaar, maar op grond van artikel 2.29 lid 1 sub a Wabo kan wel een verzoek tot 
intrekking van de omgevingsvergunning of wijziging van de daaraan verbonden 
voorschriften worden gedaan.

317	 Deze regels voor afwijking kunnen worden gesteld ingevolge de laatste volzin van 
de derde leden van de artikelen 4.1 en 4.3 Wro.
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De conclusie is dat de verklaring van geen bedenkingen ter afwijking van lid 3-re-
gels geen zelfstandige sturingsmogelijkheden biedt. De sturing krijgt in hoofdzaak 
vorm bij wege van de rechtstreeks werkende proactieve normstelling, die boven-
dien alleen buiten toepassing kan worden gelaten indien zulks bij die normstelling 
is bepaald. De algemene regel zelf staat, evenals in geval van ontheffing van lid 
1-regels, voorop.

3.4.3.2	 De reactieve aanwijzing

In het ruimtelijk bestuursrecht is in een specifieke mogelijkheid tot repressief in-
grijpen voor Rijk en provincies voorzien met de zogenoemde ‘reactieve’ aanwij-
zing. Bij de totstandkoming van de Wro was deze figuur aanvankelijk niet beoogd. 
In plaats van de oude provinciale goedkeuringsbevoegdheid kregen provincies de 
mogelijkheid om vooraf kaders te stellen. Daarmee zou de rol van de provincie als 
toezichthouder voortaan beperkt zijn tot de in algemene regels of specifieke aan-
wijzingen geëxpliciteerde provinciale belangen, welke in het bestuurlijk overleg 
over een ontwerpbestemmingsplan naar voren zouden kunnen worden gebracht. 
Een interventiemogelijkheid achteraf zou bij dit uitgangspunt van proactieve 
normstelling niet passen, omdat bij het overleg duidelijk zou zijn dat de provincie 
haar ruimtelijk beleid bij afwijkend gemeentelijk handelen zelf kon realiseren.318 

Bij de vierde nota van wijziging werd evenwel toch een mogelijkheid gecre-
ëerd om achteraf in te grijpen.319 De minister stelde dat bij het ontwerpen van de 
Wro steeds was onderkend dat Rijk of provincies in algemene zin of naar aan-
leiding van een concreet geval bestuurlijk zouden kunnen willen ingrijpen door 
het stellen van algemene regels, het geven van een (proactieve) aanwijzing of het 
vaststellen van een inpassingsplan. In de praktijk zou echter behoefte bestaan aan 
“een expliciete, efficiënte mogelijkheid voor de provincie en het Rijk om de inwer-
kingtreding van een vastgesteld gemeentelijk bestemmingsplan ter bescherming 
van bovengemeentelijke belangen te blokkeren zonder daar zelf een eigen bestem-
mingsplanwijziging voor in de plaats te stellen.” Aldus werd in een bijzondere 
verschijningsvorm van het ‘in de regel proactief werkende’ aanwijzingsinstrument 
voorzien.320

De figuur van de reactieve aanwijzing heeft op twee plaatsen in de wet een uit-
werking gekregen. Hierbij is bepaald dat het de (proactieve) aanwijzingsbevoegd-
heid in de zin van de artikelen 4.2 lid 1 en 4.4 lid 1 sub a Wro betreft, die op 
een nader voorgeschreven wijze reactief kan worden toegepast. Dit betekent al-
lereerst dat de werking van het instrument tot het (gedeeltelijk) blokkeren van de 
inwerkingtreding van decentrale ruimtelijke besluiten is beperkt. Artikel 3.8 lid 
6 Wro verschaft de minister respectievelijk gedeputeerde staten de bevoegdheid 
om met betrekking tot (een onderdeel van) een door de gemeenteraad vastgesteld 
bestemmingsplan een aanwijzing te geven, ertoe strekkende dat dat onderdeel van 

318	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 30 (MvT).
319	 Kamerstukken II 2004/05, 28 916, nr. 15, p. 1-2.
320	 Kamerstukken II 2004/05, 28 916, nr. 15, p. 5-6.
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het bestemmingsplan zoals het is vastgesteld geen deel blijft uitmaken.321 Artikel 
3.13 lid 2 Wabo roept een soortgelijke bevoegdheid voor de minister en gedepu-
teerde staten in het leven, met betrekking tot de beschikking die wordt genomen 
op een aanvraag om omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik als 
bedoeld in artikel 2.12 lid 1 sub a onder 3 Wabo.322 De mogelijkheid tot het geven 
van een reactieve aanwijzing bestaat voorts gedurende een termijn van zes weken 
na vaststelling van het besluit inhoudende de beschikking of vaststelling van een 
bestemmingsplan.

De reactieve aanwijzingsbevoegdheid is tevens van specifieke toepassings-
criteria voorzien. Deze bepalen in hoeverre de reactieve aanwijzing door Rijk en 
provincies – naast de handhaving van algemene regels – als zelfstandig sturingsin-
strument voor de doorwerking van hoger beleid kan worden ingezet.

Niet overgenomen zienswijze of gewijzigd vastgesteld bestemmingsplan

De Wro geeft voor de reactieve aanwijzingsbevoegdheid allereerst twee formele 
criteria, die als alternatieven zijn geformuleerd. Uit artikel 3.8 lid 4 en 6 Wro 
vloeit voort dat het geven van een reactieve aanwijzing is vereist dat ofwel (1) een 
zienswijze tegen een ontwerpbestemmingsplan is ingediend die door de gemeen-
teraad niet geheel is overgenomen, ofwel (2) het vastgestelde bestemmingsplan 
anders dan op grond van een zienswijze is gewijzigd ten opzichte van het ontwerp. 
Dit laatste verzekert dat een reactieve aanwijzing ook kan worden gegeven als 
het ontwerpbestemmingsplan tot het indienen van een zienswijze geen aanleiding 
geeft, maar het uiteindelijk vastgestelde bestemmingsplan wijzigingen introdu-
ceert waartegen Rijk of provincies wel bezwaar hebben.

Artikel 3.13 lid 1 en 2 Wabo bepaalt dat voor het geven van een reactieve 
aanwijzing tegen een omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik, 
vereist is dat gedeputeerde staten of de inspecteur een zienswijze tegen de ontwer-
pomgevingsvergunning hebben ingediend die niet is overgenomen. Anders dan 
in de Wro is niet voorzien in een mogelijkheid om een reactieve aanwijzing te 
geven als geen zienswijze is ingediend en bij de vergunningverlening wijzigingen 
ten opzichte van de ontwerpbeschikking zijn aangebracht waarmee provinciale of 
nationale belangen zijn gemoeid. Het geven van een reactieve aanwijzing moet 
dan strikt gezien niet mogelijk worden geacht, zodat het instellen van beroep bij 
de bestuursrechter of (een verzoek tot) het hanteren van schorsings- en vernieti-
gingsrecht door de Kroon de aangewezen mogelijkheden zijn. De Vries heeft deze 
omissie in artikel 3.13 Wabo als merkwaardig en slordig bestempeld.323

321	 Ingevolge artikel 2.15 sub a Chw kan de reactieve aanwijzingsbevoegdheid uit de 
Wro ook op projectuitvoeringsbesluiten worden toegepast.

322	 Het gaat hier om een omzetting van artikel 3.8 lid 4 en 6 Wro, Kamerstukken II 
2006/07, 30 844, nr. 3, p. 128 (MvT).

323	 De Vries 2011a, p. 564.
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Provinciale of nationale belangen maken de aanwijzing noodzakelijk met het oog 
op een goede ruimtelijke ordening

De reactieve aanwijzingsbevoegdheid is eveneens met materiële toepassingscri-
teria geclausuleerd. De verwijzing naar de proactieve aanwijzingsbevoegdheid in 
de artikelen 3.8 lid 6 Wro en 3.13 Wabo brengt met zich mee dat het vereiste dat 
nationale of provinciale belangen het geven van de aanwijzing met het oog op 
een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken, onverkort voor de reactieve 
aanwijzing geldt. Is aan deze voorwaarde voldaan, dan ‘kunnen’ de minister res-
pectievelijk gedeputeerde staten een reactieve aanwijzing geven. 

In de rede ligt dat de ‘kan’-bepaling hier alleen de competentie van de aange-
wezen bestuursorganen markeert. De belangenafweging vindt geheel plaats in het 
kader van het concretiseren van de normcondities. Hebben gedeputeerde staten ge-
constateerd dat een ruimtelijk besluit aan provinciale belangen raakt op een wijze 
die een reactieve aanwijzing noodzakelijk maakt, dan heeft de belangenafweging 
in het kader de vraag of de bevoegdheid moet worden aangewend plaatsgevonden. 
Er is dan ook sprake van een beleidsvrije bevoegdheid als bedoeld in figuur 2.1 
onder 9. Zoals ook met betrekking tot de bevoegdheid tot het stellen van algemene 
regels werd overwogen, ligt in de rede dat het noodzakelijkheidsvereiste een doel-
middeltoetsing met zich meebrengt. Dit betekent voor de reactieve aanwijzing, die 
louter negatief werkt, dat een aanwijzing niet verder kan strekken dan de betrok-
ken hogere belangen in een concreet geval vereisen. Naarmate Rijk of provincies 
echter de criteria ‘nationale belangen’ of ‘provinciale belangen’ ruimer kunnen 
interpreteren, zal in principe eerder een reactieve aanwijzing mogelijk zijn.

Op verschillende plaatsen in dit hoofdstuk werd opgemerkt dat de criteria ‘nati-
onale belangen’ en ‘provinciale belangen’ een gering onderscheidend vermogen 
hebben. De Afdeling pleegt na te gaan of bestuursorganen van Rijk of provincies 
een bepaald belang in redelijkheid als nationaal of provinciaal belang hebben kun-
nen aantrekken. Dit blijkt in de jurisprudentie al snel het geval.324 De begrenzing 
van de reactieve aanwijzingsbevoegdheid moet dus vooral worden gezocht in de 
eis dat nationale of provinciale belangen de aanwijzing noodzakelijk maken. 

De noodzakelijkheidseis komt in de jurisprudentie geregeld expliciet aan de 
orde. De Afdeling neemt betrekkelijk eenvoudig aan dat van een provinciaal ruim-
telijk belang sprake is, maar beoordeelt vervolgens of een planregeling hierop 
zodanig inbreuk maakt dat de gegeven reactieve aanwijzing door gedeputeerde 
staten in redelijkheid noodzakelijk kon worden geacht. Blijkt dat de gemeenteraad 
de met het oog op het hoger ruimtelijk belang te respecteren grenzen naar beho-
ren in acht heeft genomen, dan komt de reactieve aanwijzing voor vernietiging 
in aanmerking.325 Het noodzakelijkheidsvereiste lijkt aan betekenis evenwel in te 

324	 De Afdeling heeft uitdrukkelijk overwogen dat voor het geven van een reactieve 
aanwijzing niet is vereist dat van bijzonder zwaarwegende belangen sprake is, 
ABRvS 16 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP4732, r.o. 2.4.1.

325	 ABRvS 15 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ1865; ABRvS 29 juni 2011, 
ECLI:NL:RVS:2011:BQ9621.
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boeten wanneer met het oog op hogere ruimtelijke belangen algemene regels zijn 
gesteld. Zo heeft de Afdeling overwogen, dat een provinciebestuur in het alge-
meen in redelijkheid van de noodzaak tot het geven van een reactieve aanwijzing 
heeft kunnen uitgaan “indien niet is uitgesloten dat, zolang de in voorbereiding 
zijnde Verordening nog niet in werking is getreden, kan worden gehandeld in af-
wijking van de Verordening en het daaraan ten grondslag liggende provinciale 
beleid”.326 Is sprake van strijd met vigerende provinciale algemene regels, dan 
lijkt de noodzaak tot het geven van een reactieve aanwijzing zelfs min of meer als 
gegeven te worden beschouwd.327 Zo overwoog de Afdeling bij uitspraak van 18 
juli 2012 dat het provinciebestuur bij het geven van een reactieve aanwijzing het 
belang van handhaving van algemene regels als provinciaal belang kon aantrek-
ken. Daarbij gold als relevant dat provinciale staten het stellen van de algemene 
regels noodzakelijk hadden geacht met het oog op een goede ruimtelijke ordening 
en dat bijzondere omstandigheden om af te zien van het geven van een reactieve 
aanwijzing zich niet voordeden.328 Kegge stelt hierbij terecht de vraag of het nood-
zakelijkheidsvereiste zo niet van zijn zelfstandige betekenis wordt ontdaan; louter 
strijd met een algemene regel betekent immers nog niet dat een reactieve aanwij-
zing proportioneel is in verhouding tot het te dienen doel.329 

De Afdeling lijkt een dergelijke redeneerwijze niet tot uitgangspunt te nemen. 
Door de reactieve aanwijzing waarmee het bestemmingsplan ‘Goudse Poort’ werd 
getroffen, werden meer bouwmogelijkheden geschrapt dan noodzakelijk was om 
de strijd met provinciale algemene regels op te heffen. Omdat de plansystematiek 
er aan in de weg stond dat een zodanige aanwijzing werd gegeven dat slechts die 
mogelijkheden werden getroffen die naar de opvatting van het provinciebestuur 
in strijd waren met de verordening, was de Afdeling van oordeel “dat artikel 3.8, 
zesde lid, van de Wro, zich in een dergelijk geval niet verzet tegen het geven van 
een reactieve aanwijzing die tot gevolg heeft dat minder mogelijk wordt dan waar-
aan de verordening in de weg staat”.330 Is bovengemeentelijk ruimtelijk beleid dus 
eenmaal in algemene regels omgezet, dan lijkt het noodzakelijkheidscriterium niet 
snel aan een reactieve aanwijzing in de weg te staan. Pas wanneer de handhaving 
van algemene regels tot een onrechtmatige situatie leidt, bijvoorbeeld doordat het 
niet bestemmen van bestaande legale bouwwerken strijd met de rechtszekerheid 

326	 ABRvS 19 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT8572, r.o. 2.7.1; ABRvS 2 febru-
ari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2846, BR 2011/73 m.nt. Bosma, r.o. 2.9; ABRvS 
20 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1178, AB 2010/298 m.nt. A.A.J. de Gier, 
r.o. 2.8. Zie ook Kegge 2015, p. 113-114.

327	 Vanzelfsprekend is een reactieve aanwijzing niet noodzakelijk indien een ruim-
telijk besluit met algemene regels niet duidelijk in strijd komt. Zoals in paragraaf 
3.4.2 al werd vastgesteld, verzetten het principe van proactieve normstelling en 
de scheiding tussen rechtsnormen en beleid zich ertegen dat algemene regels door 
middel van een reactieve aanwijzing met recentere of concretere beleidsopvat-
tingen worden ingekleurd. Illustratief is in dit verband ABRvS 28 oktober 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:3305, r.o. 5.3. 

328	 ABRvS 18 juli 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX1857, r.o. 2.13.
329	 Kegge 2015, p. 113. In gelijke zin Korsse 2014a, p. 179.
330	 ABRvS 24 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:437.
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oplevert, kan een reactieve aanwijzing in redelijkheid niet gegeven worden. Een 
dergelijk oordeel trof een reactieve aanwijzing van de provincie Noord-Brabant. 
De gemeenteraad van de gemeente Zundert had een bestemmingsplan vastgesteld 
waarin, in strijd met de provinciale verordening, enkele legaal opgerichte bouw-
werken positief waren bestemd. De Afdeling achtte geen grond aanwezig voor de 
gegeven reactieve aanwijzing, omdat de rechtszekerheid in beginsel tot positief 
bestemmen noopt en door het college niet aannemelijk was gemaakt dat hiervan in 
het betreffende geval moest worden afgeweken.331

Rijk of provincies werden belet de betrokken belangen met andere bevoegdheden 
te beschermen

Bij de bevoegdheidsverdeling in de Wro is proactieve sturing door Rijk en pro-
vincies tot uitgangspunt genomen. De wetgever achtte het toevoegen van de re-
actieve aanwijzingsbevoegdheid toelaatbaar omdat dit instrument “incidenteel en 
alleen in specifieke situaties zal worden gebruikt”.332 In dit kader moet naar het 
criterium in de vierde volzin van artikel 3.8 lid 6 Wro en het derde lid van artikel 
3.13 Wabo worden gekeken. Bepaald is dat gedeputeerde staten onderscheidenlijk 
de minister in de redengeving van het aanwijzingsbesluit vermelden de daaraan 
“ten grondslag liggende feiten, omstandigheden en overwegingen die de provincie 
onderscheidenlijk het Rijk beletten het betrokken provinciaal onderscheidenlijk 
nationaal belang met inzet van andere aan hen toekomende bevoegdheden te be-
schermen.” In het kader van de parlementaire behandeling van de Invoeringswet 
Wro overwoog de minister dat aldus: 

“de waarborgen voor een correct gebruik van deze bevoegdheid liggen in de vereiste 
motivering. De wetgever heeft de reactieve aanwijzing als een vangnet- of noodrem-
bevoegdheid gezien. Dit komt ook tot uitdrukking in artikel 3.8, zesde lid, van de Wro 
waarin het vereiste van de dubbele motivering bij het gebruik van de reactieve aanwij-
zing is vastgelegd. Ten eerste moet worden aangegeven welke provinciale of nationale 
belangen gebruik van het instrument aanwijzing noodzakelijk maken. Ten tweede moet 
worden aangegeven welke feiten, omstandigheden en overwegingen aan het besluit 
ten grondslag liggen die Rijk of provincie beletten het betrokken belang met inzet van 
andere aan hen toekomende bevoegdheden te beschermen.”

Duidelijk is dat het laatste criterium in potentie een meer wezenlijke beperking 
inhoudt voor het reactieve gebruik van de aanwijzingsbevoegdheid. De motive-
ringsverplichting geeft een materiële begrenzing voor de sturingsmogelijkheden 
van de reactieve aanwijzing. 

Om te bepalen in hoeverre de reactieve aanwijzing als zelfstandig instrument 
ter verwezenlijking van ruimtelijk beleid valt in te zetten, is allereerst van be-
lang welke ‘andere bevoegdheden’ op de reactieve aanwijzing voorrang hebben. 

331	 ABRvS 30 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1523, r.o. 4.5.
332	 Kamerstukken II 2004/05, 28 916, nr. 14, 
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In de rede ligt dat het hier publiekrechtelijke bevoegdheden uit de Wro betreft.333 
Het motiveringsvereiste heeft dan de strekking te verhinderen dat het principe 
van proactieve normstelling op losse schroeven komt te staan. Deze lezing stond 
ook de minister voor ogen bij de parlementaire behandeling van de Invoeringswet 
Wro: “[v]anuit [het] algemene wettelijke gewaarborgde stelsel van correctief in-
grijpen van hogere overheden in besluitvorming van lagere overheden en vanuit 
de specifieke regeling van de Wro, vind ik dat de woorden met inzet van andere 
aan hen toekomende bevoegdheden in artikel 3.8, zesde lid, inhouden dat bij een 
reactieve aanwijzing moet worden gemotiveerd waarom ter bescherming van het 
betrokken belang geen gebruik is gemaakt van de andere wettelijke bevoegdheden 
die de Wro biedt, namelijk de pro-actieve aanwijzing, de algemene regels en het 
inpassingsplan.”334 

Bepalend is vervolgens welke ‘feiten, omstandigheden en overwegingen’ 
kunnen worden geacht Rijk of provincies te beletten van deze proactieve bevoegd-
heden gebruik te maken. In dit kader zijn twee situaties bestaanbaar:

1.	 de betrokken belangen zijn door Rijk of provincies reeds juridisch zeker ge-
steld door het uitvaardigen van een algemene regel of het geven van een proac-
tieve aanwijzing, maar de aldus gestelde begrenzing van de decentrale beleids-
ruimte wordt bij een concreet decentraal besluit niet in acht genomen;

2.	 de betrokken belangen zijn door Rijk of provincies (nog) niet juridisch zeker 
gesteld door middel van een proactieve aanwijzing, inpassingsplan of alge-
mene regel, maar Rijk of provincies wensen ter bescherming hiervan toch de 
inwerkingtreding van (een onderdeel van) een concreet decentraal besluit te 
blokkeren.

Ad 1. In de eerste situatie is niet geheel duidelijk hoe de motiveringsverplichting 
moet worden uitgelegd. Gemotiveerd zou moeten worden waarom ter bescher-
ming van bepaalde nationale of provinciale belangen niet proactief is opgetreden, 
terwijl dat juist wel is gebeurd. Strikt gezien zijn er geen feiten, omstandigheden 
of overwegingen aan te voeren die Rijk of provincies beletten bepaalde belangen 
op proactieve wijze juridisch te beschermen, als met een algemene regel, proac-
tieve aanwijzing of inpassingsplan reeds in die juridische bescherming is voor-
zien. Dit zou alleen anders zijn, als onder ‘beschermen’ meer wordt verstaan dan 
met proactieve instrumenten te realiseren valt. De redengeving voor een reactieve 
aanwijzing is dan toereikend als hogere belangen op een voor lagere bestuursor-
ganen bindende wijze juridisch zijn beschermd, maar alleen door het instellen van 
beroep of het geven van een reactieve aanwijzing kan worden bewerkstelligd dat 
die sturing in decentrale besluitvorming ook het beoogde effect heeft. Dit bete-
kent dat een ‘handhavende’ reactieve aanwijzing (per definitie) valt te motiveren, 
met een beroep op het feit dat een gemeentelijk of decentraal besluit met hogere 
ruimtelijke normstelling in strijd komt en de omstandigheid dat daartegen met 

333	 In gelijke zin De Gier 2011, p. 293.
334	 Kamerstukken I, 2007/08, C, p. 19.
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een algemene regel of proactieve aanwijzing niet eenzijdig dwingend kan worden 
opgetreden.

In dit kader kan onderscheid worden gemaakt tussen sturing met algemene 
regels en proactieve aanwijzingen enerzijds en met inpassingsplannen anderzijds. 
Waar algemene of specifieke aanwijzingen door lagere bestuursorganen in prin-
cipe kunnen worden genegeerd, kan met een inpassingsplan de gemeentelijke c.q. 
decentrale bevoegdheid daadwerkelijk terzijde worden geschoven. In die zin fun-
geert het inpassingsplan als (proactief) alternatief voor de reactieve aanwijzing. 
Het geven van een motivering waarom ter handhaving van een algemene regel of 
proactieve aanwijzing geen inpassingsplan is (of wordt) vastgesteld, lijkt echter 
geen zware opgave. Met algemene regels of een proactieve aanwijzing wordt be-
oogd de belangenafweging op gemeentelijk c.q. decentraal niveau (bij) te sturen. 
Een inpassingsplan impliceert daarentegen een algehele centralisatie van de belan-
genafweging, waarmee eveneens een concreter beleid is gemoeid. Het handhaven 
van algemene regels of proactieve aanwijzingen met een inpassingsplan ligt om 
die reden niet erg voor de hand.335 Omdat het wel of niet hanteren van de inpas-
singsplanbevoegdheid op een discretionaire keuze aankomt, lijkt bij strijd met al-
gemene regels of een proactieve aanwijzing steeds een toereikende motivering 
voor een reactieve aanwijzing te geven.336

In de jurisprudentie betreft het gros van de reactieve aanwijzingen strijd met 
(provinciale) algemene regels. De motiveringsverplichting werkt daarbij weinig 
belemmerend. Met betrekking tot een provinciale reactieve aanwijzing die we-
gens strijd met de provinciale verordening werd gegeven, overwoog de Afdeling 
expliciet dat het college van gedeputeerde staten “in het algemeen in redelijkheid 
van de noodzaak van het geven van een reactieve aanwijzing heeft kunnen uitgaan 
indien wordt gehandeld in afwijking van een verordening als bedoeld in artikel 4.1 
van de Wro en het daaraan ten grondslag liggende provinciale beleid.”337 Hoewel 
de reactieve aanwijzingsbevoegdheid bedoeld is als een incidenteel te gebruiken 
instrument, lijkt het motiveringsvereiste zich tegen herhaalde (seriële) handhaving 
van algemene regels niet te verzetten.338 Dit lijkt althans te volgen uit een uitspraak 
waarin de Afdeling vond dat “uit de opmerking in het bestreden besluit dat het col-
lege, indien het provinciaal belang dat vergt, zich bevoegd acht een reactieve aan-
wijzing te geven ten behoeve van de thema's in de Verordening Ruimte, niet [kan] 
worden afgeleid dat het college de bevoegdheid tot het geven van een reactieve 

335	 De Afdeling heeft wel overwogen dat het geven van een proactieve aanwijzing of 
vaststellen van een inpassingsplan in de rede ligt voor ruimtelijke ontwikkelingen 
die Rijk of provincies wenselijk achten, waardoor deze instrumenten voor de on-
wenselijk geachte ontwikkelingen geen logisch alternatief zouden vormen naast de 
reactieve aanwijzing; ABRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2846, BR 
2011/73 m.nt. Bosma, r.o. 2.9. Bedacht dient echter te worden dat een inpassings-
plan wel degelijk ook conserverend kan worden ingezet, terwijl een dergelijk ge-
bruik van de proactieve aanwijzing evenmin uitgesloten is. 

336	 In gelijke zin De Gier 2011, p. 297.
337	 ABRvS 21 december 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU8899, r.o. 2.5.1.
338	 ABRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2846, r.o. 2.9.
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aanwijzing in strijd met de bedoeling van de wetgever serieel aanwendt.” Korsse 
leidt hieruit af dat dezelfde algemene regel meermaals met een reactieve aanwij-
zing kan worden gehandhaafd.339 Deze interpretatie is compatibel met het systeem 
van de Wro. Zo kan worden opgemerkt dat de (veel aangehaalde) overweging van 
de minister dat seriële aanwending van de reactieve aanwijzing niet past in het 
stelsel van de Wro, betrekking had op de borging van bestuurlijke afspraken of 
beleid of beleidsregels, vastgelegd in nota’s of visies.340 Deze nuancering lag voor 
de hand, omdat het handhavend optreden met reactieve aanwijzingen bij strijd met 
algemene regels in principe geen afbreuk doet aan het voor de Wro wezenlijke uit-
gangspunt van proactieve normstelling. De sturing heeft dan immers inhoudelijk 
al plaats gevonden bij het nemen van het voor het lagere bestuursorgaan bindende 
besluit.

Ad 2. Dit ligt anders in de tweede situatie, waarin Rijk of provincies een reactieve 
aanwijzing willen geven ter bescherming van nog niet met andere Wro-bevoegd-
heden juridisch zeker gestelde nationale of provinciale belangen. Het betreft hier 
niet het geval waarin (vage) algemene regels ruimte laten aan lagere bestuursorga-
nen en hogere bestuursorganen een bepaalde doelmatige hantering van die ruimte 
willen afdwingen. In paragraaf 3.4.1 werd geconcludeerd dat, als er een keer al-
gemene regels zijn gesteld, later gevormde beleidsopvattingen niet van invloed 
kunnen zijn voor de vraag of een gemeentelijk of decentraal besluit wel of niet 
met een algemene regel in strijd komt. Het betreft hier de situatie waarin er geen 
strijd aanwezig is tussen een ruimtelijk besluit en hogere ruimtelijke normstelling 
omdat er überhaupt (nog) geen algemene regels zijn gesteld, of omdat de in wer-
king zijnde algemene regels het actuele beleid niet reflecteren. De vraag is dan of 
de motiveringsverplichting eraan in de weg staat dat met een reactieve aanwijzing 
structuurvisies, andere beleidsdocumenten of zelfs spontane beleidsoverwegingen 
worden gehandhaafd. 

De motiveringsverplichting lijkt voor de tweede situatie in het leven geroe-
pen. Rekenen Rijk of provincies een bepaalde ruimtelijke kwestie tot hun verant-
woordelijkheid, dan worden zij geacht die verantwoordelijkheid op eigen initiatief 
juridisch te verwezenlijken met inpassingsplannen, proactieve aanwijzingen of 
algemene regels. Blijkt in een concreet geval dat dat initiatief niet is genomen, 
dan moet de motiveringsverplichting het geven van een reactieve aanwijzing 
bemoeilijken. Bij nader inzien is echter ook hier problematisch dat de reactieve 
aanwijzingsbevoegdheid en proactieve bevoegdheden voor de bescherming van 
nationale of provinciale belangen geen volledig gelijkwaardige alternatieven ge-
ven. Met proactieve instrumenten valt, zo bleek hiervoor al, niet altijd hetzelfde te 
bereiken als met een reactieve aanwijzing. Om helder te krijgen hoe de verhouding 
tussen pro- en reactief werkende bevoegdheden nu precies is bedoeld, is een na-
dere blik op de parlementaire geschiedenis omtrent de introductie van de reactieve 
aanwijzing nuttig.

339	 Korsse 2014a, p. 181.
340	 Kamerstukken I 2007/08, 30 938, C, p. 19-20.
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Aanvankelijk kende artikel 3.8 Wro een vijfde, zesde en zevende lid, als ge-
volg waarvan Rijk en provincies een drietal maatregelen ter beschikking stonden 
om de inwerkingtreding van (een gedeelte van) een bestemmingsplan tegen te 
gaan. De minister of gedeputeerde staten dienden ofwel (1) te verklaren dat al-
gemene regels werden voorbereid, (2) te besluiten in combinatie met een voorbe-
reidingsbesluit een proactieve aanwijzing te geven, of (3) tegelijk met een voor-
bereidingsbesluit te verklaren een inpassingsplan vast te stellen.341 Aldus was de 
mogelijkheid tot reactieve inmenging door Rijk en provincies in de bestemmings-
planprocedure afhankelijk gesteld van (gelijktijdig) positief sturend optreden. Om 
te interveniëren zou dus tegelijkertijd hoger ruimtelijk beleid moeten worden ver-
taald naar ofwel een algemene of specifieke aanwijzing, ofwel directe ruimtelijke 
normstelling. Na overleg met gemeenten en provincies stelde de minister tot het 
inzicht te zijn gekomen dat de aldus geboden interventiemogelijkheden niet altijd 
effectief of efficiënt zouden zijn.342 De drie instrumenten konden met betrekking 
tot een bestemmingsplan immers met hetzelfde effect worden aangewend als de 
expliciete regeling van artikel 3.8 niet werd gegeven. In die zin achtte de minister 
de drie artikelleden min of meer overbodig.343 Met de introductie van de figuur van 
de reactieve aanwijzing zou daarentegen tegemoetgekomen worden aan de (meer 
reële) behoefte van Rijk en provincies om de inwerkingtreding van een onderdeel 
van een bestemmingsplan te kunnen blokkeren, zonder daarvoor middels een aan-
wijzing of inpassingsplan meteen een eigen planwijziging in de plaats te moeten 
stellen. De minister heeft dit toegelicht met een fictief voorbeeld: 

“Stel dat in een provincie een intensief afwegingsproces heeft plaatsgevonden over een 
locatiekeuze van een regionaal bedrijventerrein […]. Aan het slot van dat proces ziet 
een gemeente aankomen dat de keuze komt te vallen op een industriegebied waar de 
betreffende gemeente kleinschaliger en meer milieuvriendelijker bedrijven had gewild 
en waarnaast zij ook woningbouw zou willen realiseren. Om haar eigen plannen te ef-
fectueren brengt de gemeente een bestemmingsplan in procedure waarbij woningbouw 
en andere gevoelige bestemmingen mogelijk worden aan de rand van het beoogde in-
dustrieterrein. Met voorbijgaan aan de door de provincie ingebrachte zienswijze dat 
die beoogde bestemming in strijd is met het provinciaal ruimtelijk beleid, besluit de 
gemeenteraad toch door te zetten en stelt het bestemmingsplan ongewijzigd vast.

In het bevoegdhedenstelsel van het wetsvoorstel, zoals het nu luidt, zou de provincie 
een aanwijzing kunnen overwegen, inhoudende dat de gemeente het bestemmingsplan 
zodanig moet aanpassen dat de door de provincie beoogde functie van het industrieter-
rein kan worden geëffectueerd. Het is dan evenwel de vraag of de gemeenteraad die 
aanwijzing zomaar zou opvolgen. Ervan uitgaande dat dit niet het geval is, rest de 

341	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 2, p. 5-6.
342	 Kamerstukken II 2004/05, 28 916, nr. 14, p. 22.
343	 De minister achtte een zekere voortvarendheid en hantering van de voorbereidings-

bescherming daarbij wel aangewezen, om te voorkomen dat een bestemmingsplan 
in werking treedt voordat de (positieve) interventie effect krijgt, Kamerstukken II 
2004/05, 28 916, nr. 15, p. 6.
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provincie vervolgens nog (slechts) de mogelijkheid om zelf een bestemmingsplan vast 
te stellen voor het industrieterrein en de daaromheen liggende omgeving. […] Zij be-
geeft zich dan op het terrein van de lokale ruimtelijke ordening. Los van de vraag of dat 
volgens het wetsvoorstel kan, wordt de provincie dan […] in de gemeentelijke belan-
genafweging gezogen. Mede op basis hiervan ben ik tot de conclusie gekomen dat voor 
met dit voorbeeld vergelijkbare situaties de provinciale bestemmingsplanbevoegdheid 
verder gaat dan noodzakelijk is maar ook dat de (proactieve) aanwijzing, zoals nu in het 
wetsvoorstel opgenomen, onvoldoende effectief is.”

De casus illustreert het nut en de noodzaak van de reactieve aanwijzingsbevoegd-
heid binnen het bevoegdhedenstelsel van de Wro. Aan de orde is een interbestuur-
lijke overlegsituatie inzake de wenselijkheid van een ruimtelijke ontwikkeling, die 
gedeputeerde staten vanwege provinciale belangen aan de indirecte ruimtelijke 
verantwoordelijkheid van de provincie vinden raken. Op provinciaal niveau zijn 
ter verwezenlijking van deze verantwoordelijkheid (kennelijk) nog geen bevoegd-
heden aangewend.344 Door het geven van een proactieve aanwijzing of het vast-
stellen van algemene regels kunnen de betrokken provinciale belangen (alsnog) 
juridisch zeker worden gesteld. De provincie kan echter niet afdwingen dat de 
gemeenteraad deze instructies ook bij de vaststelling van het bestemmingsplan in 
acht neemt. Daartoe kan enkel directe sturing in de vorm van een inpassingsplan 
soelaas bieden. Met de reactieve aanwijzingsbevoegdheid wordt verzekerd dat de 
provincie haar ruimtelijke verantwoordelijkheid in dergelijke gevallen toch op in-
directe wijze waar kan maken.

Aldus wordt het bestaansrecht van de reactieve aanwijzing gearticuleerd 
náást andere Wro-instrumenten. Hiermee wordt niet inzichtelijker waarom nu 
moet worden gemotiveerd welke feiten, omstandigheden en overwegingen Rijk of 
provincies beletten de betrokken belangen met andere bevoegdheden te bescher-
men. In het voorbeeld biedt de reactieve aanwijzing immers een oplossing voor 
gevallen waarin die andere bevoegdheden juist ontoereikend of ongeschikt zijn. 
De conclusie lijkt te moeten zijn dat een reactieve aanwijzing ook mogelijk is bij 
gebreke van strijd met een algemene regel of proactieve aanwijzing. De ‘feiten, 
omstandigheden en overwegingen’ die dan tot de aanwijzing aanleiding kunnen 
geven, hebben betrekking op twee zaken: de hantering van andere bevoegdheden 
gaat ‘verder dan noodzakelijk’, of is ‘onvoldoende effectief’. Hieronder wordt 
nagegaan in hoeverre om deze redenen van het hanteren van verschillende proac-
tieve instrumenten kan worden afgezien.

Motiveren waarom (nog) geen inpassingsplan is vastgesteld

Opgemerkt werd reeds dat het vaststellen van een inpassingsplan in plaats van het 
geven van een reactieve aanwijzing veelal verder gaat dan noodzakelijk. Het vast-

344	 Bij strijd tussen een bestemmingsplan en in werking zijnde algemene regels zou 
immers eenvoudigweg beroep tegen het bestemmingsplan kunnen worden inge-
steld. Daarmee is overigens niet gezegd dat beroep bij de bestuursrechter ook een 
‘efficiënte en effectieve’ mogelijkheid tot reactief ingrijpen vormt.
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stellen van een inpassingsplan brengt een directe bovengemeentelijke betrokken-
heid met zich mee, wat onwenselijk is als Rijk en provincies de belangenafweging 
niet willen centraliseren maar enkel (bij)sturen. De reden om van een inpassings-
plan af te zien, zal dus al snel als valide moeten gelden.

In de jurisprudentie is gebleken dat een reactieve aanwijzing ook mogelijk is als 
het de bedoeling is om een inpassingsplan te gaan vaststellen, en er in de tus-
sentijd een bestemmingsplan wordt vastgesteld dat aan de realisering van het ho-
ger beleid in de weg staat. In de uitspraak van 9 oktober 2013 was een reactieve 
aanwijzing aan de orde die betrekking had op bestemmingsplanonderdelen die 
voorzagen in mogelijkheden voor woningbouw.345 Op de betreffende locatie was 
in de provinciale structuurvisie juist ruimte gereserveerd voor de realisering van 
weginfrastructuur. De gegeven reactieve aanwijzing strekte aldus tot het blokke-
ren van juridisch-planologische wijzigingen met het oog op een in een indicatief 
beleidsdocument vastgelegd voorkeurstracé. De Afdeling overwoog dat niet aan-
nemelijk was gemaakt dat aan de provinciale structuurvisie zodanige gebreken 
kleefden, dat de reactieve aanwijzing hierop niet kon worden gebaseerd. Omdat er 
op voorhand geen aanleiding was om aan de uitvoerbaarheid van de infrastructu-
rele plannen te twijfelen, mocht worden voorkomen dat er ontwikkelingen zouden 
plaatsvinden die realisering van het provinciale beleid onmogelijk maakten.346 

In een geval als het bovenstaande kan de provincie niet worden verweten 
dat de inpassingsplanbevoegdheid nog niet is aangewend. Het lag voor de hand 
dat de op provinciaal niveau gewenste ruimtelijke ontwikkeling te zijner tijd met 
een direct sturingsinstrument zou worden mogelijk gemaakt. Een inpassingsplan 
zal echter niet worden vastgesteld voordat de financiering van een project rond 
is.347 Hoewel het stellen van conserverende algemene regels ten behoeve van een 
dergelijke ontwikkeling niet onmogelijk is, valt te begrijpen dat de Afdeling ook 
aan de afwezigheid van toepasselijke algemene regels niet zwaar tilt. Zou de mo-
tiveringsverplichting het geven van een reactieve aanwijzing bemoeilijken, dan 
zou immers een prikkel worden geïntroduceerd om in algemene regels ruimte te 
reserveren voor toekomstige projecten waarvan de precieze vorm en omvang niet 
vaststaan.

Motiveren waarom geen proactieve aanwijzing is gegeven

Door het geven van een proactieve aanwijzing kan de belangenafweging wel in-
direct worden gestuurd. Aanwending van dit instrument gaat dus niet snel ver-
der dan noodzakelijk. Het niet-hanteren van de proactieve aanwijzing lijkt dus 
te moeten worden gemotiveerd uit een oogpunt van effectiviteit. Voor de hand 
ligt hierbij het argument dat met de proactieve aanwijzing niet kan worden zeker 
gesteld dat een bepaalde wijziging van het planologisch regime niet in werking 

345	 ABRvS 9 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1447.
346	 ABRvS 9 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1447, r.o. 3.4-3.5.
347	 Het inpassingsplan moet immers, net als een bestemmingsplan, op grond van arti-

kel 3.1.6 lid 1 sub f Bro uitvoerbaar zijn.
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treedt, terwijl dat vanwege nationale of provinciale belangen wel noodzakelijk is. 
Een proactieve aanwijzing zou dan onvoldoende effectief zijn. Relevant is echter 
ook dat de mogelijkheid tot reactief sturen door de wetgever (bij nader inzien) 
bewust is losgekoppeld van het gelijktijdig opleggen van hoger beleid. Als Rijk 
of provincies slechts willen verhinderen dat het vigerend planologisch regime een 
ongunstige wijziging ondergaat, volstaat een reactieve aanwijzing. De proactieve 
aanwijzingsbevoegdheid is bedoeld om een gemeente een bestemmingsplan over-
eenkomstig hoger beleid te laten vaststellen. In de rede ligt dat het hoger beleid 
daarbij tot wijziging van het geldende regime strekt. 

Het achterwege laten van een proactieve aanwijzing blijkt om deze reden in de 
jurisprudentie niet snel consequenties te hebben. De Afdeling ziet de bevoegdheid, 
evenals de inpassingsplanfiguur, niet als een reëel alternatief voor de reactieve 
aanwijzing: “[h]et geven van een zogenoemde proactieve aanwijzing of het vast-
stellen van een inpassingsplan liggen immers in de rede voor ontwikkelingen die 
het provinciebestuur met het oog op een goede ruimtelijke ordening juist wenselijk 
of noodzakelijk acht.”348 Deze overweging is op het eerste gezicht logisch. Hoewel 
niet is uitgesloten dat naar aanleiding van een vastgesteld bestemmingsplan met 
een proactieve aanwijzing wordt bewerkstelligd dat ten opzichte van het vigerend 
planologisch regime geen wijzigingen worden aangebracht, ligt een dergelijk con-
serverend gebruik van de bevoegdheid niet voor de hand.349 In gevallen waarin het 
hoger ruimtelijk beleid enkel op het voorkomen van een juridisch-planologische 
wijziging is gericht, is een reactieve aanwijzing het meest geschikt. Het niet han-
teren van de proactieve aanwijzingsbevoegdheid kan dan door de vingers worden 
gezien. 

De vraag is echter hoe de overweging van de Afdeling uitpakt als Rijk of 
provincies een reactieve aanwijzing hebben gegeven om (in de toekomst) beleid 
te kunnen realiseren dat wél op wijziging van het vigerende planologische regime 
is gericht. Dan doet zich het geval voor dat het hoger bestuursorgaan een ontwik-
keling met het oog op een goede ruimtelijke ordening wenselijk of noodzakelijk 
acht. Gelet op de woorden van de Afdeling ligt een proactieve aanwijzing of in-
passingsplan dan wel in de rede. Om een reactieve aanwijzing in rechte staande te 
kunnen houden zou het onbenut laten van deze bevoegdheden dus moeten worden 
gemotiveerd.

348	 ABRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2846, BR 2011/73 m.nt. W.J. 
Bosma, r.o. 2.9; ABRvS 15 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ1865, r.o. 2.7.1; 
ABRvS 8 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV3239, r.o. 2.3.2.

349	 De proactieve aanwijzingsbevoegdheid kan overigens wel degelijk reactief worden 
ingezet, zo blijkt uit ABRvS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1652, r.o. 4.3. In 
dit geschil hadden gedeputeerde staten vanwege een convenant met de gemeente 
verzuimd zienswijzen in te dienen met betrekking tot een ontwerpbestemmings-
plan, terwijl dat met de provinciale verordening en provinciaal beleid in strijd was. 
Omdat het bestemmingsplan vervolgens ongewijzigd werd vastgesteld, kon een 
reactieve aanwijzing niet worden gegeven. De Afdeling achtte het geven van een 
proactieve aanwijzing geoorloofd.
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Ook in dit geval lijkt de motiveringsverplichting weinig om het lijf te hebben. 
De formulering van artikel 3.8 en het systeem van de Wro verzetten zich er niet 
tegen dat eerst een reactieve aanwijzing wordt gegeven om een onwenselijke ge-
meentelijke planwijziging te blokkeren, om vervolgens de gewenste ontwikkeling 
met een proactieve aanwijzing te faciliteren.350 Ongeacht de strekking van het na-
tionale of provinciale beleid, lijkt het links laten liggen van de proactieve aanwij-
zingsbevoegdheid de motiveringsverplichting bij het geven van een reactieve aan-
wijzing niet aanmerkelijk te verzwaren. Erg bezwaarlijk is deze gevolgtrekking 
niet: een voorrangspositie voor de proactieve aanwijzing zou aan de voordelen 
van proactieve normstelling niet bijdragen. Met een proactieve aanwijzing wordt 
immers evenzeer ad hoc geïntervenieerd in de decentrale besluitvorming en een 
zelfstandige vertaling van beleid naar juridisch bindende normstelling gegeven.

Motiveren waarom (nog) geen algemene regels zijn gesteld

Een voorrangspositie voor proactieve normstelling met algemene regels bevordert 
wel de voorzienbaarheid en rechtszekerheid. In de rede ligt dan ook dat de moti-
veringsplicht het geven van reactieve aanwijzingen vooral bemoeilijkt als Rijk of 
provincies hebben nagelaten (toepasselijke) algemene regels te stellen. Algemene 
regels kunnen zowel worden gehanteerd om ongunstige wijzigingen van het pla-
nologisch regime te voorkomen, als om gewenste veranderingen te accommode-
ren. De hantering van dit instrument als alternatief voor reactieve sturing gaat dus 
niet snel verder dan noodzakelijk. Het is derhalve de vraag in hoeverre algemene 
regels onvoldoende effectief kunnen zijn in verhouding tot een reactieve aanwij-
zing. Vergt het ‘beschermen’ van nationale of provinciale belangen in de zin van 
artikel 3.8 lid 6 Wro dat zeker wordt gesteld dat een bepaald ruimtelijk besluit 
nimmer rechtskracht verkrijgt en dat het lager bestuursorgaan geen gelegenheid 
krijgt om het betrokken hoger beleid te negeren, dan is het geven van algemene 
regels nooit een effectief alternatief. Een reactieve aanwijzing valt dan bij ontbre-
ken van algemene regels altijd te motiveren. Gelet op de scheiding tussen norm-
stelling en beleid en de gedachte dat de reactieve aanwijzing een ‘vangnetfunctie 
voor onvoorziene omstandigheden’351 moet vervullen, is deze interpretatie niet de 
meest logische. 

De motiveringsverplichting kan ook zo worden opgevat, dat een reactieve 
aanwijzing niet kan worden geven als ter bescherming van de nationale of pro-
vinciale belangen in kwestie algemene regels hadden kunnen worden gesteld. De 
mogelijkheid tot reactief interveniëren wordt dan tot twee uitzonderingsgevallen 
beperkt. Allereerst valt te denken aan situaties waarvoor in redelijkheid niet goed 
een algemene regel viel te formuleren. Het gaat dan om uitzonderlijke gevallen ter 
regulering waarvan algemeen verbindende voorschriften zich naar hun aard niet 
goed lenen. Kon er wel een algemene regel worden gegeven, dan zou een reactieve 
aanwijzing met het oog op de ‘vangnetfunctie’ daarnaast geoorloofd kunnen wor-
den geacht als het een onvoorzienbaar geval betreft, waarvoor niet in de rede ligt 

350	 In gelijke zin De Gier 2011, p. 296-297; Van Buuren e.a. 2014, p. 349.
351	 Kamerstukken I 2007/08, 30 938, C, p. 19.
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dat Rijk of provincies een toepasselijke algemene regel hadden gegeven. Zou de 
bestuursrechter bij de beoordeling van een reactieve aanwijzing dergelijke eisen 
aan de hantering van algemene regels stellen (en deze nader uitwerken) dan kan 
de motiveringsverplichting een inhoudelijke drempel opwerpen voor reactieve 
sturing.

Anticiperen op algemene regels die zijn vastgesteld of in ontwerp ter inzage 
gelegd

In de jurisprudentie blijkt een dergelijke strenge toets echter niet aan de dag te 
worden gelegd. Zo is de Afdeling bereid het bestuursorgaan tegemoet te komen 
als het proces van omzetting van indicatief beleid naar algemene regels nog niet 
is voltooid. Gebleken is dat een reactieve aanwijzing kan worden gegeven in anti-
cipatie op vastgestelde algemene regels die nog in werking moeten treden, als de 
werking van die regels door een decentraal besluit dreigt te worden doorkruist.352 
Zijn algemene regels in ontwerp ter inzage gelegd maar ten tijde van het geven van 
een reactieve aanwijzing nog niet vastgesteld, dan blijkt een reactieve aanwijzing 
eveneens geoorloofd.353 De motiveringsverplichting verhindert dus niet dat bij af-
wezigheid van toepasselijke algemene regels een reactieve aanwijzing wordt ge-
geven, indien dergelijke regels voor de betreffende kwestie binnen afzienbare ter-
mijn in werking zullen treden. De mogelijkheid om andere maatregelen te treffen 
ter bescherming van nationale of provinciale belangen in de periode dat algemene 
regels nog in werking moeten treden, lijkt voor de motiveringsverplichting weinig 
gevolgen te hebben. De mogelijkheid om te verklaren dat algemene regels worden 
voorbereid als bedoeld in artikel 4.1 lid 5 en 4.3 lid 4 Wro, fungeert in de jurispru-
dentie niet als alternatief dat voorrang heeft op het geven van een anticiperende 
reactieve aanwijzing.354 Evenmin lijkt de Afdeling veel belang te hechten aan de 
mogelijkheid om direct werkende algemene regels als bedoeld in de artikelen 4.1 
lid 3 en 4.3 lid 3 Wro te stellen.355

Een reactieve aanwijzing die anticipeert op de inwerkingtreding van algemene 
regels bewerkstelligt in wezen een tussentijdse juridisch bindende vertaling van 
het hogere beleid. Hiermee ontstaat een zekere spanning met het uitgangspunt 
van proactieve normstelling en de scheiding tussen normstelling en beleid. Bur-
gers en decentrale bestuursorganen zullen niet louter kunnen afgaan op vigerende 
algemene regels van Rijk of provincies, maar ook op vastgestelde of in ontwerp 
ter inzage gelegde algemene regels alert moeten zijn. In te zien valt evenwel dat 
een praktische noodzaak kan bestaan om vooruit te lopen op juridisch bindende 

352	 ABRvS 20 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1178, AB 2010, 298 m.nt. A.A.J. 
de Gier, r.o. 2.8; ABRvS 23 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP8767, r.o. 2.8.

353	 ABRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2794, AB 2011/81 m.nt. A.G.A. 
Nijmeijer, TBR 2011/62 m.nt. A.A.J. de Gier, r.o. 2.7.

354	 ABRvS 23 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP8767, r.o. 2.8. Zie nader Kegge 
2015, p. 116.

355	 ABRvS 8 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3602, TBR 2015/42 m.nt. G.H.J. 
Heutink, r.o. 37.2.
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normstelling. Bovendien wordt van burgers en decentrale bestuursorganen slechts 
enige alertheid verwacht, geen helderziendheid. In zoverre valt te begrijpen dat de 
voorzienbaarheid van een geval en de mogelijkheid om daarvoor algemene regels 
te stellen, niet beletten dat een reactieve aanwijzing wordt gegeven.

Tegen een anticiperende juridische vertaling van hoger beleid bestaat meer 
bezwaar als algemene regels nog in ontwerp ter inzage moeten worden gelegd. 
Ongewis is dan nog de exacte formulering van de te stellen algemene regels, zodat 
kan worden afgevraagd waarop met een reactieve aanwijzing precies wordt gean-
ticipeerd. Het beleid in kwestie zal dan in een structuurvisie of ander beleidsdocu-
ment zijn vervat, waarmee een ruimtelijk besluit in strijd komt. Het is de vraag hoe 
het toestaan van een reactieve aanwijzing in deze fase zich verhoudt tot het (aan 
de Wro ten grondslag gelegen) principe van een scheiding tussen normstelling en 
beleid. Dit principe strekt er juist toe dat wordt voorkomen dat ook onderdelen van 
structuurvisies, nota’s en schetsen (achteraf) bindend blijken te zijn voor de be-
sluitvorming van lagere bestuursorganen. Dat geldt óók als een ruimtelijk besluit 
met dergelijke beleidsstukken duidelijk in strijd komt. Rijk en provincies worden 
immers geacht enkel de onderdelen van het hoger ruimtelijk beleid naar algemene 
regels te vertalen, die door andere overheden verplicht in acht moeten worden 
genomen. Het beleid dat buiten deze selectie blijft, heeft (voorlopig) een indi-
catief karakter. Voorkomen moet worden dat Rijk en provincies indicatief beleid 
pas naar aanleiding van concrete ruimtelijke besluiten naar algemene regels gaan 
vertalen omdat zij een reactieve aanwijzing willen geven. Het principe van proac-
tieve normstelling en de scheiding tussen normstelling en beleid zouden daarmee 
onder druk komen te staan, omdat dan in potentie ieder beleidsdocument van Rijk 
of provincies tot een (succesvolle) reactieve aanwijzing in anticipatie op algemene 
regels zou kunnen leiden.

Anticiperen op algemene regels waarvan het stellen ‘wordt overwogen of voor-
bereid’

In de rede ligt dat niet op de omzetting van indicatief beleid kan worden geanti-
cipeerd als het een geval betreft waarvoor redelijkerwijs al algemene regels (in 
ontwerp) hadden kunnen worden geformuleerd. De motiveringsverplichting moet 
dan aan het geven van een reactieve aanwijzing in de weg staan. Reactief ingrij-
pen kan alleen toelaatbaar worden geacht als Rijk of provincies niet te verwijten 
valt dat voor het (voorzienbare) geval nog geen toepasselijke algemene regel is 
gegeven. Dit is aan de orde als een ruimtelijk besluit duidelijk in strijd is met een 
indicatief beleidsdocument dat recentelijk gevormde of gewijzigde opvattingen 
weerspiegelt, die binnen afzienbare termijn tot aanpassing of aanvulling van de 
provinciale verordening of AMvB zullen leiden. Tegen het anticiperen op alge-
mene regels bestaat dan geen principieel bezwaar omdat het nieuw beleid betreft, 
waarvoor in redelijkheid nog geen algemene regels in ontwerp ter inzage konden 
worden gelegd.
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Deze uitzondering wordt in de jurisprudentie bevestigd. Onder verwijzing 
naar de reeds aangehaalde uitspraak van 20 oktober 2010356 overwoog de Afdeling 
meermaals dat de bevoegdheid tot het geven van een reactieve aanwijzing ook 
kan worden aangewend in gevallen waarin het stellen van algemene regels “wordt 
overwogen of voorbereid”.357 Met deze overweging heeft de Afdeling mogelijk 
gemaakt dat op de inwerkingtreding van algemene regels wordt geanticipeerd die 
volgen op recent gewijzigde beleidsopvattingen. Gewezen kan allereerst worden 
op een uitspraak van 16 februari 2011, waarin een reactieve aanwijzing was ge-
geven ter handhaving van een door gedeputeerde staten van de provincie Noord-
Brabant opgestelde ‘Paraplunota ruimtelijke ordening’. Dit document diende als 
uitwerking van de door provinciale staten kort daarvoor vastgestelde ‘Interim-
structuurvisie Noord-Brabant’. De vastgestelde verordening zelf werd eerst ter zit-
ting overgelegd. De Afdeling constateerde dat ten tijde van het nemen van het aan-
wijzingsbesluit algemene regels over het onderwerp werden voorbereid, zodat het 
college in zoverre bevoegd was een reactieve aanwijzing te geven om tussentijdse 
ruimtelijke ontwikkelingen in strijd met provinciale belangen te voorkomen.358 

Tot een gelijkluidend oordeel kwam de Afdeling vijf maanden later met be-
trekking tot een reactieve aanwijzing die was gebaseerd op een andere paragraaf 
van de genoemde paraplunota.359 Het Noord-Brabantse beleid werd vervolgens 
vervat in een ‘Startnotitie Verordening Ruimte Noord-Brabant’. Naar aanleiding 
hiervan werd daadwerkelijk een aanvang genomen met het opstellen van een ont-
werpverordening. Voordat het zover kwam had de Afdeling evenwel nog twee 
reactieve aanwijzingen in beroep te beoordelen. Deze konden eveneens de rech-
terlijke toets doorstaan omdat het stellen van algemene regels werd voorbereid.360 

Uit de aangehaalde uitspraken volgt dat een reactieve aanwijzing ook kan 
worden gegeven als (1) sprake is van in algemene regels om te zetten nieuw beleid 
dat in enig openbaar gemaakt document is verwoord en (2) het decentrale besluit 
met dat beleid in strijd komt. Wat betreft het begrip ‘nieuw’ beleid is relevant dat 
de eerste drie reactieve aanwijzingen werden gegeven in augustus 2009, terwijl 

356	 Deze betrof een situatie waarin algemene regels al wel waren vastgesteld, maar nog 
niet in werking getreden, ABRvS 20 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1178, 
AB 2010, 298 m.nt. A.A.J. de Gier.

357	 ABRvS 16 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP4732, AB 2011/119 m.nt. D. 
Korsse, r.o. 2.4.2; ABRvS 13 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR1410, r.o. 2.4.1; 
ABRvS 7 september 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR6908, r.o. 2.3.1; ABRvS 19 
oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT8572, r.o. 2.6.1; ABRvS 7 december 2012, 
ECLI:NL:RVS:2011:BU7097, r.o. 2.3..

358	 ABRvS 16 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP4732, AB 2011/119 m.nt. D. 
Korsse, r.o. 2.4.2.

359	 ABRvS 13 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR1410, r.o. 2.4.1-2.4.2. Aan het ge-
meentelijke argument dat een reactieve aanwijzing niet behoort te worden gegeven 
met betrekking tot een in voorbereiding zijnde verordening waarvan de inhoud ten 
tijde van de vaststelling van een bestemmingsplan niet kenbaar is, werd voorbijge-
gaan.

360	 ABRvS 7 september 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR6908, r.o. 2.3.1; ABRvS 19 ok-
tober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT8572, r.o. 2.6.1.
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de interimstructuurvisie, paraplunota en startnotitie waren vastgesteld op respec-
tievelijk 27 juni, 1 juli en 12 december 2008. Het gaat daarmee om relatief recent 
verschenen beleidsstukken. Daarnaast is nog een derde aspect van belang. Bij de 
constatering dat een verordening wordt voorbereid, plegen in de jurisprudentie 
ook actuele vorderingen met betrekking tot het stellen van algemene regels te wor-
den vermeld. Dit geeft de indruk dat het ontbreken van enige progressie gevolgen 
kan hebben voor een anticiperende reactieve aanwijzing. Is de verordening ten 
tijde van de behandeling van het beroep inmiddels (gedeeltelijk) in werking getre-
den, dan acht de Afdeling voorts het vermelden waard dat de verordening “met een 
zekere voortvarendheid tot stand is gekomen”.361 

Korsse leidt hieruit af – met het voorbehoud dat de Afdeling dit niet uitdruk-
kelijk overweegt – dat een reactieve aanwijzing voor vernietiging in aanmerking 
komt als een in voorbereiding zijnde regel ten tijde van het beroep niet blijkt te 
zijn vastgesteld, of als de regel wel is vastgesteld maar het getroffen besluit daar-
mee niet in strijd is.362 Het laatste ligt in de rede. De eerste stelling is minder een-
duidig. Met de eis van ‘een zekere voortvarendheid’ lijkt hogere bestuursorganen 
enig respijt te worden gegund. Als algemene regels nog niet in ontwerp beschik-
baar zijn, zou mogelijk ook een recenter gepubliceerd nader beleidsstuk kunnen 
volstaan. Ter motivering van een reactieve aanwijzing lijkt voldoende dat met het 
stellen van algemene regels aantoonbaar is voortgegaan.

Anticiperen op de concretisering van beleidslijnen in structuurvisies of andere 
(beleids)documenten

Volgens de standaardoverweging van de Afdeling kan een reactieve aanwijzing 
ook worden gegeven als het stellen van algemene regels wordt ‘overwogen’. De 
vraag is wat hiermee wordt bedoeld. Welbeschouwd kan alle overheidsbeleid wor-
den geacht uiteindelijk op rechtsvorming te zijn gericht. Alleen de termijn van ver-
wezenlijking en het te hanteren instrument kunnen uiteenlopen. In de aangehaalde 
uitspraken kon de Afdeling telkens vaststellen dat ten tijde van het geven van 
de reactieve aanwijzing toepasselijke algemene regels werden voorbereid, omdat 
door tijdsverloop bekend was geworden dat het bij een voornemen niet was geble-
ven.363 De term ‘overwogen’ doet afvragen of ook beleid kan worden gehandhaafd 
dat ten tijde van het geven van een reactieve aanwijzing nog geen aanleiding heeft 
gegeven tot het voorbereiden van het stellen van algemene regels. 

Onder het mom van het overwegen van het stellen van algemene regels zou-
den zo ook beleidsopvattingen kunnen worden gehandhaafd die niet recentelijk 
zijn ontstaan of gewijzigd, maar onderdeel zijn van een meer langlopend con-
cretiseringsproces. Worden Rijk en provincies in de gelegenheid gesteld in deze 
situatie een reactieve aanwijzing te geven, dan verliest de gedachte van de wet-

361	 ABRvS 13 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR1410, r.o. 2.4.2; ABRvS 19 ok-
tober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT8572, r.o. 2.6.1; ABRvS 7 december 2012, 
ECLI:NL:RVS:2011:BU7097, r.o. 2.3.

362	 Korsse 2014a, p. 186. In gelijke zin De Gier 2011, p. 296.
363	 Vgl. De Gier 2011, p. 296.
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gever dat bestuursorganen op enig moment een (strenge) selectie maken van de 
beleidsonderdelen die naar algemene regels moeten worden vertaald, mogelijk 
betekenis. Ieder onderdeel van het indicatieve beleid zou zo immers een succes-
volle reactieve aanwijzing kunnen opleveren, zolang ten tijde van het beroep tegen 
de reactieve aanwijzing maar blijkt dat het onderwerp in algemene regels is of zal 
worden uitgewerkt. Met de stelling dat op algemene regels wordt geanticipeerd, 
kunnen Rijk en provincies dan eenvoudig over de scheiding tussen normstelling 
en beleid heenstappen.

In de jurisprudentie is bevestigd dat kan worden geanticipeerd op de concretise-
ring van beleidslijnen die in structuurvisies of daarop vooruitlopende beleidsdocu-
menten zijn vervat. Dit kan worden geïllustreerd aan de hand van twee uitspraken 
met betrekking tot het windenergiebeleid van de provincie Fryslân. Bij de evalu-
atie van de Friese provinciale structuurvisie ‘Windstreek 2000’, die ten tijde van 
de reactieve aanwijzingen gold, was de gedachte ontstaan dat zoveel mogelijk 
energie moest worden opgewekt met minder windmolens. Er zou meer recht moe-
ten worden gedaan aan de ruimtelijke kwaliteit en de belangen van omwonenden 
door selectief te zijn ten aanzien van de gebieden waar windmolens zouden mogen 
worden geplaatst. Dit beleidsinzicht resulteerde in een ‘Houtskoolschets Wind-
streek 2011’, waarin werd uitgegaan van het opschalen in clusters en de sanering 
van solitaire windturbines. Provinciale staten hebben deze schets op hoofdlijnen 
onderschreven en gedeputeerde staten opgedragen een en ander in een structuurvi-
sie uit te werken. Op 20 april 2011 is vervolgens het ‘Coalitieakkoord 2011-2015’ 
vastgesteld, waarin enkele gebieden zijn genoemd die ruimte bieden voor een op-
schalingscluster. De overige gebieden zijn uitgesloten van windmolens. Gedepu-
teerde staten hebben vervolgens per brief de colleges van burgemeester en wet-
houders van de Friese gemeenten verzocht om geen planologische medewerking 
meer te verlenen aan projecten voor windturbines buiten de gebieden genoemd 
in het coalitieakkoord. Hierbij is aangegeven dat de provincie, vooruitlopend op 
een nieuwe structuurvisie voor windenergie en een daarbij behorende aanpassing 
van de ‘Verordening Romte 2011’, niet de structuurvisie Windstreek 2000 han-
teert maar de houtskoolschets en het coalitieakkoord. De provinciale beleidslijn is 
daarna neergelegd in de ontwerpstructuurvisie ‘Fryslân Windstreek 2012’, die op 
10 september 2012 ter inzage is gelegd.

Op 10 januari 2013 hebben burgemeester en wethouders van de gemeente 
Harlingen besloten een omgevingsvergunning te verlenen voor het uitbreiden van 
een bestaand windmolenpark met één windturbine. Bij besluit van 4 juli 2013 
heeft de raad van de gemeente Leeuwarderadeel een bestemmingsplan vastgesteld 
dat voorzag in de opschaling van bestaande, niet in een cluster gesitueerde wind-
turbines. Deze besluiten zijn getroffen met een provinciale reactieve aanwijzing, 
waartegen beroep is ingesteld. 

De Afdeling herhaalt in beide uitspraken haar eerdere overweging dat de be-
voegdheid een reactieve aanwijzing te geven kan worden aangewend in gevallen 
waarin het stellen van algemene regels wordt overwogen of voorbereid. In de zaak 
betreffende het bestemmingsplan blijkt uit de beleidsstukken volgens de Afdeling 
“een duidelijk en consequent voornemen [!] om op provinciaal niveau algemene 
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regels vast te stellen om te voorkomen dat ruimere mogelijkheden worden geboden 
voor windturbines, zoals vervat in de door het bestreden besluit getroffen delen 
van het bestemmingsplan”. Het voornemen blijkt voldoende concreet, want “[d]e 
gestelde onduidelijkheid omtrent de aangewezen gebieden voor het clusteren van 
windturbines doet daaraan niet af, nu in ieder geval duidelijk was dat niet werd 
overwogen om de thans aan de orde zijnde locaties daarvoor aan te wijzen. Dat 
het niet gaat om vastgestelde beleidsstukken doet daaraan evenmin af, nu het col-
lege heeft geanticipeerd op nog vast te stellen algemene regels”. 

Aldus mochten gedeputeerde staten onwenselijk geachte planologische mo-
gelijkheden voor solitaire windturbines tegengaan in afwachting van toekomstige 
provinciale regelgeving. Met betrekking tot de omgevingsvergunning constateert 
de Afdeling dat de appellant terecht heeft gesteld “dat ten tijde van het besluit 
[inhoudende de reactieve aanwijzing, CPH] de op dat moment geldende structuur-
visie, noch de regels van de Verordening Ruimte zich verzetten tegen de oprichting 
van een windturbine op het perceel. Ook was geen nieuwe structuurvisie vastge-
steld dan wel een nieuwe verordening op handen waaruit volgde dat de oprichting 
van een windturbine niet was toegestaan”. Met het oog op het coalitieakkoord, de 
houtskoolschets en de brief constateert de Afdeling dat dit “voor het college van 
GS evenwel geen aanleiding [behoefde] te zijn af te zien van het geven van een 
reactieve aanwijzing”. 

De conclusie luidt dat gedeputeerde staten mochten anticiperen op nog vast te 
stellen algemene regels. In beide uitspraken merkt de Afdeling vervolgens op dat 
de op 15 januari 2014 ter inzage gelegde en op 25 juni 2014 in werking getreden 
‘Verordening Romte 2014’ daadwerkelijk regels voor windturbines bevat waar-
mee de ruimtelijke besluiten in strijd zijn.

Uit de bovenstaande twee uitspraken volgt dat een reactieve aanwijzing ook kan 
worden gegeven ter handhaving van een beleidslijn die nog niet in een vastge-
stelde structuurvisie is vervat of tot het voorbereiden van algemene regels heeft 
geleid. Blijkt uit beleidstukken een duidelijk en consequent voornemen om alge-
mene regels van een bepaalde strekking te stellen, dan kan daarop met een reac-
tieve aanwijzing worden geanticipeerd. Ten tijde van het beroep tegen een derge-
lijke aanwijzing lijkt dan wel te moeten blijken dat het bij een voornemen niet is 
gebleven. Het ruimtelijk besluit moet met de naderhand geformuleerde algemene 
regels daadwerkelijk in strijd zijn.

Met de scheiding tussen normstelling en beleid valt deze jurisprudentie tot 
op zekere hoogte te rijmen. Van belang is dat in de fase van het ‘overwegen’ van 
het stellen van algemene regels sprake moet zijn van een duidelijk en consequent 
voornemen. Hierin ligt een belangrijke beperking besloten. Niet ieder indicatief 
beleidsonderdeel zal met een anticiperende reactieve aanwijzing kunnen worden 
gehandhaafd. Helder moet zijn dat het beleid in kwestie op afzienbare termijn tot 
het stellen van algemene regels met een bepaalde strekking zal leiden. Als de im-
plicaties van het beleid of het gebied waarop dat betrekking heeft nog niet duide-
lijk zijn omlijnd, ligt in de rede dat een reactieve aanwijzing (nog) niet mogelijk is. 
Een nadeel is wel dat burgers en (niet in overleg betrokken) bestuursorganen alert 
moeten zijn op nieuw beleid van het Rijk en vooral de provincies in (ontwerp)
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structuurvisies, schetsen en notities, dat concreet genoeg is om tot een reactieve 
aanwijzing te leiden.

Handhaven van ‘bestendig beleid’

Is er geheel geen voornemen tot het stellen van algemene regels en willen hogere 
bestuursorganen toch een reactieve aanwijzing geven, dan kan van ‘anticiperen’ 
op juridisch bindende normstelling niet worden gesproken. Hiervoor werd over-
wogen dat dan alleen aan de motiveringsverplichting kan worden voldaan als Rijk 
of provincies niet te verwijten valt dat er geen toepasselijke algemene regels zijn 
gesteld. Hiertoe moet het gaan om een onvoorzienbaar geval of een uitzonderlijke 
kwestie die niet goed met algemeen verbindende voorschriften viel te regelen. 
In de overige gevallen valt niet goed te motiveren waarom er niet proactief is 
opgetreden, maar een reactieve aanwijzing ter bescherming van nationale of pro-
vinciale belangen wel gegeven moet kunnen worden. Er moet dan vanuit worden 
gegaan dat Rijk of provincies het beleid in kwestie bewust niet naar algemene 
regels hebben vertaald, zodat het ook niet reactief kan doorwerken. 

De jurisprudentie is op dit punt minder strikt. In de uitspraak van 29 juni 2011 
bleek dat het bestaan van een zeker ‘bestendig beleid’ ook los van enig voornemen 
tot het stellen van algemene regels reden kan zijn voor een reactieve aanwijzing.364 
Op 15 december 2009 stelde de raad van de gemeente Rijswijk het bestemmings-
plan ‘Landgoederenzone’ vast. Gedeputeerde staten van Zuid-Holland hebben 
hiertegen een reactieve aanwijzing gegeven, omdat de in het plan voorziene wo-
ningbouwmogelijkheden in strijd zouden komen met het geldende provinciale 
ruimtelijke beleid in het streekplan ‘Zuid-Holland West’ en de nota ‘Regels voor 
Ruimte’. De Afdeling oordeelt dat deze provinciale beleidslijn deel uitmaakt van 
‘bestendig beleid’, dat wordt voortgezet in de – ten tijde van de behandeling van 
het beroep inmiddels vastgestelde – provinciale structuurvisie. Eveneens is een 
provinciale ruimtelijke verordening vastgesteld en in werking getreden, met regels 
ter bescherming van de landgoederenzone. De Afdeling stelt echter vast dat de re-
actieve aanwijzing betrekking heeft op een locatie die buiten de werkingssfeer van 
de verordening valt. Dit leidt tot de constatering “dat ten tijde van het geven van 
de reactieve aanwijzing het vaststellen van algemene regels voor gronden gelegen 
buiten een landgoedbiotoop, zoals de onderhavige locatie […], niet werd overwo-
gen of voorbereid. De reactieve aanwijzing kon dan ook niet worden gegeven met 
het oog op het voorkomen van ongewenste ruimtelijke ontwikkelingen in strijd met 
de op handen zijnde verordening”. Voor de reactieve aanwijzing heeft dit echter 
geen gevolgen. Gedeputeerde staten hebben volgens de Afdeling “met recht het 
standpunt ingenomen dat de bevoegdheid een reactieve aanwijzing te geven niet 
beperkt is tot de gevallen waarin provinciale algemene regels zijn vastgesteld dan 
wel in ontwerp aanwezig zijn. Ook in andere gevallen kan een provinciaal ruimte-
lijk relevant belang het geven van een reactieve aanwijzing noodzakelijk maken”.

In deze uitspraak kwam vast te staan dat het stellen van regels met betrekking 
tot het geval in kwestie niet werd overwogen of voorbereid. De reactieve aanwij-

364	 ABRvS 29 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ9621, r.o. 2.8.
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zing was louter gebaseerd op bestendig provinciaal beleid. Zoals Kegge terecht 
opmerkt, lijkt het hier geen onvoorzien geval te betreffen.365 Op het moment dat de 
reactieve aanwijzing werd gegeven, waren er geen algemene regels vastgesteld of 
in voorbereiding. Verondersteld mag dan worden dat er voor is gekozen om het be-
leid voor de locatie in kwestie niet in algemene regels te vertalen. Nu de Afdeling 
een reactieve aanwijzing in dezen toch mogelijk acht, lijkt de juridische vertaling 
van beleid over een bepaald onderwerp niet altijd te betekenen dat uitsluitend nog 
met de gestelde rechtsnormen rekening hoeft te worden gehouden.366

In twee uitspraken van 19 oktober 2011 kwam de Afdeling tot een gelijksoortig 
oordeel. In beide gevallen bleek dat de gegeven reactieve aanwijzing slechts ten 
dele kon worden gedragen door strijd met bepalingen van de vigerende provincia-
le verordening. De Afdeling stelde echter de aanwijzingen zo te verstaan, dat deze 
de handhaving van bestendig beleid betroffen waarmee de getroffen bestemmings-
planonderdelen in strijd waren. Het feit dat beleid met betrekking tot een bepaald 
geval niet blijkt te zijn uitgewerkt in algemene regels, staat zo aan een reactieve 
aanwijzing niet in de weg. Een dergelijk hiaat wordt opgevangen door strijd met 
het achterliggende ‘bestendige’ beleid, als het provinciebestuur heeft ‘beoogd’ dat 
in de verordening uit te werken.367 

Bij deze laatste uitspraken kan nog worden gesteld dat de reactieve aanwij-
zing een ‘vangnetfunctie’ vervult. Dat deze louter uitkomst biedt in onvoorziene 
gevallen, valt echter niet goed vol te houden. De mogelijkheid tot handhaving 
van bestendig beleid dat niet in algemene regels is vervat en ook niet aantoonbaar 
binnen afzienbare termijn tot het stellen van algemene regels zal leiden, opent de 
deur voor zelfstandige reactieve sturing. De uitspraken hadden beter gepast in het 
systeem van de oude WRO. Dit kende immers nog geen scheiding tussen beleid en 
normstelling, terwijl ruimtelijke sturing in beginsel reactief plaatsvond. Het valt 
dan ook op dat de uitspraken dateren van betrekkelijk kort na de inwerkingtreding 
van de Wro (2011), terwijl recentere jurisprudentie steeds op anticiperende reac-
tieve aanwijzingen betrekking heeft. Een mogelijke gedachte is dat de Afdeling in 
de uitspraken over de reactieve aanwijzing ter handhaving van bestendig beleid 
nog meer overeenkomstig het systeem van de WRO redeneerde. In het kader van 
de toenmalige provinciale goedkeuring voor bestemmingsplannen kon immers 
nog wel aan beleid worden getoetst.

365	 Kegge 2015, p. 106-107.
366	 Overigens liet het beleid in kwestie (een ruime) beoordelingsvrijheid aan de ge-

meenteraad. Omdat deze met het getroffen bestemmingsplan in acht was genomen, 
bleek de reactieve aanwijzing uiteindelijk toch ten onrechte gegeven. Dit neemt 
echter niet weg dat de gemeentelijke belangenafweging wel degelijk door het indi-
catieve beleid werd ingekaderd.

367	 ABRvS 19 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT8626, r.o. 2.7.4; ABRvS 19 okto-
ber 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT8630, r.o. 2.5.3.
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De reactieve aanwijzing als zelfstandig sturingsinstrument?

De mogelijkheden om een reactieve aanwijzing te geven, worden allereerst bepaald 
door de procedurele criteria in artikel 3.8 Wro en artikel 3.13 Wabo. Gedurende 
een termijn van zes weken na het beschikken op een aanvraag of het vaststellen 
van een bestemmingsplan kan met een reactieve aanwijzing worden geïnterveni-
eerd. Daartoe moet ofwel een zienswijze zijn ingediend, ofwel moet het genomen 
besluit ten opzichte van het ontwerpbesluit anders dan naar aanleiding van een 
zienswijze zijn gewijzigd. Inhoudelijk moet de aanwijzing noodzakelijk kunnen 
worden geoordeeld met het oog op nationale of provinciale belangen. Veelal zijn 
ter bescherming van deze belangen al algemene regels in de zin van artikel 4.1 
of 4.3 Wro gegeven. Het belangrijkste criterium om te bepalen of de reactieve 
aanwijzingsbevoegdheid een zelfstandige negatieve sturingsmogelijkheid in het 
leven roept, is dan ook de eis dat moet worden gemotiveerd welke feiten, omstan-
digheden en overwegingen het Rijk of de provincie beletten de betrokken hogere 
belangen met de inzet van andere bevoegdheden te beschermen.

Het motiveringsvereiste blijkt er niet aan in de weg te staan dat ruimtelijke 
besluiten die in strijd zijn met algemene regels door een reactieve aanwijzing wor-
den getroffen. Integendeel: de reactieve aanwijzing ter handhaving van algemene 
regels kan in principe als noodzakelijk worden beschouwd.368 Gelet op het aan de 
Wro ten grondslag gelegen principe van proactieve normstelling, ligt in de rede 
dat de motiveringsplicht het geven van reactieve aanwijzingen juist bemoeilijkt 
wanneer Rijk of provincies hebben nagelaten (toepasselijke) algemene regels te 
stellen. De vraag is daarbij in hoeverre de reactieve aanwijzing als vangnet voor 
onvoorziene omstandigheden een zelfstandige vertaling van indicatief ruimtelijk 
beleid mogelijk maakt. 

In de jurisprudentie blijkt in verschillende stadia van het besluitvormingsproces 
inzake het stellen van regels een ‘anticiperende’ reactieve aanwijzing te kunnen 
worden gegeven. Zowel vastgestelde algemene regels die nog niet in werking zijn 
getreden als louter in ontwerp ter inzage gelegde algemene regels kunnen met een 
reactieve aanwijzing worden gehandhaafd. 

Een reactieve aanwijzing kan ook worden gegeven als algemene regels nog 
niet in ontwerp ter inzage zijn gelegd. Het ruimtelijk besluit is dan in strijd met 
recentelijk gevormde of gewijzigde opvattingen in een of meer openbare beleids-
documenten, die op afzienbare termijn in een wijziging of aanvulling van de (pro-
vinciale) juridisch bindende normstelling zullen resulteren. Wordt tegen de reac-
tieve aanwijzing beroep ingesteld, dan moet ten tijde van het beroep blijken dat 
met het stellen van algemene regels enige voortvarendheid is betracht en dat het 
getroffen ruimtelijke besluit met het (nader uitgewerkte) provinciale beleid nog 
steeds in strijd is. 

Een reactieve aanwijzing is zelfs mogelijk indien een ruimtelijk besluit in 
strijd is met een beleidslijn die nog niet in een vastgestelde structuurvisie is vervat 

368	 De reactieve aanwijzing wordt dan als interbestuurlijk toezichtsinstrument ge-
bruikt. 



198

STURING IN DE RUIMTELIJKE ORDENING DOOR RIJK EN PROVINCIES

of tot het voorbereiden van algemene regels heeft geleid. Daartoe moet uit beleids-
stukken wel blijken van een duidelijk en consequent voornemen om algemene 
regels van een bepaalde strekking te stellen. Een reactieve aanwijzing ter handha-
ving van een beleidslijn in een (ontwerp)structuurvisie, schets of notitie is alleen 
mogelijk indien de implicaties van het beleid of het gebied waarop dat betrekking 
heeft voldoende duidelijk zijn omlijnd.

De mogelijkheden in de jurisprudentie om met reactieve aanwijzingen te antici-
peren op te stellen algemene regels, doen beperkt afbreuk aan het principe van 
proactieve normstelling. Op het vertalen van ruimtelijk beleid naar juridisch bin-
dende normstelling kan door Rijk en provincies vooruit worden gelopen, voor 
zover het recent ontwikkeld beleid betreft ter bescherming waarvan in redelijkheid 
niet eerder algemene regels konden worden gesteld. Dit betekent dat een structu-
rele toetsing van ruimtelijke besluiten aan indicatief hoger beleid niet mogelijk is. 
Zolang algemene regels nog niet in werking zijn getreden, fungeert de reactieve 
aanwijzingsbevoegdheid echter (gelet op paragraaf 3.4.1.4) wel als zelfstandig 
sturingsinstrument. Het nationale of provinciale ruimtelijke beleid dat op het uit-
vaardigen van normstelling is gericht, leent zich immers voor een tussentijdse 
juridisch bindende vertaling. 

Dit gaat verder dan de toetsing van ruimtelijke besluiten die Rijk en provin-
cies kunnen realiseren door het instellen van beroep bij de bestuursrechter of het 
uitoefenen van zuiver toezicht.369 In rechte zijn schetsen, notities, (ontwerp)struc-
tuurvisies en niet in werking getreden algemene regels immers alleen van belang 
in het kader van de verplichting voor decentrale bestuursorganen om met hoger 
beleid rekening te houden.370 Vergeleken hiermee is de reactieve aanwijzing een 
effectief sturingsinstrument. Dat het daadwerkelijk stellen van algemene regels 
niet mag uitblijven en dat een getroffen ruimtelijk besluit ook met de uiteindelijk 
gestelde (ontwerp)regels in strijd moet zijn, maakt dat niet anders. Het is immers 
aan het hoger bestuursorgaan om te beslissen of de uiteindelijk te stellen algemene 
regel even restrictief moet werken als een eerder gegeven anticiperende reactieve 
aanwijzing. Tot die tijd vormt de reactieve aanwijzingsbevoegdheid een effectief 
middel om te voorkomen dat ruimtelijke ontwikkelingen aan hogere beleidsdoel-
stellingen afbreuk doen. Mocht een getroffen ruimtelijk besluit met uiteindelijk 
gestelde algemene regels inderdaad niet in strijd blijken te zijn, dan is een eventu-
ele vernietiging van de reactieve aanwijzing voor Rijk en provincies niet proble-
matisch. Het decentrale bestuursorgaan zal dan echter wel beroep moeten hebben 
ingesteld.

Het geven van een reactieve aanwijzing om bestendig beleid te handhaven ter 
bescherming waarvan het stellen van algemene regels niet wordt overwogen of 
voorbereid, doet wel afbreuk aan het principe van proactieve normstelling. Van 

369	 Zie paragraaf 3.4.1.4.
370	 Zie bijvoorbeeld ABRvS 27 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1832, AB 

2010/335 m.nt. A.A.J. de Gier, r.o. 2.2.2. Zie voor een nadere bespreking van de rol 
van beleid in de rechterlijke toetsing Korsse 2014a, p. 62 onder noot 18.
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Rijk of provincies kan worden verwacht dat het door andere overheden in acht 
te nemen gedeelte van het ruimtelijk beleid naar algemene regels wordt vertaald, 
tenzij het een onvoorzien(baar) geval betreft of een kwestie waarvoor in redelijk-
heid niet goed een algemene regel valt te formuleren. 

De scheiding tussen normstelling en beleid verzet zich ertegen dat ook besten-
dig beleid dat niet in algemene regels is vervat met een reactieve aanwijzing wordt 
gehandhaafd. De Afdeling lijkt een dergelijke handelwijze evenwel niet principi-
eel uit te sluiten. In zoverre vormt de reactieve aanwijzing een volledig zelfstandig 
reactief sturingsinstrument dat als alternatief voor het stellen van algemene regels 
kan fungeren. Hierbij kan de kanttekening worden geplaatst dat de jurisprudentie 
in kwestie vooral in het systeem van de WRO past en betrekkelijk kort na inwer-
kingtreding van de Wro is verschenen.

3.4.3.3	 Spontane vernietiging door de Kroon

Ingevolge artikel 132 lid 4 Grondwet berust de bevoegdheid tot het vernietigen van 
besluiten van gemeente- en provinciebesturen (uitsluitend) bij de Kroon, waarbij 
sprake dient te zijn van strijd met het recht of met het algemeen belang. Deze beide 
gronden zijn eveneens in artikel 10:35 Awb verwoord. Aldus is de Kroon in staat 
gesteld provinciale en gemeentelijke besluiten op zowel rechtmatigheid als doel-
matigheid te toetsen, niet alleen wat betreft medebewindstaken maar ook in het 
kader van autonomie.371 Wat betreft het handelen van organen van gemeenten en 
provincies strekt het spontane vernietigingsrecht naast besluiten in de zin van de 
Awb tevens uit tot de ‘niet-schriftelijke beslissing gericht op enig rechtsgevolg’, 
zo volgt uit de artikelen 268 lid 1 Gemeentewet en 261 lid 1 Provinciewet. Als 
gevolg van deze (licht merkwaardige) omschrijving moeten beslissingen als een 
aanvaarde motie, nota of een privaatrechtelijke rechtshandeling geacht worden 
voor vernietiging door de Kroon niet vatbaar te zijn, evenals niet op rechtsgevolg 
gerichte beleidsregels en feitelijke handelingen.372 

Nadere bepalingen inzake vernietiging geeft Afdeling 10.2.2 van de Awb, die ex 
artikel 10:33 in zijn geheel toepassing vindt indien een bestuursorgaan bevoegd is 
buiten administratief beroep een besluit van een ander bestuursorgaan te vernieti-
gen. Vernietiging treft ingevolge artikel 10:42 Awb alle rechtsgevolgen waarop het 
besluit was gericht, tenzij in het vernietigingsbesluit wordt bepaald dat de rechts-
gevolgen geheel of ten dele in stand blijven. Op grond van artikel 10:43 Awb is 
aan de spontane vernietiging de schorsingsbevoegdheid verbonden. 

Tegen een tot schorsing of vernietiging strekkend besluit kan volgens de 
hoofdregel van artikel 8:4 lid 1 sub d Awb geen beroep bij de bestuursrechter wor-

371	 De toetsing aan het algemeen belang kan vooral in autonomie bezwaarlijk worden 
geoordeeld, H. Koning, ‘Gemeentelijke autonomie en het vernietigingsrecht van de 
Kroon’, in: M.A. Heldeweg, E.C.H.J. van der Linden & R.J.N. Schlössels, Uit de 
school geklapt? Opstellen uit Maastricht, Den Haag: Sdu 1999, p. 83 e.v.

372	 Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 720-721; E. Brederveld, Gemeenterecht, Deven-
ter: Kluwer 2005, p. 251-252; Schlössels & Zijlstra 2010, p. 683-685.
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den ingesteld. Het repressieve toezicht op gemeente- en provinciebesturen vormt 
een uitzondering op deze regel. Ingevolge de artikelen 281a Gemeentewet en 274a 
Provinciewet kan tegen een koninklijk besluit in de zin van artikel 8:4 lid 1 sub d 
Awb beroep worden ingesteld bij de Afdeling. Artikel 10:38 lid 2 Awb brengt met 
zich mee dat een besluit waartegen bezwaar of beroep openstaat of aanhangig is, 
niet kan worden vernietigd. Heeft de rechter over een besluit eenmaal uitspraak 
gedaan, dan kan de Kroon dit besluit ingevolge artikel 10:37 Awb bovendien niet 
meer vernietigen in strijd met de rechtsgronden waarop de uitspraak steunt.

De gronden voor spontane vernietiging

Voor wat betreft de inzetbaarheid van de vernietigingsbevoegdheid als sturingsin-
strument dienen de gronden waarop de Kroon tot vernietiging kan overgaan nader 
onder de loep te worden genomen. Met betrekking tot het onderscheid tussen de 
beide gronden heeft de grondwetsherziening van 1983 enige verbetering gebracht. 
Onder de oude Grondwet diende voor toepassing van de vernietigingsbevoegd-
heid sprake te zijn van strijd met de formele wet of met het algemeen belang. Dit 
betekende dat besluiten die met een provinciale verordening of een algemeen be-
ginsel van behoorlijk bestuur strijdig waren, alleen op grond van strijd met het al-
gemeen belang konden worden vernietigd. De verruiming van het eerste criterium 
in 1983 naar strijd met het recht impliceerde dat in gevallen als bovenstaande niet 
langer op strijdigheid met het algemeen belang hoefde te worden teruggevallen.373 
Onder de huidige grondwet kan vernietiging op grond van strijd met het recht mo-
gelijk worden geacht in gevallen waarin tussen twee onverenigbare besluiten een 
positiefrechtelijke rangorde bestaat. Bij gebreke van deze rangorde kan vernietigd 
worden wegens strijd met het algemeen belang.374 Aan de onbepaaldheid van dit 
laatste criterium heeft, afgezien van het feit dat strijd met het recht (niet zijnde 
een formele wet) hieronder niet langer moet worden begrepen, de verruiming van 
de eerste vernietigingsgrond niet afgedaan. De inhoud van het begrip ‘algemeen 
belang’ staat ter beoordeling van de Kroon als toezichthouder en kent in beginsel 
geen beperking.375 Bij de beoordeling van de vraag of een concreet besluit met het 
algemeen belang in strijd is, komt de Kroon dan ook beleidsvrijheid toe.376

373	 Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 723; Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, 
p. 131-132; Kortmann 1983, p. 338. Overigens zou dit nadeel zich thans niet meer 
voordoen bij strijd met algemene beginselen van behoorlijk bestuur die in de Awb 
zijn gecodificeerd, vgl. Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 132.

374	 Kortmann 1983, p. 339-339; in gelijke zin Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, 
p. 132.

375	 Zijlstra 2009, p. 149-150; Dölle, Elzinga & Engels 2004, p. 724; J.L.W. Broeksteeg, 
in: Tekst & Commentaar Grondwet, Deventer: Kluwer 2010, art. 132, aant. 4 (on-
line, laatst bijgewerkt op 1 september 2009); Brederveld 2005, p. 254-255. 

376	 In een ver verleden pleegde de Centrale Raad van Beroep tot een inhoudelijke toets 
over te gaan als uit een wettelijke norm zelf niet viel af te leiden dat de wetgever 
beslissingsruimte had beoogd. In relatie tot de vernietigingsbevoegdheid van de 
Kroon leidde dit tot een integrale toets van het oordeel dat strijd met het algemeen 
belang bestond in de zaak ‘Gemeentesecretaris Winkel’, CRvB 6 juli 1937, ARB 
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In de artikelen 268 lid 1 Gemeentewet en 261 lid 1 Provinciewet is bepaald 
dat een besluit of niet-schriftelijke beslissing gericht op enig rechtsgevolg van 
het gemeente- respectievelijk provinciebestuur bij koninklijk besluit kan worden 
vernietigd. In de rede ligt dat beoordeling van de normcondities van de vernieti-
gingsbevoegdheid (strijd met het recht of het algemeen belang) de ‘kan’-bepaling 
niet teniet doet. Naast de beleidstoetsing die beoordeling van de vraag of strijd 
bestaat met het algemeen belang met zich meebrengt, kan een nadere afweging 
worden gemaakt of vernietiging inderdaad opportuun is. Omdat ook een gedeelte-
lijke vernietiging tot de mogelijkheden behoort, is er tevens een zekere keuzevrij-
heid in de rechtsgevolgensfeer. In zoverre kan de vernietigingsbevoegdheid in het 
schema van figuur 2.1 worden aangemerkt als een discretionaire bevoegdheid van 
het onder 9. beschreven type. De mogelijkheid om bij strijd met het recht of het 
algemeen belang (het intreden van de normcondities) van vernietiging af te zien, 
maakt het niet eenvoudig om uit concrete aanwendingen van de vernietigingsbe-
voegdheid af te leiden hoe ruim de normcondities kunnen worden geïnterpreteerd. 

Bedacht dient te worden dat de inzet van het instrument van spontane ver-
nietiging door de Kroon van oudsher als ultimum remedium is beschouwd. Voor 
reactieve sturing door het Rijk ten aanzien van ruimtelijke besluiten is van belang 
wanneer strijd met het algemeen belang aan de orde moet worden geacht, en wan-
neer dit aanleiding geeft om tot hantering van het vernietigingsinstrument over te 
gaan. Omdat het algemeen belang als criterium in beginsel geen beperking kent, 
moet aan de hand van buitenwettelijke beleidskaders worden bepaald wat hieron-
der moet worden verstaan. Hiertoe worden de beleidskaders die in het recente ver-
leden ter hantering van de bevoegdheid zijn uitgevaardigd onder de loep genomen.

De beleidskaders voor spontane vernietiging 

In de kabinetsvoornemens vervat in de Notitie inzake het instrument spontane 
schorsing en vernietiging d.d. 9 april 1992 wordt het vernietigingsinstrument als 
ultimum remedium gekarakteriseerd. Opgemerkt wordt dat strijd met het recht of 
het algemeen belang op zichzelf nog niet voldoende is om vernietiging te recht-
vaardigen: een nadere, bestuurlijke beoordeling is vereist. Relevant wordt bij deze 
beoordeling geacht dat de inbreuk op de rechtsorde zodanig is dat met vernietiging 
een dwingend openbaar belang is gediend, dat vernietiging mede beoogt met het 
recht of het algemeen belang strijdige gevolgen te voorkomen en dat het toezicht-
houdend orgaan zelf ook de beginselen van behoorlijk bestuur in acht neemt. Als 
uitgangspunt geldt bovendien dat telkens eerst wordt bezien in hoeverre er aanlei-
ding is om te vernietigen wegens strijd met het recht. Vernietiging wegens strijd 
met enkel het algemeen belang is van secundaire orde: “vernietiging wegens strijd 
met het algemeen belang vindt slechts plaats tesamen met vernietiging wegens 
strijd met het recht of nadat is vastgesteld dat voor dat laatste geen of onvoldoende 

1937, p. 783. Zie hierover G.J. Wiarda, Algemene beginselen van behoorlijk be-
stuur (Preadviezen voor de Vereniging voor Administratief recht 1952), Haarlem: 
Tjeenk Willink 1952, p. 61-62 en meer recent Klap 2007, par 5.
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aanleiding is.”377 Een en ander blijkt ook uit de stelling dat aan vernietiging we-
gens strijd met het algemeen belang, in het bijzonder waar het louter regeringsbe-
leid betreft, overwegende bezwaren kleven. De omstandigheid dat regeringsbeleid 
niet in rechtsregels maar hooguit in circulaires is vervat, wordt hierbij als een indi-
catie gezien voor het feit dat het nog niet voldoende is uitgekristalliseerd of (nog) 
geen brede instemming heeft gekregen van de Staten-Generaal.378 

Met het in 2006 voor de Notitie in de plaats getreden Beleidskader spontane ver-
nietiging, is in het uitgangspunt van terughoudendheid bij het gebruik van de ver-
nietigingsbevoegdheid geen verandering gebracht. Overwogen wordt dat de ratio 
van het spontane vernietigingsrecht is gelegen in de waarborging van de gedecen-
traliseerde eenheidsstaat en de grondrechten, zodat de vernietigingsbevoegdheid 
vooral dient ter bewaking van de constitutionele verhoudingen tussen de over-
heidsverbanden onderling, tussen organen binnen de verschillende overheidsver-
banden en tussen de overheid en de burger. Uitdrukkelijk wordt opgemerkt dat de 
Kroon het vernietigingsinstrument niet ter verwezenlijking van de eigen beleids-
wensen of ter versterking van haar positie ten opzichte van decentrale overheden 
kan inzetten.379 Het principe dat eerst naar eventuele strijd met het recht dient te 
worden gekeken, is dan ook niet verlaten. 

Aanwending van de vernietigingsbevoegdheid ligt bij strijd met het recht in de 
rede wanneer zulks tevens een inbreuk op constitutionele verhoudingen inhoudt. 
Hantering van strijd met het algemeen belang als zelfstandige vernietigingsgrond 
wordt in een drietal omschreven categorieën gevallen geoorloofd geacht. Deze 
betreffen eveneens vormen van constitutionele bevoegdheidsdoorkruising in vo-
renbedoelde zin. Zo kan wegens strijd met het algemeen belang worden vernietigd 
indien een bestuursorgaan een bevoegdheid uitoefent, die impliciet aan een ho-
ger bestuursorgaan is toevertrouwd. Vernietiging is ook mogelijk indien duidelijk 
is dat het bestuursorgaan in kwestie wel over de bevoegdheid beschikt, maar de 
concrete uitoefening daarvan in de weg staat aan de behartiging van een aan een 
hoger bestuursorgaan toevertrouwd belang. Ten derde kan wegens strijd met het 
algemeen belang worden vernietigd indien een besluit tegen het belang van de bur-
ger indruist (bijvoorbeeld omdat de ondergrens van de gemeentelijke autonomie 
wordt overschreden) maar er geen grondwettelijke of verdragsrechtelijke basis 
kan worden gevonden om strijd met het recht te constateren. Ten slotte erkent het 
beleidskader een vierde restcategorie die de Kroon bij de hantering van haar be-
oordelingsruimte ‘tot op zekere hoogte’ in staat stelt met de omstandigheden van 
het geval rekening te houden.380

Per 1 oktober 2012 is de Wet revitalisering generiek toezicht (Wrgt) in werking 
getreden. Aan de gronden waarop door de Kroon tot vernietiging over kan gaan 
is hiermee niets veranderd. De ‘revitalisering’ moet vooral worden gezocht in 

377	 Kamerstukken II 1991/92, 21 427, nr. 21, p. 4.
378	 Kamerstukken II 1991/92, 21 427, nr. 21, p. 6.
379	 Kamerstukken II 2005/06, 30 300 VII, nr. 75, p. 5-6.
380	 Kamerstukken II 2005/06, 30 300 VII, nr. 75, p. 9-10
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wijzigingen van de Gemeente- en Provinciewet die een verruiming van de toe-
passingsmogelijkheden van het (hieronder nog te bespreken) instrument van de 
indeplaatsstelling bij taakverwaarlozing hebben bewerkstelligd. Met het oog op 
de achterliggende gedachte van de Wrgt, te weten het terugdringen van talrijke in 
bijzondere wetten geregelde toezichtverhoudingen ten faveure van de toepassing 
van het generieke instrumentarium, is wel een herzien beleidskader schorsing en 
vernietiging noodzakelijk geoordeeld en in werking getreden.381 Hiermee zou toe-
passing van de vernietigingsbevoegdheid in de praktijk eerder aan de orde komen. 

Met het oog op het herziene beleidskader moet de revitalisering van de vernie-
tigingsbevoegdheid ten opzichte van de eerdere beleidskaders worden gezocht in 
de wijze waarop de Kroon voortaan van haar discretionaire bevoegdheid gebruik 
beoogt te maken. De ‘bestuurlijke beoordeling’ die eerder naast strijd met het recht 
of het algemeen belang noodzakelijk werd geoordeeld en die voor toepassing van 
de vernietigingsbevoegdheid tot de conclusie moest hebben geleid dat het decen-
trale besluit inbreuk maakte op de constitutionele bevoegdheidsverdeling, is niet 
langer gehandhaafd. Thans dient de Kroon bij strijd met het recht of het algemeen 
belang aan de hand van alle omstandigheden van het geval een zorgvuldige afwe-
ging te maken, waarbij een besluit wordt vernietigd indien dit “proportioneel is ten 
opzichte van het doel [van vernietiging, CPH]”.382 Opgemerkt wordt vervolgens 
dat het generieke instrumentarium weliswaar eerder in beeld komt, maar dat (gelet 
op de ongewijzigde gronden) niet noodzakelijkerwijs vaker zal worden vernietigd. 
Door het vernietigingsinstrument verder van een (procedurele) ‘interventieladder’ 
te voorzien, zou hiervan een proactieve en preventieve werking moeten uitgaan. 

De vernietigingsbevoegdheid van de Kroon als (reactief) sturingsinstrument

Hoe de vernietigingsbevoegdheid nu concreet ‘uit de taboesfeer wordt gehaald’ 
om de functie van in bijzondere wetgeving opgenomen toezichtsfiguren over te 
nemen, wordt uit het beleidskader niet duidelijk. Ter illustratie van de gevallen 
waarin vernietiging wegens strijd met het recht of enkel het algemeen belang 
onder het nieuwe kader ‘proportioneel’ zal kunnen worden geoordeeld, worden 
voorbeelden gegeven van vernietigingen die onder de oude kaders plaats hebben 
gehad. De vernietigingen wegens strijd met het recht worden hierbij ook onder het 
huidige beleidskader geacht proportioneel te zijn, daar in de betreffende voorbeel-
den een zeker ‘bovenlokaal belang’ in het geding was.383 Wanneer dit ‘bovenlokaal 
belang’ nu met zich meebrengt dat thans eerder dan voorheen van (proportionele) 
vernietiging sprake kan zijn, wordt niet nader toegelicht. 

De introductie van de proportionaliteitstoets heeft er in het herziene beleids-
kader toe geleid dat voor de vernietigingsgrond ‘strijd met het recht’ niet langer 
de nadere eis van een inbreuk op de constitutionele bevoegdheidsverdeling of de 
grondrechten wordt gesteld.384 In het kader van ruimtelijke sturing lijkt vernieti-

381	 Bijlage bij Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 5.
382	 Bijlage bij Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 5, p. 3.
383	 Bijlage bij Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 5, p. 4-5.
384	 Vgl. Kegge 2015, p. 192.
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ging wegens strijd met het recht dus in beginsel als alternatief voor het instellen 
van beroep of het geven van een reactieve aanwijzing te kunnen fungeren, als Rijk 
of provincies tegen een (vermeende) strijdigheid tussen een ruimtelijk besluit en 
algemene regels in de zin van artikel 4.1 of 4.3 Wro wensen op te treden. Een (the-
oretische) mogelijkheid is voorts dat een ruimtelijk besluit wordt vernietigd om-
dat dat niet toereikend is gemotiveerd met het oog op het hoger ruimtelijk beleid 
waarvan het afwijkt. Vernietiging zou dan plaats vinden vanwege strijd met artikel 
3:46 Awb.385 Voor zover vernietiging in een dergelijk geval al proportioneel kan 
worden geacht, is een dergelijk handelen uit sturingsoogpunt geen relevant gevolg 
van de revitalisering. Het gaat immers om het houden van interbestuurlijk toezicht 
op de rechtmatigheid van besluiten, waarbij het rechtmatigheidsoordeel van de 
toezichthouder integraal door de bestuursrechter kan worden getoetst.

De mate waarin de vernietigingsbevoegdheid als repressief sturingsinstrument 
kan worden ingezet, wordt bepaald door de vraag of de revitalisering ook in ver-
ruimde mogelijkheden voor (zuivere) beleidstoetsing heeft voorzien. Het in de 
eerdere beleidskaders geformuleerde uitgangspunt van grotere terughoudendheid 
in gevallen waarin enkel sprake is van strijd met het algemeen belang, blijft in het 
herziene beleidskader gehandhaafd. Impliciet wordt hiermee ook het eerdere uit-
gangspunt ongewijzigd gelaten dat de Kroon het generieke toezichtinstrumenta-
rium uitdrukkelijk niet ter verwezenlijking van de eigen beleidswensen of ter ver-
sterking van haar positie ten opzichte van decentrale overheden dient in te zetten. 
Voor de Kroon zou bij vernietiging op deze grond een zware motiveringsplicht 
gelden, daar er “niet lichtvaardig [wordt] ingegrepen op de constitutioneel veran-
kerde vrijheid van gemeenten en provincies om de belangen te dienen die aan hen 
zijn toevertrouwd”.386 Een structurele toetsing van ruimtelijke besluiten aan hoger 
ruimtelijk beleid lijkt daarmee niet goed te rijmen. Voor zover de nieuwe proporti-
onaliteitstoets al eerder vernietiging mogelijk maakt dan de voorheen te verrichten 
bestuurlijke beoordeling, lijkt dit dus vooral gevallen te betreffen waarin ook strijd 
met het recht aan de orde is.

Resteert de vraag of het criterium van het algemeen belang zelf dan wellicht 
een ruimere strekking kent als gevolg van de revitaliseringsoperatie. Uit het her-
ziene beleidskader valt dit moeilijk op te maken. Evenals bij vernietiging wegens 
strijd met het recht, dient het te gaan om bovenlokale belangen. Hierbij moet wor-
den gedacht aan strijd met internationale verplichtingen, strijd met beleid van het 
Rijk, grensoverschrijdende belangen tussen gemeenten en provincies en het waar-

385	 Bij een summiere motivering van een ruimtelijk besluit in het licht van hoger beleid 
zal evenwel niet te snel onrechtmatigheid moeten worden geconstateerd. De rechter 
zal ervoor moeten waken dat toetsing van de motivering er niet in uitmondt dat 
decentrale overheden zich op voorhand moeten conformeren aan hoger beleid: dat 
zou immers juist tegen de constitutionele bevoegdheidsverdeling indruisen. Daar-
naast mogen aan de motivering van de Kroon bij een vernietiging wegens strijd met 
enkel artikel 3:46 Awb de nodige eisen worden gesteld.

386	 Bijlage bij Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 5, p. 6.
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borgen van de veiligheid en volksgezondheid.387 Als voorbeeld fungeert de vernie-
tiging van een gemeentelijk besluit tot het vaststellen van een algemene inkomens-
grens, om de reinigingsrechten voor inwoners met een lager inkomen vervolgens 
kwijt te schelden. Dit besluit werd in 1984 door de Kroon vernietigd wegens strijd 
met het algemeen belang, omdat het in algemene zin afweek van het door het Rijk 
gevoerde inkomensbeleid. In hoeverre onder strijd met rijksbeleid of gemeente- of 
provinciegrensoverschrijdende belangen ook sectorale beleidsopvattingen kunnen 
vallen, laat het beleidskader in het midden. Opgemerkt wordt dat de Kroon een 
afweging van alle betrokken belangen dient te maken en dat het antwoord op de 
vraag of een besluit in strijd is met het algemeen belang, sterk casuïstisch is.388 Het 
criterium van het algemeen belang, dat in beginsel geen beperking kent, wordt 
door het beleidskader dus feitelijk niet nader ingekaderd. 

De beleidsmatige begrenzing van de vernietigingsbevoegdheid moet vooral in 
een (ad hoc) motiveringsplicht voor de Kroon worden gezocht. Voor zover hier-
aan kan worden voldaan, moet vernietiging wegens strijd met niet-juridisch bin-
dend hoger ruimtelijk beleid van het Rijk in principe mogelijk worden geacht. In 
het ruimtelijk domein zou vernietiging wegens strijd met het algemeen belang 
uitkomst kunnen bieden indien een decentraal besluit afwijkt van hoger ruimte-
lijk beleid dat (nog) niet naar algemene regels is vertaald. Kegge acht voor een 
spontane vernietiging van een plan(deel) vanwege strijd met het algemeen belang 
echter weinig ruimte aanwezig. Parallel aan de jurisprudentie inzake de ‘anticipe-
rende’ reactieve aanwijzing zou een eventuele vernietiging alleen mogelijk moe-
ten worden geacht als voor het onderwerp in kwestie algemene regels in voorbe-
reiding zijn, of als het gaat om een onvoorzien geval waarvoor redelijkerwijs niet 
te verwachten valt dat algemene regels zijn vastgesteld of worden voorbereid.389 
Hoewel een dergelijke uitkomst alleszins wenselijk is, zal moeten blijken of de 
bestuursrechter vernietigingsbesluiten daadwerkelijk aan dergelijke criteria zal 
toetsen. 

Verschillende eigenschappen van de vernietigingsbevoegdheid maken het generie-
ke instrumentarium als ruimtelijk sturingsinstrument minder geschikt. Allereerst 
kan de motiveringsplicht reactieve ruimtelijke sturing door de Kroon bemoeilij-
ken. Dat de Kroon steeds is gehouden zelf een belangenafweging te verrichten, 
kan provincies er bovendien van weerhouden om besluiten voor vernietiging voor 
te dragen als er enkel sprake is van strijd met indicatief provinciaal ruimtelijk 
beleid. Het staat immers niet vast dat de Kroon het provinciaal belang evenveel 
gewicht toekent als het provinciebestuur.

De vernietigingsbevoegdheid zal door Rijk en provincies in de huidige prak-
tijk vrijwel nooit als sturingsinstrument worden aangewend. De interventieladder 
in het herziene beleidskader geeft een voorrangsregeling, die voor het ruimtelijk 
bestuursrecht relevante gevolgen heeft. Waar na de invoering van de Wrgt spe-

387	 Bijlage bij Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 5, p. 7.
388	 Bijlage bij Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 5, p. 6.
389	 Kegge 2015, p. 192.
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cifiek toezicht is gehandhaafd, geldt dat eerst specifieke toezichtsinstrumenten 
moeten worden aangewend voordat tot vernietiging kan worden overgegaan. Voor 
die gevallen blijft spontane vernietiging gelden als een ultimum remedium-in-
strument.390 De (negatief) sturende aanwending van de vernietigingsbevoegdheid 
blijft op voorhand dus beperkt tot gevallen waarin een reactieve aanwijzing niet 
kan worden gegeven. Grensgevallen zijn evenwel mogelijk. De vraag is bijvoor-
beeld of de Kroon tot vernietiging kan overgaan, indien gedeputeerde staten gelet 
op bovengemeentelijke belangen een reactieve aanwijzing hadden moeten geven 
maar deze mogelijkheid onbenut hebben gelaten.391

3.4.4	 Incidentele sturing: ad hoc doorwerking van hoger beleid

In paragraaf 3.4.1 bleek dat het in artikel 132 lid 2 Grondwet geregelde negatieve 
toezicht op de verschillende (verstrekkender) vormen van verticale beïnvloeding 
niet ziet. De grondslag voor het uitoefenen van controle buiten de negatief wer-
kende instrumenten om is in het artikel 124 lid 2 Grondwet vervatte medebewind 
gelegen. Het positief toezicht betreft een vorm van medebewind, te weten het 
krachtens de wet vorderen van regeling of bestuur door middel van concreet wer-
kende besluiten.392 De voor ruimtelijke sturing relevante bevoegdheden zijn in dit 
kader de proactieve aanwijzing, de aanwijzing bij vernietiging en de bevoegdheid 
tot het vorderen van medewerking in het kader van de coördinatieregeling in de 
Wro. Blijft het decentraal bestuursorgaan met de uitvoering van bij of krachtens de 
wet gevorderd medebewind in gebreke, dan komen zwaardere interventiemoge-
lijkheden in beeld. Mogelijke sturingsinstrumenten zijn in dit kader de indeplaats-
stellingsbevoegdheden bij vernietiging, taakverwaarlozing en coördinatie. 

Het krachtens de wet vorderen van medebewind komt neer op een zelfstan-
dige vorm van sturing, als spontaan de doorwerking kan worden gerealiseerd van 
hoger ruimtelijk beleid dat nog niet op andere wijze juridisch bindend is uitge-
werkt. Indeplaatsstellingsbevoegdheden bieden toegang tot de sturingsmogelijk-
heden van directe instrumenten, daar de primaire verantwoordelijkheid van het 
oorspronkelijk bevoegde bestuursorgaan op Rijk of provincies overgaat. Bepalend 
voor de sturingsmogelijkheden van dergelijke bevoegdheden is evenwel onder 
welke voorwaarden de wettelijke bevoegdheidsverdeling kan worden doorkruist. 
Van een zelfstandige spontane sturingsmogelijkheid is eerst sprake als het besluit 
tot indeplaatsstelling gebaseerd kan zijn op een nader (beleidsmatig) oordeel of 
interpretatie omtrent hetgeen van het decentraal bestuursorgaan reeds bij of krach-
tens de wet werd vereist.

In het navolgende wordt allereerst de proactieve aanwijzingsbevoegdheid on-
der de loep genomen. Vervolgens wordt bezien in hoeverre ruimtelijke sturing 

390	 Bijlage bij Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 5, p. 10.
391	 Kwalijk is in dezen de onduidelijke status van het Aanvullend beleidskader inter-

bestuurlijk toezicht in de ruimtelijke ordening. Dit geeft een nadere uitwerking van 
de voorrangsregeling, maar is op overheid.nl noch enige andere overheidswebsite 
vindbaar, met uitzondering van www.gelderland.nl/ibt. 

392	 Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 140-141.

http://www.gelderland.nl/ibt
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mogelijk is door het vorderen van medebewind dan wel het doorkruisen van de 
bevoegdheidsverdeling door toepassing van de ruimtelijke coördinatieregeling 
respectievelijk door indeplaatstreding na spontane vernietiging. Tot slot wordt on-
derzocht in hoeverre het gerevitaliseerde generieke taakverwaarlozingsinstrumen-
tarium voor ruimtelijke sturing kan worden ingezet. 

3.4.4.1	 De proactieve aanwijzing

Bij de totstandkoming van de Wro was van meet af aan voorzien in een speci-
fieke aanwijzingsbevoegdheid voor Rijk en provincies naast de bevoegdheid tot 
het stellen van algemene regels. Deze bevoegdheid, ook wel de proactieve aanwij-
zing genoemd, moest het mogelijk maken om de gemeenteraad van hogerhand te 
instrueren een bestemmingsplan van een bepaalde strekking vast te stellen. Het in-
strument kan zowel worden gehanteerd om ontwikkelingen mogelijk te maken die 
het geldende planologische regime niet toelaat, als om bestaande juridisch-plano-
logische mogelijkheden te schrappen die Rijk en provincies onwenselijk achten.393 

De proactieve aanwijzingsbevoegdheid vormt een specifieke tegenhanger van 
de bevoegdheid tot het stellen van algemene regels. De werking van de proac-
tieve aanwijzing stemt met die van algemene regels in zoverre overeen, dat lagere 
bestuursorganen kunnen worden geïnstrueerd binnen een zekere termijn een be-
paalde wijziging in het planologisch regime door te voeren. Het gaat hierbij steeds 
om het krachtens de wet vorderen van medebewind. Bij algemene regels geschiedt 
dit bij algemeen werkend voorschrift. De proactieve aanwijzingsbevoegdheid be-
hoort tot het positief ‘toezicht’: opdrachten aan lagere bestuursorganen worden bij 
concreet werkend besluit gegeven. Hierbij geldt (ook) voor de proactieve aanwij-
zing dat in principe een zekere beleidsvrijheid aan het lagere bestuursorgaan dient 
te worden gelaten. Is dit gelet op het provinciaal of nationaal ruimtelijk beleid in 
kwestie niet mogelijk, dan is een proactieve aanwijzing ‘niet geëigend’. Wijziging 
van het planologisch regime met de inpassingsplanbevoegdheid is dan de aange-
wezen route.394 

Tegen een proactieve aanwijzing kan – anders dan bij algemene regels – direct 
beroep worden ingesteld. Wel zal het aanwijzingsbesluit betrekking moeten heb-
ben op een daarbij concreet aangegeven locatie waarvan geen afwijking mogelijk 
is, zo volgt uit de artikelen 1 en 2 van de bijlage Bevoegdheidsregeling bestuurs-
rechtspraak bij de Awb. Is dit niet het geval, dan dient de aanwijzing in het kader 
van beroep tegen het besluit ter uitvoering van de aanwijzing ter discussie te wor-
den gesteld.395

Een proactieve aanwijzing kan betrekking hebben op de gemeentelijke bevoegd-
heid tot het vaststellen van een bestemmingsplan en, indien het Rijk als bevoegd 
gezag optreedt, tevens op de provinciale bevoegdheden tot het geven van een pro-
actieve aanwijzing of het stellen van algemene regels. In artikel 4.2 lid 1 en artikel 

393	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 51 (MvT).
394	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 51 (MvT).
395	 Zie nader Van Buuren e.a. 2014, p. 351-353.
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4.4 lid 1 sub a Wro is voor provincies respectievelijk het Rijk de bevoegdheid 
vervat om de gemeenteraad te verplichten een bestemmingsplan vast te stellen 
overeenkomstig de bij de aanwijzing gegeven voorschriften omtrent de inhoud 
van dat bestemmingsplan. Daarnaast heeft het Rijk ingevolge artikel 4.4 lid 1 sub 
b en c Wro de mogelijkheid een ‘getrapte’ aanwijzing te geven. Deze proactieve 
aanwijzing kan inhouden dat provinciale staten worden verplicht binnen een be-
paalde termijn algemene regels als bedoeld in artikel 4.1 Wro te stellen, of dat 
gedeputeerde staten binnen een bepaalde termijn een proactieve aanwijzing als 
bedoeld in artikel 4.2 Wro dienen te geven. In beide gevallen wordt een zekere be-
leidsvrijheid aan het provinciebestuur gelaten. Volgens de wetgever verdient een 
proactieve aanwijzing inhoudende de verplichting tot het stellen van provinciale 
algemene regels de voorkeur boven een AMvB, indien het Rijk ter verwezenlij-
king van nationaal ruimtelijk beleid een per provincie gedifferentieerde uitwer-
king in provinciale verordeningen wenselijk acht. Het verplichten van provincies 
om een proactieve aanwijzing te geven, ligt in de rede indien het Rijk een voor-
ziening in het algemeen belang noodzakelijk acht maar de concretisering en afwe-
ging van gemeentelijke en provinciale ruimtelijke belangen aan de provincie kan 
overlaten.396

De wettelijke normering van de proactieve aanwijzingsbevoegdheid heeft dezelf-
de opbouw als de bevoegdheid tot het stellen van algemene regels. De minister 
of gedeputeerde staten kunnen een proactieve aanwijzing geven, indien nationale 
of provinciale belangen dit met het oog op een goede ruimtelijke ordening nood-
zakelijk maken. In de rede ligt dat de ‘kan’-bepaling ook hier enkel dient om de 
competentie van de aangewezen bestuursorganen te markeren. De belangenafwe-
ging vindt geheel plaats in het kader van de beantwoording van de vraag of de 
aanwijzing met het oog op provinciale of nationale belangen noodzakelijk is.397 

Omdat voor de bestuursrechter niet snel aanleiding bestaat om te oordelen 
dat nationale of provinciale belangen niet aan de orde zijn, moet een begrenzing 
van de proactieve aanwijzingsbevoegdheid vooral in het noodzakelijkheidsver-
eiste worden gezocht. In lijn met hetgeen Korsse ten aanzien van algemene regels 
heeft overwogen, kunnen hier twee eisen worden onderscheiden. Allereerst zou 
een proactieve aanwijzing niet verder mogen strekken dan voor de behartiging 
van het betrokken hoger belang is vereist (c.q. de aanwijzing moet geschikt zijn). 
Daarnaast behoort het hoger belang in kwestie niet met een voor de decentrale be-
leidsmarge minder ingrijpende proactieve aanwijzing te kunnen worden behartigd 
(subsidiariteit).398 De vraag is ook in dit kader in hoeverre van deze criteria werke-
lijk een beperkende werking zal uitgaan. Duidelijk is dat de mogelijkheden om een 
proactieve aanwijzing te geven, bepaald worden door de wijze waarop het hoger 
ruimtelijk belang in beleidsdocumenten of een ad hoc motivering is gearticuleerd. 
Wordt het hoger belang breed en veelomvattend geïnterpreteerd, dan zal het hoger 

396	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 52 (MvT).
397	 Ook hier is derhalve een beleidsvrije bevoegdheid aan de orde als bedoeld in figuur 

2.1 onder 9.
398	 Vgl. Korsse 2014a, p. 80, 238-239.
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bestuursorgaan ook meer ingrijpende proactieve aanwijzingen kunnen geven. De 
wetgever heeft overwogen dat een structuurvisie zich over de inhoud, het doel en 
de wijze van aanwending van een proactieve aanwijzing kan uitlaten, doch een 
formeelwettelijke koppeling is achterwege gelaten.399

Binnen de systematiek van de Wro worden Rijk en provincies geacht de onderde-
len van hun ruimtelijk beleid die door andere overheden in acht moeten worden 
genomen, naar algemene regels te vertalen.400 Dit principe van proactieve norm-
stelling lijkt geen voorrangspositie voor het vorderen van medebewind met alge-
mene regels in plaats van proactieve aanwijzingen te impliceren. In beide gevallen 
gaat het om het op eigen initiatief opleggen van hoger beleid, in plaats van het 
reactief ingrijpen in de decentrale besluitvorming. Niet verwonderlijk is in dit licht 
dat de beide instrumenten in dezelfde gevallen voor toepassing in aanmerking 
komen. In de rede ligt dat algemene regels een meer algemene strekking kennen 
en een groter aantal gemeenten treffen, terwijl de proactieve aanwijzing eerder 
op een of enkele bestemmingsplannen of onderdelen daarvan betrekking heeft.401 
Een harde scheidslijn impliceert het wettelijk kader echter niet. Wil een provincie 
bijvoorbeeld voor verschillende gebieden een bepaalde reductie van de plancapa-
citeit voor ongerealiseerde kantoren of bedrijfspanden opleggen, dan kan zowel 
worden gekozen voor gebiedsgerichte algemene regels als voor het geven van 
verschillende proactieve aanwijzingen. Zolang gemotiveerd kan worden dat de 
opgelegde verplichting tot herziening van het planologisch regime noodzakelijk 
is ter behartiging van het betrokken hoger belang, zal de bestuursrechter niet snel 
reden zien om te oordelen dat in strijd met het systeem van de Wro wordt gehan-
deld. Dit geldt te meer voor de afweging van het Rijk om getrapte algemene regels 
te stellen (het provinciaal medebewind geïntroduceerd bij de Spoedwet Wro) dan 
wel provincies bij proactieve aanwijzing te verplichten algemene regels van een 
bepaalde strekking te stellen of een proactieve aanwijzing te geven. 

De proactieve aanwijzing kan ook in het verlengde van medebewindsvor-
derende algemene regels worden gebruikt. Heeft een provincie een verplichting 
in algemene regels opgenomen om binnen een bepaalde termijn ongerealiseerde 
plancapaciteit met een bepaald percentage terug te dringen, dan kan blijken dat 
deze normstelling voor een of meer gemeenten nog teveel beleidsvrijheid laat. 
Met een proactieve aanwijzing kan de verplichting in de verordening dan worden 
geconcretiseerd door aan te geven op welke wijze of voor welke locaties het pla-
nologisch regime moet worden herzien. De aanwijzing voegt dan aan het reeds 
bij algemene regel(s) gevorderde medebewind een nadere verplichting toe. Een 
proactieve aanwijzing kan niet worden gegeven om lagere bestuursorganen enkel 
tot nakoming van de bij algemene regels opgelegde verplichtingen te manen. De 
juridische gehoudenheid tot medewerking vloeit dan immers reeds uit de gestelde 
algemene regels voort, zodat niet valt te motiveren waarom een gelijkluidende 

399	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 18 (MvT).
400	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 42 (MvT).
401	 Van Buuren e.a. 2014, p. 346-347, 350.
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proactieve aanwijzing nog noodzakelijk is. Wordt de opgelegde verplichting niet 
naar behoren of niet tijdig nagekomen, dan moet ofwel wegens taakverwaarlozing 
worden opgetreden ofwel tot het opstellen van een inpassingsplan worden over-
gegaan.

Bij de afweging om een proactieve aanwijzing te geven, zal veelal sprake 
zijn van algemene regels die de afwegingsruimte van decentrale bestuursorganen 
bij het nemen van ruimtelijke besluiten inperken. Een eerste vraag die zich hier-
bij voordoet, is of een proactieve aanwijzing kan verplichten tot een aanpassing 
van het planologisch regime in strijd met deze regels.402 De aanwijzing zou dan 
als een bijzondere toestemming ter afwijking van een provinciale verordening of 
AMvB gelden. Gelet op de artikelen 4.1a en 4.3a Wro lijkt het systeem van de 
Wro hieraan in de weg te staan. De wetgever heeft ontheffingsconstructies die een 
nader afwegingsmoment voor gedeputeerde staten of de minister creëren met deze 
artikelen bewust willen uitsluiten.403 Zou door het geven van een proactieve aan-
wijzing van algemene regels kunnen worden afgeweken, dan kan deze beperking 
eenvoudig worden omzeild. 

De Afdeling acht een proactieve aanwijzing ter afwijking van algemene regels 
ongeoorloofd. Aanleiding voor dit oordeel gaf een proactieve aanwijzing van de 
provincie Noord-Brabant die de raad van de gemeente Woensdrecht ertoe ver-
plichtte een bestemmingsplan in afwijking van de provinciale verordening vast te 
stellen. De Afdeling oordeelde dat een dergelijk gebruik van de proactieve aan-
wijzing in strijd is met het systeem van de Wro.404 Nijmeijer heeft er (terecht) 
op gewezen dat de omstandigheid dat een provinciale aanwijzing op een recente 
structuurvisie wordt gebaseerd en de algemene regels ouder beleid reflecteren, 
hierin geen verandering kan brengen.405

Een proactieve aanwijzing dient aldus op wijziging van het planologische 
regime binnen de grenzen van de geldende algemene regels te zijn gericht. Dit 
betekent echter niet dat de aanwijzingsbevoegdheid alleen kan worden aangewend 
voor ontwikkelingen die Rijk of provincies wenselijk achten. Een proactieve aan-
wijzing kan er ook op zijn gericht het planologisch regime enkel met beperkende 
algemene regels in overeenstemming te brengen. De vraag die dan aan de orde 
komt, is waarom tegen een bestemmingsplan geen beroep is ingesteld of een (an-
ticiperende) reactieve aanwijzing gegeven. Het onbenut laten van deze bevoegd-
heden blijkt evenwel geen consequenties voor de proactieve aanwijzingsbevoegd-
heid te hebben. Zo gaf de provincie Overijssel een proactieve aanwijzing kort na 
vaststelling van een bestemmingsplan door de raad van de gemeente Hardenberg, 

402	 Het gaat dan om algemene regels die zijn uitgevaardigd door een bestuursorgaan 
binnen hetzelfde overheidsverband als het orgaan dat een proactieve aanwijzing wil 
geven; voor een provinciale proactieve aanwijzing gelden algemene regels van het 
Rijk eenvoudig als hoger recht.

403	 Kamerstukken II 2010/11, 32 821, nr. 9, p. 2-3.
404	 ABRvS 16 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2927, AB 2015/430 m.nt. D. 

Korsse, TBR 2015/163 m.nt. A.G.A. Nijmeijer, r.o. 7.4-7.5.
405	 Zie de noot van Nijmeijer onder ABRvS 16 september 2015, 

ECLI:NL:RVS:2015:2927, TBR 2015/163.
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ertoe strekkende dat de in strijd met de provinciale verordening aan één perceel 
toegekende woonbestemming zou worden gewijzigd in een recreatieve bestem-
ming. Gedeputeerde staten hadden geen reactieve aanwijzing kunnen geven omdat 
er geen zienswijze tegen het bestemmingsplan was ingediend, zulks conform de 
afspraken die in een convenant met de gemeente waren gemaakt. De Afdeling 
overwoog dat artikel 3.8 lid 6 Wro noch het systeem van de Wro zich verzet-
ten tegen het geven van een proactieve aanwijzing nadat beschikbare wettelijke 
mogelijkheden als het geven een reactieve aanwijzing of het instellen van beroep 
onbenut zijn gelaten.406

Het voorgaande leidt tot de conclusie dat de proactieve aanwijzingsbevoegdheid 
verschillende sturingsmogelijkheden biedt. In de eerste plaats kan met een proac-
tieve aanwijzing op eenzelfde wijze als met algemene regels op wijziging van het 
planologisch regime worden aangestuurd. De aanwijzing stelt daarbij in staat op 
actueel beleid voor een concreet afgebakend gebied in te spelen. Daarnaast kun-
nen reeds gestelde medebewindsvorderende algemene regels met een proactieve 
aanwijzing worden geconcretiseerd. De beleidsvrijheid die een lager bestuursor-
gaan bij het opvolgen van een algemene regel toekomt, wordt dan van hogerhand 
met nadere instructies ingevuld. 

De proactieve aanwijzingsbevoegdheid kan ook reactief worden ingezet. Een 
lager bestuursorgaan wordt dan opgedragen een bestemmingsplan zo aan te pas-
sen dat (enkel) de strijd met hogere ruimtelijke normstelling wordt opgeheven. 
De mogelijkheden voor ad hoc-sturing met de proactieve aanwijzing zijn binnen 
het systeem van de Wro niet onbeperkt. Zijn eenmaal algemene regels gesteld die 
door decentrale bestuursorganen bij het nemen van ruimtelijke besluiten in acht 
moeten worden genomen, dan kan een proactieve aanwijzing niet als toestemming 
ter afwijking van die regels fungeren. In zoverre geven algemene regels duidelijk-
heid over de mogelijke inhoud die een proactieve aanwijzing kan hebben. Binnen 
de gestelde begrenzing kan met een proactieve aanwijzing evenwel iedere aanpas-
sing van het planologisch regime worden opgedragen, zolang die met het oog op 
hogere ruimtelijke belangen valt te motiveren en niet met (on)geschreven recht in 
strijd is. Vooral het Rijk beschikt daarbij over een gevarieerde gereedschapskist. 
Zo kan provincies ook een bepaald gebruik van de verordenende bevoegdheid 
worden voorgeschreven. Daarnaast behoort het geven van een ‘getrapte’ proac-
tieve aanwijzing tot de mogelijkheden.

3.4.4.2	 Het vorderen van medewerking in het kader van coördinatie op grond 
van de Wro

In afdeling 3.6 van de Wro is voorzien in een regeling van het instrumentarium 
voor gemeenten, provincies en Rijk om te bevorderen dat de ruimtelijke besluit-
vorming en de totstandkoming van uitvoeringsbesluiten ter verwezenlijking van 
een gewenste ruimtelijke ontwikkeling op een gecoördineerde wijze plaatsvinden. 
Voor de provincies heeft de Wro hiermee een nieuw instrument geïntroduceerd, 

406	 ABRvS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1652, r.o. 4.3.
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voor het Rijk was in de oude WRO reeds in een gelijksoortige regeling voorzien 
(de rijksprojectenprocedure).407 De coördinatieregeling is in de eerste plaats een 
procedurele figuur, bedoeld om met elkaar samenhangende besluiten gelijktijdig 
in behandeling te kunnen nemen. Er kan één procedure worden gevolgd voor de 
voorbereiding en bekendmaking van verschillende besluiten, die voor de moge-
lijkheid van beroep ook als één besluit worden aangemerkt.408 De vereiste beslui-
ten worden in principe door de oorspronkelijk bevoegde bestuursorganen geno-
men. In zoverre is de coördinatieregeling in de Wro vergelijkbaar met de coördi-
natieregeling voor samenhangende besluiten in afdeling 3.5 van de Awb.409 Wat de 
coördinatieregelingen van Rijk en provincies in de Wro evenwel uit sturingsoog-
punt relevant maakt, is dat de medewerking van decentrale bestuursorganen kan 
worden gevorderd en afgedwongen indien zij de vereiste besluiten niet nemen.410

Voordat de coördinatieregeling kan worden toegepast, dient eerst een zogenoemd 
toegangsbesluit te worden genomen. Op grond van artikel 3.33 lid 1 Wro zijn pro-
vinciale staten bevoegd ‘gevallen of categorieën gevallen’ aan te wijzen waarvoor 
een onderdeel van het provinciaal ruimtelijk beleid het wenselijk maakt dat de 
coördinatieregeling wordt toegepast.411 De rijkscoördinatieregeling is ingevolge 
artikel 3.35 lid 1 Wro toegankelijk nadat bij formele wet412 of bij besluit van de 
minister (met instemming van de ministerraad) is bepaald dat een onderdeel van 
het nationaal ruimtelijk beleid het toepassen van de coördinatieregeling wense-
lijk maakt. Ook hier kan het gaan om een project of categorieën van projecten.413 
Het toegangsbesluit kan derhalve op een specifieke ruimtelijke ontwikkeling zien, 
maar ook coördinatie in algemene zin mogelijk maken voor een bepaald plan of 
gebied of voor veel voorkomende komende combinaties van besluiten en toestem-
mingen.414

407	 Zie artikel 39 e.v. WRO.
408	 Artikel 8.3 lid 1 Wro.
409	 Zie voor een schematisch overzicht R.J.W. Rothengatter & R.W.M. Mathijsen, 

Werken met de coördinatieregeling Wro. Versnelling en vereenvoudiging ruimte-
lijke projectrealisatie, Amsterdam: Berghauser Pont Publishing 2011, p. 14.

410	 Rothengatter & Mathijsen 2011, p. 22-23.
411	 De toepasselijkheid van de provinciale coördinatieregeling kan ook uit de wet 

voortvloeien. Op de projecten van (boven)regionale betekenis die krachtens artikel 
2.18 Chw bij AMvB worden aangewezen, is ingevolge artikel 2.19a Chw de pro-
vinciale coördinatieregeling van toepassing.

412	 Thans is de rijkscoördinatieregeling van toepassing verklaard op de aanleg en uit-
breiding van energieproductie-installaties en het landelijk hoogspanningsnet in de 
zin van artikel 9b resp. 20a Elektriciteitswet, de aanleg en uitbreiding van gasinfra-
structuur ingevolge artikel 39b Gaswet en de aanleg en uitbreiding van mijnbouw-
werken en pijpleidingen in de zin van artikel 141a Mijnbouwwet.

413	 Zo volgt uit Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 40 (MvT).
414	 Aldus de Handleiding gemeentelijke coördinatieregeling. Procedurele vereenvou-

diging en versnelling van ruimtelijke projecten, Den Haag: Ministerie van VROM 
2006, p. 17-18. 
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De daadwerkelijke toepassing van de coördinatieregeling kent verschillende 
modaliteiten. Voor provincies biedt artikel 3.33 lid 1 onder a Wro allereerst de 
mogelijkheid om de voorbereiding en bekendmaking van louter de uitvoerings-
besluiten te coördineren. Aan deze optie zal toepassing worden gegeven indien 
een inpassingsplan of een verleende afwijkomgevingsvergunning reeds de ver-
eiste publiekrechtelijke grondslag bieden voor een ruimtelijke ontwikkeling, maar 
met op aanvraag of ambtshalve te nemen uitvoeringsbesluiten nog geen aanvang 
is genomen.415 De coördinatie die alleen uitvoeringsbesluiten tot onderwerp heeft, 
wordt als uitvoeringsmodule getypeerd. Op grond van artikel 3.33 lid 1 onder 
b Wro kan ook worden besloten om het planologisch mogelijk maken van een 
ruimtelijke ontwikkeling met uitvoeringsbesluiten te coördineren. De vaststel-
ling dan wel wijziging of uitwerking van een provinciaal inpassingsplan of de 
verlening van een afwijkomgevingsvergunning wordt dan gecoördineerd met de 
onder a bedoelde uitvoeringsbesluiten. Deze combinatie wordt wel aangeduid als 
project(besluit)module.416 Naar de bedoelingen van de wetgever kunnen de beide 
modules in principe na elkaar, parallel of selectief in worden gezet.417

Voor het Rijk gelden op grond van artikel 3.35 lid 1 onder b en c Wro dezelfde 
mogelijkheden als voor provincies. Op grond van artikel 3.35 lid 1 onder a is het 
daarnaast mogelijk om als onderdeel van rijkscoördinatie een op zichzelf staand 
rijksinpassingsplan vast te stellen of een losse afwijkomgevingsvergunning te ver-
lenen (dus zonder het meenemen van andere besluiten). Deze derde mogelijkheid 
is ingevoegd met de invoering van de Chw en moet tevens het verwijzen naar de 
rijkscoördinatieregeling in sectorale wetten vereenvoudigen.418

Bij het aanwijzen van te coördineren besluiten in het toegangsbesluit kan een 
project in verschillende fasen worden onderverdeeld. Hierbij kunnen een planvor-
mingsfase en een concrete bouwfase worden gehanteerd. In beide fasen kunnen 
ruimtelijke en andere besluiten worden gecoördineerd.419 Ruimtelijk beleid van 
Rijk of provincies kan in dit kader op tal van manieren worden verwezenlijkt. 
Zo kan een globaal inpassingsplan worden vastgesteld, om de uitvoering van de 
bouwplannen vervolgens met (gecoördineerde) omgevingsvergunningen mogelijk 
te maken. Er kan ook worden gekozen voor een globaal inpassingsplan, waarbij 
de tweede fase een coördinatie van besluiten ter uitwerking van het inpassingsplan 
en de benodigde omgevingsvergunningen betreft. Het faseren zal niet voor alle 

415	 Van Buuren e.a. 2014, p. 155, 363.
416	 Rothengatter & Mathijsen 2011, p. 38, 
417	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 40 (MvT). Een selectief gebruik van de 

uitvoeringsmodule door Rijk en provincies lijkt evenwel niet mogelijk, dit punt 
komt hieronder nader aan de orde.

418	 Kamerstukken II 2009/10, 32 127, nr. 3, p. 100 (MvT).
419	 Voor een schematische weergave van de besluiten die zich in verschillende fasen 

laten coördineren zij verwezen naar Rothengatter & Mathijsen 2011, p. 38-39. Het 
Rijk kan op grond van artikel 3.35 lid 1 onder a Wro ook eerst een los inpassings-
plan vaststellen of een losse omgevingsvergunning voor planologisch strijdig ge-
bruik verlenen, om in de vervolgfase de verschillende besluiten en toestemmingen 
ter uitvoering van die ruimtelijke besluiten te coördineren.
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projecten noodzakelijk zijn. Een optie is ook het vaststellen van een gedetailleerd 
inpassingsplan dat direct in combinatie met omgevingsvergunningen wordt geco-
ördineerd. Er kan ook een afwijkomgevingsvergunning door Rijk of provincies 
worden verleend die met de (eventueel benodigde) uitvoeringsbesluiten wordt ge-
coördineerd.420

Het toepassen van de coördinatieregeling door Rijk of provincies laat de wette-
lijke bevoegdheidsverdeling en de inhoud van toetsingskaders in principe onver-
let.421 Op beide uitgangspunten kan evenwel een uitzondering worden gemaakt. 
De toepassing van de coördinatieregeling kan dan een verticale werking krijgen, 
die zich mogelijk leent voor ruimtelijke sturing. De vraag is allereerst in hoeverre 
de verticale effecten van de coördinatieregeling zonder ruimtelijk besluit van Rijk 
of provincies kunnen worden benut. Van Buuren c.s. hebben erop gewezen dat ar-
tikel 3.33 lid 1 Wro zo kan worden gelezen, dat provincies ook alleen de besluiten 
ter uitvoering van een bestemmingsplan of gemeentelijke omgevingsvergunning 
kunnen coördineren zonder een provinciaal inpassingsplan vast te stellen of pro-
vinciale afwijkomgevingsvergunning te verlenen. De auteurs wijzen erop dat dit 
niet in lijn ligt met de bedoeling van de coördinatieregeling in de Wro. Er dient 
derhalve vanuit te worden gegaan dat toepassing van de provinciale coördina-
tieregeling de uitvoering van een provinciaal ruimtelijk besluit moet betreffen.422 
Mutatis mutandis gaat hetzelfde op voor de rijkscoördinatieregeling. Dit betekent 
dat eventuele ruimtelijke sturing met de coördinatieregeling pas aan de orde is 
indien Rijk of provincies een gewenste ruimtelijke ontwikkeling zelf juridisch-
planologisch mogelijk maken.423 Daarbij geldt onverkort dat sprake moet zijn van 
nationale of provinciale belangen in de zin van de artikelen 3.26 respectievelijk 
3.28 Wro of van een project van nationaal of provinciaal belang als bedoeld in de 
artikelen 3.1 sub b respectievelijk 3.2 sub b Bor. Afhankelijk van de voorwaarden 
waaronder vervolgens over de toepasselijkheid van decentrale voorschriften kan 
worden beslist, medebewind kan worden gevorderd of ruimtelijke bevoegdheden 
kunnen worden uitgeoefend die gewoonlijk niet aan Rijk of provincies toekomen, 
kan van een zelfstandige ruimtelijke sturingsmogelijkheid sprake zijn.424

420	 Vgl. Rothengatter & Mathijsen 2011, p. 40.
421	 Vgl. Rothengatter & Mathijsen 2011, p. 3, 55.
422	 Van Buuren e.a. 2014, p. 363. 
423	 Een selectief gebruik van de uitvoeringsmodule als bedoeld door de wetgever is in 

geval van provinciale of rijkscoördinatie dus niet mogelijk. Vgl. Kamerstukken II 
2002/03, 28 916, nr. 3, p. 40 (MvT).

424	 Een ruimtelijke bevoegdheid van een lager bestuursorgaan wordt in dit kader als 
ruimtelijk sturingsinstrument gezien indien deze onder de definitie in paragraaf 
1.3.4 valt. De bevoegdheid om een omgevingsvergunning voor bouwen (artikel 
2.1 lid 1 onder a Wabo) te verlenen, is ruimtelijk van aard maar stelt niet in staat de 
juridisch-planologische toelaatbaarheid van de gevraagde ontwikkeling ten princi-
pale te beoordelen en is daarmee in dit kader geen sturingsinstrument.
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Een verticale werking gaat allereerst uit van de bevoegdheid die is vervat in artikel 
3.33 lid 2 respectievelijk 3.35 lid 3 Wro. Op grond hiervan kan door gedeputeerde 
staten of de bevoegde minister de medewerking van andere bestuursorganen wor-
den gevorderd die voor het welslagen van de coördinatie nodig is. Hierdoor wordt 
het lager bestuursorgaan verplicht de gevraagde medewerking te verlenen.425 Het 
vorderen van medewerking voorziet in ruimtelijke sturing als het lager bestuurs-
orgaan wordt verplicht een ruimtelijke bevoegdheid uit te oefenen.426 In geval van 
provinciale coördinatie is de vraag op welke wijze het vorderen van medewer-
king ter ruimtelijke sturing kan worden ingezet. Met een inpassingsplan of een 
afwijkomgevingsvergunning is over de ruimtelijke inpassing van het project in 
principe al beslist. Van de zijde van de gemeente zal doorgaans geen medewerking 
meer zijn vereist. Denkbaar is evenwel dat in het toegangsbesluit rekening wordt 
gehouden met mogelijke nadere planologische besluitvorming voor onderdelen 
van het project, waarvoor het coördinerend bestuursorgaan geen bevoegd gezag 
is.427 Te denken valt dan aan een eventuele afwijkomgevingsvergunning voor het 
wijzigen van het gebruik van een locatie.428 Mogelijk is ook dat op basis van het 
geldende bestemmingsplan vergunningen zijn verleend die nog niet zijn benut, 
maar in potentie wel afbreuk doen aan de verwezenlijking van het provinciale 
ruimtelijke beleid. Omdat de coördinatieregeling ook op ambtshalve te nemen be-
sluiten betrekking kan hebben, zou het gemeentebestuur in principe kunnen wor-
den verzocht deze onbenutte omgevingsvergunningen in te trekken.429 Een inpas-
singsplan kan hierin niet voorzien, zodat in zoverre van een sturend optreden kan 
worden gesproken.

In geval van coördinatie door het Rijk valt tevens te denken aan toestem-
mingen die zijn vereist op grond van provinciale algemene regels. De te verwe-
zenlijken ruimtelijke ontwikkeling komt dan in strijd met regels als bedoeld in 
artikel 4.1 lid 1 of lid 3 Wro waarvan afwijking met een ontheffing of verklaring 
van geen bedenkingen van gedeputeerde staten mogelijk is. De minister zou in dit 
kader de medewerking van het provinciebestuur kunnen vorderen. Of hiervan een 
ruimtelijk sturende werking uitgaat, moet worden betwijfeld. In paragraaf 3.4.3 

425	 De bevoegdheid ziet alleen op lagere bestuursorganen; in geval van provinciale 
coördinatie kan van bestuursorganen van het Rijk geen medewerking worden ge-
vorderd.

426	 Het betreft dan bevoegdheden bedoeld in onderdeel (a) van de sturingsdefinitie in 
paragraaf 1.3.4.

427	 Een dergelijke mogelijkheid was voor gemeentelijke coördinatie verdisconteerd in 
het coördinatiebesluit van de gemeente Hulst, zie Rothengatter & Mathijsen 2011, 
p. 75.

428	 Wordt een te coördineren besluit in het toegangsbesluit ‘vergeten’, dan zal het coör-
dinerende bestuursorgaan daarop geen invloed op grond van de coördinatieregeling 
kunnen uitoefenen en zullen ook overigens de reguliere regels en beroepsprocedu-
res van toepassing zijn, Van Buuren e.a. 2014, p. 366.

429	 De hantering van een intrekkingsbevoegdheid ziet niet op de concrete uitvoering 
van een project en zal met het inpassingsplan moeten worden gecoördineerd. Of de 
coördinatieregeling in de Wro zich hiervoor daadwerkelijk leent, zal in de praktijk 
moeten blijken.
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werd geconcludeerd dat ruimtelijke sturing primair bij het stellen van algemene 
regels plaatsvindt, als gevolg waarvan de afwijkingsmogelijkheden voor gedepu-
teerde staten bij het verlenen van een ontheffing of verklaring van geen bedenkin-
gen beperkt zijn. Bovendien is een ontheffing ingevolge artikel 4.1a Wro bedoeld 
voor het geval de verwezenlijking van het gemeentelijk ruimtelijk beleid wegens 
bijzondere omstandigheden onevenredig wordt belemmerd in verhouding tot de 
provinciale belangen die met de algemene regels worden gediend.

3.4.4.3	 Het centraliseren van de bevoegdheidsuitoefening en het buiten 
toepassing laten van decentrale voorschriften in het kader van 
coördinatie

De coördinatieregeling in de Wro voorziet voor Rijk en provincies voorts in de 
mogelijkheid om in de plaats van een in eerste aanleg bevoegd bestuursorgaan een 
besluit te nemen. Op grond van artikel 3.34 lid 1 respectievelijk 3.36 lid 1 Wro kan 
deze bevoegdheid worden uitgeoefend indien een bestuursorgaan niet of niet tijdig 
overeenkomstig een aanvraag beslist, dan wel een beslissing neemt die naar het 
oordeel van de minister of gedeputeerde staten ‘wijziging behoeft’. De wetgever 
heeft indeplaatstreding aldus in drie gevallen mogelijk willen maken: in het geval 
dat er geen besluit wordt genomen, indien een besluit wordt genomen dat de goede 
uitvoering van het planonderdeel belemmert (als gevolg van een afwijzing of aan 
het besluit verbonden voorschriften) en wanneer een besluit wordt genomen dat 
naderhand moet worden gewijzigd.430

In bovenstaande gevallen besluiten de minister of gedeputeerde staten tot in-
deplaatstreding. Is op voorhand voorzienbaar dat de uitoefening van bepaalde be-
voegdheden moet worden gecentraliseerd of dat centrale regie door de minister of 
gedeputeerde staten voor een project bevorderlijk is, dan kan ook in het toegangs-
besluit worden bepaald dat in eerste aanleg bevoegde bestuursorganen worden 
gepasseerd.431 Voor provincies is deze bevoegdheid in artikel 3.33 lid 3 Wro vervat 
en voor het Rijk in artikel 3.35 lid 3, vierde volzin, Wro.

Door het nemen van besluiten in de plaats van andere bestuursorganen krijgt de 
coördinatieregeling voor decentrale bestuursorganen verticale werking. De inde-
plaatstredingsbevoegdheid fungeert daarbij tevens als zelfstandig sturingsinstru-
ment indien de bevoegdheid die wordt overgenomen ook bij medewerking aan de 
coördinatie nog beslissingsruimte aan een lager bestuursorgaan laat. Deze beleids- 
of beoordelingsruimte wordt dan immers door het hoger bestuursorgaan ingevuld. 
In dit kader zijn dezelfde bevoegdheden voorwerp van sturing als bij het vorderen 
van medewerking van lagere bestuursorganen.

Daarnaast is er de bevoegdheid om over de toepasselijkheid van normstelling 
van decentrale overheden te beslissen. Artikel 3.33 lid 7 Wro voorziet erin dat 
bepalingen die bij of krachtens een regeling van een gemeente zijn vastgesteld 
om dringende redenen buiten toepassing kunnen worden gelaten bij het nemen 

430	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 108 (MvT).
431	 Van Buuren e.a. 2014, p. 364.
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en uitvoeren van de besluiten in het kader van de project- en uitvoeringsmodule. 
Het kan daarbij gaan om bepalingen die ‘al dan niet krachtens de wet’ zijn vastge-
steld. Dit betekent dat ook over de toepasselijkheid van autonome regelgeving kan 
worden beslist. Eenzelfde bevoegdheid schept artikel 3.35 lid 8 Wro voor het Rijk 
met betrekking tot regelingen van gemeenten en provincies. In het kader van ruim-
telijke sturing valt bij een mogelijke toepassing te denken aan de situatie waarin 
provinciale algemene regels in de weg staan aan het verlenen van een omgevings-
vergunning voor een project van nationaal belang. Het Rijk kan deze regels dan 
buiten toepassing laten, mits kan worden gemotiveerd dat de algemene regels de 
verwezenlijking van het nationale ruimtelijke beleid onevenredig belemmeren en 
dat er dringende redenen zijn om deze buiten toepassing te verklaren.

Duidelijk zal zijn dat decentrale bestuursorganen, indien het toegangsbesluit een-
maal is genomen en tot het nemen van een ruimtelijk besluit wordt overgegaan, 
buiten het voeren van (vrijblijvend) overleg over geringe mogelijkheden beschik-
ken om een project te frustreren of bij te sturen. Het toepassen van de coördinatie-
regeling laat de wettelijke bevoegdheidsverdeling en inhoudelijke toetsingskaders 
in principe ongewijzigd, maar Rijk en provincies beschikken over verticaal wer-
kende bevoegdheden om een project te kunnen doorzetten. Het toegangsbesluit 
kan in principe alle besluiten onder de coördinatieregeling brengen waarvan Rijk 
of provincies het wenselijk vinden dat deze worden genomen ter verwezenlijking 
van een onderdeel van het nationaal of provinciaal ruimtelijk beleid, zolang spra-
ke is van de uitvoering van een nationaal of provinciaal ruimtelijk besluit.432 De 
centraliseringsmogelijkheden voor Rijk en provincies worden geactiveerd door 
het nemen van het toegangsbesluit. Hiertegen staat geen beroep open bij de be-
stuursrechter. Alleen de besluiten die het resultaat zijn van het toepassen van de 
coördinatieregeling, zijn appellabel (als één besluit).433 De genomen besluiten en 
verleende toestemmingen worden daarbij aan de oorspronkelijke kaders getoetst; 
ook als sprake is van gevorderde medewerking of als een bevoegdheid door een 
hoger bestuursorgaan is uitgeoefend. Dit betekent dat niet zozeer de clausulering 
van de bevoegdheid tot het nemen van het toegangsbesluit, als wel de afbakening 
van verticaal werkende bevoegdheden zelf relevant is voor de sturingsmogelijkhe-
den die Rijk en provincies aan de coördinatieregeling ontlenen. 

De bevoegdheden tot het vorderen van medewerking en het nemen van beslui-
ten in de plaats van lagere bestuursorganen zijn niet van nadere criteria voorzien. 
Bepaald is slechts dat medewerking kan worden gevorderd en dat een bevoegd-
heid kan worden overgenomen als niet (tijdig) overeenkomstig een aanvraag 

432	 Rothengatter en Mathijsen wijzen erop dat de eis dat gecoördineerde besluitvorming 
wenselijk moet zijn voor de verwezenlijking van een onderdeel van het (nationaal 
of provinciaal) ruimtelijk beleid niet impliceert dat alle besluiten afzonderlijk op de 
fysieke leefomgeving gericht moeten zijn; ook gebruiks- en exploitatievergunnin-
gen kunnen mee worden gecoördineerd, R.J.W. Rothengatter & R.W.M. Mathijsen, 
‘De coördinatieregeling Wro revisited’, TBR 2012/105.

433	 Zo volgt uit de artikelen 1 en 2 van de bijlage Bevoegdheidsregeling bestuursrecht-
spraak bij de Awb. Zie nader Van Buuren e.a. 2014, p. 365-366.



218

STURING IN DE RUIMTELIJKE ORDENING DOOR RIJK EN PROVINCIES

wordt beslist of als een beslissing Rijk of provincies onwelgevallig is. Dit bete-
kent dat deze instrumenten, voor zover over de toelaatbaarheid en inpassing van 
een ontwikkeling nog moet worden beslist, zich lenen voor ruimtelijke sturing in 
aanvulling op de sturing die met het nationale of provinciale ruimtelijke besluit 
reeds wordt bewerkstelligd. 

 De bevoegdheid om voorschriften van decentrale bestuursorganen buiten 
toepassing te laten, is wel met nadere criteria omkleed. Wordt bijvoorbeeld door 
het Rijk een afwijkomgevingsvergunning verleend waarbij provinciale algemene 
regels buiten toepassing worden verklaard, dan zal de rechter kunnen toetsen of 
het nationale ruimtelijke beleid door deze regels onevenredig wordt belemmerd 
en of de redenen voor het buiten toepassing laten dringend zijn. De bepaling laat 
evenwel een discretionaire marge voor het bestuursorgaan, zodat de bevoegdheid 
als een ruimtelijk sturingsinstrument kan worden ingezet. 

3.4.4.4	 De aanwijzing bij vernietiging door de Kroon

Met de revitalisering van het generiek toezicht is de vernietigingsbevoegdheid van 
de Kroon van enkele accessoire bevoegdheden voorzien. Hierdoor is het instru-
ment niet langer tot enkel een negatief optreden beperkt, maar kan ook invloed 
worden uitgeoefend op de beleidsvrijheid van het decentraal bestuursorgaan die 
na vernietiging resteert. Hoofdregel na vernietiging is dat het orgaan dat het ver-
nietigde besluit heeft genomen, een nieuw besluit neemt. Met de Wrgt zijn op deze 
hoofdregel enige ‘uitzonderingen en aanvullingen’ aangebracht.434 

Dit betreft allereerst de mogelijkheid om het nieuwe besluit in het vernieti-
gingsbesluit op te nemen. Deze bevoegdheid is volgens artikel 278a lid 2 Gemeen-
tewet en 271a lid 2 Provinciewet alleen aanwezig indien het lager bestuursorgaan 
bij het nemen van een nieuw besluit niet over beleidsvrijheid beschikt. In de me-
morie van toelichting wordt als voorbeeld het verlenen van een bouwvergunning 
voor een locatie binnen de ecologische hoofdstructuur (EHS) genoemd. Het ko-
ninklijk besluit strekt dan niet alleen tot vernietiging van deze vergunning, maar 
bevat ook een termijn waarbinnen het gebouwde moet zijn afgebroken en een aan-
kondiging van het toepassen van bestuursdwang door de gemeente indien daaraan 
geen gehoor wordt gegeven.435 Ten tweede heeft de Kroon op grond van artikel 
278a lid 3 Gemeentewet en 271a lid 3 Provinciewet de bevoegdheid in het vernie-
tigingsbesluit te bepalen dat er geen nieuw besluit wordt genomen. Hoewel de wet 
geen nadere clausulering geeft, vindt deze bevoegdheid volgens de wetgever toe-
passing indien het lager bestuursorgaan buiten de grenzen van zijn bevoegdheid 
is getreden. Aangenomen zal moeten worden dat er dan vernietigd wordt wegens 
strijd met het recht, waarbij het vernietigde besluit een zodanig onderwerp betreft 

434	 Kamerstukken II 2010/11, 32 389, nr. 3, p. 48 (MvT).
435	 De Jong wijst erop dat de gemeente wat betreft de vergunning weliswaar geen be-

leidsvrijheid toekomt, maar dat het toepassen van bestuursdwang ondanks de be-
ginselplicht tot handhaving tot op zekere hoogte wel een beleidsvrije bevoegdheid 
vertegenwoordigt, M.A.D.W. de Jong, in: Gemeentewet en haar toepassing, art. 
278a Gemw., aant. 3 (online, laatst bijgewerkt op 16 april 2014).
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dat elk nieuw te nemen besluit opnieuw strijd met het recht zal opleveren. Tot slot 
kan de Kroon op grond van artikel 278a lid 4 Gemeentewet en 271a lid 4 Provin-
ciewet een aanwijzing geven ‘over de uitvoering van het koninklijk besluit’. Als 
voorbeeld van een mogelijke hantering van deze bevoegdheid wijst de wetgever 
op het voorbeeld betreffende de omgevingsvergunning voor bouwen in de EHS. 
De Kroon bepaalt dan dat de gemeente de in het koninklijk besluit aangezegde 
bestuursdwang effectueert. Blijft de gemeente hiermee in gebreke, dan kan het 
taakverwaarlozingsinstrumentarium worden ingezet.436

De verhouding tussen de accessoire bevoegdheden is gecompliceerder dan zij op 
het eerste gezicht lijkt. Heeft de Kroon niet zelf in een nieuw besluit voorzien of 
bepaald dat er geen nieuw besluit wordt genomen, dan dient het gemeente- of pro-
vinciebestuur ten aanzien van het onderwerp van het vernietigde besluit een nieuw 
besluit te nemen. In de artikelen 281 Gemeentewet en 274 Provinciewet is bepaald 
dat hierbij met het koninklijk besluit rekening moet worden gehouden. Komt het 
gemeente- of provinciebestuur gelet op het vernietigingsbesluit geen beleidsvrij-
heid toe, dan kan de Kroon besluiten het nieuwe besluit zelf te nemen. Deze syste-
matiek is opmerkelijk. Eerst wanneer de Kroon in het koninklijk besluit niet in een 
nieuw besluit heeft voorzien, ontstaat voor het gemeente- of provinciebestuur de 
plicht een nieuw besluit te nemen. De beleidsvrijheid die het gemeentelijk of pro-
vinciaal bestuursorgaan daarbij (mede) gelet op het vernietigingsbesluit toekomt, 
bepaalt echter vervolgens weer of de Kroon zelf een nieuw besluit mag nemen. 
Feitelijk kan het vernietigingsbesluit dus mede bepalen of het lager bestuursorgaan 
beleidsvrijheid toekomt. Daarbij bepaalt de Kroon bovendien of de beleidsvrijheid 
zo gering is dat zij het besluit zelf kan nemen. Het voorbeeld in de memorie van 
toelichting betreft een geval waarin het ontbreken van beleidsvrijheid voor het 
gemeentebestuur wordt veroorzaakt door de wet: de vergunning mocht evident 
niet worden verleend. Dit illustreert niet waarom het vernietigingsbesluit zelf ook 
relevant moet zijn voor de mate waarin beleidsvrijheid resteert. Kennelijk kan het 
oordeel van de Kroon enige zelfstandige betekenis toekomen náást hetgeen het 
(on)geschreven recht voor de mate van beleidsvrijheid impliceert. Het had op de 
weg van de wetgever gelegen juist dit met een voorbeeld toe te lichten.

De positie van de aanwijzing is als gevolg van de wettelijke systematiek even-
eens onduidelijk. Zijlstra heeft gesteld dat een gebrek aan beleidsvrijheid kan wor-
den veroorzaakt door overwegingen of een aanwijzing in het koninklijk besluit 
zelf.437 Nu de mate van beleidsvrijheid voor het lager bestuursorgaan volgens de 
artikelen 281 Gemeentewet en 274 Provinciewet mede door de inhoud van het 
vernietigingsbesluit wordt bepaald, moet deze conclusie (helaas) juist worden ge-
oordeeld. In theorie zou de Kroon in het koninklijk besluit een aanwijzing met be-
trekking tot het nieuw te nemen besluit kunnen geven, als gevolg waarvan het la-
ger bestuursorgaan geen beleidsvrijheid meer toekomt. Op grond van artikel 278a 
Gemeentewet c.q. 271a Provinciewet kan dan in hetzelfde vernietigingsbesluit een 

436	 Kamerstukken II 2010/11, 32 389, nr. 3, p. 49 (MvT).
437	 Zijlstra 2011a, p. 26; Zijlstra 2011b, par. 3.2.2.
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nieuw besluit worden opgenomen. Een dergelijke handelwijze is onlogisch, doch 
niet uitgesloten. In de rede had gelegen dat de bevoegdheid van de Kroon om zelf 
een besluit te nemen zo was geclausuleerd, dat deze niet toepasbaar is indien er 
een aanwijzing wordt gegeven. De aanwijzingsbevoegdheid kan dan niet de reik-
wijdte van de bevoegdheid om zelf besluiten te nemen bepalen, zoals thans naar 
de letter wel het geval is.

De formulering van de aanwijzingsbevoegdheid zelf doet eveneens merk-
waardig aan. Duidelijk is dat de Kroon over keuzevrijheid beschikt om de be-
voegdheid wel of niet aan te wenden, aangezien een ‘kan’-bepaling is gebruikt. De 
artikelen 278a lid 4 Gemeentewet en 271a lid 4 Provinciewet bepalen vervolgens 
dat een aanwijzing wordt gegeven ‘over de uitvoering van het koninklijk besluit’. 
De vraag is welke beperking hier nu van uitgaat. Het gevolg van vernietiging is 
dat het getroffen besluit wordt verwijderd uit de wereld van het recht. Strikt gezien 
valt er bij vernietiging dus niets ‘uit te voeren’. Een verplichting tot uitvoering 
voor het lager bestuursorgaan ontstaat eerst wanneer de Kroon de vernietiging met 
een aanwijzing gepaard laat gaan. Door te bepalen dat deze aanwijzing de uitvoe-
ring van het koninklijk besluit moet betreffen, wordt in wezen geen beperking aan 
de aanwijzingsbevoegdheid gesteld. 

De terminologie in de artikelen 278a lid 4 Gemeentewet en 271a lid 4 Provin-
ciewet is dus nogal ongelukkig gekozen. Aannemelijk is dat met de ‘uitvoering’ 
van een koninklijk besluit wel een zekere beperking is beoogd. In de memorie van 
toelichting is een aanwijzing als voorbeeld gekozen die ervoor moet zorgen dat 
de consequenties van het vernietigde besluit volledig worden weggenomen.438 Zo 
wordt niet alleen de ten onrechte verleende omgevingsvergunning vernietigd en 
het afbreken van het gerealiseerde bouwwerk gelast, maar wordt het gemeentebe-
stuur ook geïnstrueerd daadwerkelijk tot handhaving over te gaan indien de over-
treding blijft voortbestaan. De term ‘uitvoering’ kan dus ook zo worden begrepen, 
dat aanwijzingen kunnen worden gegeven om ervoor de zorgen dat de juridische 
en feitelijke consequenties van het vernietigde besluit volledig worden wegge-
nomen. De aanwijzing strekt dan nog steeds tot het vorderen van medebewind 
bij concreet werkend besluit, maar de werking van de vernietigingsbevoegdheid 
blijft tot een negatief optreden beperkt. Een redelijke uitleg van de aanwijzingsbe-
voegdheid brengt dus met zich mee dat decentrale bestuursorganen alleen in me-
debewind kunnen worden geroepen voor zover dit nodig is om de veranderingen 
terug te draaien die het vernietigde besluit heeft veroorzaakt.

De aanwijzing bij vernietiging betreft aldus een facultatieve bevoegdheid voor 
de Kroon. Keuzevrijheid in de rechtsgevolgensfeer geeft echter alleen de vernie-
tigingsbevoegdheid zelf. De Kroon komt beleidsvrijheid toe bij de beoordeling 
of een besluit in strijd is met het algemeen belang en bij de afweging om een 
besluit geheel dan wel gedeeltelijk te vernietigen. Wordt eenmaal tot vernietiging 
overgegaan, dan is de Kroon echter niet vrij de rechtsgevolgen van een aanwij-
zing te kiezen. De door het vernietigde besluit teweeggebrachte veranderingen die 

438	 Kamerstukken II 2010/11, 32 389, nr. 3, p. 49 (MvT).
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door de vernietiging niet worden weggenomen, bepalen welke aanwijzingen over 
de ‘uitvoering van het koninklijk besluit’ kunnen gaan. Het beoordelen van deze 
norm impliceert geen belangenafweging, zodat welbeschouwd een bevoegdheid 
als bedoeld in figuur 2.1 onder 3 aan de orde is. Dit betekent dat de aanwijzings-
bevoegdheid wel een positief ingrijpen mogelijk maakt, maar niet geschikt is als 
zelfstandig ruimtelijk sturingsinstrument. 

Zolang het Beleidskader schorsing en vernietiging nog voorrang geeft aan speci-
fieke instrumenten als de reactieve aanwijzing,439 betreft sturing met aanwijzingen 
bij vernietiging vooral een theoretische exercitie. Een illustratie moet aan een fic-
tieve casus worden ontleend. 

Stel dat een provinciebestuur constateert dat een deel van een recentelijk onherroepelijk 
geworden bestemmingsplan in strijd komt met algemene regels voor nieuwe bestem-
mingsplannen. Op grond van artikel 173a Gemeentewet delen gedeputeerde staten aan 
de minister mee dat het besluit voor gedeeltelijke vernietiging in aanmerking komt. 
De minister besluit het plandeel in kwestie ter vernietiging voor te dragen, waarop de 
Kroon concludeert dat inderdaad sprake is van strijd met het recht. 

Een nadeel van vernietiging ten opzichte van het geven van een reactieve aanwij-
zing is dat op een later moment wordt geïntervenieerd. Op basis van een onher-
roepelijk geworden bestemmingsplan kunnen dan reeds vergunningen zijn ver-
leend.440 Hiervoor geeft artikel 178a lid 5 Gemeentewet een uitweg. Wordt een 
besluit van algemene strekking vernietigd, dan kan worden bepaald dat de vernie-
tiging ook de daarop gebaseerde uitvoeringsbesluiten treft.441 Zijn er op basis van 
het bestemmingsplan in kwestie dus reeds vergunningen verleend, dan kunnen 
deze – voor zover de rechtszekerheid zich hiertegen niet verzet – tegelijk met het 
bestemmingsplan worden vernietigd.442 De aanwijzingsbevoegdheid kan dan van 
pas komen indien met werkzaamheden ter uitvoering van de vergunningen reeds 
een aanvang is genomen en het gemeentebestuur niet voornemens is handhavend 
op te treden. Om de gevolgen van het vernietigde bestemmingsplan geheel onge-
daan te maken, wordt zo ook tegen verleende vergunningen en daarop gebaseerde 
feitelijke ontwikkelingen opgetreden. 

Van ruimtelijke sturing is tot zover echter nog geen sprake. Hiertoe zal de 
aanwijzingsbevoegdheid moeten worden gebruikt om de beleidsvrijheid van de 
gemeenteraad bij het vaststellen van een nieuw bestemmingsplan zo in te perken, 
dat hoger ruimtelijk beleid doorwerkt in de decentrale besluitvorming. Gedacht 
kan worden aan het nader invullen van de beoordelings- of beleidsvrijheid die de 
gemeenteraad toekomt in het kader van de algemene regel(s) waarmee het vernie-

439	 Bijlage bij Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 5, p. 10.
440	 Vgl. Kegge 2015, p. 186-188,193-194.
441	 Een gelijkluidende bepaling geeft artikel 271a lid 5 Provinciewet voor provinciale 

besluiten.
442	 Zie voor een uitvoeriger bespreking van deze problematiek Kegge 2015, p. 187-

189.
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tigde bestemmingsplan in strijd was. Voor een dergelijk handelen lijkt geen plaats. 
De overweging om tot vernietiging over te gaan, is hier immers gebaseerd op het 
gegeven dat een gemeentelijk besluit met hogere normstelling in strijd is. Tot het 
wegnemen van de consequenties van het vernietigd bestemmingsplan hoort niet 
het geven van instructies ter concretisering van algemene regels die de bestem-
mingsplanbevoegdheid inkaderen. Evenmin staan instructies die het gemeente-
bestuur opdragen een nieuw bestemmingsplan met een bepaalde inhoud vast te 
stellen in het teken van het ongedaan maken van de gevolgen van een vernietigd 
bestemmingsplan. De aanwijzingsbevoegdheid kan dus ook niet als alternatief 
voor het geven van een proactieve aanwijzing dienen. De conclusie moet zijn dat 
de aanwijzingsbevoegdheid bij vernietiging niet geschikt is om ruimtelijke sturing 
te bewerkstelligen.

3.4.4.5	 Indeplaatstreding door de Kroon bij vernietiging

Op grond van de artikelen 278a lid 2 Gemeentewet en 271a lid 2 Provinciewet 
heeft de Kroon de bevoegdheid om niet enkel een besluit te vernietigen, maar ook 
zelf een nieuw besluit te nemen. Voorwaarde is dat het oorspronkelijk bevoegde 
bestuursorgaan geen beleidsvrijheid (meer) toekomt indien het met inachtneming 
van het vernietigingsbesluit een nieuw besluit zou nemen. Deze systematiek brengt 
met zich mee dat het vernietigingsbesluit mede kan bepalen hoeveel beleidsvrij-
heid er voor het decentraal bestuursorgaan resteert. Daarnaast is het eveneens de 
Kroon die in het koninklijk besluit beoordeelt of de beleidsvrijheid zodanig gering 
is dat artikel 278a lid 2 Gemeentewet respectievelijk 271a lid 2 Provinciewet voor 
toepassing in aanmerking komt.

Hierboven werd geconstateerd dat de aanwijzingsbevoegdheid betrekking 
heeft op gevallen waarin de Kroon de gevolgen van een vernietigd besluit wenst 
weg te nemen. Er kan derhalve met een aanwijzing geen nieuwe positieve ver-
plichting worden opgelegd die inhoudt dat nationale of provinciale ruimtelijke 
belangen bij het nieuw te nemen besluit worden uitgewerkt. Het is aldus niet al-
leen onlogisch, maar redelijkerwijs ook niet mogelijk om een bestemmingsplan te 
vernietigen en vervolgens een aanwijzing over het nieuw vast te stellen bestem-
mingsplan te geven opdat de bestemmingsplanbevoegdheid door de Kroon zelf 
kan worden uitgeoefend. De vraag is derhalve in hoeverre formuleringen en over-
wegingen in het vernietigingsbesluit zelf kunnen bepalen welke beleidsvrijheid er 
voor het lager bestuursorgaan resteert. 

In de memorie van toelichting wordt een geval als voorbeeld genomen waarin een 
vergunning voor bouwen wordt vernietigd die evident niet had mogen worden 
verleend. Omdat het gemeentebestuur geen beleidsvrijheid toekomt, kan het ver-
nietigingsbesluit dan tevens bepalen dat het reeds gebouwde binnen een bepaalde 
termijn moet worden afgebroken en dat bij het niet-naleven van die verplichting 
bestuursdwang wordt toegepast. 

Dit voorbeeld geeft enig inzicht in de reikwijdte van de indeplaatsstellings-
bevoegdheid. De vernietigde bouwvergunning heeft betrekking op een locatie 
waarvoor bouwen uitgesloten is. Bij het nemen van een nieuw besluit op de ver-
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gunningaanvraag heeft het gemeentebestuur dus geen beleidsvrijheid. De Jong 
heeft erop gewezen dat de bevoegdheid om tot handhaving over te gaan, echter tot 
op zekere hoogte wél discretionair van aard is.443 Deze constatering is juist. Het 
gebrek aan beleidsvrijheid voor het lager bestuursorgaan is gelegen in het feit dat 
het nieuwe besluit slechts een afwijzende beschikking kan inhouden. Dit is voor 
de Kroon aanleiding om zelf in de zaak te voorzien en daarbij ook bevoegdheden 
over te nemen die wel een zekere beleidsvrijheid laten. Deze handelwijze is gelet 
op artikel 278a lid 2 Gemeentewet echter niet ongeoorloofd. De Kroon wordt im-
mers in staat gesteld om te bepalen dat het koninklijk besluit voor het vernietigde 
besluit in de plaats treedt, indien het lager bestuursorgaan geen beleidsvrijheid 
(meer) heeft bij uitoefening van de bevoegdheid waarop het vernietigde besluit 
was gebaseerd. Er is niet bepaald dat de Kroon geen andere bevoegdheden kan 
uitoefenen, of dat die bevoegdheden eveneens beleidsvrijheid moeten ontberen.

Het voorbeeld maakt niet inzichtelijker wanneer de Kroon besluiten kan nemen 
die, anders dan het besluit in het voorbeeld, nieuwe rechtsgevolgen introduce-
ren. In het kader van ruimtelijke sturing valt dan te denken aan het gedeeltelijk 
vernietigen van een bestemmingsplan, waarna de Kroon zelf een nieuw bestem-
mingsplandeel vaststelt. Juist dan speelt de vraag in hoeverre overwegingen in 
het koninklijk besluit van invloed kunnen zijn op de beleidsvrijheid van het lager 
bestuursorgaan bij het nemen van een nieuw besluit. De artikelen 278a lid 2 Ge-
meentewet en 271a lid 2 Provinciewet staan er niet aan in de weg dat de Kroon 
een nieuw besluit neemt dat meer bewerkstelligt dan enkel het terugdraaien van de 
wijzigingen die het vernietigde besluit heeft teweeggebracht. Dient de bevoegd-
heid van het lager bestuursorgaan (gelet op het vernietigingsbesluit) bij het nemen 
van een nieuw besluit op een specifieke wijze te worden uitgeoefend, dan kan de 
Kroon het nieuwe besluit zelf nemen en dit voor het vernietigde besluit in de plaats 
laten treden. 

Hier doet zich een parallel voor met ingrijpen bij taakverwaarlozing.444 Ook 
dan is een bepaald positief handelen van het lager bestuursorgaan vereist, dat in 
uiterste instantie door het hoger bestuursorgaan tot stand kan worden gebracht. De 
grond voor vernietiging zal bepalen in hoeverre de Kroon een vereist positief han-
delen zo kan concretiseren, dat een bevoegdheid in de plaats van een decentraal 
bestuursorgaan kan worden uitgeoefend.

Mogelijkheden voor sturing door indeplaatstreding bij vernietiging wegens strijd 
met het recht respectievelijk strijd met het algemeen belang

In gevallen van vernietiging wegens strijd met het recht lijkt het vernietigingsbe-
sluit weinig verschil te kunnen maken voor de mate van beleidsvrijheid waarover 
het decentraal bestuursorganen beschikt. Is een bestemmingsplan (gedeeltelijk) in 

443	 M.A.D.W. de Jong, in: Gemeentewet en haar toepassing, art. 278a Gemw., aant. 3 
(online, laatst bijgewerkt op 16 april 2014).

444	 Hennekens acht de koppeling tussen indeplaatsstelling en de vernietigingsbevoegd-
heid regelrecht in strijd met de Grondwet, Hennekens 2011, p. 74.
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strijd met het in artikel 3.1 Wro gestelde criterium van ‘een goede ruimtelijke or-
dening’ omdat het een onderwerp regelt dat niet ruimtelijk relevant is, dan resteert 
na vernietiging beleidsvrijheid voor het gemeentebestuur om een andere regeling 
te treffen. De overwegingen in het vernietigingsbesluit kunnen er niet toe nopen 
dat een nieuw bestemmingsplan van een bepaalde strekking wordt vastgesteld. 

Hetzelfde geldt indien een bestemmingsplan of afwijkomgevingsvergunning 
wordt vernietigd vanwege strijd met een of meer algemene regels van Rijk of 
provincies. Het na vernietiging te nemen besluit zal deze algemene regels in acht 
moeten nemen. Voor het oordeel dat het gemeentebestuur gelet op het koninklijk 
besluit geen beleidsvrijheid meer toekomt, is dan niet snel plaats. Het koninklijk 
besluit bevat immers een rechtmatigheidsoordeel, waarmee geen nadere beper-
king van de in algemene regels gelaten beoordelings- of beleidsvrijheid kan wor-
den gegeven.

Bij vernietiging vanwege strijd met het algemeen belang liggen de zaken minder 
eenvoudig. Besluiten van gemeenten en provincies worden dan getoetst aan een 
criterium dat in beginsel geen beperking kent. Onder de oude beleidskaders lag 
niet in de rede dat vernietiging vanwege strijd met het algemeen belang een totale 
beperking van de beleidsvrijheid bij het nemen van een nieuw besluit opleverde. 
Volgens het huidige beleidskader komt het algemeen belang als grond voor vernie-
tiging in beeld bij onder meer strijd met beleid van het Rijk, grensoverschrijdende 
belangen tussen gemeenten en provincies en het waarborgen van de veiligheid en 
volksgezondheid.445 Niet geheel uit te sluiten valt derhalve dat thans ook sectorale 
belangen aanleiding tot vernietiging wegens strijd met het algemeen belang kun-
nen geven. Ook dan zal als uitgangspunt moeten gelden dat het koninklijk besluit 
niet snel een totale beperking van de beleidsvrijheid van het decentraal bestuursor-
gaan kan impliceren. Het is echter aan de Kroon om te bepalen wat het algemeen 
belang in concreto inhoudt.

Gedacht kan worden aan de situatie waarin conserverende algemene regels in voorbe-
reiding zijn die voor concreet aangewezen gebieden slechts een bepaalde bestemming 
toestaan. Een bestemmingsplan dat voor een van deze gebieden een andere bestem-
mingsregeling geeft, kan dan worden vernietigd vanwege strijd met het algemeen be-
lang in anticipatie op het in werking treden van de algemene regels.446 Komt de gemeen-
teraad gezien de conserverende aard van de regels geen beleidsvrijheid toe, dan zou de 
Kroon kunnen besluiten het koninklijk besluit voor het vernietigde bestemmingsplan in 
de plaats te laten treden.

De vraag naar de sturingsmogelijkheden van artikel 278a lid 2 Gemeentewet en 
artikel 271a lid 2 Provinciewet rijst vooral wanneer een besluit wegens strijd met 
het recht én het algemeen belang wordt vernietigd. Onder het oude instrumen-
tarium (van vóór de revitalisering) was voor de gevolgen van vernietiging niet 

445	 Bijlage bij Kamerstukken II 2009/10, 32 389, nr. 5, p. 7.
446	 Kegge oppert de mogelijkheid van een anticiperende (partiële) vernietiging naar 

analogie met de jurisprudentie inzake de reactieve aanwijzing, Kegge 2015, p. 192.
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relevant of vanwege strijd met het recht of het algemeen belang werd vernietigd. 
Het besluit werd immers met terugwerkende kracht geacht nooit te hebben be-
staan. Thans is het koninklijk besluit relevant voor de vraag of na vernietiging 
beleidsvrijheid bij het nemen van een nieuw besluit resteert. Wordt dus vernietigd 
wegens strijd met het recht én het algemeen belang, dan kan het algemeen belang 
in principe een nadere beperking voor de beleidsvrijheid van het decentraal be-
stuursorgaan impliceren. 

Te denken valt hier aan de situatie waarin een ruimtelijk besluit zowel in strijd is met 
een algemene regel als met recent ontwikkeld indicatief ruimtelijk beleid. Oordeelt de 
Kroon dat de algemene regels en het indicatieve beleid terzake van het onderwerp van 
het vernietigde besluit nog slechts voor één wijze van bevoegdheidsuitoefening ruimte 
laten, dan kan worden bepaald dat het koninklijk besluit voor het vernietigde besluit in 
de plaats treedt. Een mogelijkheid om op deze manier algemene regels te concretiseren 
met verwijzingen naar het algemeen belang – zijnde rijksbeleid of gemeente- of provin-
ciegrensoverstijgende belangen – valt zo niet uit te sluiten. 

Uiteindelijk bepaalt de mogelijke inhoud van het algemeen belang of een derge-
lijke handelwijze mogelijk is en zo ja, in hoeverre de beoordelings- en beleidsvrij-
heid in algemene regels daadwerkelijk kan worden beperkt. Het algemeen belang 
betreft een criterium dat in de Grondwet is opgenomen met het oog op het houden 
van (negatief) toezicht. Het had in de rede gelegen de mogelijkheid tot indeplaat-
streding in de organieke wetgeving nader te clausuleren, of op zijn minst de mo-
gelijke inhoud van het algemeen belang bij de toepassing van deze bevoegdheid 
in het beleidskader behoorlijk uiteen te zetten. Een sturende aanwending van de 
vernietigingsbevoegdheid zal in de huidige praktijk echter niet snel aan de orde 
zijn, nu het beleidskader voorrang geeft aan het specifieke instrumentarium.

3.4.4.6	 Indeplaatsstelling bij taakverwaarlozing

De revitaliseringsoperatie heeft ook de taakverwaarlozingsregelingen in de orga-
nieke wetgeving gewijzigd.447 Relevant in dit kader is allereerst dat de wetgever 
het toezicht volgens de principes van ‘nabijheid’ en ‘enkelvoudigheid’ heeft willen 
organiseren. Er zou in beginsel slechts één bestuurslaag met toezicht moeten zijn 
belast, die zich idealiter direct boven de bestuurslaag bevindt waartoe het onder-
toezichtgestelde bestuursorgaan behoort.448 

Het oude taakverwaarlozingsinstrumentarium voldeed al goeddeels aan deze 
principes. In artikel 124 lid 1 Gemeentewet (oud) en artikel 121 lid 1 Provinciewet 
(oud) was geregeld dat door provincies op de uitvoering van medebewindstaken 
door de burgemeester en het college werd toegezien, terwijl de minister met het 
toezicht op de behartiging van medebewindstaken door de commissaris van de 
Koning en gedeputeerde staten was belast. De Wrgt heeft deze bepalingen gewij-
zigd, in die zin dat de verticale indeplaatsstellingsmogelijkheid thans ook op de 

447	 In paragraaf 3.4.1 werd hieraan reeds kort aandacht besteed.
448	 Kamerstukken II 2009/10, 32 389, nr. 3, p. 7 (MvT).
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medebewindstaken van de gemeenteraad en provinciale staten ziet.449 In weerwil 
van de gepropageerde principes heeft de Wrgt echter ook voorzien in een bevoegd-
heid voor de minister om gedeputeerde staten te verzoeken tot indeplaatsstelling 
over te gaan. Ingevolge artikel 124a lid 1 Gemeentewet kan hieraan slechts toe-
passing worden gegeven indien een zwaarwegend algemeen belang indeplaats-
stelling wenselijk maakt. Gaat het provinciebestuur evenwel niet binnen de bij het 
‘verzoek’ gestelde termijn tot indeplaatsstelling over, dan vervallen de provinciale 
bevoegdheden aan de bevoegde minister. In zoverre kan het Rijk als gevolg van de 
Wrgt mede toezicht houden op gemeentelijke bestuursorganen, waar dit voorheen 
niet het geval was.

Onder de oude taakverwaarlozingsregelingen kon de indeplaatsstellingsbevoegd-
heid niet als zelfstandig ruimtelijk sturingsinstrument worden gehanteerd. Inde-
plaatsstelling was slechts mogelijk indien een bij of krachtens een medebewinds-
wet gevorderde beslissing niet of niet naar behoren werd genomen. Dit gaf het 
hoger bestuursorgaan te beoordelen of een medebewindstaak naar de letter en 
bedoeling van de wet was uitgevoerd.450 Bij de uitoefening van beleidsvrije be-
voegdheden kon aldus van taakverwaarlozing niet snel sprake zijn. Hierbij valt 
te denken aan een criterium als ‘een goede ruimtelijke ordening’. Zolang een be-
stemmingsplan ruimtelijk relevante onderwerpen regelt, is hierin geen maatstaf 
voorhanden om te oordelen dat de gemeenteraad zijn medebewindstaak niet naar 
behoren uitvoert. Wel kunnen Rijk en provincies door het krachtens de wet vorde-
ren van medebewind (positief toezicht) nadere eisen stellen aan de hantering van 
ruimtelijke bevoegdheden door lagere bestuursorganen. Geeft een gemeenteraad 
bijvoorbeeld geen gehoor aan een proactieve aanwijzing, dan kan tot indeplaats-
stelling worden overgegaan wegens het niet nemen van een gevorderde beslis-
sing. De taakverwaarlozingsregelingen fungeren dan als sluitstuk van ruimtelijke 
sturing.

De huidige redactie van artikel 124 lid 1 Gemeentewet en artikel 121 lid 1 Pro-
vinciewet maakt indeplaatsstelling ook mogelijk indien een bij of krachtens een 
medebewindswet gevorderde handeling niet of niet naar behoren wordt verricht, 
of wanneer een bij of krachtens een medebewindswet gevorderd resultaat niet, 
niet tijdig of niet naar behoren tot stand wordt gebracht. De vraag is in hoeverre 
deze uitbreiding het taakverwaarlozingsinstrumentarium als zelfstandig ruimte-
lijk sturingsinstrument inzetbaar maakt. Hiertoe zou indeplaatsstelling mogelijk 
moeten zijn indien lagere bestuursorganen in gebreke blijven met de uitvoering 
van ruimtelijk beleid van Rijk of provincies, terwijl de wet hiertoe niet duidelijk 
verplicht en ook een daartoe strekkende aanwijzing krachtens de wet (zoals een 
proactieve aanwijzing) niet gegeven is. Duidelijk zal zijn dat hier specifiek het in 

449	 Onder de oude taakverwaarlozingsregelingen kon het college van burgemeester en 
wethouders in de plaats treden van de raad en het college van gedeputeerde staten 
in de plaats van provinciale staten, vgl. de artikelen 123 lid 1 Gemeentewet (oud) 
en 120 Provinciewet (oud).

450	 R.J.M.H. de Greef, in: De Gemeentewet en haar toepassing, Deventer: Kluwer 
2008, artikel 124 Gemw., aant. 1.5 (online, laatst bijgewerkt op 21 januari 2013).
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de plaats stellen vanwege het uitblijven van een bepaald resultaat voorwerp van 
onderzoek is.451

Met de Wrgt is beoogd de toepassingsmogelijkheden van de taakverwaarlozings-
regelingen te verruimen. De memorie van toelichting stelt dat de term ‘beslissing’ 
een beperktere strekking kent dan de termen ‘regeling en bestuur’ in de zin van 
artikel 124 lid 2 Grondwet. Medebewind in de vorm van regeling betreft naar zijn 
aard geen feitelijk handelen. Het vorderen van bestuur kan echter zowel betrek-
king hebben op te nemen beslissingen als op feitelijk handelen. De te verrichten 
handeling kan daarbij in de wettelijke opdracht zijn beschreven, maar het komt 
ook voor dat de wet (alleen) een te bereiken resultaat omschrijft. Als voorbeeld 
hiervan verwijst de toelichting naar de gemeentelijke zorgplicht tot het huisvesten 
van scholen als bedoeld in artikel 76b e.v. Wet op het voortgezet onderwijs en 
van verblijfsgerechtigden in de zin van artikel 60b Huisvestingswet (oud). Het 
gemeentebestuur kan op tal van manieren aan deze verplichtingen voldoen (door 
huur, koop of het inzetten van gemeentelijk eigendom) maar indeplaatsstelling 
moet mogelijk zijn als de huisvesting niet (tijdig) plaatsvindt.452 

Aldus doet de regering het voorkomen alsof indeplaatsstelling bij het ach-
terwege blijven van een gevorderd resultaat alleen betrekking heeft op het door 
hogere bestuursorganen verrichten van achterstallige feitelijke handelingen. Dit 
is evenwel niet de strekking van het wetsvoorstel: “[h]et indeplaatsstellend be-
stuursorgaan heeft […] alle bevoegdheden die het taakverwaarlozend bestuurs-
orgaan heeft om de taak te vervullen, inclusief bevoegdheden uit andere wetten 
of privaatrechtelijke bevoegdheden”.453 De taken die decentrale bestuursorganen 
kunnen verwaarlozen, vloeien daarbij niet alleen voort uit de wettelijke bevoegd-
heidstoedeling, maar kunnen ook in concrete zorgplichten of publiekrechtelijke 
taakstellingen zijn gelegen. Met de Wrgt is het voorwerp van toezicht aldus ver-
breed naar alle regeling en bestuur gevorderd bij of krachtens de (bijzondere) wet. 
Het gerevitaliseerde taakverwaarlozingsinstrumentarium geeft voorzieningen 
voor het in gebreke blijven ten aanzien van gevorderde beslissingen (betreffende 
regeling of bestuur) en gevorderd bestuur dat bestaat uit feitelijk handelen of een 
te bereiken resultaat (dat mogelijk ook weer via beslissingen tot stand moet ko-
men). Blijkt eenmaal dat een taak wordt verwaarloosd, dan “staat het de toezicht-
houder vrij alle benodigde besluiten te nemen en handelingen te verrichten om het 
wettelijk beoogde resultaat tot stand te brengen”.454

Als voorbeeld noemt de memorie van toelichting het geval dat een gemeen-
teraad een bestemmingsplan niet vaststelt of ‘voorgeschreven onderdelen’ ach-
terwege laat. Gedeputeerde staten kunnen dan het vigerende bestemmingsplan 
(opnieuw) vaststellen, waarbij het bestemmingsplan in overeenstemming wordt 

451	 Gelet op de definitie in paragraaf 1.3.4 heeft indirecte ruimtelijke sturing betrek-
king op bevoegdheden tot het verlenen van publiekrechtelijke toestemming en het 
uitvaardigen van ruimtelijke normstelling; dit ziet niet op feitelijk handelen.

452	 Kamerstukken II 2009/10, 32 389, nr. 3, p. 25-26 (MvT).
453	 Kamerstukken II 2009/10, 32 389, nr. 3, p. 26, 39 (MvT).
454	 Kamerstukken II 2009/10, 32 389, nr. 3, p. 25 (MvT).
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gebracht met de daaraan bij of krachtens de wet gestelde eisen. De onderdelen 
van het bestemmingsplan waarbij de gemeenteraad beleidsvrijheid heeft, behoren 
niet te worden gewijzigd dan wel zo terughoudend mogelijk te worden ingevuld. 
Hierbij plaatst de toelichting de kanttekening dat niet altijd zal kunnen worden 
vermeden dat de beleidsvrijheid van het oorspronkelijk bevoegde bestuursorgaan 
wordt ingevuld. Het indeplaatstredend bestuursorgaan zal immers alle handelin-
gen moeten verrichten en besluiten nemen die nodig zijn om te bewerkstelligen 
wat de medebewindswet vordert. 

In dit geval lijkt de taakverwaarlozing te bestaan in het niet of niet naar beho-
ren nemen van een bij of krachtens de wet gevorderde beslissing. Het niet vaststel-
len van een bestemmingsplan komt in strijd met artikel 3.1 lid 1 Wro, terwijl bij 
‘voorgeschreven onderdelen’ zowel aan (formeel)wettelijke vereisten als een pro-
actieve aanwijzing kan worden gedacht. Gelet op de formulering van artikel 124 
lid 1 Gemeentewet hoeft de bij of krachtens de medebewindswet gevorderde taak 
evenwel niet louter in een rechtstreeks gevorderde beslissing te bestaan. Wordt in 
een bijzondere (c.q. ruimtelijke) projectwet een resultaatsverplichting opgenomen 
(of een grondslag tot het vaststellen daarvan) met het oog waarop ruimtelijke be-
voegdheden van decentrale bestuursorganen op een bepaalde wijze zouden moeten 
worden uitgeoefend, dan kan eveneens tot indeplaatsstelling worden overgegaan.

Aan indeplaatsstelling omwille van een gevorderd resultaat kleven enkele fun-
damentele bezwaren. De Raad van State heeft de wetgever geadviseerd het niet, 
niet tijdig of niet naar behoren tot stand brengen van een resultaat als object van 
toezicht te laten vervallen. Hiertoe overwoog de Raad dat aan het ontstaan van de 
bedoelde situaties steeds besluiten of handelingen (of juist het uitblijven daarvan) 
voorafgaan, waartegen reeds wegens het niet of niet naar behoren nemen van een 
gevorderde beslissing kan worden opgetreden. De toevoeging zou aldus niet nodig 
zijn.455 

De Raad heeft het bij het rechte eind, maar lijkt niet te onderkennen dat de 
regering met de toevoeging meer mogelijk heeft willen maken dan enkel ingrijpen 
bij het niet naar behoren nemen van beslissingen of feitelijke handelingen. De 
regering heeft er in haar reactie op gewezen dat bij resultaatsverplichtingen niet 
altijd vast staat welke beslissingen en feitelijke handelingen tot het gevorderde 
resultaat leiden. De wettelijke beleidsvrijheid van decentrale bestuursorganen zou 
in beginsel (!) moeten worden gerespecteerd. Is echter duidelijk dat een bestuurs-
orgaan te weinig doet om een gevorderd resultaat tijdig te kunnen bereiken, dan 
moet wegens taakverwaarlozing kunnen worden ingegrepen. Het gaat dan om het 
‘niet tijdig’ uitvoeren van een resultaatsverplichting.456

De reactie van de regering ziet op het geval dat een bij of krachtens de wet ge-
vorderd resultaat (tijdig) tot stand moet zijn gebracht, terwijl het bestuursorgaan in 
kwestie kennelijk niet (bij of krachtens de wet) verplicht is gesteld zijn bevoegd-
heden uit te oefenen op een wijze die tot dat resultaat leidt. Voor wie graag denkt 

455	 Kamerstukken II 2009/10, 32 389, nr. 4, p. 10.
456	 Kamerstukken II 2009/10, 32 389, nr. 4, p. 10-11.
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in termen van resultaten mag dit onschuldig lijken, bij kritische beschouwing il-
lustreert het de potentieel (zeer) ingrijpende gevolgen van de uitbreiding van het 
taakverwaarlozingsinstrumentarium.457 De resultaatsverplichting fungeert als een 
zelfstandige toetsingsgrond. De bevoegdheid tot indeplaatsstelling is in principe 
aanwezig zodra de totstandkoming van een zeker resultaat is gevorderd, onge-
acht of het decentrale bestuursorgaan verder wel of geen beleidsvrijheid toekomt. 
Vooral de mogelijkheid om tot indeplaatsstelling over te gaan als krachtens de wet 
resultaten zijn gevorderd, kan daarbij onvoorziene gevolgen hebben.

Denkbaar is bijvoorbeeld dat de formele wetgever een lager bestuursorgaan een beleids-
vrije bevoegdheid met een ‘kan’-bepaling heeft toevertrouwd. De medebewindswet in 
kwestie verschaft een hoger bestuursorgaan tegelijkertijd de bevoegdheid om krachtens 
de wet resultaten te vorderen. Deze bevoegdheid wordt door het hoger bestuursorgaan 
aangewend, als gevolg waarvan het lager bestuursorgaan een bepaald resultaat tot stand 
dient te brengen. Het gerevitaliseerde taakverwaarlozingsinstrumentarium geeft de toe-
zichthouder dan niet alleen de mogelijkheid om dat resultaat zelf te verwezenlijken, 
maar ook om terug te komen op een door de wetgever aan het lager bestuursorgaan 
gelaten beleidsvrijheid een bevoegdheid wel of niet aan te wenden. 

Bedacht dient te worden dat het hier niet gaat om een voorgeschreven wijze van 
uitoefening van de bevoegdheid van een lager bestuursorgaan (zoals een proac-
tieve aanwijzing) maar om een resultaat: een concreet beschreven stand van zaken 
die moet worden bereikt. De uitbreiding van het taakverwaarlozingsinstrumen-
tarium heeft tot gevolg dat de formele wetgever niet langer genoodzaakt is het 
gewenste handelen van bestuursorganen via de normering van bevoegdheden te 
sturen (zoals het specialiteitsbeginsel vergt). Door delegatie van de bevoegdheid 
tot het vorderen van resultaten creëert de formele wetgever, gelet op artikel 124 
lid 1 Gemeentewet en artikel 121 lid 1 Provinciewet, tegelijkertijd een algemene 
mogelijkheid voor hogere bestuursorganen om te interveniëren in de hantering van 
(beleidsvrije) bevoegdheden door decentrale bestuursorganen. Louter de clausu-
lering van de resultaatsvorderende bevoegdheid bepaalt daarbij in hoeverre een 
gedecentraliseerde bevoegdheidsverdeling in een formele wet op losse schroeven 
kan worden gezet. 

Het ligt niet in de rede dat de wetgever dit gevolg niet heeft beoogd. De re-
sultaatsverplichting is immers tegen het advies van de Raad van State in gehand-
haafd. Daarbij is van meet af aan de terminologie ‘bij of krachtens’ gehanteerd, 
terwijl in de toelichting is onderkend dat de resultaatsverplichting ingrijpen ook 
mogelijk maakt waar het de uitoefening van beleidsvrije bevoegdheden betreft.

De wettelijke onbepaaldheid van het type resultaten waarop de indeplaatsstel-
lingbevoegdheid zoal kan zien, heeft in de Eerste Kamer (begrijpelijkerwijs) tot 
vragen geleid. In dit kader heeft de minister gesteld dat het “om uiteenlopende 
wettelijke verplichtingen kan gaan waarin verschillende soorten resultaat zijn 

457	 In gelijke zin Zijlstra 2011a, p. 28.
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omschreven en dat het daarom onmogelijk is om de gewenste uitkomst in deze 
bepaling te concretiseren”. Dit brengt de minister tot de volgende opmerkelijke 
constatering: “[d]aarin wijkt deze uitbreiding van de grondslag voor de bevoegd-
heid [...] overigens niet af van de grondslag zoals die vanouds bestaat. Die van-
ouds bestaande grondslag heeft evenzeer een algemeen karakter en concretiseert 
evenmin om welke beslissingen het gaat. Concretisering impliceert het creëren 
van specifieke grondslagen en dus van bepalingen van specifiek toezicht. Dat zou 
[...] haaks staan op de vernieuwing van het stelsel van interbestuurlijk toezicht, 
die met onderhavig wetsvoorstel wordt beoogd”.458 

Het betoog van de minister is onnavolgbaar. De oude grondslag specificeerde 
uiteraard wél op welke beslissingen het taakverwaarlozingsinstrumentarium zag, 
te weten de bij of krachtens de wet gevorderde. Zoals de regering in de memorie 
van toelichting reeds opmerkte, specificeert een resultaatsverplichting nu juist niet 
welke beslissingen een bestuursorgaan moet nemen. In die zin wijkt de strekking 
van de nieuwe redactie van de artikelen 124 lid 1 Gemeentewet en 121 lid 1 Pro-
vinciewet wel degelijk af van de oorspronkelijke. Dat de minister geen verwijzin-
gen naar concrete resultaatsverplichtingen in formele (en materiële) wetgeving 
wilde opnemen is begrijpelijk. Dit neemt echter niet weg dat de term ‘gevorderd 
resultaat’ een ruime toetsingsgrond vormt die ook in algemene termen had kunnen 
worden verduidelijkt. 

De minister lijkt zich bovendien niet te hebben vergewist van de functie die 
taakstellingen en zorgplichten in medebewindswetgeving binnen de structuur van 
het publiekrecht vervullen. Uitgangspunt is dat de taak- en doelstelling van het 
bestuur wordt bepaald door bevoegdheidsverlening. Gaat de wetgever over tot 
codificatie van een taak, dan geldt dit als een algemene afbakening van het werk-
terrein waarbinnen een bestuursorgaan (of een publiekrechtelijke rechtspersoon 
waartoe dat bestuursorgaan behoort) zijn bestuursfunctie dient te vervullen.459 De 
wettelijke taakstelling markeert een algemene competentie, die in de verleende 
bestuursbevoegdheden een uitwerking vindt. Zijn er geen bestuursbevoegdheden 
gegeven, dan kan de uitoefening van privaatrechtelijke bevoegdheden door de be-
stuursrechter onder invloed van een wettelijke taakstelling als een besluit worden 
aangemerkt. Het betreft hier de befaamde ‘publieke taak’-jurisprudentie, waarmee 
rechtshandelingen die hun grondslag vinden in een privaatrechtelijke of (desnoods 
zelfs) ongeschreven publiekrechtelijke bevoegdheid onder de rechtsmacht van de 
bestuursrechter worden gebracht.460 

De publiekrechtelijke taakstelling indiceert steeds niet meer dan een algemene 
competentie, die tot uiting komt in bevoegdheden waarover het bestuursorgaan 
beschikt. De taakstelling fungeert niet als prestatiecontract om te beoordelen of 
het bestuur zijn bevoegdheden juist heeft aangewend. Een dergelijke strekking 
krijgen (concrete) zorgplichten en taakstellingen in medebewindswetten nu wel 

458	 Kamerstukken I 2011/12, 32 389, C, p. 4.
459	 R.J.N. Schlössels, Het specialiteitsbeginsel. Over de structuur van bestuursbe-

voegdheden, wetmatigheid van bestuur en beleidsvrijheid (diss. Maastricht), Den 
Haag: Sdu Uitgevers 1998, p. 51.

460	 Schlössels 1998, p. 52-53.



231

Ruimtelijke sturing door Rijk en provincies naar huidig recht

met de Wrgt. De publiekrechtelijke taakstelling wordt tot handvat gemaakt voor 
het hoger bestuursorgaan om te bepalen welke uitoefening van publiek- of privaat-
rechtelijke bevoegdheden de formele wetgever heeft gewild.461

Hoe verstrekkend de wijzigingen in de praktijk zullen werken, wordt mede be-
paald door de vraag wanneer een wettelijke zorgplicht of taakstelling concreet 
genoeg is om van een resultaatsverplichting te spreken. De Gemeente- en Pro-
vinciewet bepalen nergens hoe concreet het ‘gevorderd resultaat’ moet zijn. Met 
de Wrgt is beoogd indeplaatsstelling alleen mogelijk te maken in gevallen waarin 
de wetgever doelstellingen, resultaatsverplichtingen en criteria zodanig heeft ge-
formuleerd dat objectief valt vast te stellen of een taak niet of niet naar behoren 
wordt uitgevoerd. Omschrijft de wet niet duidelijk wat er volgens welke criteria in 
medebewind van een bestuursorgaan wordt verwacht, dan moet indeplaatstreding 
niet mogelijk worden geacht.462 

Taakverwaarlozing is volgens de toelichting in elk geval objectief vast te stel-
len als een besluit is genomen waarin concrete, wettelijk voorgeschreven onder-
delen ontbreken, of als er helemaal geen besluit wordt genomen.463 Dit laatste 
ligt in de rede, nu de artikelen 124 lid 1 Gemeentewet en 121 lid 1 Provinciewet 
ook voorzien in een indeplaatsstellingsmogelijkheid als een gevorderd resultaat 
eenvoudig niet tot stand wordt gebracht. Duidelijk zal zijn dat als een lager be-
stuursorgaan niet de vrijheid heeft om een (te) krappe planning te hanteren, er 
ook ingegrepen kan worden als het bestuursorgaan helemaal niets doet om een 
resultaat tijdig te bereiken. Daarnaast moet ingrijpen mogelijk worden geacht als 
er geen termijn is gesteld, maar een continue resultaatsverplichting met betrek-
king tot een object of voorziening geldt die door het lager bestuursorgaan wordt 
veronachtzaamd. 

Lastiger valt te bepalen wanneer objectief valt vast te stellen dat een resul-
taatsverplichting niet ‘naar behoren’ wordt uitgevoerd. Hiervoor werd reeds het 
voorbeeld uit de memorie van toelichting genoemd waarin een gemeente de zorg-
plicht heeft om tijdig in huisvesting voor scholen te voorzien. Stel dat de gemeente 
wel tijdig maatregelen treft, maar dat de gekozen behuizing naar het oordeel van 
gedeputeerde staten niet bijzonder geschikt is voor het onderwijs. De vraag doet 
zich dan voor of de resultaatsverplichting ‘naar behoren’ is nagekomen. Naar hun 
aard zullen zorgplichten en publiekrechtelijke taakstellingen een formulering ken-
nen die, meer dan bepalingen die een bepaalde beslissing vorderen, ruimte laat 
voor interpretatie. Zou dan steeds moeten worden geoordeeld dat indeplaatsstel-
ling niet mogelijk is, dan had de frase ‘niet naar behoren’ net zo goed achterwege 
kunnen worden gelaten.

461	 De minister acht indeplaatsstelling aan de orde in geval van ‘zwaarwegende alge-
mene belangen’, maar vindt de centraliseringsmogelijkheid bijvoorbeeld ook nood-
zakelijk als een gemeente te lang doet over het huisvesten van verblijfsgerechtigde 
vreemdelingen, Kamerstukken I 2011/12, 32 389, C, p. 4. 

462	 Kamerstukken II 2009/10, 32 389, nr. 3, p. 26 (MvT).
463	 Kamerstukken II 2009/10, 32 389, nr. 3, p. 25 (MvT).
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Te denken valt hier aan artikel 16 Wegenwet. Deze bepaling geeft gemeenten de plicht 
om te zorgen dat de binnen hun gebied liggende wegen die niet door Rijk of provin-
cies worden onderhouden, in goede staat verkeren. Een termijn waarbinnen aan deze 
plicht moet zijn voldaan, is (logischerwijs) niet gegeven. Op voorhand lijkt niet volle-
dig objectief vast te stellen of een bepaalde weg in een voldoende goede staat verkeert: 
dit moet mede aan de hand van de plaatselijke omstandigheden worden beoordeeld. 
Zou evenwel na inspectie of enig incident van een tekortkoming blijken, dan kan het 
standpunt worden ingenomen dat het gevorderde resultaat niet naar behoren tot stand 
is gebracht. Acht de betreffende gemeente verbetering van de weg (bijvoorbeeld om 
budgettaire redenen) niet aangewezen, dan kunnen de vereiste feitelijke handelingen 
en publiek- of privaatrechtelijke rechtshandelingen door de provincie worden verricht.

Er zal verder moeten worden volstaan met de opmerking dat taakverwaarlozing 
mogelijk is als met een zekere mate van objectiviteit valt vast te stellen dat een 
gevorderd resultaat niet of niet naar behoren is behaald. Het is niet noodzakelijk 
dat een bepaalde wijze van uitoefening van een of meer bevoegdheden is voorge-
schreven, zolang het resultaat zelf voldoende concreet is geformuleerd. 

Het overigens betrekkelijk uitvoerige Algemeen beleidskader indeplaatsstel-
ling bij taakverwaarlozing wijdt aan de vereiste objectiviteit van gevorderde be-
slissingen, feitelijke handelingen en resultaten verder weinig woorden. Volstaan 
wordt met de algemene opmerking dat nauwkeurig moet worden nagegaan wat 
de betreffende sectorale wet van het ondertoezichtgestelde bestuursorgaan eist. 
Naarmate een norm een meer open karakter heeft, dient de toezichthouder terug-
houdender te zijn met een eventuele interventie. De indeplaatsstellingsbevoegd-
heid mag door het hoger bestuursorgaan niet ter verwezenlijking van de eigen 
beleidsdoelstellingen worden aangewend.464

De conclusie moet zijn dat de uitbreiding van de gronden voor indeplaatsstelling 
onder het huidige recht geen nadere ruimtelijke sturingsmogelijkheden voor Rijk 
en provincies tot gevolg heeft. Op dit moment zijn in ruimtelijk relevante wetten 
geen resultaatsverplichtingen voorhanden die in staat stellen om tot indeplaats-
stelling over te gaan, als niet reeds via het positief toezicht beslissingen zijn ge-
vorderd. Het taakverwaarlozingsinstrumentarium fungeert derhalve (nog steeds) 
als sluitstuk van het medebewind dat met de algemene en specifieke aanwijzings-
bevoegdheden in de Wro kan worden gevorderd. De revitaliseringsoperatie heeft 
echter voor de wetgever wel de mogelijkheid geschapen om de indeplaatsstel-
lingbevoegdheid een zelfstandige rol naast het positieve toezicht te laten spelen. 
Zou in een ruimtelijk relevante wet een grondslag voor het formuleren van re-
sultaatsverplichtingen worden opgenomen (bijvoorbeeld om bij AMvB projecten 
aan te wijzen die binnen een bepaalde termijn in de normstelling met betrekking 
tot de fysieke leefomgeving moeten zijn ingepast) dan kunnen bevoegdheden van 
decentrale bestuursorganen in principe worden overgenomen zonder dat eerst spe-
cifieke aanwijzingsbevoegdheden zijn gehanteerd. Zonder Rijk of provincies met 

464	 Bijlage bij Kamerstukken II 2010/11, 32 500 VII, nr. 85, p. 12-13.
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(afgebakende) positieve toezichtsinstrumenten uit te rusten, kan de wetgever zo 
een regierol voor hogere bestuursorganen creëren. Met de Wrgt is aldus voor de 
bijzondere wetgever een nadere centralisatiemogelijkheid geïntroduceerd.

3.4.5	 De externe samenhang van indirecte sturingsinstrumenten

Het bepalen van de onderlinge verhouding tussen indirecte instrumenten stuit op 
het probleem van de veelheid aan ongelijksoortige bevoegdheden waarover Rijk 
en provincies de beschikking hebben. De secundaire competentieverdeling be-
staat uit een ingewikkelde schakering van bevoegdheden die zowel in bijzondere 
als organieke bestuurswetten zijn vervat. Het ongedifferentieerde begrip ‘toezicht’ 
dat in de recente discussie inzake het interbestuurlijk toezicht wordt gehanteerd, 
draagt aan een heldere analyse van de sturingsinstrumentatie van Rijk en pro-
vincies niet bij. In horizontaal vergelijkend verband wordt al snel van ‘dubbel’ 
toezicht gesproken, zonder te bezien of de instrumenten in kwestie ook vergelijk-
bare sturingsmogelijkheden bieden. Debet hieraan is mede de gedachte dat alle 
verticale betrekkingen in interbestuurlijke verhoudingen in vormen van toezicht 
voorzien, en daarmee in principe vergelijkbare functies (kunnen) vervullen. 

In paragraaf 3.4.1 is betoogd dat een zuivere toezichtsbetrekking geen hië-
rarchische relatie betreft. Met het uitoefenen van toezicht staat vast dat in de be-
sluitvorming of taakbehartiging van een lager bestuursorgaan een tekortkoming 
aanwezig is. Dit oordeel vloeit voort uit kenbare eisen waaraan de besluitvorming 
of taakbehartiging van lagere bestuursorganen moet voldoen, waarvan de concrete 
inhoud of strekking niet eerst op het moment van interventie blijkt. Met deze om-
schrijving van toezicht kan worden bepaald in hoeverre verschillende verticale 
betrekkingen binnen de gedecentraliseerde eenheidsstaat overlappende sturings-
mogelijkheden bieden.

Het generiek interbestuurlijk toezicht voorzag tot voor kort in zuivere toe-
zichtverhoudingen. Er kon alleen worden vernietigd vanwege strijd met het recht 
of het algemeen belang, waarbij volgens het vigerend beleidskader strijd met het 
algemeen belang alleen kon bestaan in een doorkruising van de constitutionele 
bevoegdheidsverdeling jegens de burger of andere bestuursorganen. Indeplaats-
stelling bij taakverwaarlozing behoorde alleen tot de mogelijkheden indien een 
medebewindstaak (bestaande in een bij of krachtens de wet gevorderde beslissing) 
niet naar behoren werd uitgevoerd. Voor het bepalen van sturingsmogelijkheden 
kon aldus het generiek toezicht buiten beschouwing blijven, en dienden alleen 
de mogelijkheden voor beleidsdoorwerking in specifieke toezichtverhoudingen te 
worden onderzocht. Naar aanleiding van de rapporten van de commissies Alders 
en Oosting zijn echter tal van deze specifieke betrekkingen geschrapt, om met een 
gewijzigd generiek instrumentarium in de noodzakelijke toezichtbehoefte te voor-
zien. Dit betekent dat voor de externe samenhang van sturingsinstrumenten thans 
ook de verhouding tussen generieke en specifieke bevoegdheden van belang is.
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3.4.5.1	 De verhouding tussen specifieke en generieke instrumenten na de 
revitaliseringsoperatie

De wetgever heeft het willen laten voorkomen alsof met de Wrgt oneigenlijk toe-
zicht in bijzondere wetten (c.q. inhoudelijke bemoeienis en sturing) zou worden 
teruggedrongen ten faveure van een concentratie van meer zuivere toezichtver-
houdingen in de organieke wetgeving. De noodzaak voor een stelselwijziging van 
het toezicht bestond volgens de regering in een problematische ‘onevenwichtig-
heid’ in de interbestuurlijke verhoudingen. De nadruk zou teveel liggen op het 
bewaken van de eenheid, waarbij “soms uit het oog wordt verloren dat provincies 
en gemeenten niet zonder meer kunnen worden onderworpen aan instructies van 
de rijksoverheid”. Als symptoom voor dit probleem gold “de veelheid aan spe-
cifieke toezichtbepalingen waarmee in feite wordt afgedaan aan de vrijheid van 
handelen die hoort bij decentralisatie”.465 Daarnaast werden problemen in de sfeer 
van efficiëntie ontwaard: er zou sprake zijn van ‘bestuurlijke drukte’ en een gebrek 
aan differentiatie en maatwerk in de decentrale taakuitoefening. Hogere overheden 
zouden zich te vaak bemoeien met de decentrale taakbehartiging, met als gevolg 
een te grote ‘toezichtlast’ en een onduidelijk verdeling van verantwoordelijkhe-
den. Bovendien zouden zij zich schuldig maken aan nadere normstelling betref-
fende de uitoefening van door de wet gevorderde taken. Aldus moest de ‘stapeling’ 
van toezicht worden verminderd en van meer vertrouwen in de taakuitoefening 
door decentrale overheden worden uitgegaan.466 

Zowel voor het probleem van de inhoudelijke onevenwichtigheid als de be-
stuurlijke inefficiëntie heeft de wetgever zich genoodzaakt gezien specifieke toe-
zichtbetrekkingen te schrappen. In contrast met het verleden, zou als principe 
moeten gelden dat met het generieke toezicht in de Gemeente- en Provinciewet 
kan worden volstaan. Hiertoe zouden deze instrumenten moeten worden ‘gerevi-
taliseerd’ en ‘herijkt’. Tegelijkertijd zou moeten worden ingezet op een reductie 
van toezichtsbetrekkingen als verticaal systeem van ‘checks and balances’ ten fa-
veure van horizontale vormen van ‘toezicht’. De beoogde vermindering van het 
specifieke toezicht en een soberder generiek toezicht zouden moeten leiden tot een 
algehele vermindering van de verantwoordingslast van decentrale overheden.467 

In werkelijkheid valt de revitalisering geen versobering van de toezichtver-
houdingen te noemen. Het generiek instrumentarium voorziet niet in een eenvou-
dige regeling van zuivere toezichtbetrekkingen ter vervanging van de voorheen 
bestaande oneigenlijke toezichtsfiguren, maar lijkt eerder de sectorale, beleidsma-
tige bemoeienis te faciliteren die voorheen via specifieke instrumenten plaatsvond. 
De uitbreiding van interventiemogelijkheden is in elk geval niet gepaard gegaan 
met nadere formeelwettelijke waarborgen tegen centrale bemoeienis. Het alge-
meen belang is zo niet langer slechts criterium voor negatief ingrijpen in de vorm 
van spontane vernietiging, maar heeft ook betekenis voor de mogelijkheden om na 
vernietiging in de plaats van lagere bestuursorganen een besluit te nemen. Daarbij 

465	 Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 3, p. 4 (MvT).
466	 Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 3, p. 5 (MvT).
467	 Kamerstukken II 2009-10, 32 389, nr. 3, p. 7 (MvT).
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maakt het nieuwe beleidskader een eind aan het ultimum remedium-karakter van 
het vernietigingsinstrument, zonder verder de consequenties voor de mogelijkhe-
den tot vernietiging wegens strijd met het algemeen belang en de toepassing van 
de indeplaatsstellingsbevoegdheid uiteen te zetten. De taakverwaarlozingsrege-
lingen zijn evenmin sober te noemen. Indeplaatsstelling is thans ook mogelijk 
bij uitblijven van bij of krachtens de wet gevorderde resultaten. Dit opent nieuwe 
mogelijkheden voor centralisatie in interbestuurlijke verhoudingen. 

Gelet op de huidige redactie van de organieke wetten, valt niet uit te sluiten 
dat generieke toezichtsinstrumenten ook ter behartiging van sectorale belangen 
kunnen worden ingezet. Dit betekent dat de mogelijke inhoud van toezichthou-
dende verantwoordelijkheden met de revitalisering alleen maar is vervaagd, waar 
de afbakening van specifieke toezichts- en sturingsinstrumenten nog enig houvast 
bood. Dit geeft niet zozeer blijk van een groter vertrouwen in decentrale overhe-
den, als wel van een verholen centralisme.

De gevolgen van de revitalisering blijven het ruimtelijk bestuursrecht voorlopig 
bespaard. Naar huidig rijksbeleid hebben specifieke bevoegdheden voorrang op 
de spontane vernietigingsbevoegdheid. Het taakverwaarlozingsinstrumentarium 
vervult evenmin een flankerende rol naast ruimtelijke sturingsinstrumenten, nu 
concrete resultaatsverplichtingen met implicaties voor ruimtelijke bevoegdheden 
in het bijzonder bestuursrecht (vooralsnog) niet voorhanden lijken. In het huidige 
stelsel bestaat voor Rijk en provincies dus geen keuzemogelijkheid om voor een 
bepaalde sturingsambitie een generiek instrument of een bevoegdheid op grond 
van de Wro te benutten. In zoverre is van een overlap tussen instrumenten geen 
sprake. De verhouding tussen generieke en specifieke indirecte sturingsinstrumen-
ten voldoet op dit moment aan de eis die daaraan in paragraaf 2.4.2 werd gesteld 
(criterium 3b).

Het valt niet uit te sluiten dat het saneringsdenken in de toekomst de aanzet geeft 
tot het nader schrappen van interbestuurlijke betrekkingen.468 Dit geeft aanleiding 
te evalueren hoe de verhouding tussen indirecte instrumenten wijzigt als op ge-
nerieke instrumenten zou worden teruggevallen. Binnen de ruimtelijke bevoegd-
heidsverdeling komt dit neer op het laten vervallen van de reactieve aanwijzings-
bevoegdheid. De proactieve aanwijzing voorziet niet in enige vorm van toezicht, 
nu hiermee een verplichting tot het uitwerken van sectoraal hoger beleid wordt 
geïntroduceerd. Deze vorm van ingrijpen vereist geen nalaten of falen aan de zijde 
van het lager bestuursorgaan. Daarentegen voorziet de reactieve aanwijzing in een 
mogelijkheid om gebreken in de decentrale besluitvorming te corrigeren. Bij het 
schrappen van deze bevoegdheid zou kunnen worden teruggevallen op de moge-
lijkheid van spontane vernietiging door de Kroon. In de regel zal dan sprake zijn 
van strijd met het recht, bestaande in een ongeoorloofde afwijking van algemene 

468	 In hoofdstuk 4 wordt nader ingegaan op de overwegingen met betrekking tot het 
instrumentarium in de Omgevingswet.
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regels. In zoverre verschilt vernietiging niet van het geven van een reactieve aan-
wijzing.469 

Een reactieve aanwijzing kan ook worden gegeven in onvoorziene gevallen of 
in anticipatie op algemene regels die nog moeten worden gesteld of waarvan het 
stellen wordt overwogen. Kegge heeft geopperd dat mogelijk eenzelfde resultaat 
kan worden bereikt door in dit geval te vernietigen vanwege strijd met het alge-
meen belang.470 Het beleidskader laat in het midden in hoeverre nationaal (en pro-
vinciaal) ruimtelijk beleid onder het algemeen belang kunnen worden geschaard, 
en in hoeverre vernietiging van bestemmingsplannen of omgevingsvergunningen 
op deze grond proportioneel kan zijn. Zou de reactieve aanwijzing worden ge-
schrapt, dan moet dus naar aanleiding van het oordeel van de bestuursrechter over 
vernietigingsbesluiten blijken of de mogelijkheden van de vernietigingsbevoegd-
heid inderdaad met die van de reactieve aanwijzing overeenstemmen. Een duide-
lijke horizontale ordening van indirecte sturingsinstrumenten geeft dit uiteraard 
niet.

De mogelijkheid dat ook sectoraal beleid onder het algemeen belang kan val-
len, levert bovendien nog een andere complicatie. In de Wro is ingezet op een 
scheiding tussen beleid en normstelling. Is eenmaal tot het stellen van algemene 
regels overgegaan, dan mag een reactief ingrijpen in principe geen nieuwe moge-
lijkheid tot het afwegen van de ruimtelijke toelaatbaarheid van een ontwikkeling 
opleveren. Dit betekent dat indicatief ruimtelijk beleid alleen kan doorwerken als 
het een onvoorzienbaar geval betreft, of als Rijk of provincies niet te verwijten 
valt dat er nog geen algemene regels in werking zijn getreden. 

Het generieke toezicht sluit niet uit dat de Kroon een (ruimtelijk) besluit we-
gens strijd met het recht én het algemeen belang vernietigt. Moet het algemeen be-
lang immers in het ruimtelijk domein ook indicatief beleid van Rijk of provincies 
kunnen omvatten, dan moet tevens de mogelijkheid worden geaccepteerd dat een 
ruimtelijk besluit tegelijkertijd in strijd kan zijn met algemene regels én met indi-
catief ruimtelijk beleid. In geval van vernietiging wegens strijd met algemene re-
gels zou dan aan de hand van hogere sectorale belangen mogelijk ook de beleids- 
en beoordelingsvrijheid in die regels kunnen worden ingevuld. Hiermee wordt niet 
enkel aan de scheiding tussen normstelling en beleid getornd. De beleidsvrijheid 
die het decentrale bestuursorgaan na vernietiging bij het nemen van een nieuw 
besluit toekomt, bepaalt immers of de Kroon na vernietiging over de bevoegdheid 
tot indeplaatsstelling beschikt. De mogelijkheid om sectorale ruimtelijke belangen 
onder het algemeen belang te scharen, geeft zo tevens ter bestuurlijke beoordeling 
of indeplaatsstelling mogelijk is. 

Het is aan de bestuursrechter om vanuit het principe van proactieve normstel-
ling te voorkomen dat bij vernietiging wegens strijd met het recht ook indicatieve 
sectorale beleidsoverwegingen doorwerken die de beleidsvrijheid van decentrale 
bestuursorganen beperken. Beter wordt dit probleem echter op voorhand onder-

469	 Het heldere betoog van Kegge laat er evenwel geen misverstand over bestaan dat 
aan vernietiging in plaats van een reactieve aanwijzing wél aanmerkelijke procedu-
rele bezwaren kleven, Kegge 2015, p. 186-189, 192-194.

470	 Kegge 2015, p. 192.
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vangen. Hiertoe moet het motiveringsvereiste dat artikel 3.8 lid 6 Wro met het oog 
op het principe van proactieve normstelling stelt, tot onderdeel van het beleidska-
der voor spontane vernietiging worden gemaakt.

De conclusie luidt dat een heldere verhouding tussen indirecte sturingsinstrumen-
ten niet met het schrappen van de reactieve aanwijzing is gediend. Het criterium 
‘algemeen belang’ in de Grondwet is eenvoudig niet geschikt voor toezicht in 
sectorale verhoudingen. Ook al zou een heldere definitie per medebewindswet 
(kunnen) worden gegeven, dan nog zou het beleidskader minder houvast verschaf-
fen dan een wettelijke afbakening omdat er gemotiveerd van valt af te wijken. 
Bovendien kan het beleidskader eenvoudig worden gewijzigd.

3.4.5.2	 De onderlinge verhouding tussen specifieke toezichts- en 
sturingsinstrumenten

Voor wat betreft het beoordelen van de onderlinge afbakening van de overige in-
strumenten, dient een onderscheid te worden gemaakt tussen (1) de situatie waarin 
indirecte sturing is gericht op wijziging van het geldende planologische regime om 
op nationaal of provinciaal niveau gewenste ontwikkelingen te faciliteren en (2) 
de situatie waarin indirecte sturing is gericht op het tegengaan van wijzigingen in 
het juridisch-planologisch regime door lagere bestuursorganen.

Ad 1. In het eerste geval is sprake van medebewind: voor decentrale bestuursorga-
nen wordt een verplichting gecreëerd om ruimtelijke normstelling met hoger ruim-
telijk beleid in overeenstemming te brengen. Willen Rijk of provincies zich hierbij 
tot indirecte sturing beperken, dan zijn er twee instrumenten beschikbaar. Een ac-
tieve verplichting tot aanpassing van het planologisch regime kan in algemene re-
gels worden opgenomen, of door het geven van een proactieve aanwijzing worden 
geïntroduceerd. Uit de afbakening van de beide bevoegdheden valt niet eenduidig 
op te maken welk instrument voor welke gevallen geëigend is. Een proactieve 
aanwijzing ligt in de rede wanneer het hoger beleid in kwestie concreter van aard 
is en op enkele bestemmingsplannen of enkele gemeenten betrekking heeft, terwijl 
het stellen van algemene regels aangewezen is indien het hoger beleid een regeling 
van algemene strekking vergt of een groter aantal gemeenten betreft. De Wro biedt 
evenwel de mogelijkheid om ook thematische of gebiedsgerichte algemene regels 
te stellen. Voor bepaalde ruimtelijke kwesties zal dus zowel te motiveren zijn dat 
een proactieve aanwijzing als een medebewindsvorderende algemene regel met 
het oog op nationale of provinciale belangen noodzakelijk is. In zoverre kan van 
een zekere keuzevrijheid voor Rijk en provincies worden gesproken. 

Dit geldt te meer voor de mogelijkheid voor het Rijk om getrapte algemene 
regels en getrapte proactieve aanwijzingen te hanteren. Bij algemene regels gaat 
het om het ‘provinciaal medebewind’ dat bij de Spoedwet Wro is geïntroduceerd. 
Hiermee kan provincies worden opgedragen rijksregels nader uit te werken of 
aan te vullen. Een getrapte proactieve aanwijzing heeft eenzelfde werking, in die 
zin dat één of meer provincies kan worden opgedragen algemene regels te stellen 
of een proactieve aanwijzing te geven. Ten aanzien van de drie varianten moet 
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eveneens een zekere keuzevrijheid worden aangenomen. Vergt het nationale ruim-
telijke beleid nadere normstelling voor grote delen van het land, dan kunnen pro-
vincies bij AMvB (thans het Barro) in medebewind worden geroepen. Is een gedif-
ferentieerde uitwerking per provincie wenselijk, dan ligt een getrapte proactieve 
aanwijzing in de rede. Afhankelijk van de vraag of de uitwerking van het nationale 
beleid op gedeelten of het hele grondgebied van provincies betrekking heeft, kan 
er daarbij weer voor worden gekozen provincies te verplichten algemene regels te 
stellen of een proactieve aanwijzing te geven.

Het stellen van algemene regels die een actieve verplichting tot wijziging van 
het planologisch regime inhouden, sluit de mogelijkheid tot het geven van een 
proactieve aanwijzing niet uit. Het met algemene regels gevorderde medebewind 
kan met een proactieve aanwijzing nader worden geconcretiseerd. Een dergelijke 
handelwijze ligt in de rede als de beslissingsruimte die lagere bestuursorganen in 
algemene regels is geboden, voor enkele specifieke gebieden of gemeenten gelet 
op het hoger ruimtelijk beleid nader moet worden ingevuld.

Indirecte sturingsmogelijkheden zijn ook aan de orde bij toepassing van de 
coördinatieregeling in de Wro. Aan de rijks- en provinciale coördinatieregelin-
gen kan echter alleen toepassing worden gegeven als Rijk of provincies ook het 
ruimtelijk besluit nemen dat een gewenste ontwikkeling juridisch-planologisch 
mogelijk maakt. Dit komt erop neer dat op nationaal of provinciaal niveau een in-
passingsplan moet worden vastgesteld of een omgevingsvergunning in afwijking 
van het bestemmingsplan verleend, waarmee andere besluiten vervolgens worden 
gecoördineerd. Coördinatie van besluiten impliceert dus tevens een directe be-
trokkenheid, zodat de coördinatieregeling wat betreft indirecte sturing niet met de 
algemene en specifieke aanwijzingsbevoegdheden in de Wro concurreert. 

Zowel voor het stellen van algemene regels als het geven van een proactieve 
aanwijzing geldt dat nationale of provinciale belangen bevoegdheidsaanwending 
met het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk moeten maken. In 
zoverre gaat van de afzonderlijke bevoegdheidskaders geen horizontale ordening 
uit. Wel geven verschillen in aard en werking tussen de algemene en specifieke 
aanwijzingsbevoegdheden een indicatie welk instrument meer aangewezen is om 
de doorwerking van een bepaald onderdeel van hoger beleid op te leggen. Dat 
gevallen denkbaar zijn waarin in redelijkheid zowel een algemene regel als een 
proactieve aanwijzing medebewind kan worden gemotiveerd, is uit een oogpunt 
van voorspelbaarheid en rechtszekerheid niet onaanvaardbaar. Rijk en provincies 
zullen over een zekere flexibiliteit moeten beschikken om voor de doorwerking 
van hoger beleid het minst ingrijpende instrument te kiezen. Een nadere onder-
linge afbakening tussen de beide instrumenten is aldus niet noodzakelijk. De be-
voegdheden die Rijk en provincies in staat stellen medebewind te vorderen, geven 
geen onnodige alternatieve sturingsmogelijkheden in de zin van paragraaf 2.4.2 
(criterium 3b).

Ad 2. De tweede vorm van indirecte sturing betreft het tegenhouden van de juri-
disch-planologische inpassing van door Rijk of provincies onwenselijk geachte 
ontwikkelingen in decentrale ruimtelijke normstelling. Voor deze situatie heeft de 
Wro-wetgever een duidelijke horizontale ordening in sturingsinstrumenten willen 
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aanbrengen. Volgens het principe van proactieve normstelling moet het ruimte-
lijk beleid van Rijk en provincies waarmee decentrale bestuursorganen rekening 
hebben te houden, naar algemene regels worden vertaald. Een tweede, reactieve 
beoordeling van de planologische wenselijkheid van ruimtelijke ontwikkelingen 
naar aanleiding van concrete decentrale besluiten is door de wetgever onwenselijk 
geacht.

De beoogde horizontale ordening is in de afbakening van afzonderlijke stu-
ringsinstrumenten goeddeels gerealiseerd. Sinds de Spoedwet Wro kunnen ont-
heffingsbevoegdheden in algemene regels alleen nog worden aangewend indien 
de verwezenlijking van het decentraal ruimtelijk beleid wegens bijzondere om-
standigheden onevenredig wordt belemmerd in verhouding tot de met die regels 
te dienen hogere belangen. Hiermee is de ontheffingsbevoegdheid niet langer als 
zelfstandig sturingsinstrument inzetbaar. De afweging omtrent de toelaatbaarheid 
van een ruimtelijke ontwikkeling vindt plaats bij het stellen van verbodsbepalin-
gen in de provinciale verordening of AMvB. Door het verlenen van een ontheffing 
of verklaring van geen bedenkingen kan enkel nog een te beknellende uitwerking 
van die bepalingen in onvoorziene gevallen worden weggenomen.

De reactieve aanwijzingsbevoegdheid wordt in de regel aangewend om te 
voorkomen dat een bestemmingsplan in werking treedt dat in strijd is met een of 
meer algemene regels. In dit geval fungeert de reactieve aanwijzingsbevoegdheid 
als interbestuurlijk toezichtsinstrument: er wordt getoetst of decentrale besluit-
vorming aan de daaraan gestelde eisen voldoet. Hierbij hebben Rijk en provincies 
(evenals in het kader van de ontheffingsbevoegdheid) geen mogelijkheid om een 
nadere afweging te maken inzake de wenselijkheid van een ruimtelijke ontwikke-
ling. Met een reactieve aanwijzing kan geen nadere beperking worden gegeven 
van de in algemene regels gelaten beoordelings- of beleidsvrijheid. In zoverre 
bestaat er geen onderscheid tussen de werking van een reactieve aanwijzing en het 
instellen van beroep tegen een met algemene regels strijdig ruimtelijk besluit bij 
de bestuursrechter. 

De reactieve aanwijzingsbevoegdheid voorziet in meer dan een rechtmatig-
heidstoetsing als de decentrale besluitvorming wordt beoordeeld aan de hand van 
eisen die al wel zijn geformuleerd, maar nog niet gesteld. Dit is het geval indien 
met een reactieve aanwijzing wordt geanticipeerd op algemene regels die nog in 
werking moeten treden. Waar de bestuursrechter dan slechts kan bezien of door 
een decentraal bestuursorgaan met hoger ruimtelijk beleid voldoende rekening is 
gehouden, wordt met een reactieve aanwijzing verhinderd dat ruimtelijke beslui-
ten rechtskracht verkrijgen die met dat beleid in strijd zijn. Een dergelijke antici-
perende reactieve aanwijzing doet aan het principe van proactieve normstelling 
geen afbreuk, indien Rijk of provincies niet valt te verwijten dat voor een voor-
zienbaar geval dat zich met algemene regels laat reguleren nog geen toepasselijke 
algemene regel is gegeven. Hiervan is sprake wanneer Rijk of provincies zijn be-
gonnen met de vertaling van hoger ruimtelijk beleid en algemene regels inmiddels 
zijn vastgesteld of in ontwerp ter inzage gelegd.

Een anticiperende reactieve aanwijzing blijkt ook geoorloofd indien het stel-
len van algemene regels wordt overwogen of voorbereid. Willen Rijk of provin-
cies anticiperen op algemene regels die nog in voorbereiding zijn, dan stelt de 
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Afdeling de eis dat sprake is van strijd met nieuw gevormd beleid dat in relatief 
recent verschenen beleidsstukken is verwoord. Ten tijde van een eventueel beroep 
tegen de reactieve aanwijzing zal moeten blijken dat de voorbereidingen enig re-
sultaat hebben opgeleverd. Wordt het stellen van algemene regels enkel overwo-
gen, dan verlangt de Afdeling dat uit beleidstukken een duidelijk en consequent 
voornemen blijkt om algemene regels van een bepaalde strekking te stellen. Het 
getroffen ruimtelijk besluit zal met deze regels in strijd moeten zijn, en het zal 
bij een voornemen niet mogen blijven. Aldus wordt bewerkstelligd dat indicatief 
beleid alleen met een reactieve aanwijzing kan worden gehandhaafd als Rijk of 
provincies hiervoor nog geen toepasselijke algemene regels in werking konden 
hebben. De criteria in de jurisprudentie sluiten uit dat Rijk of provincies eerst een 
reactieve aanwijzing geven, om eerst naar aanleiding daarvan tot het uitwerken 
van indicatief beleid over te gaan. Het is in zoverre niet mogelijk om bij een re-
actieve toetsing beleid te laten doorwerken dat niet (aantoonbaar) in proactieve 
normstelling is of zal worden omgezet. 

Een zelfstandige sturingsmogelijkheid biedt de reactieve aanwijzing wel als 
‘bestendig beleid’ wordt gehandhaafd. Het betreft hier gevallen waarin geen toe-
passelijke algemene regels voorhanden zijn en het stellen van algemene regels ook 
niet wordt overwogen of voorbereid. Er moet dan vanuit worden gegaan dat Rijk 
of provincies het beleid in kwestie bewust niet naar algemene regels hebben ver-
taald, zodat het geven van een reactieve aanwijzing niet mogelijk is tenzij het een 
onvoorzienbaar geval betreft. De Afdeling accepteert evenwel ook in dit geval een 
reactieve aanwijzing indien een ruimtelijk besluit in strijd komt met bestendig be-
leid dat niet in algemene regels is vertaald, terwijl dat gelet op het achterliggende 
beleid wel de bedoeling was. Hierbij past de aantekening dat de jurisprudentie in 
kwestie, die meer in het verlengde ligt van de oude WRO, niet lang na de inwer-
kingtreding van de nieuwe Wro verschenen is.

De conclusie moet zijn dat een anticiperende reactieve aanwijzing met het prin-
cipe van proactieve normstelling valt te rijmen. In principe valt hier nog van in-
terbestuurlijk toezicht op de naleving van gestelde regels te spreken. Wel zullen 
burgers en decentrale overheden indicatieve beleidsstukken moeten napluizen op 
onderdelen die concreet genoeg zijn om een anticiperende reactieve aanwijzing te 
kunnen opleveren. De handhaving van bestendig beleid doet wel afbreuk aan het 
principe van proactieve normstelling. In dit geval stelt de reactieve aanwijzings-
bevoegdheid in staat naar aanleiding van een concreet besluit te bepalen of een 
ruimtelijke ontwikkeling toelaatbaar is, ook al zijn ter zake geen algemene regels 
gesteld of in voorbereiding. Op dit punt is de reactieve aanwijzingsbevoegdheid 
onvoldoende ten opzichte van de bevoegdheid tot het stellen van algemene regels 
afgebakend. Het gevolg is dat burgers en decentrale overheden ook met indicatief 
beleid kunnen worden geconfronteerd dat niet (binnen afzienbare termijn) in ju-
ridisch bindende normstelling zal zijn omgezet. In zoverre is sprake van een on-
nodige dubbeling van proactieve en reactieve sturingsmogelijkheden als bedoeld 
in paragraaf 2.4.2 (criterium 3b).
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3.5	 Sturingsmogelijkheden en de verhouding tussen 
directe en indirecte sturingsinstrumenten

In paragraaf 3.3 en 3.4 werd bepaald in hoeverre Rijk en provincies binnen de pri-
maire en secundaire (ruimtelijke) competentieverdeling over sturingsinstrumenten 
beschikken. Aan de hand hiervan werd tevens vastgesteld in hoeverre bevoegdhe-
den als alternatieve wegen voor de verwezenlijking van hoger ruimtelijk beleid 
fungeren. Deze resultaten stellen in staat een overzicht te geven van het geheel aan 
sturingsmogelijkheden dat het huidige recht Rijk en provincies te bieden heeft. 

Dit overzicht is in figuur 3.4 schematisch weergegeven. Het schema toont 
uitsluitend bevoegdheden die een zelfstandige sturingsmogelijkheid geven. Het 
uitoefenen van zuiver toezicht voorziet niet in sturing, maar vormt daarvan en-
kel het sluitstuk.471 De vernietigingsbevoegdheid en de reactieve aanwijzingsbe-
voegdheid zijn alleen van belang, voor zover hiermee de doorwerking van beleid 
kan worden verzekerd dat nog niet in juridisch bindende normstelling is omgezet. 
Op eenzelfde wijze is indeplaatsstelling alleen relevant als er bij of krachtens de 
wet nog geen beslissing (van een bepaalde strekking) is gevorderd.

De insteek van het schema is de mogelijke routes voor sturing door Rijk en 
provincies weer te geven naar gelang het te verwezenlijken beleidsdoel. Hiertoe is 
een tweedeling van sturingsinstrumenten gehanteerd: op de linkerpagina zijn di-
recte sturingsmogelijkheden en op de rechterpagina indirecte sturingsmogelijkhe-
den weergegeven. De sturingsmogelijkheden zijn vervolgens onderverdeeld naar 
gelang het type instrument dat Rijk of provincies ter beschikking kan staan. Bij 
directe sturing wordt onderscheiden tussen het verlenen of weigeren van vergun-
ningen, het nemen van projectbesluiten en het uitvaardigen van directe normstel-
ling. Bij indirecte sturing is onderscheiden tussen het uitvaardigen van indirecte 
normstelling, het geven van instructies en aanwijzingen en het uitoefenen van on-
zuiver toezicht.

Per instrumenttype is vervolgens aangegeven of het huidige recht Rijk of 
provincies een bevoegdheid biedt die ruimtelijke sturing mogelijk maakt. De be-
voegdheden zijn hierbij in twee categorieën ingedeeld, al naar gelang het te ver-
wezenlijken nationaal of provinciaal beleid gericht is op (1) het mogelijk maken 
van een of meer ruimtelijke ontwikkelingen of (2) het tegengaan van wijzigingen 
in het geldende regime die nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk maken. 
Bevoegdheden die beide gevallen sturingsmogelijkheden bieden, komen dienten-
gevolge tweemaal in het schema voor.

De bevoegdheden van het Rijk zijn met een zwarte achtergrond en die van 
provincies met een donkergrijze achtergrond weergegeven. Beschikt een bestuurs-
orgaan over een sturingsinstrument dat vanwege beleidsregels (voorlopig) niet 
voor toepassing in aanmerking komt, dan is de bevoegdheid met een lichtgrijze 
achtergrond weergegeven.

471	 Zie paragraaf 3.4.1.4.
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Fig. 3.4 Overzicht van sturingsmogelijkheden van Rijk en provincies in de ruimtelijke ordening

DIRECT INDIRECT

Type instrument Omgevingsvergun-
ning ter afwijking 
van het bestem-
mingsplan

Projectmatig besluit 
ter afwijking van het 
bestemmingsplan

Directe ruimtelijke 
normstelling

Indirecte ruimtelijke 
normstelling

Instructies en 
aanwijzingen

Onzuiver toezicht

Doel Sturing gericht op het faciliteren van een of meer ruimtelijke 
ontwikkelingen Sturing gericht op het faciliteren van een of meer ruimtelijke ontwikkelingen

Wijze van 
aanwenden

Verlenen publiek
rechtelijke toestem-
ming voor project

Nemen besluit t.b.v. 
project

Creëren vervangende 
publiekrechtelijke grond-
slag voor project

Vorderen medebewind bij 
algemeen werkend voor-
schrift

Vorderen medebewind bij 
concreet werkend besluit

Indeplaatsstelling

Bevoegdheid Rijk Artikel 3.2 sub b Bor Artikel 8 Tracéwet 
(tracébesluit)

Artikel 3.28 Wro 
(rijksinpassingsplan)

Artikel 4.3 Wro (algemene 
regels inhoudende actieve 
verplichting)

Artikel 4.4 Wro (proactieve 
aanwijzing)

Artikel 3.36 Wro (over-
nemen bevoegdheid bij 
onwelgevallig besluit)

Artikel 3.35 lid 3 Wro 
(vorderen medewerking bij 
rijkscoördinatie)

Artikel 278a lid 2 Gem.w. 
Artikel 271a lid 2 Prov.w. 
(indeplaatstreden bij ver-
nietiging wegens strijd met 
algemeen belang)

Bevoegdheid 
provincies

Artikel 3.1 sub b Bor Artikel 2.10a Chw 
(projectuitvoerings-
besluit)

Artikel 3.26 Wro 
(inpassingsplan)

Artikel 4.1 Wro (algemene 
regels inhoudende actieve 
verplichting)

Artikel 4.2 Wro (proactieve 
aanwijzing)

Artikel 3.33 lid 2 Wro 
(vorderen medewerking bij 
provinciale coördinatie)

Artikel 3.33 lid 2 Wro 
(overnemen bevoegdheid 
bij onwelgevallig besluit)

Doel Sturing gericht op het belemmeren van een of meer ruimtelijke 
ontwikkelingen Sturing gericht op het belemmeren van een of meer ruimtelijke ontwikkelingen

Wijze van 
aanwenden

Weigeren of verbinden 
van voorschriften aan 
publiekrechtelijke 
toestemming

Nemen besluit om 
project over te nemen

Reduceren 
ontwikkelings
mogelijkheden gebied

Beperken decentrale beslis-
singsruimte bij het nemen 
van ruimtelijke besluiten

Verhinderen inwerkingtre-
ding/ontnemen rechtskracht 
decentraal besluit in antici-
patie op algemene regels

Verhinderen inwerking
treding/ontnemen 
rechtskracht decentraal 
besluit ter handhaving van 
indicatief hoger beleid 
(‘bestendig beleid’)

Bevoegdheid Rijk Artikel 3.2. sub b Bor - Artikel 3.28 Wro 
(rijksinpassingsplan)

Artikel 4.3 Wro (algemene 
regels inhoudend algemene 
beperking)

Artikel 3.8 lid 6 Wroi 
(reactieve aanwijzing)

Artikel 3.8 lid 6 Wro  
(reactieve aanwijzing)

Artikel 4.3 lid 3 Wro 
(rechtstreeks werkende 
algemene regels)

Artikel 268 Gem.w. 
Artikel 261 Prov.w. (ver-
nietiging wegens strijd met 
algemeen belang)

Artikel 268 Gem.w. Artikel 
261 Prov.w. (vernietiging 
wegens strijd met algemeen 
belang)

Bevoegdheid 
provincies

Artikel 3.1 sub b Bor Artikel 2.10a Chw 
(projectuitvoerings-
besluit)

Artikel 3.26 Wro 
(inpassingsplan)

Artikel 4.1 lid 3 Wro 
(rechtstreeks werkende 
algemene regels)

Artikel 4.1 Wro (algemene 
regels inhoudend algemene 
beperking)

Artikel 3.8 lid 6 Wroii 
(reactieve aanwijzing)

Artikel 3.8 lid 6 Wro  
(reactieve aanwijzing)

i, ii Een proactieve aanwijzing kan in principe ook worden gegeven om onwenselijke wijzigingen van 
het planologisch regime terug te draaien.
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Fig. 3.4 Overzicht van sturingsmogelijkheden van Rijk en provincies in de ruimtelijke ordening

DIRECT INDIRECT

Type instrument Omgevingsvergun-
ning ter afwijking 
van het bestem-
mingsplan

Projectmatig besluit 
ter afwijking van het 
bestemmingsplan

Directe ruimtelijke 
normstelling

Indirecte ruimtelijke 
normstelling

Instructies en 
aanwijzingen

Onzuiver toezicht

Doel Sturing gericht op het faciliteren van een of meer ruimtelijke 
ontwikkelingen Sturing gericht op het faciliteren van een of meer ruimtelijke ontwikkelingen

Wijze van 
aanwenden

Verlenen publiek
rechtelijke toestem-
ming voor project

Nemen besluit t.b.v. 
project

Creëren vervangende 
publiekrechtelijke grond-
slag voor project

Vorderen medebewind bij 
algemeen werkend voor-
schrift

Vorderen medebewind bij 
concreet werkend besluit

Indeplaatsstelling

Bevoegdheid Rijk Artikel 3.2 sub b Bor Artikel 8 Tracéwet 
(tracébesluit)

Artikel 3.28 Wro 
(rijksinpassingsplan)

Artikel 4.3 Wro (algemene 
regels inhoudende actieve 
verplichting)

Artikel 4.4 Wro (proactieve 
aanwijzing)

Artikel 3.36 Wro (over-
nemen bevoegdheid bij 
onwelgevallig besluit)

Artikel 3.35 lid 3 Wro 
(vorderen medewerking bij 
rijkscoördinatie)

Artikel 278a lid 2 Gem.w. 
Artikel 271a lid 2 Prov.w. 
(indeplaatstreden bij ver-
nietiging wegens strijd met 
algemeen belang)

Bevoegdheid 
provincies

Artikel 3.1 sub b Bor Artikel 2.10a Chw 
(projectuitvoerings-
besluit)

Artikel 3.26 Wro 
(inpassingsplan)

Artikel 4.1 Wro (algemene 
regels inhoudende actieve 
verplichting)

Artikel 4.2 Wro (proactieve 
aanwijzing)

Artikel 3.33 lid 2 Wro 
(vorderen medewerking bij 
provinciale coördinatie)

Artikel 3.33 lid 2 Wro 
(overnemen bevoegdheid 
bij onwelgevallig besluit)

Doel Sturing gericht op het belemmeren van een of meer ruimtelijke 
ontwikkelingen Sturing gericht op het belemmeren van een of meer ruimtelijke ontwikkelingen

Wijze van 
aanwenden

Weigeren of verbinden 
van voorschriften aan 
publiekrechtelijke 
toestemming

Nemen besluit om 
project over te nemen

Reduceren 
ontwikkelings
mogelijkheden gebied

Beperken decentrale beslis-
singsruimte bij het nemen 
van ruimtelijke besluiten

Verhinderen inwerkingtre-
ding/ontnemen rechtskracht 
decentraal besluit in antici-
patie op algemene regels

Verhinderen inwerking
treding/ontnemen 
rechtskracht decentraal 
besluit ter handhaving van 
indicatief hoger beleid 
(‘bestendig beleid’)

Bevoegdheid Rijk Artikel 3.2. sub b Bor - Artikel 3.28 Wro 
(rijksinpassingsplan)

Artikel 4.3 Wro (algemene 
regels inhoudend algemene 
beperking)

Artikel 3.8 lid 6 Wroi 
(reactieve aanwijzing)

Artikel 3.8 lid 6 Wro  
(reactieve aanwijzing)

Artikel 4.3 lid 3 Wro 
(rechtstreeks werkende 
algemene regels)

Artikel 268 Gem.w. 
Artikel 261 Prov.w. (ver-
nietiging wegens strijd met 
algemeen belang)

Artikel 268 Gem.w. Artikel 
261 Prov.w. (vernietiging 
wegens strijd met algemeen 
belang)

Bevoegdheid 
provincies

Artikel 3.1 sub b Bor Artikel 2.10a Chw 
(projectuitvoerings-
besluit)

Artikel 3.26 Wro 
(inpassingsplan)

Artikel 4.1 lid 3 Wro 
(rechtstreeks werkende 
algemene regels)

Artikel 4.1 Wro (algemene 
regels inhoudend algemene 
beperking)

Artikel 3.8 lid 6 Wroii 
(reactieve aanwijzing)

Artikel 3.8 lid 6 Wro  
(reactieve aanwijzing)

i, ii Een proactieve aanwijzing kan in principe ook worden gegeven om onwenselijke wijzigingen van 
het planologisch regime terug te draaien.
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De horizontale verhouding tussen directe en indirecte (ruimtelijke) sturings
instrumenten

Aan de hand van het voorgaande kan tevens de onderlinge verhouding tussen di-
recte en indirecte sturingsinstrumenten worden geëvalueerd. In paragraaf 2.4.2 
werd de eis geformuleerd dat sturingsinstrumenten voor Rijk en provincies niet 
onnodig in alternatieve sturingsmogelijkheden voorzien waar dat voor een ade-
quate behartiging van hogere ruimtelijke belangen niet noodzakelijk is. Dit bete-
kent voor de verhouding tussen directe en indirecte instrumenten, dat Rijk en pro-
vincies voor kwesties waarin een indirecte betrokkenheid volstaat niet ook directe 
sturingsinstrumenten ter beschikking moeten staan.

Deze eis is relevant voor de verhouding tussen indirecte instrumenten en de inpas-
singsplanbevoegdheid. In de Wro is het directe instrument van het inpassingsplan 
als een reguliere bevoegdheid aangemerkt. Hierdoor kan door Rijk en provincies 
een planologische regeling worden gegeven indien sprake is van nationale of pro-
vinciale belangen. Voor indirecte instrumenten stelt de Wro de nadere eis dat na-
tionale of provinciale belangen de bevoegdheidsuitoefening in kwestie noodzake-
lijk maken. Hiermee is een waarborg voor decentrale beleidsvrijheid gegeven. Een 
beperking van de decentrale beleidsmarge mag immers niet groter zijn dan met 
oog op het hoger beleid in kwestie noodzakelijk is. Een afbakening ten opzichte 
van directe bevoegdheden gaat hier echter niet vanuit. Achten Rijk of provincies 
een indirecte binding niet (langer) voldoende, dan kan immers alsnog direct wor-
den geïntervenieerd.

Men neme het geval waarin een provinciale verordening met betrekking tot een bepaald 
gebied regels stelt die de bestemmingsplanbevoegdheid van de gemeenteraad inperken. 
Vervolgens wordt, in overeenstemming met de algemene regels, een bestemmingsplan 
voor het gebied vastgesteld. Dit geeft niet de regeling die het provinciebestuur bij het 
stellen van de regels voor ogen stond. Het provinciebestuur kan dan besluiten om met 
een inpassingsplan zelf een (conserverende) regeling voor het gebied te treffen. 

De provincie is op deze handelwijze echter niet per sé aangewezen. Er kan immers 
ook een verplichting tot aanpassing van het planologisch regime worden opgeno-
men in algemene regels, of een proactieve aanwijzing worden gegeven. Op deze 
manier kan de gewenste wijziging van het planologisch regime alsnog worden 
afgedwongen.

Eenzelfde kwestie is aan de orde als het provinciebestuur wil verzekeren dat een project 
ruimtelijk wordt ingepast, en hiertoe een proactieve aanwijzing of medebewindsvor-
derende algemene regel heeft gegeven. Geeft het gemeentebestuur aan deze aanwij-
zing of algemene regel geen gehoor, dan kunnen provinciale staten besluiten om met 
een inpassingsplan zelf een vervangende planologische regeling te treffen. Ook hier 
is het inpassingsplan niet de enige uitweg. Besluit het gemeentebestuur om de actieve 
verplichting in de aanwijzing of algemene regel niet na te komen, dan zal sprake zijn 
van het niet nemen van een krachtens de wet gevorderde beslissing. Hiertegen kan het 
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taakverwaarlozingsinstrumentarium worden ingezet. Het provinciebestuur kan dan in 
de plaats treden van de gemeenteraad en zelf een bestemmingsplan vaststellen dat met 
het gevorderde medebewind in overeenstemming is.

Bovenstaande cases doen afvragen in hoeverre het inpassingsplan een onnodig 
direct sturingsinstrument naast indirecte bevoegdheden kan worden geacht. Het 
enige voordeel van het inpassingsplan is dat een gedetailleerde regeling kan wor-
den gegeven, terwijl bij het vorderen van medebewind met algemene regels en 
proactieve aanwijzingen steeds een zekere mate van beslissingsruimte aan decen-
trale bestuursorganen zal moeten worden gelaten. Dit hoeft voor het beperken van 
de ontwikkelmogelijkheden in een gebied echter geen beletsel te zijn. Een proac-
tieve aanwijzing kan immers bepalen dat een bestemmingsplan wordt vastgesteld 
dat bepaalde ontwikkelingen niet (langer) toelaat. Wat er nog wél mag, zal door 
de gemeenteraad kunnen worden ingevuld. In zoverre is het conserverend inpas-
singsplan niet nodig naast indirecte sturingsinstrumenten. De verhouding tussen 
directe en indirecte sturingsinstrumenten voldoet in dit opzicht niet aan de eis die 
daaraan in paragraaf 2.4.2 werd gesteld (criterium 3c).

Het overlaten van beleids- of beoordelingsvrijheid aan decentrale bestuursor-
ganen ligt moeilijker indien een project dient te worden gerealiseerd. Het inpas-
singsplan vervult in dit kader een restfunctie naast de afwijkomgevingsvergunning 
voor projecten van provinciaal of nationaal belang, het projectuitvoeringsbesluit 
van provincies en de tracébesluitbevoegdheid van het Rijk. Is een project op ver-
gunningniveau niet goed behapbaar, dan bestaat behoefte aan een projectfiguur. In 
zoverre biedt de inpassingsplanbevoegdheid uitkomst. Deze zou dan qua werking 
echter evengoed tot projectmatige besluitvorming kunnen worden beperkt.

Twijfelachtig is ook de horizontale afbakening tussen indirecte instrumenten en 
de bevoegdheid van Rijk en provincies om een vergunning voor planologisch 
strijdig gebruik te verlenen. Als direct sturingsinstrument leent deze bevoegdheid 
zich vooral voor de effectuering van concrete onderdelen van indicatief beleid 
die op de verwezenlijking van een project gericht zijn. Duidelijk is dat de afwij-
komgevingsvergunning in deze gevallen meerwaarde heeft naast een proactieve 
aanwijzing of medebewindsvorderende algemene regel. Er kan immers direct in 
een publiekrechtelijke toestemming worden voorzien, terwijl bij een proactieve 
aanwijzing of algemene regel in principe een zekere beleidsvrijheid moet wor-
den gelaten. De imperatieve, exclusieve bevoegdheidstoedeling in het Bor sluit 
evenwel niet uit dat Rijk of provincies als bevoegd gezag optreden indien zij een 
project willen frustreren of bijsturen in overeenstemming met hoger beleid. 

In het licht van het principe van proactieve normstelling mag van Rijk en 
provincies worden verwacht dat zij ongewenste ontwikkelingen uitsluiten door het 
stellen van algemene regels op grond van het eerste of derde lid van de artikelen 
4.1 en 4.3 Wro. Voor onvoorziene gevallen kan dan een ontheffingsbevoegdheid 
worden opgenomen, zodat projecten van gemeentelijk (of provinciaal) belang bij 
wijze van uitzondering voorrang op het hoger beleid kan worden verleend. Het 
huidige stelsel staat echter toe dat Rijk of provincies als bevoegd gezag inzake 
een omgevingsvergunning nadere beperkingen opleggen, terwijl zij ter bescher-
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ming van het betreffende hogere ruimtelijke beleid geen algemene regels hebben 
gesteld. Dit doet onnodig afbreuk aan de rechtszekerheid van het ruimtelijk orde-
ningsrecht voor burgers en bedrijven die willen weten of een project in afwijking 
van het bestemmingsplan kan worden vergund. Ook in dit opzicht is de verhou-
ding tussen directe en indirecte sturingsinstrumenten niet volledig in overeenstem-
ming met de daaromtrent in paragraaf 2.4.2 gestelde eis (criterium 3c).

3.6	 Conclusie 

In dit hoofdstuk werd het sturingsinstrumentarium van Rijk of provincies naar 
huidig recht onderzocht. Hierbij werd bepaald welke bevoegdheden in het kader 
van ruimtelijke sturing kunnen worden aangewend. Daarnaast werd bezien in hoe-
verre in een voldoende onderlinge afbakening tussen bevoegdheden is voorzien 
bij de verdeling van ruimtelijke bevoegdheden over Rijk, provincies en gemeenten 
respectievelijk bij de toedeling van sturingsinstrumenten aan Rijk en provincies.

Voor een beoordeling van de verticale verhoudingen werd de Wro onder de loep 
genomen. Bij de totstandkoming van de Wro heeft de wetgever met de verdeling 
van bevoegdheden over Rijk, provincies en gemeenten aan verschillende prin-
cipes recht willen doen. Deze blijken in abstracto al ten dele onverenigbaar. Zo 
zou het criterium ter afbakening van bevoegdheden van Rijk en provincies al-
lereerst een waarborg voor het decentralisatiebeginsel moeten geven, in de vorm 
van een beperking ten opzichte van de verantwoordelijkheden en bevoegdheden 
op decentraal respectievelijk gemeentelijk niveau. Tegelijkertijd moet het crite-
rium evenwicht verzekeren door een relatie te leggen tussen verantwoordelijk-
heid, bevoegdheid en de objectieve trekken van ruimtelijke kwesties. Ten slotte 
zou het criterium sturing moeten faciliteren, door hogere bestuursorganen in staat 
te stellen hun eigen verantwoordelijkheid af te bakenen en dienovereenkomstig 
ruimtelijke kwesties direct of indirect te regelen. 

Met de gekozen afbakening van bevoegdheden is uiteindelijk alleen aan het 
laatste principe recht gedaan. De criteria ‘nationale belangen’ en ‘provinciale be-
langen’ in de Wro voorzien in een open bevoegdheidsverdeling. De bestuursrech-
ter blijkt genoodzaakt tot een terughoudende toetsing, waarbij de bovengemeente-
lijke aard van betrokken belangen vooral blijkt uit de motivering van een concreet 
besluit. Het gebrek aan verticale ordening in verantwoordelijkheden wordt niet 
door een bestuurlijke concretisering van verticaal afbakenende criteria in beleids-
documenten ondervangen. De wetgever heeft een formeelwettelijke koppeling 
tussen de aanwending van bevoegdheden en ruimtelijk beleid in structuurvisies 
omwille van de flexibiliteit achterwege gelaten. Als gevolg hiervan hebben Rijk 
en provincies niet alleen de vrijheid om bevoegdheden anders aan te wenden dan 
in de structuurvisie was voorzien, maar ook om tot sturing over te gaan in ruim-
telijke kwesties waarvan het nationaal of provinciaal belang niet op voorhand is 
gearticuleerd. Voor zover structuurvisies wel in een omschrijving van de inhoud 
van nationale of provinciale belangen treden, zijn de gebezigde termen zo ruim 
gekozen dat alsnog per geval kan worden beoordeeld of een kwestie van nationaal 
of provinciaal belang is. In de Wro is een verticale ordening dus noch in wette-
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lijke criteria, noch in kaderstellende beslissingen van de wetgever met betrekking 
tot de beleidsmatige invulling daarvan gerealiseerd. De omvang van de directe 
verantwoordelijkheid van gemeentelijke (en provinciale) bestuursorganen kan in 
principe eenzijdig en ad hoc door hogere bestuursorganen worden bepaald. Voor 
zover gemeenten (en provincies) wel direct bevoegd blijven, kan de mate van 
zelfstandigheid bij de behartiging van ruimtelijke taken in vergaande mate op in-
directe wijze door hogere bestuursorganen worden bepaald. Dit betekent dat een 
gedecentraliseerde en heldere bevoegdheidsverdeling tussen centrale en decen-
trale bestuursorganen niet wettelijk is verzekerd. De mogelijkheid van de aanwe-
zigheid van een nationaal of provinciaal belang ad hoc te motiveren, maakt dat 
van de bevoegdheidsverdeling in verticaal opzicht een beperkte voorspelbaarheid 
uitgaat. De conclusie is dat de verticale bevoegdheidsverdeling niet voldoet aan 
het toetsingskader in paragraaf 2.4.1.

Voor een (horizontale) beoordeling van de toedeling van sturingsinstrumenten 
aan Rijk en provincies werd bezien in hoeverre directe respectievelijk indirecte 
bevoegdheden in alternatieve sturingsmogelijkheden voorzien. Daarnaast werd 
onderzocht in hoeverre het directe en indirecte instrumentarium ten opzichte van 
elkaar zijn afgebakend.

Voor zowel Rijk als provincies blijkt het directe sturingsinstrumentarium paral-
lelle sturingsmogelijkheden te bieden. Zo beschikken provincies over de moge-
lijkheid een projectuitvoeringsbesluit te nemen, een inpassingsplan vast te stellen 
of een afwijkomgevingsvergunning voor een project van provinciaal (ruimtelijk) 
belang te verlenen. De figuur van het projectuitvoeringsbesluit is hierbij het duide-
lijkst afgebakend, maar kent een facultatief karakter: voor woningbouwprojecten 
kan ook een provinciaal inpassingsplan worden vastgesteld of een omgevingsver-
gunning ter afwijking van het bestemmingsplan worden verstrekt. Voor het Rijk 
is het nemen van een tracébesluit de aangewezen route voor de verwezenlijking 
van hoofdinfrastructuur. Wordt echter naar aanleiding van de vereiste verkenning 
geconcludeerd dat meer dan alleen het aanleggen of wijzigen van hoofdinfrastruc-
tuur wenselijk is, dan kan ook voor het vaststellen van een rijksinpassingsplan 
worden gekozen. De inpassingsplanbevoegdheid leent zich verder voor het mo-
gelijk maken van andere (niet-hoofdinfrastructurele) projecten, evenals de afwij-
komgevingsvergunning voor een project van nationaal ruimtelijk belang. 

Directe instrumenten kunnen verder ook worden gehanteerd voor het frustre-
ren of bijsturen van projecten of ruimtelijke ontwikkelingen. Gedacht moet hier 
worden aan het weigeren of onder voorwaarden verlenen van een afwijkomge-
vingsvergunning, het nemen van een (provinciaal) projectuitvoeringsbesluit in-
dien een gemeente meer of iets anders wenst te realiseren, of het vaststellen van 
een conserverend inpassingsplan.

De afbakening bestaat voor alle directe sturingsinstrumenten uit (variaties op) 
de criteria ‘nationale belangen’ en ‘provinciale belangen’ in de zin van de Wro. 
Bij het realiseren van een project wordt de hantering van een direct sturingsinstru-
ment niet primair door materiële verschillen tussen bevoegdhedenkaders bepaald. 
Eerder bepalen verschillen van formele aard de keuze voor een sturingsinstru-
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ment, zoals de verwachte doorlooptijd van de procedure en het aantal instanties 
waarin beroep is opengesteld. Directe sturingsinstrumenten zijn onderling dus niet 
zo afgebakend dat het afwegen van dezelfde nationale of provinciale ruimtelijke 
belangen in verschillende bevoegdhedenkaders is uitgesloten. In die zin voldoet 
de horizontale afbakening tussen sturingsinstrumenten niet aan het toetsingskader 
in paragraaf 2.4.2.

Het vaststellen van de onderlinge verhouding tussen indirecte sturingsinstru-
menten wordt aanzienlijk bemoeilijkt door de complexiteit van interbestuurlijke 
rechtsverhoudingen. Deze worden zowel door verticale betrekkingen in medebe-
windswetgeving als door generieke toezichtsinstrumenten bepaald. In dit kader 
bestaat geen heldere begripsvoering die in staat stelt aan te geven of een instru-
ment in (specifiek) toezicht dan wel sturing voorziet. De revitalisering van het 
generieke toezicht heeft daaraan de vraag toegevoegd of de bevoegdheden in or-
ganieke wetgeving thans niet ook sturingsmogelijkheden bieden. 

Interbestuurlijke verhoudingen tussen bestuursorganen kunnen in hiërarchi-
sche betrekkingen en zuivere toezichtsbetrekkingen worden onderscheiden. Be-
voegdheden in het kader van zuiver toezicht lenen zich daarbij niet voor sturing, 
omdat zij eerst aangewend kunnen worden indien in de besluitvorming of taak-
behartiging van een lager bestuursorgaan een tekortkoming aanwezig is. Deze 
tekortkoming kan niet louter in een afwijking van indicatief sectoraal beleid zijn 
gelegen, maar dient voort te vloeien uit kenbare eisen die aan de besluitvorming 
of taakbehartiging van lagere bestuursorganen zijn gesteld. Stelt een betrekking 
een bestuursorgaan in staat naar aanleiding van een bestuurlijk oordeel te bepalen 
waaraan het handelen van een lager bestuursorgaan moet voldoen, dan leent de 
betrekking zich voor sturing. Dit betekent dat ook verhoudingen die vanwege hun 
werking tot het specifiek (preventief of repressief) toezicht worden gerekend, stu-
ringsmogelijkheden kunnen bieden.

Bevoegdheden die bestuursorganen van Rijk of provincies in staat stellen me-
debewind te vorderen (ook wel als positief of sturend toezicht aangeduid) behoren 
niet tot het interbestuurlijk toezicht. Zij berusten op een andere grondslag in de 
Grondwet en moeten als reguliere sturingsinstrumenten worden aangemerkt. De 
hantering ervan impliceert geen tekortkoming in de besluitvorming of taakbeharti-
ging van decentrale bestuursorganen en dient enkel het hogere belang met het oog 
waarop de wetgever de bevoegdheid heeft toegekend. In de Wro hebben Rijk en 
provincies de beschikking over de mogelijkheid om een actieve verplichting tot 
wijziging van het planologisch regime te creëren door het stellen van algemene re-
gels, of het geven van een proactieve aanwijzing. In onderling verband geven deze 
bevoegdheden geen aanleiding tot onvoorspelbaarheid of rechtsonzekerheid. Dit 
geldt ook voor de verhouding tot bevoegdheden tot het vorderen van medewer-
king of indeplaatstreding in het kader van coördinatie. Deze geven geen alternatief 
voor indirecte sturing met algemene regels of proactieve aanwijzingen, omdat bij 
coördinatie steeds ook directe ruimtelijke sturing door Rijk of provincies aan de 
orde is. De conclusie is dat de afbakening tussen bevoegdheden in de sfeer van het 
medebewind voldoet aan het toetsingskader in paragraaf 2.4.2.
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De sturingsinstrumenten die Rijk en provincies in staat stellen ruimtelijke ont-
wikkelingen tegen te houden, zijn onderling betrekkelijk sluitend afgebakend. Uit-
gangspunt is dat het beleid waarmee decentrale bestuursorganen rekening moeten 
houden, in algemene regels wordt vertaald. Om te voorkomen dat verbodsbepa-
lingen te stringent werken, kunnen ontheffingsbevoegdheden worden opgenomen. 
Deze zijn echter zo genormeerd dat structurele sturing door constructies met een 
alomvattende verbodsbepaling en een ruime ontheffingsbevoegdheid uitgesloten 
zijn. Een structurele toetsing van ruimtelijke besluiten aan indicatief hoger beleid 
kan evenmin worden gerealiseerd door het geven van een reactieve aanwijzing. 
Deze figuur is als vangnet bedoeld, zodat bij gebreke van toepasselijke algemene 
regels in principe alleen in onvoorziene of moeilijk met algemene regels te regu-
leren gevallen reactief kan worden gestuurd. Wel kan met een reactieve aanwij-
zing worden geanticipeerd op algemene regels die nog moeten worden gesteld, of 
waarvan het stellen wordt voorbereid of overwogen. In zoverre heeft de reactieve 
aanwijzing een voorlopige zelfstandig sturende werking. Alleen de handhaving 
van bestendig beleid biedt een mogelijkheid voor reactieve sturing bij ontbreken 
van algemene regels. Dit punt uitgezonderd, voldoet de verhouding tussen proac-
tieve en reactieve sturingsinstrumenten aan het toetsingskader in paragraaf 2.4.2.

Sinds de revitaliseringsoperatie biedt het generieke toezicht ook sturingsmo-
gelijkheden. Het huidige beleidskader voor spontane vernietiging geeft echter 
nauwelijks inzicht in de vraag of sectorale (ruimtelijke) belangen onder het in be-
ginsel open criterium van het algemeen belang kunnen vallen. Dit is des te proble-
matischer nu de inhoud van het vernietigingsbesluit bepaalt of de Kroon na vernie-
tiging tot indeplaatsstelling over kan gaan. Het grondwettelijke begrip ‘algemeen 
belang’ was al niet bedoeld om in een reguliere toetsing van besluiten aan de hand 
van sectoraal beleid te voorzien en wordt nu – geheel oneigenlijk – tevens gebruikt 
als afbakening voor een indeplaatsstellingsbevoegdheid. Zolang het beleidskader 
voor vernietiging voorrang geeft aan specifieke bevoegdheden, voldoet de verhou-
ding tussen generieke en specifieke sturingsinstrumenten aan het toetsingskader 
in paragraaf 2.4.2. Het laten vervallen van de reactieve aanwijzingsbevoegdheid 
komt de helderheid van de verhouding tussen indirecte sturingsinstrumenten ech-
ter niet ten goede. De wettelijke normering van de specifieke aanwijzingsbevoegd-
heid heeft de voorkeur boven het buitenwettelijke beleidskader dat de aanwending 
van de vernietigingsbevoegdheid van de Kroon moet reguleren. 

De onderlinge verhouding tussen directe en indirecte sturingsinstrumenten kent 
enkele probleempunten. Het resultaat van een conserverend inpassingsplan kan 
ook worden verwezenlijkt via het vorderen van medebewind met algemene regels 
of proactieve aanwijzingen op grond van de Wro. Tegen het niet of niet naar beho-
ren nemen van een krachtens de wet gevorderde beslissing kan sinds jaar en dag 
met het taakverwaarlozingsinstrumentarium worden opgetreden. In zoverre is het 
inpassingsplan niet nodig om Rijk en provincies adequate sturingsmogelijkheden 
te bieden.

Eenzelfde gebrek vertoont de bevoegdheid voor Rijk en provincies om als be-
voegd gezag op te treden inzake een omgevingsvergunning ter afwijking van het 
bestemmingsplan. Hoewel met deze bevoegdheid een omzetting van het voorma-



250

STURING IN DE RUIMTELIJKE ORDENING DOOR RIJK EN PROVINCIES

lige projectbesluit in de Wro is beoogd, kan de bevoegdheid tevens worden ingezet 
om een project van bovengemeentelijke betekenis te frustreren of onder beper-
kende voorwaarden toe te staan. Willen Rijk of provincies de mogelijkheden voor 
het vergunnen van projecten in afwijking van het bestemmingsplan beperken, dan 
kunnen echter net zo goed beperkende algemene regels worden uitgevaardigd. 
Zijn dergelijke regels niet gesteld, dan verzet het principe van proactieve norm-
stelling zich ertegen dat Rijk of provincies ter bescherming van hoger ruimtelijk 
beleid beperkingen introduceren bij het beslissen over een omgevingsvergunning 
voor planologisch strijdig gebruik. In zoverre kan de bevoegdheidsregeling voor 
de omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik tot projectbesluitvor-
ming worden beperkt. De verhouding tussen directe en indirecte sturingsinstru-
menten is wat het conserverend inpassingsplan en de omgevingsvergunning voor 
planologisch strijdig gebruik betreft, niet in overeenstemming met het toetsings-
kader in paragraaf 2.4.2.
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Hoofdstuk 4

Ruimtelijke sturing door Rijk en 
provincies onder de Omgevingswet

4.1	 Inleiding

In het vorige hoofdstuk werden de sturingsinstrumenten van Rijk en provincies 
naar geldend recht onderzocht. In de eerste plaats werd beoordeeld welke be-
voegdheden als sturingsinstrument kunnen worden ingezet. Daarnaast werd be-
zien in hoeverre de bevoegdheidsverdeling in de Wro in een verticale ordening en 
waarborgen voor decentralisatie voorziet. Eveneens werd in kaart gebracht hoe de 
sturingsinstrumenten van Rijk en provincies zich onderling tot elkaar verhouden.

Dit hoofdstuk is gewijd aan de gevolgen van toekomstige wetgeving voor 
ruimtelijke sturing door Rijk en provincies. Hiertoe wordt onderzocht of en zo 
ja op welke wijze de Omgevingswet het sturingsinstrumentarium van hogere be-
stuursorganen wijzigt. Voorwerp van onderzoek zijn allereerst de (gewijzigde) 
sturingsmogelijkheden van Rijk en provincies. Daarnaast wordt aan de hand van 
paragraaf 2.4 de verticale verhouding tussen gemeenten, provincies en Rijk be-
oordeeld, evenals de wijze waarop sturingsinstrumenten van Rijk en provincies 
onderling zijn afgebakend. Een en ander leidt tot de volgende aanpak.

In paragraaf 4.2 wordt onderzocht in hoeverre de Omgevingswet in een ver-
ticale ordening van de bevoegdheden van Rijk, provincies en gemeenten voor-
ziet. Voor de volledigheid wordt eerst aandacht besteed aan de achtergrond en 
bedoelingen van de wet. Tevens wordt bezien wat de integratieambitie van de 
Omgevingswet betekent voor de in deze studie gehanteerde definitie van ruimte-
lijke sturing. Na een bespreking van de bij de bevoegdheidstoedeling gehanteerde 
principes wordt vervolgens bezien welke afbakening van bevoegdheden de wet 
daadwerkelijk bewerkstelligt. Deze wordt getoetst aan de criteria in paragraaf 
2.4.1. Ten slotte wordt onderzocht in hoeverre beleidsdocumenten onder de Om-
gevingswet een nadere verticale ordening kunnen geven. 

In paragraaf 4.3 staan wijzigingen in het directe sturingsinstrumentarium van 
Rijk en provincies centraal. Hiertoe wordt bezien welke bevoegdheden Rijk en 
provincies krijgen om ruimtelijke ontwikkelingen op directe wijze te faciliteren 
dan wel uit te sluiten. De onderlinge verhouding tussen directe sturingsinstrumen-
ten wordt vervolgens beoordeeld in het licht van paragraaf 2.4.2. 

In paragraaf 4.4 wordt onderzocht welke wijzigingen in het indirecte stu-
ringsinstrumentarium optreden. Hiertoe wordt geïnventariseerd in hoeverre de be-
voegdheden in bestaande bijzondere wetgeving in de Omgevingswet terugkeren. 
De nieuwe instrumenten worden bestudeerd om te bepalen in hoeverre (gelet op 
paragraaf 3.4.1.4) de verhouding tussen proactieve, reactieve en incidentele stu-
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ringsmogelijkheden wijzigt. De onderlinge afbakening wordt vervolgens getoetst 
aan paragraaf 2.4.2.

In paragraaf 4.5 wordt de verhouding tussen directe en indirecte sturingsin-
strumenten onder de Omgevingswet geëvalueerd. Deze wordt beoordeeld aan de 
hand van paragraaf 2.4.2. Het hoofdstuk besluit met een conclusie in paragraaf 
4.6.

4.2	 De bevoegdheidsverdeling inzake ruimtelijke taken 
onder de Omgevingswet

De Omgevingswet zal voor tal van formele wetten en daarop gebaseerde besluiten 
en regelingen op het gebied van het omgevingsrecht in de plaats treden. Hierdoor 
komt ook het in hoofdstuk 3 besproken ruimtelijke sturingsinstrumentarium uit 
de Wro, Wabo en Chw te vervallen. Voor de ruime schakering van bevoegdheden 
in het omgevingsrecht keren slechts enkele instrumenten terug. Deze zullen een 
breder toepassingsbereik kennen.1 

Allereerst zullen vergunningplichten en algemene regels op gemeentelijk 
niveau voortaan niet in een bestemmingsplan, maar in een gebiedsdekkend om-
gevingsplan worden opgenomen. Door provincies en waterschappen wordt met 
dit oogmerk een gebiedsdekkende verordening opgesteld. Publiekrechtelijke toe-
stemmingen zullen nog steeds in de vorm van een omgevingsvergunning worden 
verleend. Dit instrument zal op een nog groter aantal activiteiten betrekking heb-
ben dan heden al het geval is. Om doelen en omgevingswaarden te bereiken wordt 
verder de figuur van het programma ter beschikking gesteld. Voor het inpassen 
van ontwikkelingen in het omgevingsplan wordt voor hogere bestuursorganen 
de algemene figuur van het projectbesluit in het leven geroepen. Verder worden 
grondslagen in de Omgevingswet opgenomen die het Rijk in staat stellen voor 
tal van onderwerpen algemene regels te stellen. De beleidsmatige documenten 
worden eveneens samengevoegd. Er zal niet langer van verschillende sectoraal 
georiënteerde (structuur)visies en plannen worden uitgegaan, maar van een enkele 
omgevingsvisie.2

De Omgevingswet brengt dus op twee manieren een wijziging in de ruimte-
lijke sturing door Rijk en provincies. Allereerst wijzigt het voorwerp van indirecte 
sturing, ongeacht welke bevoegdheid wordt aangewend. Onder de Omgevingswet 
zal de indirecte sturing gericht zijn op de normstelling in het gemeentelijk omge-
vingsplan (of, in geval van rijkssturing, de provinciale omgevingsverordening) 
en de vergunningverlening door decentrale bestuursorganen. In de tweede plaats 
wijzigt het sturingsinstrumentarium van Rijk en provincies zelf, voor zover dat in 
sectorale wet- en regelgeving is vervat. Dit komt op het volgende neer. 

De figuur van het inpassingsplan uit de Wro keert in de Omgevingswet niet te-
rug. Het direct effectueren van ruimtelijk beleid zal enkel nog kunnen geschieden 
door het nemen van het projectbesluit (artikel 5.44 Ow) of het verlenen van een 

1	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 8-9 (MvT).
2	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 7-8, 51-54 (MvT).
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omgevingsvergunning in afwijking van het omgevingsplan.3 Rijk en provincies 
krijgen daarnaast mogelijkheden om zich op indirecte wijze met de besluitvorming 
door decentrale bestuursorganen te bemoeien. Zo kunnen in plaats van algemene 
regels uit de Wro instructieregels (artikel 2.22 en 2.24 Ow) en beoordelingsregels 
voor de omgevingsvergunning voor een afwijkactiviteit (artikel 5.18 lid 1 en 5.19 
lid 2 Ow) worden gesteld. Hierbij bestaat tevens de mogelijkheid om ontheffings-
bevoegdheden (artikel 2.32 Ow) op te nemen. In plaats van de proactieve aanwij-
zingsbevoegdheid van de Wro krijgen Rijk en provincies de beschikking over een 
(proactieve) instructiebevoegdheid (artikel 2.33 en 2.34 Ow). De reactieve aanwij-
zingsbevoegdheid verdwijnt en wordt alleen voor provincies vervangen door een 
reactief inzetbare instructiebevoegdheid (artikel 16.21 Ow).

4.2.1	 De achtergronden van de Omgevingswet

Het project Omgevingswet beoogt van meet af aan een bundeling en vereenvou-
diging van wet- en regelgeving op het gebied van het omgevingsrecht. Hiermee 
zou het mogelijk moeten worden om ‘sneller en beter’ besluiten te nemen en de 
juridische randvoorwaarden te scheppen voor een duurzame en doelmatige ont-
wikkeling van de leefomgeving.4

In de memorie van toelichting wordt uiteengezet welke problemen de herzie-
ning van het omgevingsrecht noodzakelijk maken. Allereerst zouden ontwikkelin-
gen in de (beleids)werkelijkheid om een ander stelsel vragen. Gesproken wordt 
van een groeiende samenhang tussen opgaven in de fysieke leefomgeving, die een 
meer integrale benadering door bestuursorganen wenselijk maakt. Daarnaast zou 
het waarborgen van duurzame ontwikkeling zijn gediend met het anticiperen op 
toekomstige ontwikkelingen en het meer in samenhang benaderen van opgaven. 
Verder ziet de regering een toename in verschillen tussen regio’s. Deze zou meer 
differentiatie en maatwerk bij projecten vergen. Ten slotte wordt gesproken van 
een toenemende individualisering en maatschappelijke pluriformiteit, de opkomst 
van sociale media en een ‘democratisering van kennis’. Dit alles zou vragen om 
meer ruimte en flexibiliteit bij het faciliteren van initiatieven, hetgeen onder meer 
een wijziging naar uitnodigingsplanologie impliceert.5

De problemen die met de stelselherziening moeten worden opgelost, bestaan 
daarnaast uit knelpunten in het omgevingsrecht zelf. In de eerste plaats worden de 
complexiteit en versnippering van de sectoraal opgezette regelgeving genoemd. 
Dit zou leiden tot een gebrek aan overzichtelijkheid, voorspelbaarheid en samen-
hang. Problematisch heet daarnaast de onbalans tussen zekerheid en dynamiek. 
Deze zou de oorzaak zijn van trage besluitvorming, hoge onderzoekslasten en 
gedetailleerde plannen, en bovendien tot normen leiden die te weinig ruimte laten 
voor politieke sturing, eigen verantwoordelijkheid (van de burger) en regionale 

3	 Op grond van de artikelen 5.10 lid 1 sub a en 5.11 lid 1 sub a Ow worden Rijk en 
provincies bij algemene maatregel van bestuur als bevoegd gezag aangewezen voor 
afwijkactiviteiten van nationaal of provinciaal belang. 

4	 Kamerstukken II 2011/12, 33 118, nr. 3, p. 1.
5	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 11-14 (MvT).
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differentiatie en innovatie. Het huidige stelsel zou tot slot de oorzaak zijn van 
onvoldoende samenwerking, afstemming en kennis en kunde, resulterend in een 
gebrekkige bestuurscultuur en kwaliteit van uitvoering.6

De knelpunten zijn naar het oordeel van de regering van dien aard, dat een 
fundamentele herziening van het omgevingsrecht noodzakelijk is. De onderbou-
wing voor het wetsvoorstel wordt echter mede gevonden in een gefingeerde volks-
wil: “[g]ebruikers van de fysieke leefomgeving verwachten een samenhangende 
benadering van initiatieven en opgaven in de fysieke leefomgeving en een ver-
gaande reductie van de complexiteit van de wetgeving”. Aan deze verwachting 
zou niet kunnen worden voldaan door bestaande sectorale wet- en regelgeving te 
verbeteren. De verschillen tussen sectorale wetten zijn volgens de regering niet 
altijd verklaarbaar of noodzakelijk vanuit sectorspecifieke omstandigheden. Het 
verbeteren van de wet- en regelgeving voor afzonderlijke sectoren zou het omge-
vingsrecht om deze reden alleen ingewikkelder maken. De beoogde versimpeling 
laat zich, zo wil het betoog, alleen realiseren door de fysieke leefomgeving als ge-
heel centraal te stellen en regels vervolgens in onderlinge samenhang binnen één 
wettelijk stelsel een logische plaats te geven. Met de integratie moet niet alleen 
bij de gesignaleerde maatschappelijke tendensen worden aangesloten, maar wordt 
ook het wegnemen van de knelpunten geambieerd.7 Dit leidt tot een explicitering 
van vier verbeterdoelen van de Omgevingswet:

-- het omgevingsrecht moet inzichtelijker, voorspelbaarder en gemakkelijker in 
het gebruik worden gemaakt,

-- in beleid, besluitvorming én regelgeving dient een samenhangende benadering 
te worden gerealiseerd,

-- de bestuurlijke afwegingsruimte moet worden vergroot, en
-- projectbesluitvorming dient te worden versneld en verbeterd.8

Helder moge zijn dat de Omgevingswet potentieel verstrekkende consequenties 
heeft. Bij de beweegredenen van de wetgever zijn de nodige kanttekeningen ge-
plaatst. Struiksma heeft er op gewezen dat het formuleren van doelstellingen die 
met wetgeving moeten worden bereikt, veelal een inzicht vraagt in een veelzijdige 
problematiek. De wetgever is daartoe aangewezen op een multidisciplinaire we-
tenschappelijke probleemanalyse. Berust een wet op een dergelijke aanpak, dan 
hoeft de wetenschappelijke beoordeling van een wetsvoorstel niet beperkt te blij-
ven tot de vraag of de bedoelingen van de wetgever ook met de daadwerkelijk ge-
kozen regels worden gediend. Er kan ook worden geverifieerd of de doelstellingen 
zelf uit enige reële problematiek voortspruiten. Een gedegen probleemanalyse stelt 
zo in staat om nut en noodzaak van wetgeving meer fundamenteel te beoordelen.9

6	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 14-18 (MvT).
7	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 18-20, 25 (MvT).
8	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 25 (MvT).
9	 J. Struiksma, ‘Het wetsvoorstel Omgevingswet: de beperkingen van een weten-

schappelijke beoordeling’, TBR 2014/142, par. 2.
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De Omgevingswet bestrijkt, anders dan codificaties als de Awb of het BW, een 
terrein dat zich niet met een zuiver rechtswetenschappelijke benadering in kaart 
laat brengen. Een multidisciplinaire analyse van de problemen in het omgevings-
recht had dus voor de hand gelegen. De gesignaleerde ontwikkelingen hebben 
volgens Struiksma echter eerder een politieke achtergrond.10 De verbeterdoelen 
zijn bovendien zo algemeen geformuleerd, dat zij ook hadden kunnen worden 
opgesteld zonder voorafgaande beschrijving van knelpunten en ontwikkelingen 
in de (beleids)werkelijkheid.11 De doelstellingen zijn ook voor het huidige recht 
nastrevenswaardig en benadrukken daarmee niet de noodzakelijkheid van één in-
tegrerende wet voor het hele omgevingsrecht.

De heldere analyse van Struiksma impliceert dat de keuzes van de wetgever 
op voorhand al in zekere mate arbitrair zijn. In dit hoofdstuk wordt het verder aan 
andere disciplines gelaten (empirisch) te verifiëren of de beschreven maatschap-
pelijke tendensen en geprojecteerde verwachtingen van gebruikers van de fysieke 
leefomgeving inderdaad de onderhavige stelselwijziging noodzakelijk maken, dan 
wel vooral zelf tendentieus van aard zijn. Ter beoordeling staat hier in hoeverre 
het integreren van wet- en regelgeving gevolgen heeft voor de verticale bevoegd-
heidsverdeling over Rijk, provincies en gemeenten uit een oogpunt van ruimtelijke 
sturing. Hiertoe wordt bezien volgens welke principes de wetgever deze bevoegd-
heidsverdeling heeft willen vormgeven en waarin dat heeft geresulteerd. Aan de 
hand hiervan wordt, in het verlengde van de bevindingen betreffende het huidige 
recht, beoordeeld in hoeverre het toekomstige stelsel een verticale bevoegdheids-
verdeling bevat die in decentralisatie voorziet respectievelijk ruimtelijke sturing 
door Rijk en provincies voorspelbaar en controleerbaar maakt.

4.2.2	 Algemene principes inzake de bevoegdheidsverdeling in de 
Omgevingswet

De regering heeft haar wetgevingsbeleid betreffende het omgevingsrecht niet 
willen verbinden met plannen voor de herinrichting van het binnenlands bestuur. 
Met de Omgevingswet is beoogd zoveel mogelijk aan te sluiten bij de bestaande 
bestuurlijke taakverdeling. Dit leidt tot handhaving van het uitgangspunt dat de 
taken van de overheid ten aanzien van de fysieke leefomgeving (uitgezonderd het 
waterbeheer) in principe een gemeentelijke aangelegenheid zijn. Dit betekent dat 
gemeenten de schaarse ruimte toedelen aan ‘maatschappelijke functies’, de zorg 
hebben voor de openbare ruimte en bevoegd gezag zijn voor de meeste activitei-
ten.12 Daarnaast is er een rol voor het Rijk en de provincies weggelegd. Hier refe-
reert de toelichting aan bestaande structuren in wet- en regelgeving en de bestuur-

10	 Struiksma betoogt allereerst dat het wetenschappelijk karakter van (een deel van) 
de publicaties die volgens de minister een analyse van problemen in het omge-
vingsrecht moeten geven, te wensen overlaat. In ieder geval verschaft geen van 
de aangehaalde bronnen een wetenschappelijke onderbouwing voor een integrale 
herziening van het omgevingsrecht in één Omgevingswet, Struiksma 2014, par. 3.

11	 Struiksma 2014, par. 3.
12	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 43-44 (MvT).
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lijke praktijk. Zo hebben provincies een rol bij het ‘verbinden en regisseren van 
de opgaven in de fysieke leefomgeving’, moet het Rijk onwenselijke differentiatie 
in regelgeving (bijvoorbeeld voor bouwen) tegengaan en zijn Rijk en provincies 
bevoegd gezag voor initiatieven van een bepaalde schaalgrootte, bestuurlijke com-
plexiteit, maatschappelijk belang of betekenis voor de fysieke leefomgeving.13

Bij het toekennen van bevoegdheden worden twee principes tot uitgangspunt ge-
nomen, waarmee wordt voortgebouwd op verworvenheden van de Wro. Herken-
baar is allereerst het principe van de “scheiding van beleid en normstelling”. In 
de Omgevingswet wordt opnieuw de voorkeur gegeven aan verticale beleidsdoor-
werking via juridische binding in plaats van een verplichting tot het rekening hou-
den met (indicatieve) plannen. Rijk en provincies kunnen lagere bestuursorganen 
met rechtsregels en beschikkingen instrueren, terwijl beleidsplannen alleen het 
vaststellend bestuursorgaan zelf binden.14

In de tweede plaats geldt het adagium “bij een taak hoort een bevoegdheid”. 
De Omgevingswet redeneert vanuit taken die zijn verdeeld over Rijk, provincies 
en gemeenten. Deze moeten steeds corresponderen met ‘sturingsmogelijkheden’ 
voor het bestuursorgaan dat een taak toevertrouwd heeft gekregen. Anders dan 
indertijd bij de totstandkoming van de Wro, wordt hierbij niet van verticaal onder-
scheiden taken of verantwoordelijkheden uitgegaan. Dit lijkt gelet op de opzet van 
de Omgevingswet ook niet haalbaar. De taken op het terrein van de fysieke leef-
omgeving worden verdeeld over alle bestuurslagen, zodat bij bepaalde besluiten 
onvermijdelijk taken van meer dan één bestuursorgaan betrokken zijn. Daarnaast 
is (nog altijd) sprake van een beleidsmatige vervlechting tussen de verschillende 
overheidsniveaus, zodat bij een besluit veelal ook belangen van meer dan één 
bestuursorgaan betrokken zullen zijn. Omdat de Omgevingswet in beginsel van 
één besluit over een project of activiteit wil uitgaan, wordt als uitgangspunt geno-
men dat verschillende overheidsniveaus elkaar ‘vanuit hun eigen verantwoorde-
lijkheid’ aanvullen.15 Hiermee wordt uitgegaan van complementariteit in de vorm 
van niet-overlappende deelverantwoordelijkheden. Bestuursorganen van verschil-
lende overheidsverbanden kunnen elkaar ‘aanvullen’, zodat de aanwezigheid van 
een taak voor het hogere bestuursorgaan kennelijk niet tot het toedelen van een 
exclusieve bevoegdheid leidt. Dit laat zich schematisch als volgt voorstellen:

13	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 43 (MvT).
14	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 44-45 (MvT).
15	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 44 (MvT).
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Fig. 4.1. Verdeling van taken ten aanzien van de fysieke leefomgeving

gemeente

Rijk    provincie

  gemeente       provincie

                 
	       Rijk

Complementaire 
deelverantwoordelijkheden

N.B. Bepaalde taken zijn uitsluitend aan Rijk, provincies of gemeenten opgedragen. 
Komen echter bij een bepaald besluit verschillende taken of belangen samen, dan zijn 
verschillende bestuursorganen bij de besluitvorming betrokken voor zover de taak die 
zij hebben te vervullen dat vereist. De deelverantwoordelijkheden komen samen op een 
bepaalde kwestie, maar blijven (objectief) van elkaar te onderscheiden: zij lopen niet 
in elkaar over.

Voor de Wro-wetgever bleek het uitgangspunt van complementariteit proble-
men te geven voor de toedeling van directe bevoegdheden aan Rijk of provincies.16 
Is door een hoger bestuursorgaan eenmaal besloten dat een bepaalde ontwikkeling 
toelaatbaar is, dan is onwenselijk dat andere bestuursorganen deze beslissing weer 
kunnen terugdraaien. Dit probleem is ook bij de totstandkoming van de Omge-
vingswet onderkend. De toelichting spreekt over de mogelijkheid van ‘botsende 
taken of belangen’ bij de realisering van projecten door hogere bestuursorganen. 
Rijk en provincies moeten in dit geval over ‘doorzettingsmacht’ kunnen beschik-
ken. Dit houdt in dat aan beleidsopvattingen en eventuele beperkende regels van 
andere betrokken bestuursorganen voorbij wordt gegaan.17 Evenals onder de Wro 
kan aan de gedachte van complementariteit dus wat betreft de toedeling van di-
recte sturingsinstrumenten geen recht worden gedaan.

4.2.3	 Uitgangspunten bij de toedeling van (ruimtelijke) taken aan Rijk, 
provincies en gemeenten

Bij het toedelen van bevoegdheden gekoppeld aan taken steekt nog een tweede 
probleem de kop op. De gedachte van complementariteit valt alleen te combineren 
met het adagium ‘bij een taak hoort een bevoegdheid’ als deelverantwoordelijkhe-
den ten opzichte van elkaar te onderscheiden zijn. Dit betekent dat de omvang van 

16	 Zie paragraaf 3.2.3.
17	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 45 (MvT).
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taken niet geheel door bestuursorganen zelf moet kunnen worden bepaald, of dat 
de wet in elk geval zodanige criteria moet geven dat de concretisering van beleid 
in een heldere taakverdeling resulteert die niet ad hoc terzijde kan worden gesteld. 
Is dit niet het geval, dan leidt het criterium ‘bij een taak hoort een bevoegdheid’ tot 
een open bevoegdheidsverdeling.18

De grootschalige bundeling van wet- en regelgeving brengt met zich mee dat 
er in de Omgevingswet nogal wat taken te verdelen zijn. Hierbij is tot uitgangspunt 
genomen dat de vorming en uitvoering van beleid in handen dienen te zijn van het 
daartoe meest geschikte overheidsorgaan. Omdat bij normstelling en uitvoering 
op decentraal niveau meer rekening kan worden gehouden met gebiedsspecifieke 
feiten en omstandigheden en meer mogelijkheden bestaan voor het maken van 
integrale afwegingen, is dit in beginsel de gemeente. Bij de toedeling van taken 
wordt aldus uitgegaan van het subsidiariteitsbeginsel “decentraal, tenzij”.19 Dit 
betekent in de context van de Omgevingswet het volgende: 

“[h]et is in eerste instantie aan de gemeente om bij nieuwe ontwikkelingen of initiatie-
ven alle in het geding zijnde belangen af te wegen en de besluitvorming over het gebruik 
van de fysieke leefomgeving zo in te richten dat dit bijdraagt aan een veilige en gezonde 
fysieke leefomgeving en een goede ruimtelijke en maatschappelijke ordening”.20

Helder is dat het ordenen van de ruimte nog steeds primair een taak van de ge-
meente is. De regering ziet echter voor de provincie als ‘gebiedsregisseur’ – naast 
interbestuurlijk toezicht, beheertaken en de zorg voor regionale watersystemen en 
cultureel erfgoed – eveneens een ruimtelijke taak weggelegd:

“[p]rovincies voeren, rekening houdend met de doelstellingen van het Rijk, de regie 
over de integratie en afweging van ruimtelijke opgaven van provinciaal belang en stel-
len daartoe vanuit een ruimtelijke en economische strategische oriëntatie de kaders 
voor onder meer het milieu en natuurbeleid en de ontwikkeling van bedrijfsterreinen en 
woningbouwprogrammering”.21

Voor het Rijk schetst de toelichting geen algemene ruimtelijke verantwoordelijk-
heid. Wel kunnen enkele van de genoemde rijkstaken duidelijk implicaties heb-
ben voor de inrichting van de ruimte. Zo zijn nationale bestuursorganen belast 
met beheertaken, de zorg voor nationale infrastructuur, het hoofdwatersysteem, 
woningbouw en het functioneren van het bestuurlijk bestel als geheel (de systeem-
verantwoordelijkheid). Voor het overige heeft het Rijk de verantwoordelijkheid 
voor taken die niet goed decentraal kunnen worden behartigd en taken waarop 
het Rijk ‘wordt aangesproken’ als die niet reeds aan andere bestuursorganen zijn 
toevertrouwd.22 Hier stelt men zich het volgende bij voor:

18	 Vgl. paragraaf 3.2.3.
19	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 75 (MvT).
20	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 75 (MvT).
21	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 79 (MvT).
22	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 79-80 (MvT).
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“[h]et is aan het Rijk om tot normstelling of uitvoering over te gaan als een onder-
werp van zorg niet op doelmatige of doeltreffende wijze door gemeenten of provincies 
kan worden behartigd, gezien de aard van de betrokken taak. Hetzelfde geldt als een 
onderwerp wegens de schaal waarop een aangelegenheid moet worden geregeld niet 
goed kan worden ingevuld op (inter)provinciaal niveau. Die keuze kan ook worden 
ingegeven door de noodzaak om een onaanvaardbare rechtsongelijkheid voor burgers 
te voorkomen”.23

Een ruimtelijke verantwoordelijkheid voor Rijk en provincies kan dus voortvloei-
en uit de aard en de schaal waarop kwesties zich aandienen. De overwegingen 
in de toelichting maken verder niet veel meer duidelijk dan dat de ruimtelijke 
ordening nog altijd een belangrijke integratiefunctie moet vervullen die zowel op 
gemeentelijk als op provinciaal en rijksniveau aan de orde komt. Dit maakt een 
heldere toedeling van taken aan Rijk, provincies en gemeenten conform het prin-
cipe ‘decentraal, tenzij’ er niet eenvoudiger op. 

In de Omgevingswet worden bij het organiseren van de overheidszorg voor de fy-
sieke leefomgeving twee soorten taken onderscheiden. Aan de ene kant is er de al-
gemene zorg, die in beginsel aan de gemeente is toevertrouwd maar voorwerp van 
sturing kan zijn door Rijk of provincies. Daarnaast is er de zorg voor specifieke 
onderdelen van de leefomgeving, zoals infrastructuur, watersystemen en natuur. 
Hoewel deze terreinen veelal betrekking hebben op het territoir van verschillende 
gemeenten of provincies, heeft hier één overheid de integrale verantwoordelijk-
heid voor beleidsontwikkeling en beheer.24

Bij het koppelen van bevoegdheden aan de algemene taken heeft de regering 
geen uniforme sturingsfilosofie willen hanteren. De opgaven in de fysieke leefom-
geving zouden vragen om vier sturingsstijlen: overlaten, instrueren, incidenteel 
overnemen of structureel overnemen. Een keuze voor één van deze modaliteiten 
zou de wetgever ertoe dwingen ofwel bepaalde onderwerpen aan de gemeente 
te laten waar dat niet doelmatig en doeltreffend is, ofwel aan hogere bestuurs-
organen onderwerpen toe te vertrouwen terwijl dat niet steeds noodzakelijk is. 
Het onderscheid in sturingsstijlen heeft de vraag opgeworpen hoe de algemene 
zorg nu over verschillende bestuursorganen zou moeten worden gedistribueerd. 
Naar huidig omgevingsrecht is de zorg voor specifieke onderdelen van de fysieke 
leefomgeving tot in detail geregeld, terwijl met het oog op de algemene zorg spe-
cifieke bevoegdheden zijn toegekend. De regering heeft zich voor de vraag gesteld 
gezien of dit verschil in de Omgevingswet zou kunnen worden verkleind door ook 
de algemene zorg nadrukkelijk toe te delen aan bestuursorganen. Dit is uiteindelijk 
niet werkbaar geoordeeld.25

Het gevolg is dat de bundeling van wet- en regelgeving in de Omgevingswet 
niet gepaard gaat met een expliciete wettelijke toedeling van algemene taken aan 
bestuursorganen. Het geven van een uitputtende beschrijving van algemene taken 

23	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 80 (MvT).
24	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 82-83 (MvT).
25	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 82-83 (MvT).
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voor elk schaalniveau zou, voor zover dit al mogelijk is, leiden tot lange opsom-
mingen die elkaar op veel punten overlappen. De toelichting zet dit als volgt uit-
een:

“[a]ls […] een strikte scheiding van verantwoordelijkheden tussen de overheidsniveaus 
zou moeten worden aangebracht, zou dat leiden tot ingrijpende voorstellen voor een 
nieuw organisatiepatroon, waarbij taken of bevoegdheden op een geheel nieuwe wijze 
zouden worden toegedeeld. De regering vindt het niet nodig en ook niet wenselijk om 
een uitputtende regeling en afbakening te geven van welk overheidsniveau voor welk 
deel van de overheidszorg verantwoordelijk is en welke taken daarvoor moeten worden 
verricht of welke bevoegdheden daartoe moeten worden aangewend.”.26

Het is de vraag of de eerste zin de strekking van de stelselherziening nu helemaal 
zuiver weergeeft. Een strikte scheiding tussen overheidsniveaus zou ten opzichte 
van de taakverdeling in het huidige recht, zoals die onder meer in de Wro is neer-
gelegd, inderdaad een novum zijn. De Wro geeft immers ook geen omschrijving 
van de ruimtelijke taken van Rijk en provincies, waaraan bevoegdheden worden 
gekoppeld. De Omgevingswet wil echter algemene taken zonder precieze om-
schrijving samenbrengen en ter behartiging daarvan algemene instrumenten be-
schikbaar stellen, waar het huidige recht voor die taken nog specifieke bevoegd-
heden geeft.27 Deze manier van wetgeven is geen voortzetting van de oude werk-
wijze en geeft in zoverre wel een nieuw organisatiepatroon. De regering heeft 
dit tot op zekere hoogte ook onderkend. In de bestuurlijke taakverdeling zou de 
nodige (verticale) structuur moeten worden aangebracht door in elk geval voor 
bepaalde onderdelen van de overheidszorg de hantering van de (voor het overige 
facultatief inzetbare) algemene instrumenten verplicht voor te schrijven op een 
bepaald overheidsniveau.28 

In de Omgevingswet wordt het subsidiariteitsbeginsel dus door de wetgever 
toegepast door enerzijds het toedelen van specifieke taken en anderzijds het ver-
plicht stellen van bevoegdheidsaanwending voor bepaalde (aspecten van) algeme-
ne taken. Voor het overige heeft de wetgever de verantwoordelijkheidsverdeling 
afhankelijk willen stellen van de bestuurlijke context op een bepaald moment. De 
toepassing van het subsidiariteitsbeginsel zou in deze gevallen in de uitoefening 
van taken of bevoegdheden tot uiting moeten komen.29

Tot de algemene taken die verder niet in de wet worden onderverdeeld, behoort 
onder meer wat de regering noemt ‘de oude ruimtelijke ordeningstaak’. Deze 
komt in de Omgevingswet terug als de taak om in een ‘evenwichtige toedeling 

26	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 83 (MvT).
27	 Korsse acht de combinatie van een open taakverdeling en identieke instrumenten 

ter behartiging van algemene taken en verantwoordelijkheden voor de verschil-
lende bestuursniveaus problematisch, D. Korsse, ‘Het subsidiariteitsvereiste in de 
Omgevingswet’, Gst. 2016/62, p. 329.

28	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 83-84 (MvT).
29	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 77 (MvT).
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van functies aan locaties’ te voorzien.30 Conform het principe ‘decentraal, tenzij’ 
wordt deze taak in de Omgevingswet aan een verplicht uit te oefenen regelstel-
lende bevoegdheid voor gemeenten gekoppeld. De ruimtelijke verantwoordelijk-
heden van Rijk, provincies en gemeenten worden in de wet echter niet uitgewerkt. 
Dit betekent dat een verticale ordening van deze verantwoordelijkheden in de af-
bakening van bevoegdheden van Rijk en provincies moet worden gezocht en niet 
in de beschrijving van wettelijke taken. 

Het afbakenen van (beleidsvrije) bevoegdheden naar gelang de schaal en aard 
van bovengemeentelijke kwesties in formele wetgeving, is in het verleden niet 
eenvoudig realiseerbaar gebleken. Zoals reeds met betrekking tot de ontwerp-
principes van de Wro werd opgemerkt, laat dit zich in abstracto al moeilijk com-
bineren met het decentralisatiebeginsel en het principe ‘bij een taak hoort een 
bevoegdheid’. Om Rijk en provincies naar gelang hun verantwoordelijkheid over 
sturingsmogelijkheden te laten beschikken, zullen bevoegdheidsafbakenende cri-
teria een zekere ruimte voor bestuurlijke concretisering van de functietoedelende 
taak op rijks- en provinciaal niveau moeten laten. De wetgever zal de mogelijk-
heden voor het concretiseren van algemene taken door bestuursorganen echter zo 
moeten inperken, dat taakopvattingen elkaar niet kunnen overlappen. Wordt dit 
niet haalbaar of niet wenselijk geacht, dan ontstaat een open bevoegdheidsverde-
ling als weergegeven in figuur 4.2.

Fig. 4.2 Verdeling van verantwoordelijkheden ten aanzien van algemene taken

 

gemeente

gemeente

Rijk
Rijk

provincie

provincie

overlappende deelverantwoordelijkheden

N.B. naast de aard en schaal van opgaven in de fysieke leefomgeving bepalen ook 
de (subjectieve) opvattingen van bestuursorganen welke kwesties tot de respectieve-
lijke taken van Rijk, provincies en gemeenten horen. Hierdoor valt een onderscheid 
tussen verschillende op één kwestie samenkomende (deel)verantwoordelijkheden op 
voorhand niet te maken: er kan zowel sprake zijn van complementaire als van elkaar 
overlappende taakopvattingen.

Om te voorkomen dat de taakopvattingen van de drie bestuursniveaus elkaar over-
lappen, moeten aan de afbakening van bevoegdheden in de Omgevingswet hoge 

30	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 83 (MvT).
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eisen worden gesteld. Wordt gekozen voor één criterium ter afbakening van de 
bevoegdheden van Rijk en provincies, dan dient dit:

-- recht te doen aan het uitgangspunt dat het meest geschikte overheidsorgaan 
doorgaans het laagste is (‘decentraal, tenzij’);

-- een evenwichtige verdeling van bevoegdheden te geven naar gelang de taak 
die in het geding is (‘bij een taak hoort een bevoegdheid’), en

-- sturingsmogelijkheden te bieden indien sprake is van botsende belangen (door-
zettingsmacht voor Rijk en provincies).

In de Omgevingswet is ervoor gekozen de bevoegdheden van Rijk en provincies 
met een enkel criterium te begrenzen. Hiertoe is het subsidiariteitsbeginsel als 
wettelijk criterium voor de toepassing van bevoegdheden geformuleerd. 

De verticale afbakening van bevoegdheden zal aan de hand van dit criteri-
um moeten worden bepaald. Eerst zal echter moeten worden onderzocht hoe de 
verwezenlijking van ruimtelijk beleid onder de Omgevingswet gestalte krijgt. In 
de voorgaande hoofdstukken kwam ruimtelijke sturing door Rijk en provincies 
steeds neer op het overnemen dan wel beïnvloeden van de directe ruimtelijke stu-
ring zoals die op gemeentelijk (of provinciaal) niveau plaatsvond door uitoefe-
ning van bevoegdheden in de Wro, de Wabo of de Chw. De belangenafweging die 
van hogerhand werd gestuurd of in plaats van decentrale bestuursorganen werd 
verricht, vond steeds plaats in het kader van een ruimtelijke bevoegdheid. In de 
Omgevingswet zijn specifieke ruimtelijke bevoegdheden echter niet langer voor-
handen. Dit brengt de vraag met zich mee op welke wijze ruimtelijke sturing in de 
gemeentelijke normstelling een plaats zal krijgen.

4.2.4	 Ruimtelijke sturing in de vorm van het toedelen van functies aan locaties 
op gemeentelijk niveau

De huidige centrale norm van ‘een goede ruimtelijke ordening’ moet als gevolg 
van de stelselherziening het veld ruimen voor het criterium ‘een evenwichtige 
toedeling van functies aan locaties’. Waar ter inrichting van de ruimte voorheen 
bestemmingen aan gronden werden toegekend en met het oog daarop regels wer-
den gegeven, zullen onder de Omgevingswet functies aan locaties moeten worden 
toegedeeld en met het oog daarop regels worden gegeven. Hiermee heeft de re-
gering willen bewerkstelligen dat gemeenten, naast ruimtelijke regels, ook regels 
voor milieu, natuur, cultureel erfgoed, bomen en welstand gebiedsgericht gaan 
bundelen in wat voorheen het bestemmingsplan heette. Het is daarbij de bedoeling 
“los te komen van het strakke planologische begrippenkader van artikel 3.1 Wro”, 
dat te beperkend zou werken voor de doelen van de Omgevingswet.31

De toelichting laat over de noodzakelijkheid van de nieuwe begripsvoering 
aldus geen misverstand bestaan. Een gedegen beschrijving van de precieze juridi-
sche gevolgen voor (onder meer) het omgevingsplan, moet echter worden gemist. 
Men heeft zich beperkt tot een algemene schets van de verruimde reikwijdte van 

31	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 139 (MvT).
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de nieuwe terminologie, her en der geïllustreerd met een voorbeeld.32 Dit uit zich 
in uitdrukkingen als ‘tenminste twee essentiële kenmerken’ en de veelvuldige han-
tering van termen als ‘in sommige gevallen’, ‘overigens’, ‘meestal’, ‘vaak’, etc. 
Hierdoor moet de achterliggende systematiek vooral tussen de regels door worden 
gelezen en beredeneerd.

Duidelijk is dat zowel het begrip ‘functie’ als het begrip ‘locatie’ een zekere ver-
ruiming geven. Een ‘functie’ moet het gebruiksdoel of de status (in de zin van 
specifieke eigenschap) van een onderdeel van de fysieke leefomgeving aanduiden. 
De toegekende functie en de met het oog daarop gestelde regels bepalen (in be-
langrijke mate) welke activiteiten op een bepaalde locatie kunnen plaatsvinden. 
Dit kan een voortzetting betekenen van de huidige praktijk van het bestemmen 
van gronden. Functies kunnen echter ook aan te beschermen objecten (lees: bouw-
werken of terreinen) worden gegeven. Hierbij kunnen regels voor activiteiten te-
vens zijn ingegeven door andere terreinen van overheidszorg, zoals milieubeheer, 
monumentenzorg of grondwaterbescherming.33

De term ‘locatie’ wordt gebruikt ter aanduiding van een specifiek onderdeel 
van de fysieke leefomgeving. Dit onderdeel kan verschillende vormen hebben: het 
kan gaan om een punt, perceel, (lig)plaats, strook (c.q. tracé), gebied of object. 
De nieuwe terminologie biedt daarbij de mogelijkheid om een driedimensionale 
benadering te hanteren.34 Deze zal, afgaande op de toelichting, een uitbreiding 
betekenen van de huidige praktijk van het bestemmen van gronden. Zo zal aan de 
bovengrond in principe een gebruiksfunctie worden toegekend, bijvoorbeeld de 
functie ‘agrarisch’ of ‘wonen’. Dient de ondergrond een eigen doel, omdat deze 
bijvoorbeeld als waterwingebied fungeert of daarin buisleidingen aanwezig zijn, 
dan kan deze als afzonderlijke locatie worden aangemerkt om een eigen functie 
toebedeeld te krijgen. Hetzelfde geldt voor het luchtruim, indien dit als laagvlieg-
zone moet dienen.35 Het toedelen van verschillende functies aan verticaal gesta-
pelde (driedimensionaal afgebakende) locaties geeft zo een bundeling van regels. 
Deze moet het eenvoudiger maken om regels op elkaar af te stemmen, indien een 
functie ook de gebruiksmogelijkheden voor andere compartimenten beïnvloedt. 

De Omgevingswet biedt daarnaast de mogelijkheid om aan eenzelfde locatie 
verschillende functies toe te kennen.36 Zo kan voor een geometrisch afgebakend 
gebied of terrein zowel de functie ‘waterwingebied’ als de functie ‘wonen’ gelden. 
De twee regimes moeten, indien nodig, op elkaar worden afgestemd.37 

Denkbaar is ten slotte een derde vorm van functietoedeling, waarbij functies 
aan locaties worden toegedeeld die elkaar horizontaal overlappen. Is op de bo-
vengrond een te beschermen object (zoals een monument) aanwezig, dan kan dat 

32	 Deze kwalificatie treft de algemene passage in Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 
nr. 3, p. 135-139 (MvT).

33	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 137-139 (MvT).
34	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 137 (MvT).
35	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 137-139 (MvT).
36	 Onder het oude systeem zou men het over een ‘dubbelbestemming’ hebben.
37	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 137 (MvT).
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als afzonderlijke locatie worden aangemerkt om een eigen functie toebedeeld te 
krijgen. In aanvulling op de (ruimtelijke) regels voor het gebruik van gronden en 
bouwwerken, zullen dan regels gelden die het monument beschermen.38 

Bij dit alles rijst de vraag in hoeverre ‘de oude ruimtelijke ordeningstaak’ nu op-
gaat in een groter geheel. De mogelijkheid om functies verticaal te stapelen en 
daaraan (onderling afgestemde) regels te verbinden, is alleen nieuw voor zover 
regels naar huidig recht sectoraal verbrokkeld zijn. Bedacht dient te worden dat 
de ruimtelijke ordening ook heden al mede de regulering van gebruiksvormen en 
bouwwerken in de ondergrond kan betreffen.39 De norm van ‘een goede ruim-
telijke ordening’ staat derhalve niet zozeer in de weg aan een driedimensionale 
benadering, als wel aan het bundelen van regels die geen ruimtelijk ordeningsmo-
tief dienen. De norm van ‘een evenwichtige toedeling van functies aan locaties’ 
is dan ook eerst en vooral gekozen om het gros van de normen ter regulering van 
de fysieke leefomgeving überhaupt in één plan te kunnen vatten.40 De gedachte 
is daarbij dat een bundeling van functietoedelingen en bijbehorende regels het 
maken van afgewogen keuzes over (onder meer) de inrichting van de ruimte ver-
eenvoudigt, omdat een driedimensionaal inzicht van de (on)mogelijkheden op een 
bepaalde locatie niet langer aan de hand van verschillende sectorale kaders hoeft 
te worden verkregen. Dat betekent echter niet dat de afweging inzake ruimtelijke 
ontwikkelingen onder de Omgevingswet zich per definitie op een andere wijze tot 
sectorale belangen zal verhouden.

Zo zal de aanwezigheid van een waterwingebied ook heden in de weg staan 
aan het planologisch mogelijk maken van vervuilende industrie. Eenzelfde ratio 
geldt voor de ruimtelijke ordening ter plaatse van een Natura 2000-gebied. Bij 
het nemen van een beslissing over de ruimtelijke aanvaardbaarheid van een ont-
wikkeling kan aan relevante beperkingen die voortvloeien uit (sectorale) normen 
en belangen ter bescherming van gebieden, objecten of andere aspecten van de 
leefomgeving niet voorbij worden gegaan. Is op voorhand voorzienbaar dat der-
gelijke bepalingen aan de (juridische) uitvoerbaarheid van een ruimtelijk plan of 
een vergunning ter afwijking van een ruimtelijk plan in de weg staan, dan zal een 
besluit de toets der rechterlijke kritiek niet kunnen doorstaan.41 Het plan of initi-

38	 Hierbij kan ook voor een minder streng regime worden gekozen, door bijvoorbeeld 
voor een bouwhistorisch waardevol of beeldbepalend gebouw een sloopverbod op 
te nemen, Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 463-464 (MvT).

39	 Te denken valt hier aan bestemmingsplannen die regels voor ondergrondse parkeer-
garages geven.

40	 Dit blijkt ook uit de toelichting, hoewel de regering de nieuwe terminologie als een 
‘bewuste keuze’ presenteert, Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 139 (MvT). 
De toelichting benadrukt dat de huidige vrijheid om onderwerpen in een verorde-
ning op te nemen waar die ook in het bestemmingsplan zouden kunnen worden 
geregeld, verdwijnt, Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 464 (MvT).

41	 Zo bepaalt artikel 3.1.1 van het Besluit ruimtelijke ordening (Bro) dat bij de voor-
bereiding van een bestemmingsplan overleg wordt gepleegd met andere betrokken 
bestuursorganen en diensten (besturen van waterschappen daarbij inbegrepen). In-
gevolge artikel 3.1.6 Bro moet in de bestemmingsplantoelichting een verantwoor-
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atief zal, voor zover de ter plaatse geldende sectorale beperkingen dat toelaten, 
moeten worden bijgesteld of er zullen mitigerende of compenserende maatregelen 
moeten worden genomen. De accommoderende functie van ruimtelijke normstel-
ling wordt hoe dan ook niet eerst bewaarheid met het toedelen van functies aan 
twee- of driedimensionaal afgebakende locaties in één plan; hooguit wordt deze 
hierdoor (beter) gefaciliteerd. De nieuwe terminologie lijkt dan ook vooral gericht 
tegen het (vermeende) tekort aan samenwerking, afstemming en kennis en kunde, 
resulterend in een gebrekkige bestuurscultuur.42

Opmerking verdient verder dat, ondanks de verruimde mogelijkheden die de 
termen ‘functies’ en ‘locaties’ bieden, niet alle regels voor activiteiten duidelijk 
aan een functie voor een bepaalde locatie te koppelen zullen zijn. Het streven naar 
een bundeling van de regels voor ruimtelijke ordening, milieu, natuur, cultureel 
erfgoed, bomen en welstand in één plan betekent dat ook regels moeten (kunnen) 
worden geïntegreerd die thans in (autonome) gemeentelijke verordeningen zijn 
vervat.43 Deze zullen niet altijd locatiespecifiek te maken zijn. De nieuwe termi-
nologie biedt bijvoorbeeld de mogelijkheid om een bijzondere boom een eigen 
functie te geven en met het oog daarop beschermende regels te geven. Voor het 
stellen van regels over het kappen van bomen voor het gehele grondgebied is deze 
werkwijze echter niet geschikt.44 Er valt dan niet bij enig functiegebonden regime 
voor een concrete locatie aan te sluiten. 

De toelichting noemt verder de mogelijkheid om in het plan omgevingswaar-
den vast te stellen, bijvoorbeeld ter bescherming van een bepaald milieuaspect in 
een gebied, en met het oog daarop regels te geven. De normstelling door het toede-
len van functies aan locaties zou vervolgens algemener kunnen blijven (‘globaler 

ding worden gegeven over (onder meer) de uitkomst van het overleg, de gemaakte 
keuze van bestemmingen, de uitvoerbaarheid van het plan en de wijze waarop met 
(andere) sectorale belangen rekening is gehouden. Ingevolge artikel 5.20 van het 
Besluit omgevingsrecht (Bor) zijn deze eisen op de omgevingsvergunning in afwij-
king van het bestemmingsplan (die wordt verleend met toepassing van artikel 2.12 
lid 1 onder a sub 3 Wabo) van overeenkomstige toepassing.

42	 Zo noemt de toelichting de mogelijkheid dat een gemeentelijke ligplaatsverorde-
ning in een ligplaats voorziet, terwijl het bestemmingsplan ter plaatse de ligging 
van vaartuigen verbiedt, Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 88 (MvT). Een 
bundeling van functiegebonden regels voor locaties kan bijdragen aan het tegen-
gaan van dergelijke tegenstrijdigheden, veronderstellende dat bestuursorganen de 
uiteindelijke cumulatie van regels inderdaad per locatie zullen afwegen. Dit alles 
neemt niet weg dat ruimtelijke normstelling ook naar huidig recht al op overige 
regelgeving kan (en vaak moet) aansluiten.

43	 Algemeen verbindende voorschriften met betrekking tot de fysieke leefomgeving 
kunnen niet in afzonderlijke verordeningen blijven staan. Willen gemeenteraden 
deze regels van kracht laten blijven of nieuwe regels stellen, dan moeten zij deze 
in het omgevingsplan opnemen, zo stellen A.E. Kneepkens, K. Krijt & B. Radema-
ker, ‘Reactie op A.G.A. Nijmeijer, Het omgevingsplan. Een stap verder?’, M&R 
2014/122, p. 616.

44	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 91 (MvT).
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bestemmen’).45 Hieruit valt af te leiden dat de regering ook afstemming heeft wil-
len bevorderen bij het bundelen van algemene en locatiespecifieke (ruimtelijke) 
regels. Dit kan er kennelijk toe leiden dat (ruimtelijke) regels die functies toedelen 
(of deze uitwerken) niet langer sectorale beperkingen accommoderen, maar ten 
dele worden weggelaten omdat algemene (milieu)regels reeds voorzien in de ver-
eiste restrictiviteit. Afgezien van de vraag of dat in de praktijk vaak mogelijk zal 
zijn, bepalen sectorale randvoorwaarden ook dan wat op welke locatie ruimtelijk 
mogelijk kan worden gemaakt.

Een beperking voor wederzijdse afstemming ligt in het feit dat niet alle gene-
rieke regels voor activiteiten in aanmerking zullen komen voor een bundeling op 
gemeentelijk niveau. Zo wordt het begrip ‘inrichting’ als aangrijpingspunt voor 
de toepasselijkheid van milieuregelgeving in de Omgevingswet geheel losgelaten, 
om in plaats daarvan van rijkswege regels te formuleren die toepassing vinden als 
zich een ‘milieubelastende activiteit’ voordoet. Het stellen van ondergrenzen moet 
duidelijk maken wanneer de aan die activiteit verbonden regels van toepassing 
zijn.46 In zoverre vloeien de regels voor activiteiten dus niet voort uit de functie 
die aan een locatie is toegekend, maar uit hetgeen het Rijk voor activiteiten van 
een zekere categorie heeft bepaald.47 Voor tal van andere onderwerpen zal even-
eens gelede normstelling op rijksniveau plaatsvinden.48 De Omgevingswet rekent 
weliswaar af met de verbrokkeling van kaders in verschillende sectorale wetten, 
maar de ruimtelijke inrichtingsmogelijkheden op een locatie zullen nog steeds in 
belangrijke mate door hogere regelgeving worden bepaald.

De conclusie moet zijn dat de praktijk van het bestemmen van gronden onder de 
Omgevingswet zal worden verbreed.49 Het toekennen van functies aan locaties 
en het met het oog daarop geven van regels zal ook door andere dan ruimtelijke 
ordeningsmotieven kunnen zijn ingegeven. In zoverre zullen (ruimtelijke) regels 
voor het gebruik van de boven- en ondergrond en de daarop of daarin aanwezige 
bouwwerken kunnen worden geflankeerd door nadere regels ter bescherming van 
objecten, terreinen of gebieden. In lijn met de huidige norm van ‘een goede ruim-
telijke ordening’ zal de eis van evenwichtigheid in de toedeling van functies aan 
locaties daarbij een afweging vragen van de onderlinge verhouding tussen functies 
die aan dezelfde, naast elkaar of boven elkaar gelegen locaties worden toegekend 
en de regels die met het oog op die functies worden gegeven. Bij het beoordelen 
van de toelaatbaarheid van ruimtelijke ontwikkelingen zal dus, evenals voorheen, 
met functiegebonden sectorale beperkingen rekening moeten worden gehouden. 

45	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 89 (MvT).
46	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 154-155 (MvT).
47	 Overigens kunnen door gemeenten daarnaast ook milieuregels worden gegeven die 

(wel) aan een bepaalde functie zijn verbonden, Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 
nr. 3, p. 138-139 (MvT).

48	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 477-483 (MvT).
49	 In gelijke zin J.R. van Angeren, ‘Het omgevingsplan in de Omgevingswet’, TO 

2016/1-2, p. 13-15.
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Daarnaast zullen ruimtelijke regels kunnen worden geflankeerd door regels 
met een verordeningskarakter, die niet duidelijk aan een functie voor een speci-
fieke locatie zijn gekoppeld. Ook zijn regels van een meer algemene strekking 
mogelijk met het oog op in het plan opgenomen omgevingswaarden. Dergelijke 
regels zullen eveneens implicaties kunnen hebben voor de toedeling van functies 
aan locaties. De bundeling van al deze regels in één plan faciliteert de accom-
moderende functie van ruimtelijke normstelling en moet ‘dubbelingen’ en tegen-
strijdigheden voorkomen. Bij het onderling afstemmen van (al dan niet functie-
gebonden) regimes zal de ruimte voor een werkelijk integrale afweging vooral 
afhangen van de mogelijkheid om sectorale beperkingen flexibeler dan voorheen 
toe te passen. Dit geldt niet in de laatste plaats voor de sectorale kaders die niet op 
gemeentelijk niveau kunnen worden gebundeld, maar het resultaat zijn van gelede 
normstelling op rijksniveau.

Het stellen van regels in het omgevingsplan ter sturing van ruimtelijke ont-
wikkelingen zal een (omvangrijke) restcategorie van de gemeentelijke taak betref-
fen. Er kan immers van ruimtelijke sturing eerst sprake zijn waar andere sectorale 
belangen iets te kiezen overlaten, dat aan de hand van ruimtelijk relevante argu-
menten verder moet worden beslecht. Dit betekent dat niet alle besluitvorming 
van Rijk en provincies die strekt tot afwijking van het omgevingsplan of het be-
ïnvloeden van de inhoud daarvan, een daad van ruimtelijke sturing oplevert. Het 
resultaat van ruimtelijke sturing zijn regels die functies aan locaties toedelen (of 
deze uitwerken) ter regulering van bouw- en gebruiksmogelijkheden, voor zover 
deze op een beleidsvrije keuze berusten. Deze keuzeruimte kan groter zijn dan on-
der het oude stelsel als sectorale beperkingen onder de Omgevingswet onderdeel 
kunnen zijn van een integrale afweging of flexibeler kunnen worden toegepast, 
als gevolg waarvan zij niet langer ‘planonafhankelijke’ beperkingen vormen.50 Dit 
vertroebelt evenwel niet de verhouding tussen Rijk, provincies en gemeenten. De 
sturing door Rijk of provincies die de inpassing van een zodanige ontwikkeling in 
ruimtelijke regels vergt dat ook een andere toepassing van (flexibele) sectorale ka-
ders noodzakelijk is, legt geen nieuwe (provinciale of nationale) sectorale beper-
kingen op en is daarmee nog steeds van ruimtelijke aard. Dit geldt eveneens voor 
de bevoegdheidsuitoefening in afwijking van gemeentelijke normstelling waarbij 
Rijk en provincies de afweging zelf maken.

50	 Deze term wordt ontleend aan de studie van het Planbureau voor de Leefomge-
ving (PBL) naar het omgevingsrecht in relatie tot gebiedsontwikkeling, waarin 
een onderscheid wordt gemaakt tussen meer planafhankelijke elementen van het 
omgevingsrecht (zoals luchtkwaliteit en geluid) en planonafhankelijke sectorale 
onderdelen (zoals flora en fauna of archeologie), N. Sorel e.a., Omgevingsrecht en 
het proces van gebiedsontwikkeling, Den Haag: Planbureau voor de Leefomgeving 
2011, p. 15-16, 33.
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4.2.5	 De concrete afbakening van de bevoegdheden van Rijk en provincies in 
de Omgevingswet

De wetgever heeft het niet mogelijk geacht om voor alle taken aan te geven welk 
bestuursniveau verantwoordelijk is. De toelichting noemt twee argumenten op 
grond waarvan Rijk of provincies de niet op voorhand afgebakende taken of be-
voegdheden in de Omgevingswet kunnen uitoefenen.51 Zo kan een rol van het Rijk 
of de provincie volgens de regering nodig zijn:

(1)	 “met het oog op een provinciaal belang of een nationaal belang, tenzij de ge-
meentebesturen, respectievelijk provinciebesturen dat belang op doelmatige en 
doeltreffende wijze kunnen behartigen”, en

(2) 	“in verband met een doelmatige of doeltreffende uitoefening van de taken en 
bevoegdheden krachtens de Omgevingswet, of omdat EU-regelgeving eigenlijk 
geen andere vorm toestaat”.52

De eerste overweging komt bekend voor uit de totstandkomingsgeschiedenis van 
de Wro. Deze keer lijkt de regering echter meer realistisch over de afbakenende 
werking van de gebezigde begrippen. De toelichting stelt dat de inhoud van de cri-
teria provinciaal belang en nationaal belang “naar tijd en plaats uiteen kan lopen”, 
zoals dat ook “zichtbaar [is] geworden na inwerkingtreding van de Wro”.53 Bij na-
der inzien blijkt echter niet te worden bedoeld dat Rijk en provincies per bevoegd-
heidsuitoefening zelf kunnen bepalen wat het nationaal respectievelijk provinciaal 
belang inhoudt. De regering doelt op de flexibiliteit die de criteria uit de Wro bie-
den om de bestuurlijke verhoudingen in de ruimtelijke ordening met de tijd mee te 
laten gaan, maar houdt verder vast aan het idee dat deze ook voor een evenwicht 
in de bestuurlijke verhoudingen verantwoordelijk zijn. Zo zouden het Rijk, de 
provincies en de gemeenten na de inwerkingtreding van de Wro opnieuw naar een 
evenwicht hebben gezocht in de onderlinge verhoudingen. Voor het Rijk heeft dit 
geleid tot het beleidsmatig articuleren van de dertien nationale belangen, terwijl 
vanuit provincies en de gemeenten zowaar “een zoektocht [is] ontstaan naar een 
goede definiëring van hetgeen onder een provinciaal belang kan worden verstaan 
en de manier waarop dat door de provincie zou moeten worden behartigd”. 

In paragraaf 3.2.6 werd reeds geconstateerd dat noch de rijksstructuurvisie, 
noch de provinciale ruimtelijke structuurvisies passages bevatten die als een juri-
disch relevante concretisering van de wettelijke criteria ‘provinciale belangen’ of 
‘nationale belangen’ kunnen worden gezien. Het accent ligt op het articuleren van 
het hoger ruimtelijk beleid, waarbij het ‘definiëren’ van belangen beperkt blijft tot 
het in ruime bewoordingen benoemen van wat zoal als bovengemeentelijke kwes-
tie kan gelden. De regering toont zich niettemin optimistisch over de werking van 
de criteria in de Omgevingswet. Niet alleen voorzien de termen provinciaal belang 
en nationaal belang kennelijk in een ‘evenwicht’ in de verantwoordelijkheden van 

51	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 77 (MvT).
52	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 77-78 (MvT).
53	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 78 (MvT).
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Rijk, provincies en gemeenten, het wettelijke subsidiariteitsbeginsel zal voor toe-
komstige verschuivingen hierin ook ‘sturend’ zijn. Een nadere beschouwing van 
het subsidiariteitscriterium in de Omgevingswet moet uitwijzen of deze verwach-
ting realistisch is.

4.2.5.1	 Artikel 2.3 Ow als algemene verticale begrenzing

De argumenten voor taak- en bevoegdheidsuitoefening door Rijk en provincies 
hebben een uitwerking gekregen in artikel 2.3 Ow. Het eerste lid bepaalt dat de 
uitoefening van taken en bevoegdheden op grond van de Omgevingswet aan de 
gemeentelijke bestuursorganen wordt ‘overgelaten’, tenzij daarover (in de Om-
gevingswet of enige andere wet) andere regels zijn gesteld. Hiermee is beoogd 
invulling te geven aan het principe ‘decentraal, tenzij’. De bepaling laat evenwel 
onverlet dat andere artikelen in de Omgevingswet taken en bevoegdheden aan 
andere bestuursorganen toedelen.54 Het tweede en derde lid geven de subsidiari-
teitscriteria waaraan de taak- of bevoegdheidsuitoefening dan moet voldoen. De 
algemene begrenzing kan als volgt worden weergegeven:

Een bestuursorgaan van een provincie of het Rijk oefent een taak of bevoegdheid, als 
dat bij de regeling daarvan is bepaald, alleen uit als dat nodig is:
a. met het oog op een provinciaal respectievelijk nationaal belang en dat belang niet op 
een doelmatige en doeltreffende wijze door het gemeentebestuur kan worden behartigd, 
of
b. voor een doelmatige en doeltreffende uitoefening van de taken en bevoegdheden op 
grond van de Omgevingswet of de uitvoering van een internationaalrechtelijke ver-
plichting.

De memorie van toelichting stelt dat de toepassing van het subsidiariteitsbeginsel 
ten dele al door de wetgever heeft plaatsgevonden in de vorm van het toedelen 
van taken en bevoegdheden in de wet. Voor de onderdelen van de overheidszorg 
waarvoor de wetgever het subsidiariteitsbeginsel niet kon toepassen, is artikel 2.3 
Ow in het leven geroepen.55 Zoals hierboven al werd vermeld, hanteert de Om-
gevingswet een onderscheid tussen algemene en specifieke taken, waarbij alleen 
specifieke taken worden benoemd en aan een bestuursniveau toevertrouwd.56 In de 
rede ligt dat artikel 2.3 Ow op deze taken niet van toepassing is, nu het subsidiari-
teitsbeginsel hiervoor al is toegepast. 

Dit blijkt niet onverkort het geval. De opsomming en toedeling van specifieke 
taken in afdeling 2.4 Ow toont dat de wetgever niet alle specifieke taken zo heeft 
kunnen formuleren, dat een nadere subsidiariteitstoets achterwege kan blijven. De 
provincie heeft in artikel 2.18 Ow de ‘specifieke’ taak toegedeeld gekregen om, 

54	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 398 (MvT).
55	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 77 (MvT).
56	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 84 (MvT).
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mét inachtneming van artikel 2.3 Ow, de uitoefening van taken en bevoegdheden 
door gemeenten (en waterschappen) ‘gebiedsgericht te coördineren’.57

Leest men de aanhef van artikel 2.3 lid 2 en 3 Ow, dan blijkt de beperkende 
werking van het subsidiariteitsbeginsel vrijwel geheel van de wettelijke bevoegd-
heidstoedeling afhankelijk. Het subsidiariteitsbeginsel is op de uitoefening van 
een taak of bevoegdheid door Rijk of provincies alleen van toepassing, als dat 
volgt uit de wettelijke bepaling die de taak of bevoegdheid toedeelt. Dit betekent 
dat de gebiedsgerichte coördinatie van de taak- en bevoegdheidsuitoefening door 
gemeenten (en waterschappen) de enige taak is waarvoor het subsidiariteitsbegin-
sel als zodanig van toepassing is verklaard.58 In de toedeling van de andere speci-
fieke taken is niet naar artikel 2.3 Ow verwezen.

Daarnaast sluit de aanhef de algemene toepasselijkheid van het subsidiari-
teitsbeginsel uit voor de uitoefening van algemene taken door Rijk of provincies. 
Dat het wettelijk subsidiariteitsbeginsel op de uitoefening van een taak van toepas-
sing moet zijn verklaard, veronderstelt immers dat die taak wettelijk aan Rijk of 
provincies is toegedeeld. In de Omgevingswet is van een wettelijke omschrijving 
of toedeling van algemene taken echter geen sprake. Het feit dat Rijk of provincies 
een algemene taak uitoefenen brengt dus an sich nog niet de toepasselijkheid van 
het subsidiariteitsbeginsel met zich mee. Dit is eerst het geval als er bevoegdheden 
worden aangewend waarop het subsidiariteitsbeginsel van toepassing is verklaard.

Een beperking gaat volgens de toelichting verder uit van de eis dat een taak of 
bevoegdheid alleen door Rijk of provincies wordt uitgeoefend als dat ‘nodig’ is. 
Hiermee wordt bedoeld dat het bovengemeentelijk handelen proportioneel dient 
te zijn in verhouding tot de belangen die artikel 2.3 Ow noemt.59 Op de betekenis 
hiervan wordt na bespreking van de onderdelen a en b nog nader ingegaan.

Ad a. Onderdeel a van het subsidiariteitscriterium ligt in lijn met de afbakening 
van bevoegdheden in de Wro. De criteria ‘provinciaal belang’ en ‘nationaal be-
lang’ zijn ook in de Omgevingswet bewust niet nader ingevuld. Voor wat betreft de 
inhoud van het provinciaal belang refereert de toelichting aan de gemeente-over-
stijgende problematiek rond bedrijfsterreinen, kantoren en woningbouwprogram-

57	 De plaats van de taak in de wet suggereert dat het hier een specifieke taak betreft. In 
de toelichting wordt de gebiedsgerichte coördinatie evenwel besproken in het kader 
van de algemene zorg voor de fysieke leefomgeving, Kamerstukken II 2013/14, 33 
962, nr. 3, p. 78 (MvT). Dit lijkt te impliceren dat het hier gaat om een algemene 
taak, die evenwel specifiek aan de provincies is toegedeeld. Uit de artikelsgewijze 
toelichting blijkt dat het hier om de provinciale taak gaat die tot op heden vooral 
zijn beslag krijgt onder de Wro, Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 416 
(MvT).

58	 De uitoefening van taken kan ook op andere wijze dan door bevoegdheidsuitoefe-
ning geschieden, zoals door feitelijk handelen, Kamerstukken II 2014/15, 33 962, 
nr. 23, p. 100. Omdat algemene taken door de Omgevingswet niet uitdrukkelijk 
worden toegedeeld, zal de behartiging hiervan alleen aan het subsidiariteitscrite-
rium onderworpen zijn indien een bevoegdheid wordt uitgeoefend waarop artikel 
2.3 Ow van toepassing is verklaard.

59	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 399 (MvT).
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mering, en verder aan de natuurbescherming en het behoeden van de staat en wer-
king van provinciale infrastructuur voor nadelige gevolgen van activiteiten. De 
inhoud van het nationaal belang wordt niet nader gespecificeerd: dit is afhankelijk 
van de aard en het schaalniveau van een bepaalde problematiek en de deskundig-
heid en ervaring die de noodzakelijke overheidsinterventie vereist.60 Wel meldt de 
toelichting dat nationale belangen in principe ook als provinciale belangen gelden, 
die door provincies ter behartiging kunnen worden aangetrokken. Gedacht moet 
hier worden aan provinciale bevoegdheidsuitoefening in het kader van het pro-
gramma Ruimte voor de rivier (ter behartiging van het nationale belang van de 
waterveiligheid) of het ontwikkelen van windturbineparken ter verwezenlijking 
van het nationaal energietransitiebeleid. Ook onder de Omgevingswet wordt dus 
van complementariteit van belangen uitgegaan: het nationaal en provinciaal be-
lang kunnen elkaar overlappen. Dit is slechts anders voor zover het Rijk zelf het 
nationale belang heeft behartigd en provinciaal handelen hiervan zou afwijken. 
Evenals onder de Wro lijkt het onderscheidend vermogen van de criteria er vooral 
in te bestaan, dat alleen die publieke belangen niet onder het provinciaal belang 
kunnen vallen die exclusief door het Rijk (kunnen) worden behartigd.

De aanwezigheid van een nationaal of provinciaal belang kan volgens de re-
gering voorafgaand aan de inzet van een bevoegdheid blijken uit een voornemen 
van het Rijk of een provincie tot het realiseren van bepaalde ontwikkelingen of 
projecten. Gedacht wordt hier aan een aankondiging in een beleidsnota, omge-
vingsvisie of programma. Een vereiste vormt dit echter niet. De regering vindt het 
“goed voorstelbaar dat de aanwezigheid van het nationaal of provinciaal belang 
voor het eerst wordt vastgesteld in het kader van de motivering van het besluit 
waarbij de criteria uit artikel 2.3 in acht moeten worden genomen”.61 Hier wordt, 
ondanks de eerdere claim dat van het subsidiariteitbeginsel in de Omgevingswet 
een sturende werking uit zou gaan, de mogelijkheid van ad hoc-sturing ronduit 
onderschreven. Hoe de regering toch het principe ‘decentraal, tenzij’ denkt te re-
gelen, wordt niet uiteengezet. Kennelijk moet het adagium zo worden gelezen, dat 
decentrale overheden taken uitoefenen tenzij Rijk of provincies deze beleidsmatig 
of spontaan onder het nationaal of provinciaal belang scharen. 

Aan de bevoegdheidsuitoefening door Rijk en provincies wordt nog de nadere 
eis gesteld dat het betrokken nationaal of provinciaal belang niet op ‘doelmatige 
en doeltreffende wijze’ door decentrale c.q. gemeentelijke bestuursorganen kan 
worden behartigd. Hiermee moet worden bereikt dat bij bevoegdheidsuitoefening 
niet kan worden volstaan met een verwijzing naar een visie of programma waaruit 
slechts in algemene zin de aanwezigheid van het bovengemeentelijk belang blijkt. 
Door Rijk of provincies zal moeten worden gemotiveerd waarom de gekozen be-
voegdheidsuitoefening een doelmatigere en doeltreffendere behartiging van het 
betrokken bovengemeentelijke belang oplevert.62 De formulering is een novum 
ten opzichte van het verleden. Bij de behandeling van de Wro in de Tweede Kamer 

60	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 400-401 (MvT).
61	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 399 (MvT).
62	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 400 (MvT).
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werd voorgesteld de bevoegdheden van Rijk en provincies eveneens te clausu-
leren met de frase “indien dit niet op doelmatige en doeltreffende wijze door een 
gemeente (respectievelijk provincie) kan worden behartigd”. Hiervan is door de 
minister destijds bewust afgezien. De termen zouden een herhaling geven van de 
politiek-bestuurlijke opdracht die voor Rijk en provincies al in de Gemeente- en 
Provinciewet is vervat. Inhoudelijk zou de frase daarom niets toevoegen. Het be-
oordelen van de doelmatigheid en doeltreffendheid zou de rechter bovendien op de 
stoel van het bestuur kunnen doen plaatsnemen.63

Deze gedachte werd aanvankelijk ook door de opstellers van de Omgevings-
wet gevolgd. In onderdeel a werd alleen van de criteria ‘nationaal belang’ en ‘pro-
vinciaal belang’ uitgegaan. De Raad van State wees er echter op dat door de alter-
natieve opsomming van de onderdelen a en b, bij een bevoegdheidsuitoefening op 
grond van uitsluitend onderdeel a met louter het motiveren van een provinciaal of 
nationaal belang zou kunnen worden volstaan. Hierdoor zou het criterium afwij-
ken van het subsidiariteitsbeginsel zoals dat in de artikelen 117 lid 2 Gemeentewet 
en 115 lid 2 Provinciewet tot uitdrukking is gebracht.64 De Raad adviseerde om 
de alternatieve formulering te laten vervallen en de onderdelen a en b als cumu-
latieve criteria te laten gelden.65 De regering heeft dit advies niet opgevolgd. In 
plaats hiervan zijn de termen ‘doelmatig’ en ‘doeltreffend’ aan onderdeel a toege-
voegd, zodat dit onderdeel inhoudelijk met de Gemeente- en Provinciewet over-
eenstemt.66 De alternatieve opsomming van de onderdelen a en b is gehandhaafd.67

De betekenis van de termen ‘doelmatig’ en ‘doeltreffend’ is met betrekking 
tot onderdeel a van artikel 2.3 lid 2 en 3 Ow verder niet nader uiteengezet. Er 
wordt slechts op gewezen dat het enkele feit dat een belang binnen meer dan één 
gemeente aan de orde is, nog niet maakt dat dat belang gemeente-overstijgend 
is of dat de afzonderlijke gemeenten dit niet doelmatig of doeltreffend kunnen 
behartigen. De termen lijken dus vooral een zekere motiveringsplicht voor Rijk 
en provincies met zich mee te brengen. Het is zeer de vraag of deze werkelijk een 
inhoudelijke begrenzing vormt. De vraag op welk overheidsniveau een taak het 
meest doelmatig en doeltreffend kan worden uitgeoefend, impliceert een politiek-
bestuurlijk oordeel. Het voorbeeld in de toelichting kan dan ook eenvoudig wor-
den omgedraaid: het feit dat een bepaald belang slechts binnen één gemeente aan 
de orde is, betekent nog niet dat dit niet van provinciale aard kan zijn of dat dit per 
definitie het meest doelmatig en doeltreffend op gemeentelijk niveau kan worden 
behartigd.

63	 Kamerstukken II 2004/05, 28 916, nr. 12, p. 42-43.
64	 De Omgevingswet beoogt bij deze criteria aan te sluiten, Kamerstukken II 2013/14, 

33 962, nr. 3, p. 75 (MvT).
65	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 106.
66	 Om dezelfde reden is in onderdeel b de frase ‘doelmatige of doeltreffende uitoe-

fening’ gewijzigd in ‘doelmatige en doeltreffende uitoefening’, Kamerstukken II 
2014/15, 33 962, nr. 24, p. 1, 4.

67	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 118.
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Ad b. In onderdeel b komen de termen nationaal belang en provinciaal belang niet 
voor. Optreden door Rijk of provincies is mogelijk indien dat nodig is voor een 
doelmatige en doeltreffende uitoefening van de uitvoering van een internationaal-
rechtelijke verplichting of de uitoefening van taken en bevoegdheden op grond 
van de Omgevingswet. Deze bepaling is opgenomen omdat internationaalrechte-
lijke verplichtingen, gelet op de aard en omvang van de gewenste overheidsinter-
ventie, bevoegdheidsaanwending op provinciaal of rijksniveau wenselijk kunnen 
maken. Gedacht moet hier worden aan problemen die een gebiedsgerichte benade-
ring of bepaalde deskundigheid of ervaring vergen, zoals de grondwaterbescher-
ming met het oog op de drinkwatervoorziening op provinciaal niveau. Daarnaast 
heeft de regering handelen door Rijk of provincies mogelijk willen maken waar 
de doelmatigheid en doeltreffendheid van de gewenste overheidszorg als zodanig 
om toedeling op een hoger bestuursniveau vragen. Ook hier zijn de aard en het 
schaalniveau van een bepaalde problematiek en de kennis en ervaring die voor 
overheidsinterventie is vereist, richtinggevend. Als voorbeeld wordt het provinci-
aal beleid ter bescherming van het landschap genoemd.68

Het voorgaande leidt tot de conclusie dat artikel 2.3 Ow op drie punten beslis-
singsruimte in het leven roept. Wordt aan onderdeel a getoetst, dan moet allereerst 
worden bezien of van een nationaal of provinciaal belang sprake is. Is dit het 
geval, dan staat ter beoordeling of dit belang door lagere bestuursorganen doel-
matig en doeltreffend kan worden behartigd. Pas als de voorgenomen bevoegd-
heidsuitoefening een doelmatiger en doeltreffender behartiging van het nationaal 
of provinciaal belang oplevert, kan optreden door Rijk of provincies aan de orde 
zijn. Ten slotte zal de bevoegdheidsuitoefening met het oog op het te behartigen 
provinciaal belang – zoals dat blijkt uit beleidsstukken of de motivering van het 
besluit – proportioneel moeten kunnen worden geoordeeld.

Wordt aan onderdeel b getoetst, dan moet worden bezien of sprake is van een 
internationaalrechtelijke verplichting of een taak of bevoegdheid op grond van 
de Omgevingswet. De voorgenomen bevoegdheidsuitoefening door Rijk of pro-
vincies moet met het oog op de doeltreffende en doelmatige behartiging hiervan 
nodig zijn. Dit betekent dat Rijk en provincies in principe kunnen ingrijpen op 
grond van alle taken, bevoegdheden en internationaalrechtelijke verplichtingen 
die niet op voorhand aan een bepaald overheidsniveau zijn toegedeeld. Er vindt 
vervolgens een bestuurlijke beoordeling plaats of lagere bestuursorganen tot een 
doeltreffende en doelmatige uitvoering of uitoefening van de betreffende opgave 
in staat zijn. Gaan Rijk of provincies tot bevoegdheidsuitoefening over, dan moet 
deze vervolgens proportioneel zijn voor een doeltreffende en doelmatige beharti-
ging van de (internationale) taak. Is een bepaald instrument voor een doelmatige 
en doeltreffende behartiging van de taak toereikend, dan zal geen ingrijpendere 
bevoegdheid mogen worden aangewend.

Voor beide criteria geldt dat vooral de inhoud van het nationaal of provinciaal 
belang respectievelijk de algemene taak, bevoegdheid of internationaalrechtelijke 

68	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 401 (MvT).
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verplichting bepaalt of bevoegdheidsuitoefening door Rijk of provincies mogelijk 
is. De proportionaliteit van een bevoegdheidsuitoefening en de doeltreffendheid 
en doelmatigheid van een bepaald ingrijpen op provinciaal of nationaal niveau, 
vergen relatieve afwegingen. Of een ‘gewenste’ overheidsinterventie door lagere 
bestuursorganen voldoende doelmatig en doeltreffend kan worden verricht, hangt 
mede af van het doel dat moet worden bereikt. Staat eenmaal vast dat een hoger 
bestuursorgaan doelmatiger en doeltreffender kan ingrijpen, dan bepaalt het doel 
vervolgens eveneens of het gekozen middel proportioneel is. Dit betekent dat stu-
ringsmogelijkheden voor Rijk en provincies vooral afhangen van de vraag of het 
hoger bestuursorgaan discretionaire ruimte toekomt bij het vaststellen van de aan-
wezigheid van een bovengemeentelijk belang of een algemene taak, bevoegdheid 
of internationaalrechtelijke verplichting.

Om hierin inzicht te verkrijgen, moet worden bezien welke afbakening met 
de criteria nationaal en provinciaal belang in de Omgevingswet is gegeven. Op 
dezelfde wijze is relevant welke taken, bevoegdheden en verplichtingen aanlei-
ding tot bevoegdheidsuitoefening door Rijk of provincies op grond van onderdeel 
b kunnen vormen. Ten slotte rijst de vraag hoe de vermeende ordenende werking 
van onderdeel a zich, gelet op de alternatieve formulering van artikel 2.3 Ow, ver-
houdt tot de brede reikwijdte van onderdeel b bij bevoegdheidsuitoefening door 
Rijk en provincies.

4.2.5.2	 De herkomst en bedoeling van de termen ‘nationaal belang’ en 
‘provinciaal belang’ in onderdeel a van artikel 2.3 lid 2 en 3 Ow

Het wetsvoorstel hanteerde oorspronkelijk niet de begrippen uit de Wro. De be-
voegdheden van Rijk en provincies werden afgebakend met de criteria ‘gemeente-
overstijgend belang’ en ‘regio-overstijgend belang’. In het advies van de Raad van 
State zijn hierbij de nodige vraagtekens gezet. Zo moest een onderbouwing voor 
de nieuwe terminologie worden gemist. In het streven naar harmonisatie van be-
grippen kon voor de begripswijziging geen aanleiding worden gezien. Bovendien 
twijfelde de Raad aan de neutraliteit van de begripswijziging. De nieuwe termen 
zouden mogelijk beperkingen geven waar die onder de Wro niet aanwezig zijn.69 
Hierop heeft de regering besloten de nieuwe terminologie te laten vallen, en de be-
grippen ‘nationaal belang’ en ‘provinciaal belang’ in artikel 2.3 Ow over te nemen. 
Hiermee is bedoeld aan te sluiten bij bestaande wetgeving, zodat de jurisprudentie 
over deze begrippen kan worden voortgezet en onzekerheid over de interpretatie 
wordt voorkomen.70

Het overnemen van de suggesties van de Raad van State kan verstandig wor-
den geoordeeld. Bij de stelling dat met het overnemen van de criteria uit de Wro 
de huidige jurisprudentie en interpretatie worden gecontinueerd, moeten echter 
vraagtekens worden geplaatst. Het nationaal en provinciaal belang waren wel-
iswaar ook onder de Wro inhoudelijk onbepaald, maar de bevoegdheidsuitoefe-
ning door Rijk en provincies was wel gebonden aan het criterium van ‘een goede 

69	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 105-106.
70	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 118.
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ruimtelijke ordening’. Deze norm keert in het subsidiariteitscriterium van artikel 
2.3 Ow niet terug. In de rede ligt dat de termen in onderdeel a dus een ruimere 
interpretatie toelaten. Dit blijkt gelet op de toelichting ook het geval. Zo vallen 
onder de Omgevingswet in elk geval de specifieke taken van Rijk en provincies 
onder het nationaal en provinciaal belang.71 Deze betreffen niet enkel ruimtelijk 
relevante beleidsopgaven. Daarnaast kunnen Rijk en provincies zelf tal van on-
derwerpen onder het nationaal of provinciaal scharen. Het ligt in de rede dat de 
ruimere context van de Omgevingswet daarbij ook een ruimere begripsinvulling 
mogelijk maakt: “[o]f er sprake is van een provinciaal of nationaal belang blijft 
[…] uiteindelijk een politieke beoordeling, waarvan de toetsing door de rechter 
marginaal zal zijn”72.

Hiervoor werd reeds gewag gemaakt van de passage waarin de regering overweegt 
dat het goed voorstelbaar is dat de aanwezigheid van een nationaal of provinciaal 
belang eerst uit de motivering van een besluit blijkt.73 In de Tweede Kamer zijn 
vragen gesteld over de toepassing van onderdeel a bij verschil van inzicht tussen 
een provincie en gemeente. De gemeente kan het provinciaal belang dan niet doel-
matig en doeltreffend behartigen, omdat zij daartoe niet bereid is. Naar het oordeel 
van de minister heeft behartiging van het provinciaal belang door de provincie 
dan meerwaarde.74 Dit betekent dat de doelmatigheid en doeltreffendheid van een 
provinciale bevoegdheidsaanwending op grond van artikel 2.3 lid 2 onder a Ow, 
ook kan worden gemotiveerd vanuit een gemeentelijke onbereidwilligheid om het 
provinciaal beleid te effectueren. 

Bij de behandeling in de Tweede Kamer is nog geprobeerd artikel 2.3 Ow te amen-
deren door de term ‘aanmerkelijk’ voor de begrippen ‘nationaal belang’ en ‘pro-
vinciaal belang’ te plaatsen.75 De minister heeft zich op het standpunt gesteld dat 
Rijk en provincies de ruimte moeten hebben om op actuele kwesties in te spelen, 
zoals dat ook onder de Wro is gebeurd met betrekking tot overcapaciteit en krimp. 
Kennelijk vreesde de minister dat een verzwaring het criterium aan dergelijke in-
grepen in de toekomst in de weg zou staan. In elk geval bestond over de werking 
van het artikel 2.3 Ow een buitengewoon optimistisch beeld: “[d]e formulering 
van artikel 2.3 dwingt de provincies en het Rijk nog meer dan nu het geval is, tot 
een terughoudende inzet van de bevoegdheden richting gemeenten en provincies”. 
Een uitbreiding van het wettelijk criterium zou bovendien onwenselijk zijn, gelet 
op de buitenwettelijke afspraken die VNG en IPO in de periode voorafgaand aan 

71	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 103 (MvT); Kamerstukken II 2014/15, 
33 962, nr. 12, p. 148-149. De minister stelt later overigens weer dat in geval van 
een wettelijke taak geen expliciet beroep op een nationaal of provinciaal belang 
hoeft te worden gedaan, omdat dan van onderdeel b gebruik kan worden gemaakt, 
Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 23, p. 114.

72	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 103 (MvT).
73	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 399 (MvT).
74	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 12, p. 149.
75	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 31. 
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het amendement hadden gemaakt.76 Het amendement heeft de vereiste meerder-
heid niet gehaald.

4.2.5.3	 De taken, bevoegdheden en internationale verplichtingen op grond van 
de Omgevingswet in de zin van onderdeel b van artikel 2.3 lid 2 en 3 
Ow

Op voorhand is niet geheel duidelijk welk doel een restrictieve interpretatie van 
onderdeel a dient, als ook van het ruimer geformuleerde onderdeel b gebruik kan 
worden gemaakt. De vraag is of onderdeel b nu is bedoeld voor andere geval-
len dan de gevallen die worden bestreken door onderdeel a, of dat het hier om 
een ruimere categorie gaat die tevens de behartiging van nationale en provinci-
ale belangen omvat. Om hierin inzicht te verkrijgen, wordt bekeken welke taken, 
bevoegdheden en internationaalrechtelijke verplichtingen in aanmerking kunnen 
komen voor uitvoering of uitoefening door hogere bestuursorganen.

Onderdeel b: ‘taken op grond van de Omgevingswet’

Onder de taken in de zin van onderdeel b kunnen allereerst specifieke taken van 
Rijk en provincies worden verstaan.77 Wordt een bevoegdheid ter uitoefening van 
een specifieke taak aangewend, dan is de vraag wanneer een doelmatige en doel-
treffende uitoefening van die taak nu bevoegdheidsuitoefening door Rijk of pro-
vincies ‘nodig’ maakt. Kennelijk betekent de expliciete toedeling van een speci-
fieke taak aan een hoger bestuursorgaan nog niet, dat een behartiging van die taak 
altijd door bevoegdheidsuitoefening door Rijk of provincies moet geschieden. Dit 
kan op twee manieren worden geïnterpreteerd. 

Allereerst kan men in termen van complementariteit denken: dat Rijk of pro-
vincies voor een specifieke taak verantwoordelijk zijn, betekent nog niet dat la-
gere bestuursorganen die taak niet (mede) kunnen uitoefenen. Het is dan aan het 
hogere bestuursorgaan om te motiveren dat de specifieke taak alleen doelmatig 
en doeltreffend op een hoger bestuursniveau kan worden behartigd. Dit lijkt niet 
de bedoeling van de Omgevingswet. De wettelijke toedeling van specifieke taken 
geeft invulling aan het principe dat de zorg voor specifieke onderdelen van de 
leefomgeving in principe bij één overheid ligt.78 

Het ligt daarom meer voor de hand dat de relatie tussen de specifieke taak en 
de voorgenomen bevoegdheidsuitoefening door Rijk en provincies moet worden 
gemotiveerd. Het is de vraag in hoeverre de termen ‘doelmatig’ en ‘doeltreffend’ 
hierbij een zelfstandige functie vervullen. Als een specifieke taak ook doelmatig 
en doeltreffend door lagere bestuursorganen zou kunnen worden uitgeoefend, had 
deze in de Omgevingswet niet integraal bij het Rijk of de provincies hoeven te 
worden neergelegd.

76	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 100, p. 4.
77	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 23, p. 114.
78	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 82 (MvT).
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Dit uit zich bijvoorbeeld als de provincie een bevoegdheid wil uitoefenen ten behoeve 
van een doelmatige en doeltreffende uitoefening van de provinciale taak van het ge-
biedsgericht coördineren van de gemeentelijke taak- of bevoegdheidsuitoefening. Kan 
het provinciebestuur motiveren dat de taakbehartiging op gemeentelijk niveau voor een 
bepaald onderwerp coördinatie behoeft, dan is de doelmatigheids- en doeltreffendheids-
vraag daarmee beantwoord. De coördinerende taak is immers gegeven om kwesties te 
kunnen regelen die niet adequaat door gemeenten kunnen worden aangepakt. Vereist is 
slechts nog dat de door de provincie gekozen modaliteit van bevoegdheidsuitoefening 
inderdaad nodig kan worden geacht om de vereiste coördinatie te bewerkstelligen.

Het ligt in de rede dat met ‘taken op grond van de Omgevingswet’ in onderdeel 
b tevens algemene taken worden bedoeld.79 Zoals hiervoor al werd opgemerkt, 
is in geval van een specifieke taak voor Rijk of provincies steeds ook sprake van 
een nationaal respectievelijk provinciaal belang.80 Voor enkel de behartiging van 
specifieke taken kon dus met onderdeel a worden volstaan en was het niet nodig 
om in onderdeel b ‘taken op grond van de Omgevingswet’ als aanleiding voor 
bevoegdheidsuitoefening te noemen.

In de Omgevingswet zijn de algemene taken niet op voorhand aan bestuursor-
ganen toebedeeld. De reden hiervoor is dat de regering het ondoenlijk achtte deze 
taken wettelijk te omschrijven: 

“[l]os van de vraag of een uitputtende verwoording van die taken voor elk schaalniveau 
wel mogelijk is, zou dit leiden tot een lange opsomming met dikwijls elkaar overlap-
pende beschrijvingen. En hoe gedetailleerder deze lijst zou worden, des te meer vra-
gen deze zou oproepen. Want zou dan een ontbrekende beschrijving impliceren dat het 
ontbrekende deel niet tot een taak zou horen, of zou dat dan voortvloeien uit of vallen 
onder een andere beschrijving?”81

De beweegredenen van de regering zijn niet onbegrijpelijk. Ook in de Wro kon 
de wetgever niet tot een globale omlijning van de ruimtelijke taken van Rijk, pro-
vincies en gemeenten komen, laat staan dat deze zich zou lenen voor vertaling 
naar een taakafbakening in de wet. Leest men de passage echter in het licht van 
onderdeel b van artikel 2.3 lid 2 en 3 Ow, dan roept deze toch de nodige vragen 
op. Dat de regering overlappende taakomschrijvingen onvermijdelijk acht, doet de 
vraag rijzen hoe het subsidiariteitscriterium nu sturend moet zijn bij het verdelen 
en uitoefenen van algemene taken door Rijk, provincies en gemeenten.

79	 De minister acht op grond van onderdeel b, naast bevoegdheidsuitoefening in ge-
vallen waarin sprake is van een aan Rijk of provincies toegedeelde wettelijke taak, 
een keur aan normstelling mogelijk waarvoor geen nationaal of provinciaal belang 
valt aan te tonen, Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 23, p. 113-114. Aangeno-
men moet worden dat het hier normstelling ter behartiging van algemene taken 
betreft.

80	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 103 (MvT); Kamerstukken II 2014/15, 
33 962, nr. 12, p. 148-149.

81	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 83 (MvT).
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Men zou de stelling kunnen innemen, dat waar in de wet geen aanknopingspunt 
voor een algemene taak aanwezig is, bevoegdheidsuitoefening door Rijk of pro-
vincies ter uitoefening van een algemene taak niet mogelijk moet zijn.82 Om toch 
bevoegdheden te kunnen uitoefenen, zouden Rijk en provincies dan aangewezen 
zijn op de aanwezigheid van een nationaal c.q. provinciaal belang (als bedoeld 
in onderdeel a). Deze consequentie lijkt in de Omgevingswet echter niet beoogd:

“[d]e regering vindt het niet nodig en ook niet wenselijk om een uitputtende regeling 
en afbakening te geven van welk overheidsniveau voor welk deel van de overheids-
zorg verantwoordelijk is en welke taken daarvoor moeten worden verricht of welke 
bevoegdheden daartoe moeten worden aangewend”.83

De ‘overheidszorg’ als zodanig vraagt dus om een zekere uitoefening van taken of 
bevoegdheden. Het is daarbij aan bestuursorganen om tot een nadere onderverde-
ling van algemene taken te komen, voor zover er geen imperatief geformuleerde 
bevoegdheden of specifieke kaders zijn die duidelijk maken dat een bestuursorgaan 
voor een (deel van een) algemene taak verantwoordelijk is. Een exclusieve uitoe-
fening van algemene taken is volgens de toelichting niet altijd mogelijk: veelal is 
complementaire taakbehartiging aangewezen (het zogenoemde ‘co-actorschap’).84 

Dat de bestuurlijke invulling van algemene taken al snel tot gedeelde (en overlap-
pende) verantwoordelijkheden leidt, volgt ook uit de algemene opdracht die artikel 
2.1 Ow aan alle bestuursorganen geeft: “[e]en bestuursorgaan van een gemeente, 
een provincie of het Rijk […] oefent zijn taken en bevoegdheden op grond van deze 
wet uit met het oog op de doelen van de wet, tenzij daarover specifieke regels zijn 
gesteld”. Gelet op de wel zeer algemene formulering van deze doelen in artikel 1.3 
Ow, ligt voor de hand dat de taakopvattingen van Rijk, provincies en gemeenten 
elkaar gaan overlappen.85 Mede met het oog hierop is in artikel 2.2 lid 1 Ow een 
inspanningsverplichting opgenomen: “[e]en bestuursorgaan houdt bij de uitoefe-
ning van zijn taken en bevoegdheden op grond van deze wet rekening met de taken 
en bevoegdheden van andere bestuursorganen en stemt zonodig met deze andere 
bestuursorganen af”.86 Met deze bepaling heeft men willen voorkomen dat elders 
in de wet of in de op de wet gebaseerde uitvoeringsregelingen uitgebreide afstem-
mingsbepalingen moeten worden opgenomen. De bestuurlijke opdracht dient ter 
vervanging van bestaande verplichtingen tot het rekening houden met belangen 

82	 Dit zou betekenen dat Rijk en provincies zich op deze grond niet mogen bemoeien 
met de uitoefening van de door gemeenten verplicht uit te oefenen (algemene) taak 
van het toedelen van functies aan locaties.

83	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 83 (MvT).
84	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 44, 73-74 (MvT).
85	 De ruimte voor taaktoeëigening kan overigens door de uitvoeringsregelgeving op 

rijksniveau worden ingeperkt, zo volgt uit artikel 2.1 lid 3 Ow.
86	 De laatste deelzin van deze bepaling is bij amendement toegevoegd om expliciet te 

maken dat het rekening houden met taken en bevoegdheden van andere bestuursor-
ganen overleg met zich meebrengt, Kamerstukken II 2014/15, 32 962, nr. 37.
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die tot de verantwoordelijkheid van andere bestuursorganen behoren.87 Daarnaast 
moet de bepaling voorzien in een algemene en aanvullende verplichting voor die 
gevallen waarin geen specifieke wettelijke verplichting is opgenomen om een 
advies te vragen of daarmee rekening te houden.88 Maken de (complementaire) 
deeltaken van verschillende overheidsniveaus bij een bepaalde kwestie eenzelfde 
bevoegdheidsuitoefening wenselijk, dan kunnen bestuursorganen bovendien op 
grond van artikel 2.2 lid 2 Ow taken en bevoegdheden gezamenlijk uitoefenen 
zonder dat in een overdracht van taken of bevoegdheden wordt voorzien.

De bestuurlijke opdracht in artikel 2.2 Ow kan zonder meer fraai worden ge-
noemd. Dit neemt echter niet weg dat een verplichting tot het ‘rekening houden 
met de taken en bevoegdheden van andere bestuursorganen’ pas zin heeft als ob-
jectief valt te bepalen welk bestuursorgaan voor welke taak verantwoordelijk of 
bevoegd is. Dat afstemmingsregelingen door de algemene bepaling in artikel 2.2 
Ow overbodig zijn geworden, lijkt dan ook nogal optimistisch gedacht. Uiteinde-
lijk kan alleen het eerste lid van artikel 2.3 Ow enigszins richtinggevend voor de 
verdeling van algemene taken worden genoemd. Dit bepaalt dat de uitoefening 
van de taken en bevoegdheden op grond van de Omgevingswet aan de gemeenten 
moet worden overgelaten, tenzij daarover andere regels zijn gesteld. Volgens de 
regering is hiermee tot uitdrukking gebracht dat “de gemeente als eerste ‘aan de 
lat staat’ bij het (doen) realiseren van de maatschappelijke doelen die in artikel 
1.3 zijn opgenomen”.89 Er moet dus vanuit worden gegaan dat een algemene taak 
op grond van de Omgevingswet in principe tot de verantwoordelijkheid van de 
gemeente behoort.

Voor de vraag voor welke onderdelen van de algemene overheidszorg voor de 
fysieke leefomgeving het Rijk of de provincies ‘aan de lat staan’, zijn het tweede 
en derde lid van artikel 2.3 Ow leidend. Hiermee wordt echter geen enkele rich-
ting gegeven aan de bestuurlijke concretisering van de algemene taken onder de 
Omgevingswet. De vraag welk orgaan voor welk deel van een algemene taak ver-
antwoordelijk is, wordt er niet door gestuurd. Naar aanleiding van opmerkingen 
in de Tweede Kamer over de taakverdeling wist de minister slechts te melden 
dat taken voor bestuursorganen kunnen voortvloeien uit algemene wettelijke of 
(zelfs) grondwettelijke taken.90 Regulering van de verschillende onderdelen van 
overheidszorg en de taken van de verschillende overheden zou verstarrend werken 
en in de weg staan aan de meest doelmatige aanpak en werkwijze, in het bijzonder 
wanneer ‘een snelle daadkrachtige aanpak gewenst is’. In de Omgevingswet zijn 
daarom alleen taken benoemd als dat meerwaarde heeft of als het taken betreft 

87	 Hierbij doelt de toelichting op bepalingen als artikel 3.8 Waterwet.
88	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 397 (MvT).
89	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 75 (MvT).
90	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 23, p. 100. Met algemene wettelijke taken 

wordt niet alleen op taken krachtens de Omgevingswet gedoeld; ook uit andere 
wettelijke stelsels kan een taak voor Rijk of provincies voortvloeien. Hierbij kan 
gedacht worden aan de taak van het Rijk op grond van de Spoorwegwet, Kamer-
stukken II 2014/15, 33 962, nr. 12, p. 21.
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die een zekere mate van bestendigheid of exclusiviteit bezitten.91 Feitelijk zegt 
het subsidiariteitscriterium daarmee niet meer dan dat Rijk of provincies een be-
voegdheid kunnen uitoefenen, als kan worden gemotiveerd dat sprake is van een 
algemene taak (zoals het Rijk of een provincie die opvat) die vraagt om een over-
heidsinterventie die niet doelmatig en doeltreffend door lagere bestuursorganen tot 
stand kan worden gebracht. 

Dit betekent dat Rijk of provincies zich uit doelmatigheids- en doeltreffend-
heidsoverwegingen kunnen bemoeien met de uitoefening van algemene taken die 
door gemeenten worden uitgevoerd. Daarnaast kunnen Rijk of provincies norm-
stelling uitvaardigen en (andere) bevoegdheden uitoefenen met het oog op alge-
mene taken die zij zelf uit de doelen van artikel 1.3 Ow afleiden, voor zover de in 
de wet en uitvoeringsregeling reeds vastgelegde bevoegdheids- en taaktoedeling 
daar ruimte voor laat.92 Anders dan de minister suggereert93 is het dan ook niet de 
wettelijke ‘verankering’ van het subsidiariteitsbeginsel die tot een beperkte rol van 
het Rijk leidt, maar louter de voorgenomen politiek-bestuurlijke terughoudend-
heid van het Rijk bij de invulling van algemene taken. 

Gelet op het voorgaande heeft de opdracht aan bestuursorganen in artikel 2.2 
lid 1 Ow om met taken en bevoegdheden van andere bestuursorganen rekening 
te houden, geen verticale werking. Rijk en provincies kunnen immers door be-
voegdheidsuitoefening op grond van onderdeel b van artikel 2.3 lid 2 en 3 Ow 
bepalen welk overheidsniveau voor welke algemene (deel)taak verantwoordelijk 
is. Een verticale werking heeft evenmin het bij amendement aan artikel 2.2 Ow 
toegevoegde derde lid.94 Dit stelt dat een bestuursorgaan bij de uitoefening van 
zijn taken en bevoegdheden slechts in de taken en bevoegdheden van een ander 
bestuursorgaan treedt ‘voor zover dat nodig is voor de uitvoering van zijn eigen 
taken en bevoegdheden’. Hiermee is beoogd een principe van ‘de minst belastende 
interventie’ vast te leggen voor gevallen waarin bestuursorganen in de bevoegdhe-
den van andere bestuursorganen treden. 

Duidelijk zal zijn dat als Rijk en provincies uit doelmatigheids- en doeltref-
fendheidsoverwegingen bepalen dat de verantwoordelijkheid voor een algemene 
taak (gedeeltelijk) bij hen ligt, van het treden in taken van andere bestuursorganen 
geen sprake kan zijn. Het subsidiariteitscriterium stuurt dus niet op voorhand de 
verdeling van algemene taken. Eerder is het omgekeerde het geval: de wijze waar-
op Rijk en provincies artikel 2.3 Ow toepassen, bepaalt hoe de algemene taken zijn 
verdeeld. Voor zover de afwegingen van Rijk en provincies neerslaan in normstel-
ling, zal hierbij nog van enige bestendigheid sprake zijn. De aanwending van di-

91	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 23, p. 100-101.
92	 Rijk en provincies beschikken over beleidsruimte om met het oog op de algemene 

zorg voor de fysieke leefomgeving te bepalen welke belangen zij behartigen en 
hoever hun verantwoordelijkheid reikt, zo volgt uit Kamerstukken II 2014/15, 33 
962, nr. 61, p. 75; Kamerstukken I 2015/16, 33 962, E, p. 6.

93	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 23, p. 102.
94	 Kamerstukken II 2014/15, 32 962, nr. 35.
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recte sturingsinstrumenten en aanwijzingsbevoegdheden op grond van onderdeel 
b kan echter een grillige en onvoorspelbare taakverdeling tot gevolg hebben.

Onderdeel b: ‘bevoegdheden op grond van de Omgevingswet’

Onderdeel b van artikel 2.3 lid 2 en 3 Ow verwijst verder naar bevoegdheden op 
grond van de Omgevingswet. Ook hier is op voorhand onduidelijk wat er nu pre-
cies wordt bedoeld. De aanhef van artikel 2.3 lid 2 en 3 Ow ziet immers ook op 
de uitoefening van bevoegdheden door Rijk en provincies. Zou de bevoegdheid 
die wordt uitgeoefend dezelfde zijn als die bedoeld in onderdeel b, dan ontstaat 
een cirkelredenering: Rijk of provincies mogen een bevoegdheid waarop het sub-
sidiariteitscriterium van toepassing is, alleen uitoefenen als dat nodig is voor een 
doelmatige en doeltreffende uitoefening van die bevoegdheid. Criterium voor de 
uitoefening van een sturingsinstrument is dan de doelmatigheid en doeltreffend-
heid van de uitoefening van dat sturingsinstrument (waarbij het sturingsinstrument 
zelf kennelijk het doel is). Dit lijkt niet logisch. De tekst van het criterium is be-
grijpelijker als in onderdeel b op een meer imperatief geformuleerde bevoegdheid 
wordt gedoeld, die vanwege bepaalde belemmeringen niet effectief kan worden 
uitgeoefend. Het betreft dan een bevoegdheid van Rijk of provincies die alleen 
doelmatig en doeltreffend kan worden gehanteerd als er een andere (discretio-
naire) bevoegdheid wordt aangewend, waarop artikel 2.3 Ow dan van toepassing 
is verklaard. Uitsluitsel over de juistheid van deze interpretatie kan evenwel niet 
worden gegeven. De memorie van toelichting mist de daartoe vereiste juridische 
relevantie, en is zo mogelijk nog wijdlopiger dan de wettekst zelf: 

“[l]os van internationaalrechtelijke aspecten kan de doelmatigheid of doeltreffendheid 
van de gewenste overheidszorg als zodanig toedeling aan de provincie wenselijk ma-
ken. Ook dit is afhankelijk van de aard en het schaalniveau van de problematiek met 
het oog waarop overheidsinterventie noodzakelijk wordt geacht en de daarvoor vereiste 
deskundigheid en ervaring”.95

Deze passage wordt door de minister in latere stukken niet significant verduide-
lijkt. Naar aanleiding van vragen over het subsidiariteitsbeginsel in de Tweede 
Kamer verwees de minister tot tweemaal toe terug naar “de uitgebreide passages 
in de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel over de toepassing van het 
subsidiariteitsbeginsel en de taaktoedeling in het wetsvoorstel [...]. Deze geven de 
visie van de regering op dit onderwerp weer”.96 Bij de parlementaire behandeling 
is het doel van het subsidiariteitscriterium nog verschillende malen uiteengezet, 
doch meer dan een visie en bedoeling heeft dit niet opgeleverd.97 Naar een passage 

95	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 401 (MvT).
96	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 12, p. 147; Kamerstukken II 2014/15, 33 962, 

nr. 23, p. 113.
97	 Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 12, p. 151; Kamerstukken II 

2014/15, 33 962, nr. 23, p. 112-116; Kamerstukken I 2015/16, 33 962, E, p. 6-8.
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die concreet uiteenzet hoe de verschillende termen in onderdeel b juridisch moeten 
werken, wordt tevergeefs gezocht.

Onderdeel b: ‘internationaalrechtelijke verplichtingen’

Bij internationaalrechtelijke verplichtingen ligt voor de hand dat er geen over-
heidsorgaan is aangewezen dat met de uitvoering is belast. In zoverre doet zich 
eenzelfde situatie voor als bij de algemene taken, die ingevolge artikel 2.1 lid 1 
Ow door Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen met het oog op de doelen 
van de Omgevingswet moeten worden uitgeoefend. Het is bij internationaalrech-
telijke verplichtingen evenwel de vraag of er eenzelfde mate van ‘co-actorschap’ 
van de verschillende bestuursniveaus aan de orde zal zijn. De vermelding van de 
term in onderdeel b lijkt vooral ingegeven door de wens om inhoudelijke normen 
niet in de Omgevingswet, maar in gebundelde normstelling op AMvB-niveau op 
te nemen.98 De wet verplicht het Rijk slechts voor enkele onderwerpen tot het stel-
len van omgevingswaarden (artikel 2.15 Ow) of instructieregels om te voldoen 
aan verdragen of Europese richtlijnen (artikel 2.26 en 2.28 Ow). Onderdeel b geeft 
het Rijk de mogelijkheid om in het kader van internationaalrechtelijke verplich-
tingen in de uitvoeringsregelgeving extra omgevingswaarden of instructieregels 
op te nemen, zonder dat daartoe een nationaal of provinciaal belang moet worden 
aangetoond.99 Uiteindelijk geldt dat het Rijk de verantwoordelijkheid voor de na-
koming van een internationaalrechtelijke (c.q. Europeesrechtelijke) verplichting 
naar zich toe kan trekken, als dat doelmatig en doeltreffend is. Gaat het om een 
verplichting die landsbreed (een globale) uitwerking vergt, dan zal hieraan betrek-
kelijk snel zijn voldaan. 

Duidelijk is dat onderdeel b op dit punt vooral een faciliterende rol speelt. 
Bedacht dient echter te worden dat onderdeel b niet alleen de gelede normstelling 
op rijksniveau reguleert. Internationaalrechtelijke verplichtingen kunnen tevens 
aanleiding zijn voor de uitoefening van directe sturingsinstrumenten en aanwij-
zingsbevoegdheden op zowel nationaal als provinciaal niveau. Evenals het ge-
val is voor de verdeling van algemene taken, geeft het subsidiariteitsbeginsel hier 
geen richting aan de bevoegdheidsuitoefening. Het is op voorhand niet duidelijk 
welk orgaan voor welk onderdeel van een verplichting verantwoordelijk is. Daar-
bij is ook de wijze van bevoegdheidsuitoefening onbepaald: er kan normstelling 
worden uitgevaardigd, maar er is tevens de mogelijkheid van ad hoc omzetting 
van internationaal en Europees recht. Het is de vraag of het werkelijk nodig is 
burgers en decentrale overheden aan een dergelijke onzekerheid over te leveren.

De alternatieve opsomming van de onderdelen a en b in artikel 2.3 lid 2 en 3 Ow

Het woord ‘of’ tussen de onderdelen a en b is van meet af aan reden voor kritiek 
geweest. De Raad van State achtte de alternatieve opsomming problematisch, om-
dat in het oorspronkelijke wetsvoorstel de criteria ‘doelmatig’ en ‘doeltreffend’ 

98	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 12, p. 49-52; Kamerstukken II 2014/15, 33 
962, nr. 23, p. 11.

99	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 23, p. 12-13.
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niet in onderdeel a voorkwamen.100 Hierdoor zou, in afwijking van de artikelen 
117 Gemeentewet en 115 Provinciewet, met slechts het motiveren van een nati-
onaal of provinciaal belang kunnen worden volstaan.101 De Raad adviseerde de 
onderdelen a en b cumulatief te formuleren. De regering heeft dit advies niet op-
gevolgd. In plaats van een cumulatieve opsomming, zijn de termen ‘doelmatig’ en 
‘doeltreffend’ aan onderdeel a toegevoegd. Het woord ‘of’ is bewust gehandhaafd 
omdat “met onderdeel b […] beoogd wordt tot uitdrukking te brengen dat de be-
stuursorganen van provincie en Rijk soms ook een taak of bevoegdheid kunnen 
uitoefenen vanuit enkel een doelmatigheids- en doeltreffendheidsoogmerk”.102 

De regering heeft onderdeel b dus niet willen integreren in één criterium, om-
dat het een zelfstandige rol moet vervullen. Hierbij moet gedacht worden aan het 
bieden van een gelijk beschermingsniveau aan burgers of een gelijk speelveld voor 
deelnemers aan het handelsverkeer, zoals dat wordt beoogd met het Bouwbesluit 
2012 of het Activiteitenbesluit milieubeheer.103 Een andere reden waarom de rege-
ring onderdeel b als zelfstandige grond voor bevoegdheidsuitoefening nodig heeft, 
is de toedeling van de bevoegdheid om over omgevingsvergunningen te oordelen. 
In de uitvoeringsregelgeving moet het bevoegd gezag worden geregeld, zonder dat 
daarbij altijd een koppeling met het nationaal of provinciaal belang kan worden 
gemaakt. Als voorbeeld wijst de regering op het aanwijzen van Rijk of provincies 
als bevoegd gezag voor de omgevingsvergunning voor ‘beperkingengebiedactivi-
teiten’ langs rijks- of provinciale infrastructuur. Hiervoor ziet de regering onder-
deel b als onmisbaar: “[h]et schrappen van onderdeel b of het vervangen van het 
alternatief bedoelde ‘of’ door het cumulatief bedoelde ‘en’ tussen de onderdelen a 
en b zou dergelijke toedelingskeuzen niet langer mogelijk maken en dus leiden tot 
een minder doelmatig en doeltreffend overheidsbestuur”.104 

De ratio van onderdeel b is dus vooral gelegen in het feit dat het subsidiari-
teitsbeginsel niet enkel op het effectueren van beleid van hogere bestuursorganen 
kán zien. De Omgevingswet is inhoudelijk eenvoudigweg verre van compleet. 
Daarom is het noodzakelijk dat het subsidiariteitscriterium ook de geplande na-
dere wetgeving in algemene maatregelen van bestuur en ministeriële regelingen 
faciliteert. De regering vat dit zelf goed samen: “[v]ooral bij ordenende wetgeving 
en bij implementatie van EU-richtlijnen en internationale verdragen is niet altijd 
een direct nationaal of provinciaal belang aanwezig en is het toch van belang 
dat op een meer centraal niveau bevoegdheden worden uitgeoefend”.105 Door de 
Tweede Kamer zijn nog verschillende amendementen op artikel 2.3 Ow ingediend 
om de cumulatieve opsomming van de onderdelen a en b te laten vervallen.106 

100	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 106.
101	 Zie paragraaf 4.2.5.1.
102	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 118; Kamerstukken II 2014/15, 33 962, 

nr. 23, p. 112.
103	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 118; Kamerstukken II 2014/15, 33 962, 

nr. 23, p. 113.
104	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 23, p. 114.
105	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 23, p. 13.
106	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 95; Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 106.
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Deze zijn door de minister, in lijn met bovenstaande redenering, ontraden.107 Geen 
van de amendementen heeft de eindstreep gehaald.

Nu het project Omgevingswet zwaar leunt op concretisering van normen door 
gelede normstelling op rijksniveau, is begrijpelijk dat de regering onderdeel b als 
zelfstandige maatstaf heeft willen handhaven. Het had dan echter voor de hand ge-
legen dat grondslagen in de wet voor concretiserende normstelling naar onderdeel 
b zouden verwijzen, terwijl bevoegdheden ter verwezenlijking van hoger (ruimte-
lijk) beleid door onderdeel a zouden worden genormeerd. Dit is niet het geval. Het 
projectbesluit108, de instructieregelbevoegdheid109 en de instructiebevoegdheid110 
verwijzen naar artikel 2.3 Ow als zodanig of naar het tweede of derde lid. Enkel 
de reactieve instructiebevoegdheid is genormeerd met een specifieke verwijzing 
naar onderdeel a van artikel 2.3 lid 2 Ow.

Helder is dat onderdeel b nodig is om de Omgevingswet in AMvB’s te kunnen 
completeren. Dit doet echter niet af aan het feit dat het criterium niet uitsluitend 
grondslagen voor nadere normstelling bij AMvB normeert. Door Rijk en provin-
cies bij nagenoeg alle bevoegdheden de keus tussen onderdeel a en b te geven, 
biedt de Omgevingswet de mogelijkheid om hoger (ruimtelijk) beleid te effectu-
eren waar geen nationaal of provinciaal belang aan de orde is. Daarmee geeft de 
Omgevingswet zo mogelijk nog minder richting aan de taak- en bevoegdheidsver-
deling over Rijk, provincies en gemeenten dan in het huidige ruimtelijke bestuurs-
recht het geval is.111 Voor zover in de praktijk een gedecentraliseerde taakverdeling 
ontstaat, zal dat te danken zijn aan politiek-bestuurlijke terughoudendheid van 
Rijk en provincies en een consistente toepassing van sturingsinstrumenten. 

Daarmee is duidelijk dat aan de eisen die in paragraaf 2.4.1 aan de bevoegd-
heidsverdeling tussen centrale en decentrale bestuursorganen werden gesteld, niet 
is voldaan. Primaire bevoegdheden zijn op nationaal en provinciaal immers niet 
afgebakend met het oog op (deel)belangen waarvan de inhoud niet volledig door 
bestuursorganen zelf kan worden bepaald (criterium 1a). De criteria van artikel 2.3 
Ow geven dermate weinig richting, dat een decentraal geleide ruimtelijke orde-
ning grotendeels van bestuurlijke taakopvattingen in de praktijk afhangt (criterium 
1b). Omdat artikel 2.3 Ow als centrale begrenzing fungeert, geldt voor indirecte 
sturingsinstrumenten geen nadere begrenzing. Dit geeft Rijk en provincies rui-
me mogelijkheden om interbestuurlijke verhoudingen binnen de Omgevingswet 
eenzijdig vorm te geven (criterium 2a). Een duidelijke beperking voor het laten 
doorwerken van beleid in de decentrale bevoegdheidsuitoefening is niet gegeven 
(criterium 2b).

107	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 160, p. 2.
108	 Artikel 5.44 lid 2 Ow.
109	 Artikel 2.22 en 2.24 Ow.
110	 Artikel 2.33 en 2.34 Ow.
111	 De gebrekkige afbakenende werking van het subsidiariteitscriterium wordt ook ge-

hekeld door Korsse, die er niet meer dan een politiek-bestuurlijk appèl aan Rijk en 
provincies in ziet, Korsse 2016, p. 333-334.
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4.2.6	 De rol van beleidsdocumenten 

In de Omgevingswet wordt het in de Wro geïntroduceerde onderscheid tussen 
normstelling en beleid gehandhaafd. De integrale opzet brengt met zich mee dat 
de huidige diversiteit aan beleidsplannen en visies verdwijnt. Aan het centraal stel-
len van sectorale doelen in beleidsdocumenten wordt in de Omgevingswet niet 
de voorkeur gegeven, omdat de realiseerbaarheid van de beleidsdoelen vaak te-
genvalt bij de bredere afweging die bij de uitvoering moet worden gemaakt. Het 
idee is dat Rijk, provincies en gemeenten voortaan een eenduidig en integraal 
omgevingsbeleid voor de lange termijn formuleren. Dit wordt als zodanig in een 
omgevingsvisie vervat.112 Hierbij wordt “[d]e visievorming op verschillende ter-
reinen zoals ruimtelijke ontwikkeling, verkeer en vervoer, water, milieu, natuur, 
gebruik van natuurlijke hulpbronnen en cultureel erfgoed in de omgevingsvisie 
niet alleen samengevoegd, maar ook met elkaar verbonden”.113 Mogelijk strijdige 
of juist ‘meekoppelende’ ontwikkelingen moeten hierdoor in een vroegtijdig sta-
dium op elkaar worden betrokken. In de omgevingsvisie kan tevens worden inge-
gaan op de sturingsfilosofie van het vaststellende bestuursorgaan. Hierbij denkt de 
regering aan een beschrijving van de voorziene eigen rol bij de realisatie van de 
visie alsmede de rol van anderen.114 Aanvankelijk was het maken van een omge-
vingsvisie alleen verplicht gesteld voor Rijk en provincies, maar bij amendement 
is deze verplichting ook naar gemeenten uitgebreid.115

De omgevingsvisie vormt in de Omgevingswet een belangrijk vehikel om daad-
werkelijk tot een samenhangende benadering van de fysieke leefomgeving te ko-
men. Het beleidsinstrument dient dan ook eerst en vooral voor het uiteenzetten 
van strategisch beleid. Centraal staan de verbanden tussen ruimte, water, milieu, 
natuur, landschap, verkeer en vervoer, infrastructuur en cultureel erfgoed. Het is 
aan het vaststellend bestuursorgaan om te bepalen hoe gedetailleerd afzonderlijke 
onderwerpen uiteen worden gezet.116 Dit blijkt ook uit de bepalingen in artikel 3.2 
Ow betreffende de inhoud van de omgevingsvisie. Zo dient een beschrijving te 
worden gegeven van (a) de hoofdlijnen van de kwaliteit van de fysieke leefomge-
ving, (b) de hoofdlijnen van de voorgenomen ontwikkeling, het gebruik, het be-
heer, de bescherming en het behoud van het grondgebied en (c) de hoofdzaken van 
het voor de fysieke leefomgeving te voeren integrale beleid. Het is de bedoeling 
dat het strategisch beleid voor langere tijd wordt vastgelegd en niet aan frequente 
wijziging onderhevig is.117

De regering heeft het tegelijkertijd mogelijk willen maken om de uitvoering 
flexibel in te richten, zonder dat het ontwikkelingsbeeld voor de lange termijn 
geweld aan moet worden gedaan. Hiertoe zijn Rijk, provincies en gemeenten in 

112	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 47, 114 (MvT).
113	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 51 (MvT).
114	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 51, 117 (MvT).
115	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 97.
116	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 117 (MvT).
117	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 116 (MvT).
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staat gesteld programma’s vast te stellen.118 Een programma betreft eveneens een 
indicatief (beleids)document, dat bestuursorganen in staat stelt uitvoeringsgericht 
beleid voor een bepaald aspect van de leefomgeving (zoals recreatie of landschap) 
of de (ruimtelijke) ontwikkeling van een specifiek gebied vast te leggen. Ook kan 
een programma worden opgesteld om aan één of meer omgevingswaarden te vol-
doen of andere doelstellingen te verwezenlijken.119 Gelet op het eigen karakter 
van elk specifiek beleidsterrein is volledige integraliteit in een programma niet 
vanzelfsprekend. Er kan met verschillende (multi)sectorale programma’s worden 
gewerkt. Volgens de regering ligt wel voor de hand dat deze bijdragen aan het ont-
wikkelingsbeeld dat de omgevingsvisie voor de lange termijn schetst.120

De toelichting constateert dat de praktijk van de Wro uitwijst dat het opnemen 
van een uitvoeringsparagraaf in een strategische visie wenselijk is. Onder de Om-
gevingswet kunnen programma’s worden gezien als de concrete (beleidsmatige) 
uitwerking van strategische beleidskeuzen. In de omgevingsvisie kan derhalve een 
paragraaf worden opgenomen over de wijze van uitwerking en uitvoering van het 
omgevingsbeleid, waarbij programma’s worden aangekondigd of tegelijk met de 
visie vastgesteld. Ook kan worden beschreven welke juridische of andere sturings-
instrumenten het bestuursorgaan wenst in te zetten.121 Opmerkelijk is dat de ver-
plichting die de Wro geeft om een uitvoeringsparagraaf in de structuurvisie op te 
nemen, in de Omgevingswet niet is overgenomen. Het bestuursorgaan kan “desge-
wenst in de omgevingsvisie op hoofdlijnen aangeven met welke bestuursorganen, 
op welke wijze en met inzet van welke bevoegdheden en instrumenten het beleid 
zal worden gerealiseerd”.122 Ondanks dat de uitvoeringsparagraaf dus – gelet op 
de huidige praktijk – wenselijk wordt geacht, is deze in de Omgevingswet niet 
verplicht gesteld. Het staat bestuursorganen ook vrij om te bepalen waar de grens 
tussen omgevingsvisie en programma’s loopt. Het is uitdrukkelijk niet uitgesloten 
dat een sectoraal programma strategische elementen bevat, of dat een omgevings-
visie uitvoeringsgerichte elementen kent.123

Evenals onder het huidige recht spelen de beleidsinstrumenten onder de Omge-
vingswet vooral een faciliterende rol. De wet laat bestuursorganen vrij in de keuze 
om beleidsdoelstellingen te stellen en deze direct in rechtsregels vast te leggen, of 
deze eerst in een beleidsdocument op te nemen (zoals een omgevingsvisie of een 

118	 Artikel 3.4 Ow.
119	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 114-115 (MvT). Met ‘andere doelstel-

lingen voor de fysieke leefomgeving’ wordt gedoeld op “doelstellingen, die ter 
uitvoering van de maatschappelijke doelen van de Omgevingswet, worden gefor-
muleerd door de bestuursorganen die zijn belast met taken en bevoegdheden op het 
gebied van de fysieke leefomgeving”, Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 
101 (MvT).

120	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 117-118 (MvT).
121	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 118-119 (MvT).
122	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 119 (MvT).
123	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 116 (MvT).
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ander beleidsdocument).124 In de toelichting wordt opgemerkt dat een provinciaal 
of nationaal belang als bedoeld in artikel 2.3 lid 2 en 3 onder a Ow kan blijken 
uit een beleidsnota, een omgevingsvisie of een programma. Vereist is dit echter 
niet.125 Evenals onder huidig recht kunnen beleidsdocumenten het handelen van 
Rijk of provincies dus voorspelbaarder maken, maar wettelijk verzekerd is dit 
niet. Het ligt volgens de regering ‘voor de hand’ om in een omgevingsvisie of 
een programma aan te kondigen dat een projectbesluit wordt voorbereid of dat 
een omgevingsverordening wordt aangepast. Een formeelwettelijke koppeling is 
echter achterwege gelaten.126 

Het is evenmin noodzakelijk om een uitvoeringsparagraaf in een omgevings-
visie op te nemen waarin wordt aangekondigd welk beleidsonderdeel met welk 
sturingsinstrument wordt verwezenlijkt. Het is bovendien aan bestuursorganen om 
te bepalen of beleid in programma’s wordt uitgewerkt. Bij grotere (gebieds)ont-
wikkelingen acht de wetgever het hanteren van de omgevingsvisie in combinatie 
met een gebiedsgericht programma nuttig, maar projectbesluitvorming kan even-
goed zonder voorafgaand programma plaatsvinden.127 Al met al is het dus geheel 
aan hogere bestuursorganen om in beleidsdocumenten in een verticale ordening te 
voorzien. Opmerking verdient daarbij dat, zelfs al zouden Rijk en provincies het 
nationaal c.q. provinciaal belang in beleidsdocumenten afdoende concretiseren, 
ook ad hoc sturing door de regering uitdrukkelijk mogelijk wordt geacht. Boven-
dien zal kunnen worden gestuurd op grond van artikel 2.3 lid 2 en 3 onder b Ow, 
in welk geval het motiveren van een hoger belang geheel niet noodzakelijk is. De 
conclusie is dat het gebruik van beleidsdocumenten onder de Omgevingswet geen 
vervangende verticale ordening tussen Rijk, provincies en gemeenten zal geven.

4.3	 Directe sturingsinstrumenten

In deze paragraaf wordt onderzocht welke directe sturingsmogelijkheden Rijk en 
provincies ter beschikking komen te staan. Nu de figuur van het inpassingsplan 
in de Omgevingswet niet terugkeert als omgevingsplanbevoegdheid op provin-
ciaal of nationaal niveau, kan de bespreking van instrumenten ter realisering van 
projecten beperkt blijven tot sturing in de vorm van publiekrechtelijke toestem-
ming en (ambtshalve) projectbesluitvorming. Hiertoe wordt in paragraaf 4.3.1 
eerst de omgevingsvergunning ter afwijking van het omgevingsplan besproken. 
In paragraaf 4.3.2 wordt bezien welke sturingsmogelijkheden het projectbesluit 
voor Rijk en provincies in het leven roept. In paragraaf 4.3.3 staat ter beoordeling 
in hoeverre Rijk en provincies door het stellen van algemene regels op grond van 
de Omgevingswet in ruimtelijke sturing kunnen voorzien. De wijze waarop de 
directe sturingsinstrumenten ten opzichte van elkaar zijn afgebakend, vormt voor-
werp van onderzoek in paragraaf 4.3.4.

124	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 101 (MvT).
125	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 399 (MvT).
126	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 119-120 (MvT).
127	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 119 (MvT).
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4.3.1	 Publiekrechtelijke toestemming: de omgevingsvergunning ter afwijking 
van het omgevingsplan

De figuur van de omgevingsvergunning vormt in de Omgevingswet een voortzet-
ting en uitbouw van de omgevingsvergunning uit de Wabo. Dit houdt in dat de 
vergunningverlening voor bestaande vergunningplichtige activiteiten wordt geïn-
tegreerd en geharmoniseerd met vergunningen die naar huidig omgevingsrecht 
nog op zichzelf staan, zoals de watervergunning en ontgrondingenvergunning. 
Daarnaast gaan, als onderdeel van het omgevingsplan, enkele vergunningstelsels 
uit lokale verordeningen op in de omgevingsvergunning.128

De vergunningplicht voor planologisch strijdig gebruik als bedoeld in artikel 
2.1 lid 1 onder c Wabo keert in de Omgevingswet terug als het vereiste van een 
omgevingsvergunning voor een ‘afwijkactiviteit’ (artikel 5.1 lid 1 onder b Ow).129 
Dit begrip kent evenwel een ruimere strekking dan enkel het planologisch strijdig 
gebruik onder de Wabo: het betreft een “activiteit in strijd met in het omgevings-
plan gestelde regels of een voorbereidingsbesluit”.130 Omdat het bestemmingsplan 
opgaat in het omgevingsplan, vallen ook de activiteiten in artikel 2.1 lid 1 onder b, 
g en h Wabo onder het verbod van artikel 5.1 lid 1 onder b Ow. Een ‘afwijkactivi-
teit’ kan dus ook een uit het omgevingsplan voortvloeiende vergunningplicht voor 
het verrichten van aanlegactiviteiten, het slopen van bouwwerken en het slopen 
van een bouwwerk in een door het Rijk beschermd stads- of dorpsgezicht betref-
fen. Daarnaast gelden activiteiten die naar huidig recht uit hoofde van autonome 
verordeningen omgevingsvergunningplichtig zijn (ingevolge artikel 2.2 Wabo) als 
afwijkactiviteit.131 Te denken valt dan aan het in strijd met het omgevingsplan 
kappen van bomen of het slopen, verstoren, verplaatsen of wijzigen van een mo-
nument. 

Melding moet hier verder nog worden gemaakt van het voornemen om het 
begrip ‘afwijkactiviteit’ te schrappen. Om de zelfstandige leesbaarheid van het 
omgevingsplan te vergroten, wil de regering bij de Invoeringswet Omgevings-
wet (alsnog) de mogelijkheid introduceren om vergunningplichten in het omge-
vingsplan zelf op te nemen. Er is dan sprake van een binnenplanse ontheffings-
bevoegdheid, die afwijken van het omgevingsplan als zodanig overbodig maakt. 
De voorkeur wordt daarom gegeven aan de term ‘omgevingsplanactiviteit’. Een 
inhoudelijke wijziging is hiermee niet beoogd: de omgevingsplanactiviteit omvat 
activiteiten waarvoor het omgevingsplan bepaalt dat een omgevingsvergunning is 
vereist en andere activiteiten die met het omgevingsplan strijdig zijn.132

De Wabo hanteert het principe dat onlosmakelijk samenhangende activiteiten in 
één keer moeten worden aangevraagd. In de tweede volzin van artikel 2.7 Wabo 

128	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 157 (MvT).
129	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 484 (MvT).
130	 Aldus begrippenlijst onder A. in de bijlage bij artikel 1.1 Ow.
131	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 158-160 (MvT).
132	 Aldus de nota van toelichting bij het ontwerp-Omgevingsbesluit d.d. 1 juli 2016, 

p. 41-42. 
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wordt hierop een uitzondering gemaakt voor de activiteit planologisch strijdig ge-
bruik (als bedoeld in artikel 2.1 lid 1 sub c Wabo). Hierdoor kan de omgevings-
vergunning voor planologisch strijdig gebruik los en voorafgaand aan de vergun-
ning voor andere activiteiten worden aangevraagd. In de Omgevingswet wordt 
het vereiste van onlosmakelijke samenhang geheel losgelaten. Dit betekent een 
voortzetting van de bestaande mogelijkheid om eerst een vergunning voor een 
afwijkactiviteit te verkrijgen alvorens een aanvraag voor andere activiteiten in te 
dienen.133 Daarnaast zullen ook andere activiteiten voortaan los kunnen worden 
aangevraagd.134 De flexibiliteit die artikel 5.7 Ow de aanvrager geeft om een aan-
vraag op één of meer activiteiten betrekking te laten hebben, maakt een proce-
durele faseringsvariant als in artikel 2.5 Wabo volgens de regering overbodig.135 
Het is aan de initiatiefnemer om voor alle activiteiten een omgevingsvergunning 
te verkrijgen (en daarbij te voorkomen dat het bouwplan wegens een ‘vergeten’ 
activiteit naderhand moet worden aangepast) en om activiteiten gelijktijdig aan te 
vragen indien dat voor de beoordeling gunstig is.136

Het brede begrip ‘afwijkactiviteit’ brengt in de Omgevingswet niet met zich 
mee dat voor alle handelingen die op een bepaalde locatie in strijd met het omge-
vingsplan worden verricht, in één keer een omgevingsvergunning moet worden 
aangevraagd. De aanvrager kan de reikwijdte van zijn aanvraag bepalen, als ge-
volg waarvan op verschillende momenten voor verschillende afwijkactiviteiten 
een omgevingsvergunning kan worden verzocht.137 Voorwaarde is enkel dat de 
aangevraagde (afwijk)activiteit een zodanige minimale omvang heeft dat deze, 
mede gelet op de overgelegde gegevens, door het bevoegd gezag in behandeling 
kan worden genomen.138

De regeling van het bevoegd gezag komt met de systematiek van de Wabo over-
een. Uitgangspunt is dat er telkens maar één bestuursorgaan bevoegd is om over 
een aanvraag om omgevingsvergunning te oordelen. De Omgevingswet maakt bij 

133	 Het is overigens gelet op artikel 5.17 Ow niet mogelijk eerst een vergunning voor 
een bouwactiviteit te verkrijgen om daarna een aanvraag voor een afwijkactiviteit 
in te dienen. Is een aangevraagde bouwactiviteit in strijd met een of meer regels 
in het omgevingsplan over bouwactiviteiten of het gebruik van bouwwerken en is 
daarvoor niet eerder omgevingsvergunning verleend of aangevraagd, dan wordt de 
aanvraag tevens aangemerkt als een aanvraag om omgevingsvergunning voor een 
afwijkactiviteit.

134	 Dit lijkt de mogelijkheden voor een integrale beoordeling c.q. onderlinge afstem-
ming van vergunningaanvragen ten behoeve van grote projecten niet te bevorderen, 
S. Hillegers & T.E.P.A. Lam, ‘(G)een integrale afweging op vergunningniveau’, 
M&R 2014/127.

135	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 162 (MvT).
136	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 160-165 (i.h.b. 162) (MvT).
137	 Het lijkt erop dat het aanvragen van verschillende (deel)vergunningen voor een 

afwijkactiviteit zelfs mogelijk is indien het één en dezelfde handeling betreft die 
met verschillende regels van het omgevingsplan in strijd komt, Hillegers & Lam 
2014, p. 645.

138	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 166 (MvT).
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het aanwijzen van het bevoegd gezag een onderscheid tussen aanvragen voor één 
activiteit en voor verschillende activiteiten. Op grond van artikel 5.8 Ow wordt op 
een aanvraag voor één activiteit op gemeentelijk niveau beslist, tenzij een ander 
orgaan als bevoegd gezag is aangewezen. Op grond van artikel 5.10 lid 1 sub a Ow 
kunnen gedeputeerde staten bij AMvB (onder meer) als bevoegd gezag worden 
aangewezen voor ‘afwijkactiviteiten van provinciaal belang’. Mutatis mutandis 
geeft artikel 5.11 lid 1 sub a Ow de mogelijkheid om de minister als bevoegd ge-
zag aan te wijzen voor ‘afwijkactiviteiten van nationaal belang’. In beide gevallen 
moet het subsidiariteitsbeginsel in acht worden genomen.139 Heeft een aanvraag 
betrekking op verschillende activiteiten, dan moet toepassing worden gegeven aan 
artikel 5.12 Ow. Dit wijst het bestuursorgaan aan dat op grond van de voorgaande 
artikelen bevoegd is om over ten minste één van de aangevraagde activiteiten te 
beslissen. Is dit het gemeentebestuur, dan beslist dit op de aanvraag, tenzij (we-
derom) bij AMvB een ander bestuursorgaan is aangewezen. Bij deze aanwijzing 
dient het subsidiariteitscriterium van artikel 2.3 Ow in acht te worden genomen. 
Is het gemeentebestuur niet bevoegd ten aanzien van één van de aangevraagde 
activiteiten, dan geldt het bestuursorgaan dat bij AMvB wordt aangewezen als 
bevoegd gezag.

Voor de sturingsmogelijkheden van Rijk en provincies is bepalend wat precies 
bij AMvB wordt aangewezen als afwijkactiviteit van provinciaal of nationaal be-
lang. Volgens de toelichting moet bij deze activiteiten met name gedacht worden 
aan provinciale en nationale projecten waarvoor het nemen van een projectbesluit 
niet wettelijk verplicht is gesteld. Het kan dan gaan om de aanpassing van een 
provinciale weg die niet in het omgevingsplan past, of een met het omgevingsplan 
strijdige aanpassing van een rijksweg waarvoor de projectprocedure niet verplicht 
is voorgeschreven. Voor wat betreft het aanwijzen van Rijk of provincies als be-
voegd gezag voor meervoudige aanvragen waarbij het gemeentebestuur voor één 
of meer losse activiteiten bevoegd is, is de regering voornemens terughoudend-
heid te betrachten.140

In de consultatieversie van het Omgevingsbesluit (Ob) van 1 juli 2016 valt een 
(voorlopige) uitwerking van de bevoegdheidstoedeling op grond van de artikelen 
5.10 en 5.11 Ow te lezen. In artikel 3.4 lid 1 sub a Ob is bepaald dat gedeputeerde 
staten bevoegd zijn te beslissen op aanvragen betreffende ‘een afwijkactiviteit van 
provinciaal belang’. Op eenzelfde wijze bepaalt artikel 3.7 lid 1 sub a Ob dat de 
minister van I&M bevoegd is in geval van ‘een afwijkactiviteit van nationaal be-
lang’. Het Ob voorziet tevens in een bevoegdheidsregeling voor aanvragen die op 
verschillende activiteiten betrekking hebben. Deze zal naar verwachting van de 
regering in de praktijk veel worden toegepast.141

Het Ob onderscheidt twee mogelijke gevallen van samenloop van activiteiten. 
In de eerste plaats kunnen zich combinaties van activiteiten voordoen waarvoor 

139	 Artikel 5.10 lid 2 en 5.11 lid 2 Ow.
140	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 491-493 (MvT).
141	 Aldus de nota van toelichting bij het ontwerp-Omgevingsbesluit d.d. 1 juli 2016, p. 

66.
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alleen Rijk of provincies bevoegd gezag zijn. Op grond van artikel 3.4 lid 2 sub 
a Ob beslissen gedeputeerde staten op een meervoudige aanvraag als zij ook in 
geval van afzonderlijke aanvragen over alle activiteiten zouden oordelen. Mutatis 
mutandis verklaart artikel 3.7 lid 2 sub a Ob de minister van I&M bevoegd voor 
aanvragen die betrekking hebben op een combinatie van activiteiten, die in geval 
van losse aanvragen alle door deze minister zouden worden beoordeeld. Er zijn 
ook combinaties van activiteiten mogelijk waarvoor verschillende bestuursorga-
nen als bevoegd gezag zijn aangewezen. Voor deze gevallen maakt de bevoegd-
heidsverdeling in het Ob gebruik van ‘magneetactiviteiten’. Alle activiteiten die 
in combinatie met een dergelijke activiteit worden aangevraagd, worden door het 
bevoegd gezag voor de magneetactiviteit beoordeeld.142 De magneetactiviteiten 
waarover door gedeputeerde staten of de minister van I&M wordt beslist, zijn 
aangewezen in artikel 3.4 lid 2 sub b respectievelijk 3.7 lid 2 sub b Ob. Hieron-
der vallen ook afwijkactiviteiten van nationaal of provinciaal belang. Dit betekent 
dat de minister of gedeputeerde staten beslissen over alle activiteiten die van een 
meervoudige aanvraag onderdeel uitmaken, zodra zich een afwijkactiviteit van 
nationaal of provinciaal belang voordoet.143

Uit de bevoegdheidsregeling volgt dat Rijk of provincies steeds bevoegd gezag 
zijn in geval van een afwijkactiviteit van nationaal of provinciaal belang, onge-
acht of het een enkelvoudige of meervoudige aanvraag betreft. Om te verduide-
lijken wanneer nu van een dergelijke afwijkactiviteit sprake is, wordt in de nota 
van toelichting bij het Ob een vergelijking met het projectbesluit gemaakt.144 Voor 
provincies is de omgevingsvergunning bedoeld “voor activiteiten van provinci-
aal belang, waarvoor het projectbesluit een te zwaar middel wordt bevonden”. 
Als voorbeeld wordt hier de aanleg van het provinciale wegennet genoemd. Bij 
vergunningverlening door het Rijk “gaat het doorgaans om projecten van publiek 
belang die gezien hun omvang en complexiteit geen projectbesluit vergen, maar 
waarvoor toch een belangenafweging op nationaal niveau moet worden gemaakt”. 

Voor een nadere inhoudelijke toelichting op het begrip afwijkactiviteit van 
bovengemeentelijk belang wordt (terug)verwezen naar een passage in de memorie 
van toelichting bij de Omgevingswet.145 Deze zet uiteen welke onderdelen van 
de overheidszorg voor de fysieke leefomgeving naar huidig recht in nationale of 
provinciale handen zijn. Het betreft onder meer “initiatieven van bedrijven en uit-
voerende overheden die omwille van hun schaalgrootte, maatschappelijk belang, 
gevolgen voor de fysieke leefomgeving of bestuurlijke complexiteit tot de zorg 
van het Rijk of de provincie worden gerekend”. Hierbij is sprake van ‘bestuurlijke 

142	 Ibidem.
143	 In geval van samenloop van magneetactiviteiten geeft artikel 3.9 Ob een nadere 

bevoegdheidsverdeling tussen de minister(s) en gedeputeerde staten en tussen mi-
nisters onderling. 

144	 Aldus de artikelsgewijze toelichting op het ontwerp-Omgevingsbesluit d.d. 1 juli 
2016, p. 7-11.

145	 Ibidem.
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complexiteit’ in geval van spanning tussen lokale belangen en het algemeen be-
lang op een grotere geografische schaal.146 

Hoe deze (ruime) beschrijving van het huidige recht nu duidelijk maakt wat in 
de Omgevingswet onder een afwijkactiviteit van nationaal of provinciaal belang 
moet worden verstaan, blijft ongewis. In elk geval geeft de artikelsgewijze toelich-
ting op het ontwerp-Ob geen nadere verduidelijking: 

“[i]n dit besluit is bewust niet nader gedefinieerd wat onder provinciaal belang moet 
worden verstaan: dit moet bij voorkeur blijken uit op provinciaal niveau vastgestelde 
beleidsstukken en visies. Mocht de aanvrager desondanks vanwege onduidelijkheid 
over het begrip provinciaal belang bij het verkeerde bestuursorgaan terecht komen, dan 
moet dat bestuursorgaan op grond van artikel 2.3 van de Algemene wet bestuursrecht 
die aanvraag […] onverwijld doorsturen naar het bevoegd gezag, onder gelijktijdige 
mededeling daarvan aan de afzender”.147

Deze overweging is voor het nationaal belang woordelijk herhaald. Geconstateerd 
moet worden dat de consultatieversie van het Ob de bevoegdheidstoedeling voor 
afwijkactiviteiten nauwelijks concretiseert. Wordt de tekst op dit punt gehand-
haafd, dan zal weinig duidelijkheid bestaan over de vraag wanneer hogere be-
stuursorganen bevoegd zijn om over een omgevingsvergunning in afwijking van 
het omgevingsplan te beslissen. De gebezigde terminologie geeft gelijksoortige 
complicaties als de regeling in het Bor. Het is, in weerwil van de imperatieve, ex-
clusieve bevoegdheidstoedeling, geheel aan nationale en provinciale bestuursor-
ganen om te bepalen wanneer van een afwijkactiviteit van nationaal of provinciaal 
belang sprake is. De omgevingsvergunning voor afwijkactiviteiten geeft hogere 
bestuursorganen daarmee niet alleen een (projectbesluit)bevoegdheid in gevallen 
waarin het hoger beleid op de verwezenlijking van een project is gericht. Rijk of 
provincies kunnen zich in principe ook bevoegd achten vanwege enkel de schaal- 
of complexiteitskenmerken van een project, zelfs als zij de omgevingsvergunning 
willen weigeren of onder voorwaarden verlenen.

Daarnaast speelt de vraag in hoeverre het provinciaal of nationaal belang bij 
afwijkactiviteiten concreter moet blijken dan bij de hantering van andere, indirecte 
sturingsinstrumenten. Ook onder het Ob zal een aanvrager kunnen onderzoeken 
op welk overheidsniveau het beleid het meest met zijn initiatief overeenstemt. 
Heeft het gemeentebestuur laten blijken dat het niet voornemens is medewerking 
te verlenen, dan kan op provinciaal of nationaal niveau om medewerking worden 
verzocht.148 Voor het huidige recht werd bepleit dat Rijk en provincies dan al-
leen tot vergunningverlening kunnen overgaan als het nationale of provinciale be-

146	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 77.
147	 Aldus de artikelsgewijze toelichting op het ontwerp-Omgevingsbesluit d.d. 1 juli 

2016, p. 7, 11. Bedoeld wordt hier artikel 2:3 Awb.
148	 Op grond van artikel 16.54 lid 1 Ow dient de aanvrager zijn aanvraag in bij het 

college van burgemeester en wethouders, tenzij een ander bestuursorgaan bevoegd 
is.
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lang van het project tot een structuurvisie kan worden herleid.149 Voor het Ob kan 
deze eis niet worden herhaald: een dergelijke grondslag heeft volgens de regering 
slechts de voorkeur. Dit betekent dat het nationaal of provinciaal belang van een 
afwijkactiviteit ook ad hoc kan komen vast te staan.

4.3.2	 Projectbesluitvorming: het projectbesluit

Naar huidig omgevingsrecht betreffen de directe (ruimtelijke) sturingsinstrumen-
ten die door Rijk of provincies ambtshalve kunnen worden ingezet het tracébe-
sluit (Tracéwet), het projectuitvoeringsbesluit (Chw) en het inpassingsplan (Wro). 
Deze figuren zullen als zodanig niet terugkeren. Voor projectbesluitvorming door 
Rijk, provincies en waterschappen wordt in de Omgevingswet de figuur van het 
projectbesluit ter beschikking gesteld. Dit instrument is bedoeld voor het toestaan 
van overwegend complexe projecten van publiek belang en voor het faciliteren 
van private initiatieven die met publieke doelen samenvallen. In het eerste geval 
valt te denken aan de aanleg of uitbreiding van hoofdwegen, in het tweede geval 
aan de ontwikkeling van energie-infrastructuur of van natuur in samenwerking 
met een private initiatiefnemer.150 Met het projectbesluit heeft de regering willen 
aansluiten bij bestaande figuren voor besluitvorming over projecten, waaronder 
het tracébesluit, het inpassingsplan en de coördinatieprocedures in de Waterwet 
en Ontgrondingenwet. In de Omgevingswet is getracht de sterke kanten van deze 
regelingen te benutten. Dit heeft geresulteerd in het overnemen van de voorbe-
reidingswijze van het tracébesluit en het direct bindende karakter van het inpas-
singsplan.151

De projectbesluitbevoegdheid is vervat in artikel 5.44 Ow. Het eerste lid bepaalt 
dat voor het uitvoeren van een project en voor het in werking hebben of in stand 
houden daarvan een projectbesluit kan worden vastgesteld. Het begrip ‘project’ is 
op grond van artikel 1.1 Ow in de bijlage gedefinieerd: dit omvat (a) de uitvoering 
van bouwwerken of de totstandbrenging van installaties of werken en (b) andere 
activiteiten in de fysieke leefomgeving, inclusief de activiteiten voor de ontgin-
ning van delfstoffen. Gierveld heeft erop gewezen dat hiermee een wel zeer ruime 
definitie is gegeven: strikt gezien zijn alle activiteiten in de fysieke leefomgeving 
projecten.152

Op grond van artikel 5.44 lid 2 Ow moeten Rijk of provincies bij het vast-
stellen van een projectbesluit het subsidiariteitscriterium van artikel 2.3 Ow in 
acht nemen. Volgens de memorie van toelichting heeft deze bepaling tot gevolg 
dat er alleen een projectbesluit kan worden vastgesteld indien er sprake is van 

149	 Zie paragraaf 3.3.1.8.
150	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 174-175 (MvT).
151	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 175-176 (MvT).
152	 H.A.J. Gierveld, ‘Aanleg en wijziging van hoofdinfrastructuur op grond 

van de Omgevingswet: van tracébesluit naar projectbesluit’, TO 2014/3-4, 
p. 85-86.
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een nationaal of provinciaal belang.153 Gelet op paragraaf 4.2.5 moet deze stelling 
worden betwijfeld. De verwijzing naar artikel 2.3 Ow als zodanig betekent dat de 
onderdelen a en b als alternatieve normeringen van de projectbesluitbevoegdheid 
fungeren. De formulering van artikel 5.44 lid 2 Ow verzet zich er naar de letter 
dan ook niet tegen dat uit louter doelmatigheids- en doeltreffendheidsoverwegin-
gen een projectbesluit wordt vastgesteld. De bestuursrechter zal moeten bepalen 
of de wetsbepaling inderdaad zo wordt uitgelegd, of dat de beperktere opvatting 
in de memorie van toelichting wordt gevolgd. Overigens hoeft het aantonen van 
een nationaal of provinciaal belang geen obstakel te vormen. Volgens de regering 
kan een hoger belang blijken “uit een voornemen tot het realiseren van bepaalde 
ontwikkelingen – en daarmee uit te voeren projecten – dat is aangekondigd in 
een beleidsnota, omgevingsvisie, of plan of programma. Vereist is dit echter niet. 
Ook op andere wijze kan blijken van een provinciaal of nationaal belang”.154 De 
projectbesluitprocedure staat dus in principe voor alle activiteiten in de fysieke 
leefomgeving open, zolang valt te motiveren dat het uiteindelijk vastgestelde pro-
jectbesluit het subsidiariteitscriterium in acht neemt.

De projectbesluitprocedure is in artikel 5.46 Ow voor ‘werken met een na-
tionaal belang’ voor het Rijk in ieder geval verplicht als het bepaalde projecten 
betreft. Dit zijn de projecten waarvoor voorheen de tracéwetprocedure verplicht 
was gesteld, alsmede de aanleg en versterking van primaire waterkeringen in be-
heer bij het Rijk. Voor het beschrijven van de infrastructurele projecten is vrijwel 
letterlijk aangesloten bij artikel 8 Tracéwet. De beschrijvingen zijn in artikel 5.46 
Ow echter niet langer gekoppeld aan de begrippen ‘hoofdweg’, ‘landelijke spoor-
weg’ en ‘hoofdvaarweg’. Hieronder werden in de Tracéwet de auto(snel)wegen, 
spoorwegen en vaarwegen van nationaal belang verstaan. In de Omgevingswet 
wordt slechts gerept van de aanleg of wijziging van een auto(snel)weg, spoorweg 
of vaarweg. Gierveld acht deze wijziging onwenselijk, nu hantering van de Tra-
céwetbegrippen de zinsnede ‘werken met een nationaal belang’ in artikel 5.46 lid 
1 Ow overbodig had gemaakt.155 Inderdaad moet het artikel zo worden gelezen, 
dat voor de aanleg of wijziging van een autoweg door de minister verplicht een 
projectbesluit moet worden vastgesteld, indien het tevens om een werk van nati-
onaal belang gaat. Dit roept de vraag op wanneer de beschreven infrastructurele 
projecten als werken van nationaal belang moeten worden aangemerkt. 

153	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 177, 510-511 (MvT). Deze stelling 
wordt later herhaald, Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 12, p. 196.

154	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 510-511 (MvT).
155	 Gierveld 2014, p. 87.
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De werking van het projectbesluit is geregeld in artikel 5.52 Ow. Met een project-
besluit wordt steeds een (partiële) wijziging van het omgevingsplan bewerkstel-
ligd. In artikel 5.52 lid 1 Ow is bepaald dat de regels van het projectbesluit de 
regels van het omgevingsplan wijzigen, voor zover deze onderling strijdig zijn. De 
werking van het projectbesluit is in zoverre vergelijkbaar met die van het inpas-
singsplan uit de Wro.156 Het tweede lid geeft de mogelijkheid om, op voorwaarde 
dat zulks uitdrukkelijk wordt bepaald, omgevingsvergunningen in het projectbe-
sluit te integreren. Het gaat hier in de eerste plaats om omgevingsvergunningen 
voor activiteiten ter uitvoering van het projectbesluit (uitvoeringsbesluiten). Gelet 
op artikel 5.44 lid 1 Ow zijn de mogelijkheden van het projectbesluit echter ruimer 
dan die van het tracébesluit, dat alleen als aanlegbesluit fungeert.157 Het project-
besluit kan ook besluiten integreren die niet voor de uitvoering van een project 
nodig zijn:

“[h]et in werking hebben of in stand houden van het project heeft betrekking op de 
vergunningen die het projectbesluit […] kan vervangen en met name hun werking heb-
ben in de fase na realisatie van het project. Dit kan zich bijvoorbeeld voordoen als het 
projectbesluit ook geldt als omgevingsvergunning voor een milieuactiviteit.”158

In lijn met bovenstaand citaat geeft artikel 5.52 lid 2 sub b Ow de mogelijkheid om 
bij AMvB besluiten aan te wijzen die door het projectbesluit kunnen worden ver-
vangen.159 De hoofdregel is dat een projectbesluit ter vervanging van losse beslui-
ten de oorspronkelijke toetsingskaders niet terzijde stelt. Op grond van artikel 5.53 
Ow moeten de beoordelingsregels voor een activiteit in acht worden genomen, 
indien het projectbesluit de omgevingsvergunning voor die activiteit vervangt. Dit 
geldt – met uitzondering van het omgevingsplan – ook voor regels van decentrale 
bestuursorganen.160 Alleen als de uitvoering van het projectbesluit onevenredig 
wordt belemmerd, kunnen regels van decentrale bestuursorganen buiten toepas-
sing worden gelaten.161

Uitgangspunt is dat in het projectbesluit een ‘integrale’ afweging wordt ge-
maakt. Hoewel deze term anders suggereert, bedoelt de regering hiermee niet dat 
alle relevante belangen nu in één kader tegen elkaar kunnen worden afgewogen. 
Beoogd is (slechts) een samenhangende benadering van de fysieke leefomgeving 
te bevorderen. Uitgangspunt is dat de beoordeling van activiteiten die van belang 

156	 Artikel 5.53 lid 1 Ow verklaart de bepalingen voor het omgevingsplan in hoofdstuk 
4 Ow ook van overeenkomstige toepassing op het projectbesluit.

157	 Zier hierover nader Gierveld 2014, p. 86, 90-91.
158	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 510 (MvT).
159	 In de consultatieversie van het Omgevingsbesluit zijn dit blijkens artikel 

4.6 het verkeersbesluit in de zin van artikel 15 van de Wegenverkeerswet 
1994 (voor zover het de uitvoering van het projectbesluit betreft) en de ont-
trekking van een weg aan de openbaarheid in de zin van artikel 8 en 9 van 
de Wegenwet.

160	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 182-183 (MvT).
161	 Artikel 5.53 lid 3 en 4 Ow. 
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zijn voor het oordeel over de aanvaardbaarheid van het project, zoveel mogelijk 
onderdeel is van het projectbesluit.162 Het projectbesluit omvat dus bij voorkeur 
ook de benodigde uitvoeringsbesluiten. Door Gierveld zijn bij het nut en de nood-
zaak van de integratiemogelijkheden van het projectbesluit sterke bedenkingen 
geuit. Het integreren van uitvoeringsbesluiten en andere benodigde toestemmin-
gen zou vooral verzwarend en vertragend werken en de kans op vernietiging van 
het projectbesluit bij de bestuursrechter vergroten.163 In dit licht is gunstig te noe-
men dat het projectbesluit, anders dan de meer rigide figuur van het projectuit-
voeringsbesluit in de Chw, niet van rechtswege ter vervanging van alle benodigde 
omgevingsvergunningen strekt.164

De tekst van artikel 5.44 lid 1 Ow geeft dus een verruiming van de toestem-
mingen die in een projectbesluit kunnen worden geïntegreerd. Voor wat betreft 
de mogelijkheden voor het verwezenlijken van ruimtelijk beleid, is duidelijk dat 
het projectbesluit – ongeacht of daarin ook omgevingsvergunningen worden ge-
ïntegreerd – een zeker verticaal effect heeft. Het vaststellen van een projectbesluit 
levert direct een wijziging op van het ter plaatse geldende omgevingsplan of, in-
dien het project het territoir van verschillende gemeenten beslaat, de omgevings-
plannen. Daarmee zijn Rijk en provincies in staat om, in plaats van decentrale 
bestuursorganen, over de toedeling van functies aan locaties en de met het oog 
daarop te stellen regels te beslissen. Dit maakt het projectbesluit tot een geschikt 
instrument voor directe ruimtelijke sturing.

In één opzicht geeft artikel 5.44 lid 1 Ow een beperking van sturingsmogelijk-
heden. Het projectbesluit kan alleen worden ingezet voor het uitvoeren van een 
project en voor de bescherming of instandhouding daarvan. Dit betekent niet dat 
maatregelen van conserverende aard op voorhand geheel uitgesloten zijn: een 
projectbesluit kan bijvoorbeeld ook voor de realisatie van natuurdoelen worden 
gebruikt.165 Het projectbesluit zal het omgevingsplan echter alleen kunnen wij-
zigen voor zover dit voor het faciliteren van de voorgestane ontwikkeling of het 
instandhouden daarvan nodig is. Dit betekent dat het projectbesluit, anders dan het 
inpassingsplan onder de Wro, niet kan worden ingezet om (door Rijk of provin-
cies) ongewenste functies of ongewenst gebruik van gronden of bouwwerken te 
weren. Deze beperking is bewust aangebracht:

162	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 182 (MvT).
163	 Gierveld 2014, p. 91-92.
164	 Bij het nemen van het projectbesluit kunnen omgevingsvergunningen die voor de 

aanvaardbaarheid van het project niet relevant zijn buiten beschouwing worden ge-
laten om deze op een later moment te verlenen, Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 
nr. 3, p. 185-186 (MvT).

165	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 12, p. 196.
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“[h]et projectbesluit, dat in dit wetsvoorstel in de plaats komt van het inpassingsplan, is 
[...] uitsluitend gericht op de realisatie van een project en daarmee uitsluitend ontwik-
kelingsgericht en niet gericht op bescherming of vrijwaring”.166

Bij amendement is herhaaldelijk gepoogd de reikwijdte van het projectbesluit te 
verruimen. Hiertoe is gewezen op de bovengemeentelijke aspecten die veelal met 
het wegbestemmen van ongerealiseerde (bouw)mogelijkheden in bestemmings-
plannen zijn gemoeid. Meer specifiek werd hierbij gedacht aan het voornemen van 
de provincie Utrecht om een inpassingsplan ter reductie van onbenutte plancapa-
citeit voor kantoren vast te stellen (‘de Utrechtse Kantorenaanpak’). Een directe 
wijziging van het omgevingsplan zou, zo wil het betoog, ook bij een dergelijk we-
rend ingrijpen proportioneel kunnen zijn. Het wegbestemmen van plancapaciteit 
vraagt immers niet altijd om een nieuwe bestemming; dit is alleen het geval als 
een functie geheel onmogelijk wordt gemaakt. Met een direct instrument zou dus 
conserverend (ruimtelijk) beleid kunnen worden geëffectueerd zonder onnodig in 
de beleidsvrijheid van decentrale bestuursorganen te treden.167 De minister heeft 
de amendementen evenwel ontraden. Het instrumentarium van de Omgevingswet 
biedt reeds een toereikend instrumentarium voor het wegbestemmen. Een wijzi-
ging van het omgevingsplan kan zowel met instructieregels als de (proactieve) 
instructiebevoegdheid worden bewerkstelligd.168 Wordt een instructieregel of in-
structie door lagere bestuursorganen niet uitgevoerd, dan kunnen Rijk of provin-
cies het gerevitaliseerde taakverwaarlozingsinstrumentarium hanteren en zelf in 
de gewenste wijziging voorzien.169

De besluitvormingsprocedure is geregeld in artikel 5.47 e.v. Ow. De voorbereiding 
van een projectbesluit vangt aan met een openbare kennisgeving, waarin het hoger 
bestuursorgaan zijn voornemen uiteenzet om een verkenning uit te voeren naar 
een mogelijk bestaande of toekomstige opgave in de fysieke leefomgeving en om, 
al dan niet na het nemen van een voorkeursbeslissing, een projectbesluit vast te 
stellen.170 In de rede ligt dat een voornemen herleidbaar is tot een omgevingsvisie 

166	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 436-437 (MvT).
167	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 77, Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 77; 

Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 77, Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 90; 
Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 77, Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 148; 
Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 77, Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 153.

168	 In de discussie in de literatuur over de Utrechtse kantorenaanpak is deze stelling 
ook verdedigd door Groothuijse en Korsse, F.A.G. Groothuijse & D. Korsse, ‘Kant-
tekeningen bij de Utrechtse kantorenaanpak’, TO 2016/1-2; F.A.G. Groothuijse & 
D. Korsse, ‘Naschrift bij de reactie van Henk de Vries’, TO 2016/1-2. Anders H.J. 
de Vries, ‘De vernieuwende aanpak van de kantorenleegstand door de provincie 
Utrecht’, TO 2015/3, p. 31 e.v.; H.J. de Vries, ‘Reactie op ‘Kanttekeningen bij de 
Utrechtse kantorenaanpak’’, TO 2016/1-2.

169	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 100, p. 16-17; Kamerstukken II 2014/15, 33 
962, nr. 160, p. 5.

170	 Artikel 5.47 lid 1 Ow. Het voornemen vervult de rol van wat in de Tracéwet de 
startbeslissing heet. Gierveld heeft zich over de gewijzigde terminologie kritisch 
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of een vastgesteld programma, maar een vereiste is dit niet.171 Het nemen van een 
voorkeursbeslissing kan voor bepaalde gevallen verplicht worden gesteld bij be-
sluit van het bevoegd gezag of bij AMvB.172 

Op de verkenning zijn gelet op artikel 5.48 Ow gelijksoortige eisen van toe-
passing als onder de Tracéwet. Het bevoegd gezag dient ‘de nodige kennis en in-
zichten’ te vergaren over de aard van de opgave, de voor de fysieke leefomgeving 
relevante ontwikkelingen en de mogelijke oplossingen voor die opgave. Wordt 
vervolgens een voorkeursbeslissing genomen, dan zijn er vier mogelijkheden. De 
voorkeur kan uitgaan naar het uitvoeren van een project, het oplossen van de op-
gave zonder project, een combinatie van de eerste twee mogelijkheden, of het 
afzien van het uitwerken van een oplossing.173 

De consultatieversie van het Omgevingsbesluit van 1 juli 2016 bepaalt (op 
eenzelfde wijze als artikel 5 Tracéwet) in artikel 4.4 lid 2 dat bij de motivering van 
de voorkeur in elk geval wordt aangegeven hoe burgers, bedrijven, maatschap-
pelijke organisaties en bestuursorganen zijn betrokken. Hierbij moet worden inge-
gaan op de door derden voorgedragen mogelijke oplossingen en de daarover door 
deskundigen uitgebrachte adviezen. Op grond van artikel 5.51 Ow geldt dezelfde 
verplichting voor de inhoud van het projectbesluit. Het projectbesluit dient daar-
naast de resultaten van de verkenning te bevatten.

In paragraaf 3.3.2 werd met betrekking tot het tracébesluit geconstateerd dat de 
besluitvormingsprocedure is onderworpen aan veel vormvereisten die de grondig-
heid en zorgvuldigheid moeten bevorderen. Veel afbakenende criteria zijn echter 
niet gegeven. De projectbesluitprocedure in de Omgevingswet brengt op dit punt 
niet veel wijzigingen.174 Voor infrastructurele projecten die aan de definities in 
artikel 5.46 Ow voldoen en een werk van nationaal belang betreffen, móet door de 
minister een projectbesluit worden vastgesteld. 

Daarnaast kunnen de minister en gedeputeerde staten ook voor andere pro-
jecten een projectbesluit vaststellen, indien aan het subsidiariteitscriterium van 
artikel 2.3 Ow wordt voldaan. In de rede ligt dat het voornemen tot het uitvoeren 
van een project, evenals de startbeslissing onder de Tracéwet, een politiek-be-
stuurlijk karakter draagt. Bij de verkenning geldt ook onder de Omgevingswet de 

uitgelaten, nu de m.e.r.-procedure ten behoeve van een infrastructureel project 
eveneens met een voornemen begint. Dit voornemen valt echter niet noodzakelijk 
samen met het voornemen in artikel 5.47 Ow, hetgeen verwarring kan doen ont-
staan, Gierveld 2014, p. 87.

171	 Kamerstukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 183-184 (MvT).
172	 In de tracéwetprocedure wordt de voorkeur vervat in een (al dan niet verplichte) 

(aspect)structuurvisie bedoeld in artikel 2 lid 4 Tracéwet. De gevallen waarin onder 
de Omgevingswet een voorkeursbeslissing verplicht is, stemmen ingevolge artikel 
4.3 Ob overeen met de Tracéwet. Zie nader de artikelsgewijze toelichting bij het 
ontwerp-Omgevingsbesluit, p. 28.

173	 Artikel 4.49 Ow.
174	 Wel ontbreken in de Omgevingswet bepalingen die in de Tracéwet worden 

aangetroffen. In de rede ligt dat deze bepalingen in het Omgevingsbesluit worden 
opgenomen. 
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plicht tot het vergaren van kennis. Onbepaald is echter wat onder ‘voor de fysieke 
leefomgeving relevante ontwikkelingen’ en ‘mogelijke oplossingen’ moet worden 
verstaan. Op welke wijze de verzamelde informatie bij het nemen van een (eventu-
ele) voorkeursbeslissing wordt betrokken, wordt evenmin door het wettelijk kader 
bepaald. Rijk en provincies komt derhalve de nodige beleidsvrijheid toe bij de 
vraag of een projectbesluit wordt genomen,175 welke oplossing de voorkeur heeft 
en welke rechtsgevolgen (c.q. verticale werking) het projectbesluit zal hebben.

4.3.3	 Directe normstelling: algemene regels van Rijk en provincies

Onder de Wro hebben algemene regels van Rijk en provincies steeds een indirecte 
werking. Hierdoor kunnen in de periode dat het bestemmingsplan met algemene 
regels nog niet in overeenstemming is, gronden of bouwwerken minder geschikt 
worden voor het doel dat met de regels wordt beoogd. Om dit te voorkomen, kun-
nen Rijk en provincies op grond van artikel 4.1 lid 3 respectievelijk 4.3 lid 3 Wro 
direct werkende regels stellen. In de Omgevingswet is voor deze ‘lid 3-regels’ 
geen equivalente bevoegdheid gegeven. Wel zijn ruime grondslagen gegeven voor 
normstelling door Rijk en provincies. Op voorhand kan niet worden uitgesloten 
dat hiermee regels kunnen worden uitgevaardigd die eenzelfde karakter kennen als 
de regels in het omgevingsplan. De vraag is dan ook of bovengemeentelijke norm-
stelling onder de Omgevingswet eenzelfde werking kan hebben als een (conser-
verend) inpassingsplan onder de Wro. Hieronder wordt bezien in hoeverre directe 
sturing via normstelling van Rijk of provincies mogelijk is.

4.3.3.1	 Soorten normstelling onder de Omgevingswet

De Omgevingswet beoogt de regelgeving van gemeenten, provincies en Rijk 
met betrekking tot de fysieke leefomgeving zoveel mogelijk te bundelen. Regels 
kunnen worden gesteld in het gemeentelijk omgevingsplan, de provinciale om-
gevingsverordening en algemene maatregelen van bestuur. Door deze bundeling 
komen verschillende soorten regels in één document te staan:

a.	 regels gericht tot burgers en bedrijven, zoals algemene regels en vergunning-
stelsels;

b.	 regels gericht tot het uitvoerend bestuur, zoals omgevingswaarden en beoorde-
lingsregels voor vergunningaanvragen;

c.	 regels betreffende de uitoefening van taken en bevoegdheden door lagere be-
stuursorganen (instructieregels).176

De regels bedoeld onder a. en b. kunnen zowel door Rijk, provincies als gemeen-
ten worden uitgevaardigd. Instructieregels (c.) betreffen indirecte sturingsinstru-
menten en staan alleen Rijk en provincies ter beschikking: zij kunnen geen on-

175	 Politiek-bestuurlijke inzichten spelen bij de ‘of’-vraag een belangrijke rol, Kamer-
stukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 183-184 (MvT).

176	 Kamerstukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 94 (MvT). 
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derdeel van het omgevingsplan uitmaken. Als kandidaten voor directe ruimtelijke 
sturing komen dus alleen de regels onder a. en b. in aanmerking.

De regelgevende bevoegdheid voor Rijk of provincies wordt hier alleen als direct 
ruimtelijk sturingsinstrument aangemerkt voor zover aan de sturingsdefinitie in 
paragraaf 1.3.4 wordt voldaan. Dit betekent dat een bevoegdheid in staat moet 
stellen tot het uitvaardigen van (de burgers) juridisch bindende normstelling met 
betrekking tot de concrete inrichting van de ruimte. De onder b. bedoelde regels 
zijn gericht tot (uitvoerende) bestuursorganen, waarmee van directe ruimtelijke 
sturing geen sprake kan zijn. 

Daarnaast kan met de onder b bedoelde regels ook niet altijd in indirecte sturing worden 
voorzien. Zo werken omgevingswaarden van Rijk of provincies niet rechtstreeks door 
naar concrete besluiten.177 Hiertoe is nadere normstelling in de vorm van instructiere-
gels of beoordelingsregels voor omgevingsvergunningen noodzakelijk.178 Dit betekent 
dat omgevingswaarden als zodanig niet als indirect (ruimtelijk) sturingsinstrument kun-
nen worden ingezet.

Door het stellen van beoordelingsregels worden onder de Omgevingswet vergunning-
plichten van inhoudelijke toetsingskaders voorzien.179 Het bestuursorgaan dat een ver-
gunning verleent moet de beoordelingsregels in acht nemen, ook als deze door een lager 
bestuursorgaan zijn vastgesteld (provinciale beoordelingsregels binden bijvoorbeeld 
ook de minister).180 In dit kader worden beoordelingsregels alleen als indirect sturings-
instrument gezien, voor zover deze verticaal werken. Dit houdt in dat de bevoegdheid 
van gemeenten of provincies om over afwijkactiviteiten te beslissen, wordt ingeperkt 
door beoordelingsregels die ter bescherming van nationaal of provinciaal ruimtelijk be-
leid zijn gesteld. Meer specifiek gaat het dan om de beoordelingsregels die het Rijk stelt 
op grond van artikel 5.18 lid 1 jo 5.1 lid 1 sub b Ow en die provincies stellen op grond 
van artikel 5.19 lid 2 Ow. Op deze indirecte sturingsinstrumenten wordt in paragraaf 
4.4.1 nader ingegaan.

Aldus blijven alleen de onder a. bedoelde regels over. Het betreft hier regels die 
Rijk, provincies en gemeenten stellen over activiteiten die in de fysieke leefom-
geving worden uitgevoerd. De Omgevingswet onderscheidt twee wijzen van re-

177	 Op grond van artikel 3.10 Ow moet een programma worden vastgesteld indien 
aannemelijk is dat niet wordt voldaan of niet zal worden voldaan aan een omge-
vingswaarde. Uitgangspunt is dat het college van burgemeester en wethouders dit 
programma vaststelt.

178	 Kamerstukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 97-98 (MvT).
179	 Kamerstukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 172 (MvT).
180	 Kamerstukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 496-497 (MvT). Opgemerkt zij dat de 

mogelijkheid van ontheffing van instructieregels in artikel 2.32 Ow van overeen-
komstige toepassing is verklaard op beoordelingsregels van het Rijk (ex artikel 5.18 
lid 3 Ow) en de provincies (ex artikel 5.19 lid 3 Ow).
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gulering van activiteiten: algemene regels over activiteiten (afdeling 4.1 Ow) en 
vergunningplichten (afdeling 5.1 Ow). 

Vergunningplichten kunnen door Rijk, provincies en gemeenten in het leven 
worden geroepen. Op grond van artikel 5.1 Ow kan het Rijk bij AMvB geval-
len aanwijzen waarin de in het eerste en tweede lid genoemde activiteiten ver-
gunningplichtig dan wel vergunningvrij zijn. Provincies kunnen op grond van 
artikel 5.4 Ow bij omgevingsverordening bepalen dat een activiteit niet zonder 
omgevingsvergunning mag worden verricht. Ten slotte kunnen gemeenten in het 
omgevingsplan een vergunningplicht voor activiteiten in het leven roepen, zoals 
voor aanlegactiviteiten en het slopen van bouwwerken. Hiervoor is via het begrip 
‘afwijkactiviteit’ in artikel 5.1 lid 1 sub b Ow een omgevingsvergunning vereist, 
voor zover bij AMvB geen vergunningvrije gevallen worden aangewezen.181

Voor wat betreft algemene regels onderscheidt de Omgevingswet decentrale re-
gels en algemene rijksregels. In artikel 4.3 Ow is een limitatieve opsomming gege-
ven van de activiteiten waarover algemene rijksregels kunnen worden gesteld. De 
in het eerste lid genoemde activiteiten dienen verplicht door het Rijk te worden ge-
regeld, terwijl de in het tweede lid genoemde activiteiten onderwerp van algemene 
rijksregels kunnen zijn.182 Op grond van artikel 4.1 Ow kunnen algemene regels 
over activiteiten ook in het omgevingsplan en de omgevingsverordening worden 
gegeven. Het dient dan te gaan om activiteiten die gevolgen hebben of kunnen 
hebben voor de fysieke leefomgeving. Zowel algemene rijksregels als decentrale 
regels dienen te worden gesteld ‘met het oog op de doelen van de wet’.

In principe hebben provincies en gemeenten de keuze om al dan niet tot het 
stellen van decentrale regels over te gaan.183 In artikel 4.2 lid 1 Ow is voor ge-
meenten echter een verplichting tot het stellen van bepaalde algemene regels in het 
leven geroepen. Het betreft hier de toedeling van functies aan locaties en de met 
het oog daarop te stellen regels. Hiermee neemt het omgevingsplan een bijzondere 
positie in binnen het instrumentarium van de Omgevingswet. In tegenstelling tot 
algemene regels van het Rijk en de provincies, zijn de regels in het omgevings-
plan vaak enkel van toepassing op een bepaalde locatie en daarmee specifiek en 
concretiserend van aard.184

Voor de provincies kan eveneens een noodzaak tot het stellen van algemene 
regels over activiteiten bestaan. Hiertoe strekkende verplichtingen zijn als zodanig 
echter in de wet niet geformuleerd. Een verplichting tot het stellen van algemene 
regels kan impliciet besloten liggen in de specifieke taken die artikel 2.18 Ow pro-
vincies opdraagt.185 Zo moet geluidhinder in stiltegebieden beperkt of voorkomen 

181	 Kamerstukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 484 (MvT).
182	 Hierbij dient ingevolge artikel 4.3 lid 4 Ow het subsidiariteitscriterium van artikel 

2.3 Ow in acht te worden genomen. Bij het stellen van algemene rijksregels dient 
dus bij voorkeur decentrale beleidsvrijheid te worden gelaten.

183	 Kamerstukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 135-136 (MvT).
184	 Kamerstukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 90-91 (MvT).
185	 Kamerstukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 136 (MvT).
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worden en dient de grondwaterkwaliteit in grondwaterbeschermingsgebieden te 
worden beschermd. Om deze opdrachten uit te voeren zullen provincies van de 
omgevingsverordening gebruik moeten maken. Dit kan indirect, door het uitvaar-
digen van instructieregels, of direct, door het stellen van algemene regels over 
activiteiten.186

De vraag rijst in welk geval normstelling van Rijk of provincies nu als directe 
ruimtelijke sturing kan worden aangemerkt. Gelet op de sturingsdefinitie uit pa-
ragraaf 1.3.4 moeten de burger bindende (verbods)bepalingen die een bepaalde 
activiteit vergunningplichtig maken, niet als het resultaat van ruimtelijke sturing 
worden gezien. Dergelijke bepalingen reflecteren geen afweging omtrent de aan-
vaardbaarheid van een ruimtelijke ontwikkeling op een specifieke locatie, en rege-
len daarmee niet de concrete inrichting van de ruimte. Om dezelfde reden voorzien 
niet alle algemene regels van Rijk of provincies over activiteiten in de fysieke 
leefomgeving in ruimtelijke sturing. Dit is slechts het geval indien die regels ver-
bonden zijn aan een functie die voor een concreet afgebakende locatie geldt.187 
Directe ruimtelijke sturing kan met andere woorden alleen plaatsvinden door het 
toedelen van functies aan locaties en het met het oog daarop stellen van regels. Om 
directe ruimtelijke sturing te faciliteren, zal normstelling van Rijk of provincies 
onder de Omgevingswet dus dit soort concrete regels moeten kunnen bevatten.

4.3.3.2	 Toedeling van functies aan locaties door Rijk en provincies

Dat het omgevingsplan meer specifiek en concretiserend van karakter is, betekent 
niet dat normstelling van Rijk of provincies niet specifiek en concreet kan zijn. In 
artikel 4.2 lid 2 Ow is expliciet bepaald dat de provinciale omgevingsverordening 
ook een toedeling van functies aan locaties en met het oog daarop gestelde regels 
kan bevatten. Voorwaarde voor het uitvaardigen van dit soort regels is dat het on-
derwerp van zorg niet doelmatig en doeltreffend met een instructieregel of met een 
(proactieve) instructie kan worden behartigd. In de memorie van toelichting wordt 
gewezen op de specifieke taken van de provincie in de zin van artikel 2.18 Ow. Zo 

186	 Deze (directe) algemene regels kunnen ook regels betreffen die functies aan loca-
ties toedelen. 

187	 Hier wordt uitgegaan van een onderscheid tussen regels die functies toedelen aan 
locaties (en die deze functies uitwerken) als bedoeld in artikel 4.2 lid 1 Ow en 
andere algemene regels over activiteiten in de fysieke leefomgeving (artikel 4.1 
lid 1 Ow). In het eerste geval bepaalt de functie welke activiteiten op een locatie 
kunnen worden verricht, in het tweede geval zijn algemene regels van toepassing 
als aan de beschrijving van de activiteit wordt voldaan (het gaat hier om functie-
onafhankelijke normering zoals regels over het kappen van bomen). Met Nijmeijer 
kan worden betwijfeld of een dergelijk onderscheid tussen de beide soorten regels 
in werkelijkheid steeds goed te maken zal zijn, A.G.A. Nijmeijer, ‘De ontheffing 
van instructieregels in de Omgevingswet’, TBR 2016/81, par. 3; A.G.A. Nijmeijer, 
‘Het omgevingsplan. Een stap verder?’, M&R 2014/121, p. 612-613. In gelijke zin 
D. Korsse, ‘De instructieregelbevoegdheid in de Omgevingswet’, TBR 2014/165, 
par. 3.
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kan de provincie ter bescherming van het grondwater de functie “grondwaterbe-
schermingsgebied” aan een locatie toekennen. Vervolgens kunnen nadere regels 
over activiteiten in gebieden met deze functie worden gegeven.

Een equivalent van artikel 4.2 lid 2 Ow wordt in Afdeling 4.1 Ow voor het Rijk 
niet gegeven. Niettemin gaat de memorie van toelichting ervan uit, dat op alle 
bestuursniveaus functies aan locaties kunnen worden toegedeeld ter uitvoering 
van taken en bevoegdheden op het gebied van de fysieke leefomgeving.188 Hierbij 
wordt de minister die beperkingengebieden rond de luchthaven Schiphol aanwijst 
als voorbeeld gegeven.189 Gelet op artikel 2.19 Ow kunnen specifieke taken op 
rijksniveau dus eveneens een verplichting tot normstelling inhouden, waaronder 
het toedelen van functies aan locaties. In de terminologie van de wet gaat het hier 
echter om het aanwijzen van locaties. Op grond van artikel 2.20 en 2.21 Ow is het 
Rijk, met inachtneming van het subsidiariteitscriterium van artikel 2.3 lid 3 Ow, 
bevoegd om voor de toepassing van de wet locaties aan te wijzen. 

In artikel 2.20 lid 2 Ow zijn enkele onderdelen van de fysieke leefomgeving 
opgesomd die in elk geval als locatie of als beperkingengebied worden aange-
wezen. Het aanwijzen van de luchthaven Schiphol als beperkingengebied is een 
onverplichte toedeling van een functie aan een locatie. Een beperking zoals artikel 
4.2 lid 2 Ow die voor provincies geeft, is voor het Rijk niet gegeven. Volgens de 
memorie van toelichting geldt voor Rijk én provincies als uitgangspunt dat al-
leen functies aan locaties worden toegedeeld als niet kan worden volstaan met 
instructieregels of instructies. Voor het Rijk is deze verplichting echter niet in de 
wet vastgelegd.190 Waarom dit zo is, wordt niet toegelicht. Kennelijk oordeelde 
de regering dat de verwijzing naar artikel 2.3 lid 3 Ow voor het Rijk voldoende 
afbakening geeft.

In de rede ligt dat het toedelen van functies aan locaties door Rijk en provincies 
vooral de bescherming van sectorale belangen moet dienen en niet snel voor het 
realiseren van ruimtelijk beleid wordt ingezet. Bij de behandeling van de Omge-
vingswet in de Tweede Kamer is de minister gevraagd voorbeelden te geven van 
de toedeling van functies aan locaties door Rijk of provincies. De minister stelde 
dat het stellen van deze regels onvermijdelijk is. Voor het Rijk wordt gedacht aan 
het aanwijzen van beperkingengebieden voor autosnelwegen of bepaalde water-
staatswerken, waarbij voor nader bepaalde activiteiten een omgevingsvergunning-
plicht in het leven wordt geroepen. Dergelijke regels kunnen ook door provincies 
in de omgevingsverordening worden opgenomen, voor zover instructieregels niet 
doelmatig en doeltreffend zijn. Dit is het geval als gemeenten voor veel locaties 
dezelfde regels zouden moeten ‘overschrijven’. Het is dan beter om het bescher-
mingsregime direct in de omgevingsverordening op te nemen.191 

188	 Kamerstukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 140-141 (MvT). 
189	 Kamerstukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 138-139 (MvT).
190	 Kamerstukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 140-141 (MvT).
191	 Kamerstukken II 2014/15, 32 962, nr. 23, p. 97.
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Een beperking tot sectorspecifieke beheers- of beschermingsdoeleinden wordt 
in de artikelen 4.2 lid 2 en 2.20 e.v. Ow niet gegeven. Niet uitgesloten is derhalve 
dat functies worden toegedeeld of locaties aangewezen om bepaalde ontwikke-
lingen tegen te gaan die met het oog op provinciale of nationale ruimtelijke be-
leidsdoelen onwenselijk worden geacht. Het zal dan wel een onderwerp moeten 
betreffen dat niet met een instructie of instructieregel valt te regelen.

De vraag is of Rijk en provincies nu, ondanks dat het projectbesluit uitsluitend 
ontwikkelingsgericht kan worden ingezet, door het toedelen van functies aan lo-
caties toch eenzelfde resultaat kunnen bereiken als met een conserverend inpas-
singsplan. Dit lijkt niet snel het geval. Het inpassingsplan vormt onder de Wro 
een regulier instrument voor Rijk en provincies. In artikel 3.26 en 3.28 Wro wordt 
geen noodzakelijkheidsvereiste gesteld: de aanwezigheid van een nationaal of 
provinciaal belang volstaat om op directe wijze in plaats van de gemeente in een 
juridisch-planologische regeling te mogen voorzien. 

Onder de Omgevingswet is het toedelen van functies aan locaties niet de eerst 
aangewezen route voor sturing door Rijk en provincies. Uitgangspunt is dat Rijk 
en provincies deze regels alleen uitvaardigen als het hanteren van indirecte stu-
ringsinstrumenten niet doelmatig en doeltreffend is. Op het eerste gezicht lijkt 
hiermee een even ruime politiek-bestuurlijke beoordeling mogelijk als onder arti-
kel 2.3 Ow. Door bestuursorganen zou al snel de stelling kunnen worden ingeno-
men dat hoger ruimtelijk beleid alleen ‘doelmatig’ en ‘doeltreffend’ kan worden 
geeffectueerd met een toedeling van functies aan locaties, omdat een tijdige en 
juiste opvolging van instructieregels of instructies van lagere bestuursorganen af-
hankelijk is. Dit lijkt niet de bedoeling. Op grond van artikel 4.16 Ow kunnen 
Rijk en provincies een voorbereidingsbesluit voor een locatie nemen met het oog 
op de voorbereiding van een projectbesluit, een instructieregel of een instructie. 
Hiermee kan worden voorkomen dat er tussentijds ongewenste ontwikkelingen 
plaatsvinden. Het ligt dan ook meer voor de hand dat met ‘doelmatig en doeltref-
fend’ wordt bedoeld, dat het beleidsdoel met het oog waarop functies aan locaties 
worden toegekend, niet ook met een minder ingrijpend (indirect) instrument kan 
worden bereikt.

In dit kader zijn de amendementen ter verbreding van de reikwijdte van het 
projectbesluit relevant. De minister heeft zich tegen deze wijziging verzet. Het 
doel van een conserverend projectbesluit, zoals bijvoorbeeld het wegbestemmen 
van onbenutte plancapaciteit voor kantoren, kan evengoed met instructieregels of 
een (proactieve) instructie worden bereikt.192 Een directe wijziging van het omge-
vingsplan is dan niet nodig, omdat het hogere beleidsdoel met indirecte instrumen-
ten doelmatig en doeltreffend kan worden bereikt. Deze gedachte kan ook voor 
het toedelen van functies aan locaties door Rijk en provincies worden gehanteerd. 
Het hanteren van indirecte instrumenten is in principe doelmatig en doeltreffend, 
indien de ingreep enkel strekt tot het weren van bepaalde ontwikkelingen en het 
met het oog daarop reduceren van ontwikkelingsmogelijkheden of schrappen van 

192	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 100, p. 16-17.
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functies. Pas als met het oog op hoger ruimtelijk beleid een andere, nieuwe functie 
aan een locatie moet worden gegeven, kan directe sturing gerechtvaardigd zijn. 
Daartoe zal dan echter het projectbesluit of de omgevingsvergunning ter afwijking 
van het omgevingsplan het aangewezen instrument zijn. 
Dit betekent dat de bevoegdheid tot het toedelen van functies aan locaties in wezen 
geen substituut vormt voor het conserverend inpassingsplan. De (proactieve) in-
structie die wordt gegeven om in een beschermend regime te voorzien, kan onder 
de Omgevingswet zowel zeer gedetailleerd zijn als beleidsruimte aan decentrale 
bestuursorganen laten.193 Gelet hierop valt moeilijk in te zien wanneer het geven 
van een instructie onvoldoende doelmatig en doeltreffend voor het verwezenlijken 
van conserverend ruimtelijk beleid kan worden geoordeeld. Op dit punt geeft de 
Omgevingswet dus een juridisch relevante begrenzing, zij het in de onderlinge 
verhouding tussen directe en indirecte sturingsinstrumenten.

4.3.4	 De externe samenhang van directe sturingsinstrumenten

De Omgevingswet hanteert als uitgangspunt dat normstelling en vergunningver-
lening met betrekking tot de fysieke leefomgeving op gemeentelijk niveau plaats-
vinden. Directe bevoegdheden van Rijk en provincies zijn van een nadere norme-
ring voorzien. Voor de omgevingsvergunning in afwijking van het omgevingsplan 
zijn Rijk en provincies bevoegd gezag indien het een afwijkactiviteit van nationaal 
belang respectievelijk provinciaal belang betreft. Een projectbesluit kan door Rijk 
of provincies worden genomen ten behoeve van een doelmatige en doeltreffende 
behartiging van (a) een nationaal of provinciaal belang of (b) de taken en bevoegd-
heden op grond van de Omgevingswet of een internationaalrechtelijke verplich-
ting. Hiermee heeft de regering bedoeld de inzetbaarheid van het projectbesluit te 
beperken tot gevallen waarin een nationaal of provinciaal belang aan de orde is. 
Een heldere bevoegdheidstoedeling impliceert in horizontaal verband dat directe 
sturingsinstrumenten ten opzichte van elkaar zijn afgebakend. Voor zover een-
zelfde criterium is gehanteerd ter afbakening van verschillende instrumenten, is de 
vraag in hoeverre van parallelle sturingsmogelijkheden sprake is.

In de wet noch de consultatieversie van het Omgevingsbesluit wordt gespecifi-
ceerd wat onder een afwijkactiviteit van nationaal of provinciaal belang wordt ver-
staan. In de rede ligt dat het gaat om species van de begrippen ‘nationaal belang’ 
en ‘provinciaal belang’ in de zin van artikel 2.3 Ow. In de regel zal het gevallen 
betreffen waarin het (ruimtelijk) beleid van Rijk of provincies op verwezenlijking 
van een project is gericht. Een beperking tot louter faciliterend optreden is in de 
wettekst evenwel niet gegeven. Het valt derhalve niet uit te sluiten dat een afwijk-
activiteit ook van bovengemeentelijk belang kan zijn als het hoger beleid niet of 
slechts ten dele is gericht op de verwezenlijking van een project, indien dat project 
complex is of schaaloverstijgende kenmerken bezit.

Een publiekrechtelijke toestemming voor projecten kan ook worden gegeven 
door het nemen van een projectbesluit. De bedoeling is dat dit instrument (uitslui-

193	 Kamerstukken II 2013/14, 32 962, nr. 3, p. 436-437 (MvT).
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tend) wordt gebruikt in geval van een nationaal of provinciaal belang. In zoverre 
overlappen de criteria ter afbakening van het projectbesluit en de omgevingsver-
gunning elkaar. Evenals onder de Tracéwet is het projectbesluit in de Omgevings-
wet verplicht voorgeschreven voor een afgebakende categorie (infrastructurele) 
projecten. Voor overige projecten vervult het projectbesluit de rol van het huidige 
inpassingsplan. In zoverre kunnen de omgevingsvergunning voor afwijkactivitei-
ten en het projectbesluit als alternatieven fungeren. 

Voor wat betreft de integratie van besluitvorming bieden beide instrumenten 
mogelijkheden. Zowel het Rijk als de provincies kunnen ervoor kiezen een grond-
slag voor een project te verschaffen met een omgevingsvergunning in afwijking 
van het omgevingsplan. Afhankelijk van de aanvraag kan daarbij – al dan niet ge-
faseerd – in de benodigde uitvoeringsbesluiten en overige toestemmingen worden 
voorzien. Een grondslag voor de realisering van projecten kan ook met het project-
besluit worden gecreëerd. Hierbij bestaat eveneens de mogelijkheid om tegelijk 
met het projectbesluit in andere benodigde besluiten te voorzien. In geval van het 
nemen van een projectbesluit op aanvraag kan een fasering worden aangebracht 
door de omvang van de aanvraag met de initiatiefnemer af te stemmen. Het nemen 
van de uitvoeringsbesluiten en het verlenen van de omgevingsvergunningen die 
buiten het projectbesluit blijven, kan – al dan niet gecoördineerd – op een later 
moment plaatsvinden.194 

De conclusie is dat alleen voor de in artikel 5.46 Ow genoemde projecten duide-
lijk is welk sturingsinstrument wordt gehanteerd. Andere projecten kunnen zo-
wel met een omgevingsvergunning in afwijking van het omgevingsplan als met 
een projectbesluit mogelijk worden gemaakt. De vraag welk instrument voor de 
realisering van een project wordt gehanteerd, wordt niet primair door materiële 
verschillen in de afbakening van bevoegdheden bepaald. Veeleer is doorslagge-
vend of het project op vergunningniveau behapbaar is en naar welke procedure de 
voorkeur uitgaat. Hoewel het aantal alternatieve mogelijkheden voor directe stu-
ring door Rijk en provincies onder de Omgevingswet is afgenomen, is een heldere 
horizontale ordening van directe sturingsinstrumenten in zoverre niet gegeven. De 
onderlinge afbakening tussen directe sturingsinstrumenten voldoet dan ook niet 
aan de eis in paragraaf 2.4.2 (criterium 3a), maar vormt wel een verbetering ten 
opzichte van het huidige recht.

194	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 182 (MvT). 
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4.4	 Indirecte sturingsinstrumenten

In deze paragraaf wordt onderzocht op welke wijze de Omgevingswet het indi-
recte instrumentarium van Rijk en provincies wijzigt. Bij de verhouding tussen 
sturing en interbestuurlijk toezicht werd in het vorige hoofdstuk uitgebreid stilge-
staan. In navolging van de bevindingen in paragraaf 3.4.1 worden specifieke toe-
zichtsinstrumenten bij de bespreking betrokken, voor zover deze een zelfstandige 
mogelijkheid voor de verwezenlijking van ruimtelijk beleid vertegenwoordigen. 
Hierbij wordt een onderscheid tussen proactieve, reactieve en incidentele sturing 
aangehouden. Dit leidt tot de volgende aanpak.

In paragraaf 4.4.1 wordt het proactieve sturingsinstrumentarium onderzocht. 
Dit komt in de Omgevingswet neer op de bevoegdheid van Rijk en provincies 
om instructieregels te stellen. De reactieve sturingsmogelijkheden zijn voorwerp 
van onderzoek in paragraaf 4.4.2. Hierbij zal worden ingegaan op de mogelijk-
heid om ontheffing van instructieregels te verlenen, alsmede de bevoegdheid om 
een (reactieve) instructie te geven in het kader van de omgevingsplanprocedure. 
Incidentele sturingsmogelijkheden in de vorm van aanwijzings- en indeplaatsstel-
lingsbevoegdheden staan centraal in paragraaf 4.4.3. Hier worden de (proactieve) 
instructiebevoegdheid en de indeplaatsstelling bij coördinatie besproken. In para-
graaf 4.4.4 wordt bezien in hoeverre proactieve, reactieve en incidentele instru-
menten onder de Omgevingswet alternatieve sturingsmogelijkheden verschaffen.

4.4.1	 Proactieve sturing: de bevoegdheid tot het stellen van instructieregels 

Onder de Wro beschikken het Rijk en de provincies over de mogelijkheid om op 
indirecte wijze de inhoud en kwaliteit van ruimtelijke besluiten van decentrale 
bestuursorganen te beïnvloeden. Hiertoe kunnen op grond van artikel 4.1 en 4.3 
Wro algemene regels worden gesteld over de inhoud, toelichting en onderbou-
wing van bestemmingsplannen en omgevingsvergunningen ter afwijking van het 
bestemmingsplan. In de Omgevingswet is een gelijksoortig instrument voor Rijk 
en provincies opgenomen. Hierbij wordt niet gesproken van algemene regels195 
maar van instructieregels.196 De figuur van instructieregels is onder meer ontleend 
aan de Wro, de Waterwet en de Wet milieubeheer. Dit betekent dat instructieregels 

195	 Met algemene regels wordt in de Omgevingswet gedoeld op algemene regels over 
activiteiten, te onderscheiden van regulering door middel van vergunningplichten, 
Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 104 (MvT). Zie tevens paragraaf 4.3.3.1.

196	 In de literatuur werden ook algemene regels op grond van de Wro al als (interbe-
stuurlijke) instructieregels aangeduid, J.M.H.F. Teunissen, ‘Instructieregels in de 
nieuwe Wet ruimtelijke ordening’, TBR 2009/65; A.Ch. Fortgens, ‘De provinciale 
planologische verordening: een instrument met toekomstwaarde’, in: M. van der 
Heiden e.a. (red.), Co & co. Liber amicorum, aangeboden aan dr. J.W. van Zundert, 
Deventer: Kluwer 2013, p. 143-161; D. Korsse, Ruimtelijke ordening op niveau. 
Een juridisch onderzoek naar provinciale en nationale instructieregels op grond 
van hoofdstuk 4 van de Wro (diss. Utrecht), Den Haag: Instituut voor Bouwrecht 
2014, p. 8.
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onder de Omgevingswet een algemene werking hebben en in beginsel geschikt 
zijn voor herhaalde toepassing voor een onbepaald aantal gevallen.197

De bevoegdheid tot het stellen van instructieregels is vervat in artikel 2.22 
lid 1 en 2.24 lid 1 Ow. Op grond van deze bepalingen kunnen Rijk (bij AMvB) 
en provincies (bij omgevingsverordening) regels stellen over de uitoefening van 
taken of bevoegdheden door bestuursorganen om te voldoen aan bij AMvB of 
omgevingsverordening vastgestelde omgevingswaarden of voor het bereiken van 
andere doelstellingen voor de fysieke leefomgeving. Met ‘andere doelstellingen’ 
worden de doelstellingen bedoeld die door Rijk of provincies worden geformu-
leerd ter uitvoering van de maatschappelijke doelen van de wet (artikel 1.3 Ow) 
en die geen omgevingswaarden zijn. Deze kunnen blijken uit alle schriftelijke 
documenten, waaronder de omgevingsvisie, beleidsnota’s en programma’s.198 

Het stellen van instructieregels kan gelet op artikel 2.22 lid 2 en 2.24 lid 2 Ow 
tot op zekere hoogte aan de minister of gedeputeerde staten worden gedelegeerd. 
Het kan uitsluitend gaan om regels ter begrenzing van een locatie of ter concreti-
sering van de uitoefening van een taak of bevoegdheid waarop een instructieregel 
ziet, dan wel om uitvoeringstechnische, administratieve of meet- of rekenvoor-
schriften.

4.4.1.1	 Instructieregels over taken en over besluiten

De artikelen 2.23 en 2.25 Ow specificeren welke inhoud instructieregels kunnen 
hebben.199 Bedoeld is hiermee de instructieregelbevoegdheid te beperken tot de 
taken en bevoegdheden die al bij wet zijn toegekend aan de betreffende bestuurs-
organen.200 In de eerste leden wordt een onderscheid gemaakt tussen regels over 
bepaalde besluiten (onderdeel a) en regels over taken (onderdeel b). Provinciale 
instructieregels kunnen betrekking hebben op de inhoud, toelichting en motivering 
van omgevingsplannen. Daarnaast kunnen instructieregels worden gesteld over 
de specifieke taken die in artikel 2.16, 2.17 en 2.18 Ow aan gemeenten, water-
schappen en provincies zijn toegedeeld. Instructieregels van het Rijk kunnen be-
trekking hebben op de inhoud, toelichting en motivering van omgevingsplannen, 
omgevingsverordeningen en (provinciale) projectbesluiten. Daarnaast kunnen 

197	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 104 (MvT).
198	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 424, 428 (MvT); Kamerstukken II 

2014/15, 33 962, nr. 12, p. 63.
199	 Voor wat betreft de reikwijdte van instructieregels wordt hier alleen gekeken naar 

de mogelijkheden voor verticale doorwerking van ruimtelijk beleid. Buiten be-
schouwing blijven horizontaal werkende instructieregels (te denken valt hier aan 
provinciale regels over projectbesluiten van gedeputeerde staten en rijksregels over 
projectbesluiten die op grond van artikel 5.46 Ow door de minister worden ge-
nomen), evenals verticaal werkende regels die niet in ruimtelijke sturing kunnen 
voorzien (hiervan is onder andere sprake bij regels over programma’s of leggers). 
Daarnaast blijven de instructieregels gericht tot de waterschappen buiten beschou-
wing.

200	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 424 (MvT).
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rijksregels worden gesteld over de specifieke taken die in paragraaf 2.4.1 Ow aan 
gemeenten, waterschappen, provincies en Rijk zijn gesteld.201

Bij de mogelijkheid om op grond van onderdeel b instructieregels over de uitoefe-
ning van taken te stellen, valt op dat het specifieke taken kan betreffen van zowel 
lagere bestuursorganen als het bestuursorgaan dat de instructieregel vaststelt. In 
principe kunnen Rijk en provincies dus instructieregels over de uitoefening van 
hun eigen taken en die van lagere bestuursorganen geven. Het gros van deze taken 
geeft geen aanleiding om ruimtelijk beleid te laten doorwerken. Uitzonderingen 
zijn de specifieke provinciale taak van het gebiedsgericht coördineren van de taak- 
en bevoegdheidsuitoefening door gemeenten (artikel 2.18 lid 1 sub a Ow) en de 
nationale taak van het behoeden van de staat en werking van bepaalde infrastruc-
tuur (artikel 2.19 lid 3 Ow). 

Toch gaat het hier niet om een zelfstandige mogelijkheid voor ruimtelijke 
sturing. De memorie van toelichting wijst erop dat de uitoefening van taken zowel 
kan plaatsvinden door feitelijk handelen en het verrichten van privaatrechtelijke 
rechtshandelingen als door het uitoefenen van publiekrechtelijke bevoegdheden. 
Heeft een instructieregel betrekking op bevoegdheden waarvan de uitoefening een 
besluit oplevert dat wordt genoemd in onderdeel a van artikel 2.23 lid 1 en 2.25 
lid 1 Ow, dan is geen sprake van een instructieregel over de uitoefening van een 
taak maar van een instructieregel in de zin van onderdeel a.202 Onderdeel b dient 
dus enkel om ook over de feitelijke en privaatrechtelijke behartiging van taken 
instructieregels te kunnen stellen. Omdat ruimtelijke sturing door Rijk en pro-
vincies steeds betrekking heeft op het omgevingsplan, de omgevingsverordening 
of projectbesluiten, worden de ruimtelijke sturingsmogelijkheden bepaald door 
onderdeel a.

4.4.1.2	 De begrenzing van de instructieregelbevoegdheid met betrekking tot 
besluiten

In artikel 2.23 lid 3 Ow is de provinciale bevoegdheid tot het stellen van instruc-
tieregels over omgevingsplannen nader geclausuleerd. Op eenzelfde wijze geeft 
artikel 2.25 lid 3 Ow een beperking van de bevoegdheid van het Rijk om instruc-
tieregels te stellen over omgevingsplannen en omgevingsverordeningen. In beide 
bepalingen is een limitatieve lijst van gevallen gegeven waarover regels kunnen 
worden gesteld. Instructieregels kunnen gaan over specifieke taken en over be-
paalde regels die decentrale bestuursorganen door uitoefening van hun wettelijke 
bevoegdheden kunnen stellen. De (ingewikkelde) systematiek wordt hieronder 
nader besproken.

201	 De besluiten en taken waarover instructieregels kunnen worden gesteld zijn limita-
tief benoemd, Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 104 (MvT).

202	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 425 (MvT).
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Instructieregels met betrekking tot specifieke taken

Op grond van artikel 2.23 lid 3 sub a en artikel 2.25 lid 3 sub a Ow kunnen regels 
worden gesteld over de uitvoering van taken als bedoeld in paragraaf 2.4.1 Ow. 
Dit betekent dat de provincie instructieregels kan stellen over de specifieke taken 
die op grond van de Omgevingswet (of een andere wet over de fysieke leefom-
geving) aan gemeenten en provincies zijn toegedeeld.203 Mutatis mutandis kan 
het Rijk regels stellen over de specifieke taken van gemeenten, provincies en het 
Rijk.204 Over de uitvoering van taken die niet expliciet in de Omgevingswet of 
andere wetten over de fysieke leefomgeving worden toegedeeld, kunnen op deze 
grond geen instructieregels worden gesteld. Aanleiding voor ruimtelijke sturing 
door provincies (of het Rijk) lijkt vooral de provinciale taak van de gebiedsge-
richte coördinatie van de taak- en bevoegdheidsuitoefening door gemeenten te 
kunnen vormen.

Inhoudelijk kunnen de instructieregels betreffende de uitvoering van een spe-
cifieke taak in elk geval betrekking hebben op de regels die verplicht onderdeel 
moeten zijn van het omgevingsplan en, in geval van nationale instructieregels, de 
omgevingsverordening.205 Instructieregels kunnen bijvoorbeeld betrekking heb-
ben op “regels in het omgevingsplan over de toedeling van functies aan locaties en 
de regels met het oog op die functies, zoals gebruiksregels of regels over bouwen 
en slopen en de gronden voor verlening of weigering van een omgevingsvergun-
ning voor een afwijkactiviteit”.206 In artikel 2.23 lid 3 sub a en artikel 2.25 lid 3 
sub a Ow is daarnaast expliciet bepaald dat instructieregels over op te nemen of 
opgenomen omgevingswaarden kunnen gaan. Dit betekent dat gemeenten door 
provincies kunnen worden verplicht ter uitvoering van een specifieke taak een 
omgevingswaarde in het omgevingsplan op te nemen. Op eenzelfde wijze kan 
het Rijk gemeenten en provincies verplichten een omgevingswaarde in het om-
gevingsplan respectievelijk de omgevingsverordening op te nemen. Het Rijk is 
daarnaast bevoegd instructieregels te geven over vergunningplichten die op grond 
van artikel 5.4 Ow in de omgevingsverordening (kunnen) worden gesteld.

Instructieregels met betrekking tot de uitoefening van bevoegdheden

Instructieregels kunnen ook betrekking hebben op de uitoefening van bevoegdhe-
den door decentrale bestuursorganen. Deze instructieregels hebben geen betrek-
king op een specifieke taak, maar worden op een van de andere gronden in artikel 
2.23 lid 3 of artikel 2.25 lid 3 Ow gesteld. In dit kader kunnen allereerst instruc-
tieregels worden gesteld over omgevingswaarden die uit eigen beweging door het 
gemeentebestuur (of, in geval van nationale instructieregels, het provinciebestuur) 

203	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 104-105, 426 (MvT).
204	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 105, 430 (MvT).
205	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 104-105.
206	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 427 (MvT). Op grond van artikel 5.19 lid 

1 Ow kunnen in het omgevingsplan regels worden gesteld die ertoe strekken dat een 
omgevingsvergunning voor een afwijkactiviteit in elk geval wordt verleend indien 
aan die regels is voldaan.
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worden vastgesteld.207 Daarnaast hebben Rijk en provincies de mogelijkheid om 
instructieregels te stellen over de toedeling van functies aan locaties in het omge-
vingsplan (in de zin van artikel 4.2 lid 1 Ow) en daarmee samenhangende beoor-
delingsregels over afwijking per omgevingsvergunning (als bedoeld in artikel 5.19 
lid 1 Ow).208 Het Rijk heeft tevens de bevoegdheid om instructieregels te stellen 
over de omgevingsverordening. Het kan hierbij gaan om provinciale instructie-
regels (in de zin van artikel 2.22 Ow) en om provinciale beoordelingsregels voor 
afwijkactiviteiten die betrekking hebben op de toedeling van functies aan locaties 
in het omgevingsplan (in de zin van artikel 5.19 lid 2 Ow). 

4.4.1.3	 De clausulering uit een oogpunt van ruimtelijke sturing bezien

De hierboven besproken wettelijke systematiek ter clausulering van de instruc-
tieregelbevoegdheid is aanzienlijk ingewikkelder dan de huidige grondslag voor 
algemene regels in de Wro. De reden hiervoor is allereerst dat instructieregels 
zowel over de uitoefening van taken als over te stellen (of gestelde) decentrale 
regels kunnen gaan. 

De memorie van toelichting wijst erop dat de in de Omgevingswet toegekende 
specifieke taken met instructieregels slechts kunnen worden ‘gespecificeerd’ of 
‘geconcretiseerd’. De reikwijdte van een specifieke taak wordt bepaald door de 
wettelijke omschrijving ervan. Omdat artikel 124 lid 2 Grondwet bepaalt dat me-
debewind van gemeente- en provinciebesturen alleen bij of krachtens de wet kan 
worden gevorderd, mag een instructieregel niet tot uitbreiding van een specifieke 
taak leiden.209 Deze gedachte is niet onjuist, maar bedacht moet worden dat niet 
alle taken in paragraaf 2.4.1 Ow even specifiek zijn omschreven. Zo kunnen met 
het oog op de provinciale taak tot ‘gebiedsgerichte coördinatie’ van de gemeen-
telijke taak- en bevoegdheidsuitoefening instructieregels van uiteenlopende aard 
worden gesteld. Hierbij is niet erg helder wanneer precies buiten de reikwijdte van 
de specifieke taak wordt getreden.

In het kader van ruimtelijke sturing zijn Rijk en provincies op een ruime uit-
leg van specifieke taken evenwel niet aangewezen. Instructieregels kunnen ook 
worden gegeven zonder dat zich een specifieke taak voordoet. Provincies beschik-
ken over ruimtelijke sturingsmogelijkheden op grond van artikel 2.23 lid 3 sub 
c Ow. Ingevolge deze bepaling kunnen instructieregels worden gegeven over de 
toedeling van functies aan locaties en beoordelingsregels voor afwijkactiviteiten 
in het omgevingsplan. Het Rijk heeft dezelfde mogelijkheid op grond van artikel 
2.25 lid 3 sub d Ow. Daarnaast kan het Rijk (getrapte) instructieregels stellen over 
provinciale instructieregels en over provinciale beoordelingsregels betreffende de 

207	 Artikel 2.23 lid 3 sub b respectievelijk artikel 2.25 lid 3 sub b Ow. Opgemerkt moet 
wel worden dat over onverplicht in het omgevingsplan of de omgevingsverorde-
ning op te nemen onderdelen alleen beperkende of inhoudelijke instructieregels 
kunnen worden gesteld; er kunnen geen nieuwe verplichtingen worden geïntrodu-
ceerd, Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 427, 430 (MvT).

208	 Artikel 2.23 lid 3 sub c respectievelijk artikel 2.25 lid 3 sub d Ow.
209	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 425 (MvT).
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verlening of weigering van een omgevingsvergunning voor een afwijkactiviteit 
die betrekking heeft op de toedeling van locaties in het omgevingsplan.210 

Een verklaring voor de gecompliceerde redactie van artikel 2.23 lid 3 en artikel 
2.25 lid 3 Ow ligt tevens in de bundeling van regels in het omgevingsplan en de 
omgevingsverordening. De vraag die hierbij moet worden gesteld, is of de moge-
lijke inhoud van instructieregels verschilt naar gelang het een verplichte of een 
op eigen initiatief te stellen regel betreft. Algemene regels op grond van de Wro 
kunnen op twee manieren werken: lagere bestuursorganen krijgen instructies die 
in acht moeten worden genomen wanneer zij uit eigen beweging het planologisch 
regime besluiten te herzien, of zij worden geïnstrueerd om binnen een bepaalde 
termijn een wijziging in het planologisch regime door te voeren.211 In het eerste ge-
val wordt via de normenhiërarchie een beperking gesteld die decentrale bestuurs-
organen bij het nemen van besluiten in acht moeten nemen, in het tweede geval is 
sprake van het vorderen van medebewind. 

Met de instructieregelbevoegdheid in de Omgevingswet lijkt het vorderen van 
medebewind niet in alle gevallen mogelijk. Zo geven artikel 2.23 lid 3 sub b en 
artikel 2.25 lid 3 sub b Ow de mogelijkheid om, anders dan in het kader van een 
specifieke taak, instructieregels over omgevingswaarden te stellen. Het betreft hier 
omgevingswaarden die door gemeenten en provincies op eigen initiatief kunnen 
worden gesteld. Dit betekent volgens de memorie van toelichting dat decentrale 
bestuursorganen met een instructieregel niet tot het opnemen van een omgevings-
waarde kunnen worden verplicht.212 Hierbij wordt het volgende opgemerkt:

“[instructie]regels over onverplicht in het omgevingsplan of de omgevingsverordening 
op te nemen onderdelen of onderwerpen [kunnen] er niet toe strekken dat deze alsnog 
in het omgevingsplan of de omgevingsverordening moeten worden opgenomen. Zij 
kunnen er uitsluitend toe strekken om beperkingen of inhoudelijke regels te stellen voor 
het geval een onverplicht onderdeel/onderwerp in het omgevingsplan of de omgevings-
verordening wordt of is opgenomen”.

Uit deze passage valt op te maken dat een verplichting tot het stellen van regels 
met een bepaalde inhoud niet met instructieregels kan worden opgelegd, indien 
dit de aanwending vereist van een gemeentelijke (of provinciale) bevoegdheid 
die beleidsvrijheid laat om al dan niet tot normstelling over te gaan.213 Opmerke-
lijk is dat de gekozen bewoordingen niet op onverplichte omgevingswaarden zijn 
toegespitst, maar een meer algemene strekking hebben. Dit wekt de suggestie dat 

210	 Artikel 2.25 lid 3 sub c Ow.
211	 Zie paragraaf 3.4.2.
212	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 427, 430 (MvT).
213	 Het gaat hier om beleidsvrijheid in de sfeer van het ‘of’. Deze kan ontstaan doordat 

in de wet een ‘kan’- bepaling is gehanteerd, maar ook omdat normcondities een 
subjectieve beoordeling vergen die keuzevrijheid met zich meebrengt om de be-
voegdheid wel of niet aan te wenden. Zie figuur 2.1.
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de redenering ook voor andere ‘onverplichte’ onderdelen van het omgevingsplan 
of de omgevingsverordening geldt. Hierdoor kan met instructieregels, anders dan 
ter concretisering of specificering van een specifieke taak, geen verplichting aan 
lagere bestuursorganen worden opgelegd om een bevoegdheid uit te oefenen die 
in de wet beleidsvrijheid laat om regels wel of niet in het omgevingsplan of de 
omgevingsverordening op te nemen.

Voor instructieregels over de toedeling van locaties geeft dit geen beperking. 
Deze regels dienen op grond van artikel 4.2 lid 1 Ow verplicht onderdeel uit te ma-
ken van het omgevingsplan. Gemeenten zijn echter vrij om (daarmee samenhan-
gende) regels te stellen als bedoeld in artikel 5.19 lid 1 Ow voor afwijkactiviteiten 
waarvoor in elk geval een omgevingsvergunning wordt verleend. Ziet men deze 
regels als een ‘onverplicht onderdeel’, dan kunnen instructieregels gemeenten niet 
verplichten om een beoordelingsregel als bedoeld in artikel 5.19 lid 1 Ow van een 
bepaalde strekking vast te stellen.214

Deze constatering lijkt op het eerste gezicht een reductie van de sturingsmo-
gelijkheden voor Rijk en provincies in te houden ten opzichte van de Wro. In te-
genstelling tot de artikelen 4.1 en 4.3 Wro bevatten de artikelen 2.23 lid 1 en 2.25 
lid 1 Ow immers geen grondslag om instructieregels te stellen die door lagere be-
stuursorganen bij het verlenen van een omgevingsvergunning in afwijking van het 
omgevingsplan in acht moeten worden genomen. In de terminologie van de Om-
gevingswet gaat het hier echter niet om instructieregels, maar om beoordelings-
regels.215 Waar voorheen algemene regels over afwijkingen van het bestemmings-
plan op grond van artikel 2.12 lid 1 sub a onder 3 Wabo konden worden gegeven, 
moeten onder de Omgevingswet beoordelingsregels over afwijkactiviteiten wor-
den gesteld. Op grond van artikel 5.18 Ow stelt het Rijk deze regels bij AMvB.216 
Provincies kunnen op grond van artikel 5.19 lid 2 Ow in de omgevingsverordening 
regels stellen over het verlenen of weigeren van een omgevingsvergunning voor 
een afwijkactiviteit die betrekking heeft op een milieubelastende activiteit of op 
de toedeling van functies aan locaties (of de met het oog daarop gestelde regels) 
in het omgevingsplan. In dit licht is logisch dat met instructieregels geen ver-

214	 Dit zou anders zijn wanneer de provincie instructieregels geeft ter uitoefening van 
haar specifieke taak van de ‘gebiedsgerichte coördinatie’ van de gemeentelijke 
taak- en bevoegdheidsuitoefening. In die zin heeft het stellen van instructieregels 
over specifieke taken voor provincies (theoretisch) meerwaarde. Het is echter de 
vraag wat het nut van een dergelijke handelwijze is. Provincies kunnen met instruc-
tieregels over de toedeling van functies aan locaties ook een actieve verplichting tot 
wijziging van het omgevingsplan in het leven roepen, die hetzelfde effect heeft als 
gemeentelijke regels als bedoeld in artikel 5.19 lid 1 Ow.

215	 Naar aanleiding van Kamervragen stelde de minister dat instructieregels die betrek-
king hebben op besluiten van bestuursorganen samen met beoordelingsregels voor 
omgevingsvergunningen als ‘beslisregels’ kunnen worden aangeduid, Kamerstuk-
ken II 2014/15, 33 962, p. 63, 95. De beslisregels die thans in het Besluit algemene 
regels ruimtelijke ordening (Barro) zijn opgenomen, zullen onder de Omgevings-
wet in het Besluit kwaliteit leefomgeving een plaats krijgen.

216	 Daarnaast stelt het Rijk beoordelingsregels voor andere vergunningplichtige activi-
teiten genoemd in artikel 5.1 Ow.
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plichting tot het stellen van bepaalde beoordelingsregels in het omgevingsplan (of 
de omgevingsverordening) kan worden opgenomen. Rijk en provincies kunnen 
door het stellen van beoordelingsregels immers voorkomen dat de gemeentelijke 
(of provinciale) vergunningverlening in afwijking van het omgevingsplan afbreuk 
doet aan hoger ruimtelijk beleid.

De instructieregels en de beoordelingsregels die provincies stellen op grond van 
de artikelen 2.22 en 5.19 lid 2 Ow kunnen eveneens als ‘onverplicht’ worden aan-
gemerkt. Dit betekent dat het Rijk op grond van artikel 2.25 lid 3 sub c Ow geen 
instructieregels kan vaststellen die provincies verplichten tot het stellen van be-
paalde instructieregels. Een equivalent voor het ‘provinciaal medebewind’ zoals 
dat voor het huidige recht is geïntroduceerd met de Spoedwet Wro is in deze bepa-
ling dus niet voorhanden.217 Hiervoor moet te rade worden gegaan bij artikel 2.25 
lid 6 Ow. Op grond hiervan kunnen instructieregels van het Rijk bepalen dat bij 
omgevingsverordening afwijkende instructieregels kunnen worden gesteld. Daar-
naast kan worden bepaald dat nadere provinciale instructieregels worden of kun-
nen worden gesteld. Dit laatste betekent dat instructieregels ook een verplichting 
voor provincies kunnen houden om de instructieregels van het Rijk uit te werken 
(het provinciaal medebewind uit de Wro).218 

Op grond van artikel 2.23 lid 4 en 2.25 lid 4 Ow moet bij het stellen van instruc-
tieregels verplicht een termijn worden gesteld waarbinnen ‘uitvoering moet zijn 
gegeven’ aan die regels. Het begrip ‘uitvoering’ kan hierbij een tweeledige beteke-
nis hebben. Houdt een instructieregel slechts een beperking in voor toekomstige 
besluitvorming door lagere bestuursorganen, dan ligt voor de hand dat deze vanaf 
het moment van inwerkingtreding in acht moet worden genomen. Dwingt een 
instructieregel daarentegen tot aanpassing van het omgevingsplan of de omge-
vingsverordening, dan ligt in de rede dat een termijn wordt gesteld waarbinnen de 
opdracht door het decentraal bestuursorgaan moet zijn uitgevoerd. 

De conclusie luidt dat met instructieregels en beoordelingsregels over afwijkac-
tiviteiten op eenzelfde wijze kan worden gestuurd als met algemene regels onder 
de Wro. Op grond van artikel 2.23 lid 3 sub c en 2.25 lid 3 sub d Ow kunnen Rijk 
en provincies regels geven over de toedeling van locaties in het omgevingsplan. 
Hierbij kunnen zowel beperkingen voor toekomstige besluitvorming als verplich-
tingen tot aanpassing van het vigerende omgevingsplan worden geïntroduceerd. 

Het Rijk kan daarnaast regels stellen over de omgevingsverordening. Deze 
kunnen beperkingen inhouden op grond van artikel 2.25 lid 3 sub c Ow, of ver-
plichtingen tot het opnemen van bepaalde instructieregels op grond van artikel 
2.25 lid 6 Ow. De bevoegdheid om beoordelingsregels over afwijkactiviteiten te 

217	 Met deze wet werd een aparte grondslag voor het vorderen van medebewind van 
provincies geïntroduceerd, evenals een grondslag voor het opnemen van onthef-
fingsbevoegdheden in algemene regels, Kamerstukken II 2010/11, 32 821, nr. 3. 

218	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 431 (MvT). Zie over het provinciaal 
medebewind in de Wro paragraaf 3.4.2.1.
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stellen in de zin van artikel 5.18 en artikel 5.19 lid 2 Ow, verschaft Rijk en provin-
cies de mogelijkheid om ter bescherming van nationale of provinciale belangen re-
gels te stellen over omgevingsvergunningen ter afwijking van het omgevingsplan.

4.4.1.4	 Keuzevrijheid in de wijze waarop instructieregels worden gehanteerd	

In de artikelen 2.22 lid 1 en 2.24 lid 1 Ow is bepaald dat Rijk en provincies, met 
inachtneming van het subsidiariteitscriterium in artikel 2.3 Ow, instructieregels 
kunnen stellen om te voldoen aan bij AMvB of omgevingsverordening vastge-
stelde omgevingswaarden of andere doelstellingen voor de fysieke leefomgeving. 
Daarmee is bepaald onder welke voorwaarden de instructieregelbevoegdheid kan 
worden uitgeoefend, maar niet wélke regels moeten worden gesteld.219 Evenals bij 
algemene regels onder de Wro zijn instructieregels onder de Omgevingswet be-
doeld om in beleidsdoorwerking te voorzien.220 Niet verwonderlijk is dan ook dat 
in de memorie van toelichting aan instructieregels gelijksoortige trekken worden 
toegedicht. 

Zo is de instructieregelbevoegdheid bedoeld om een regel of bundeling van 
regels tot verschillende bestuursorganen te richten. Hierbij is algemeenheid naar 
rechtssubject of naar gebied (of gebiedseenheid) het uitgangspunt. Instructiere-
gels lenen zich voor een herhaalde toepassing en zijn veelal algemeen naar tijd en 
rechtsfeit.221 Deze beschrijving doet sterk denken aan de toelichting op algemene 
regels bij de Wro.222 Instructieregels richten zich in principe tot verschillende be-
stuursorganen, met algemene normen die voor herhaalde toepassing geschikt zijn. 
Omdat echter ook de mogelijkheid bestaat dat een wijziging van het omgevings-
plan of de omgevingsverordening wordt opgedragen, kan een regel voor éénma-
lige toepassing bedoeld zijn.

Duidelijk zal zijn dat binnen deze kaders tal van concrete tot algemeen gefor-
muleerde instructieregels mogelijk zijn. In zoverre valt aan te nemen dat instruc-
tieregels dezelfde mogelijkheden bieden als algemene regels onder de Wro. Zoals 
ook voor algemene regels is betoogd, zullen Rijk en provincies instructieregels 
wel voldoende concreet moeten formuleren om hoger beleid optimaal te laten 
doorwerken.223 Voor zover beoordelings- of beleidsvrijheid aan lagere bestuurs-
organen wordt gelaten, zal deze niet op een later moment (door middel van een 
reactieve instructie of beroep bij de bestuursrechter) door hogere bestuursorganen 
kunnen worden ingevuld. Of een omgevingsplan, omgevingsverordening of pro-
jectbesluit een instructieregel in acht neemt, wordt bepaald door die regel zelf, 
inclusief de daarin aanwezige beslissingsruimte.

219	 In artikel 2.26 e.v. Ow worden enkele onderwerpen gespecificeerd waarover op 
nationaal niveau in elk geval instructieregels moeten worden gesteld. Dit beperkt 
evenwel niet de bevoegdheid van het Rijk om over andere onderwerpen regels te 
stellen.

220	 Paragraaf 2.5.1 Ow is getiteld ‘doorwerking van beleid door instructieregels’. 
221	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 104 (MvT).
222	 Kamerstukken II 2002/03, 28 916, nr. 3, p. 42-44 (MvT).
223	 Zie paragraaf 3.4.2.2.
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4.4.1.5	 Voorwaarden voor het uitoefenen van de instructieregelbevoegdheid

De voorwaarden voor bevoegdheidsuitoefening zijn ruimer dan onder het huidige 
recht. Waar algemene regels kunnen worden gesteld indien provinciale of natio-
nale belangen dat met het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk 
maken, wordt voor de instructieregelbevoegdheid verwezen naar artikel 2.3 Ow. 
Dit betekent dat een instructieregel nodig moet zijn voor een doelmatige en doel-
treffende behartiging van ofwel een nationaal of provinciaal belang, ofwel een 
taak of bevoegdheid op grond van de Omgevingswet of een internationaalrech-
telijke verplichting. In paragraaf 4.2.5 werd reeds in detail op de werking van dit 
criterium ingegaan. 

Van belang is in dit kader vooral wanneer een instructieregel ‘nodig’ kan wor-
den geoordeeld. Deze term brengt met zich mee dat een afweging tussen het te 
bereiken beleidsdoel of te beschermen belang en de te kiezen instructieregel moet 
worden gemaakt. Een instructieregel zal alleen proportioneel kunnen worden ge-
noemd als het beoogde doel niet ook met een minder ingrijpende instructieregel 
kon worden verwezenlijkt. De memorie van toelichting merkt op dat instructiere-
gels onder de Omgevingswet zowel zeer dwingend en uitputtend kunnen worden 
geformuleerd, alsook beperkte of ruime mogelijkheden kunnen bieden voor een 
nadere afweging door het decentrale bestuursorgaan.224 Indien mogelijk zal bij een 
instructieregel dus moeten worden aangegeven onder welke voorwaarden afwij-
king, verdere uitwerking of aanvulling van de regel mogelijk is. Hoe ingrijpend 
instructieregels kunnen zijn, hangt uiteindelijk af van het te verwezenlijken be-
leidsdoel. Naarmate Rijk en provincies het nationaal respectievelijk provinciaal 
belang of hun taken ruimer en veelomvattender interpreteren, zullen ook meer 
ingrijpende instructieregels kunnen worden gesteld.

4.4.2	 Reactieve sturing 

Naast de mogelijkheid tot het stellen van instructieregels beschikken Rijk en pro-
vincies ook over bevoegdheden om in decentrale besluitvormingsprocessen te 
interveniëren. Het gaat hier om bevoegdheden die gelet op hun werking veelal 
tot het (specifieke) toezicht worden gerekend. In de Omgevingswet zijn dit de 
bevoegdheid om ontheffing van instructieregels te verlenen, de bevoegdheid om 
instemming te verlenen voor het verlenen van omgevingsvergunningen in afwij-
king van het omgevingsplan en de bevoegdheid om bij instructiebesluit te bepalen 
dat een deel van een vastgesteld omgevingsplan daarvan geen onderdeel blijft 
uitmaken. 

224	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 107 (MvT).



317

Ruimtelijke sturing door Rijk en provincies onder de Omgevingswet

4.4.2.1	 Ontheffingsbevoegdheden in instructieregels 

De Omgevingswet biedt de mogelijkheid om bij een instructieregel te bepalen 
dat daarvan ontheffing kan worden verleend. Dit betekent een continuering van 
het huidige instrumentarium, dat in de artikelen 4.1a en 4.3a Wro de mogelijk-
heid geeft om in algemene regels ontheffingsbevoegdheden op te nemen. Onthef-
fingsbevoegdheden in instructieregels voorzien in een vorm van goedkeuring ten 
aanzien van gemeente- en provinciebesturen. Dit betekent dat deze op grond van 
artikel 132 lid 3 Grondwet, artikel 259 Gemeentewet en artikel 253 Provinciewet 
een formeelwettelijke grondslag behoeven. 

In deze grondslag is in de Omgevingswet voorzien.225 Op grond van artikel 
2.32 lid 1 en 2 Ow kunnen Rijk en provincies ontheffingsbevoegdheden aan in-
structieregels verbinden. Het gevolg is dat voor een besluit dat met een instructie-
regel in strijd is, bij de minister of gedeputeerde staten een ontheffing moet worden 
verkregen.226 Het Rijk kan daarnaast bepalen dat, indien het stellen van getrapte 
instructieregels wordt mogelijk gemaakt of verplicht op grond van artikel 2.25 lid 
6 Ow, van deze instructieregels of van de bovenliggende nationale instructiere-
gel door gedeputeerde staten ontheffing kan worden verleend. Door de regering 
wordt het verlenen van ontheffing niet voor elke instructieregel geschikt geacht. 
Dit is het geval bij Europese richtlijnen en bij instructieregels die op zichzelf al 
voldoende afwegingsruimte bieden. In lijn met de Wro ligt het bieden van een 
mogelijkheid tot ontheffing wel in de rede bij regels over het toedelen van functies 
aan locaties.227

Afdeling 10.2.1 Awb geeft enkele algemene bepalingen over voorafgaand 
toezicht. Bij wijze van specialis kan een bijzondere wet hiervan afwijken. De 
Omgevingswet geeft voor de ontheffingsbevoegdheid een dergelijke afwijkende 
regeling. Zo bepaalt artikel 2.32 lid 5 Ow dat – in afwijking van artikel 10:29 lid 2 
Awb – de ontheffing zowel onder voorwaarden als voor een bepaalde termijn kan 
worden verleend. De voorschriften die aan een ontheffing kunnen worden verbon-
den, dienen te worden gesteld ter bescherming van het doel of belang met het oog 
waarop een instructieregel is gesteld.228

Een ontheffingsbevoegdheid kan ook worden verbonden aan beoordelings-
regels die Rijk of provincies stellen voor een omgevingsvergunning voor een af-
wijkactiviteit. Uit artikel 5.18 lid 3 Ow en artikel 5.19 lid 3 Ow volgt dat artikel 
2.32 Ow op de bevoegdheid tot het stellen van deze regels van overeenkomstige 
toepassing is. De Omgevingswet continueert op dit punt de mogelijkheden onder 
het huidige recht.

225	 Dit was voor de Wro aanvankelijk niet het geval; de artikelen 4.1a en 4.3a zijn met 
de Spoedwet Wro geïntroduceerd.

226	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 435 (MvT). Voor de mogelijkheid van 
beroep wordt ex artikel 16.85 Ow het besluit over een ontheffing geacht deel uit 
te maken van het besluit waarop dat betrekking heeft voor de mogelijkheid van 
beroep.

227	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 435 (MvT).
228	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 107 (MvT).
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In artikel 2.32 lid 4 Ow is bepaald wanneer een ontheffing kan worden verleend. 
Dit is alleen het geval “als de uitoefening van de taak of bevoegdheid waarvoor 
ontheffing wordt gevraagd onevenredig wordt belemmerd in verhouding tot het 
belang dat wordt gediend met de regel waarvan ontheffing is gevraagd”. Hier 
valt aanstonds een verschil op met de regeling van de ontheffingsbevoegdheid in 
artikel 4.1a en 4.3a Wro. Er wordt niet vereist dat de taak- of bevoegdheidsuitoe-
fening ‘wegens bijzondere omstandigheden’ wordt belemmerd door de instructie-
regel.229 Deze frase heeft onder de Wro tot gevolg dat er geen ontheffingsbevoegd-
heden kunnen worden opgenomen voor gevallen die bij het stellen van algemene 
regels voorzienbaar zijn. In de Omgevingswet heeft men deze beperking bewust 
niet laten terugkeren:

“[a]nders dan onder de Wro is deze ontheffingsmogelijkheid ook bedoeld voor ont-
heffingverlening in gevallen die in zijn algemeenheid voorzienbaar zijn, maar in hun 
specifieke casuïstiek niet. Dergelijke gevallen zijn niet goed vooraf, voordat zij zich 
daadwerkelijk voordoen, te formuleren als een uitzondering op de instructieregel. De 
ontheffingsbevoegdheid biedt dan de mogelijkheid tot afwijking”.230

Het is niet geheel duidelijk welke betekenis aan deze passage moet worden toe-
gedicht. Bij een mogelijke toepassing denkt de regering aan instructieregels die 
hoogtebeperkingen geven voor de bebouwing nabij een luchthaven. In het ver-
leden zou zijn gebleken dat in enkele gevallen afwijking wenselijk is terwijl met 
het belang van de vliegveiligheid toch overeenstemming bestaat.231 De regering 
lijkt vooral oog te hebben voor de flexibiliteit die kan worden geboden door ont-
heffingsbevoegdheden aan instructieregels te verbinden. Naar aanleiding van Ka-
mervragen heeft de minister benadrukt dat de mogelijkheid van ontheffing als een 
‘noodventiel’ moet worden gezien. Een ontheffingsbevoegdheid kan alleen op situ-
aties zien waarin onverkorte toepassing van de instructieregel tot onbillijkheden of 
fricties zou leiden. Dit is het geval bij ontwikkelingen in de fysieke leefomgeving 
die redelijkerwijs niet voorzienbaar waren, zoals het voorbeeld van bebouwing 
nabij een luchthaven uit de memorie van toelichting.232 Of in een concreet geval 
van een onevenredige belemmering sprake is, komt volgens de minister vaak neer 
op een feitelijk oordeel. Een belangenafweging is echter niet uitgesloten. Hiervan 
kan sprake zijn als de ontwikkeling waarvoor ontheffing wordt gevraagd strijdig 
is met het doel van een instructieregel, maar wel andere voordelen biedt voor de 
fysieke leefomgeving. De minister of gedeputeerde staten moeten dan bepalen 
welk belang zwaarder weegt aan de hand van de maatschappelijke doelen van de 

229	 Nijmeijer overweegt dat het feit dat de belemmering in de nieuwe formulering niet 
langer betrekking heeft op het gemeentelijk beleid maar op de uitoefening van een 
taak of bevoegdheid, geen inhoudelijke wijziging teweegbrengt omdat belemme-
ring van het gemeentelijk beleid aan het vragen van een ontheffing inherent is, 
Nijmeijer 2016, p. 2.2.1.

230	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 435 (MvT).
231	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 435 (MvT).
232	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 12, p. 101-102.
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wet als bedoeld in artikel 1.3 Ow.233 Gelet op de (zeer) ruime formulering van deze 
doelen zal duidelijk zijn dat ontheffingsbevoegdheden alsnog ruime afwijkings-
mogelijkheden kunnen bieden.

Bedacht moet worden dat met het opnemen van een ontheffingsbevoegdheid een 
nader afwegingsmoment ontstaat voor hogere bestuursorganen. Het aantal geval-
len waarin ontheffing is vereist, kan door het stellen van sterk beperkende instruc-
tieregels worden uitgebreid. Door instructieregels die weinig afwegingsruimte la-
ten te combineren met ruime ontheffingsbevoegdheden, kan een meer structurele 
voorafgaande toetsing van besluiten aan hoger (ruimtelijk) beleid worden gerea-
liseerd. 

Het is de vraag of artikel 2.32 lid 4 Ow hieraan voldoende tegenwicht biedt. 
Gelet op de toelichting kan een ontheffingsbevoegdheid worden opgenomen zodra 
er voor gevallen ‘in hun specifieke casuïstiek’ niet goed een uitzondering op een 
beperkende regel valt te formuleren. Instructieregels kunnen echter, gelet op het 
feit dat zij een algemene strekking hebben en zich voor herhaalde toepassing naar 
rechtssubject of gebied moeten lenen, naar hun aard niet goed worden toegesne-
den op de casuïstiek van gevallen. De bestuursrechter heeft in elk geval niet veel 
handvatten om te beoordelen of een ontheffingsbevoegdheid al dan niet in strijd is 
met (de bedoeling van) artikel 2.32 lid 4 Ow.234

De conclusie is dat de mogelijkheid tot het stellen van ontheffingsbevoegdheden 
ten opzichte van het huidige recht wordt verruimd.235 Dit geeft niet alleen moge-
lijkheden voor flexibiliteit, maar opent ook de deur voor zelfstandige reactieve 
sturing door Rijk en provincies. Dit kan leiden tot een afname van de rechtszeker-
heid die van proactieve normstelling door Rijk en provincies uitgaat.

4.4.2.2	 Advies met instemming bij het verlenen van een 
omgevingsvergunning in afwijking van het omgevingsplan

Het huidige instrumentarium biedt in de vorm van artikel 3.13 Wabo de moge-
lijkheid om een omgevingsvergunning ter afwijking van het bestemmingsplan te 
treffen met een reactieve aanwijzing. Een dergelijke bevoegdheid keert in de Om-
gevingswet niet terug.236 De regering acht een reactieve interventiemogelijkheid 
ten aanzien van omgevingsvergunningen voor afwijkactiviteiten die de toedeling 
van functies aan locaties en met het oog daarop gestelde regels betreffen, niet 

233	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 23, p. 26.
234	 Bij strijd met een wettelijk voorschrift zal de bestuursrechter de ontheffingsbe-

voegdheid buiten toepassing kunnen laten of onverbindend verklaren. Zie hierover 
paragraaf 3.4.3.1.

235	 Nijmeijer concludeert dat onder de Omgevingswet in elk geval in rechte meer dis-
cussie kan bestaan over de rechtmatigheid van een weigering van een gevraagde 
ontheffing, Nijmeijer 2016, par. 2.2.1.

236	 Een equivalente bevoegdheid keert voor provincies wel terug met betrekking tot het 
omgevingsplan. Deze wordt besproken in paragraaf 4.4.2.3.
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wenselijk. De reden is dat een groot deel van deze omgevingsvergunningen niet 
met de uniforme openbare voorbereidingsprocedure wordt verleend. Hierdoor is 
er geen sprake is van een zienswijzenfase die aan een aanwijzing vooraf gaat.237 In 
plaats van een reactieve interventiemogelijkheid is voor omgevingsvergunningen 
daarom voorzien in voorafgaand toezicht in de vorm van de generieke figuur van 
advies met instemming.

De Omgevingswet geeft geen uitsluitsel over de vraag van welk orgaan in welk 
geval advies of advies met instemming is vereist alvorens omgevingsvergunning 
voor een afwijkactiviteit kan worden verleend. Een compleet overzicht ontstaat 
eerst met het aanwijzen van gevallen bij of krachtens de uitvoeringsregelgeving. 
Op grond van artikel 16.15 Ow kunnen bestuursorganen en andere instanties wor-
den aangewezen die in nader te bepalen gevallen bevoegd zijn om advies te geven 
over de aanvraag van een besluit of over het ontwerpbesluit dat op een aanvraag 
wordt genomen. In artikel 16.15 lid 4 sub b Ow is bepaald dat gedeputeerde staten 
in elk geval worden aangewezen als adviserend bestuursorgaan ten aanzien van 
de aanvraag om omgevingsvergunning voor een afwijkactiviteit die betrekking 
heeft op de toedeling van functies aan locaties en de met het oog daarop gestelde 
regels in het omgevingsplan.238 Het wordt hierbij aan gedeputeerde staten gelaten 
om gevallen van een provinciaal belang in de zin van artikel 2.3 lid 2 onder a Ow 
te specificeren die het vragen van advies noodzakelijk maken. 

Aldus wordt wettelijk verzekerd dat gedeputeerde staten een provinciale 
betrokkenheid kunnen realiseren bij de besluitvorming in afwijking van het om-
gevingsplan, waar dat ter bescherming van provinciale (ruimtelijke) belangen 
gewenst is. Hierbij geldt als beperking dat gedeputeerde staten alleen gevallen 
kunnen aanwijzen waarbij het provinciaal belang blijkt uit een door de provincie 
openbaar gemaakt document. Dit betekent dat het provinciaal belang kenbaar moet 
zijn uit de omgevingsverordening, een instructie of een voorbereidingsbesluit, of 
uit beleidsdocumenten als de omgevingsvisie, een beleidsbrief of beleidsnota.239

Met enkel een adviesbevoegdheid is nog geen (reactieve) sturingsmogelijkheid ge-
geven, omdat van een advies gemotiveerd kan worden afgeweken.240 Dit is anders 
indien het adviserend bestuursorgaan ook bevoegd is om instemming te geven. In 
de Omgevingswet is niet dwingend voorgeschreven dat gedeputeerde staten in de 
gelegenheid worden gesteld om instemming te verlenen (of onthouden) inzake de 
omgevingsvergunning in afwijking van het omgevingsplan. Op grond van artikel 
16.16 Ow kan bij AMvB worden bepaald dat een besluit op aanvraag eerst kan 
worden genomen na instemming van het bestuursorgaan dat op grond van artikel 
16.15 Ow in de gelegenheid verkeert advies uit te brengen. 

237	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 214 (MvT).
238	 Hieraan wordt invulling gegeven in het Omgevingsbesluit. In de consultatieversie 

betreft dit artikel 3.15 lid 3 sub a.
239	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 550 (MvT).
240	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 211 (MvT).
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Een beperkt aantal gevallen kan in dit kader worden aangewezen. Op grond 
van artikel 16.16 lid 2 sub c Ow kan het provinciebestuur tot instemming bevoegd 
worden gemaakt, indien dat wenselijk is vanwege door het provinciebestuur te 
behartigen provinciale belangen. De memorie van toelichting stelt dat gedepu-
teerde staten op grond van deze bepaling zullen worden aangewezen voor omge-
vingsvergunningen in afwijking van het omgevingsplan die raken aan provinciale 
belangen.241 Hieraan is in het ontwerp-Omgevingsbesluit d.d. 1 juli 2016 invulling 
gegeven met artikel 3.15 lid 4 sub c. Uit deze bepaling volgt dat gedeputeerde 
staten over een instemmingsbevoegdheid beschikken voor gevallen van een pro-
vinciaal belang, indien zij zich hiervoor (eerder) als adviserend bestuursorgaan 
hebben aangewezen.

Ruimtelijke sturing zou met de instemmingsbevoegdheid kunnen worden bewerk-
stelligd door instemming te weigeren teneinde strijd met provinciale of nationale 
(ruimtelijke) belangen te voorkomen. Bepalend is aldus onder welke voorwaarden 
door gedeputeerde staten instemming mag worden onthouden. De figuur van in-
stemming is niet bedoeld voor toezicht op de rechtmatigheid van voorgenomen 
besluiten of ontwerpbesluiten. In artikel 16.17 Ow is bepaald dat er, in afwijking 
van artikel 10:27 Awb, maar één grond mogelijk is: een bij AMvB aangewezen 
belang. Met deze afwijkende regeling heeft de regering willen bewerkstelligen 
dat strijd met het recht niet als grond voor het onthouden van instemming wordt 
aangevoerd.242 

Dit roept enkele vragen op. Het lijkt onwenselijk dat instemming niet zou kunnen wor-
den geweigerd wegens strijd met een provinciale instructieregel. Gelet op de memorie 
van toelichting is dit niet de strekking van artikel 16.17 Ow. Bedoeld is strijd met het 
recht als algemene grond voor het onthouden van toestemming uit te sluiten. Instem-
ming kan wel worden onthouden wegens strijd met het recht als tevens sprake is van 
strijd met het belang met het oog waarop een instemmingsbevoegdheid in het leven is 
geroepen.243 

In artikel 3.27 lid 1 Ob is nader bepaald wanneer gedeputeerde staten instem-
ming aan een omgevingsvergunning voor een afwijkactiviteit mogen onthouden. 
Er moet sprake zijn van strijd met een provinciaal belang dat blijkt uit een door 
de provincie openbaar gemaakt (beleids)document en dat niet met de inzet van 
andere (proactieve) sturingsinstrumenten kan worden beschermd.244 Dezelfde eis 

241	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 214, 551 (MvT).
242	 Met deze grondslag zou het bevoegde bestuursorgaan buiten de specifieke deskun-

digheid of verantwoordelijkheid kunnen treden die de aanleiding voor het creëren 
van de instemmingsbevoegdheid vormt, Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 
551 (MvT).

243	 Ibidem.
244	 De memorie van toelichting maakt eveneens melding van dit criterium, maar ver-

meldt abusievelijk provinciale staten als bestuursorgaan waarvan instemming moet 
worden verkregen, Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 214 (MvT). Het cri-
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is geformuleerd voor de reactieve interventiemogelijkheid ten aanzien van het 
omgevingsplan als bedoeld in artikel 16.21 lid 2 sub b Ow.245 Met dit criterium is 
bedoeld de jurisprudentie voort te zetten zoals die onder de Wro met betrekking tot 
de reactieve aanwijzing is ontstaan.246 Vertaald naar de instemmingsbevoegdheid, 
betekent dit dat instemming alleen kan worden geweigerd indien een voorgeno-
men beslissing in strijd komt met een provinciale instructieregel of met een pro-
vinciaal besluit dat nog wordt voorbereid (blijkens een ontwerpbesluit of daaraan 
voorafgaand beleidsdocument) of als sprake is van een onvoorzienbaar geval.247 
De bedoeling is dus dat – in theorie – een eenzelfde resultaat kan worden bereikt 
als met de huidige reactieve aanwijzingsbevoegdheid uit de Wabo, door instem-
ming te weigeren ter handhaving van instructieregels, ter anticipatie op proactieve 
sturing of ter blokkering van ontwikkelingen die bij het uitvaardigen van instruc-
tieregels niet waren te voorzien.

De mogelijke aanwending van de instemmingsbevoegdheid is niet zuiver tot 
het beschermen van provinciaal beleid beperkt. Door het verlenen van instem-
ming kunnen, anders dan met een reactieve aanwijzing, belemmeringen ook juist 
worden weggenomen. De ruimte voor een dergelijk handelen kan echter niet 
onbeperkt zijn. Het ligt in de rede dat instemming voor een omgevingsvergun-
ning die in strijd komt met instructieregels móet worden geweigerd, tenzij van 
die regels ontheffing kan worden verleend. Zou dit anders zijn, dan fungeert de 
instemmingsbevoegdheid als generieke afwijkmogelijkheid van instructieregels, 
ongeacht of ontheffing volgens de omgevingsverordening is toegestaan. Dit kan 
niet zijn beoogd. Daarbij komt dat als gedeputeerde staten wel instemming geven, 
er in wezen tevens ontheffing wordt verleend. Nijmeijer heeft erop gewezen dat 
de twee toestemmingen in deze situatie parallel lopen en beter ex lege aan elkaar 
gelijk kunnen worden gesteld.248

Tot zover kan een voorstelling worden gemaakt van de wijze waarop de instem-
mingsbevoegdheid kan worden aangewend en hoe dit zich tot de reactieve aanwij-
zings- en ontheffingsbevoegdheden verhoudt. Hetzelfde kan niet worden gezegd 
voor de bevoegdheid van gedeputeerde staten om gevallen aan te wijzen waarvoor 
het instemmingsvereiste geldt. In tegenstelling tot de reactieve aanwijzing, die 
kan worden ingezet wanneer de bescherming van provinciale belangen dat vergt, 
zullen gedeputeerde staten eerst gevallen moeten aanwijzen om in de gelegen-
heid te zijn instemming te weigeren. Vervolgens moet, ongeacht of gedeputeerde 
staten een concrete ruimtelijke ontwikkeling daadwerkelijk willen blokkeren, in 
de aangewezen gevallen steeds over het al dan niet verlenen van instemming wor-

terium bouwt voort op de eis in artikel 3.8 lid 6 Wro en artikel 3.13 lid 3 Wabo dat 
bij het geven van een reactieve aanwijzing moet worden gemotiveerd welke feiten, 
omstandigheden en overwegingen het hoger bestuursorgaan beletten het betrokken 
provinciaal of nationaal belang met inzet van andere bevoegdheden te beschermen.

245	 Zie hierover paragraaf 4.4.2.3.
246	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 213-214 (MvT).
247	 Zie paragraaf 3.4.3.2.
248	 Nijmeijer 2016, par. 4.
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den beslist.249 Is bij de aanwijzing voorzienbaar dat voor bepaalde gevallen geen 
instemming nodig is, dan kunnen deze ingevolge artikel 16.16 lid 3 Ow jo artikel 
3.26 Ob ook worden aangewezen.250 

De gedachte dat gedeputeerde staten op voorhand gevallen aanwijzen waarin 
instemming is vereist, conflicteert met het uitgangspunt dat de instemmingsbe-
voegdheid als vervanger voor de reactieve aanwijzing uit de Wabo moet dienen. 
De reactieve aanwijzing is van origine bedoeld als vangnet. De waarde van het 
instrument ligt daarbij niet louter in het voorkomen van strijd met juridisch bin-
dende normstelling van Rijk en provincies, maar evenzeer in de mogelijkheid om 
op de juridisch bindende vertaling van recent gevormd beleid te anticiperen. Het is 
aan deze laatste categorie gevallen eigen, dat de strijd met hoger beleid niet altijd 
voorzienbaar is voorafgaand aan het geven van een reactieve aanwijzing.

De vraag is nu hoe provincies onder de Omgevingswet op toekomstige be-
sluitvorming kunnen anticiperen, als het weigeren van instemming alleen in op 
voorhand aangewezen gevallen mogelijk is. Om voldoende duidelijkheid te bieden 
over de vraag wanneer instemming van gedeputeerde staten is vereist, zal de aan-
wijzing van gevallen betrekkelijk specifiek moeten zijn. Bij specifiek aangewezen 
gevallen doet zich echter al snel het geval voor dat recent ontwikkeld provinciaal 
beleid wel blijkt uit een ‘door de provincie openbaar gemaakt document’, maar 
dat dit beleid (nog) niet tot de door gedeputeerde staten aangewezen gevallen van 
een provinciaal belang behoort. Om te kunnen anticiperen op nieuw beleid, zou 
dan naar aanleiding van een voorgenomen beslissing ad hoc de lijst van aanwezen 
gevallen moeten worden uitgebreid om vervolgens instemming te weigeren. 

Provincies lijken deze consequentie moeilijk te kunnen ondervangen door in 
een vroeg(er) stadium van beleidsontwikkeling gevallen aan te wijzen waarvoor 
instemming is vereist. Er zal dan bij een geweigerde instemming immers moeten 
worden uitgelegd waarom er met het oog op de reactieve bescherming van provin-
ciale belangen van te voren gevallen zijn aangewezen, terwijl toen ook proactieve 
instrumenten konden (en hadden moeten) worden ingezet. 

Wat provincies wel zouden kunnen doen, is provinciale belangen breed en 
veelomvattend definiëren in de omgevingsvisie. Hierdoor is steeds sprake van pro-
vinciale belangen die blijken uit een door de provincie openbaar gemaakt docu-
ment. Gedeputeerde staten hebben dan alle mogelijkheid om op grond van artikel 
16.15 lid 4 sub b Ow ruime categorieën gevallen aan te wijzen waarin advies en 
– ingevolge artikel 3.15 lid 4 sub c Ob – instemming is vereist. Het weigeren van 
instemming in anticipatie op proactieve sturing is vervolgens mogelijk bij strijd 

249	 Artikel 16.16 lid 4 Ow stelt het tot instemming bevoegde bestuursorgaan tevens 
in staat alleen advies uit te brengen en daarbij te bepalen dat instemming niet is 
vereist. Dit moet alleen mogelijk worden geacht indien zich geen strijd met in-
structieregels voordoet waarvan niet bij ontheffing kan worden afgeweken, omdat 
het bepalen dat geen instemming is vereist anders neerkomt op een zelfstandige 
mogelijkheid om afwijking van instructieregels toe te staan.

250	 Het gaat hier om een voortzetting van de huidige mogelijkheid ten aanzien van de 
verklaring van geen bedenkingen als bedoeld in artikel 2.27 lid 1 Wabo, Kamer-
stukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 551 (MvT).
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met een recenter (en concreter) provinciaal document ter uitwerking van de aange-
wezen provinciale belangen, zoals een notitie, houtskoolschets of ontwerpbesluit. 
De flexibiliteit van de huidige reactieve aanwijzing uit de Wabo kan zo worden 
behouden. Vooral voor provincies die tot op heden van de reactieve aanwijzing 
regelmatig gebruik hebben gemaakt, kan deze handelwijze aantrekkelijk zijn. Een 
belangrijk nadeel is echter dat voor praktisch elke omgevingsvergunning in afwij-
king van het omgevingsplan instemming zal zijn vereist, of dat onduidelijkheid 
bestaat over de vraag wanneer instemming moet worden verkregen.251

De conclusie moet zijn dat de instemmingsbevoegdheid in principe dezelfde stu-
ringsmogelijkheden biedt als de huidige reactieve aanwijzingsbevoegdheid uit ar-
tikel 3.13 Wabo. Hiertoe zullen gedeputeerde staten echter wel gevallen moeten 
aanwijzen, waarvoor het instemmingsvereiste geldt. Het ligt voor de hand dat het 
instemmingsvereiste in elk geval geldt voor omgevingsvergunningen die in strijd 
komen met provinciale instructieregels. Willen gedeputeerde staten ook kunnen 
anticiperen op besluitvorming ter uitvoering van recent ontwikkeld (indicatief) 
beleid, dan zal een ruimere categorie gevallen moeten worden aangewezen die 
terugvoert op (algemeen omschreven) provinciale belangen die in de omgevings-
visie zijn gearticuleerd. 

Het nadeel hiervan is dat veelal ook instemming zal zijn vereist als gedepu-
teerde staten de gemeentelijke vergunningverlening niet wensen te blokkeren, of 
dat minder duidelijk wordt wanneer instemming is vereist. De eerste situatie doet 
denken aan de praktijk met betrekking tot de provinciale goedkeuringsbevoegd-
heid onder de oude WRO. Onder de Wro is deze figuur afgeschaft om de voorkeur 
te geven aan proactieve normstelling, met een beperkte mogelijkheid tot reactief 
interveniëren. Het is de vraag of met de instemmingsconstructie voor omgevings-
vergunningen in afwijking van het omgevingsplan niet wederom een uitgebreide 
goedkeuringspraktijk ontstaat. In dit licht kan de omzetting van de provinciale re-
actieve aanwijzingsbevoegdheid uit de Wabo naar de Omgevingswet op zijn minst 
problematisch worden genoemd.

4.4.2.3	 De reactieve instructie

In de Omgevingswet wordt voortgebouwd op de ideeën achter de revitalisering 
van het generiek interbestuurlijk toezicht. Het Rijk en de provincies hebben pro-
actieve instrumenten om hun beleid rechtstreeks te verwezenlijken of verticaal te 
laten doorwerken.252 In principe wordt een specifieke wettelijke mogelijkheid tot 
reactief ingrijpen dus voor het Rijk noch de provincies nodig geacht: 

251	 Gelet op artikel 3.15 lid 4 sub c Ob geldt is alleen advies (en geen instemming) 
vereist voor een afwijkactiviteit die betrekking heeft op een monument of een ar-
cheologisch monument waaraan in het omgevingsplan de functie van provinciaal 
monument is toegedeeld. 

252	 Hierbij moet worden gedacht aan het stellen van instructieregels en het nemen van 
instructiebesluiten, voorbereidingsbesluiten of projectbesluiten, Kamerstukken II 
2013/14, 33 962, nr. 3, p. 553 (MvT).
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“[a]ls instructieregels of instructies niet worden nageleefd, moet het provinciaal be-
stuur in beginsel het recent gerevitaliseerde generieke interbestuurlijk toezicht uit de 
Gemeentewet toepassen. Gedeputeerde staten kunnen daartoe een indeplaatsstellings-
besluit nemen bij het niet of niet volledig uitvoeren van een wettelijke taak. In geval 
van een beslissing van het gemeentebestuur in strijd met het recht of algemeen be-
lang kunnen gedeputeerde staten de Kroon verzoeken die beslissing te (schorsen en te) 
vernietigen”.253

In geval van provinciale belangen acht de regering vernietiging door de Kroon 
ongewenst. De Kroon zal immers een zelfstandige belangenafweging moeten 
maken, waarbij zij treedt in de zelfstandige beleidsvrijheid van provincies om te 
bepalen of interventie (gelet op provinciale belangen) noodzakelijk is. Om provin-
cies voldoende ‘doorzettingsmacht en slagkracht’ te bieden, is voor provincies in 
een specifieke reactieve interventiemogelijkheid voorzien.254 

Deze interventiemogelijkheid toont sterke gelijkenis met de reactieve aan-
wijzing uit de Wro en de Wabo. Gedeputeerde staten kunnen op grond van artikel 
16.21 lid 1 Ow bepalen dat een onderdeel van een omgevingsplan daarvan geen 
deel uitmaakt. Het moment waarop deze reactieve instructie255 kan worden gege-
ven wijkt enigszins af van de huidige procedure. Waar een reactieve aanwijzing 
kan worden gegeven binnen zes weken na vaststelling van een bestemmingsplan, 
moet de reactieve instructie blijkens artikel 16.21 lid 4 Ow bekend worden ge-
maakt binnen vier weken nadat van het omgevingsplan mededeling is gedaan. 
Uit artikel 16.78 Ow volgt dat het omgevingsplan vier weken na deze medede-
ling tezamen met het instructiebesluit in werking treedt. Dit betekent dat met de 
publicatie van het omgevingsplan, anders dan nu ingevolge artikel 3.8 lid 4 Wro 
het geval is, niet hoeft te worden gewacht als er wijzigingen worden aangebracht 
ten opzichte van het ontwerp. De beroepstermijn inzake het omgevingsplan gaat 
op hetzelfde moment lopen als de termijn waarbinnen een reactieve instructie kan 
worden gegeven.256

Om een reactieve instructie te kunnen geven, moet aan dezelfde formele criteria 
worden voldaan als bij een reactieve aanwijzing. Gedeputeerde staten moeten een 
zienswijze naar voren hebben gebracht die in het omgevingsplan niet volledig is 
overgenomen. Daarnaast kan een reactief instructiebesluit worden genomen als 
in het omgevingsplan wijzigingen zijn aangebracht ten opzichte van het ontwerp 
daarvan, anders dan op grond van een zienswijze van gedeputeerde staten.257

253	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 212 (MvT).
254	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 212 (MvT).
255	 Er kan ook gesproken worden van een corrigerende instructie, J.C.W. Gazendam, 

K.J. de Graaf & H.B. Winter, ‘Van reactieve aanwijzing naar corrigerend instructie-
besluit’, TBR 2013/138.

256	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 213 (MvT).
257	 Aanvankelijk was deze voorwaarde zo geformuleerd dat gedeputeerde staten 

konden ingrijpen als een omgevingsplan anders dan op grond van de ingediende 
zienswijze(n) was gewijzigd ten opzichte van het ontwerp. Hierdoor was een in-
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Een nadere inhoudelijke begrenzing van de reactieve instructiebevoegdheid 
is gegeven in artikel 16.21 lid 2 Ow. Allereerst kan een reactieve instructie alleen 
betrekking hebben op onderdelen van het omgevingsplan in de zin van artikel 4.2 
lid 1 Ow. Dit betekent dat het moet gaan om regels die functies toedelen aan lo-
caties en regels die met het oog daarop worden gesteld. Enige twijfel kan worden 
geuit bij de veronderstelling dat deze regels steeds goed te onderscheiden zijn van 
(andere) regels over activiteiten, die niet aan een locatiespecifieke functie zijn 
verbonden. In deze onduidelijkheid lijkt geen potentiële beperking van ruimtelijke 
sturingsmogelijkheden gelegen, nu de besluitvorming als bedoeld in de definitie 
van paragraaf 1.3.4 vrijwel steeds de toedeling van functies aan locaties zal betref-
fen.

Een begrenzing van de reactieve instructiebevoegdheid vormt verder de eis 
dat er strijd met een provinciaal belang in de zin van artikel 2.3 lid 2 sub a Ow 
aanwezig moet zijn. Op grond van artikel 16.21 lid 2 sub b Ow dient dit belang te 
blijken uit een door een bestuursorgaan van de provincie openbaar gemaakt docu-
ment. Dit document kan zowel juridisch bindend als indicatief zijn. In het eerste 
geval gaat het om de omgevingsverordening, een (proactieve) instructie of een 
voorbereidingsbesluit. Bij indicatieve documenten moet worden gedacht aan de 
omgevingsvisie, een beleidsbrief of een beleidsnota. Verder kunnen ook nationale 
belangen als provinciaal belang worden aangemerkt en aanleiding zijn voor een 
reactieve instructie.258

Met het provinciale bestuursorgaan dat een document openbaar moet hebben 
gemaakt, worden in principe provinciale staten bedoeld: 

“[o]f er sprake is van een provinciaal belang dat moet worden behartigd door de pro-
vincie, wordt primair bepaald door provinciale staten, het volksvertegenwoordigende 
orgaan binnen de provincie. Voor zover gedeputeerde staten gebruikmaken van hun 
bevoegdheid om regelgeving of beleid van provinciale staten nader uit te werken, 
wordt de vraag of er sprake is van een dergelijk belang mede door dat bestuursorgaan 
bepaald.”259

Naast provinciale staten zijn dus tot op zekere hoogte ook gedeputeerde staten 
in staat belangen als provinciaal belang aan te merken. Bij het uitwerken van re-
gelgeving kan worden gedacht aan het geval waarin op grond van artikel 2.22 lid 
2 Ow de bevoegdheid tot het stellen van instructieregels is gedelegeerd. Hebben 
gedeputeerde staten bijvoorbeeld een geometrische begrenzing gegeven van de lo-
catie waarop een instructieregel betrekking heeft, dan kan dit besluit relevant zijn 

structie niet mogelijk als gedeputeerde staten geen zienswijze hebben ingediend 
omdat bij het ontwerp geen provinciale belangen aan de orde waren. Het omge-
vingsplan kan nadien echter wel ten nadele van het provinciaal belang gewijzigd 
worden vastgesteld. Hierop is bij de behandeling in de Tweede Kamer gewezen, 
Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 12, p. 157. De omissie is bij nota van wijzi-
ging gecorrigeerd, Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 13, p. 2.

258	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 213, 553 (MvT).
259	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 553 (MvT).
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voor de vraag of een omgevingsplan met een provinciaal belang strijdig is. Het 
uitwerken van beleid door gedeputeerde staten kan aan de orde zijn indien in een 
omgevingsvisie is aangekondigd dat een bepaalde beleidslijn door gedeputeerde 
staten wordt uitgewerkt.

Voor de zelfstandige sturingsmogelijkheden van de reactieve instructie is artikel 
16.21 lid 3 Ow van belang. In de motivering van het instructiebesluit dienen ge-
deputeerde staten te motiveren welke feiten, omstandigheden en overwegingen 
het provinciebestuur beletten het betrokken belang met inzet van andere aan hen 
toekomende bevoegdheden te beschermen. Deze frase is vrijwel woordelijk over-
genomen uit artikel 3.8 lid 6 Wro. Beoogd is de jurisprudentie zoals die onder de 
Wro tot stand is gekomen, onder de Omgevingswet te continueren.260 Dit betekent 
dat de reactieve instructie als (voorlopig) zelfstandig sturingsinstrument kan wor-
den gebruikt. Bij strijd met instructieregels zal steeds kunnen worden ingegrepen 
om strijd met de omgevingsverordening te voorkomen. Daarnaast zal in verschil-
lende fasen die voorafgaan aan de inwerkingtreding van instructieregels een an-
ticiperende instructie kunnen worden gegeven. Hiertoe zal een beleidsdocument 
moeten worden overgelegd, waaruit blijkt dat op afzienbare termijn instructiere-
gels (of andere proactieve ingrepen) tot stand zullen worden gebracht waarmee 
het getroffen omgevingsplan in strijd is. Op eenzelfde wijze zal kunnen worden 
geanticipeerd op andere besluiten, zoals een projectbesluit in de zin van artikel 
5.44 Ow.

4.4.3	 Incidentele sturing 

Onder incidentele sturingsinstrumenten worden de bevoegdheden verstaan die 
veelal tot het ‘positieve’ toezicht worden gerekend. Meer concreet gaat het om 
bevoegdheden die voorzien in een vorm van medebewind, te weten het vorderen 
van regeling of bestuur van lagere bestuursorganen door middel van concreet wer-
kende besluiten. In het navolgende wordt bezien in hoeverre de Omgevingswet dit 
instrumentarium (en daarmee de mogelijkheden voor ruimtelijke sturing) wijzigt. 
Hiertoe wordt in de eerste plaats de (proactieve) instructiebevoegdheid onder de 
loep genomen. In de tweede plaats wordt onderzocht in hoeverre in het kader van 
coördinatie door Rijk of provincies medewerking kan worden gevorderd of beslui-
ten in de plaats van decentrale bestuursorganen kunnen worden genomen.

4.4.3.1	 De proactieve instructie

In het kader van beleidsdoorwerking krijgen Rijk en provincies de bevoegdheid 
om een proactieve instructie te geven. Deze figuur komt in de plaats voor de aan-
wijzingsbevoegdheden uit de Wro, de Waterwet en de Monumentenwet 1988.261 
Waar de proactieve aanwijzing uit de Wro enkel kon verplichten tot het vaststel-
len van een bestemmingsplan of (ten aanzien van provincies) het geven van een 

260	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 213-214, 553 (MvT).
261	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 109 (MvT).
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aanwijzing of stellen van algemene regels, heeft de instructie in de Omgevingswet 
een ruimere reikwijdte. Zo kan een opdracht worden gegeven tot het nemen, het 
niet nemen of het op een bepaalde wijze nemen van een besluit. Hierbij kan het 
gaan om algemene normstelling maar ook om besluiten van concrete strekking. 
Daarnaast kunnen decentrale bestuursorganen worden verplicht tot het verrich-
ten of nalaten van feitelijk handelen ter uitvoering van een taak of bevoegdheid 
op grond van de Omgevingswet. Dit betekent dat de instructie ook op te nemen 
maatregelen betrekking kan hebben.262 De instructie heeft, evenals de proactieve 
aanwijzing, louter indirecte werking. Dit betekent dat een instructie als zodanig 
geen rechtsgevolgen voor burgers in het leven roept.263

De instructiebevoegdheid kan worden gezien als een specifieke tegenhanger van 
de bevoegdheid tot het stellen van (medebewindsvorderende) instructieregels. 
De instrumenten hebben een vergelijkbare werking, in die zin dat een lager be-
stuursorgaan kan worden opgedragen om binnen een bepaalde termijn het omge-
vingsplan (of de omgevingsverordening) te wijzigen of een concreet te besluit te 
nemen.264 Daarnaast is de (mogelijke) werking van een instructie op twee andere 
manieren vergelijkbaar met die van instructieregels, waar dat voor de proactieve 
aanwijzing en algemene regels op grond van de Wro niet het geval is. In tegenstel-
ling tot een proactieve aanwijzing kan een instructie allereerst een doorlopende 
toepassing kennen. De gegeven opdracht vervalt dan niet met het verrichten van 
een handeling of het nemen van een beslissing. Gedacht moet hier worden aan 
instructies die gericht zijn op een inspanning of resultaat. De eis van een termijn 
houdt voor deze instructies in dat zowel moet worden bepaald op welk moment de 
uitvoering van de instructie moet zijn gerealiseerd, als tot wanneer die uitvoering 
moet voortduren. Hierbij kan ook worden bepaald dat aan de instructie gevolg 
moet worden gegeven totdat deze is ingetrokken.265

In de tweede plaats kan een instructie worden gegeven met het oog op een 
besluit dat wordt voorbereid. Het decentrale bestuursorgaan kan dan verplicht 
worden een bepaalde regeling te treffen, maar de instructie kan ook een opdracht 
inhouden om iets niet te doen. De memorie van toelichting geeft als voorbeeld de 
instructie die voorschrijft dat een in voorbereiding zijnd besluit (zoals een omge-
vingsplan of omgevingsverordening) niet in regels voorziet die met ‘het beoogde 
doel’ strijdig zijn.266 

Welbeschouwd is een dergelijke instructie merkwaardig. Aangenomen moet 
worden dat het beoogde doel van de bedoelde instructie is het voorkomen van wij-
zigingen in het geldende regime die met het oog op provinciaal of nationaal beleid 

262	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 109 (MvT).
263	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 436 (MvT).
264	 De eis dat bij instructieregels een termijn wordt gesteld waarbinnen de regels moe-

ten zijn uitgevoerd (artikel 2.23 lid 4 en 2.25 lid 4 Ow) is op de proactieve instruc-
tiebevoegdheid van overeenkomstige toepassing verklaard in artikel 2.33 lid 3 en 
2.34 lid 4 Ow. 

265	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 110, 437 (MvT).
266	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 109 (MvT).



329

Ruimtelijke sturing door Rijk en provincies onder de Omgevingswet

onwenselijk worden geacht. Naar huidig recht bestaat er geen bezwaar tegen om 
een proactieve aanwijzing te geven, als met het oog op provinciaal (ruimtelijk) 
beleid een wijziging van het vigerende regime wenselijk wordt geacht en op ge-
meentelijk niveau op dat moment een nieuw bestemmingsplan in voorbereiding is. 
De gemeenteraad kan de gewenste wijziging dan in het nieuwe bestemmingsplan 
meenemen. Onder de Omgevingswet is een dergelijke handelwijze eveneens goed 
voorstelbaar.267 Het voorbeeld in de memorie van toelichting betreft echter een 
opdracht om bepaalde wijzigingen niet in het nieuwe omgevingsplan of de nieuwe 
omgevingsverordening door te voeren. Op het moment dat die instructie wordt ge-
geven, is er nog geen nieuw besluit gepubliceerd.268 Tegelijkertijd is de instructie 
niet ingegeven door een wens om het geldende regime te veranderen: dit is immers 
nog niet gewijzigd.269

De proactieve instructie die strekt tot een niet-doen bij toekomstige besluit-
vorming, maakt inbreuk op het principe van proactieve normstelling. Willen Rijk 
of provincies dat decentrale bestuursorganen bij het nemen van besluiten reke-
ning houden met hoger (conserverend) beleid, dan dienen zij beperkende instruc-
tieregels te stellen. Zijn dergelijke instructieregels nog niet in werking getreden, 
dan kan de provincie op grond van artikel 16.21 Ow een anticiperende reactieve 
instructie geven. De regering heeft er welbewust voor gekozen geen bijzonde-
re reactieve interventiemogelijkheid voor het Rijk in het leven te roepen.270 Dit 
betekent dat tegen een omgevingsverordening die afwijkt van (in voorbereiding 
zijnde) nationale instructieregels alleen via het generiek interbestuurlijk toezicht 
kan worden opgetreden. Dat het onwelgevallige besluit eerst in werking treedt 
voordat het kan worden vernietigd wegens strijdig met het recht (of het algemeen 
belang), moet daarbij op de koop toe worden genomen. Een proactieve instructie 
die voor nog te nemen besluiten beperkingen introduceert die ook met instructie-
regels kunnen worden (of zijn) gerealiseerd of met reactieve instrumenten opge-

267	 Hierbij kan het voorbeeld in Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 12, p. 155 (MvT) 
worden aangehaald. Een instructieregel die de beleidsvrijheid van de gemeenteraad 
bij het vaststellen van een omgevingsplan beperkt, kan nader worden geconcreti-
seerd door met een instructie een nadere (positieve) verplichting op te leggen om 
een bepaalde functie toe te kennen in het omgevingsplan.

268	 Onder huidig recht komt een reactief gebruik van de proactieve aanwijzing wel 
voor. Dit betreft echter situaties waarin geen reactieve aanwijzing is gegeven of be-
roep is ingesteld; de proactieve aanwijzing vergt dan wijziging van het planologisch 
regime opdat dit (weer) met algemene regels in overeenstemming is. Zie ABRvS 27 
mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1652, r.o. 4.3.

269	 Dit is alleen anders als het geldende regime in strijd is met algemene regels en Rijk 
of provincies een wijziging opdragen om die strijdigheid weg te nemen. Er bestaat 
dan echter geen reden om een proactieve instructie te geven die ertoe verplicht 
bepaalde regels niet te stellen: deze beperking is in de betreffende algemene regels 
immers al voorhanden. 

270	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 214 (MvT); Kamerstukken I 2015/16, 33 
962, E, p. 50-51.
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legd271, betekent een onnodige dubbeling binnen het instrumentarium. In dit licht 
zijn ook artikel 2.33 lid 4 en 2.34 lid 5 Ow van belang. Deze bepalingen sluiten 
het geven van een instructie uit als (een verzoek tot) vernietiging mogelijk is. Het 
lijkt niet de bedoeling dat het introduceren van beperkingen met een instructie 
wel mogelijk is gedurende de termijn dat er nog geen besluit is genomen dat kan 
worden vernietigd.

De instructiebevoegdheid is voor provincies vervat in artikel 2.33 Ow. Het tweede 
lid specificeert tot welke bestuursorganen een instructie kan worden gericht en op 
welke bevoegdheden de instructie betrekking kan hebben. Voor ruimtelijke sturing 
is artikel 2.33 lid 2 sub a Ow relevant. Deze bepaling maakt een instructie moge-
lijk over regels betreffende de toedeling van locaties en daarmee samenhangende 
regels over afwijkactiviteiten in het omgevingsplan. Voorwaarde is dat de instruc-
tie nodig is voor een evenwichtige toedeling van functies aan locaties. 

Het Rijk is op grond van artikel 2.34 Ow bevoegd tot het geven van een in-
structie. Gelet op het tweede lid zijn verschillende vormen van ruimtelijke stu-
ring mogelijk. In de eerste plaats kan op grond van artikel 2.34 lid 2 sub d Ow 
eenzelfde instructie over het omgevingsplan worden gegeven als op provinciaal 
niveau. Daarnaast kan het Rijk instructies aan provinciale bestuursorganen geven. 
In artikel 2.34 lid 2 sub b Ow is bepaald dat provinciale staten kunnen worden ge-
ïnstrueerd over het stellen van regels in de omgevingsverordening. Het kan hierbij 
gaan om instructieregels, beoordelingsregels over afwijken van het omgevings-
plan en regels over de toedeling van functies aan locaties. Op grond van artikel 
2.34 lid 2 sub c Ow kan een instructie aan gedeputeerde staten worden gegeven 
over een projectbesluit in de zin van artikel 5.44 Ow. Voor al deze instructies geldt 
dat ze nodig moeten zijn met het oog op een evenwichtige toedeling van functies 
aan locaties.

Het criterium van ‘een evenwichtige toedeling van functies aan locaties’ geeft, 
evenals het criterium van ‘een goede ruimtelijke ordening’, een algemene begren-
zing. De instructiebevoegdheid is in verticaal opzicht afgebakend door te verwij-
zen naar het subsidiariteitscriterium van artikel 2.3 lid 2 en 3 Ow. Dit betekent dat 
een instructie kan worden gegeven vanwege een nationaal of provinciaal belang, 
of vanwege de uitoefening van een taak of bevoegdheid op grond van de Om-
gevingswet of een internationaalrechtelijke verplichting. Hierbij volgt uit artikel 
2.35 lid 2 Ow dat als een instructie op een nationaal of provinciaal belang wordt 
gebaseerd, dit belang niet eerst bij het geven van de instructie kan blijken. Het be-
lang zal kenbaar moeten zijn uit een door een bestuursorgaan van Rijk of provin-
cies openbaar gemaakt document. Hierbij valt te denken aan beleidsdocumenten 
als de omgevingsvisie, een beleidsbrief of beleidsnota.

De eis van een openbaar gemaakt document geldt volgens de memorie van 
toelichting ‘vanzelfsprekend’ niet voor instructies die worden gegeven op grond 

271	 Het gaat dan om reactieve sturingsinstrumenten die vóór de inwerkingtreding van 
het decentrale besluit inzetbaar zijn, zoals de reactieve instructie en de bevoegdheid 
om instemming aan een omgevingsvergunning voor een afwijkactiviteit te onthou-
den.
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van artikel 2.3 lid 2 sub b of lid 3 sub b Ow. De Omgevingswet maakt duidelijk 
om welke taken en bevoegdheden het hier gaat.272 Bij deze uitspraak valt een kant-
tekening te plaatsen. Dat de Omgevingswet de betreffende taken en bevoegdheden 
toedeelt, maakt het antwoord van bestuursorganen van Rijk en provincies op de 
vraag wat doelmatig en doeltreffend is nog niet inzichtelijk of voorspelbaar. Deze 
afweging zou voorafgaand aan de aanwending van bevoegdheden in een beleids-
document kunnen worden toegelicht. Dat een beleidsmatige grondslag geheel niet 
is vereist, valt dan ook niet vanzelfsprekend te noemen.

In paragraaf 4.2.5 is al op de verhouding tussen de onderdelen a en b in artikel 
2.3 lid 2 en 3 Ow ingegaan. De verwijzing naar artikel 2.3 Ow maakt dat de vraag 
of een instructie kan worden gegeven, betrekkelijk eenvoudig positief kan worden 
beantwoord. Meer van belang is welke mate van beleidsvrijheid een instructie de-
centrale bestuursorganen moet laten. Evenals een instructieregel zal een instructie 
‘nodig’ moeten zijn met het oog op het daarmee te bereiken doel. Het ligt in de 
rede dat in dit kader eenzelfde afweging wordt gemaakt als bij het geven van een 
proactieve aanwijzing op grond van de Wro. Merkwaardigerwijs stelt de memorie 
van toelichting echter dat deze proactieve aanwijzing alleen kan worden gegeven 
in gevallen waarin geen (!) beleidsvrijheid voor lagere bestuursorganen resteert. 
Omdat het projectbesluit in de Omgevingswet niet de mogelijkheden biedt van 
een conserverend inpassingsplan, zou de instructie ook ingezet moeten kunnen 
worden als er wel beleidsvrijheid overblijft.273

Deze overweging komt sterk onlogisch voor. Bij een proactieve aanwijzing 
dient juist wel beleidsvrijheid te worden gelaten, terwijl een proactieve aanwij-
zing die in plaats van een (conserverend) inpassingsplan wordt gegeven weinig 
beleidsvrijheid kan bieden. De betreffende passage lijkt daarom aldus te moeten 
worden verstaan: 

“[a]nders dan onder de Wro bij ‘de aanwijzing’ het geval is, is de toepassing van de 
instructie niet beperkt tot die gevallen waar […] beleidsvrijheid […] resteert. Onder de 
Wro kan de provincie als er geen beleidsvrijheid is, een beschermend inpassingsplan 
vaststellen en daarmee zelf in de materie voorzien. Het projectbesluit, dat in dit wets-
voorstel in de plaats komt van het inpassingsplan, is echter uitsluitend gericht op de 
realisatie van een project en daarmee uitsluitend ontwikkelingsgericht en niet gericht op 
bescherming of vrijwaring. Dat maakt dat de toepassing van de instructie niet beperkt 
kan zijn tot die gevallen waarin […] beleidsvrijheid voor de uitwerking resteert. Daar-
mee is het dus mogelijk dat een instructie een opdracht bevat tot het op een bepaalde 
wijze nemen van een besluit waarbij [geen, CPH] beleidsvrijheid resteert. Gedacht kan 
dan worden aan een opdracht om in het omgevingsplan in een beschermend regime te 
voorzien.”

De instructiebevoegdheid zal onder de Omgevingswet dus ook kunnen worden 
aangewend om conserverend beleid te verwezenlijken waarvoor thans het inpas-

272	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 109-110 (MvT).
273	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 436-437 (MvT).



332

STURING IN DE RUIMTELIJKE ORDENING DOOR RIJK EN PROVINCIES

singsplan wordt ingezet. Dit betekent dat een instructie niet per definitie beleids-
vrijheid aan lagere bestuursorganen moet laten. Wel zal de instructie steeds pro-
portioneel moeten zijn. Hieruit kunnen twee eisen worden afgeleid.274 Allereerst 
dient een instructie niet verder te strekken dan voor het bereiken van het beoogde 
doel is vereist. Daarnaast zal het te behartigen belang of de uit te oefenen taak, 
bevoegdheid of verplichting niet met een voor lagere bestuursorganen minder in-
grijpende instructie moeten kunnen worden verwezenlijkt.

Het principe van proactieve normstelling impliceert geen voorkeur voor het vor-
deren van medebewind met instructieregels. Op grond van artikel 2.35 lid 1 Ow 
dient een instructie zich wel te onderscheiden van een instructieregel wat betreft 
het aantal gevallen waarin de opgelegde verplichting toepassing vindt. Het is niet 
de bedoeling dat een instructie serieel wordt uitgevoerd. Willen Rijk of provincies 
een verplichting introduceren die door verschillende bestuursorganen herhaalde-
lijk moet worden toegepast, dan dienen instructieregels te worden vastgesteld.275 
De instructie is vooral bedoeld om op actueel beleid in te spelen dat voor een 
beperkt aantal bestuursorganen een snelle uitwerking behoeft.276

Een instructie kan niet worden gegeven indien het generiek interbestuurlijk 
toezicht kan worden toegepast. In artikel 2.33 lid 4 en artikel 2.34 lid 5 Ow is be-
paald dat een instructie niet wordt gegeven indien ruimte bestaat voor indeplaats-
stelling of vernietiging op grond van de Gemeente- of Provinciewet. Hiermee is 
beoogd dat met een instructie geen hernieuwde of herhaalde opdracht kan worden 
gegeven als er niet juist of onvolledig uitvoering wordt gegeven aan een taak, 
bevoegdheid of instructieregel op grond van de Omgevingswet.277 Dat in deze si-
tuatie geen instructie wordt gegeven, ligt voor de hand. Is er immers medebewind 
van gemeenten of provincies gevorderd door toekenning van een wettelijke taak 
of bevoegdheid of bij instructieregel krachtens de wet, dan voegt een instructie 
van dezelfde strekking niets toe. Wordt een medebewindsverplichting niet nage-
komen, dan is sprake van taakverwaarlozing en behoort indeplaatsstelling tot de 
mogelijkheden.

Het valt op dat ook de vernietigingsbevoegdheid voorrang heeft op de instructie. 
De Afdeling heeft bepaald dat een proactieve aanwijzing op grond van de Wro 
‘reactief’ mag worden ingezet. Hebben gedeputeerde staten verzuimd tegen een 
onwelgevallig bestemmingsplan beroep in te stellen of een reactieve aanwijzing 
te geven, dan kan na inwerkingtreding van het bestemmingsplan een proactieve 
aanwijzing worden gegeven die ertoe strekt dat het planologisch regime zodanig 
wordt gewijzigd dat de ongewenste wijzigingen worden teruggedraaid.278 Gecon-
stateerd moet worden dat artikel 2.33 lid 4 en artikel 2.34 lid 5 Ow aan deze han-
delwijze in de weg staan. Is een in werking getreden besluit in strijd met nationale 

274	 Vgl. paragraaf 3.4.4.1.
275	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 437 (MvT).
276	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 12, p. 153 (MvT).
277	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 110 (MvT).
278	 ABRvS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1652, r.o. 4.3.
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of provinciale belangen, dan zal onder de Omgevingswet tot (partiële) vernieti-
ging moeten worden overgegaan.

De instructiebevoegdheid mag wel worden ingezet om reeds bij of krachtens 
de wet gevorderd medebewind te concretiseren. In dit kader stelt de toelichting: 

“[a]ls een instructieregel een open geformuleerde norm bevat en in een concreet geval 
niet voldoende uitvoering wordt gegeven aan die regel, bestaat wel de mogelijkheid 
om die regel voor dat concrete geval te concretiseren door middel van een instructie. 
Door die instructie ontstaat een nieuwe rechtsplicht voor het bestuursorgaan tot wie zij 
is gericht”.

Aangenomen moet worden dat hier uitsluitend instructieregels worden bedoeld 
die medebewind vorderen.279 Zou dit anders zijn, dan kunnen instructieregels die 
beperkingen voor toekomstige besluitvorming geven, worden aangescherpt. De 
beslissingsruimte die instructieregels aan decentrale bestuursorganen laten, kan 
zo eenvoudig bij beschikking nader worden ingeperkt. Dit lijkt niet de bedoeling. 
Zoals ook naar huidig recht het geval is, zal een instructie niet kunnen nopen tot de 
vaststelling van een omgevingsplan (of enig ander de burgers bindend besluit) in 
strijd met daarop toepasselijke instructieregels.280 De bevoegdheid tot het concre-
tiseren van instructieregels kan beperkt worden gedelegeerd, terwijl ontheffings-
bevoegdheden alleen kunnen worden gegeven voor gevallen waarin het beleid van 
decentrale bestuursorganen door de instructieregel onevenredig wordt belemmerd. 
Het gebruik van de instructiebevoegdheid als algemene afwijkingsmogelijkheid 
past niet binnen deze systematiek. Een concretiserende instructie zal dan ook al-
leen de beleidsvrijheid kunnen invullen die medebewindsvorderende instructiere-
gels aan decentrale bestuursorganen laten.

De conclusie is dat de proactieve instructiebevoegdheid verschillende ruimtelijke 
sturingsmogelijkheden voor Rijk en provincies biedt. Hoewel de instructie breder 
inzetbaar is dan een proactieve aanwijzing en ook op feitelijk handelen betrekking 
kan hebben, is voor sturing de mogelijkheid tot het vorderen van beslissingen 
relevant. In de eerste plaats kan door Rijk en provincies op wijziging van het 
omgevingsplan worden aangestuurd voor zover het de toedeling van functies aan 
locaties betreft of daarmee samenhangende beoordelingsregels voor afwijkactivi-
teiten. Bij deze instructie moet de begrenzing die uitgaat van instructieregels voor 
toekomstige besluitvorming in acht worden genomen. Binnen deze grenzen kan 
in principe iedere wijziging worden opgedragen, zolang de instructie nodig is uit 
een oogpunt van een evenwichtige toedeling van functies aan locaties. Daarnaast 
moet artikel 2.3 Ow in acht worden genomen. Van dit criterium gaat geen sterke 
verticale werking uit. Wel moet bij ingrijpen vanwege een nationaal of provinciaal 

279	 Hierop duidt ook de passage in Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 12, p. 155 
(MvT). Het kiezen van een open formulering in instructieregels kan het aantonen 
van taakverwaarlozing bemoeilijken, zodat het geven van een nadere instructie uit-
komst kan bieden.

280	 Zie in dit kader paragraaf 3.4.4.1.
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belang een openbaar gemaakt document worden overgelegd waaruit dat belang 
blijkt.

Een instructie kan ook worden gegeven in aanvulling op medebewind dat 
reeds bij of krachtens de (Omgevings)wet is gevorderd. Dit betekent dat een in-
structie in het verlengde van instructieregels kan worden gebruikt. Is een instruc-
tieregel die binnen een bepaalde termijn aanpassing van het omgevingsplan vergt 
voor een bepaald gebied nog te vrijblijvend, dan kan met een instructie een nadere 
opdracht worden gegeven. Op eenzelfde wijze kan een bij de wet opgedragen spe-
cifieke taak of gevorderde beslissing worden geconcretiseerd.281

Het Rijk beschikt tevens over mogelijkheden om via de provincies op wij-
ziging van de burger bindende normstelling aan te sturen. De werking van de 
instructie is in dit opzicht vergelijkbaar met die van getrapte proactieve aanwij-
zingen onder de Wro. Allereerst kunnen instructies worden gegeven over (ruim-
telijk relevante) onderdelen van de omgevingsverordening, zoals instructieregels, 
beoordelingsregels over afwijking van het omgevingsplan en regels betreffende de 
toedeling van functies aan locaties. Daarnaast kunnen gedeputeerde staten worden 
geïnstrueerd met betrekking tot de projectbesluitbevoegdheid op grond van artikel 
5.44 Ow.

Op één punt geeft de instructie beperktere sturingsmogelijkheden dan de 
proactieve aanwijzing uit de Wro. De instructie zal niet reactief kunnen worden 
ingezet. Met een proactieve aanwijzing kan een lager bestuursorgaan worden op-
gedragen een bestemmingsplan zo aan te passen dat (enkel) de strijd met hogere 
ruimtelijke normstelling wordt opgeheven. Gelet op artikel 2.33 lid 4 en artikel 
2.34 lid 5 Ow zal in dit geval voortaan van het generiek interbestuurlijk toezicht 
gebruik moeten worden gemaakt. Dit betekent vooral voor provincies een moge-
lijke reductie van sturingsmogelijkheden. Gedeputeerde staten zullen op grond 
van artikel 273a Gemeentewet aan de minister moeten meedelen dat een gemeen-
telijk besluit voor vernietiging in aanmerking komt. Op rijksniveau zal vervolgens 
een zelfstandige afweging worden gemaakt of (partiële) vernietiging inderdaad 
proportioneel is.282

4.4.3.2	 Coördinatie onder de Omgevingswet

In de Omgevingswet wordt niet in een afzonderlijke coördinatieregeling voor om-
gevingsrechtelijke besluiten voorzien. In artikel 16.7 Ow zijn gevallen genoemd 
waarop de coördinatieregeling uit de Awb van toepassing is. Op grond van arti-
kel 16.8 Ow kan afdeling 3.5 Awb daarnaast bij coördinatiebesluit van toepassing 
worden verklaard op de vaststelling, wijziging of intrekking van een omgevings-
plan, omgevingsverordening, projectbesluit of omgevingsvergunning met het oog 
op de doelen van de wet of het optimaliseren van de gebruiksruimte in een ge-
bied. Op grond van artikel 5.45 Ow kunnen de besluiten ter uitvoering van een 
projectbesluit eveneens worden gecoördineerd. Coördinatie is verplicht voor de 

281	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 109 (MvT); Kamerstukken II 2014/15, 
33 962, nr. 12, p. 154.

282	 Zie voor een bespreking van deze afweging paragraaf 3.4.3.3.
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uitvoeringsbesluiten bij een infrastructureel projectbesluit (als bedoeld in artikel 
5.46 Ow).283

De coördinatieregeling uit de Wro verschilt op een belangrijk punt van de 
regeling in de Awb. Bij coördinatie op grond van de Wro kan voor zover nodig de 
medewerking van decentrale bestuursorganen worden gevorderd en afgedwongen 
en kunnen decentrale voorschriften buiten toepassing worden gelaten. Nu de Om-
gevingswet voor de coördinatie van besluiten naar de Awb verwijst, lijkt sturing 
niet aan de orde. Bij de totstandkoming van de Omgevingswet is echter uitgegaan 
van een gewijzigde afdeling 3.5 Awb.284 Omdat de huidige coördinatieregeling 
in de Awb nagenoeg niet wordt gebruikt en verschillende bijzondere wetten een 
eigen coördinatieregeling kennen, wordt beoogd bestaande regelingen te laten 
vervallen en deze in afdeling 3.5 Awb te harmoniseren.285 De voorgenomen coör-
dinatieregeling is in juni 2014 in consultatie gegaan en in concept beschikbaar.286 
Het is de bedoeling dat de wijziging van de Awb tegelijk met de Omgevingswet 
in werking treedt.287

Evenals de coördinatieregeling uit de Wro zal de nieuwe figuur in de Awb in de 
eerste plaats procedureel van aard zijn. Bestaande toetsingskaders en bevoegd-
heidsverdelingen blijven intact, terwijl de voorbereiding en bekendmaking van 
verschillende besluiten zoveel mogelijk in één procedure worden gevat. Na wij-
ziging zal afdeling 3.5 Awb het coördinerend bestuursorgaan echter wel doorzet-
tingsmacht ten opzichte van lagere bestuursorganen bieden. Op grond van artikel 
3:28 Awb (nieuw) beschikken de minister en gedeputeerde staten over de be-
voegdheid tot indeplaatstreding. Dit houdt in dat een besluit in plaats van het oor-
spronkelijk bevoegde bestuursorgaan kan worden genomen, indien dit het vereiste 
besluit (a) niet of niet tijdig heeft genomen of (b) heeft genomen ter uitvoering 
van een ander besluit en het genomen besluit de goede uitvoering van dat andere 
besluit belemmert. Bij dit laatste moet worden gedacht aan een vergunning die 
wordt geweigerd of waaraan zodanige voorschriften worden verbonden, dat de 
goede uitvoering van het daaraan ten grondslag liggende (nationale of provinciale) 
besluit wordt belemmerd.288

Met betrekking tot coördinatie onder de Wro werd geconstateerd dat een zelf-
standige sturingsmogelijkheid niet snel aan de orde is. Dit zal voor de gewijzigde 
regeling in de Awb niet wezenlijk anders zijn. De (ruimtelijke) sturing vindt pri-
mair plaats bij het vaststellen van een omgevingsverordening, het nemen van een 
projectbesluit of het verlenen van een omgevingsvergunning in afwijking van het 
omgevingsplan. Pas als een uitvoeringsbesluit in de coördinatie wordt opgenomen 

283	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 512-513 (MvT).
284	 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 512 (MvT).
285	 Aldus het Concept nieuwe coördinatieregeling Awb d.d. juni 2014, p. 6.
286	 De conceptversie is raadpleegbaar op internetconsultatie.nl/coordinatieregeling/

document/1181.
287	 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 12, p. 197.
288	 Concept nieuwe coördinatieregeling Awb d.d. juni 2014, p. 13.
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waarmee over de principiële toelaatbaarheid van een ontwikkeling wordt beschikt, 
kan sturing door indeplaatstreding aan de orde zijn. Gedacht moet dan worden aan 
een omgevingsvergunning voor een afwijkactiviteit betreffende het gebruik van 
een locatie.

4.4.4	 De externe samenhang van indirecte sturingsinstrumenten

In paragraaf 3.4.5 werd de verhouding tussen specifieke en generieke indirecte 
sturingsinstrumenten naar huidig recht onderzocht. Hierbij werd bezien in hoever-
re proactieve, reactieve en incidentele bevoegdheden alternatieve mogelijkheden 
voor de doorwerking van ruimtelijk beleid bieden. Hieronder wordt deze exercitie 
herhaald voor zover het indirecte instrumentarium van Rijk en provincies wijzigt 
als gevolg van de Omgevingswet. Hierbij wordt onderscheid gemaakt tussen (1) 
de situatie waarin indirecte ruimtelijke sturing is gericht op aanpassing van het 
geldende regime om door Rijk of provincies gewenste ontwikkelingen te accom-
moderen en (2) de situatie waarin Rijk of provincies ruimtelijk relevante wijzigin-
gen in het geldende regime juist willen tegengegaan.

Ad 1. In de eerste situatie is sprake van het vorderen van medebewind. Dit kan 
onder de Omgevingswet zowel plaatsvinden door het stellen van instructieregels 
als door het geven van een (proactieve) instructie. Provincies kunnen met beide 
instrumenten een actieve verplichting tot wijziging van het omgevingsplan in het 
leven roepen. Het Rijk kan daarnaast ook verplichtingen voor provincies met be-
trekking tot de omgevingsverordening of een projectbesluit creëren. Tot op zekere 
hoogte kunnen instructieregels en instructies als alternatieve sturingsinstrumen-
ten worden gezien. Is het nationaal of provinciaal beleid gericht op het mogelijk 
maken van een bepaalde ontwikkeling in een afgebakend gebied, dan is zowel 
een verplichtende instructieregel als een combinatie van proactieve aanwijzingen 
denkbaar. Indien behoefte bestaat aan differentiatie per gemeente, kan de proac-
tieve aanwijzing uitkomst bieden. 

Dit geldt te meer voor de verplichtingen die het Rijk voor provincies kan 
introduceren. Ter verwezenlijking van een bepaald ruimtelijk beleid kan met in-
structieregels provinciaal medebewind worden gevorderd. Dit houdt in dat provin-
ciale staten tot nadere uitwerking van nationale instructieregels worden verplicht 
of in staat gesteld. De mogelijkheid kan zich echter voordoen dat het Rijk enkel 
uitwerking in bepaalde provincies wenselijk acht. In dit geval zal eenvoudiger met 
instructies een verplichting tot het stellen van instructieregels aan de betreffende 
provincies kunnen worden opgedragen. Is ook dit onvoldoende specifiek, dan kan 
het Rijk een (getrapte) instructie geven die provincies ertoe verplicht een instructie 
aan een of meer gemeenten te geven. Rijk en provincies kunnen zelf bepalen welk 
instrument de voorkeur heeft. Een instructie is alleen dan niet mogelijk, als de 
op te leggen verplichting door verschillende bestuursorganen herhaaldelijk moet 
worden uitgevoerd.

Het stellen van instructieregels sluit een instructie niet uit. Een instructie kan 
ook worden gegeven in het verlengde van instructieregels die een verplichting 
tot het nemen van een besluit inhouden. De beleidsvrijheid die de medebewinds-
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vorderende instructieregel laat, kan op deze manier nader worden ingeperkt. De 
instructie brengt dan een nieuwe rechtsplicht tot stand. 

De afbakening van de instructieregelbevoegdheid en de instructiebevoegdheid 
stelt niet in staat om duidelijk te bepalen in welk geval welk instrument kan wor-
den gehanteerd. Een strikte horizontale ordening tussen beide sturingsinstrumen-
ten is in zoverre dus niet aanwezig. Rijk en provincies zullen niettemin over de 
nodige flexibiliteit moeten beschikken om de voor lagere bestuursorganen minst 
ingrijpende wijze van beleidsdoorwerking te kiezen. Het ontbreken van een strikte 
onderlinge afbakening is dan ook niet problematisch. Een mogelijk pluspunt ten 
opzichte van het huidige instrumentarium is dat een instructie die vanwege natio-
nale of provinciale belangen wordt gegeven, op een openbaar gemaakt document 
moet berusten. Dit vereiste kan tegengaan dat met instructies al te eenvoudig ad 
hoc-verplichtingen naast of in het verlengde van instructieregels worden geïntro-
duceerd. De bevoegdheden in de sfeer van het medebewind geven geen onnodige 
alternatieve sturingsmogelijkheden in de zin van paragraaf 2.4.2 (criterium 3b).

Ad 2. De tweede vorm van indirecte sturing betreft het tegenhouden van wij-
zigingen van het geldende regime die Rijk of provincies met het oog op hoger 
ruimtelijk beleid onwenselijk achten. In dit kader is van belang dat ook onder de 
Omgevingswet het principe van proactieve normstelling wordt voorgestaan. Dit 
komt erop neer dat beperkingen die door lagere bestuursorganen bij het nemen 
van besluiten in acht moeten worden genomen, zoveel mogelijk vóóraf moeten 
worden gegeven. Rijk en provincies zullen hiertoe instructieregels en beoorde-
lingsregels voor omgevingsvergunningen moeten stellen. De mogelijkheden om 
naar aanleiding van decentrale besluitvorming reactief eisen en beperkingen te 
stellen, dienen beperkt te zijn.

In de Omgevingswet is het uitgangspunt van proactieve normstelling op het eerste 
gezicht even strikt uitgewerkt als onder de Wro. Deze kwalificatie treft echter 
uitsluitend de provinciale bevoegdheden die voor de reactieve aanwijzing in de 
plaats komen. De clausulering van de provinciale reactieve interventiemogelijk-
heid vertoont sterke gelijkenis met de regeling van reactieve aanwijzing in de Wro. 
Gedeputeerde staten moeten bij het geven van een reactieve instructie motiveren 
waarom het provinciale belang in kwestie niet met andere bevoegdheden kon wor-
den beschermd. Hiermee is beoogd de bestaande jurisprudentie met betrekking tot 
de reactieve aanwijzing te continueren. 

Dit betekent dat het beschermen van provinciale belangen in principe op pro-
actieve wijze moet geschieden. Reactief ingrijpen in de omgevingsplanprocedure 
zal in de eerste plaats mogelijk zijn in geval van strijd met instructieregels van 
Rijk of provincies. Daarnaast zal ook op de inwerkingtreding van provinciale be-
sluitvorming kunnen worden geanticipeerd, indien uit een beleidsdocument blijkt 
dat op afzienbare termijn instructieregels worden gesteld waarmee het voorlig-
gende omgevingsplan in strijd zal zijn. De reactieve instructiebevoegdheid is hier-
mee voldoende afgebakend ten opzichte van de bevoegdheid tot het stellen van 
instructieregels.
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Provincies hebben geen reactieve interventiemogelijkheid ten aanzien van de 
omgevingsvergunning voor afwijkactiviteiten. In plaats hiervan is in een preven-
tieve interventiemogelijkheid voorzien. In door gedeputeerde staten aan te wijzen 
gevallen van een provinciaal belang dat in een openbaar gemaakt document is 
verwoord, is advies met instemming vereist alvorens een omgevingsvergunning 
in afwijking van het omgevingsplan kan worden verleend. Door ter bescherming 
van provinciale belangen instemming voor een afwijkactiviteit te onthouden, moet 
eenzelfde resultaat als met de huidige reactieve aanwijzing uit de Wabo kunnen 
worden bereikt. In artikel 3.27 lid 1 Ob is bepaald dat de instemming alleen kan 
worden onthouden in geval van strijd met een in een openbaar document aangege-
ven provinciaal belang dat niet met de inzet van andere bevoegdheden kan worden 
beschermd. Met deze bepaling is beoogd bij de huidige jurisprudentie over de 
reactieve aanwijzing aan te sluiten. Dit betekent dat instemming in de eerste plaats 
zou kunnen worden onthouden vanwege strijd met instructieregels. Daarnaast kan 
instemming worden geweigerd in anticipatie op de inwerkingtreding van provin-
ciale normstelling. 

Hiermee is de instemmingsbevoegdheid afdoende afgebakend ten opzichte 
van de bevoegdheid tot het stellen van instructieregels. Gelijkwaardig aan het hui-
dige recht is de afbakening in het licht van het specialiteitsbeginsel echter niet, 
aangezien deze niet in de formele wet maar op AMvB-niveau is gegeven. Of de 
instemmingsbevoegdheid van gedeputeerde staten daadwerkelijk voor alle omge-
vingsvergunningen voor een afwijkactiviteit geldt (zoals de reactieve aanwijzing 
in de Wabo) hangt af van de gevallen die (per provincie) worden aangewezen. De 
conclusie is dat de afbakening tussen proactieve en reactieve sturingsinstrumenten 
voor provincies tot zover voldoet aan de eis in paragraaf 2.4.2 (criterium 3b).

Het Rijk moet het in de Omgevingswet zonder specifieke reactieve sturingsin-
strumenten stellen. De gedachte is dat met het generieke interbestuurlijke toe-
zichtsinstrumentarium kan worden volstaan. Geconstateerd moet worden dat dit 
een heldere onderlinge afbakening tussen proactieve en reactieve sturingsmoge-
lijkheden niet bevordert. Waar de artikelen 3.8 lid 6 Wro en 3.13 Wabo duidelijk 
aangeven onder welke voorwaarden en gedurende welke periode een reactieve 
aanwijzing kan worden gegeven, zal onder de Omgevingswet van het (buiten-
wettelijk) beleidskader voor spontane vernietiging moeten worden uitgegaan. Het 
vernietigingsinstrument wordt daarbij ingezet nadat een besluit rechtskracht heeft 
verkregen, waarbij de Kroon in beginsel niet aan enige termijn gebonden is. 289 Op 
nationaal niveau voldoet de afbakening tussen proactieve en reactieve sturings-
instrumenten in de Omgevingswet niet aan de eis die daaraan in paragraaf 2.4.2 
werd gesteld (criterium 3b).

289	 Zie paragraaf 3.4.3.3.
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De Omgevingswet is eveneens minder strikt wat betreft de mogelijkheid voor Rijk 
en provincies om ontheffing te verlenen van instructieregels. Naar huidig recht 
kunnen ontheffingsbevoegdheden alleen zien op gevallen waarin het beleid van la-
gere bestuursorganen wegens bijzondere omstandigheden onevenredig wordt be-
lemmerd in verhouding tot het doel dat een algemene regel dient. De Omgevings-
wet geeft voor instructieregels eenzelfde mogelijkheid, met dien verstande dat 
ontheffing ook kan worden verleend indien er geen bijzondere omstandigheden 
aan de orde zijn. Dit betekent een verruiming van de mogelijkheid om ontheffings-
bevoegdheden op te nemen. Hoewel de redactie ten opzichte van de Wro bewust 
is gewijzigd, gaat het hier nog steeds om een ‘noodventiel’. Dat hogere bestuurs-
organen een ruimere belangenafweging achteraf kunnen verrichten, lijkt echter 
onvermijdelijk. De bestuursrechter zal moeten bepalen welke ontheffingsbevoegd-
heden wel en welke niet door de beugel kunnen. Een zelfstandige reactieve stu-
ringsmogelijkheid via ontheffingsbevoegdheden lijkt echter niet uit te sluiten. In 
het licht van paragraaf 2.4.2 (criterium 3b) betekent dit geen verbetering van de 
afbakening tussen proactieve en reactieve sturingsinstrumenten. 

4.5	 Sturingsmogelijkheden en de verhouding tussen 
directe en indirecte sturingsinstrumenten

In paragraaf 4.3 en 4.4 werd voor afzonderlijke bevoegdheden in de Omgevings-
wet bepaald of deze voor directe of indirecte ruimtelijke sturing kunnen worden 
ingezet. Naar aanleiding hiervan kan worden nagegaan welke wijzigingen de Om-
gevingswet in het sturingsinstrumentarium van Rijk en provincies teweegbrengt. 
De wijzigingen worden in figuur 4.3 in een transponeringstabel weergegeven. 

Hoe het sturingsinstrumentarium er in zijn geheel voor Rijk en provincies 
komt uit te zien, wordt in figuur 4.4 schematisch getoond. Het overzicht is op de-
zelfde wijze opgebouwd als figuur 3.4.290 Dit houdt in dat er enkel bevoegdheden 
worden getoond die een zelfstandige sturingsmogelijkheid geven. Bevoegdheden 
die in een vorm van zuiver toezicht voorzien, blijven buiten beschouwing.291 

De bedoeling van het schema is de mogelijke routes voor sturing door Rijk 
en provincies weer te geven afhankelijk van het te verwezenlijken beleidsdoel. 
Hiertoe worden directe sturingsmogelijkheden op de linkerpagina getoond en 
indirecte sturingsmogelijkheden op de rechterpagina. De sturingsmogelijkheden 
worden vervolgens onderverdeeld naar gelang het type instrument dat Rijk of pro-
vincies in beide categorieën ter beschikking kan staan. Bij directe sturing wordt 
onderscheiden tussen het verlenen of weigeren van vergunningen, het nemen van 

290	 Zie paragraaf 3.5.
291	 Zie hiertoe paragraaf 3.4.1.4.
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projectbesluiten en het uitvaardigen van directe normstelling. Bij indirecte sturing 
is onderscheiden tussen het uitvaardigen van indirecte normstelling, het geven van 
instructies en aanwijzingen en het uitoefenen van onzuiver toezicht.

Per instrumenttype is vervolgens aangegeven of het huidige recht Rijk of 
provincies een bevoegdheid biedt die ruimtelijke sturing mogelijk maakt. De be-
voegdheden zijn hierbij in twee categorieën ingedeeld, al naar gelang de vraag 
of het nationaal of provinciaal beleid gericht is op (1) het mogelijk maken van 
een of meer ruimtelijke ontwikkelingen of (2) het tegengaan van wijzigingen in 
het geldende regime die nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk maken. Be-
voegdheden die beide gevallen sturingsmogelijkheden bieden, komen tweemaal 
in het schema voor.

De bevoegdheden van het Rijk zijn met een zwarte achtergrond en die van 
provincies met een donkergrijze achtergrond weergegeven.
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Fig. 4.3 Transponeringstabel

Sturingsvorm Instrument huidig omgevingsrecht instrument Omgevingswet

vergunning
verlening

- omgevingsvergunning voor planolo-
gisch strijdig gebruik (art. 2.1 lid 1 sub 
c Wabo)

- omgevingsvergunning voor afwijkac-
tiviteit (art. 5.1 lid 1 sub b Ow)

projectbesluit-
vorming

- projectuitvoeringsbesluit  
(art. 2.10a Chw)

- projectbesluit (art. 5.44 Ow)

- inpassingsplan  
(artt. 3.26 en 3.28 Wro)

- tracébesluit (art. 8 Tracéwet) - projectbesluit (art. 5.46 Ow)

directe 
normstelling 
(restrictief)

- inpassingsplan (artt. 3.26 en 3.28 
Wro)

(geen equivalent)

proactief - algemene regels (artt. 4.1 en 4.3 Wro) - instructieregels (artt. 2.23 en 2.24 
Ow)

reactief - ontheffing algemene regels (artt. 4.1a 
en 4.3a Wro)

- ontheffing instructieregels  
(art. 2.32 Ow)

- reactieve aanwijzing omgevingsver-
gunning voor planologisch strijdig 
gebruik (art. 3.13 Wabo)

- advies met instemming voor omge-
vingsvergunning voor afwijkactiviteit 
(art. 16.16 Ow)

- reactieve aanwijzing bestemmings-
plan (art. 3.8 lid 6 Wro)

- reactieve instructie omgevingsplan 
(art. 16.21 Ow)

incidenteel - proactieve aanwijzing (artt. 4.2 en 
4.4 Wro)

- proactieve instructie  
(artt. 2.33 en 2.34 (Ow)

- coördinatieregeling (artt. 3.33 en 
3.35 Wro)

- coördinatieregeling ((concept)
afdeling 3.5 Awb)
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Figuur 4.4 Overzicht van sturingsmogelijkheden van Rijk en provincies onder de Omgevingswet

DIRECT INDIRECT

Type instrument Omgevingsvergunning 
ter afwijking van het 
bestemmingsplan

Projectmatig besluit 
ter afwijking van het 
bestemmingsplan

Directe ruimtelijke 
normstelling

Indirecte ruimtelijke 
normstelling

Instructies en aanwijzingen Onzuiver toezicht

Doel Sturing gericht op het faciliteren van een of meer ruimtelijke ontwikkelingen Sturing gericht op het faciliteren van een of meer ruimtelijke ontwikkelingen

Wijze van 
aanwenden

Verlenen publiekrechte-
lijke toestemming voor 
project

Nemen besluit t.b.v. 
project

Creëren vervangende 
publiekrechtelijke 
grondslag voor project

Vorderen medebewind bij 
algemeen werkend voorschrift

Vorderen medebewind bij 
concreet werkend besluit

Indeplaatsstelling

Bevoegdheid Rijk Artikel 3.7 lid 1 sub 
a Ob

Artikel 5.44 Ow (pro-
jectbesluit)

- Artikel 2.24 Ow (instructie-
regels inhoudende actieve 
verplichting)

Artikel 2.34 Ow (proactieve 
instructie)

Artikel 3:28 Awb (nieuw) (over-
nemen bevoegdheid bij onwel-
gevallig besluit)

Artikel 5.46 Ow 
(projectbesluit voor 
infrastructuur)

- Artikel 278a lid 2 Gem.w. Arti-
kel 271a lid 2 Prov.w. (indeplaat-
streden bij vernietiging wegens 
strijd met het algemeen belang)

Bevoegdheid 
provincies

Artikel 3.4 lid 1 sub 
a Ob

Artikel 5.44 Ow (pro-
jectbesluit)

- Artikel 2.23 Ow (instructie-
regels inhoudende actieve 
verplichting)

Artikel 2.33 Ow (proactieve 
instructie)

Artikel 3:28 Awb (nieuw) (over-
nemen bevoegdheid bij onwel-
gevallig besluit)

Doel Sturing gericht op het belemmeren van een of meer ruimtelijke 
ontwikkelingen Sturing gericht op het belemmeren van een of meer ruimtelijke ontwikkelingen

Wijze van 
aanwenden

Weigeren of verbinden 
van voorschriften aan 
publiekrechtelijke 
toestemming

Nemen besluit om pro-
ject over te nemen

Reduceren ontwik-
kelingsmogelijkheden 
gebied

Beperken decentrale beslis-
singsruimte bij het nemen van 
ruimtelijke besluiten

Verhinderen inwerkingtreding/
ontnemen rechtskracht decen-
traal besluit in anticipatie op 
algemene regels

Verhinderen inwerkingtreding/
ontnemen rechtskracht decen-
traal besluit ter handhaving van 
indicatief hoger beleid (‘besten-
dig beleid’)

Bevoegdheid Rijk Artikel 3.7 lid 1 sub 
a Ob

Artikelen 5.44 Ow 
(projectbesluit)

Artikel 2.20 Ow 
(aanwijzen locaties) 
* alleen indien 
instructieregels 
niet toereikend zijn

Artikel 2.24 Ow (instructie-
regels inhoudend algemene 
beperking)

Artikel 268 Gem.w. Artikel 
261 Prov.w. (vernietiging 
wegens strijd met algemeen 
belang)

Artikel 268 Gem.w. Artikel 261 
Prov.w (vernietiging wegens 
strijd met algemeen belang)

Artikel 2.32 Ow (weige-
ren ontheffing beperkende 
instructieregel)

Artikel 2.32 Ow (weige-
ren ontheffing beperkende 
instructieregel)

Bevoegdheid 
provincies

Artikel 3.4 lid 1 sub 
a Ob

Artikelen 5.44 Ow 
(projectbesluit)

Artikel 4.2 lid 2 Ow 
(toedelen functies aan 
locaties) 
* alleen indien instruc-
tieregels niet toereikend 
zijn

Artikel 2.23 Ow (instructie-
regels inhoudende algemene 
beperking)

Artikel 16.21 Ow (reactieve 
instructie)

Artikel 2.32 Ow (weigeren 
ontheffing beperkende instruc-
tieregel)

Artikel 16.16 Ow (weigeren 
instemming wegens strijd met 
provinciaal belang)

Artikel 16.21 Ow (reactieve 
instructie)

Artikel 2.32 Ow (weigeren 
ontheffing beperkende instruc-
tieregel)

Artikel 16.16 Ow (weigeren 
instemming wegens strijd met 
provinciaal belang)
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Figuur 4.4 Overzicht van sturingsmogelijkheden van Rijk en provincies onder de Omgevingswet

DIRECT INDIRECT

Type instrument Omgevingsvergunning 
ter afwijking van het 
bestemmingsplan

Projectmatig besluit 
ter afwijking van het 
bestemmingsplan

Directe ruimtelijke 
normstelling

Indirecte ruimtelijke 
normstelling

Instructies en aanwijzingen Onzuiver toezicht

Doel Sturing gericht op het faciliteren van een of meer ruimtelijke ontwikkelingen Sturing gericht op het faciliteren van een of meer ruimtelijke ontwikkelingen

Wijze van 
aanwenden

Verlenen publiekrechte-
lijke toestemming voor 
project

Nemen besluit t.b.v. 
project

Creëren vervangende 
publiekrechtelijke 
grondslag voor project

Vorderen medebewind bij 
algemeen werkend voorschrift

Vorderen medebewind bij 
concreet werkend besluit

Indeplaatsstelling

Bevoegdheid Rijk Artikel 3.7 lid 1 sub 
a Ob

Artikel 5.44 Ow (pro-
jectbesluit)

- Artikel 2.24 Ow (instructie-
regels inhoudende actieve 
verplichting)

Artikel 2.34 Ow (proactieve 
instructie)

Artikel 3:28 Awb (nieuw) (over-
nemen bevoegdheid bij onwel-
gevallig besluit)

Artikel 5.46 Ow 
(projectbesluit voor 
infrastructuur)

- Artikel 278a lid 2 Gem.w. Arti-
kel 271a lid 2 Prov.w. (indeplaat-
streden bij vernietiging wegens 
strijd met het algemeen belang)

Bevoegdheid 
provincies

Artikel 3.4 lid 1 sub 
a Ob

Artikel 5.44 Ow (pro-
jectbesluit)

- Artikel 2.23 Ow (instructie-
regels inhoudende actieve 
verplichting)

Artikel 2.33 Ow (proactieve 
instructie)

Artikel 3:28 Awb (nieuw) (over-
nemen bevoegdheid bij onwel-
gevallig besluit)

Doel Sturing gericht op het belemmeren van een of meer ruimtelijke 
ontwikkelingen Sturing gericht op het belemmeren van een of meer ruimtelijke ontwikkelingen

Wijze van 
aanwenden

Weigeren of verbinden 
van voorschriften aan 
publiekrechtelijke 
toestemming

Nemen besluit om pro-
ject over te nemen

Reduceren ontwik-
kelingsmogelijkheden 
gebied

Beperken decentrale beslis-
singsruimte bij het nemen van 
ruimtelijke besluiten

Verhinderen inwerkingtreding/
ontnemen rechtskracht decen-
traal besluit in anticipatie op 
algemene regels

Verhinderen inwerkingtreding/
ontnemen rechtskracht decen-
traal besluit ter handhaving van 
indicatief hoger beleid (‘besten-
dig beleid’)

Bevoegdheid Rijk Artikel 3.7 lid 1 sub 
a Ob

Artikelen 5.44 Ow 
(projectbesluit)

Artikel 2.20 Ow 
(aanwijzen locaties) 
* alleen indien 
instructieregels 
niet toereikend zijn

Artikel 2.24 Ow (instructie-
regels inhoudend algemene 
beperking)

Artikel 268 Gem.w. Artikel 
261 Prov.w. (vernietiging 
wegens strijd met algemeen 
belang)

Artikel 268 Gem.w. Artikel 261 
Prov.w (vernietiging wegens 
strijd met algemeen belang)

Artikel 2.32 Ow (weige-
ren ontheffing beperkende 
instructieregel)

Artikel 2.32 Ow (weige-
ren ontheffing beperkende 
instructieregel)

Bevoegdheid 
provincies

Artikel 3.4 lid 1 sub 
a Ob

Artikelen 5.44 Ow 
(projectbesluit)

Artikel 4.2 lid 2 Ow 
(toedelen functies aan 
locaties) 
* alleen indien instruc-
tieregels niet toereikend 
zijn

Artikel 2.23 Ow (instructie-
regels inhoudende algemene 
beperking)

Artikel 16.21 Ow (reactieve 
instructie)

Artikel 2.32 Ow (weigeren 
ontheffing beperkende instruc-
tieregel)

Artikel 16.16 Ow (weigeren 
instemming wegens strijd met 
provinciaal belang)

Artikel 16.21 Ow (reactieve 
instructie)

Artikel 2.32 Ow (weigeren 
ontheffing beperkende instruc-
tieregel)

Artikel 16.16 Ow (weigeren 
instemming wegens strijd met 
provinciaal belang)



344

STURING IN DE RUIMTELIJKE ORDENING DOOR RIJK EN PROVINCIES

De horizontale verhouding tussen directe en indirecte sturingsinstrumenten

Met het voorgaande in gedachten kan de verhouding tussen directe en indirecte 
sturingsinstrumenten worden bepaald. In paragraaf 2.4.2 werd geconstateerd dat 
sturingsinstrumenten voor Rijk en provincies niet onnodig in alternatieve sturings-
mogelijkheden moeten voorzien, als dat voor een adequate behartiging van hogere 
ruimtelijke belangen niet noodzakelijk is. Dit betekent dat voor beleidsdoelstellin-
gen die door Rijk of provincies op indirecte wijze kunnen worden verwezenlijkt, 
niet ook direct ingrijpen mogelijk moet zijn.

Op voorhand kan worden geconcludeerd dat de Omgevingswet in de horizontale 
verhouding tussen directe en indirecte instrumenten helderheid schept. Het schrap-
pen van de figuur van het inpassingsplan is hiervan de oorzaak. Naar huidig recht 
kan het inpassingsplan niet worden gemist, omdat het projectuitvoeringsbesluit, 
het tracébesluit en de omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik 
alle beperkingen voor projectbesluitvorming kennen. Het inpassingsplan vervult 
een ‘restfunctie’ voor projecten die niet met een van de andere instrumenten mo-
gelijk kunnen worden gemaakt. 

Het inpassingsplan kan echter ook ter verwezenlijking van conserverend be-
leid worden aangewend. Dit is in zoverre problematisch, dat hetzelfde resultaat 
met indirecte sturingsinstrumenten kan worden bereikt.292 Deze overlap keert in 
de Omgevingswet niet terug. Voor het verwezenlijken van projecten kan ofwel 
een omgevingsvergunning in afwijking van het omgevingsplan worden verleend, 
ofwel een projectbesluit worden vastgesteld. Het wegbestemmen of anderszins 
conserverend ingrijpen moet op indirecte wijze plaatsvinden. Het verdwijnen van 
de inpassingsplanbevoegdheid wordt hierbij gecompenseerd door de mogelijkheid 
om een (proactieve) instructie te geven die geen beleidsvrijheid laat. Een alter-
natief voor de inpassingsplanbevoegdheid kan ook niet worden gevonden in de 
mogelijkheid om bij AMvB of omgevingsverordening functies aan locaties toe te 
delen. Dergelijke regels mogen alleen worden gesteld, als niet met instructieregels 
kan worden volstaan. Een overlap tussen directe en indirecte sturingsmogelijk-
heden is dus niet aan de orde. Dit betekent dat de verhouding tussen directe en 
indirecte sturingsinstrumenten in de Omgevingswet op dit punt voldoet aan de eis 
in paragraaf 2.4.2 (criterium 3c).

De verhouding tussen de omgevingsvergunning in afwijking van het omgevings-
plan en indirecte sturingsinstrumenten wordt in de Omgevingswet niet nader ver-
duidelijkt. De reden hiervoor is dat de toedeling van het bevoegd gezag ten aan-
zien van de omgevingsvergunning in afwijking van het omgevingsplan – evenals 
in de Wabo en het Bor – op subjectieve termen berust. Aannemelijk is dat van een 
afwijkactiviteit van nationaal of provinciaal belang sprake is, indien het (ruimte-
lijk) beleid van Rijk of provincies op de verwezenlijking van een project is gericht. 
Het is echter niet uitgesloten dat een omgevingsvergunning ter bescherming van 
nationaal of provinciaal beleid wordt geweigerd of onder voorwaarden verleend. 

292	 Zie paragraaf 3.5.
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Zijn ter bescherming van het hoger belang in kwestie geen beoordelingsregels 
gegeven, dan wordt met een dergelijke handelwijze inbreuk gemaakt op het prin-
cipe van proactieve normstelling. Op dit punt laat de onderlinge afbakening tussen 
directe en indirecte sturingsinstrumenten gelet op paragraaf 2.4.2 (criterium 3c) 
nog steeds te wensen over.

4.6	 Conclusie 

In dit hoofdstuk werd onderzocht hoe ruimtelijke sturing door Rijk en provincies 
onder de Omgevingswet kan plaatsvinden. Daarnaast werd beoordeeld in hoeverre 
sprake is van een heldere (verticale) bevoegdheidsverdeling tussen Rijk, provin-
cies en gemeenten die in waarborgen voor decentralisatie voorziet. Eveneens werd 
bezien of bij de (horizontale) toedeling van sturingsinstrumenten aan Rijk en pro-
vincies in voldoende onderlinge afbakening is voorzien.

Om inzicht te verkrijgen in de verticale verhoudingen werd onderzocht hoe de 
bevoegdheden ter behartiging van ruimtelijke taken in de Omgevingswet zijn ver-
deeld. Hiertoe werden eerst de bedoelingen en opzet van de wet in beeld gebracht. 
Helder is dat een bundeling en vereenvoudiging van wet- en regelgeving op het 
gebied van het omgevingsrecht wordt beoogd. Op welke wijze hiermee een oplos-
sing wordt geboden voor bestaande problemen is echter onvoldoende helder. Een 
voldoende onderbouwde probleemstelling moet zowel uit juridisch als empirisch 
oogpunt worden gemist.

De algemene principes voor de bevoegdheidsverdeling in de Omgevingswet 
geven geen grote wijzigingen ten opzichte van het huidige omgevingsrecht. Be-
oogd is zoveel mogelijk aan te sluiten bij de bestaande taakverdeling. Hierdoor ke-
ren ook enkele uitgangspunten uit de Wro terug. Allereerst wordt de scheiding van 
beleid en normstelling gehandhaafd. Daarnaast worden bevoegdheden toegekend 
volgens het principe ‘bij een taak hoort een bevoegdheid’. Bij het verdelen van de 
taken voor de fysieke leefomgeving is beoogd de vorming en uitvoering van be-
leid neer te leggen bij het meest geschikte overheidsorgaan. Het adagium ‘decen-
traal, tenzij’ brengt hierbij met zich mee dat dit orgaan in principe de gemeente is.

Voor de verdeling van ruimtelijke verantwoordelijkheden is relevant dat bij 
het koppelen van bevoegdheden aan taken een onderscheid is gehanteerd tussen 
de specifieke en algemene zorg voor de fysieke leefomgeving. Met het oog op de 
specifieke zorg zijn in de wet specifieke taken benoemd waarvoor één bestuursni-
veau de verantwoordelijkheid heeft. Een wettelijke toedeling van algemene taken, 
waartoe ook de ruimtelijke ordening behoort, is niet werkbaar geoordeeld. In zo-
verre is de Omgevingswet niet anders opgezet dan de Wro, die evenmin een wet-
telijke omschrijving van de taken van Rijk, provincies en gemeenten geeft. Nieuw 
is wel dat waar de Wro specifieke ruimtelijke bevoegdheden aan open verantwoor-
delijkheden koppelt, in de Omgevingswet voor algemene taken algemeen inzet-
bare bevoegdheden beschikbaar worden gesteld. Op twee manieren is gepoogd de 
behartiging van de algemene taken structuur te geven. In de eerste plaats wordt 
de uitoefening van (algemene) bevoegdheden in de wet voor bepaalde onderwer-
pen verplicht voorgeschreven. Voor de overige gevallen waarin Rijk en provincies 
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naar eigen inzicht bevoegdheden kunnen aanwenden, is een wettelijke uitwerking 
van het subsidiariteitsbeginsel gegeven.

In de Omgevingswet zal het uitvoeren van ‘de oude ruimtelijke ordeningstaak’ 
resulteren in de uitoefening van algemene bevoegdheden. Het belangrijkste in-
strument in dit kader is het omgevingsplan. Ruimtelijke regels ter bestemming 
van gronden en ter regulering van gebruiks- en bouwmogelijkheden zullen voort-
aan worden gegeven in het kader van het ‘toedelen van functies aan locaties’. Het 
omgevingsplan is op dit punt vergelijkbaar met het bestemmingsplan, met dien 
verstande dat de regels niet noodzakelijk een ruimtelijk ordeningsmotief hoeven 
te dienen. De praktijk van het bestemmen van gronden zal worden uitgebreid met 
het stellen van regels ter bescherming van objecten, terreinen of gebieden. Daar-
naast wordt het mogelijk om regels te geven die niet functiegebonden zijn, maar 
een verordeningskarakter dragen. Door deze (driedimensionale) bundeling van 
regels voor locaties en andere omgevingsaspecten faciliteert het omgevingsplan 
onderlinge afstemming tussen regels. Een principieel andere verhouding tussen 
ruimtelijke regulering en sectorale kaders vloeit hieruit echter niet noodzakelijk 
voort. Mogelijkheden voor een meer flexibele toepassing van sectorale beperkin-
gen geven meer afwegingsruimte inzake de (on)mogelijkheden van ruimtelijke 
ontwikkelingen, ongeacht welk bestuursorgaan de afweging verricht. Als zodanig 
ondergaat het fenomeen van ruimtelijke sturing door Rijk en provincies onder de 
Omgevingswet dus geen wijziging.

Het criterium dat de bevoegdheden van Rijk en provincies clausuleert, is vervat in 
artikel 2.3 Ow. Dit geeft twee alternatieve gronden voor bevoegdheidsuitoefening. 
Rijk of provincies kunnen bevoegdheden aanwenden als dat nodig is ten behoeve 
van (a) een provinciaal of nationaal belang dat niet doelmatig en doeltreffend door 
lagere bestuursorganen kan worden behartigd of (b) de doelmatige en doeltref-
fende uitoefening van een taak of bevoegdheid op grond van de Omgevingswet of 
een internationaalrechtelijke verplichting. Met de begrippen ‘provinciaal belang’ 
en ‘nationaal belang’ is beoogd bij de terminologie uit de Wro aan te sluiten. De 
betekenis zal echter ruimer kunnen zijn, omdat de bevoegdheden niet langer door 
het criterium van een goede ruimtelijke ordening worden begrensd. Hoewel ook 
onder de Omgevingswet vaak een grondslag in een beleidsdocument voorhanden 
zal zijn, is uitdrukkelijk niet uitgesloten dat het nationaal of provinciaal belang 
eerst ten tijde van bevoegdheidsaanwending blijkt. Alleen voor het geven reactie-
ve instructie wordt daadwerkelijk vereist dat de aanwezigheid van een nationaal of 
provinciaal belang uit een openbaar gemaakt document blijkt. Deze eis geldt (wel-
iswaar) ook voor de proactieve instructiebevoegdheid, maar niet als de instructie 
wordt gegeven vanwege een doelmatige en doeltreffende uitoefening van een taak 
of bevoegdheid op grond van de Omgevingswet of een internationaalrechtelijke 
verplichting. 

De tweede grond voor ingrijpen door Rijk en provincies (b) is nieuw ten op-
zichte van de Wro. Enigszins onduidelijk blijft wat onder taken en bevoegdheden 
op grond van de Omgevingswet moet worden verstaan. Omdat bij een specifieke 
taak van Rijk of provincies ook steeds sprake is van een nationaal of provinciaal 
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belang, ligt voor de hand dat met taken op grond van de Omgevingswet ook alge-
mene taken worden bedoeld. Bij de doelmatige en doeltreffende uitoefening van 
bevoegdheden op grond van de Omgevingswet lijkt het te moeten gaan om andere 
bevoegdheden dan de bevoegdheid waarop artikel 2.3 Ow van toepassing is ver-
klaard. Internationaalrechtelijke verplichtingen zijn, evenals algemene taken, niet 
op voorhand aan Rijk en provincies toegedeeld. Deze kunnen bevoegdheidsuitoe-
fening rechtvaardigen zodra dat bestuurlijk doelmatig en doeltreffend wordt ge-
oordeeld. De tweede grond is zo mogelijk ruimer dan de eerste. Dit is voorname-
lijk omdat de Omgevingswet een open toedeling van algemene taken hanteert. In 
plaats van dat het subsidiariteitscriterium nadere structuur aanbrengt, verwijst het 
terug naar de taken ter behartiging waarvan bevoegdheden worden aangewend.

De regering heeft ondanks structurele kritiek de tweede grond als zelfstandig 
criterium weten te handhaven. De hoofdreden is dat op rijksniveau nadere norm-
stelling nodig is, die niet altijd op een nationaal belang valt te baseren. De toepas-
sing van het criterium is echter niet beperkt tot bevoegdheden die nadere normstel-
ling bij AMvB mogelijk maken. De alternatieve formulering van artikel 2.3 Ow 
brengt namelijk met zich mee dat Rijk en provincies vrijwel steeds de keuze tussen 
beide gronden hebben. Hiermee geeft de Omgevingswet aan de behartiging van 
ruimtelijke belangen door Rijk, provincies en gemeenten zo mogelijk nog minder 
richting dan het huidige recht. 

De beleidsinstrumenten uit de Omgevingswet kennen eveneens een ver-
ruimde reikwijdte. Het Rijk, de provincies en de gemeenten moeten een integraal 
omgevingsbeleid ontwikkelen dat voor langere tijd in een omgevingsvisie wordt 
vastgelegd. Het is niet de bedoeling dat dit integrale ontwikkelingsbeeld frequent 
wijzigingen ondergaat. De uitvoering kan flexibel worden ingericht, door indi-
catief beleid voor een bepaald gebied of aspect van de fysieke leefomgeving in 
een programma vast te leggen. Op deze wijze kan een beleidsmatige basis voor 
bevoegdheidsuitoefening worden gelegd. Evenals onder het huidige recht werken 
de beleidsinstrumenten uit de Omgevingswet echter vooral faciliterend. Het op-
nemen van een uitvoeringsparagraaf in de omgevingsvisie of het uitwerken van 
beleid in programma’s is niet verplicht. Het is aan Rijk en provincies om een ver-
ticale ordening van verantwoordelijkheden in beleid te bereiken en deze bij de uit-
oefening van bevoegdheden ook gestand te doen. De conclusie is dat de verticale 
bevoegdheidsverdeling in de Omgevingswet niet voldoet aan het toetsingskader 
in paragraaf 2.4.1.

Voor het beoordelen van de (horizontale) toedeling van sturingsinstrumenten aan 
Rijk en provincies werd onderzocht in hoeverre het directe respectievelijk indi-
recte instrumentarium in alternatieve sturingsmogelijkheden voorzien. Vervolgens 
werd ook de verhouding tussen het directe en indirecte sturingsinstrumentarium 
in kaart gebracht.

In het directe sturingsinstrumentarium treden als gevolg van de Omgevings-
wet de nodige wijzigingen op. Rijk en provincies zijn bevoegd gezag voor de 
omgevingsvergunning in afwijking van het omgevingsplan als het een afwijkac-
tiviteit van nationaal respectievelijk provinciaal belang betreft. Ter verwezenlij-
king van ontwikkelingsgericht beleid kunnen Rijk en provincies daarnaast een 
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projectbesluit vaststellen. Deze bevoegdheid is begrensd met een verwijzing naar 
artikel 2.3 Ow, met als gevolg dat een projectbesluit kan worden vastgesteld zo-
wel vanwege een nationaal of provinciaal belang als ter doelmatige en doeltref-
fende uitoefening van een taak of bevoegdheid op grond van de Omgevingswet 
of een internationaalrechtelijke verplichting. Het is echter de bedoeling dat het 
projectbesluit alleen wordt ingezet voor nationale of provinciale belangen. Het 
projectbesluit wijzigt het omgevingsplan voor zover het daarmee in strijd is. De 
beide instrumenten bieden mogelijkheden tot het faseren en integreren van uitvoe-
ringsbesluiten. 

In lijn met de Tracéwet is het projectbesluit verplicht gesteld voor de ver-
wezenlijking van infrastructurele projecten. Voor overige projecten kunnen Rijk 
en provincies kiezen tussen de omgevingsvergunning in afwijking van het omge-
vingsplan en het projectbesluit. Hierbij zijn niet zozeer materiële verschillen in 
de afbakening, als wel overwegingen van procedurele aard nog steeds doorslag-
gevend. Wel zijn er minder alternatieve mogelijkheden voor het direct ruimtelijk 
inpassen van een project dan naar huidig recht het geval is. Dit geeft aanleiding 
tot de conclusie dat de onderlinge verhouding tussen directe instrumenten meer 
in overeenstemming is met het toetsingskader in paragraaf 2.4.2 dan het huidige 
recht.

De Omgevingswet reduceert verder de mogelijkheden om op directe wijze 
conserverend of beschermend ruimtelijk beleid te effectueren. Het projectbesluit 
kan, anders dan het inpassingsplan uit de Wro, niet worden ingezet om enkel de 
plancapaciteit voor bepaalde functies te ecarteren of te reduceren. Wel wordt er 
vanuit gegaan dat het toedelen van functies aan locaties ook op rijks- of provinci-
aal niveau kan plaatsvinden. Dit is echter alleen mogelijk als het beleid in kwestie 
niet doelmatig en doeltreffend met indirecte instrumenten valt te verwezenlijken. 
Bij beleid dat alleen op het schrappen van functies of het reduceren van bouw- of 
gebruiksmogelijkheden in een of meer omgevingsplannen is gericht, zal hiervan 
niet snel sprake zijn. De conclusie luidt dat het directe instrumentarium van de 
Omgevingswet beperkte mogelijkheden biedt voor het frustreren of bijsturen van 
projecten of ruimtelijke ontwikkelingen.

Het indirecte sturingsinstrumentarium wordt onder de Omgevingswet in grote lij-
nen gecontinueerd. Voor Rijk en provincies bestaat de mogelijkheid om een ac-
tieve verplichting tot het wijzigen van decentrale c.q. gemeentelijke normstelling 
te introduceren door middel van instructieregels of het geven van een (proactieve) 
instructie. De onderlinge afbakening van deze instrumenten geeft geen proble-
men uit een oogpunt van voorspelbaarheid of rechtszekerheid. Hieraan draagt bij 
dat een instructie alleen vanwege een nationaal of provinciaal belang kan worden 
gegeven als dat belang blijkt uit een openbaar gemaakt document. Een al te inci-
denteel gebruik naast of in het verlengde van medebewindsvorderende instructie-
regels wordt daarmee tegengegaan. Op dit punt voorzien de bevoegdheden in de 
sfeer van het medebewind niet onnodig in alternatieve sturingsmogelijkheden als 
bedoeld in het toetsingskader in paragraaf 2.4.2.

De bevoegdheden waarmee Rijk of provincies ongewenste ruimtelijke ont-
wikkelingen kunnen tegenhouden, zijn ten opzichte van elkaar niet even duidelijk 
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afgebakend als naar huidig recht het geval is. Het principe van proactieve norm-
stelling is nog steeds het uitgangspunt. Door Rijk en provincies zullen beperkin-
gen voor toekomstige besluitvorming van lagere bestuursorganen dus vooraf in 
instructieregels moeten worden geformuleerd. De mogelijkheid om ontheffings-
bevoegdheden in instructieregels op te nemen, is echter ruimer dan de regeling 
voor algemene regels in de Wro. Een ontheffing kan worden verleend wanneer het 
decentrale beleid onevenredig wordt belemmerd in verhouding tot de belangen die 
met de instructieregel worden gediend. Voor het verlenen van ontheffing is niet 
vereist dat zich bijzondere omstandigheden voordoen. Mogelijk kunnen hierdoor 
meer absoluut geformuleerde verbodsbepalingen met een ruimere ontheffingsbe-
voegdheid worden gecombineerd, als gevolg waarvan hogere bestuursorganen 
naar aanleiding van concrete besluiten een ruimere nadere belangenafweging kun-
nen maken. Dit betekent in het licht van het toetsingskader in paragraaf 2.4.2 geen 
verbetering in de onderlinge afbakening tussen proactieve en reactieve sturings-
mogelijkheden.

Een equivalent voor de reactieve aanwijzing wordt alleen geboden voor pro-
vincies. Een onderdeel van een nieuw omgevingsplan kan na ingang van de be-
roepstermijn door gedeputeerde staten worden getroffen met een reactieve instruc-
tie. Het gevolg hiervan is dat het betreffende onderdeel van het omgevingsplan 
geen deel meer uitmaakt. De reactieve instructie kan alleen worden gegeven van-
wege een provinciaal belang dat blijkt uit een door een provinciaal bestuursorgaan 
openbaar gemaakt document, voor zover dat belang niet reeds met andere be-
voegdheden kon worden beschermd. Met deze clausulering is beoogd de huidige 
jurisprudentie met betrekking tot de reactieve aanwijzing onder de Omgevingswet 
voort te zetten. De provinciale reactieve instructiebevoegdheid is aldus duidelijk 
afgebakend ten opzichte van de bevoegdheid tot het uitvaardigen van instructie-
regels.

Voor de reactieve aanwijzing uit de Wabo keert geen gelijksoortige reactieve 
instructiebevoegdheid terug. In plaats hiervan zullen gedeputeerde staten worden 
aangewezen als bestuursorgaan waarvan advies met instemming moet worden 
verkregen, alvorens een omgevingsvergunning in afwijking van het omgevings-
plan kan worden verleend. Hieraan is invulling gegeven in de consultatieversie 
van het Omgevingsbesluit. Gedeputeerde staten kunnen instemming alleen wei-
geren als een voorgenomen beslissing in strijd is met een provinciaal belang dat 
blijkt uit een openbaar gemaakt document en dat niet met de inzet van andere pro-
vinciale bevoegdheden kon worden beschermd. Met deze beperking is (eveneens) 
beoogd bij de tot op heden gevormde jurisprudentie over de reactieve aanwijzing 
aan te sluiten. De instemmingsbevoegdheid kan daarmee ter handhaving van in-
structieregels en in anticipatie op proactieve sturing worden ingezet, maar niet ter 
voorkoming van strijd met indicatief beleid dat ook met andere bevoegdheden had 
kunnen worden beschermd. De instemmingsbevoegdheid is daarmee afdoende 
afgebakend ten opzichte van de bevoegdheid tot het stellen van instructieregels. 
Gelijkwaardig aan het huidige recht is de afbakening evenwel niet, nu deze bij 
AMvB wordt gegeven terwijl de huidige reactieve aanwijzingsbevoegdheid bij 
formele wet (de Wabo) is genormeerd. 
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Een ander verschil met het huidige recht is dat het Rijk niet langer de beschik-
king zal hebben over specifieke mogelijkheden tot reactief ingrijpen. Treedt de 
provincie niet op ter bescherming van het nationaal belang, dan zal onder de Om-
gevingswet tot spontane vernietiging van een omgevingsplan of verleende vergun-
ning in afwijking van het omgevingsplan moeten worden overgegaan. Omdat de 
normering van de vernietigingsbevoegdheid van een buitenwettelijk beleidskader 
afhangt, is de onderlinge afbakening tussen sturingsinstrumenten evenmin gelijk-
waardig aan die in het huidige recht. Dit komt niet alleen doordat het beleidskader 
relatief eenvoudig valt te wijzigen, maar ook omdat het weinig inzicht geeft in de 
reactieve beleidsdoorwerkingsmogelijkheden van de vernietigingsbevoegdheid. 
De afbakening tussen proactieve en reactieve sturingsinstrumenten in de Omge-
vingswet voldoet op dit punt niet aan het toetsingskader in paragraaf 2.4.2.

De verhouding tussen directe en indirecte instrumenten verbetert op één punt ten 
opzichte van het huidige instrumentarium. Er wordt niet langer de mogelijkheid 
geboden om direct in te grijpen waar ook met het vorderen van medebewind kan 
worden volstaan. Onder de Omgevingswet keert de figuur van het inpassingsplan 
niet terug. Voor het verwezenlijken van conserverend of beschermend beleid zal 
in principe een actieve verplichting tot wijziging van het geldende regime moeten 
worden geïntroduceerd. Hiertoe komen instructieregels of de proactieve instructie 
in aanmerking. Het toedelen van functies aan locaties door Rijk of provincies is 
weliswaar niet uitgesloten, maar kan alleen plaatsvinden indien niet met indirecte 
instrumenten kan worden volstaan. Hiermee is een afbakening tussen directe en 
indirecte sturingsmogelijkheden gegeven, die het huidige recht niet kent. 

De toedeling van het bevoegd gezag voor de omgevingsvergunning in afwij-
king van het omgevingsplan is niet duidelijker dan de huidige regeling in de Wabo. 
In de rede ligt dat Rijk en provincies van deze bevoegdheid in de eerste plaats 
gebruik maken indien hoger (ruimtelijk) beleid op de verwezenlijking van een 
project is gericht. De imperatieve bevoegdheidstoedeling brengt evenwel met zich 
mee dat ook over projecten met bepaalde kenmerken (wat betreft schaal of com-
plexiteit) op bovengemeentelijk niveau moet worden beslist. Het is niet uitgesloten 
dat de omgevingsvergunning dan wordt geweigerd of verleend onder beperkende 
voorwaarden ter bescherming van hoger beleid. In zoverre laat de Omgevingswet, 
geoordeeld naar het toetsingskader in paragraaf 2.4.2, geen verbetering zien ten 
opzichte van het huidige recht.
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Conclusies en aanbevelingen

5.1	 Inleiding

De bevoegdheidsverdeling in het ruimtelijk bestuursrecht kent van oudsher een 
gedecentraliseerde opzet. Deze houdt in dat juridisch bindende beslissingen om-
trent de (on)toelaatbaarheid van ruimtelijke ontwikkelingen in beginsel op ge-
meentelijk niveau worden genomen. In de afgelopen decennia zijn in toenemende 
mate ruimtelijke bevoegdheden en interbestuurlijke instrumenten aan bestuursor-
ganen van Rijk en provincies ter beschikking gesteld. Deze centraliserende ten-
dens vormt een reactie op problemen met betrekking tot de effectieve doorwerking 
van bovengemeentelijk ruimtelijk beleid en het doorbreken van interbestuurlijke 
patstellingen met betrekking tot projecten van bovengemeentelijke betekenis. 

In overheidskringen wordt deze effectuering en doorwerking van beleid van 
Rijk (en provincies) als ‘sturing’ begrepen. Dit containerbegrip geeft een geschikt 
perspectief voor het bestuderen van de verhouding tussen centralisatie en decen-
tralisatie in de ruimtelijke ordening. Een eenduidig concept van (ruimtelijke) 
sturing valt echter niet eenvoudig te vormen. In tal van overheidsrapporten en 
beleidsmatige en ambtelijke stukken wordt ‘sturing’ gebruikt als generatieve me-
tafoor. Dit houdt in dat de fysieke connotatie van de term wordt benut om een 
abstracte context aanschouwelijk te maken, waarbij (ten onrechte) ook de indruk 
ontstaat dat een accurate beschrijving van de werkelijkheid wordt gegeven. 

In de wetenschappelijke literatuur vormt sturing evenzeer een meerduidig be-
grip. Gebruikelijk is een externe (sociaalwetenschappelijke) benadering, waarin 
de overheid beschouwd wordt als één van vele actoren in een netwerk die alle 
macht uitoefenen om doelen te verwezenlijken. In dit kader vervult een sturingsin-
strumentarium de bestuurlijke behoeften beter naarmate (nationale en provinciale) 
bestuursorganen over meer afwegingsruimte kunnen beschikken. Instrumentele of 
prestatiegerichte benaderingen geven echter weinig rekenschap van de waarborg-
functie van het publiekrecht en de eigen geaarde besluitvorming van de overheid. 
Gelet op de toegenomen betekenis van het publiekrechtelijke instrumentarium 
voor Rijk en provincies en het feit dat hierdoor in de ruimtelijke ordening niet ‘de 
overheid’ maar verschillende bestuursorganen (onderling) sturende actoren zijn, 
heeft een intern, juridisch perspectief meerwaarde.

Een juridische benadering brengt met zich mee dat aan de toedeling van ruim-
telijke bevoegdheden en interbestuurlijke instrumenten aan Rijk en provincies 
ook grenzen moeten worden gesteld. Het introduceren van (ruime) bevoegdheden 
voor Rijk en provincies voorziet in een bestuurlijke behoefte, maar creëert ook 
spanning met het decentralisatiebeginsel en de rechtszekerheid van burgers en be-
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stuursorganen in het ruimtelijke ordeningsrecht. Met het oog op deze spanning is 
in paragraaf 1.5 de volgende onderzoeksvraag geformuleerd:

-- In hoeverre faciliteert het vigerende stelsel respectievelijk de Omgevingswet 
een adequate behartiging en doorwerking van nationale (en provinciale) ruim-
telijke belangen en is tegelijkertijd sprake van een uit rechtsstatelijk oogpunt 
voldoende heldere bevoegdheidsverdeling tussen centrale en decentrale be-
stuursorganen die het decentralisatiebeginsel waarborgt?

De onderzoeksvraag is opgebouwd uit twee onderdelen, die beide om een nadere 
uitwerking vragen. Hiertoe zijn de volgende deelvragen gehanteerd:

I.	 Op welke wijze beperkt de publieke rechtsorde van een democratische 
rechtsstaat de vrijheid van bestuursorganen tot het formuleren en effectue-
ren van beleid?

II.	 Hoe komt dit tot uiting in de toedeling en de afbakening van bestuursbe-
voegdheden in het (positieve) publiekrecht en op welke wijze hangt discre-
tionaire ruimte in bestuursbevoegdheden samen met sturingsmogelijkhe-
den voor Rijk en provincies?

III.	 Welke (materiële) implicaties hebben publiekrechtelijke structuurbeginse-
len van de democratische rechtsstaat respectievelijk het decentralisatiebe-
ginsel voor de toedeling en afbakening van bevoegdheden aan bestuurs-
organen binnen verschillende overheidsverbanden, respectievelijk voor 
de toedeling en afbakening van sturingsinstrumenten aan bestuursorganen 
binnen één overheidsverband?

Het antwoord op deelvraag II geeft het kader voor het inventariseren van sturings-
mogelijkheden naar huidig recht en onder de Omgevingswet. Het antwoord op 
deelvraag III stelt in staat de bevoegdheidsverdeling tussen Rijk, provincies en 
gemeenten te toetsen aan rechtstatelijke principes en het decentralisatiebeginsel. 
Het inventariseren van sturingsmogelijkheden en het bepalen van de onderlinge 
(verticale en horizontale) verhouding tussen bevoegdheden naar huidig recht en 
onder de Omgevingswet, geschiedt aan de hand van de volgende deelvragen:

IV.	 Over welke directe en indirecte sturingsinstrumenten beschikken Rijk en 
provincies naar huidig recht, en in hoeverre brengt de Omgevingswet hier-
in wijzigingen?

V.	 Hoe zijn bevoegdheden van Rijk, provincies en gemeenten naar huidig 
ruimtelijk bestuursrecht respectievelijk in de Omgevingswet ten opzichte 
van elkaar afgebakend?

VI.	 Hoe zijn directe respectievelijk indirecte sturingsinstrumenten van Rijk en 
provincies ten opzichte van elkaar afgebakend?

VII.	 Hoe zijn directe en indirecte sturingsinstrumenten van Rijk en provincies 
ten opzichte van elkaar afgebakend?
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De bevindingen worden in de volgorde van behandeling in de eerdere hoofdstuk-
ken weergegeven. In paragraaf 5.2 worden antwoorden op de deelvragen I, II en 
III gegeven. In paragraaf 5.3 worden de deelvragen IV, V, VI en VII voor het 
huidige recht beantwoord. Dezelfde exercitie wordt in paragraaf 5.4 voor de Om-
gevingswet verricht. In paragraaf 5.5 wordt een antwoord op de onderzoeksvraag 
geformuleerd. Enkele aanbevelingen worden in paragraaf 5.6 gegeven.

5.2	 Naar een algemeen kader voor het bestuderen en 
beoordelen van sturingsinstrumenten van Rijk en 
provincies

In hoofdstuk 2 zijn algemene beschouwingen aan sturing door bestuursorganen 
gewijd om het positieve recht op een gerichte wijze op ruimtelijke sturingsmoge-
lijkheden te kunnen onderzoeken en om de structuur van bevoegdheidsverdelin-
gen juridisch-normatief te kunnen beoordelen.

5.2.1	 Antwoord op deelvraag I

De totstandkomingsgeschiedenis van de moderne (rechts)staat laat een omkering 
zien in het denken over de oorsprong van gezag en bevoegdheid. Waar overheids-
bevoegdheid aanvankelijk werd gebaseerd op een oorspronkelijke en absolute be-
voegdheid van de vorst, werd uiteindelijk een scheiding van machten doorgevoerd 
waarbij bestuursbevoegdheid niet alleen werd gevestigd maar ook beperkt door de 
wet. Hierdoor kreeg publieke rechtsbevoegdheid een eigen structuur, die van die 
van private rechtsbevoegdheid fundamenteel verschilt. De recente vertroebeling 
in het onderscheid tussen positief publiek- en privaatrecht geeft geen aanleiding 
dit verschil te relativeren. In het publiekrecht kan, anders dan in het privaatrecht, 
rechtsbevoegdheid nog steeds niet in algemene zin worden verondersteld. Wel laat 
de hedendaagse (bestuurs)wetgever normstelling in toenemende mate materieel 
onvoltooid. Hierdoor krijgen bestuursorganen veel ruimte om nadere normstelling 
uit te vaardigen of om te beoordelen wat in concrete gevallen moet worden beslist. 
Het bestuurshandelen ondervindt hierbij wel steeds een algemene begrenzing van 
de grondrechten en de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Een specifieke 
beperking van de bestuurlijke vrijheid is echter enkel voorhanden in de afbake-
ning van bevoegdheden, die de wetgever geeft met het oog op het publieke doel 
dat met bevoegdheidstoekenning wordt beoogd. Dit is de consequentie van het 
specialiteitsbeginsel, dat verlangt dat bestuursbevoegdheden in de wet zo worden 
afgebakend dat het bestuur nooit een geheel ‘open’ afweging van belangen kan 
verrichten. Het bestuur zal uitsluitend in het verlengde van het door de wetgever 
gespecificeerde doel mogen handelen. Dit maakt het specialiteitsbeginsel tot een 
belangrijk structuurprincipe voor de competentie-afbakening tussen wetgever en 
bestuur. De sturingsmogelijkheden van bestuursorganen worden daarmee overwe-
gend bepaald door de wijze waarop het specialiteitsbeginsel in het positieve recht 
tot uiting komt.
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5.2.2	 Antwoord op deelvraag II

De doelspecifieke afbakening van bevoegdheden blijkt in de werkelijkheid zel-
den een volledige voorspelbaarheid of objectieve controleerbaarheid van de uit-
oefening van bestuursbevoegdheden te geven. De mate van discretionaire vrijheid 
voor het bestuur valt hierdoor uit wettelijke competentienormen alleen vaak niet 
af te leiden. Bepalend is evenzeer hoe de rechter afbakenende criteria interpreteert 
en het bestuurlijk handelen in concreto toetst. Hierbij zijn beoordelingsvrijheid en 
beleidsvrijheid centrale begrippen.

Uitgangspunt is dat beoordelingsvrijheid een zelfstandige invulling van sub-
jectieve begrippen vergt, terwijl beleidsvrijheid ook het afwegen van belangen 
noodzakelijk maakt. In de bestuursrechtelijke literatuur bestaat discussie over de 
vraag of het verband tussen deze onderscheiden typen discretionaire ruimte en de 
taalkundige redactie van formeelwettelijke competentienormen steeds consistent 
aanwezig is. In paragraaf 2.3.3 en 2.3.4 werd geconstateerd dat dit niet het ge-
val is. Dat de wet voorschrijft dat een bevoegdheid ‘wordt’ uitgeoefend, betekent 
niet automatisch dat het bestuursorgaan elke vrijheid mist om te bepalen of de 
betreffende bevoegdheid wel of niet wordt uitgeoefend. Toepassingscriteria kun-
nen dermate vaag zijn geformuleerd – veelal zijn zij dan uit verschillende termen 
opgebouwd – dat de beoordelingsvraag ook een belangenafweging met zich mee-
brengt. De afweging wanneer het criterium voor bevoegdheidsuitoefening is ver-
vuld, geeft dan een zekere keuzevrijheid om de bevoegdheid in concrete gevallen 
wel of niet aan te wenden. 

Omgekeerd vestigt een ‘kan’-bepaling geen strikt wiskundig verband met een 
keuzevrijheid om een bevoegdheid wel of niet aan te wenden. De bevoegdheid 
kan zodanig met toepassingscriteria zijn geclausuleerd, dat de beoordeling hiervan 
tevens een antwoord genereert over de vraag of de bevoegdheid wel of niet moet 
worden toegepast. Deze mogelijkheid doet zich ook voor als niet duidelijk is be-
paald hoe een bevoegdheid moet worden uitgeoefend. De beoordeling van subjec-
tieve toepassingscriteria kan dan tevens implicaties hebben voor de wijze waarop 
het bestuursorgaan de bevoegdheid moet aanwenden. In dit geval valt te betogen 
dat de vage toepassingsvoorwaarde eigenlijk als instructienorm fungeert. In figuur 
2.1 werden, al naar gelang de formulering van wetsartikelen en de combinatie van 
toepassingsvoorwaarden en (doelspecificerende) instructienormen, negen moge-
lijkheden onderscheiden waarop competentienormen in theorie bestuurlijke be-
slissingsruimte in het leven kunnen roepen.

Bij het inventariseren van ruimtelijke sturingsmogelijkheden voor Rijk en 
provincies moet een onderscheid worden gemaakt tussen de primaire en secun-
daire competentieverdeling. In het ruimtelijk bestuursrecht omvat de primaire 
competentieverdeling van oudsher gemeentelijke bevoegdheden tot (juridisch bin-
dende) planvorming en vergunningverlening. Beschikken Rijk of provincies over 
(equivalente) primaire bevoegdheden, dan is van een directe sturingsmogelijkheid 
sprake als de gemeentelijke belangenafweging kan worden gecentraliseerd. Dit 
betekent dat primaire bevoegdheden van Rijk en provincies eenzelfde beleidsvrij-
heid in de rechtsgevolgensfeer moeten verschaffen als gemeentelijke bevoegdhe-
den. De sturingsmogelijkheden zijn afhankelijk van de voorwaarden waaronder 
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de verschuiving van de (primaire) bevoegdheidsuitoefening is toegestaan. Dit be-
tekent dat de normcondities die een bevoegdheid verticaal structureren (de ‘of’-
vraag) bepalen of directe sturing mogelijk is. Keuzevrijheid in de rechtsgevol-
gensfeer (het ‘hoe’) is voor sturing van belang voor zover de fysieke begrenzing 
van de sturende ingreep kan variëren, of als decentrale bestuursorganen meer of 
minder beleidsruimte kan worden overgelaten.

De secundaire competentieverdeling omvat een meer heterogene categorie 
bevoegdheden. Deze behoren alle tot de interbestuurlijke verhoudingen en kunnen 
per definitie alleen Rijk of provincies toekomen. De secundaire bevoegdheden zijn 
als indirecte sturingsinstrumenten aan te merken als zij een (selectieve) doorwer-
king van hoger beleid naar de ruimtelijke bevoegdheidsuitoefening op gemeen-
telijk (of provinciaal) niveau faciliteren. In dit kader zijn er in de eerste plaats 
bevoegdheden die Rijk en provincies in staat stellen op eigen initiatief (ofwel 
proactief) beperkingen te introduceren of verplichtingen op te leggen. De sturings-
mogelijkheden zijn hierbij afhankelijk van de mate waarin de decentrale beleids-
vrijheid (binnen de primaire competentiesfeer) kan worden beperkt. Dit betekent 
dat zowel keuzevrijheid om de bevoegdheid wel of niet aan te wenden (het ‘of’) 
als keuzevrijheid in de rechtsgevolgensfeer (het ‘hoe’) relevant zijn. In de tweede 
plaats zijn er bevoegdheden die Rijk of provincies naar aanleiding van decentrale 
besluitvorming (reactief) kunnen aanwenden. Omdat de rechtsgevolgen van de 
ingreep veelal wettelijk zijn bepaald, zijn de sturingsmogelijkheden in dit kader 
afhankelijk van de gronden (het ‘of’) waarop kan worden geïntervenieerd.

5.2.3	 Antwoord op deelvraag III

Het is van belang te onderkennen dat het specialiteitsbeginsel niet alleen betrek-
king heeft op de competentie-afbakening tussen wetgever en bestuur. De struc-
turerende werking ervan strekt zich ook uit tot de externe samenhang tussen be-
stuursbevoegdheden. Dit houdt in dat bevoegdheden die met het oog op een be-
paalde taak aan één of meer bestuursorganen worden toegekend, ook ten opzichte 
van elkaar afbakening behoeven. Uit een oogpunt van sturing kan dit vereiste zo 
worden begrepen, dat bevoegdheden elkaar (wat betreft de af te wegen belangen) 
niet mogen overlappen.

In de context van ruimtelijke sturing valt de externe samenhang tussen be-
voegdheden op twee manieren te bestuderen. In de eerste plaats kan worden geke-
ken naar de wijze waarop bevoegdheden ter behartiging van ruimtelijke belangen 
(verticaal) zijn verdeeld over Rijk, provincies en gemeenten. Daarnaast is ook de 
manier waarop bevoegdheden aan bestuursorganen binnen één overheidsverband 
(horizontaal) zijn toegekend relevant. Het gaat dan om de mate waarin dezelfde na-
tionale of provinciale belangen door Rijk en provincies in verschillende bevoegd-
hedenkaders kunnen worden afgewogen. Naast het specialiteitsbeginsel daarnaast 
eisen aan het decentralisatiebeginsel worden ontleend. Dit leidt tot de volgende 
overwegingen. De aan Rijk, provincies en gemeenten toegedeelde bevoegdheden 
dienen allereerst in een gedecentraliseerde verticale ordening te voorzien. Dit 
houdt in dat de afbakening van bevoegdheden verhindert dat dezelfde belangen op 
verschillende bestuursniveaus worden afgewogen en dat hogere bestuursorganen 
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eenzijdig de omvang van de decentrale c.q. gemeentelijke competentiesfeer kun-
nen bepalen. Daarnaast zullen sturingsinstrumenten van Rijk en provincies ook 
ten opzichte van elkaar (horizontaal) moeten zijn afgebakend. Dit houdt in dat er 
geen onnodige keuzevrijheid aanwezig is om hogere ruimtelijke belangen met het 
ene dan wel het andere sturingsinstrument te behartigen. Bovendien zal directe 
sturing niet de mogelijkheden moeten behoren, als voor het beleidsdoel in kwestie 
met indirecte sturing kan worden volstaan. Voor de verticale bevoegdheidsverde-
ling leidt dit tot het volgende toetsingskader:

1a. primaire (ruimtelijke) bevoegdheden zijn op nationaal, provinciaal en gemeentelijk 
niveau afgebakend met het oog op (deel)belangen waarvan de inhoud niet volledig door 
bestuursorganen zelf kan worden bepaald (specialiteit);

1b. primaire (ruimtelijke) bevoegdheden zijn op nationaal en provinciaal niveau zo 
afgebakend dat een decentraal geleide ruimtelijke ordening niet louter van bestuurlijke 
taakopvattingen in de praktijk afhangt (decentralisatie);

2a. secundaire bevoegdheden zijn op nationaal en provinciaal niveau zo gestructureerd 
dat interbestuurlijke rechtsverhoudingen niet eenzijdig door hogere bestuursorganen 
kunnen worden bepaald (specialiteit);

2b. secundaire bevoegdheden zijn op nationaal en provinciaal niveau zo afgebakend 
dat de zelfstandige decentrale uitoefening van ruimtelijke bevoegdheden niet onbeperkt 
met secundaire beleidsdoorwerking kan worden doorkruist (decentralisatie).

Aan de onderlinge (horizontale) afbakening tussen sturingsinstrumenten kunnen 
de volgende eisen worden gesteld:

3a. het directe sturingsinstrumentarium van Rijk en provincies voorziet niet onnodig in 
alternatieve mogelijkheden ter verwezenlijking van dezelfde ruimtelijke ontwikkelin-
gen of projecten van bovengemeentelijke betekenis;

3b. het indirecte sturingsinstrumentarium van Rijk en provincies voorziet niet onnodig 
in alternatieve mogelijkheden tot het vorderen van medebewind, respectievelijk geeft 
geen vrije keuzemogelijkheid tussen het proactief c.q. reactief beschermen van hoger 
beleid;

3c. het sturingsinstrumentarium van Rijk en provincies geeft geen directe sturingsmo-
gelijkheden waar ter verwezenlijking van hoger beleid ook met indirecte sturingsinstru-
menten kan worden volstaan.

5.3	 Conclusies ten aanzien van het huidige recht

In hoofdstuk 3 werd eerst de (verticale) bevoegdheidsverdeling tussen Rijk, pro-
vincies en gemeenten in ruimtelijk relevante wetgeving onder de loep genomen. 
Vervolgens werden afzonderlijke bevoegdheden in ruimtelijke en organieke be-
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stuurswetten op ruimtelijke sturingsmogelijkheden onderzocht. Aan de hand hier-
van werd de onderlinge (horizontale) verhouding tussen sturingsinstrumenten be-
paald.

5.3.1	 Antwoord op deelvraag V: de bevoegdheidsverdeling tussen centrale en 
decentrale bestuursorganen

Het centrale kader voor de bevoegdheidsverdeling in het ruimtelijk bestuursrecht 
vormt de Wro. In paragraaf 3.2 is de totstandkoming van deze wet aan een lo-
gische analyse onderworpen. Deze toont dat de centrale ontwerpprincipes voor 
bevoegdheidstoekenning (reeds) in abstracto moeilijk met elkaar verenigbaar zijn. 

Het centrale adagium van de Wro luidt “de bevoegdheid tot normstelling volgt 
de verantwoordelijkheid”. De wetgever ging hierbij uit van onderscheiden ver-
antwoordelijkheden van Rijk, provincies en gemeenten, gerelateerd aan de aard 
van ruimtelijke kwesties en de schaal waarop deze zich aandienen. Een waarborg 
voor decentralisatie werd gevonden in het principe van bevoegdheidstoekenning 
aan ‘het meest geschikte overheidsorgaan’. Dit bracht volgens de wetgever met 
zich mee dat de ruimtelijke verantwoordelijkheid in beginsel op gemeentelijk ni-
veau dient te liggen. Tegelijkertijd moesten Rijk en provincies ook over adequate 
sturingsmogelijkheden beschikken om ‘de eigen verantwoordelijkheid’ waar te 
maken. Deze verantwoordelijkheid kon mede zijn ingegeven door nationale of 
provinciale beleidsdoelen. Hierbij werd (in contrast met het eerdere uitgangs-
punt) als vanzelfsprekend beschouwd dat tussen verantwoordelijkheden van Rijk, 
provincies en gemeenten geen strikt onderscheid valt te maken, maar steeds van 
‘complementariteit’ sprake is. 

Deze inconsistente visie van de wetgever op de herkomst van en verhouding 
tussen ruimtelijke verantwoordelijkheden, maakte het toedelen van bevoegdheden 
naar gelang de verantwoordelijkheid op voorhand al lastig. De bevoegdheidsver-
deling in de Wro moest tegelijkertijd een relatie tussen verantwoordelijkheid, be-
voegdheid en de objectieve trekken van ruimtelijke kwesties leggen, een waarborg 
voor decentrale bevoegdheidsuitoefening geven én ruimte voor belangenafweging 
aan hogere bestuursorganen verschaffen om een adequate sturing te faciliteren. 
Het (verticaal) afbakenen van nationale en provinciale bevoegdheden met één wet-
telijk criterium kan onmogelijk aan al deze uitgangspunten evenveel recht doen.

In de Wro zijn de bevoegdheden van Rijk en provincies afgebakend met de 
criteria ‘nationale belangen’ en ‘provinciale belangen’. Hoewel de toenmalige 
minister van oordeel was dat de bevoegdheden van Rijk en provincies hiermee 
inzetbaar zijn afhankelijk van het schaalniveau waarop een ruimtelijke kwestie 
zich aandient, ligt het accent feitelijk op het faciliteren van adequate sturing. In de 
jurisprudentie werpen de criteria nauwelijks enige inhoudelijke belemmering op 
voor nationale of provinciale bevoegdheidsuitoefening. Een belang kan als nati-
onaal of provinciaal belang worden aangemerkt als de motivering van het besluit 
een onderbouwing bevat die niet evident onjuist is.

De wijze waarop Rijk en provincies tot deze onderbouwing komen, is door de 
wet niet gereguleerd. Een formeelwettelijke koppeling tussen beleidsdocumenten 
(zoals de structuurvisie) en de uitoefening van bevoegdheden is niet gegeven. De 
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wetgever heeft het onwenselijk geacht dat bestuursorganen op actuele vraagstuk-
ken niet kunnen inspelen omdat bevoegdheidsuitoefening enkel zou kunnen voort-
bouwen op (eerder) in een structuurvisie neergelegd beleid. Omdat de ruimtelijke 
ordening inderdaad geen statisch verschijnsel is, valt deze redenering voor de (ho-
rizontale) relatie tussen de inhoud van beleidsdocumenten en juridisch bindende 
bevoegdheidsuitoefening goed te verdedigen. 

Dat is niet het geval voor de relatie tussen beleidsstukken en de invulling van 
de criteria die nationale en provinciale bevoegdheden afbakenen. Dat ook Rijk en 
provincies over flexibiliteit moeten beschikken om bevoegdheden op een andere 
wijze uit te oefenen dan in de structuurvisie is voorzien, impliceert nog niet dat de 
open bevoegdheidsverdeling in de Wro niet hoeft te worden geconcretiseerd. Dit is 
echter wel het uitgangspunt van de wetgever. Idealiter is bevoegdheidsuitoefening 
gebaseerd op een structuurvisie die zowel concreet beleid als uitvoeringsaspecten 
uiteenzet, maar wettelijke criteria zijn bewust niet gegeven. Dit betekent dat Rijk 
en provincies bevoegdheden niet alleen anders kunnen inzetten dan in beleidsstuk-
ken voorzien, maar ook dat zij tot sturing over kunnen gaan in ruimtelijke kwesties 
waarvan het nationaal of provinciaal belang op voorhand niet is gearticuleerd. 

In de praktijk worden bovengemeentelijke belangen in beleidsstukken zo ruim 
omschreven, dat hierin geen concretisering van de wettelijke criteria kan worden 
gezien. Van de zogenoemde ‘zelfbinding’ gaat geen verticaal structurerende wer-
king uit. Een beleidsmatige concretisering van het nationaal of provinciaal belang 
kan een begin van een motivering voor bevoegdheidsuitoefening verschaffen. Valt 
een sturend optreden niet tot beleidsstukken te herleiden, dan kan een besluit door 
Rijk of provincies echter ook ad hoc worden gemotiveerd. Onder de Wro facili-
teren beleidsstukken dus vooral sturing. De beleidsmatige concretisering van de 
verticaal afbakenende criteria in de Wro is onverplicht en bindt Rijk en provincies 
niet bij het uitoefenen van bevoegdheden. Dit betekent dat een verticale ordening 
in de bevoegdheidsverdeling tussen centrale en decentrale bestuursorganen niet is 
gegeven. De mate van decentralisatie en helderheid in de taakverdeling is afhan-
kelijk van bestuurlijke opvattingen in de praktijk. De conclusie moet zijn dat de 
bevoegdheidsverdeling in het ruimtelijk bestuursrecht met de criteria ‘nationale 
belangen’ en ‘provinciale belangen’ niet aan het toetsingskader voor de verticale 
bevoegdheidsverdeling voldoet.

5.3.2	 Antwoord op deelvraag IV: directe sturingsinstrumenten van Rijk en 
provincies

Binnen de primaire competentieverdeling beschikken Rijk en provincies over vier 
verschillende bevoegdheden: 

a.	 de omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik (artikel 2.1 lid 1 
sub c Wabo);

b.	 het projectuitvoeringsbesluit (artikel 2.10a Chw, alleen voor provincies);
c.	 het tracébesluit (artikel 8 Tracéwet, alleen voor het Rijk);
d.	 het inpassingsplan (artikel 3.26 en 3.28 Wro).
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In de eerste plaats is er de bevoegdheid om te beslissen over een omgevingsver-
gunning voor planologisch strijdig gebruik (a). Deze bevoegdheid geeft de mo-
gelijkheid om over afwijking van juridisch bindende ruimtelijke normstelling te 
beslissen (doorgaans het bestemmingsplan). Uitoefening van deze bevoegdheid 
door Rijk of provincies heeft een centraliserend effect, omdat over de (on)toelaat-
baarheid van afwijking van gemeentelijke normstelling op een hoger bestuursni-
veau wordt beslist. 

De Wabo bepaalt in artikel 2.4 lid 1 dat in principe op gemeentelijk niveau 
over de omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik wordt beslist. 
Hogere bestuursorganen kunnen echter als bevoegd gezag worden aangewezen. 
Hieraan is invulling gegeven in de artikelen 3.1 sub b en 3.2 sub b van het Bor. De 
minister of gedeputeerde staten zijn bevoegd indien het een ‘project van nationaal 
belang’ c.q. ‘project van provinciaal belang’ betreft. Er is discussie mogelijk over 
de vraag wanneer aan deze criteria is voldaan. Bedoeld is Rijk en provincies te la-
ten beslissen over de toelaatbaarheid van ruimtelijke projecten die wat betreft hun 
aard en schaal gemeente-overstijgend zijn. De gekozen criteria bouwen evenwel 
voort op de terminologie uit de Wro. Dit betekent dat er voor hogere bestuursor-
ganen beleidsvrijheid is om te bepalen wanneer van een project van nationaal of 
provinciaal belang sprake is. De grote rekbaarheid van de gehanteerde begrippen 
is daarbij recent nog door de regering gedemonstreerd met een wijziging van het 
Bor. Deze moest erin voorzien dat ook de opvang van asielzoekers in afwijking 
van het bestemmingsplan als project van nationaal of provinciaal belang kan gel-
den.

In de rede ligt dat Rijk en provincies zich bevoegd achten als het nationaal of 
provinciaal ruimtelijk beleid duidelijk op de verwezenlijking van een ontwikke-
ling is gericht. Het is evenwel niet uitgesloten dat Rijk of provincies als bevoegd 
gezag optreden vanwege enkel de schaalkenmerken van een project, ook indien 
zij de vergunning willen weigeren of onder voorwaarden verlenen. In paragraaf 
3.3.1.8 is gesteld dat in beide situaties een grondslag in de structuurvisie moet 
worden vereist. Hieruit moet blijken dat het project in kwestie (vanwege zijn bij-
drage aan hoger beleid of zijn schaal of complexiteit) een bovengemeentelijke 
aangelegenheid is. Rijk en provincies zullen aldus niet ad hoc kunnen bepalen dat 
een privaat initiatief wordt gehonoreerd als dat op gemeentelijke weerstand stuit. 
Evenmin kan spontaan als bevoegd gezag worden opgetreden om een aanvraag 
(gedeeltelijk) te weigeren.

Provincies beschikken voorts over de bevoegdheid om een projectuitvoerings-
besluit (Chw) vast te stellen (b). Gelet op artikel 2.9 Chw is deze bevoegdheid 
inzetbaar indien het gaat om bepaalde categorieën bouwprojecten. Het projectuit-
voeringsbesluit strekt tot vervanging van de publiekrechtelijke toestemmingen die 
gewoonlijk voor het project zouden zijn vereist, inclusief de omgevingsvergun-
ning voor planologisch strijdig gebruik. Daarmee heeft het provinciaal projectuit-
voeringsbesluit in ruimtelijk opzicht een (mogelijk) centraliserende werking.

Voorwaarde voor hantering van het instrument is dat er sprake is van pro-
vinciale belangen in de zin van de Wro. De Chw kent, anders dan het Bor in-
zake de omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik, geen exclusieve 
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bevoegdheidstoedeling. Dit betekent dat een motivering van de aanwezigheid 
van een provinciaal belang – in lijn met de Wro – kan worden ontleend aan een 
structuurvisie, maar ook zonder beleidsmatige grondslag gegeven kan worden. 
Het projectuitvoeringsbesluit kan worden ingezet ter directe verwezenlijking van 
provinciaal ruimtelijk beleid. Daarnaast bestaat de – in de praktijk tot op heden 
onbenutte – mogelijkheid om met een projectuitvoeringsbesluit in te grijpen als 
het gemeentebestuur iets voornemens is en provinciale staten meer of iets anders 
wensen te realiseren. In paragraaf 3.3.2.2 werd geconstateerd dat het projectuit-
voeringsbesluit daarmee als een direct provinciaal sturingsinstrument kan worden 
gezien.

Het Rijk beschikt over de mogelijkheid om voor hoofdinfrastructuur een tracé-
besluit vast te stellen (c). Het tracébesluit geldt gelet op artikel 13 lid 4 Tracéwet 
als omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik voor zover dit met 
het geldende bestemmingsplan of de beheersverordening niet in overeenstemming 
is. Het instrument heeft dus een (mogelijk) centraliserende werking. De tracé-
wetprocedure is in artikel 8 Tracéwet verplicht voorgeschreven voor de aanleg of 
wijziging van infrastructurele verbindingen van nationaal belang. Dit begrip sluit 
aan bij de terminologie uit de Wro, maar heeft in de context van de Tracéwet een 
duidelijk afgebakende betekenis. Wordt tijdens de verkenning van een infrastruc-
tureel probleem geconstateerd dat een meer omvattende ruimtelijk ingreep wen-
selijk is, dan kan ook een inpassingsplan wordt vastgesteld. Bij het beantwoorden 
van de vraag of een tracébesluit wordt vastgesteld en zo ja welk tracé het betreft, 
geniet de minister beleidsvrijheid. Het tracébesluit vormt daarmee, zo werd in 
paragraaf 3.3.2.4 vastgesteld, een geschikt nationaal sturingsinstrument voor in-
frastructuur waarover niet op vergunningniveau kan worden beslist.

De figuur van het inpassingsplan biedt Rijk en provincies het equivalent van de 
gemeentelijke bestemmingsplanbevoegdheid (d). Het inpassingsplan wordt gelet 
op de artikelen 3.26 en 3.28 Wro geacht deel uit te maken van het bestemmings-
plan (of de bestemmingsplannen) in het getroffen gebied, voor zover niet wordt 
bepaald in hoeverre deze hun werking behouden. Daarmee bewerkstelligt het in-
passingsplan steeds een centraliserend effect. Rijk en provincies kunnen tevens 
de plangrenzen voor de in te passen juridisch-planologische regeling vaststellen. 
Deze bevoegdheid is niet afzonderlijk genormeerd met het oog op het tegengaan 
van al te grote inbreuken op decentrale bevoegdheden. Voldoende is dat sprake is 
van nationale of provinciale belangen. 

Het inpassingsplan kan op verschillende manieren ter sturing worden ingezet. 
Naast de verwezenlijking van een bepaald project of het zeker stellen van de rea-
liseerbaarheid daarvan in de toekomst, kunnen ook (ongerealiseerde) bestemmin-
gen of bouw- of gebruiksmogelijkheden worden geschrapt of gereduceerd. Het 
inpassingsplan is niet als sanctiemiddel bedoeld, maar kan zonder meer ook wor-
den ingezet als decentrale projectbesluitvorming is vastgelopen of als een (proac-
tieve) aanwijzing niet tijdig of niet juist wordt opgevolgd. In paragraaf 3.3.3 werd 
geconstateerd dat de inpassingsplanbevoegdheid hiermee een op provinciaal en 
nationaal niveau breed inzetbaar sturingsinstrument vormt.
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5.3.3	 Antwoord op deelvraag VI: de onderlinge verhouding tussen directe 
sturingsinstrumenten van Rijk en provincies

In paragraaf 3.3.4 zijn de geïnventariseerde directe sturingsmogelijkheden in on-
derling verband bezien. Deze vergelijking toont dat het directe instrumentarium 
zowel Rijk als provincies parallelle sturingsmogelijkheden geeft. De figuur van 
het provinciale projectuitvoeringsbesluit is het duidelijkst afgebakend, maar kent 
een facultatief karakter: voor woningbouwprojecten kan ook een provinciaal in-
passingsplan worden vastgesteld of een omgevingsvergunning voor planologisch 
strijdig gebruik worden verstrekt. Het Rijk moet voor de aanleg of wijziging van 
hoofdinfrastructuur de tracébesluitprocedure volgen. Gaat de voorkeur echter uit 
naar een meer omvattende ruimtelijke ingreep, dan kan ook een rijksinpassingsplan 
worden vastgesteld. Overige typen projecten kunnen op provinciaal en nationaal 
niveau mogelijk worden gemaakt met een inpassingsplan of, afhankelijk van de 
omvang, een omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik. Daarnaast 
kunnen het inpassingsplan, de omgevingsvergunning voor planologisch strijdig 
gebruik en het projectuitvoeringsbesluit worden ingezet om decentrale projecten 
of ruimtelijke ontwikkelingen te frustreren of bij te sturen. De conclusie is dat de 
horizontale afbakening tussen directe sturingsinstrumenten niet voldoet aan het 
toetsingskader (criterium 3a).

5.3.4	 Antwoord op deelvraag IV: indirecte sturingsinstrumenten van Rijk en 
provincies

Secundaire rechtsbetrekkingen worden in de recente bestuursrechtelijke literatuur 
gewoonlijk uit een oogpunt van interbestuurlijk toezicht of als onderdeel van één 
bepaalde bijzondere wet bestudeerd. Hierbij worden veelal alle verticale inter-
bestuurlijke betrekkingen als toezichtverhoudingen begrepen, zodat sturing lou-
ter een nevenverschijnsel van het uitoefenen van interbestuurlijk toezicht betreft. 
Hoewel een dergelijke ongedifferentieerde benadering mogelijk bij de politiek-be-
stuurlijke beleving aansluit, is deze juridisch minder bruikbaar. Om te determine-
ren in hoeverre organieke en bijzondere bestuurswetten ‘dubbele’ sturingsmoge-
lijkheden bieden, is in paragraaf 3.4.1 onderzocht in hoeverre sturing en toezicht 
identieke dan wel verschillende sporen van besluitvorming zijn.

Gelet op hoofdstuk 7 van de Grondwet kan beleidsdoorwerking slechts via 
drie mechanismen plaatsvinden. In de eerste plaats kan de formele wetgever het 
toezicht op decentrale bestuursorganen regelen en dit aan bestuursorganen van 
Rijk en provincies delegeren. Op deze grond kan niet in de bevoegdheden van 
decentrale bestuursorganen worden getreden, nu de Grondwet dergelijk (positief) 
optreden als medebewind aanmerkt. Deze tweede vorm van hiërarchie ziet op 
het vorderen van medewerking van decentrale bestuursorganen in de vorm van 
regeling of bestuur, hetgeen na delegatie ook door bestuursorganen van Rijk of 
provincies kan geschieden. In dit laatste geval wordt wel gesproken van ‘positief 
toezicht’. De derde vorm van hiërarchie betreft het indeplaatsstellen wanneer een 
decentraal bestuursorgaan met gevorderd medebewind in gebreke blijft. Deze be-
voegdheid wordt door bestuursorganen van Rijk of provincies uitgeoefend.
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In principe kan sturing alleen bij het uitoefenen van positief toezicht aan de 
orde zijn. Het eigenlijke, negatieve toezicht faciliteert alleen sturing, voor zover 
via de normenhiërarchie nog geen beperking voor decentrale besluitvorming tot 
stand is gebracht. Indeplaatsstelling voorziet nooit in sturing, nu dit enkel plaats 
kan vinden nadat reeds medebewind is gevorderd. Grondwettelijk zijn sturing en 
toezicht dus goed te scheiden. De recente ‘revitalisering’ van het generieke toe-
zicht in organieke wetgeving (als gevolg van de Wrgt) heeft de verhouding tussen 
toezicht, medebewind en indeplaatsstelling echter vertroebeld. Door de wijziging 
is toezicht niet noodzakelijk beperkt tot louter werend ingrijpen. Daarnaast is in-
deplaatsstelling niet langer alleen mogelijk bij het uitblijven van een gevorderde 
beslissing, maar ook bij een gevorderd resultaat of feitelijk handelen. Een onder-
scheid tussen sturing en interbestuurlijk toezicht moet dus aan de hand van nadere 
criteria worden gemaakt.

Instructief zijn in dit kader opvattingen over toezicht in brede zin. Algemeen 
aanvaard is dat toezicht bestaat in het interveniëren door een toezichthouder, na-
dat deze heeft waargenomen en vastgesteld dat het onder toezicht staand hande-
len niet aan de daaraan gestelde eisen voldoet. Bij het uitoefenen van toezicht 
impliceert interventie dus steeds een tekortschieten in het onder toezicht staande 
handelen. Dit oordeel moet berusten op een geobjectiveerde toets, nu de inhoud 
van ‘gestelde eisen’ niet eerst ten tijde van een interventie kenbaar kan zijn. Voor 
interbestuurlijke verhoudingen betekent dit dat een zuivere toezichtsbevoegdheid 
pas inzetbaar is nadat zich in decentrale besluitvorming een tekortkoming heeft 
voorgedaan. Deze tekortkoming moet zijn gelegen in strijd met het recht of een 
(zwaarwegend) algemeen belang, dan wel het objectief in gebreke blijven met de 
uitvoering van een bij of krachtens de wet opgelegde verplichting. 

Instrumenten die meer dan alleen een zuivere toezichtverhouding in het le-
ven roepen, voorzien in hiërarchie en daarmee sturing. Bevoegdheden in de sfeer 
van het positief toezicht zijn op initiatief van hogere bestuursorganen inzetbaar en 
daarmee sturingsinstrumenten. Negatieve toezichtsinstrumenten faciliteren even-
eens sturing, voor zover (naast juridisch bindende normstelling of zwaarwegende 
algemene belangen ook) sectorale (deel)belangen en beleidsopvattingen kunnen 
worden gehandhaafd. Voor zover indeplaatsstellingsbevoegdheden ruimte geven 
voor een subjectief oordeel over de mate van tekortschieten aan de zijde van het 
lagere bestuursorgaan, voorzien deze eveneens in sturing.

Deze differentiatie tussen zuivere toezichtsverhoudingen en hiërarchische be-
trekkingen stelt in staat de secundaire competentieverdeling op sturingsmogelijk-
heden te onderzoeken. Hierbij moet worden onderscheiden tussen het opleggen 
van beperkingen voor decentrale ruimtelijke besluitvorming of het vorderen van 
wijziging van het juridisch-planologisch regime in normstelling (proactieve stu-
ring), het reactief ontnemen van de rechtskracht aan of beletten van de inwerking-
treding van decentrale ruimtelijke besluiten (reactieve sturing) en het incidenteel 
opleggen van (nadere) verplichtingen tot nadere ruimtelijke besluitvorming in de 
vorm van regeling of bestuur (incidentele sturing). De secundaire competentiever-
deling biedt Rijk en provincies in dit kader de volgende bevoegdheden:
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proactief a) algemene regels (artikel 4.1 en 4.3 Wro);

reactief b) ontheffingsbevoegdheden in algemene regels (artikel 4.1a en 
4.3a Wro);
c) de reactieve aanwijzing (artikel 3.8 lid 6 Wro en artikel 3.13 
Wabo);
d) spontane vernietiging (artikel 268 Gemeentewet en artikel 
261 Provinciewet; alleen Rijk);

incidenteel e) de proactieve aanwijzing (artikel 4.2 en 4.4 Wro);f) vorderen 
van medewerking bij coördinatie (artikel 3.33 lid 2 en 3.35 lid 
3 Wro);
g) indeplaatstreding bij coördinatie (artikel 3.34 en 3.36 Wro);
h) de aanwijzing bij spontane vernietiging (artikel 278a lid 4 
Gemeentewet en artikel 271a lid 4 Provinciewet; alleen Rijk);
i) indeplaatstreding bij spontane vernietiging (artikel 278a lid 2 
Gemeentewet en artikel 271a lid 2 Provinciewet; alleen Rijk);
j) indeplaatsstelling bij taakverwaarlozing (artikel 124 Ge-
meentewet en artikel 121 Provinciewet).

De Wro hanteert als uitgangspunt dat de bescherming van nationale en provin-
ciale belangen via proactieve normstelling plaatsvindt. Dit houdt in dat Rijk en 
provincies het gedeelte van hun ruimtelijk beleid waarmee andere bestuursorga-
nen in hun ruimtelijke besluitvorming rekening moeten houden, in beginsel naar 
algemene regels (a) moeten vertalen. Deze regels kunnen beperkingen inhouden 
die door lagere bestuursorganen in acht moeten worden genomen als zij uit eigen 
beweging een ruimtelijk besluit nemen, maar ook een verplichting introduceren 
om het geldende juridisch-planologische regime binnen een bepaalde termijn in 
een bepaald opzicht te herzien. In beginsel hebben algemene regels betrekking op 
bevoegdheden waarover lagere bestuursorganen binnen de primaire ruimtelijke 
competentieverdeling beschikken. Het Rijk kan echter ook algemene regels geven 
over provinciale algemene regels. Hierbij kan provincies ook worden opgedragen 
bepaalde algemene regels vast te stellen (het provinciaal medebewind).

Het onderwerp en de mate van concreetheid van algemene regels zijn niet 
wettelijk voorgeschreven. Er kan zowel gebiedsgericht als thematisch worden 
gereguleerd, waarbij zeer specifieke tot open normen kunnen worden gegeven. 
Het biedt voordelen om lagere bestuursorganen waar mogelijk beleidsvrijheid of 
beoordelingsvrijheid te laten, maar algemene regels zullen een minimale concreet-
heid moeten hebben om hoger ruimtelijk beleid adequaat te laten doorwerken. 
Zoals in paragraaf 3.4.2.2 is uiteengezet kunnen hogere bestuursorganen, in tegen-
stelling tot wat in de recente literatuur over algemene regels wel wordt beweerd, 
vage algemene regels namelijk niet aanscherpen door een reactieve aanwijzing 
tegen een ruimtelijk besluit te geven. De bestuursrechter zal, ongeacht of het een 
beroep tegen een reactieve aanwijzing of een decentraal ruimtelijk besluit betreft, 
moeten beoordelen of het ruimtelijk besluit is genomen met inachtneming van 
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de door de algemene regel gestelde begrenzing. Laat de algemene regel beoor-
delings- of beleidsvrijheid, dan moet de bestuursrechter de interpretatie of toe-
passing hiervan door het lagere bestuursorgaan respecteren voor zover deze niet 
evident onredelijk is. Voor het overnemen van concretiserende interpretaties van 
hogere bestuursorganen is – vanzelfsprekend – geen plaats.

Rijk en provincies kunnen algemene regels stellen als nationale of provinciale 
belangen dat noodzakelijk maken met het oog op een goede ruimtelijke ordening. 
De aanwezigheid van een bovengemeentelijk belang kan uit een beleidsdocument 
of een ad hoc motivering blijken. Het vereiste van noodzakelijkheid brengt een 
proportionaliteitstoets met zich mee. Een regel zal niet verder in de decentrale be-
leidsmarge mogen ingrijpen, dan voor de behartiging van het bovengemeentelijke 
belang in kwestie nodig is. Omdat de mogelijke inhoud van nationale en provinci-
ale belangen van bestuurlijke opvattingen afhankelijk is, hoeft van het noodzake-
lijkheidsvereiste geen grote belemmering uit te gaan. Dit leidt tot de constatering 
(in paragraaf 3.4.2.3) dat algemene regels een geschikt sturingsinstrument vormen 
voor zowel het tegengaan van ongewenste wijzigingen als het opdragen van ge-
wenste veranderingen in het geldende planologisch-juridische regime.

Reactieve sturing is aan de orde als Rijk of provincies beleid kunnen laten door-
werken naar aanleiding van concrete decentrale besluitvorming. In dit kader is er 
allereerst de mogelijkheid in artikel 4.1a en 4.3 a Wro om een ontheffingsbevoegd-
heid in algemene regels (b) op te nemen. Dit houdt in dat een decentraal besluit dat 
met een algemene regel in strijd is, pas kan worden genomen nadat ontheffing van 
die regel is verkregen. Aanvankelijk bood deze figuur de mogelijkheid om sterk 
beperkende algemene regels met ruim geformuleerde ontheffingsbevoegdheden te 
combineren. Hierdoor kon een nader afwegingsmoment voor Rijk en provincies 
worden gecreëerd inzake de (on)toelaatbaarheid van concrete ruimtelijke ontwik-
kelingen. Met de Spoedwet Wro is de ontheffingsconstructie zo genormeerd dat 
ontheffingsbevoegdheden alleen nog kunnen zien op gevallen waarin het decen-
traal beleid wegens bijzondere omstandigheden onevenredig door een algemene 
regel wordt belemmerd. Dit heeft tot gevolg dat ontheffingsbevoegdheden enkel 
voor onvoorzienbare gevallen mogen gelden. In paragraaf 3.4.3.1 werd geconsta-
teerd dat een reactieve sturingsmogelijkheid daarom niet voorhanden is.

Rijk en provincies hebben tevens de mogelijkheid om een bestemmingsplan (arti-
kel 3.8 lid 6 Wro) of een omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik 
(artikel 3.13 Wabo) met een reactieve aanwijzing te treffen (c). Het geven van een 
reactieve aanwijzing heeft tot gevolg dat het getroffen onderdeel geen deel blijft 
uitmaken van het besluit zoals het is vastgesteld. De inwerkingtreding van on-
welgevallige juridisch-planologische wijzigingen kan zo van hogerhand worden 
voorkomen. Een reactieve aanwijzing kan worden gegeven ter bescherming van 
nationale en provinciale belangen. Voorwaarde is dat wordt gemotiveerd waarom 
deze bescherming niet reeds met proactieve instrumenten is gerealiseerd. In de 
praktijk worden de meeste reactieve aanwijzingen gegeven ter handhaving van 
één of meer algemene regels waarmee een vastgesteld decentraal besluit in strijd 
komt. De jurisprudentie kent echter ook gevallen waarin met succes wordt gean-
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ticipeerd op algemene regels die nog in voorbereiding zijn. Er dient dan een ont-
werpbesluit, structuurvisie of ander openbaar beleidsstuk te worden overgelegd 
waaruit blijkt dat het getroffen decentrale besluit in strijd is met algemene regels 
die binnen afzienbare termijn zullen worden vastgesteld. In paragraaf 3.4.3.2 werd 
vastgesteld dat deze ‘anticiperende’ reactieve aanwijzing niet past in een zuivere 
interbestuurlijke toezichtsbetrekking en daarmee in een (voorlopige) zelfstandige 
sturingsmogelijkheid voorziet.

Op rijksniveau bestaat van oudsher de mogelijkheid om besluiten van gemeenten 
en provincies spontaan te vernietigen (d). Door vernietiging wordt met terugwer-
kende kracht de rechtskracht aan een decentraal besluit ontnomen. De Grondwet 
specificeert in artikel 132 lid 4 twee mogelijke gronden voor vernietiging: strijd 
met het recht en strijd met het algemeen belang. Bij interventie wegens strijd met 
het recht wordt steeds toezicht uitgeoefend, zodat voor reactieve sturing alleen het 
criterium van het algemeen belang bepalend is. Omdat dit criterium in beginsel 
geen beperking kent, pleegt de Kroon in een (buitenwettelijk) beleidskader aan te 
geven wat hieronder moet worden verstaan. Tot voor kort reserveerden beleidska-
ders het vernietigingsinstrument voor doorkruisingen van de constitutionele be-
voegdheidsverdeling. Hierbij genoot vernietiging wegens strijd met het recht sterk 
de voorkeur. Het laten doorwerken van nationale sectorale beleidsopvattingen lag 
uitdrukkelijk niet in de bedoeling. 

Met de revitalisering van het generieke toezicht is ook het beleidskader gewij-
zigd. Het vernietigingsinstrument wordt ‘uit de taboesfeer gehaald’ en zal voort-
aan eerder kunnen worden toegepast. Benadrukt wordt daarbij dat de Kroon bij 
vernietiging een afweging van alle betrokken belangen moet maken, waarbij de 
beoordeling of een besluit in strijd is met het algemeen belang, sterk casuïstisch is. 
In het midden blijft of voortaan ook (indicatieve) ruimtelijke beleidsopvattingen 
kunnen worden gehandhaafd. In de rede ligt dat naar analogie met de reactieve 
aanwijzing een ‘anticiperende’ partiële vernietiging mogelijk is. Dit houdt in dat 
een decentraal besluit ook kan worden vernietigd als dit (blijkens een ontwerpbe-
sluit of beleidsstuk) in strijd is met algemene regels die binnen afzienbare termijn 
in werking zullen treden. Of het algemeen belang ook ruimtelijk beleid kan om-
vatten dat niet aantoonbaar op korte termijn in normstelling wordt omgezet, moet 
blijken. Voorlopig wordt aan de toepassing van het Rijk ter beschikking staande 
specifieke instrumenten (c.q. de reactieve aanwijzing) beleidsmatig nog voorrang 
gegeven. Daarmee is de vernietigingsbevoegdheid, zo werd in paragraaf 3.4.3.3 
geconstateerd, naar huidig recht geen regulier sturingsinstrument.

Ten slotte zijn er verschillende bevoegdheden die voorzien in de mogelijkheid 
om bij concreet werkend besluit verplichtingen aan decentrale bestuursorganen 
op te leggen, of om een besluit in de plaats van een decentraal bestuursorgaan te 
nemen. In dit kader is er allereerst de proactieve aanwijzing in artikel 4.2 en 4.4 
Wro (e). Met dit instrument kunnen Rijk en provincies decentrale bestuursorganen 
verplichten binnen een zekere termijn een bepaalde wijziging in het juridisch-
planologische regime door te voeren. In de regel richten proactieve aanwijzingen 
zich tot de bestemmingsplanbevoegdheid. Het Rijk kan provincies echter ook ver-
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plichten indirecte sturingsinstrumenten aan te wenden, zoals algemene regels of 
de proactieve aanwijzingsbevoegdheid. Net als voor algemene regels het geval is, 
moeten nationale of provinciale belangen een proactieve aanwijzing met het oog 
op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken. Het bovengemeentelijk 
belang kan uit een beleidsdocument of de motivering van het aanwijzingsbesluit 
blijken. De opgelegde verplichting zal proportioneel moeten zijn in verhouding tot 
het te dienen beleidsdoel.

De proactieve aanwijzingsbevoegdheid kan worden gebruikt als alternatief 
voor het stellen van algemene regels. Hiervan zal sprake zijn als het uit te wer-
ken beleid slechts betrekking heeft op een bepaald gebied of een beperkt aantal 
bestuursorganen. Het is ook mogelijk om een actieve verplichting in algemene 
regels met een proactieve aanwijzing aan te scherpen of te specificeren. Daar-
naast kan een proactieve aanwijzing ‘reactief’ worden gebruikt, door het ongedaan 
maken van onwenselijke wijzigingen in het juridisch-planologisch regime op te 
dragen. De proactieve aanwijzingsbevoegdheid kan niet worden ingezet om van 
verbodsbepalingen in algemene regels af te wijken. Doordat de mogelijkheden 
voor ontheffing van algemene regels sterk zijn beperkt, staat het systeem van de 
Wro aan deze handelwijze in de weg. In paragraaf 3.4.4.1 werd geconstateerd 
dat de proactieve aanwijzing een geschikt sturingsinstrument vormt om binnen 
afzienbare termijn wijzigingen in het geldende juridisch-planologische regime te 
bewerkstelligen.

Een sturend optreden kan ook aan de orde zijn bij de toepassing van de provin-
ciale en nationale coördinatieregeling als bedoeld in artikel 3.33 en 3.35 Wro. 
In principe blijven de bevoegdheidsverdeling en toetsingskaders bij coördinatie 
intact. Rijk en provincies beschikken echter over de mogelijkheid om medewer-
king van decentrale bestuursorganen te vorderen (f). Deze bevoegdheid geeft in 
een beperkt aantal gevallen sturingsmogelijkheden. Rijk en provincies kunnen de 
coördinatieregeling alleen toepassen als zij tevens het centrale ruimtelijke besluit 
nemen. Dit kan een inpassingsplan zijn of een omgevingsvergunning voor plano-
logisch strijdig gebruik. In principe voorziet dit besluit als zodanig in de gewenste 
ruimtelijke sturing. Het vorderen van medewerking geeft alleen dan een extra stu-
ringsmogelijkheid, als voor het project nadere planologische besluitvorming is 
vereist waarvoor een decentraal bestuursorgaan bevoegd gezag is. Het decentraal 
bestuursorgaan kan dan worden opgedragen het vereiste besluit te nemen.

Neemt het decentrale bestuursorgaan geen besluit of neemt het een besluit dat de 
goede uitvoering van het nationale of provinciale ruimtelijke besluit belemmert 
of naderhand wijziging behoeft, dan kunnen Rijk of provincies tot indeplaatstre-
ding overgaan (g). Indeplaatstreding faciliteert sturing voor zover het gaat om de-
centrale bevoegdheden waarmee over de juridisch-planologische toelaatbaarheid 
van een project kan worden beslist. Rijk en provincies beschikken daarnaast over 
de bevoegdheid om onevenredig belemmerende decentrale voorschriften buiten 
toepassing te laten. Dit kan een ruimtelijk sturende werking hebben als het voor-
schriften betreft die niet reeds buiten toepassing worden gesteld door het natio-
nale of provinciale ruimtelijke besluit. Omdat coördinatie door Rijk of provincies 
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steeds gepaard gaat met het uitoefenen van een direct sturingsinstrument werd in 
paragraaf 3.4.4.2 en 3.4.4.3 geconstateerd dat de verticaal werkende bevoegdhe-
den in het kader van coördinatie enkel aanvullende sturingsmogelijkheden (kun-
nen) geven.

Het Rijk beschikt sinds de Wet revitalisering generiek toezicht (Wrgt) over acces-
soire bevoegdheden die aan de spontane vernietigingsbevoegdheid zijn gekop-
peld. Hierdoor kan vernietiging meer dan alleen een negatieve werking hebben. In 
de eerste plaats is er de bevoegdheid in artikel 278a lid 4 Gemeentewet en artikel 
271a lid 4 Provinciewet om het decentrale bestuursorgaan een aanwijzing te geven 
die bij het nemen van een nieuw besluit in acht moet worden genomen (h). Deze 
aanwijzing dient betrekking te hebben op de ‘uitvoering’ van het vernietigings-
besluit. Een redelijke uitleg van deze term brengt met zich mee dat decentrale 
bestuursorganen alleen in medebewind kunnen worden geroepen voor zover dit 
nodig is om alle veranderingen terug te draaien die het vernietigde besluit heeft 
veroorzaakt. Het reactief laten doorwerken van nieuw ruimtelijk beleid is niet 
mogelijk. In paragraaf 3.4.4.4 werd geconstateerd dat de aanwijzing bij spontane 
vernietiging (bij nader inzien) dan ook niet als equivalent van de proactieve aan-
wijzing kan worden gezien.

De Kroon beschikt daarnaast over de bevoegdheid in artikel 278a lid 2 Gemeen-
tewet en artikel 271a lid 2 Provinciewet om na vernietiging zelf een nieuw besluit 
te nemen (i). Voorwaarde is dat het oorspronkelijk bevoegde bestuursorgaan geen 
beleidsvrijheid (meer) toekomt als het met inachtneming van het vernietigingsbe-
sluit een nieuw besluit zou nemen. De bevoegdheid is zo geformuleerd, dat het 
vernietigingsbesluit – inclusief een daarin vervatte aanwijzing – bepalend is voor 
de vraag of er beleidsvrijheid resteert. De Kroon beoordeelt bovendien wanneer de 
beleidsvrijheid zo gering is, dat indeplaatstreding mogelijk is.

Omdat een aanwijzing bij spontane vernietiging geen positieve verplichting 
kan introduceren om nieuw nationaal of provinciaal ruimtelijk beleid uit te wer-
ken, kan deze bevoegdheid niet worden gebruikt om de beleidsvrijheid voor het 
decentraal bestuursorgaan zo te reduceren dat indeplaatsstelling mogelijk is. Voor 
sturing is dus enkel relevant in hoeverre overwegingen in het vernietigingsbe-
sluit zelf de mate van beleidsvrijheid na vernietiging kunnen bepalen. Bevat het 
vernietigingsbesluit alleen een rechtmatigheidsoordeel, dan kunnen de overwe-
gingen van de Kroon geen nadere interpretatie van geschonden rechtsregels (zo-
als nationale of provinciale algemene regels) bevatten. In paragraaf 3.4.4.5 werd 
uiteengezet dat dit anders ligt bij vernietiging wegens strijd met het algemeen 
belang. Zouden decentrale besluiten – naar analogie met de reactieve aanwijzings-
bevoegdheid – ook kunnen worden vernietigd wegens strijd met besluiten die nog 
worden voorbereid, dan bepaalt de strekking van een of meer indicatieve beleids-
stukken in hoeverre het decentraal bestuursorgaan na vernietiging beleidsvrijheid 
kan toekomen. Zou partiële vernietiging wegens strijd met het algemeen belang 
ook mogelijk zijn als het decentrale besluit niet aantoonbaar in strijd is met be-
leid dat op korte termijn in juridisch bindende normstelling wordt omgezet, dan 
bepalen de beleidsoverwegingen van de Kroon geheel of indeplaatsstelling na ver-
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nietiging mogelijk is. Omdat het beleidskader op de reikwijdte van de accessoire 
bevoegdheden en het algemeen belang nauwelijks ingaat, moet blijken of deze 
wijze van sturing daadwerkelijk mogelijk is. 

Met de revitaliseringsoperatie zijn ook de mogelijkheden voor ingrijpen wegens 
taakverwaarlozing verruimd. Rijk en provincies hebben gelet op de huidige redac-
tie van artikel 124 Gemeentewet en artikel 121 Provinciewet de bevoegdheid tot 
indeplaatsstelling (j) niet langer alleen als decentrale bestuursorganen in gebreke 
blijven ten aanzien van een bij of krachtens de wet gevorderde beslissing, maar 
ook bij het uitblijven van een gevorderd resultaat of een gevorderde feitelijke han-
deling. Voorheen kon de taakverwaarlozingsregeling alleen als sluitstuk van ruim-
telijke sturing worden ingezet. Rijk of provincies konden dan ingrijpen als aan een 
(medebewindsvorderende) algemene regel of proactieve aanwijzing geen gehoor 
werd gegeven. De nieuwe mogelijkheid van toezicht op resultaatsverplichtingen 
geeft een potentieel ingrijpende verruiming. De bevoegdheid tot indeplaatsstel-
ling is in principe aanwezig zodra de totstandkoming van een zeker resultaat (bij 
of krachtens de wet) is gevorderd. Daarbij is niet relevant of de publiekrechte-
lijke bevoegdheden van het decentrale bestuursorgaan zo zijn geclausuleerd dat 
de (verplichte) aanwending ervan ook tot het resultaat leidt: voldoende is dat de 
resultaatsverplichting zelf helder is geformuleerd. Waar resultaatsverplichtingen 
en taakstellingen voorheen alleen het werkterrein van bestuursorganen aangaven, 
kunnen deze nu dus als zelfstandige toetsingsgrond fungeren om te bepalen of 
decentrale bestuursorganen hun (beleidsvrije) bevoegdheden juist hebben aange-
wend. 

Het vorderen van een resultaat kan door de formele wetgever plaatsvinden, 
maar delegatie aan bestuursorganen van Rijk en provincies is mogelijk. De ver-
ruiming van de taakverwaarlozingsregelingen geeft daarmee nieuwe centralisatie-
mogelijkheden. In paragraaf 3.4.4.6 werd opgemerkt dat in het huidige ruimtelijke 
bestuursrecht (nog) geen (grondslagen voor het stellen van) resultaatsverplich-
tingen voorhanden zijn. Dit betekent dat het taakverwaarlozingsinstrumentarium 
op dit moment alleen zuiver toezicht faciliteert en geen zelfstandige sturingsmo-
gelijkheden biedt. Dit kan in de toekomst echter wijzigen, afhankelijk van wat in 
bijzondere bestuurswetgeving wordt bepaald.

5.3.5	 Antwoord op deelvraag VI: de onderlinge verhouding tussen indirecte 
sturingsinstrumenten van Rijk en provincies

In paragraaf 3.4.5 werd de onderlinge (horizontale) samenhang tussen indirecte 
sturingsinstrumenten in kaart gebracht. Ten behoeve van een zuivere vergelijking 
van sturingsmogelijkheden werd een onderscheid gemaakt tussen bevoegdheids-
aanwending gericht op aanpassing van het geldende regime en bevoegdheidsaan-
wending gericht op het tegengaan van ruimtelijk relevante wijzigingen in het gel-
dende regime. 

In de eerste situatie is sprake van het vorderen van medebewind krachtens de 
wet (ook wel positief toezicht genoemd). Door het stellen van algemene regels 
of het geven van een proactieve aanwijzing kunnen Rijk en provincies een ac-
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tieve verplichting tot wijziging van het planologisch regime creëren. Omdat voor 
beide instrumenten is vereist dat nationale c.q. provinciale belangen de opgelegde 
verplichting noodzakelijk maken, geven de bevoegdheidskaders geen heldere on-
derlinge afbakening. Rijk en provincies hebben een zekere keuzevrijheid tussen 
een algemene ingreep met algemene regels of een specifiekere ingreep met één 
of meer (getrapte) proactieve aanwijzingen. In dit kader is een zekere flexibiliteit 
nodig om de doorwerking van hoger beleid op de (voor decentrale bestuursorga-
nen) minst ingrijpende wijze plaats te laten vinden. De onderlinge verhouding 
tussen algemene regels en de proactieve aanwijzing is dan ook niet problematisch. 
Dit geldt eveneens voor de verhouding met bevoegdheden in het kader van de 
coördinatieregeling. Het vorderen van medewerking en indeplaatstreden vormt 
geen gelijkwaardig alternatief voor indirecte sturing met algemene regels of een 
proactieve aanwijzing, omdat bij coördinatie steeds ook directe ruimtelijke sturing 
door Rijk of provincies plaatsvindt. De conclusie is dat de verhouding tussen stu-
ringsinstrumenten in de sfeer van het medebewind in overeenstemming is met het 
toetsingskader (criterium 3b).

In de tweede situatie is sprake van het op voorhand beperken van de decen-
trale beleidsvrijheid bij het nemen van nieuwe ruimtelijke besluiten of het ach-
teraf interveniëren in decentrale besluitvorming om ongewenste wijzigingen te 
voorkomen. De Wro verschaft in dit kader een heldere onderlinge afbakening van 
bevoegdheden. Het principe van proactieve normstelling brengt met zich mee dat 
Rijk en provincies het ruimtelijk beleid waarmee decentrale bestuursorganen reke-
ning moeten houden, naar algemene regels moeten vertalen. Om te voorkomen dat 
verbodsbepalingen te restrictief werken, kunnen ontheffingsbevoegdheden wor-
den opgenomen. Deze mogen echter alleen zien op gevallen waarin het decentrale 
beleid wegens bijzondere omstandigheden onevenredig wordt belemmerd door 
een nationale of provinciale verbodsbepaling. Het gevolg hiervan is dat Rijk en 
provincies geen structurele voorafgaande toetsing voor decentrale besluitvorming 
kunnen introduceren. 

De reactieve aanwijzingsbevoegdheid geeft beperkte mogelijkheden om 
ruimtelijk beleid te laten doorwerken dat niet reeds naar proactieve normstelling 
is vertaald. De bevoegdheid is bedoeld als vangnet voor gevallen die bij het stellen 
van algemene regels niet goed zijn te voorzien of die zich moeilijk laten regule-
ren. Een reactieve aanwijzing is daarnaast geoorloofd als het stellen van algemene 
regels wordt overwogen of voorbereid. Uit een beleidsstuk zal dan duidelijk moe-
ten blijken dat op afzienbare termijn regels zullen worden gesteld waarmee het 
ruimtelijk besluit in strijd komt. Door deze eis kunnen Rijk of provincies niet eerst 
algemene regels gaan voorbereiden wanneer zij een concreet besluit met een re-
actieve aanwijzing willen treffen. De reactieve aanwijzing kan wel een voorlopige 
vertaling van hoger ruimtelijk beleid geven, maar leent zich dus in principe niet 
voor de bescherming van beleid dat Rijk of provincies ook op proactieve wijze 
hadden kunnen beschermen. Daarmee voldoet de afbakening tussen proactieve en 
reactieve sturingsinstrumenten aan het toetsingskader (criterium 3b).

De interbestuurlijke betrekkingen in organieke wetgeving voorzagen tot voor 
kort alleen in zuiver toezicht. Door de recente revitaliseringsoperatie zijn deze 
bevoegdheden verruimd, zodat thans ook de verhouding tussen specifieke en ge-
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nerieke instrumenten van belang is. In tegenstelling tot wat door de wetgever met 
de Wrgt werd beloofd, heeft de revitalisering geen sanering van oneigenlijke spe-
cifieke toezichtverhoudingen ten gunste van een versoberd generiek toezicht ge-
bracht. Eerder lijkt de sectorale, beleidsmatige bemoeienis van Rijk en provincies 
voortaan via de spontane vernietigingsbevoegdheid en taakverwaarlozingsregelin-
gen te moeten kunnen plaatsvinden. 

Naar huidig recht bieden generieke bevoegdheden nog geen parallelle stu-
ringsmogelijkheden naast specifieke bevoegdheden. Omdat resultaatsverplichtin-
gen in het geldende ruimtelijke bestuursrecht niet voorhanden zijn, is indeplaats-
stelling door Rijk en provincies wegens verwaarlozing van resultaatsverplichtin-
gen niet aan de orde. Daarnaast hebben specifieke instrumenten naar huidig rijks-
beleid voorrang op de toepassing van de spontane vernietigingsbevoegdheid. Dit 
betekent dat de verhouding tussen generieke en specifieke sturingsinstrumenten 
op dit moment voldoet aan het toetsingskader (criterium 3b).

5.3.6	 Antwoord op deelvraag VII: de onderlinge verhouding tussen directe en 
indirecte sturingsinstrumenten van Rijk en provincies

In paragraaf 3.5 werd vastgesteld dat de onderlinge (horizontale) verhouding 
tussen directe en indirecte sturingsinstrumenten twee probleempunten kent. Het 
eerste is gelegen in het feit dat een inpassingsplan ook kan worden vastgesteld 
om louter bestaande ontwikkelings- of gebruiksmogelijkheden te reduceren of te 
schrappen. Direct ingrijpen brengt dan met zich mee dat, wordt een bestemming 
geheel geschrapt, ook een nieuwe bestemming moet worden gegeven. Is het nati-
onaal of provinciaal beleid hierop niet gericht, dan kan evengoed een verplichting 
tot wijziging van het juridisch-planologisch regime worden opgelegd via alge-
mene regels of een proactieve aanwijzing. In zoverre geeft het directe instrumen-
tarium een onnodige dubbele sturingsmogelijkheid, waar met het indirecte instru-
mentarium reeds adequaat kan worden gestuurd. Dit is niet in overeenstemming 
met het toetsingskader (criterium 3c).

Eenzelfde probleem kenmerkt de bevoegdheid voor Rijk en provincies om als 
bevoegd gezag op te treden inzake een omgevingsvergunning voor planologisch 
strijdig gebruik. Deze bevoegdheid is van origine niet meer dan een omzetting 
van het voormalige projectbesluit uit de Wro. De bevoegdheidsverdeling in het 
Bor sluit echter niet uit dat Rijk of provincies als bevoegd gezag optreden om 
een project van bovengemeentelijke betekenis te frustreren of onder voorwaarden 
toe te staan. Het creëren van beperkingen voor het verlenen van vergunningen in 
afwijking van het bestemmingsplan kan echter evengoed door het uitvaardigen 
van beperkende algemene regels. Zijn dergelijke regels niet gesteld, dan verzet 
het principe van proactieve normstelling zich ertegen dat Rijk en provincies bij 
het beslissen over een omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik 
toch nadere beperkingen aannemen. Om deze mogelijkheid uit te sluiten, kan de 
bevoegdheidsregeling in het Bor – zonder beperking van sturingsmogelijkheden 
– voor Rijk en provincies tot louter faciliterende projectbesluitvorming worden 
beperkt. In zoverre wijkt de bevoegdheidsverdeling tussen directe en indirecte 
sturingsinstrumenten af van het toetsingskader (criterium 3c).
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5.4	 Conclusies ten aanzien van de Omgevingswet

In hoofdstuk 4 werd onderzocht op welke wijze de Omgevingswet het sturings-
instrumentarium van Rijk en provincies wijzigt. In lijn met het derde hoofdstuk 
werd eerst de (verticale) bevoegdheidsverdeling tussen Rijk, provincies en ge-
meenten wat betreft de behartiging van ruimtelijke belangen onder de loep ge-
nomen. Daarnaast werd bezien welke bevoegdheden de Omgevingswet voor be-
staande bevoegdheden in de Wro, Wabo en Chw in de plaats stelt en in hoeverre 
deze sturing door Rijk of provincies mogelijk maken. Aan de hand hiervan werd 
ook de onderlinge verhouding tussen de verschillende sturingsinstrumenten onder 
de Omgevingswet bepaald.

5.4.1	 Antwoord op deelvraag V: de bevoegdheidsverdeling tussen centrale en 
decentrale bestuursorganen

De Omgevingswet voorziet in een grootschalige stelselwijziging van het omge-
vingsrecht. Volgens de regering is één integrale wet noodzakelijk vanwege een 
groeiende samenhang tussen opgaven in de fysieke leefomgeving, de huidige 
complexiteit en versnippering van de sectoraal opgezette regelgeving, een onba-
lans tussen zekerheid en dynamiek en een gebrekkige bestuurscultuur. Het gaat 
hier vooral om een politiek-bestuurlijke perceptie van de werkelijkheid. De be-
schreven problemen berusten niet op een fundamentele (multidisciplinaire) we-
tenschappelijke analyse. Hierdoor valt ook de noodzaak van één wet niet objectief 
te verifiëren.

De Omgevingswet staat los van de plannen voor een herindeling van het bin-
nenlands bestuur. De bestaande taakverdeling tussen bestuursorganen in het fy-
sieke domein is zoveel mogelijk gecontinueerd. In lijn met de Wro is een schei-
ding tussen beleid en normstelling gehanteerd. Dit houdt in dat hoger (ruimtelijk) 
beleid ook in de Omgevingswet alleen juridisch doorwerkt via rechtsregels en be-
schikkingen. Herkenbaar is verder het adagium “bij een taak hoort een bevoegd-
heid”. Bij het toepassen hiervan is de gedachte van verticaal gescheiden taken of 
verantwoordelijkheden losgelaten. De Omgevingswet streeft naar één besluit over 
een project of activiteit, maar gaat uit van complementariteit van verantwoorde-
lijkheden. De verschillende bestuursniveaus moeten elkaar ‘vanuit hun eigen ver-
antwoordelijkheid’ kunnen aanvullen. Het is aldus aan de wetgever om taken (en 
daaraan te koppelen bevoegdheden) zo af te bakenen, dat verantwoordelijkheden 
van Rijk, provincies en gemeenten samen kunnen komen. Verder is als uitgangs-
punt genomen dat de vorming en uitvoering van beleid moeten plaatsvinden door 
het ‘meest geschikte overheidsorgaan’. Dit is volgens de leuze “decentraal, tenzij” 
in beginsel de gemeente. 

De Omgevingswet onderscheidt bij het organiseren van de overheidszorg 
voor de fysieke leefomgeving twee soorten taken. In de eerste plaats is er de al-
gemene zorg. Deze wordt in beginsel aan de gemeenten toevertrouwd, maar kan 
voorwerp van sturing zijn door Rijk of provincies. Daarnaast is er de zorg voor 
specifieke onderdelen van de leefomgeving, zoals infrastructuur, watersystemen 
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en natuur. Hiervoor geldt dat in principe één overheid de integrale verantwoorde-
lijkheid heeft voor beleidsontwikkeling en beheer. 

De specifieke taken worden in de wet expliciet aan Rijk, provincies, water-
schappen of gemeenten toegedeeld. Een wettelijke toedeling van de algemene ta-
ken is niet goed werkbaar geoordeeld. Om de verticale structuur van de wet op dit 
punt niet geheel onbepaald te laten, is de aanwending van algemene instrumenten 
verplicht gesteld voor bepaalde (aspecten van) algemene taken. Het koppelen van 
bevoegdheden aan algemene taken is voor het overige aan de bestuurlijke praktijk 
overgelaten.

Tot de algemene taken behoort ook ‘de oude ruimtelijke ordeningstaak’. De ver-
antwoordelijkheid voor deze taak ligt in beginsel op gemeentelijk niveau. Onder 
de Omgevingswet worden gemeenten daarom verplicht om (in plaats van de be-
stemming en het gebruik van gronden en bouwwerken in bestemmingsplannen te 
reguleren) in een gebiedsdekkend omgevingsplan functies aan locaties toe te delen 
en met het oog daarop regels te geven. Deze nieuwe terminologie geeft het omge-
vingsplan een bredere reikwijdte dan het huidige bestemmingsplan. Een ‘functie’ 
is het gebruiksdoel of de status van een bepaalde locatie. De regels die functies 
toedelen en uitwerken, bepalen in belangrijke mate welke activiteiten op een lo-
catie zijn toegestaan. Een ‘locatie’ duidt een specifiek onderdeel van de fysieke 
leefomgeving aan. Het gaat hierbij om twee- of driedimensionale afbakeningen 
van de ruimte: een punt, perceel, (lig)plaats, strook, gebied of object. Het omge-
vingsplan geeft de mogelijkheid om functies aan boven elkaar gelegen locaties toe 
te kennen, om verschillende functies aan dezelfde locatie te geven en om functies 
aan horizontaal overlappende locaties te koppelen (bijvoorbeeld aan een gebouw, 
de onderliggende gronden en het omringende gebied). Het omgevingsplan bevat 
daarnaast de regels die nu in (autonome) gemeentelijke verordeningen zijn opge-
nomen. Deze zijn niet altijd locatiespecifiek te maken en zullen als zodanig voor 
het gemeentelijk territoir gelden. Het bundelen van algemene en locatiespecifieke 
regels in één omgevingsplan biedt mogelijkheden om verschillende regimes op 
elkaar af te stemmen. Beoogd wordt zo tegenstrijdigheden en ‘dubbelingen’ in de 
normstelling betreffende de fysieke leefomgeving te ondervangen. 

Of de ruimtelijke ordeningstaak hierdoor ook onherkenbaar opgaat in een gro-
ter geheel, valt te betwijfelen. Een driedimensionele benadering wordt door de 
huidige begrenzing van ‘een goede ruimtelijke ordening’ als zodanig niet uitgeslo-
ten. De nieuwe instructienorm van ‘een evenwichtige toedeling van functies aan 
locaties’ is hoofdzakelijk ingegeven door de behoefte om in het omgevingsplan 
ook regels te bundelen die géén ruimtelijk ordeningsmotief dienen. Hierdoor hoeft 
een driedimensionaal inzicht van de (on)mogelijkheden op een bepaalde locatie 
niet langer aan de hand van verschillende sectorale kaders te worden verkregen. 
Dit kan het maken van afgewogen keuzes over de inrichting van de ruimte ver-
eenvoudigen. De ruimtelijke ordeningstaak zal hierdoor echter als zodanig niet 
wijzigen, als de verhouding tot sectorale beperkingen in de Omgevingswet niet 
verandert. Net als onder het huidige recht kan een ruimtelijke afweging pas aan 
de orde zijn waar wettelijke beperkingen ter bescherming van sectorale belangen 
iets te kiezen overlaten. Waar ter bescherming van gebieden, objecten of andere 
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aspecten van de fysieke leefomgeving sterk beschermende of beperkende regels 
gelden, heeft ruimtelijke normstelling vooral een accommoderende functie. 

In paragraaf 4.2.4 werd geconstateerd dat het concept van ruimtelijke sturing 
onder de Omgevingswet door de (eventuele) introductie van meer afwegingsruim-
te bij de toepassing van sectorale kaders niet fundamenteel wordt gewijzigd. Zou-
den Rijk of provincies bij het inpassen of laten doorwerken van ruimtelijk beleid 
ook een andere toepassing aan flexibele sectorale kaders kunnen geven, dan is nog 
steeds sprake van ruimtelijke sturing. Er worden immers geen nieuwe sectorale 
beperkingen opgelegd: alleen de afwegingsruimte ten aanzien van de (on)moge-
lijkheid van ruimtelijke ontwikkelingen is groter dan voorheen.

De bevoegdheden van Rijk en provincies zijn in de Omgevingswet geclausuleerd 
met een wettelijk subsidiariteitscriterium (artikel 2.3 Ow). Dit maakt bevoegd-
heidsuitoefening in de eerste plaats mogelijk vanwege een provinciaal of nationaal 
belang dat niet doelmatig en doeltreffend door lagere bestuursorganen kan worden 
behartigd (onderdeel a). De begrippen ‘provinciaal belang’ en ‘nationaal belang’ 
vormen een continuering van de begrenzing uit de Wro. De betekenis ervan zal 
echter ruimer kunnen zijn, nu instrumenten uit de Omgevingswet ook voor andere 
dan alleen ruimtelijke doeleinden kunnen worden ingezet. De regering acht het 
wenselijk dat het bovengemeentelijk belang blijkt uit een beleidsdocument. De 
mogelijkheid dat het nationaal of provinciaal belang eerst ten tijde van bevoegd-
heidsaanwending blijkt, wordt echter uitdrukkelijk niet uitgesloten.

In de tweede plaats kan door Rijk en provincies worden ingegrepen ten be-
hoeve van de doelmatige en doeltreffende uitoefening van een internationaalrech-
telijke verplichting of van de taken of bevoegdheden op grond van de Omgevings-
wet (onderdeel b). De aanwezigheid van een nationaal of provinciaal belang is 
hierbij niet vereist. Een rechtvaardiging voor sturing kan zijn gelegen in enkel de 
aard of het schaalniveau van een bepaalde problematiek of de kennis en ervaring 
die voor overheidsinterventie zijn vereist. De algemene verwijzing naar taken, be-
voegdheden en internationaalrechtelijke verplichtingen roept de nodige vragen op. 

In geval van specifieke taken van Rijk of provincies is volgens de regering 
steeds sprake van een nationaal c.q. provinciaal belang (als bedoeld in onderdeel 
a). Dit impliceert dat onderdeel b (ook) de behartiging van algemene taken door 
Rijk en provincies mogelijk moet maken. Het is door de wetgever aan bestuursor-
ganen overgelaten om (afgezien van de gevallen waarin bevoegdheidsuitoefening 
voor (aspecten van) algemene taken verplicht is voorgeschreven) tot een onderver-
deling van algemene taken te komen. Het is hierbij eveneens aan bestuursorganen 
om de inhoud van algemene taken uit de doelen van de wet af te leiden. Deze 
doelen zijn zeer ruim geformuleerd. In paragraaf 4.2.5.3 werd dan ook geconsta-
teerd dat onderdeel b welbeschouwd geen enkele richting geeft aan de verdeling 
en uitoefening van algemene taken. Bevoegdheidsuitoefening door Rijk of provin-
cies is mogelijk als kan worden gemotiveerd dat sprake is van een algemene taak 
(zoals het Rijk of de provincie die opvat), die het meest doelmatig en doeltreffend 
op bovengemeentelijk niveau kan worden uitgeoefend. Zowel de stelling dat Rijk 
of provincies voor een algemene taak verantwoordelijk zijn als de stelling dat die 
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taak niet doelmatig of doeltreffend op decentraal niveau kan worden behartigd, is 
niet of nauwelijks objectief controleerbaar.

Onduidelijk is eveneens wanneer de doelmatige en doeltreffende uitoefening 
van een bevoegdheid bevoegdheidsuitoefening door Rijk of provincies noodza-
kelijk maakt. Zouden de bedoelde bevoegdheid en de bevoegdheid die door het 
subsidiariteitscriterium wordt genormeerd dezelfde zijn, dan ontstaat een cirkelre-
denering. Rijk en provincies kunnen dan een algemene (discretionaire) bevoegd-
heid uitoefenen, als dat nodig is voor een doelmatige en doeltreffende uitoefening 
van die bevoegdheid. Dit lijkt niet logisch. Onderdeel b lijkt eerder te doelen op 
een (andere) bevoegdheid, die verplicht op nationaal of provinciaal moet worden 
aangewend. Uitsluitsel hierover kan echter op basis van de wet noch de memorie 
van toelichting worden gegeven.

Bij internationaalrechtelijke verplichtingen is er (net als bij algemene taken) 
op voorhand geen centraal of decentraal overheidsorgaan aangewezen. Door deze 
verplichtingen als zelfstandige grond voor bevoegdheidsuitoefening te noemen, 
moet onderdeel b normstelling door het Rijk ook mogelijk maken als er geen 
sprake is van een nationaal belang. Het gaat dan om de omzetting of uitwerking 
van internationaal of Europees recht waarvoor de Omgevingswet het Rijk (of de 
provincies) nog niet tot bevoegdheidsuitoefening verplicht. Dit geeft een zekere 
flexibiliteit, maar heeft als nadeel dat de wijze van uitvoering open is gelaten. 
Internationaalrechtelijke verplichtingen kunnen tot bevoegdheidsuitoefening door 
Rijk en provincies leiden, waarbij zowel normstelling als concreet werkende be-
sluiten mogelijk zijn. Op dit punt laat onderdeel b veel ruimte en onduidelijkheid.

De alternatieve opsomming van onderdeel a en onderdeel b in één criterium 
heeft van meet af aan kritiek te verduren gekregen. De regering heeft zich tegen 
aanpassingen echter steeds met succes weten te verzetten. De reden hiervoor is 
dat, anders dan onder de Wro, normstelling van het Rijk niet steeds een uitwer-
king van hoger (ruimtelijk) beleid betreft. De normstelling in de Omgevingswet 
is op veel punten inhoudelijk onvoltooid. Om deze in AMvB’s te concretiseren 
en nadere ordenende wetgeving te kunnen uitvaardigen, heeft het Rijk zich de 
keuzemogelijkheid tussen onderdeel a en onderdeel b willen voorbehouden. Deze 
beweegreden is als zodanig begrijpelijk. De keuzemogelijkheid is echter zowel 
Rijk als provincies ter beschikking gesteld, ongeacht welke regelgevende of an-
dere bevoegdheden het betreft. In paragraaf 4.2.5.4 werd het standpunt ingeno-
men dat de Omgevingswet daarmee zo mogelijk nog minder richting geeft aan de 
(ruimtelijke) taak- en bevoegdheidsverdeling over Rijk, provincies en gemeenten 
dan het huidige ruimtelijke bestuursrecht. Het ontstaan van een heldere, gede-
centraliseerde (ruimtelijke) taakverdeling is afhankelijk van politiek-bestuurlijke 
terughoudendheid van Rijk en provincies en een consistente toepassing van stu-
ringsinstrumenten.

 Dit wordt niet ondervangen door bepalingen over de wijze waarop Rijk en pro-
vincies de criteria in artikel 2.3 Ow beleidsmatig concretiseren. De Omgevingswet 
bepaalt dat Rijk, provincies en gemeenten een integraal omgevingsbeleid voor de 
lange termijn ontwikkelen en dit in een omgevingsvisie neerleggen. Het opnemen 
van een uitvoeringsparagraaf is daarbij wenselijk, maar niet verplicht. Concreet 
uitvoeringsgericht of sectorspecifiek beleid kan vervolgens worden opgenomen 
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in een programma. Voor grootschalige gebiedsontwikkelingen en projecten heeft 
dit de voorkeur, maar verplicht is dit (wederom) niet. Het is aan bestuursorganen 
om te bepalen of strategisch beleid uit de omgevingsvisie in programma’s wordt 
uitgewerkt en hoe de beleidsdocumenten zich dan tot elkaar verhouden. Daar-
naast wordt uitdrukkelijk de mogelijkheid opengehouden dat Rijk of provincies 
bevoegdheden uitoefenen zonder dat daarvoor een beleidsmatige grondslag aan-
wezig is; alleen voor de proactieve en reactieve instructiebevoegdheid is dit niet 
mogelijk gemaakt. Evenals onder de Wro vervullen beleidsinstrumenten onder de 
Omgevingswet dus een faciliterende rol voor sturing. In paragraaf 4.2.6 werd ge-
constateerd dat de mate waarin in de praktijk een heldere en gedecentraliseerde 
ruimtelijke taak- en bevoegdheidsverdeling ontstaat, vrijwel geheel afhankelijk is 
van de duidelijkheid en terughoudendheid waarmee Rijk en provincies bovenge-
meentelijke (ruimtelijke) belangen in beleidsstukken articuleren en de mate waar-
in zij zich daaraan bij de aanwending van bevoegdheden vervolgens houden. De 
conclusie luidt dat de bevoegdheidsverdeling in de Omgevingswet (sterk) afwijkt 
van het toetsingskader voor de verticale bevoegdheidsverdeling.

5.4.2	 Antwoord op deelvraag IV: directe sturingsinstrumenten van Rijk en 
provincies

Met de Omgevingswet zal het huidige directe instrumentarium van Rijk en pro-
vincies vervallen. De omgevingsvergunning voor planologisch strijdig gebruik 
(Wabo), het projectuitvoeringsbesluit (Chw), het tracébesluit (Tracéwet) en het in-
passingsplan (Wro) keren als zodanig niet terug. In plaats hiervan zal de primaire 
competentieverdeling de volgende bevoegdheden bieden:

a.	 de omgevingsvergunning voor een afwijkactiviteit (art. 5.1 lid 1 sub b Ow; te 
wijzigen in: ‘omgevingsplanactiviteit’);

b.	 het projectbesluit (artikel 5.44 Ow);
c.	 algemene regels die voorzien in een toedeling van functies aan locaties (art. 4.2 

lid 2 Ow voor provincies en art. 2.20 Ow voor het Rijk).

In de Omgevingswet krijgt de bekende figuur van de omgevingsvergunning een 
bredere toepassing. Een omgevingsvergunning zal ook zijn vereist voor vergun-
ningplichtige activiteiten die naar huidig omgevingsrecht nog op zichzelf staan, 
zoals de watervergunning en ontgrondingenvergunning. Daarnaast gaan in de 
omgevingsvergunning vergunningstelsels op die nu nog in lokale verordeningen 
staan en straks onderdeel worden van het omgevingsplan. De omgevingsvergun-
ning voor planologisch strijdig gebruik keert als zodanig niet terug. In plaats hier-
van kent de Omgevingswet de omgevingsvergunning voor een ‘afwijkactiviteit’ 
(a). Dit begrip omvat een ruimere categorie activiteiten dan het huidige planolo-
gisch strijdig gebruik: ook het verrichten van aanlegactiviteiten, het slopen van 
bouwwerken, het slopen van een bouwwerk in een door het Rijk beschermd stads- 
of dorpsgezicht vallen eronder. Daarnaast zal het begrip afwijkactiviteit hande-
lingen omvatten die naar huidig recht uit hoofde van autonome verordeningen 
vergunningplichting zijn. De Omgevingswet biedt thans geen mogelijkheid voor 
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het introduceren van ‘binnenplanse’ afwijkmogelijkheden in het omgevingsplan. 
In de consultatieversie van het Omgevingsbesluit is echter het voornemen ken-
baar gemaakt om bij de Invoeringswet het opnemen van vergunningplichten in het 
omgevingsplan alsnog mogelijk te maken. In verband hiermee zal het begrip ‘af-
wijkactiviteit’ worden geschrapt ten gunste van de term ‘omgevingsplanactiviteit’. 

De regeling van het bevoegd gezag komt met de systematiek van de Wabo 
overeen. In principe is er telkens één bestuursorgaan bevoegd om over een aan-
vraag om omgevingsvergunning te oordelen. Bij AMvB kunnen Rijk en provin-
cies als bevoegd gezag worden aangewezen voor aanvragen die afwijkactiviteiten 
van nationaal of provinciaal belang betreffen. De omschrijving van deze typen 
activiteiten in het Omgevingsbesluit (Ob) bepaalt of de omgevingsvergunning als 
sturingsinstrument kan worden ingezet. In de consultatieversie is gekozen voor de 
begrippen ‘afwijkactiviteit van nationaal belang’ en ‘afwijkactiviteit van provinci-
aal belang’. Dit betekent geen concretisering, maar een herhaling van de begrippen 
uit de wet. In de toelichting wordt enkel aangegeven dat de omgevingsvergunning 
als (tweede) projectfiguur voor Rijk en provincies moet fungeren indien het nemen 
van een projectbesluit als bedoeld in artikel 5.44 Ow een te zwaar middel is. Een 
nadere duiding van wat onder een afwijkactiviteit van nationaal of provinciaal 
belang moet worden verstaan, wordt echter niet gegeven. Dit leidt tot de conclusie 
(in paragraaf 4.3.1) dat het Omgevingsbesluit dezelfde onduidelijkheden biedt als 
de huidige regeling in het huidige Bor. De bevoegdheidsregeling sluit niet uit dat 
Rijk of provincies zich bevoegd achten in gevallen waarin het hoger beleid niet op 
de verwezenlijking van een project is gericht. Evenmin is helder in hoeverre het 
provinciaal of nationaal belang bij afwijkactiviteiten concreter moet blijken dan 
bij de hantering van andere, indirecte sturingsinstrumenten. De spanning tussen 
de imperatieve, exclusieve toedeling van het bevoegd gezag en de beleidsvrijheid 
voor Rijk en provincies om te bepalen welke activiteiten van nationaal of provin-
ciaal belang zijn, zal met de voorgestelde regeling ook onder de Omgevingswet 
voortbestaan

Rijk en provincies kunnen ruimtelijke ontwikkelingen ook mogelijk maken met 
een projectbesluit op grond van artikel 5.44 Ow (b). Deze figuur is bedoeld voor 
het inpassen van overwegend complexe projecten van publiek belang en voor het 
faciliteren van private initiatieven die met publieke doelen samenvallen. Het be-
grip ‘project’ omvat het uitvoeren van bouwwerken of totstandbrengen van instal-
laties of werken, alsmede ‘andere activiteiten in de fysieke leefomgeving’. Deze 
(zeer) ruime omschrijving heeft tot gevolg dat vrijwel iedere ruimtelijke ontwik-
keling als project kan worden aangemerkt. Voor het Rijk is het vaststellen van een 
projectbesluit op grond van artikel 5.46 Ow in elk geval verplicht voor projecten 
waarvoor voorheen de tracéwetprocedure moest worden gevolgd (de aanleg en 
wijziging van hoofdinfrastructuur) en voor de aanleg en versterking van primaire 
waterkeringen in beheer bij het Rijk.

De regering heeft het projectbesluit willen reserveren voor gevallen waarin 
sprake is van een nationaal of provinciaal belang. De bevoegdheid is echter be-
grensd door naar artikel 2.3 Ow als zodanig te verwijzen. Dit heeft tot gevolg dat 
de onderdelen a en b als alternatieve normeringen van de projectbesluitbevoegd-
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heid fungeren. Daardoor kan een projectbesluit naar de letter ook enkel vanwege 
doelmatigheids- en doeltreffendheidsredenen worden genomen. Een nationaal of 
provinciaal belang kan volgens de regering blijken uit een voornemen tot het rea-
liseren van bepaalde ontwikkelingen in een beleidsnota, omgevingsvisie, of plan 
of programma. Vereist is dit echter niet.

Het projectbesluit vervangt onder meer de figuur van het inpassingsplan uit 
de Wro, maar heeft zelf geen plankarakter. Een projectbesluit wijzigt het omge-
vingsplan alleen voor zover het daarmee in strijd is. Daarnaast kunnen andere 
toestemmingen die voor de uitvoering en het in werking hebben of instandhouden 
van het project nodig zijn in het projectbesluit worden geïntegreerd. Dit betekent 
allereerst dat het projectbesluit in omgevingsvergunningen voor activiteiten ter 
uitvoering van het projectbesluit kan voorzien. Daarnaast kan het projectbesluit – 
anders dan het tracébesluit – ook in omgevingsvergunningen voorzien die nodig 
zijn in de fase nadat het project is uitgevoerd (voor bijvoorbeeld een milieubelas-
tende activiteit). 

Het projectbesluit kan het omgevingsplan alleen wijzigen voor zover dit no-
dig is voor de uitvoering, bescherming of instandhouding van een project. Dit 
betekent dat alleen ontwikkelingsgericht beleid kan worden verwezenlijkt. Het is 
niet mogelijk om met een projectbesluit enkel ongewenste functies of ongewenst 
gebruik van gronden of bouwwerken te weren. Een substituut voor het huidige 
conserverende inpassingsplan uit de Wro is dus niet voorhanden. 

De besluitvormingsprocedure vangt aan met een verkenning. Wordt het uit-
voeren van een project noodzakelijk geoordeeld, dan kan – na het nemen van een 
(eventuele) voorkeursbeslissing – een projectbesluit worden vastgesteld. Evenals 
de Tracéwet geeft de Omgevingswet voor de verschillende stappen in de besluit-
vormingsprocedure weinig inhoudelijke criteria. Rijk en provincies beschikken 
over de nodige beleidsvrijheid bij het bepalen of een projectbesluit wordt geno-
men, welke oplossing de voorkeur heeft en welke rechtsgevolgen (voor decentrale 
bestuursorganen) het projectbesluit zal hebben. Het projectbesluit is daarmee een 
geschikt sturingsinstrument voor Rijk en provincies, voor zover het hoger beleid 
op de verwezenlijking van een of meer ruimtelijke ontwikkelingen is gericht.

De Omgevingswet geeft Rijk en provincies verschillende bevoegdheden om bij 
AMvB respectievelijk provinciale omgevingsverordening regels te stellen. Het 
kan hierbij gaan om indirect werkende regels, zoals instructieregels (die zich rich-
ten tot decentrale of gemeentelijke bestuursorganen) en omgevingswaarden of 
beoordelingsregels voor vergunningaanvragen (die zich richten tot uitvoerende 
bestuursorganen). Rijk en provincies hebben daarnaast de mogelijkheid om zich 
direct tot burgers en bedrijven te wenden, met algemene regels en vergunning-
plichten. Onder deze algemene regels zijn ook regels begrepen waarmee een nati-
onale of provinciale toedeling van functies aan locaties wordt gegeven.

Omdat deze regels gewoonlijk door gemeenten in het omgevingsplan wor-
den gesteld, kan het toedelen van functies aan locaties door Rijk en provincies 
(in principe) in ruimtelijke sturing voorzien. De regering heeft echter bij het toe-
kennen van de bevoegdheid vooral aan gevallen gedacht waarin sectorspecifieke 
beheers- of beschermingsdoeleinden moeten worden verwezenlijkt. Het gaat dan 
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(onder meer) om het aanwijzen van beperkingengebieden voor autosnelwegen of 
waterstaatswerken. Een beperking inzake de onderwerpen die door het toedelen 
van functies aan locaties op nationaal of provinciaal niveau kunnen worden gere-
geld, is in de wet echter niet gegeven.

De provincies beschikken in de Omgevingswet expliciet over de bevoegd-
heid om in de omgevingsverordening functies aan locaties toe te delen en met het 
oog daarop regels te stellen. Voor alle regels in de omgevingsverordening geldt 
dat het subsidiariteitscriterium van artikel 2.3 Ow in acht moet worden genomen. 
Daarnaast geldt dat de omgevingsverordening alleen een toedeling van functies 
aan locaties mag bevatten, als het betreffende beleid niet doelmatig en doeltreffend 
op indirecte wijze met instructieregels of een (proactieve) instructie kan worden 
verwezenlijkt. Dit vormt voor ruimtelijke sturing een belangrijke beperking. Pro-
vinciaal beleid dat alleen op het ecarteren van functies of het reduceren van bouw- 
of gebruiksmogelijkheden is gericht, kan immers vrijwel steeds op indirecte wijze 
worden geëffectueerd. Onder de Omgevingswet zal de bevoegdheid tot het toede-
len van functies aan locaties dus niet kunnen worden gebruikt als substituut voor 
een conserverend inpassingsplan op grond van de Wro.

De regeling van de bevoegdheid van het Rijk wijkt af van die van de pro-
vincies en wordt aangeduid als het ‘aanwijzen’ van locaties. De regering heeft 
dezelfde beperking willen laten gelden als voor de provinciale bevoegdheid. Om 
onduidelijke redenen mist de bevoegdheid deze beperking echter in de wet. Aan-
genomen zal moeten worden dat ook een toedeling van functies aan locaties door 
het Rijk niet het effect van een conserverend inpassingsplan kan hebben. Dit be-
tekent dat normstelling van Rijk en provincies die voorziet in een toedeling van 
functies aan locaties, niet ter ruimtelijke sturing kan worden ingezet.

5.4.3	 Antwoord op deelvraag VI: de onderlinge verhouding tussen directe 
sturingsinstrumenten van Rijk en provincies

In paragraaf 4.3.4 werden de geïnventariseerde directe sturingsmogelijkheden in 
onderling verband bezien. De Omgevingswet reduceert het aantal verschillende 
bevoegdheden dat voor directe ruimtelijke sturing kan worden ingezet. De wijze 
waarop directe sturingsinstrumenten onderling zijn afgebakend, verandert echter 
niet ingrijpend. Het Rijk is verplicht om projecten van een bepaald type (betref-
fende hoofdinfrastructuur of waterstaatswerken) met het projectbesluit te reali-
seren. Voor andere typen projecten bestaat de keuze tussen het nemen van een 
projectbesluit en het verlenen van een omgevingsvergunning voor een afwijkac-
tiviteit van nationaal belang (zolang het project op vergunningniveau behapbaar 
is). De provincies hebben deze keuze voor alle projecten die zij wensen te reali-
seren. Zowel het projectbesluit als de omgevingsvergunning geven mogelijkhe-
den voor gefaseerde besluitvorming en het integreren van uitvoeringsbesluiten. 
De materiële clausulering verschilt echter niet dusdanig dat dezelfde nationale of 
provinciale belangen niet in beide bevoegdheidskaders aan de orde kunnen zijn. 
Evenals onder het huidige recht zal de keuze van het bestuursorgaan dus vooral 
door overwegingen van procedurele aard zijn ingegeven. De keuzemogelijkheden 
worden door de Omgevingswet echter wel teruggebracht. De mogelijkheid om het 
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projectbesluit voor alle soorten ruimtelijke ontwikkelingen in te zetten, heeft tot 
gevolg dat niet langer op een inpassingsplanfiguur hoeft te worden teruggevallen 
als voor het project niet in een vorm van bijzondere (geïntegreerde) projectbe-
sluitvorming is voorzien. De conclusie is dat de onderlinge afbakening van directe 
sturingsinstrumenten beter aan het toetsingskader voldoet (criterium 3a) dan het 
huidige recht.

5.4.4	 Antwoord op deelvraag IV: indirecte sturingsinstrumenten van Rijk en 
provincies

De Omgevingswet verandert ook het (specifieke) instrumentarium van Rijk en 
provincies binnen de secundaire competentieverdeling. De bevoegdheid tot het 
stellen van algemene regels, de proactieve aanwijzing, de reactieve aanwijzing en 
de coördinatieregeling uit de Wro komen te vervallen. Hiervoor stelt de Omge-
vingswet de volgende instrumenten in de plaats:

proactief a) instructieregels (artikel 2.22 en 2.24 Ow) en beoordelings-
regels voor de omgevingsvergunning voor een afwijkactiviteit 
(artikel 5.18 lid 1 en 5.19 lid 2 Ow);

reactief b) ontheffingsbevoegdheden in instructieregels of beoordelings-
regels (artikel 2.32 Ow respectievelijk artikel 5.18 lid 3 en 5.19 
lid 3 Ow);
c) advies met instemming inzake de omgevingsvergunning voor 
een afwijkactiviteit (artikel 3.15 lid 4 sub c Ob (ontwerp));
d) de reactieve instructie (artikel 16.21 Ow, alleen provincies);

incidenteel e) de proactieve instructie (artikel 2.33 en 2.34 Ow);
f) indeplaatstreding bij coördinatie (afdeling 3.5 Awb (nieuw)).

Op grond van de Wro kunnen Rijk en provincies algemene regels stellen over de 
inhoud en motivering van ruimtelijke besluiten van decentrale bestuursorganen. 
In de Omgevingswet komen hiervoor twee bevoegdheden in de plaats: er kunnen 
instructieregels worden gegeven en beoordelingsregels voor de omgevingsver-
gunning voor een afwijkactiviteit worden gesteld (a). De instructieregels kunnen 
gaan over specifieke taken en over regels die decentrale bestuursorganen door 
uitoefening van hun wettelijke bevoegdheden (kunnen) stellen. Hierbij kan met 
instructieregels over specifieke taken medebewind van decentrale bestuursorga-
nen worden gevorderd (zolang niet buiten de taakomschrijving wordt getreden), 
terwijl instructieregels over decentrale regels alleen een actieve verplichting kun-
nen opleggen als het decentrale bestuursorgaan wettelijk verplicht is die regels 
te stellen. Dit houdt voor ruimtelijke sturingsmogelijkheden geen beperking in. 
Gemeenten zijn verplicht in het omgevingsplan regels met het oog op een even-
wichtige toedeling van functies aan locaties te stellen. Dit betekent dat Rijk en 
provincies ten aanzien van deze regels zowel beperkingen kunnen geven voor toe-
komstige wijzigingen van het omgevingsplan, als verplichtingen kunnen opleggen 
die binnen een bepaalde termijn in het omgevingsplan moeten zijn verwerkt. Het 
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Rijk kan daarnaast ook instructieregels stellen over de instructieregelbevoegdheid 
van provincies. Hierbij is in lijn met de Wro een grondslag voor provinciaal mede-
bewind gegeven. Dit houdt in dat nationale instructieregels ook een verplichting 
voor provincies kunnen introduceren om bepaalde instructieregels te stellen.

Instructieregels kunnen worden gesteld om omgevingswaarden of andere 
doelstellingen voor de fysieke leefomgeving te bereiken. In dit kader is een rijke 
schakering aan concrete en algemene instructieregels mogelijk. Uitgangspunt is 
dat instructieregels zich richten tot verschillende bestuursorganen, met algemene 
normen die voor herhaalde toepassing geschikt zijn. Omdat tevens een actieve 
verplichting tot wijziging van het omgevingsplan (of de omgevingsverordening) 
kan worden opgedragen, kunnen instructieregels echter ook voor éénmalige toe-
passing bedoeld zijn. Zoals ook voor algemene regels op grond van de Wro het 
geval is, zullen Rijk en provincies instructieregels voldoende concreet moeten 
formuleren om hoger beleid optimaal te laten doorwerken. Het heeft de voorkeur 
om waar mogelijk beoordelings- of beleidsvrijheid aan lagere bestuursorganen 
te gelaten. Deze vrijheid zal echter niet op een later moment (met een reactieve 
instructie of in beroep bij de bestuursrechter) door hogere bestuursorganen kunnen 
worden beperkt of ingevuld.

Rijk en provincies moeten bij het stellen van instructieregels het subsidiari-
teitscriterium van artikel 2.3 Ow in acht nemen. Dit betekent dat een instructieregel 
nodig moet zijn met het oog op een te behartigen nationaal of provinciaal belang, 
of een uit te oefenen taak, bevoegdheid of internationaalrechtelijke verplichting. 
Het beoogde doel zal niet ook met een voor decentrale bestuursorganen minder 
ingrijpende instructieregel moeten kunnen worden verwezenlijkt. Indien mogelijk 
zal bij een instructieregel moeten worden aangegeven onder welke voorwaarden 
afwijking, verdere uitwerking of aanvulling mogelijk is. Uiteindelijk bepaalt het 
te verwezenlijken beleidsdoel hoe ingrijpend instructieregels kunnen zijn. Instruc-
tieregels kunnen een kwestie meer uitputtend regelen, naarmate Rijk en provincies 
het nationaal of provinciaal belang of hun taken ruimer en veelomvattender inter-
preteren. Hiermee vormen instructieregels een belangrijk sturingsinstrument voor 
Rijk en provincies onder de Omgevingswet.

In de Omgevingswet kunnen ook ontheffingsbevoegdheden (b) aan instructiere-
gels en beoordelingsregels worden gekoppeld. Het gevolg hiervan is dat een ont-
heffing moet worden verkregen van de minister of gedeputeerde staten, alvorens 
een met de bijbehorende instructieregel strijdig besluit kan worden genomen. De 
grondslag in de Omgevingswet toont gelijkenis met de huidige regeling voor ont-
heffingsbevoegdheden in algemene regels. Een ontheffingsbevoegdheid kan alleen 
betrekking hebben op gevallen waarin de uitoefening van een decentrale taak of 
bevoegdheid onevenredig wordt belemmerd in verhouding tot het belang dat met 
een beperkende instructieregel wordt gediend. Een belangrijk verschil is gelegen 
in het feit dat het hierbij niet langer om ‘bijzondere omstandigheden’ hoeft te 
gaan. Deze eis is bewust weggelaten, maar dit heeft volgens de regering niet tot 
gevolg dat ontheffingsbevoegdheden onder de Omgevingswet een veel ruimere 
strekking kunnen kennen. In de regel zal het bepalen of in een concreet geval van 
een onevenredige belemmering sprake is, nog steeds op een feitelijk oordeel neer-
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komen. Een belangenafweging wordt echter niet uitgesloten. Het hogere bestuurs-
orgaan kan met het oog op de doelen van de Omgevingswet bezien of het doel 
van een instructieregel waarvan ontheffing wordt gevraagd zwaarder weegt dan 
de (eventuele) andere voordelen die een decentraal besluit biedt voor de fysieke 
leefomgeving. Door het combineren van (sterk) beperkende instructieregels met 
ontheffingsbevoegdheden kan dus wel degelijk meer ruimte worden gecreëerd om 
de (on)wenselijkheid van ruimtelijke ontwikkelingen naar aanleiding van concrete 
decentrale besluiten te beoordelen. Dit betekent dat ontheffingsbevoegdheden on-
der de Omgevingswet, anders dan onder het huidige recht, een zekere ruimte voor 
reactieve sturing kunnen verschaffen.

In tegenstelling tot de Wabo geeft de Omgevingswet Rijk en provincies geen re-
actieve interventiemogelijkheid met betrekking tot de omgevingsvergunning voor 
een afwijkactiviteit. In plaats daarvan krijgen provincies een preventieve toezichts-
bevoegdheid in de vorm van advies met instemming (c). Hierbij geldt dat van een 
advies gemotiveerd kan worden afgeweken, maar dat een omgevingsvergunning 
zonder een vereiste instemming niet kan worden verleend. De Omgevingswet be-
paalt dat provincies in elk geval advies uitbrengen over omgevingsvergunningen 
voor een afwijkactiviteit die betrekking heeft op de toedeling van locaties en de 
met het oog daarop gestelde regels in het omgevingsplan. Hierbij wordt het aan 
gedeputeerde staten gelaten om gevallen aan te wijzen waarvoor het adviesver-
eiste geldt. Deze gevallen moeten een provinciaal belang betreffen dat kenbaar 
is uit een door de provincie openbaar gemaakt document. Op grond van artikel 
16.16 Ow kan bij AMvB worden bepaald dat gedeputeerde staten als adviserend 
bestuursorgaan ook bevoegd zijn instemming te geven. Hieraan is uitvoering ge-
geven met artikel 3.15 lid 4 sub c Ob.

In artikel 3.27 lid 1 Ob is bepaald dat instemming door provincies alleen kan 
worden onthouden vanwege strijd met een provinciaal belang dat blijkt uit een 
door de provincie openbaar gemaakt (beleids)document en dat niet met de inzet 
van andere bevoegdheden kon worden beschermd. Met deze eis, die sterke ge-
lijkenis vertoont met de motiveringsplicht in de artikelen 3.8 lid 6 Wro en 3.13 
Wabo, heeft de regering beoogd aan te sluiten bij de jurisprudentie betreffende 
de reactieve aanwijzing. Dit betekent dat instemming alleen zal kunnen worden 
onthouden vanwege strijd met een instructieregel, in anticipatie op provinciale 
besluitvorming zoals die (gelet op een openbaar gemaakt (beleids)document) op 
korte termijn tot stand zal komen of in een onvoorzienbaar geval. Een verschil 
met de reactieve aanwijzing is dat in de door gedeputeerde staten aangewezen 
gevallen steeds over het verlenen van instemming moet worden beslist, ook als 
tegen een concrete ruimtelijke ontwikkeling op provinciaal niveau geen bezwaar 
bestaat. Aangenomen moet worden, zo is in paragraaf 4.4.2.2 betoogd, dat de in-
stemmingsbevoegdheid niet kan worden gehanteerd om af te wijken van instruc-
tieregels, als van die regels geen ontheffing mogelijk is. Dan zou de instemmings-
bevoegdheid immers als generieke afwijkingsmogelijkheid fungeren.

De noodzaak voor provincies om eerst gevallen aan te wijzen waarvoor het 
vereiste van instemming geldt, staat op gespannen voet met de gedachte dat door 
het onthouden van instemming eenzelfde resultaat kan worden bereikt als met de 
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reactieve aanwijzing uit de Wabo. Het valt moeilijk in te zien hoe gedeputeerde 
staten kunnen anticiperen op de inwerkingtreding van recent in (indicatieve) be-
leidsdocumenten geformuleerd beleid, als dat (specifieke) beleid van te voren had 
moeten zijn aangewezen als provinciaal belang met het oog waarop instemming is 
vereist. Deze beperking valt lastig te omzeilen door in een eerder stadium gevallen 
aan te wijzen, omdat instemming alleen mag worden geweigerd als het provinciaal 
belang in kwestie niet met andere (proactieve) sturingsinstrumenten kon worden 
beschermd. Bij een geweigerde ontheffing doet zich dan de vraag voor waarom het 
te beschermen provinciaal belang van te voren wel kon worden aangewezen, maar 
op dat moment geen proactieve bescherming is gerealiseerd. 

Gedeputeerde staten kunnen dit probleem alleen ondervangen door op basis 
van de omgevingsvisie algemene categorieën provinciale belangen aan te wijzen. 
Instemming kan vervolgens in concrete gevallen worden geweigerd door te ver-
wijzen naar de uitwerking van deze belangen in een (concreter) ontwerpbesluit of 
beleidsdocument, waarmee de voorgenomen beslissing in strijd is. Het nadeel van 
deze handelwijze is dat het vereiste van instemming ook geldt voor tal van geval-
len waarin gedeputeerde staten een voorgenomen ontwikkeling niet willen blok-
keren. Dit geeft het risico van het ontstaan van een goedkeuringspraktijk, zoals 
die met betrekking tot de goedkeuring van bestemmingsplannen bestond onder de 
oude WRO. Daarnaast kan in de praktijk onduidelijkheid ontstaan over de vraag 
wanneer instemming is vereist.

In principe geeft de provinciale instemmingsbevoegdheid dezelfde sturings-
mogelijkheden als de reactieve aanwijzingsbevoegdheid uit de Wabo. In geval van 
het weigeren van instemming in anticipatie op de inwerkingtreding van instructie-
regels voorziet de instemmingsbevoegdheid in een (voorlopige) zelfstandige stu-
ringsmogelijkheid. Of de instemmingsbevoegdheid ook steeds inzetbaar zal zijn 
waar nu een reactieve aanwijzing op grond van de Wabo kan worden gegeven, 
hangt af van de vraag welke gevallen (per provincie) worden aangewezen.

Ten aanzien van omgevingsplannen beschikken provincies op grond van artikel 
16.21 Ow over de mogelijkheid om een reactieve instructie (d) te geven. Deze 
bevoegdheid vormt het equivalent van de reactieve aanwijzing uit de Wro. De re-
actieve instructie heeft dan ook eenzelfde rechtsgevolg, namelijk dat het getroffen 
onderdeel van het omgevingsplan geen deel meer uitmaakt. De formele criteria 
zijn hetzelfde als voor een reactieve aanwijzing onder de Wro, met dien verstande 
dat de termijn voor het geven van een reactieve instructie tegelijk met de beroeps-
termijn gaat lopen. Dit betekent dat met de publicatie van het omgevingsplan niet 
meer hoeft te worden gewacht als er in het omgevingsplan wijzigingen worden 
aangebracht ten opzichte van het ontwerp. 

Een reactieve instructie kan alleen betrekking hebben op regels die functies 
toedelen aan locaties en de regels die met het oog daarop worden gesteld. Ter be-
grenzing van de bevoegdheid is verder verwezen naar onderdeel a van artikel 2.3 
lid 2 Ow: er moet sprake zijn van een provinciaal belang. Specifiek voor de reac-
tieve instructie geldt de (nadere) eis dat dit belang blijkt uit een door de provincie 
openbaar gemaakt document. Verder moet, evenals bij het geven van een reactieve 
aanwijzing op grond van de Wro, worden gemotiveerd welke feiten, omstandig-
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heden en overwegingen het provinciebestuur beletten het betrokken belang met 
inzet van andere bevoegdheden te beschermen. Beoogd is hiermee de bestaande 
jurisprudentie over de reactieve aanwijzing te continueren. In paragraaf 4.4.2.3 
is geconstateerd dat hierdoor steeds een reactieve instructie zal kunnen worden 
gegeven in geval van strijd met instructieregels. Daarnaast kan worden geantici-
peerd op de juridische vertaling van beleid waarmee het omgevingsplan (blijkens 
een ontwerpbesluit of beleidsdocument) in strijd komt. De reactieve instructiebe-
voegdheid geeft provincies zo eenzelfde voorlopige sturingsmogelijkheid als de 
reactieve aanwijzing uit de Wro.

De Omgevingswet voorziet verder in de mogelijkheid om bij concreet werkend 
besluit verplichtingen aan decentrale bestuursorganen op te leggen. Het gaat hier 
om de bevoegdheid tot het geven van een (proactieve) instructie (e). Deze figuur 
is vergelijkbaar met de proactieve aanwijzing uit de Wro, maar heeft een bredere 
reikwijdte. Er kan aan decentrale bestuursorganen een opdracht worden gegeven 
tot het nemen, het niet nemen of het op een bepaalde wijze nemen van een besluit. 
Daarnaast kan ook het verrichten of nalaten van feitelijk handelen ter uitvoering 
van een taak of bevoegdheid op grond van de Omgevingswet worden opgedragen. 
De instructiebevoegdheid voorziet in beleidsdoorwerking en heeft daarmee uit-
sluitend indirecte werking.

Rijk en provincies kunnen in ruimtelijke sturing voorzien door gemeenten te 
verplichten in het omgevingsplan regels te stellen betreffende de toedeling van 
functies aan locaties of daarmee samenhangende regels over afwijkactiviteiten. 
Het Rijk kan daarnaast opdrachten geven over directe en indirecte sturingsinstru-
menten van de provincies. Deze instructies kunnen gaan over provinciale regels in 
de omgevingsverordening (zoals instructieregels, beoordelingsregels over afwij-
king van het omgevingsplan en regels betreffende de toedeling van functies aan 
locaties) en over de provinciale bevoegdheid tot het nemen van een projectbesluit. 
De instructies van Rijk en provincies moeten steeds nodig zijn met het oog op een 
evenwichtige toedeling van functies aan locaties.

Een (proactieve) instructie kan – in tegenstelling tot een proactieve aanwijzing 
op grond van de Wro – voor een doorlopende toepassing in aanmerking komen. 
Dit houdt in dat de gegeven opdracht niet vervalt met het verrichten van een han-
deling of het nemen van een beslissing. Er wordt dan een inspanning of resultaat 
gevorderd, waarbij de instructie bepaalt op welk moment dit tot stand moet zijn 
gebracht en wanneer de (doorlopende) verplichting vervalt. Het is niet de bedoe-
ling dat instructies serieel worden uitgevoerd. Dit is het geval als een instructie 
door verschillende bestuursorganen herhaaldelijk zou moeten worden toegepast. 
In dit geval moet een instructieregel worden gegeven.

Een instructie kan ook betrekking hebben op een decentraal besluit dat wordt 
voorbereid. In dit kader kan het decentrale bestuursorgaan worden verplicht een 
bepaalde regeling te treffen, maar ook om iets niet te doen. Bij dit laatste ziet de 
regering ruime toepassingsmogelijkheden. Deze moeten bij nadere beschouwing 
worden genuanceerd. Een proactieve instructie die een decentraal bestuursorgaan 
opdraagt iets niet te doen, zal geen beperkingen voor toekomstige besluiten mo-
gen introduceren, als deze ook proactief met (beperkende) instructieregels kunnen 
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worden (of zijn) gerealiseerd of aanleiding kunnen zijn voor reactief ingrijpen 
in de decentrale besluitvorming. Daarnaast zullen ongewenste wijzigingen als 
gevolg van het inwerkingtreden van een decentraal besluit, met een proactieve 
instructie niet kunnen worden teruggedraaid. De Omgevingswet bepaalt dat een 
(proactieve) instructie niet kan worden gegeven als (een verzoek tot) spontane 
vernietiging mogelijk is. Dit betekent dat de proactieve instructie, anders dan de 
proactieve aanwijzing onder de Wro, niet reactief kan worden ingezet.

Een instructie die wordt gegeven vanwege een nationaal of provinciaal be-
lang moet berusten op een openbaar gemaakt (beleids)document dat van dat be-
lang blijk geeft. Deze eis geldt niet als Rijk of provincies een instructie geven 
ter doelmatige en doeltreffende uitoefening van taken en bevoegdheden op grond 
van de Omgevingswet of een internationaalrechtelijke verplichting. Hoewel een 
beleidsmatige onderbouwing inzichtelijk kan maken wat Rijk of provincies on-
der doelmatig en doeltreffend verstaan, kan een instructie in dit kader dus ook 
ad hoc worden gemotiveerd. In elk geval zullen instructies proportioneel moeten 
zijn in verhouding tot het te bereiken doel. Het ligt in de rede dat in dit kader een-
zelfde afweging wordt gemaakt als bij het geven van een proactieve aanwijzing 
op grond van de Wro. Dit impliceert dat het doel van een instructie niet met een 
voor decentrale bestuursorganen minder ingrijpende instructie moet kunnen wor-
den verwezenlijkt. Omdat de figuur van het inpassingsplan in de Omgevingswet 
niet terugkeert, is het echter mogelijk om een instructie te geven die (vrijwel) geen 
beleidsvrijheid laat.

In paragraaf 4.4.3.1 is geconstateerd dat de (proactieve) instructie een ge-
schikt sturingsinstrument vormt voor Rijk en provincies om op actueel beleid in 
te spelen wanneer het stellen van instructieregels teveel tijd vergt. De instructie-
bevoegdheid kan ook worden ingezet als substituut voor het conserverend inpas-
singsplan op grond van de Wro. Daarnaast kan medebewind dat met instructiere-
gels is gevorderd, met een instructie worden geconcretiseerd voor een of enkele 
decentrale bestuursorganen. De instructiebevoegdheid kan niet worden ingezet als 
tevens vernietiging mogelijk is, of als hiermee in een alternatief voor een onthef-
fing van (beperkende) instructieregels wordt voorzien.

De Omgevingswet geeft geen afzonderlijke coördinatieregeling voor omgevings-
rechtelijke besluiten. Toch zullen Rijk en provincies wel over de bevoegdheid be-
schikken om in het kader van coördinatie besluiten in de plaats van decentrale be-
stuursorganen te nemen (f). Hiertoe wordt uitgegaan van een nieuwe coördinatie-
regeling in de Awb. Deze moet tegelijk met de Omgevingswet in werking treden. 

In de eerste plaats worden in de wet gevallen aangewezen waarop de coördi-
natieregeling van toepassing zal zijn. Daarnaast kunnen bestuursorganen de co-
ördinatieregeling uit eigen beweging van toepassing verklaren op de vaststelling, 
wijziging of intrekking van een omgevingsplan, omgevingsverordening, project-
besluit of omgevingsvergunning, of op de besluiten ter uitvoering van een pro-
jectbesluit. De coördinatieregeling zal, net als de regeling uit de Wro, in de eerste 
plaats procedureel van aard zijn. Rijk en provincies krijgen echter doorzettings-
macht in de vorm van een indeplaatstredingsbevoegdheid. De uitoefening hiervan 
kan aan de orde zijn als een decentraal bestuursorgaan een vereist besluit niet of 
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niet tijdig neemt, of als een genomen besluit de goede uitvoering van het centrale 
besluit belemmert. De belangenafweging die normaal gesproken op decentraal ni-
veau plaatsvindt, wordt dan gecentraliseerd. In paragraaf 4.4.3.2 is geconcludeerd 
dat hierbij van sturing sprake kan zijn, als Rijk of provincies met het nemen van 
het centrale besluit over de principiële toelaatbaarheid van een ruimtelijke ontwik-
kelingen nog niet volledig hebben beslist.

5.4.5	 Antwoord op deelvraag VI: de onderlinge verhouding tussen indirecte 
sturingsinstrumenten van Rijk en provincies

In paragraaf 4.4.4 is de onderlinge (horizontale) verhouding tussen indirecte stu-
ringsinstrumenten in de Omgevingswet geëvalueerd. Hierbij is een onderscheid 
gemaakt tussen bevoegdheidsaanwending gericht op aanpassing van geldende 
normstelling en bevoegdheidsaanwending om ruimtelijk relevante wijzigingen in 
het geldende regime juist tegen te gaan. 

In het eerste geval is sprake van het vorderen van medebewind krachtens de 
wet. In lijn met de Wro hebben Rijk en provincies de mogelijkheid om instruc-
tieregels te stellen en (proactieve) instructies te geven. Hierbij moet steeds het 
subsidiariteitscriterium van artikel 2.3 Ow in acht worden genomen. Dit heeft tot 
gevolg dat een opgelegde verplichting nodig moet zijn met het oog op een bo-
vengemeentelijk belang of een taak, bevoegdheid of internationaalrechtelijke ver-
plichting. Een (proactieve) instructie zal echter alleen vanwege een nationaal of 
provinciaal belang kunnen worden gegeven als dat belang blijkt uit een openbaar 
gemaakt (beleids)document. Verder mag een instructie wel een resultaat of inspan-
ning vorderen, maar niet voor seriële toepassing door verschillende bestuursorga-
nen in aanmerking komen. Voor het overige is geen duidelijke onderlinge afba-
kening tussen beide instrumenten gegeven. Rijk en provincies hebben een zekere 
keuzevrijheid tussen het geven van een algemene opdracht met instructieregels of 
een specifiekere verplichting in één of meer (getrapte) proactieve instructies. Dit 
is met het oog op het specialiteitsbeginsel niet zeer problematisch. Evenals onder 
de Wro is een zekere flexibiliteit nodig om de doorwerking van hoger beleid op 
de voor decentrale bestuursorganen minst ingrijpende wijze plaats te laten vinden. 
De gewijzigde coördinatieregeling in de Awb die met de Omgevingswet in wer-
king treedt, geeft in dit kader evenmin problemen. De bevoegdheid tot indeplaat-
streding heeft betrekking op uitvoeringsbesluiten, die voor de uitvoering van een 
reeds door Rijk of provincies te nemen (direct of indirect werkend) besluit nodig 
zijn. De conclusie is dat de verhouding tussen sturingsinstrumenten in de sfeer 
van het medebewind in overeenstemming is met het toetsingskader (criterium 3b).

In het tweede geval wordt de decentrale beleidsvrijheid bij het nemen van 
nieuwe besluiten door nationale of provinciale normstelling beperkt, of wordt ge-
ïntervenieerd in de decentrale besluitvorming om ongewenste wijzigingen te voor-
komen. Op dit punt geeft de Omgevingswet een minder heldere afbakening tussen 
indirecte sturingsinstrumenten. Evenals onder de Wro is proactieve normstelling 
onder de Omgevingswet het uitgangspunt. Dit houdt in dat de doorwerking van 
nationaal en provinciaal beleid in principe alleen via instructieregels kan plaats-
vinden. Door het opnemen van ontheffingsbevoegdheden kan hierbij een zekere 
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flexibiliteit worden ingebouwd. Dat Rijk of provincies met deze constructie te-
vens een nader afwegingsmoment creëren, is echter niet uitgesloten. Ontheffing 
zal bij een onevenredige belemmering van de decentrale taak- of bevoegdheidsui-
toefening ook kunnen worden verleend als zich geen bijzondere omstandigheden 
voordoen. Dit kan Rijk en provincies in de gelegenheid stellen om het doel van 
een beperkende instructieregel af te wegen tegen de voordelen van een besluit 
waarvoor ontheffing wordt gevraagd. Een reactieve (her)beoordeling van de aan-
vaardbaarheid van ruimtelijke ontwikkelingen valt hierbij niet uit te sluiten. In 
zoverre voldoet de afbakening tussen proactieve en reactieve sturingsinstrumenten 
niet aan het toetsingskader (criterium 3b).

In de Omgevingswet worden provincies in de gelegenheid gesteld om over 
een omgevingsvergunning voor een afwijkactiviteit advies met instemming te ge-
ven. Onthouden provincies deze instemming, dan kan een vergunning niet worden 
verleend. De regering heeft voor deze bevoegdheid dezelfde beperkingen willen 
laten gelden als voor de huidige reactieve aanwijzing. Hiertoe is in het Omge-
vingsbesluit bepaald dat instemming alleen kan worden geweigerd wegens strijd 
met een provinciaal belang dat blijkt uit een openbaar gemaakt document en dat 
niet met de inzet van andere bevoegdheden kon worden beschermd. Met deze 
beperking lijkt de doorwerking van beleid dat ook proactief had kunnen worden 
beschermd in principe uitgesloten.

Andersom moeten ook de mogelijkheden tot het verlenen van instemming 
beperkt worden geacht. De instemmingsbevoegdheid mag niet als generieke af-
wijkingsmogelijkheid van instructieregels worden gebruikt. Aan een decentraal 
besluit dat met instructieregels van Rijk of provincies in strijd is, zal daarom in-
stemming móeten worden onthouden. Dit is alleen anders als ontheffing van die 
instructieregels kan worden verleend. In dit geval geven de ontheffingsbevoegd-
heid en de instemmingsbevoegdheid een (mogelijke) dubbeling. Deze kan wor-
den opgelost door de toestemmingen van rechtswege aan elkaar gelijk te stellen, 
hetgeen nu niet het geval is.

Provincies krijgen ten aanzien van omgevingsplannen de mogelijkheid om 
een (reactieve) instructie te geven. Deze bevoegdheid vormt een voortzetting van 
de reactieve aanwijzing in de Wro. De regering heeft ook voor deze bevoegdheid 
een voortzetting van de huidige (jurisprudentiële) beperkingen beoogd. Hiertoe 
is in artikel 16.21 lid 3 Ow de eis gesteld dat provincies motiveren waarom ter 
bescherming van het provinciaal belang geen proactieve sturingsinstrumenten zijn 
ingezet. Hiermee is de reactieve instructiebevoegdheid voldoende afgebakend met 
het oog op het principe van proactieve normstelling. Op provinciaal niveau zijn de 
reactieve sturingsinstrumenten (c.q. de instructiebevoegdheid en instemmingsbe-
voegdheid) voldoende ten opzichte van proactieve sturingsinstrumenten afgeba-
kend (criterium 3b).

Het Rijk krijgt geen bevoegdheden ter vervanging van de reactieve aanwij-
zing uit de Wro. Tegen omgevingsplannen en omgevingsvergunningen die inbreuk 
maken op een nationaal belang moet de generieke vernietigingsbevoegdheid wor-
den ingezet. Het is aan de Kroon om bij de concretisering van het algemeen be-
lang en het toepassen van de proportionaliteitstoets het principe van proactieve 
normstelling te respecteren. Het gehanteerde (buitenwettelijke) beleidskader laat 
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qua duidelijkheid op dit punt nogal te wensen over en kan bovendien eenvoudig 
worden gewijzigd. De reactieve sturingsmogelijkheden van het Rijk zijn daarmee, 
in vergelijking met huidig recht, ten opzichte van proactieve bevoegdheden min-
der goed begrensd. Op nationaal niveau voldoet de afbakening tussen proactieve 
en reactieve sturingsinstrumenten niet aan het toetsingskader (criterium 3b).

5.4.6	 Antwoord op deelvraag VII: de onderlinge verhouding tussen directe en 
indirecte sturingsinstrumenten van Rijk en provincies

In paragraaf 4.5 is de verhouding tussen directe en indirecte sturingsinstrumenten 
beoordeeld. De Omgevingswet geeft in dit kader helderheid door het inpassings-
plan niet terug te laten keren. Waar het schrappen van bestemmingen of het terug-
dringen van gebruiksmogelijkheden voorheen zowel met een conserverend inpas-
singsplan als door het vorderen van medebewind kon plaatsvinden, kan onder de 
Omgevingswet geen directe toedeling van functies aan locaties worden gegeven. 
Rijk en provincies zullen een verplichting aan decentrale bestuursorganen moeten 
opleggen door het uitvaardigen van instructieregels of het geven van een (pro-
actieve) instructie. Op dit punt voldoet de Omgevingswet aan het toetsingskader 
(criterium 3c).

De bevoegdheidstoedeling inzake de omgevingsvergunning voor een afwijk-
activiteit toont zich nog wel problematisch. De wet specificeert niet wat onder een 
afwijkactiviteit van nationaal of provinciaal belang moet worden verstaan. Een 
verduidelijking wordt in (de consultatieversie van) het Omgevingsbesluit evenmin 
aangetroffen. Het ligt voor de hand dat Rijk of provincies als bevoegd gezag op-
treden indien het nationaal c.q. provinciaal beleid op de verwezenlijking van een 
project is gericht. De terminologie sluit echter niet uit dat hogere bestuursorganen 
zich vanwege louter schaal- of complexiteitsgerelateerde aspecten bevoegd ver-
klaren om over een omgevingsvergunning te beslissen. Net als voor het huidige 
recht kan worden vereist dat de directe verantwoordelijkheid van Rijk of provin-
cies in elk geval tot een beleidsdocument valt te herleiden. Hiermee is echter niet 
uitgesloten dat een vergunning wordt geweigerd of onder voorwaarden verleend 
ter bescherming van nationale of provinciale belangen. Zijn met het oog op deze 
belangen (nog) geen instructieregels gesteld, dan betekent dit een inbreuk op het 
principe van proactieve normstelling. In zoverre laat het bevoegdheidskader voor 
de omgevingsvergunning voor een afwijkactiviteit Rijk en provincies ruimte om 
belangen af te wegen die ook bij het uitvaardigen van proactieve normstelling 
aan de orde kunnen (en moeten) komen. Omdat de regeling van origine alleen 
beoogt projectbesluitvorming door Rijk en provincies mogelijk te maken, lijkt een 
dergelijke handelsvrijheid te kunnen worden gemist. In zoverre is de afbakening 
tussen directe en indirecte sturingsinstrumenten niet in overeenstemming met het 
toetsingskader (criterium 3c).

5.5	 Antwoord op de onderzoeksvraag

Het vigerende stelsel biedt adequate mogelijkheden voor het behartigen van nati-
onale en provinciale ruimtelijke belangen. Zowel Rijk als provincies beschikken 
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over een uitgebreid sturingsinstrumentarium waarmee gewenste ontwikkelingen 
mogelijk kunnen worden gemaakt en ongewenste ontwikkelingen kunnen worden 
tegengehouden. De Omgevingswet doet aan de (ruime) mogelijkheden voor de 
behartiging van bovengemeentelijke ruimtelijke belangen geen afbreuk. Hoewel 
enkele bestaande instrumenten niet terugkeren of minder breed inzetbaar zijn, 
biedt het nieuwe stelsel alle sturingsmogelijkheden die het huidige recht ook geeft.

De bevoegdheidsverdeling in het vigerende stelsel voldoet niet aan alle eisen 
die daaraan uit een oogpunt van specialiteit en decentralisatie kunnen worden ge-
steld. Zo zijn aan Rijk en provincies bevoegdheden toevertrouwd die een keuze-
mogelijkheid geven om ruimtelijk beleid direct of indirect te verwezenlijken. Bij 
direct ingrijpen geeft het sturingsinstrumentarium Rijk en provincies een nadere 
keuzevrijheid tussen bevoegdheden. Dit staat op gespannen voet met het speciali-
teitsbeginsel en past niet goed in een gedecentraliseerde bevoegdheidsverdeling. 
De Omgevingswet geeft door het schrappen van de figuur van het inpassingsplan 
een betere afbakening tussen directe en indirecte sturingsinstrumenten. Door de 
integratie van wetten wordt ook het aantal alternatieve sturingsmogelijkheden bin-
nen het directe sturingsinstrumentarium gereduceerd. Daar staat tegenover dat het 
indirecte instrumentarium in de Omgevingswet een minder strikte afbakening tus-
sen proactieve en reactieve sturingsinstrumenten kent. Het schrappen van reactie-
ve sturingsinstrumenten op nationaal niveau heeft eveneens een minder duidelijke 
afbakening ten opzichte van proactieve sturingsinstrumenten tot gevolg, omdat 
voortaan van het generieke toezicht gebruik moet worden gemaakt.

Het meest problematisch toont zich de verticale bevoegdheidsverdeling. Zo-
wel het huidige recht als de Omgevingswet hanteren een open bevoegdheidsver-
deling. Het is aan Rijk en provincies om te bepalen wanneer aan de voorwaarden 
voor bevoegdheidsuitoefening is voldaan. Hierdoor staat de primaire (ruimtelijke) 
competentieverdeling op gespannen voet met het specialiteitsbeginsel en moeten 
juridisch relevante waarborgen voor decentralisatie worden gemist. De indirecte 
sturingsinstrumenten in het huidige ruimtelijke bestuursrecht en de Omgevings-
wet zijn met dezelfde criteria afgebakend als directe instrumenten. Dit betekent 
dat ook het (specifieke) interbestuurlijke sturingsinstrumentarium niet in overeen-
stemming is met het specialiteitsbeginsel. Evenmin bevat het een waarborg voor 
decentrale c.q. gemeentelijke beleidsvrijheid bij de uitoefening van ruimtelijke 
bevoegdheden.

5.6	 Aanbevelingen

In het licht van de conclusies kunnen mogelijke verbeteringen worden overdacht. 
In het navolgende wordt eerst bezien of wijzigingen in de bevoegdheidsverdeling 
tussen centrale en decentrale bestuursorganen wetstechnisch en praktisch haalbaar 
zijn. Vervolgens wordt geïnventariseerd of in de onderlinge afbakening tussen stu-
ringsinstrumenten van Rijk en provincies nog verbetering mogelijk is. 
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5.6.1	 De bevoegdheidsverdeling tussen centrale en decentrale bestuursorganen

Het in acht nemen van het specialiteitsbeginsel is niet louter van theoretisch be-
lang. Naarmate de wet meer richting geeft aan de taakuitoefening door Rijk, pro-
vincies en gemeenten, zal minder tijd, ambtelijke capaciteit en publiek budget 
verloren hoeven gaan aan de vereiste afstemming met het (toekomstige) beleid 
en de besluitvorming van andere bestuursorganen. Een heldere verticale structuur 
geeft voorspelbaarheid en rechtszekerheid aan burgers en andere bestuursorganen 
over de (toekomstige) (on)mogelijkheden van ruimtelijke ontwikkelingen op een 
bepaalde locatie en voorkomt competentieconflicten.1 De algemene aanbeveling 
om een duidelijke verticale ordening te realiseren, is echter eenvoudig gedaan. Om 
concrete en bruikbare aanbevelingen te geven, moet rekenschap worden gegeven 
van de moeilijkheden die tot op heden bij het toedelen van bevoegdheden zijn 
ondervonden.

Bij de totstandkoming van de Wro heeft de spanning tussen het faciliteren van 
adequate sturing door Rijk en provincies en het waarborgen van een heldere, gede-
centraliseerde bevoegdheidsverdeling zich in volle omvang getoond. Op nationaal 
en provinciaal niveau moest het mogelijk worden om beleid direct te effectueren 
of indirect te laten doorwerken, waarbij het zowel om het mogelijk maken als 
het tegengaan van ruimtelijke ontwikkelingen moest kunnen gaan. Dit betekende 
dat aan Rijk en provincies bevoegdheden moesten worden toegekend die voor-
heen alleen aan gemeenten waren voorbehouden. De wetgever had de bedoeling 
deze bevoegdheden met een enkel criterium af te bakenen, dat recht zou doen aan 
onderscheiden verantwoordelijkheden van Rijk, provincies en gemeenten in de 
ruimtelijke ordening. 
Dit streven bleek weinig haalbaar. Niet alleen valt de verantwoordelijkheid van 
Rijk en provincies op voorhand moeilijk duidelijk te omlijnen, ook raken bepaalde 
ruimtelijke kwesties aan de verantwoordelijkheid van verschillende bestuursni-
veaus. Er werd op een model van complementariteit teruggevallen, waarbij verant-
woordelijkheden van Rijk, provincies en gemeenten elkaar kunnen aanvullen (of 
overlappen) afhankelijk van de wijze waarop bestuursorganen deze zelf invullen. 
Dit impliceert een open bevoegdheidsverdeling, waarbij de wetgever nalaat het 
speciale doel van bevoegdheden op nationaal, provinciaal en gemeentelijk niveau 
te specificeren. De bevoegdheidsverdeling in de Omgevingswet berust op gelijk-
soortige ontwerpprincipes. Er is van meet af aan uitgegaan van complementariteit 
van verantwoordelijkheden. Het gros van de taken voor de fysieke leefomgeving 
moet door bestuursorganen zelf worden ingevuld. Bestuursorganen moeten door 
een (continue) onderlinge afstemming van globale en concrete beleidsvoornemens 
en het beleidsmatig concretiseren van afbakenende criteria tot een heldere, gede-
centraliseerde taakverdeling komen.

1	 Zie nader R.J.N. Schlössels, Het specialiteitsbeginsel. Over de structuur van be-
stuursbevoegdheden, wetmatigheid van bestuur en beleidsvrijheid (diss. Maas-
tricht), Den Haag: Sdu Uitgevers 1998, p. 127-135 (i.h.b. 130-132).
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Een bevoegdheidsafbakening met objectieve wettelijke criteria?

De meest voor de hand liggende methode om een heldere bevoegdheidsverdeling 
te creëren, is de nationale en provinciale bestuursbevoegdheden zo af te bakenen 
dat deze een duidelijk omlijnde verantwoordelijkheid van Rijk en provincies aan-
geven. De wetgevingspraktijk tot op heden heeft laten zien dat dit lastig is. Op 
voorhand valt moeilijk aan te geven welke ruimtelijke kwesties op welk bestuurs-
niveau moeten worden aangepakt. Een eerste stap zou het opstellen een limitatieve 
lijst van projecten en ruimtelijke ontwikkelingen zijn waarvan de verwezenlijking 
tot de nationale of provinciale verantwoordelijkheid behoort. De opgaven op nati-
onaal en provinciaal niveau zijn echter niet uitsluitend ontwikkelingsgericht. Het 
omlijnen van verantwoordelijkheden vereist dus ook een opsomming van gevallen 
waarin de bescherming van publieke belangen bovengemeentelijke bemoeienis 
rechtvaardigt. Deze laatste categorie betreft niet noodzakelijk alleen ruimtelijke 
overwegingen. Ook de landelijke of regionale economie, het milieu, de natuur, 
defensie en tal van andere beleidsterreinen kunnen een conserverende ruimtelijk 
sturing door Rijk of provincies noodzakelijk maken. Duidelijk zal zijn dat het 
afbakenen van verantwoordelijkheden zware eisen stelt aan de formulering van 
de wettekst. Daarnaast moet worden erkend dat ruimtelijke structuren, zelfs al zou 
hiervan een geïntegreerd, multidisciplinair onderbouwd begrip worden verkregen, 
na verloop van tijd wijzigingen ondergaan. Onherroepelijk zal de ruimtelijke orde-
ningspraktijk door een formeelwettelijke afbakening van verantwoordelijkheden 
op termijn dus bekneld raken. Het duidelijk omlijnen van de nationale en provin-
ciale verantwoordelijkheid in de wet verdient daarom niet de voorkeur.

Het stellen van wettelijke eisen aan de bestuurlijke concretisering van (subjec-
tieve) bevoegdheidsafbakenende criteria in nationale en provinciale visiedocu-
menten?

Het is de vraag of een verticale ordening van verantwoordelijkheden nog op een 
andere wijze kan worden bereikt. De wetgever lijkt genoodzaakt de concretisering 
van ruimtelijke opgaven aan bestuursorganen over te laten. Om te bewerkstel-
ligen dat een duidelijke afbakening van de werkterreinen van Rijk, provincies en 
gemeenten alsnog tot stand komt, zou de wet het proces van het formuleren en 
uitvoeren van beleid kunnen structureren. Naar huidig recht en onder de Omge-
vingswet faciliteren beleidsdocumenten vooral sturing door Rijk en provincies. 
Het uiteenzetten van beleid kan (een begin van) een motivering voor bevoegd-
heidsuitoefening opleveren, maar van een juridische zelfbinding die ook voor het 
specialiteitsbeginsel betekenis heeft, is geen sprake. Beleidsdocumenten hoeven 
immers geen juridisch relevante concretisering van verticaal afbakenende crite-
ria te geven. Bovendien kunnen bevoegdheden ook zonder enige beleidsmatige 
grondslag worden uitgeoefend. Dit systeem geeft geen wettelijke structuur, maar 
laat de taakverdeling juist over aan de bestuurspraktijk. De intenties van de wet-
gever worden alleen verwezenlijkt als bestuursorganen competentieconflicten 
voorkomen door (continue) onderlinge beleidsafstemming, waarbij bevoegdheden 
consequent volgens de uitgezette beleidslijnen worden aangewend. De verticale 
ordening die het specialiteitsbeginsel vereist, wordt hiermee niet verzekerd.
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Het valt te betwijfelen of het nodig is dat hogere bestuursorganen de vrijheid 
hebben om beleid algemeen te formuleren, om van gesteld beleid af te wijken en 
om geheel zonder beleidsmatige grondslag (ad hoc) bevoegdheden aan te wenden. 
De wetgever heeft deze keuze steeds gemotiveerd onder verwijzing naar de flexi-
biliteit waarover gemeenten moeten beschikken. 

Om te voorkomen dat het bestemmingsplan te knellend gaat werken, moet actueel 
beleid door (project)besluitvorming in afwijking van het bestemmingsplan kunnen 
worden gerealiseerd. Een koppeling aan de gemeentelijke structuurvisie kan hierbij 
verstarrend werken, omdat deze niet noodzakelijk de meest recente beleidsinzichten 
weergeeft. Deze overweging grijpt terug op de discussie die onder de oude WRO is 
gevoerd over de centrale sturende functie van het bestemmingsplan. Verschillende 
amendementen werden ingediend om de afwijkingsbevoegdheid te clausuleren met de 
eis van een grondslag in een (inter)gemeentelijk structuurplan.2 Omdat dergelijke plan-
nen in de toenmalige praktijk nagenoeg niet werden vastgesteld, sprak het uiteindelijke 
artikel 19 WRO louter een ‘voorkeur’ uit voor een structuurplan en was ook een ad hoc 
motivering toegestaan.

Op het eerste gezicht lijkt het transponeren van het flexibiliteitsargument naar de 
nationale en provinciale situatie niet onlogisch. De behoefte om op actueel beleid 
in te spelen dat (nog) niet in een structuur- of omgevingsvisie is verwoord, kan 
ook op bovengemeentelijk niveau bestaan. Het gaat hier echter niet om het afwij-
kend beslissen nadat het ruimtelijk beleid reeds gebiedsdekkend in normstelling 
is omgezet. Rijk en provincies kunnen van eerder gesteld beleid afwijken, maar 
het is ook mogelijk dat er geen beleid voorhanden is of dat dit alleen globaal 
is geformuleerd. Omdat tussen het vastleggen van beleid en het uitoefenen van 
bevoegdheden op nationaal of provinciaal niveau geen enkele verbinding wordt 
geëist, valt de (mogelijke) omvang van de competentie van Rijk en provincies 
nooit te kennen. Het één op één hanteren van het flexibiliteitsargument geeft voor 
Rijk en provincies niet alleen de mogelijkheid om af te wijken van eerder gesteld 
beleid, maar ook om per bevoegdheidsuitoefening de omvang van de nationale en 
provinciale competentiesfeer te bepalen. 

Dit lijkt de wetgever niet te hebben onderkend. Onduidelijk is waarom de eis 
dat ook hogere bestuursorganen kunnen afwijken van beleid in een structuurvisie, 
betekent dat aan de totstandkoming en concreetheid van nationaal en provinciaal 
beleid in de eerste plaats geen eisen hoeven te worden gesteld. Uitgangspunt is 
dat (de burger bindende) normstelling én projectbesluitvorming op gemeentelijk 
niveau gestalte krijgen. Ingrepen door Rijk en provincies zijn een uitzondering 
op die regel en mogen worden verondersteld op een zekere visie te berusten. Dat 
de wetgever bij nationale en provinciale belangen steeds kwesties van een hogere 
schaal, complexiteit of abstractie voor ogen had, impliceert dat aan sturing door 
Rijk en provincies – meer dan voor gemeenten – onderzoek en grondige voorbe-

2	 Kamerstukken II 1997/1998, 25 311, nr. 22; Kamerstukken II 1998/1999, 25 311, nr. 
34; Kamerstukken II 1998/1999, 25 311, nr. 45. 
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reiding vooraf moeten gaan. De gedachte dat de omvang van de competentiesferen 
van Rijk en provincies geheel fluïde moet zijn en onmogelijk op hoofdlijnen in 
beleidsstukken kan worden vastgelegd, valt hiermee moeilijk te rijmen.

Toch kan de concretisering van nationaal en provinciaal beleid niet eenvoudig 
wettelijk worden voorgeschreven. De wetgever heeft een formeelwettelijke kop-
peling tussen wettelijke beleidsinstrumenten en de uitoefening van bevoegdheden 
tot op heden bewust vermeden. Een dergelijke koppeling zou een (sterke) prikkel 
geven om het beleid gebiedsdekkend, inhoudelijk volledig en nauwgezet te gaan 
beschrijven. Dit maakt het opstellen en wijzigen van de visie tijdrovend en leidt 
al snel tot juridisering, wat de bedoeling van het beleidsinstrument doorkruist. 
Gelet hierop is het introduceren van wettelijke criteria voor het vastleggen van 
beleid in visiedocumenten bezwaarlijk. Het verdient de voorkeur om de structuur- 
en omgevingsvisie zoveel mogelijk vormvrij te laten. Dit betekent dat het stellen 
van wettelijke eisen opdat bestuursorganen in visiedocumenten een uitputtende 
en concrete omschrijving van nationale c.q. provinciale belangen geven, niet valt 
aan te bevelen.

Het stellen van wettelijke eisen aan de onderbouwing van besluiten in geval van 
bevoegdheidsuitoefening door Rijk of provincies

In het licht van het voorgaande is een derde oplossing denkbaar, die hier wordt 
aanbevolen. Deze oplossing strekt tot het aanscherpen van de onderbouwing die 
voor bevoegdheidsuitoefening door Rijk en provincies is vereist. Hierbij wordt 
onderscheiden tussen eisen over de herkomst en kenbaarheid van nationale en 
provinciale belangen (1) en criteria betreffende de relatie die tussen een dergelijk 
belang en een concrete bevoegdheidsuitoefening aanwezig moet zijn (2). 

Ad 1. Als aan de vorm en inhoud van visiedocumenten geen eisen worden gesteld, 
zal een gedetailleerde uitwerking van het nationaal of provinciaal belang per lo-
catie niet kunnen worden vereist. De begrippen ‘nationaal belang’ en ‘provinciaal 
belang’ zijn echter zowel naar huidig recht als in de Omgevingswet afbakenende 
criteria. Er kan wel een zekere algemene duiding van de inhoud van deze begrip-
pen worden verlangd. Deze kan naar gelang het motief voor sturing worden uit-
gewerkt.

In de eerste plaats is er beleid waarmee andere bestuursorganen rekening moe-
ten houden. Om juridisch door te werken moet dit naar algemene regels (Wro) 
respectievelijk instructieregels (Ow) worden vertaald. Deze regels geven beper-
kingen voor de toekomstige besluitvorming door decentrale bestuursorganen. 
Deze vorm van sturing kan zijn ingegeven door de wens om bepaalde ruimtelijke 
kwaliteiten te beschermen of om de geschiktheid van gebieden voor toekomstige 
ontwikkelingen te waarborgen, maar ook door niet-ruimtelijke motieven als het 
tegengaan van leegstand. Alvorens Rijk of provincies zorgvuldig en doeltreffend 
regels kunnen stellen, moeten kennis van en inzicht in een mogelijke (gemeente-
overstijgende) problematiek worden verkregen. Te bereiken doelen of te bescher-
men kwaliteiten die hierbij worden geïdentificeerd, kunnen in een structuur- of 
omgevingsvisie als nationaal of provinciaal belang worden aangemerkt. Door een 
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dergelijke algemene grondslag als eis voor regulering te stellen, ontstaat een niet-
gefixeerde markering van de nationale en provinciale competentiesfeer. Deze staat 
wijziging van algemene regels geenszins in de weg: het expliciteren van een be-
lang bepaalt niet noodzakelijk precies welke regels moeten worden gesteld. Het ad 
hoc stellen van algemene regels of instructieregels over ongerelateerde kwesties of 
andere onderwerpen is zo echter wel uitgesloten.

In de tweede plaats kan het nationale of provinciale beleid gericht zijn op wij-
ziging van geldende normstelling. Hieraan kan uitvoering worden gegeven door 
de (gecoördineerde) hantering van een direct sturingsinstrument of door het vor-
deren van medebewind met aanwijzingsbevoegdheden of indirecte normstelling. 
Deze vorm van sturing wordt ingegeven door de wens om functies te schrappen of 
gebruiksmogelijkheden te reduceren, of om projecten of ruimtelijke ontwikkelin-
gen in te passen. In het eerste geval kan eenzelfde redenering worden gevolgd als 
voor beperkende normstelling. De verplichting die door Rijk of provincies wordt 
opgelegd moet een doel dienen, dat blijkens de structuur- of omgevingsvisie na 
een geïnformeerde afweging als nationaal of provinciaal belang is aangemerkt. 

Het is de vraag of voor projecten tevens een beleidsmatige aanduiding van het 
nationaal of provinciaal belang kan worden geëist. De Tracéwet en de Omgevings-
wet maken al duidelijk dat de verwezenlijking van bepaalde projecten een natio-
naal belang betreft. Denkbaar is dat bestuursorganen daarnaast het bovengemeen-
telijk belang van bepaalde andere (categorieën) projecten kunnen aangegeven. Zo 
dit mogelijk is, zou vooral het aanwijzen van dergelijke (categorieën) projecten 
bij AMvB of provinciale (omgevings)verordening de omvang van de bovenge-
meentelijke verantwoordelijkheid inzichtelijk maken. Het lijkt echter niet verstan-
dig de bevoegdheidsuitoefening tot aangewezen (typen) projecten te beperken. 
Er zijn ook projecten denkbaar waarvan Rijk of provincies de verwezenlijking 
niet in algemene zin aan zich willen trekken. Het gaat dan om een ontwikkeling 
die bijdraagt aan een bepaald doel waarvan de verwezenlijking als een bovenge-
meentelijk belang is aangemerkt. Het hoeft hier niet noodzakelijk om ruimtelijke 
overwegingen te gaan. Rijk en provincies moeten een project dat aan dit doel 
bijdraagt direct of indirect mogelijk kunnen maken, ook als het project zich qua 
schaal- of complexiteitskenmerken niet van gemeentelijke projecten onderscheidt. 
Er lijkt voor projectbesluitvorming dus niet meer te kunnen worden vereist dan dat 
de ontwikkeling duidelijk bijdraagt aan een provinciaal of nationaal belang, dat als 
zodanig in een structuur- of omgevingsvisie is gearticuleerd.

Ad 2. Met alleen de eis van een (duidelijke) omschrijving van het nationaal of pro-
vinciaal belang in een structuurvisie is nog geen werkelijke afbakening gegeven. 
Rijk en provincies kunnen deze eis eenvoudig omzeilen door het nationaal en pro-
vinciaal belang veelomvattend te interpreteren. Om te voorkomen dat structuur- 
of omgevingsvisies de bovengemeentelijke competentiesfeer zo breed mogelijk 
definiëren, moet deze stimulans worden weggenomen. Dit kan door nadere eisen 
te stellen aan de wijze waarop hogere bestuursorganen nationale en provinciale 
belangen concretiseren alvorens tot sturing over te gaan. 

Bij de totstandkoming van zowel de Wro als de Omgevingswet is bij herhaling 
verzekerd dat gemeentelijke bevoegdheidsuitoefening in de praktijk het uitgangs-
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punt zou zijn. Rijk en provincies zouden hun bevoegdheden, gelet op de gede-
centraliseerde opzet, slechts spaarzaam en terughoudend inzetten. Een wettelijke 
waarborg werd echter niet gegeven. Met de wetgever kan worden beaamd dat 
nationale of provinciale bevoegdheidsuitoefening in een gedecentraliseerd stel-
sel inderdaad uitzondering zou moeten zijn. Verwacht mag worden dat Rijk en 
provincies eerst na een zorgvuldige afweging en voorbereiding tot sturing over-
gaan. Niet in te zien valt dan, waarom de relatie tussen (vrijblijvend te formuleren) 
beleid en bevoegdheidsuitoefening coûte que coûte ongereguleerd heeft moeten 
blijven. In een gedecentraliseerd stelsel ligt niet alleen voor de hand, maar mag 
worden vereist dat aan het optreden van Rijk en provincies een zorgvuldige, ken-
bare voorbereiding vooraf gaat. Dat zowel een nationaal of provinciaal belang als 
de implicaties daarvan voor een concrete locatie als donderslag bij heldere hemel 
kunnen blijken, is niet wenselijk en binnen een gedecentraliseerd systeem ook niet 
acceptabel.

Het verdient aanbeveling om voor sturend optreden door Rijk of provincies 
een zekere voorzienbaarheid te vereisen. Dit begrip kan naar analogie met het 
planschaderecht worden uitgelegd.3 Nuttig is hierbij de omschrijving die Lubach 
van de voorzienbaarheidseis bij planschade heeft gegeven:

“Gewoonlijk wordt aangenomen dat de voorzienbaarheid […] moet blijken uit het in 
concreto aanwezig zijn van plannen. Dat behoeven geen juridisch bindende documen-
ten te zijn, maar er moet wel sprake zijn van documenten, die de burger redelijkerwijze 
zou kunnen kennen en waaruit de voorgenomen planologische wijziging met een rede-
lijke mate van zekerheid kan worden afgeleid”.4

Een dergelijke eis kan ook voor sturing door Rijk en provincies worden gesteld. In 
principe kunnen visiedocumenten een onbeperkt aantal onderwerpen als nationaal 
of provinciaal belang bestempelen. Een dergelijke werkwijze kan dan echter niet 
in een carte blanche voor sturing voorzien. De ruimtelijke implicaties van gearti-
culeerde belangen zullen (locatie- of gebiedsgericht) voldoende duidelijk moeten 
worden uitgewerkt, alvorens bevoegdheden kunnen worden aangewend. Dit heeft 
tot gevolg dat de vraag naar beleidsdocumenten niet alleen zal spelen in het kader 
van een reactieve aanwijzing (Wro) of reactieve instructie (Ow) die in anticipatie 
op de uitoefening van een proactief sturingsinstrument wordt gegeven. Ook pro-
actieve sturing zal redelijkerwijs voorzienbaar moeten zijn.

Dit betekent dat door burgers en bestuursorganen uit een openbaar gemaakt 
document met enige mate van zekerheid moet kunnen worden afgeleid dat de be-
hartiging van het nationaal of provinciaal belang voor een concrete locatie in een 
bepaalde wijziging zal resulteren. De mate van voorzienbaarheid die kan worden 
vereist, hangt samen met het type belang dat wordt behartigd. Is het provinci-
aal belang gericht op het behouden van de openheid van het landschap, dan zal 

3	 Het begrip voorzienbaarheid kan in artikel 6.3 sub a Wro worden aangetroffen, 
maar wordt in de wet niet gedefinieerd.

4	 D.A. Lubach, ‘Voorzienbaarheid en maatschappelijk risico bij planschade in rechts-
vergelijkend perspectief’, BR 2005/116, par. 2.
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een (voorlopige) uitwerking van de te stellen beperkingen in een structuurvisie 
of een ander beleidsdocument volstaan. Een proactieve aanwijzing die gemeen-
ten verplicht windmolens op een concrete locatie mogelijk te maken, zal echter 
meer onderbouwing behoeven dan alleen het provinciaal belang van het realiseren 
van voldoende windenergie. Worden in de structuurvisie of openbare documenten 
ter voorbereiding op een wijziging van de structuurvisie concrete ‘zoekgebieden’ 
voor windenergie aangewezen, dan zal de proactieve aanwijzing in redelijkheid 
wel voorzienbaar zijn.

De eis van voorzienbaarheid kan ook voor directe sturing worden gesteld. In 
de Omgevingswet is het projectbesluit omgeven met procedurele vereisten die de 
uiteindelijke ingreep naar verwachting steeds voorzienbaar zullen maken. Rijk 
of provincies kunnen daarnaast een omgevingsvergunning in afwijking van het 
omgevingsplan verlenen. Het formuleren van een voorzienbaarheidseis voor deze 
figuur zou de kritiek kunnen opleveren dat het honoreren van private initiatie-
ven wordt bemoeilijkt. De initiatieven zijn immers voor Rijk en provincies niet 
altijd voorzienbaar. Bedacht moet echter worden dat de omgevingsvergunning 
voor planologisch strijdig gebruik in de Wabo een omzetting vormt van het voor-
malige projectbesluit uit de Wro. De oorspronkelijke ratio is het bieden van een 
mogelijkheid om ter uitvoering van nationaal of provinciaal beleid projecten te 
verwezenlijken. Het is in dit licht weinig bezwaarlijk dat Rijk of provincies alleen 
initiatieven zouden kunnen honoreren die stroken met een nationaal of provinciaal 
belang, dat (blijkens de structuurvisie of enig openbaar document) ook op de ver-
wezenlijking van het project in kwestie en op de betreffende locatie is gericht. Dit 
geldt te meer nu de omgevingsvergunning voor planologisch gebruik op nationaal 
of provinciaal niveau in de praktijk niet of nauwelijks lijkt te worden gebruikt, te 
oordelen naar het ontbreken van jurisprudentie. 

Het bovenstaande komt erop neer dat er twee eisen aan de bevoegdheidsuitoe-
fening door Rijk en provincies moeten worden gesteld. In de eerste plaats moet 
de eis worden gesteld dat bevoegdheidsuitoefening een nationaal of provinciaal 
belang dient, dat als zodanig in een structuurvisie is gearticuleerd. De formule-
ring van de structuurvisie wordt op dit punt niet genormeerd, maar er vindt wel 
zelfbinding plaats. Bij bevoegdheidsuitoefening door Rijk of provincies zullen 
niet spontaan nieuwe belangen tot de nationale of provinciale verantwoordelijk-
heid kunnen worden gerekend. Deze verhouding accommodeert de veranderende 
opgaven en bijbehorende verantwoordelijkheidsverschuivingen in de ruimtelijke 
ordening, maar voorkomt dat ad hoc per bevoegdheidsuitoefening de omvang van 
de verantwoordelijkheid van Rijk of provincies opnieuw wordt vastgesteld.

In de tweede plaats moet een zekere mate van voorzienbaarheid worden ver-
langd. Hier kan een parallel worden getrokken met het planschaderecht. Bedacht 
moet echter worden dat niet alle nationale en provinciale belangen even goed lo-
catie- of gebiedsspecifiek zijn te verwoorden. Kenbare voornemens om ter verwe-
zenlijking van algemene doelen bepaalde regels of aanwijzingen te geven, kunnen 
ook voorzienbaarheid opleveren. Op welke wijze van voornemens moet blijken, 
moet in de wet niet worden gereguleerd. De voorzienbaarheid van sturing kan 
blijken uit de uitwerking van nationale of provinciale belangen in de structuur- of 
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omgevingsvisie (of een programma), maar ook uit openbare documenten als een 
ontwerpvisie, een ontwerpbesluit, een notitie, een (houtskool)schets, een brief aan 
decentrale bestuursorganen etc. Evenmin moet in de wet worden bepaald wanneer 
voldoende voorzienbaarheid bestaat. Hierover zal de bestuursrechter oordelen aan 
de hand van de voorhanden zijnde (beleids)stukken en daarbij ook de aard van het 
(reeds gearticuleerde) nationale of provinciale belang betrekken.

Deze tweeledige systematiek bevordert dat op nationaal en provinciaal ni-
veau een globale, maar daadwerkelijk richtinggevende afbakening van de com-
petentiesfeer van Rijk en provincies wordt bereikt. Het zeer ruim interpreteren 
van nationale en provinciale belangen heeft hierbij niet het effect dat altijd sturing 
mogelijk is. De eis van voorzienbaarheid brengt met zich mee dat het nationale 
en provinciale beleid ook daadwerkelijk moet worden uitgewerkt, wil enige stu-
ring kunnen plaatsvinden. Het is aan bestuursorganen om te bepalen hoe hier-
aan invulling wordt gegeven. Daarmee wordt geen fundamentele beperking van 
sturingsmogelijkheden gegeven. Een werkelijke waarborg voor decentralisatie is 
dan ook niet voorhanden. Hiertoe zou de wetgever alsnog een objectieve grens 
moeten geven die door hogere bestuursorganen in acht moet worden genomen. De 
voorgestelde beperkingen geven echter wel een drempel voor bovengemeentelijke 
sturing. Deze verhindert dat te allen tijde op alle onderwerpen sturing door alle 
overheden kan plaatsvinden. Rijk en provincies zullen gericht beleid moeten ont-
wikkelen om te kunnen sturen. Deze selectiviteit kan het ontstaan van onderschei-
den verantwoordelijkheden volgens een gedecentraliseerd patroon wel bevorde-
ren. Het wordt daarom aanbevolen de hiervoor besproken tweeledige systematiek 
te implementeren. 

Hoewel de werking van deze systematiek voor een groot deel in de bestuurs-
rechtspraak zijn beslag moet krijgen, richt de aanbeveling zich bewust tot de wet-
gever. De open bevoegdheidsverdeling uit de Wro heeft de bestuursrechter tot 
op heden onvoldoende aanknopingspunten verschaft om de aanwezigheid van 
nationale of provinciale belangen bij de uitoefening van bevoegdheden effectief 
te toetsen. Door te eisen dat deze belangen blijken uit een visiedocument en dat 
de bevoegdheidsuitoefening met het oog hierop voorzienbaar is, biedt de wet de 
bestuursrechter deze handvatten wel. Door wetswijziging kan de wetgever aan 
het specialiteitsbeginsel (en decentralisatiebeginsel) recht doen, zonder een rigide 
systeem te creëren of bestuursorganen op voorhand in hun sturingsmogelijkheden 
te beperken.

Bij het uitwerken van de aanbeveling moet een opmerking over de huidige 
systematiek in de Omgevingswet worden gemaakt. Geconstateerd werd dat de 
alternatieve opsomming van de onderdelen a en b in artikel 2.3 Ow een zeer ruime 
grondslag voor bevoegdheidsuitoefening oplevert. De ratio van onderdeel b is 
gelegen in de noodzaak om de normstelling in de Omgevingswet in AMvB’s te 
voltooien. Het gaat hier niet om nationale of provinciale belangen, maar om or-
denende of aanvullende wetgeving. Waarom onderdeel b voor alle bevoegdheden 
van Rijk en provincies geldt, is niet duidelijk. Het verdient aanbeveling om artikel 
2.3 Ow te splitsen in een tweetal artikelen of artikelleden. De wettelijke bepalin-
gen die een grondslag geven voor nadere wetgeving, kunnen naar het voormalige 
onderdeel b verwijzen. De overige bevoegdheden kunnen met een (verzelfstan-
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digd) onderdeel a worden genormeerd. Tot de wetgever kunnen in totaal drie aan-
bevelingen over de verticale afbakening van bevoegdheden worden gericht:

1.	 maak ruimtelijke sturing door Rijk en provincies mogelijk onder de voor-
waarde dat sprake is van een nationaal of provinciaal belang, dat blijkt uit de 
omgevingsvisie;

2.	 stel de eis dat de bevoegdheidsuitoefening door Rijk en provincies met het oog 
op dat belang voorzienbaar moet zijn;
-- voor de regering: geef in de toelichting op de wet aan dat deze voorzien-

baarheid kan blijken uit een openbaar gemaakt document, dat niet noodza-
kelijk juridisch bindend hoeft te zijn;

3.	 splits de onderdelen a en b in artikel 2.3 Ow op in twee afzonderlijke bepalin-
gen en pas het onder 1 en 2 opgemerkte toe op onderdeel a.

Zouden deze aanbevelingen worden toegepast op de Omgevingswet, dan zou on-
derdeel a er als volgt uit kunnen komen te zien:

‘Een bestuursorgaan van de provincie oefent een taak of bevoegdheid, als dat bij de 
regeling daarvan is bepaald, alleen uit als dat nodig en voorzienbaar is met het oog 
op een provinciaal belang dat is aangegeven in de omgevingsvisie en dat niet op een 
doelmatige en doeltreffende wijze door het gemeentebestuur kan worden behartigd.’

‘Een bestuursorgaan van het Rijk oefent een taak of bevoegdheid, als dat bij de rege-
ling daarvan is bepaald, alleen uit als dat nodig en voorzienbaar is met het oog op een 
nationaal belang dat is aangegeven in de omgevingsvisie en dat niet op een doelmatige 
en doeltreffende wijze door het provinciebestuur of het gemeentebestuur kan worden 
behartigd.’

5.6.2	 De verhouding tussen sturingsinstrumenten van Rijk en provincies

In vergelijking met de verticale bevoegdheidsstructuur vormt de onderlinge ver-
houding tussen sturingsinstrumenten een minder complexe problematiek. Het gaat 
hier niet om de afbakening van bevoegdheden van Rijk en provincies als zodanig, 
maar om het nader clausuleren van bevoegdheden opdat deze niet in alternatieve 
sturingsmogelijkheden voorzien.

In de eerste plaats kan een opmerking worden gemaakt over de toedeling 
van het bevoegd gezag voor de omgevingsvergunning in afwijking van het be-
stemmingsplan (Wabo) of het omgevingsplan (Ow). Opmerkingen hierover zijn 
van een beperkte praktische betekenis, nu door Rijk en provincies tot op heden 
geen gebruik van deze regeling lijkt te worden gemaakt. Feit blijft echter dat de 
bevoegdheidstoedeling weinig helder is. Dit betreft ten dele de vraag of de be-
voegdheid alleen voor projectbesluitvorming kan worden ingezet, of dat ook het 
weigeren of onder voorwaarden verlenen van de vergunning mogelijk is. Dit is 
(in theorie) problematisch, omdat ter bescherming van nationale of provinciale 
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belangen in principe algemene regels c.q. instructieregels moeten worden gesteld. 
Het verdient de voorkeur om de bevoegdheidsregeling alleen voor projectbesluit-
vorming door Rijk en provincies te reserveren. Dit kan worden bewerkstelligd 
door – zoals hierboven werd voorgesteld – de eis te stellen dat het verlenen van de 
omgevingsvergunning voorzienbaar is met het oog op een nationaal of provinciaal 
belang. Rijk en provincies zijn dan alleen bevoegd als het nationaal of provinciaal 
beleid duidelijk gericht is op verwezenlijking van het betreffende project op de 
locatie in kwestie. Een aparte aanbeveling is niet nodig.

In de tweede plaats kunnen opmerkingen worden gemaakt over de verhouding 
tussen proactieve normstelling en reactieve sturing. Het huidige recht biedt op dit 
punt (inmiddels) een heldere structuur. Deze wordt door de Omgevingswet niet 
op alle punten voortgezet. Zo is het nog onduidelijk of de ruimere mogelijkheden 
voor het opnemen van ontheffingsbevoegdheden in de Omgevingswet zelfstan-
dige reactieve sturingsmogelijkheden zullen geven. De praktijk zal hierover dui-
delijkheid moeten verschaffen. Om deze onzekerheid weg te nemen, zou de wet op 
voorhand meer uitsluitsel moeten geven over de (on)mogelijkheden van onthef-
fingsbevoegdheden. Hiertoe zou de eis van ‘bijzondere omstandigheden’ alsnog 
kunnen worden toegevoegd. Met de huidige redactie van artikel 2.32 lid 4 Ow is 
beoogd ontwikkelingen die in strijd zijn met instructieregels te kunnen toestaan 
wanneer deze (zwaarwegende) voordelen bieden voor de fysieke leefomgeving. 
Dergelijke gevallen betreffen volgens de regering een ‘specifieke casuïstiek’, die 
als zodanig niet voorzienbaar is. Is de noodzaak tot afwijken van instructieregels 
vanwege voordelen voor de fysieke leefomgeving inderdaad tot specifieke, on-
voorzienbare uitzonderingsgevallen beperkt, dan valt niet in te zien waarom de eis 
van bijzondere omstandigheden niet kan worden gesteld.

Relevant is verder dat het Rijk onder de Omgevingswet niet over een alterna-
tief voor de reactieve aanwijzingsbevoegdheid beschikt. Dit is om verschillende 
redenen problematisch. Provincies kunnen gedurende een vaste termijn een reac-
tieve instructie geven om te voorkomen dat ongewenste onderdelen van een omge-
vingsplan in werking treden. Het Rijk is op het vernietigingsinstrument aangewe-
zen. De mogelijkheid van vernietiging bestaat voor onbepaalde termijn, nadat het 
betreffende omgevingsplan of de omgevingsvergunning rechtskracht heeft verkre-
gen. Daarbij verschaft het beleidskader over het algemeen belang als criterium 
voor ingrijpen weinig helderheid. Hierdoor rijst de vraag of vernietiging wegens 
(sectorale) belangen kan plaatsvinden, als die ook proactief met instructieregels 
hadden kunnen worden beschermd. Dat de Kroon naar eigen inzicht indicatief be-
leid onder het algemeen belang kan scharen, valt op basis van het beleidskader niet 
uit te sluiten. Dit geeft (sinds de revitalisering) de nadere complicatie, dat tevens 
onduidelijk is wanneer een decentraal bestuursorgaan bij het nemen van een nieuw 
besluit nog zo weinig beleidsvrijheid heeft dat de Kroon kan besluiten zelf in het 
betreffende besluit te voorzien. Het verdient om deze redenen de voorkeur om 
de specifieke provinciale interventiemogelijkheid in de Omgevingswet ook voor 
het Rijk ter beschikking te stellen. Een (vanuit het specialiteitsbeginsel minder te 
waarderen) alternatief is het herzien van het beleidskader voor spontane vernieti-
ging, opdat dit meer helderheid geeft over de inhoud van het criterium ‘algemeen 
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belang’ bij het vernietigen van besluiten die op grond van omgevingsrechtelijke 
wetgeving zijn genomen.

De Omgevingswet kent verder enkele bevoegdheden waarvan de afbakening 
niet met de bedoelingen van de regering in de memorie van toelichting overeen 
lijkt te stemmen. Het betreft allereerst de afbakening van de projectbesluitbe-
voegdheid. Bedoeld is om deze specifiek voor de verwezenlijking van nationale 
of provinciale belangen ter beschikking te stellen. Door te verwijzen naar artikel 
2.3 Ow als zodanig, is deze bedoeling echter niet naar de wettelijke normering 
vertaald. Eenzelfde omissie is aan de orde bij de bevoegdheid om op nationaal 
niveau functies aan locaties toe te delen. Voor provincies stelt de wet dat regels die 
functies aan locaties toedelen alleen mogen worden gegeven als niet kan worden 
volstaan met instructieregels. De wetgever heeft eenzelfde beperking beoogd voor 
het Rijk, maar de wettekst geeft hiervan geen blijk.

Problematisch is tot slot de figuur van instemming met advies ter bescherming 
van provinciale belangen bij het verlenen van omgevingsvergunningen in afwij-
king van het omgevingsplan. De eis dat gedeputeerde staten van te voren gevallen 
aanwijzen waarvoor het vereiste van instemming geldt, staat op gespannen voet 
met de gedachte dat (naar analogie met de ‘anticiperende’ reactieve aanwijzing) 
instemming moet kunnen worden onthouden wegens strijd met recent ontwikkeld 
beleid dat nog niet in juridisch bindende normstelling is omgezet. Het ligt voor de 
hand dat strijd met nieuwe beleidsvoornemens niet van te voren is aangewezen als 
geval waarvoor instemming is vereist. Als provincies de huidige mogelijkheden 
van de reactieve aanwijzing uit de Wabo willen behouden, zullen ruime catego-
rieën gevallen moeten worden aangewezen. Hoewel de instemmingsbevoegdheid 
zelf geen ruimere toepassingsmogelijkheden biedt dan de reactieve aanwijzing, 
creëert dit het risico van een (onnodige) structurele voorafgaande toetsing van 
omgevingsvergunningen in afwijking van het omgevingsplan. 

Dit rechtvaardigt de vraag of de constructie van advies met instemming nu 
werkelijk noodzakelijk is. De reden om in de Omgevingswet geen equivalent voor 
de reactieve aanwijzing te geven, is dat de uniforme openbare voorbereidingspro-
cedure niet op alle omgevingsvergunningen voor afwijkactiviteiten van toepas-
sing is. Hierdoor is er niet altijd een zienswijzenfase die aan het geven van een 
aanwijzing vooraf gaat. De vraag is of dit bezwaarlijk is. Het ligt in de lijn der 
verwachtingen dat het gemeentebestuur, ook bij toepassing van de reguliere proce-
dure, met het provinciebestuur in overleg treedt alvorens in afwijking van het om-
gevingsplan een omgevingsvergunning te verlenen die aan provinciale belangen 
afbreuk doet. Door het voeren van overleg komen eventuele provinciale bezwaren 
tijdig in beeld en hoeft een reactieve instructie niet als verrassing te komen. Heeft 
het gemeentebestuur ten onrechte geen overleg gevoerd, dan valt een reactieve in-
structie weinig bezwaarlijk te achten. Daarnaast geeft ook de Wro de mogelijkheid 
om een reactieve aanwijzing te geven als de strijdigheid met provinciale belangen 
eerst bij een (ten opzichte van het ontwerp gewijzigd) definitief besluit ontstaat.5 

5	 In artikel 3.13 Wabo moet deze mogelijkheid overigens worden gemist; zie hierover 
paragraaf 3.4.3.2.
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Gelet hierop kan een reactieve instructiebevoegdheid minder bezwaarlijk worden 
geoordeeld dan de constructie van advies met instemming. Het verdient aanbe-
veling gedeputeerde staten ook met betrekking tot omgevingsvergunningen voor 
afwijkactiviteiten een reactieve instructiebevoegdheid toe te kennen. De verant-
woordelijkheid om in te grijpen als provinciale belangen in het geding zijn, komt 
dan formeel bij het provinciebestuur te liggen. Tegelijkertijd wordt de complexe 
systematiek van het bij voorbaat aanwijzen van gevallen om in (onder meer) on-
voorzienbare gevallen instemming te kunnen weigeren, vermeden.

Met het oog op de onderlinge afbakening van sturingsinstrumenten worden de 
volgende aanbevelingen gegeven (deze richten zich tot de wetgever, tenzij anders 
is aangegeven):

-- stel de reactieve instructiebevoegdheid voor provincies (artikel 16.21 Ow) ook 
op nationaal niveau beschikbaar, of (als alternatief voor de Kroon) herzie al-
thans het beleidskader voor spontane vernietiging op een zodanige wijze dat 
dit in de context van het omgevingsrecht juridisch duidelijkheid biedt over de 
mogelijkheden van vernietiging wegens strijd met het algemeen belang;

-- normeer de projectbesluitbevoegdheid door in artikel 5.44 Ow specifiek naar 
onderdeel a van artikel 2.3 lid 2 en 3 Ow te verwijzen (de voorkeur gaat even-
wel uit naar een verticale clausulering als bedoeld in paragraaf 5.5.1);

-- stel de eis dat ontheffingsbevoegdheden alleen kunnen zien op gevallen waarin 
de uitoefening van een taak of bevoegdheid wegens bijzondere omstandighe-
den onevenredig wordt belemmerd;

-- maak het aanwijzen van locaties door het Rijk mogelijk onder de voorwaarde 
dat met instructieregels niet kan worden volstaan;

-- schrap de provinciale bevoegdheid tot het geven van advies met instemming 
voor omgevingsvergunningen voor afwijkactiviteiten en stel hiervoor een re-
actieve instructiebevoegdheid in de plaats.
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Administrative steering of spatial planning by the central 
and provincial government

A legal study of national and provincial steering instruments and their compati-
bility with the decentralized system of spatial planning law

1.	 Central issue

Organizing space is a public interest that concerns the government as part of its 
overall duty of care for the physical environment. In densely populated coun-
tries, spatial planning can be regarded as the balancing of different (and often 
competing) spatially relevant interests to make best use of the (scarce) space. In 
the Netherlands, land-use planning and spatial decision-making are traditionally 
municipal tasks. The Spatial Planning Act of 1962 (“Wet op de Ruimtelijke Or-
dening” or “WRO”) initially featured a (highly) decentralized system, in which 
administrative and executive powers were available at the municipal level only. 
As a consequence, national and provincial spatial policies had to be materialized 
in municipal administrative decisions. 

This decentralized system soon proved to be problematic. An instrument of inter-
administrative supervision was available from the outset, but there was a general 
reluctance to intervene in municipal spatial affairs, even (and especially) in cases 
of conflicting interests. In addition to this, there was a growing number of spa-
tial challenges transcending municipal borders. Several legislative changes were 
therefore introduced. Firstly, the way national and provincial spatial policies were 
formulated and implemented in municipal decision-making was regulated. This 
resulted in a partial legal hierarchy between spatial policy plans at the national, 
provincial and municipal level. The subsequent introduction of special powers 
to improve decision-making on projects of national and provincial importance, 
further centralized Dutch spatial planning law.

In 2008, a new Spatial Planning Act (the “Wet ruimtelijk ordening” or “Wro”) 
was introduced. Although the premise of decentralization was formally preserved, 
significant changes were made to the vertical distribution of powers and respon-
sibilities. Under the new Act, all three levels of administrative government pos-
sessed the power to make (legally binding) land-use plans, as well as to deviate 
from these plans (once in force) by issuing land-use permits. Furthermore, the 
national and provincial governments could now profoundly influence municipal 
spatial planning by exercising inter-administrative powers, either by intervening 
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as an administrative supervisor or by giving (legally binding) rules or instructions 
requiring or restricting municipal decision-making. 

Today Dutch spatial planning law is often still considered a decentralized system. 
Looking at the distribution of powers from a legal perspective, this description 
can no longer be considered accurate. The ongoing trend of centralization indeed 
raises the question whether the current distribution of powers is fundamentally 
compatible with the (unaltered) aim for a decentralized system of spatial planning. 
This is the central problem of this dissertation.

2.	 Research question and methods

In the academic literature, a systematic analysis of all the administrative powers 
enabling national and provincial administrative governments to influence spatial 
planning was never conducted. In government circles, spatial decision-making at 
the national and provincial level is often referred to as ‘steering’. This term pro-
vides a useful perspective for studying national and provincial administrative po-
wers as ‘steering instruments’ within a system of spatial planning law. 

In this dissertation, the central problem is researched by first identifying steering 
instruments and then evaluating the distribution of powers and steering instru-
ments in view of the rule of law and the principle of decentralisation. This appro-
ach allows for an analysis of both current and future law. At this moment prepara-
tions are underway for a large-scale integration of laws and regulations concerning 
the physical environment into one encompassing Environmental Act (the “Omge-
vingswet”). This Act was recently adopted in Dutch parliament and can be studied 
in detail. The research focuses on the following question:

-- To what extent do the current system of spatial planning law and the Omge-
vingswet facilitate the promotion of national (and provincial) spatial interests, 
while maintaining a division of powers between central, provincial and muni-
cipal administrative authorities that is in accordance with the rule of law and 
the principle of decentralisation?

The research question is answered by conducting a legal study. A theoretical 
framework is developed by first examining the way administrative powers are 
restricted by the rule of law (rechtsstaat) in general (section 2.2). A method of 
identifying ‘steering instruments’ is then found using the doctrine of discretionary 
powers (freies Ermessen or pouvoir discretionnaire) in administrative law (section 
2.3). By examining the (normative) implications of the rule of law and the princi-
ple of decentralisation for the distribution of administrative competences, a way 
of evaluating the division of powers between central, provincial and municipal 
governments is developed. The normative implications are translated to criteria by 
which current and future legalisation can be assessed (section 2.4).
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3.	 Theoretical framework

To determine which administrative powers are to be considered steering instru-
ments, it is necessary to distinguish between direct and indirect ways of influen-
cing spatial planning. Primary powers enable national or provincial administrative 
organs to directly regulate land use instead of municipal governments. They con-
stitute a direct steering instrument if the conditions under which the law allows 
this centralization, provide a margin of appreciation. Indirect powers enable hi-
gher administrative organs to limit the discretionary freedom for spatial decision-
making at lower levels of government, either by introducing restrictions or by 
imposing obligations. These powers provide an indirect steering instrument if the 
higher administrative organ has a margin of appreciation deciding (1) when the 
conditions for intervention are fulfilled and (2) to what extent the local discretio-
nary freedom can be limited.

Principles of public law provide a way to evaluate the division of powers in con-
temporary and future legislation. The rule of law implies a restriction of the ad-
ministration’s freedom. Public law establishes and restricts administrative powers, 
thereby limiting the potential for administrative steering. Most important in this 
respect is the purpose-specific restriction of discretionary powers required by the 
rule of speciality. In administrative law, this principle is normally studied with 
regard to the relationship between legislative and executive powers within the 
state. It is then understood as the requirement that a legislator defines the scope 
within which a rule of administrative law may be applied, so that it cannot be used 
to achieve other objectives. 

In contrast with this internal function, in this dissertation the external aspects of 
the rule of speciality are emphasized. The necessity to define the scope of a rule 
of administrative law also limits the possibilities for attributing different powers 
with regard to the same interest or task. Attributing two powers with the same 
scope to the same or different administrative organs, constitutes a violation of the 
rule of speciality. Criteria can thus be given for the vertical distribution of powers 
between central, provincial and municipal levels, but also for the (horizontal) at-
tribution of steering instruments to national and provincial administrative organs. 
Furthermore, the principle of decentralisation demands certain safeguards in the 
definition of the scope of national and provincial powers. For the vertical distri-
bution, the rule of speciality and the principle of decentralisation amount to the 
following criteria:

1a. primary (spatial planning) powers at the national, provincial and municipal levels 
are restricted by criteria of which the interpretation cannot entirely be determined by 
administrative organs (speciality);

1b. primary national and provincial (spatial planning) powers are restricted in such a 
way that decentralization does not merely depend on national and provincial spatial 
policies (decentralization);
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2a. secondary powers are structured in such a way that inter-administrative relations 
cannot be unilaterally determined by higher administrative organs (speciality);

2b. secondary powers are restricted by criteria that limit the degree to which the pro-
motion of national and provincial interests can interfere with the independent exercise 
of spatial powers by decentralized organs (decentralization).

Criteria can also be given for the horizontal distribution of national and provincial 
steering instruments:

3a. direct steering instruments do not unnecessarily provide alternative means to rea-
lize the same spatial developments or projects;

3b. indirect steering instruments do not unnecessarily provide alternative ways to im-
pose obligations or introduce restrictions;

3c. steering instruments do not facilitate regulating spatial planning directly, when in-
direct intervention is sufficient for the promotion or protection of the concerning natio-
nal or provincial spatial interests. 

The criteria form the normative framework, by which the vertical and horizontal 
distribution of powers and steering instruments are evaluated.

4.	 Steering instruments and the division of powers under 
current law

Direct steering instruments provide the means to implement projects or to regulate 
land use. Under current law, the following direct steering instruments are available 
at the national and provincial level:

a.	 the permit to deviate from a municipal land-use plan (omgevingsvergunning 
voor planologisch strijdig gebruik);

b.	 the project implementation decision (projectuitvoeringsbesluit, provinces 
only);

c.	 the track decision (tracébesluit, central government only);
d.	 the land-use plan (inpassingsplan).

Indirect steering instruments can be divided into three categories. Firstly, there are 
instruments with which spatial decision-making can be regulated or controlled in 
advance by giving rules (proactive steering). Secondly, there are instruments that 
offer the opportunity to annul or block municipal (or provincial) spatial decisions 
(reactive steering). Thirdly, there are instruments that allow national or provincial 
administrative organs to spontaneously impose obligations (incidental steering). 
Under current law, the following instruments are available:
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proactive a) general rules (algemene regels);
reactive b) exemption powers in general rules (ontheffingsbevoegd

heden);
c) the reactive instruction (reactieve aanwijzing);
d) spontaneous annulment (spontane vernietiging, central 
government only);

incidental e) the proactive instruction (proactieve aanwijzing);
f) introducing mandatory cooperation when coordinating spatial 
decisions (vorderen van medewerking bij coördinatie);
g) substitution of administrative organs when coordinating 
spatial decisions (indeplaatstreding bij coördinatie).

To assess the vertical division of powers in view of the normative framework, the 
criteria defining the scope of national and provincial steering instruments have to 
be studied. In the Spatial Planning Act (Wro), the legislator intended to attribute 
powers corresponding with distinct spatial responsibilities at the national, pro-
vincial and municipal level. At the same time steering by higher administrative 
organs had to be facilitated, while also giving safeguards for decentralization. This 
combination of objectives caused complications. In the end, the goal of facilita-
ting steering gained the upper hand. In the Spatial Planning Act (Wro), the central 
government and provinces can exercise their powers in case of ‘national interests’ 
(nationale belangen) and ‘provincial interests’ (provinciale belangen). These cri-
teria facilitate steering, but provide little distinction. Jurisprudence shows it is up 
to higher administrative organs to decide when the criteria are met. Considering 
the fact that all national and provincial spatial powers are restricted by the criteria 
‘national interests’ or ‘provincial interests’, higher administrative organs are able 
to define the boundaries of their own competence. In view of the normative frame-
work, this leads to the conclusion that the vertical distribution of powers is not in 
accordance with the rule of speciality, nor with the principle of decentralization.

The horizontal distribution of steering instruments introduces a certain freedom of 
choice between direct and indirect powers. The land-use plan at the national and 
provincial level (inpassingsplan) not only offers the possibility to implement pro-
jects, but also to restrict land-use in order to protect national or provincial spatial 
interests. This restriction however can also be generated by issuing general rules 
(algemene regels) or by giving a proactive instruction (proactieve aanwijzing). 
This leads to the conclusion that the divide between direct and indirect steering 
instruments does not fully comply with the normative framework (criterion 3c).

There is a further freedom of choice between direct steering instruments. At the 
national level, the track decision (tracébesluit) is mandatory for the realization of 
infrastructure of national importance. For other projects, the central government 
is free to choose between issuing a permit to deviate from the municipal land-use 
plan (omgevingsvergunning) and (partially) overruling the existing land-use plan 
with a new plan (inpassingsplan). At the provincial level, housing projects of a 
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certain size can be implemented with a project implementation decision (projec-
tuitvoeringsbesluit). These projects can, as well as other projects, however also be 
implemented by granting a permit to deviate from the land-use plan or by making 
a substitute land-use plan at the provincial level. The overall division between 
direct steering instruments does not comply with the normative framework (cri-
terion 3a).

Contemporary administrative law features a clear division between different in-
direct steering instruments. The protection of national and provincial spatial inte-
rests has to be realized proactively using general rules (algemene regels). The re-
active instruction (reactieve aanwijzing) offers limited possibilities for introducing 
further restrictions by reactively blocking decentralized decision-making. At the 
national level, the reactive instruction has priority over spontaneous annulment. 
This means the generic power of annulment cannot offer additional possibilities 
for steering. For the promotion of national or provincial spatial interests, there 
is a certain choice between imposing obligations using general rules (algemene 
regels) or by giving a proactive instruction (proactieve aanwijzing). This flexibi-
lity can be deemed necessary, as it allows national and provincial administrative 
organs to minimize their interference with decentralized spatial decision-making. 
The overall conclusion is that the division between indirect steering instruments is 
in accordance with the normative framework (criterion 3b).

5.	 Steering instruments and the division of powers in the 
Omgevingswet

The Omgevingswet will provide an overall integration of sector specific laws 
regarding i.a. spatial planning, environmental protection, nature protection and 
water management. According to the Dutch government this is needed to coun-
ter the increasing complexity and inflexibility of the law regarding the physical 
environment. The new legislation replaces tried and tested instruments (such as 
the land-use plan) by instruments with a wider scope at all government levels. 
The municipalities have to make one ‘omgevingsplan’ for their entire territory, 
in which land-use is regulated by allocating functions to locations alongside the 
management and protection of other aspects of the (local) environment. At the 
national and provincial level, existing instruments for granting permits and project 
decision-making are integrated while the instrument of the land-use plan is elimi-
nated. The Omgevingswet offers the following direct steering instruments:

a.	 the permit to deviate from a municipal ‘omgevingsplan’ (omgevingsvergun-
ning voor een afwijk- c.q. omgevingsplanactiviteit);

b.	 the project decision (projectbesluit);
c.	 rules that directly allocate functions to locations (regels die functies toedelen 

aan locaties). 
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The Omgevingswet also changes indirect steering instruments. General rules and 
the powers associated with the coordination of spatial decisions will not return 
under the new legislation. Instead, the power to give instructional rules and a ge-
neric instrument for the coordination of administrative decisions are introduced. 
Furthermore, the central government will no longer be able to block municipal 
and provincial decisions by giving a reactive instruction. This means only generic 
instruments of inter-administrative supervision (i.e. spontaneous annulment) are 
available for the (reactive) protection of national spatial interests. Altogether, the 
Omgevingswet offers the following new indirect steering instruments:

proactive a) instructional rules (instructieregels and beoordelingsregels 
voor omgevingsvergunningen);

reactive b) exemption powers in instructional rules (ontheffingsbevoegd-
heden);
c) the power to subject (municipal) deviation from the 
‘omgevingsplan’ to a system of approval (advies met instemming 
voor de omgevingsvergunning voor een afwijk- c.q. omgevings-
planactiviteit, provinces only);
d) the reactive instruction (reactieve instructie, provinces only);

incidental e) the proactive instruction (proactieve instructie);
f) substitution of administrative organs when coordinating admi-
nistrative decisions (indeplaatstreding bij coördinatie).

To assess the vertical division of powers, the wider scope of the Omgevingswet 
has to be taken into account. The legislator distinguishes specific and generic tasks 
with respect to the physical environment. For specific tasks, administrative organs 
are explicitly made responsible. Generic tasks are not defined and can be perfor-
med by all government levels, though in principle the municipalities are presumed 
responsible. This is reflected in one central article (2.3) in the Omgevingswet, de-
fining the scope of national and provincial tasks and powers. This postulates two 
alternative conditions, one of which has to be met before national or provincial 
powers can be exercised. Firstly, the central government and provinces are com-
petent in case of ‘national interests’ or ‘provincial interests’. These conditions are 
derived from the contemporary Spatial Planning Act (Wro). Alternatively, national 
and provincial powers can be exercised in the interest of an opportune and effec-
tive exercise of the powers given in the Omgevingswet, or to meet international 
obligations. 

In view of current law, the (continued) use of the terms ‘national interests’ and 
‘provincial interests’ cannot be expected to give a clear vertical division of po-
wers. By using the words ‘opportune’ (doelmatig) and ‘effective’ (effectief), the 
second condition adds vagueness to the already soft demarcation of national and 
provincial powers. In comparison to current law, this arguably creates an even 
wider margin of appreciation for national and provincial administrative organs. 
The conclusion is that the vertical division powers in the Omgevingswet does not 
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correspond to the normative framework. The legislation shows no sign of the in-
fluence of the rule of speciality or the principle of decentralisation.

The division between direct and indirect steering instruments is enhanced by the 
Omgevingswet. At the national and provincial level, there will no longer be an 
equivalent for the municipal land-use plan. The project decision (projectbesluit) 
can only be used to implement projects, thereby excluding the current possibility 
of restricting land use with a national or provincial land-use plan (inpassingsplan). 
The central government and provinces do have the power to directly allocate func-
tions to locations, but this is only allowed if indirect steering instruments cannot 
provide sufficient protection of higher spatial interests. This establishes a clear dis-
tinction between direct and indirect steering instruments, which is in accordance 
with the normative framework (criterion 3c). 

The lacking of a national or provincial equivalent for the municipal ‘omgevings-
plan’ also means the Omgevingswet reduces the freedom of choice between dif-
ferent direct steering instruments. At the national level, the project decision is 
mandatory for the implementation of infrastructure of national importance. For 
other projects, national and provincial administrative organs can decide whether 
they issue a permit or project decision. This means the division between direct 
steering instruments better aligns with the normative framework (criterion 3a).

The Omgevingswet does not improve the division between indirect steering in-
struments. Firstly, the basis for the introduction of exemption powers in instruc-
tional rules is less strict. As a result of this national and provincial administrative 
organs can (proactively) prohibit a wider range of spatial developments, in order 
to reactively decide which spatial developments are compatible with national or 
provincial spatial interests. Another cause for an unclear distinction between indi-
rect steering instruments is the lacking of specific powers at the national level. The 
central government will have to rely on its generic instrument of spontaneous an-
nulment. This power can be exercised if any administrative decision is in conflict 
with either the law or the general interest. A clear administrative interpretation of 
these conditions has to be missed, as only a broad-termed policy document is avai-
lable. Altogether, the Omgevingswet provides a less clear the distinction between 
indirect steering instruments that does not comply with the normative framework 
(criterion 3b).

6.	 Conclusion and recommendations

The current system of spatial planning law adequately facilitates steering by na-
tional and provincial administrative organs. A wide range of steering instruments 
is available at the national and provincial level, allowing for the active implemen-
tation of spatial developments as well as the protection of national and provincial 
spatial interests. The Omgevingswet changes or discontinues some of the existing 
steering instruments, but this does not affect the overall steering capacity at the 
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national and provincial level. Ultimately, steering is facilitated to the same extent 
as under contemporary law.

The division of powers does not entirely meet the requirements that can be deduced 
from the rule of speciality and the principle of decentralization. Contemporary law 
offers a certain freedom of choice between direct and indirect steering instruments. 
Furthermore, several direct steering instruments are available to realize the same 
spatial developments. The Omgevingswet discontinues the land-use plan at the 
national and provincial level, resulting in a clear division between direct and indi-
rect steering instruments. The integration of different sector specific Acts further 
reduces the freedom of choice between different direct steering instruments. On 
the other hand, the Omgevingswet provides a less clear division between proactive 
and reactive indirect steering instruments. Discontinuing the specific reactive stee-
ring instruments contributes to this, as the central government will have to rely on 
generic instruments of which the scope is not as well defined.

In view of the rule of speciality and the principle of decentralization, the vertical 
division of powers proves the most problematic. The objective to provide a dis-
tinction between responsibilities at different government levels and to safeguard 
decentralization underpins both contemporary law and the Omgevingswet. The 
criteria defining the scope of national and provincial powers however provide little 
distinction. In principle municipalities decide which spatial developments are al-
lowed, but the decision-making process can be centralized or influenced whenever 
this is deemed necessary by a higher administrative organ. National and provincial 
administrative organs are able to define the boundaries of their own competence. 
The vertical division of powers creates tension with the rule of speciality, as well 
as the principle of decentralization.

To improve the division of powers without reducing steering capacity, several re-
commendations are given to the legislator. The main point argued is the introduc-
tion of a legislative link between spatial policies and the demarcation of national 
and provincial powers. This link should consist of two general elements:

1.	 In order to be able to exercise national or provincial powers, ‘national interests’ 
or ‘provincial interests’ should have a basis in one or more spatial policy do-
cuments. This can improve the administrative judicial review of the exercise 
of steering instruments, resulting in a more consistent relationship between 
administrative powers and responsibilities.

2.	 The content of (spatial) policy documents should not be regulated. Measure-
ments have to be taken however to prevent national and provincial govern-
ments from ever extending their interpretation of ‘national interests’ and ‘pro-
vincial interests’ in policy documents. This can be achieved by requiring the 
exercise of national and provincial steering instruments to be ‘foreseeable’ in 
relation to the spatial interests at hand.
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A.A.J. de Gier
ABRvS 27 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1832, AB 2010/335 m.nt. 

A.A.J. de Gier
ABRvS 29 december 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO9217
ABRvS 19 januari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP1337, AB 2012/259 m.nt. L.J.A. 

Damen
ABRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2794, AB 2011/81 m.nt. A.G.A. 

Nijmeijer, 
TBR 2011/62 m.nt. A.A.J. de Gier
ABRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2846, BR 2011/73 m.nt. Bosma
ABRvS 16 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP4732, AB 2011/119 m.nt. D. 

Korsse
ABRvS 23 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP8767
ABRvS 6 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ0312
ABRvS 15 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ1865
ABRvS 1 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ6814, AB 2011/195 m.nt. T.E.P.A. 

Lam
ABRvS 29 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ9621
ABRvS 13 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR1410
ABRvS 7 september 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR6908
ABRvS 12 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT7417
ABRvS 19 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT8572
ABRvS 19 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT8626
ABRvS 19 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT8630
ABRvS 30 november 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU6375
ABRvS 21 december 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU8899
ABRvS 4 januari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV0106
ABRvS 25 januari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV1836
ABRvS 8 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV3239
ABRvS 25 april 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW3938, AB 2012/289 m.nt. L.J.A. 

Damen
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ABRvS 13 juni 2012, LJN BW 8172, AB 2012/217 m.nt. F.A.G. Groothuijse & 
D. Korsse

ABRvS 18 juli 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX1857
ABRvS 5 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX6528
ABRvS 7 december 2012, ECLI:NL:RVS:2011:BU7097
ABRvS 27 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY7355
ABRvS 6 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0797
ABRvS 24 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ8415
ABRvS 24 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:399
ABRvS 24 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:437
ABRvS 7 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:638
ABRvS 28 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:929, AB 2013/352 m.nt. D. Korsse
ABRvS 11 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1051
ABRvS 18 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1176
ABRvS 9 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1447
ABRvS 6 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1815
ABRvS 5 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:333, AB 2014/140 m.nt. D. Korsse
ABRvS 30 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1523
ABRvS 17 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3436
ABRvS 8 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3602, TBR 2015/42 m.nt. G.H.J. 

Heutink
ABRvS 20 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3910
ABRvS 5 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3954
ABRvS 5 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4003
ABRvS 12 november 2014, ECLI:RVS:NL:2014:4079
ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1599
ABRvS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1652
ABRvS 11 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:706
ABRvS 18 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:811
ABRvS 16 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2927, AB 2015/430 m.nt. D. 

Korsse, TBR 2015/163 
m.nt. A.G.A. Nijmeijer
ABRvS 28 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3305
ABRvS 9 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3760

Centrale raad van beroep

CRvB 6 juli 1937, ARB 1937, p. 783 e.v. (Gemeentesecretaris Winkel)
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hij zijn VWO-diploma met het profiel Natuur & Techniek aan het OSG Erasmus 
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