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(Mrs. E. Hel der, F.D. van Heij nin gen, G.T.J.M. 
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m.nt. T. Groot en J. Lan ger*

Art. 15 lid 3 Dienstenrichtlijn; art. 3.1.2 lid 2 on-
der deel b Bro; art. 2.12 lid 1 on der a on der 2° 
Wabo

ECLI:NL:RVS:2020:2864

Dienstenrichtlijn, exceptieve toetsing en wei-
gering omgevingsvergunning voor reguliere 
detailhandel op Win kelpark Hooge zand te 
Midden-Gro nin gen.

De Afdeling stelt voorop dat het betoog van ap pel
lante A en RetailPlan dat op het college ook in dit 
geval de plicht rust om actief het bestemmingsplan 
te screenen op overeenstemming met de Diensten
richtlijn, erop neerkomt dat het college deze toets 
ook bij een weigering af te wijken van een onher
roepelijk bestemmingsplan ten volle moet uitvoe
ren. De vraag of in een procedure als deze, waarin 
een aanvraag om verlening van een omgevingsver
gunning aan de orde is, plaats is voor de door ap
pel lante A en RetailPlan bedoelde volle toets of de 
weigering om deze omgevingsvergunning te verle
nen in strijd is met de Dienstenrichtlijn, is aan de 
orde gekomen in de uitspraak van 26 februari 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:616. In die uitspraak heeft de Af
deling overwogen dat voor de vraag of bepaald ge
bruik van gronden of bouwwerken is toegestaan, 
het bestemmingsplan, dat aan gronden en bouw
werken een bepaalde bestemming toekent, bepa
lend is. Indien het gewenste gebruik van gronden en 
of bouwwerken in strijd is met het bestemmings
plan, toetst het college vervolgens bij een aanvraag 
om verlening van een omgevingsvergunning of toe
passing kan worden gegeven aan artikel 2.12, eerste 
lid, van de Wabo. Bij die toetsing wordt on der meer 
bezien of de aan ge vraagde activiteit niet in strijd is 
met een goede ruimtelijke ordening. Indien de aan
vrager van de omgevingsvergunning van mening is 
dat het niet toestaan van de door hem aan ge
vraagde activiteit in strijd is met een hogere rege
ling, zoals de Dienstenrichtlijn, kan hij dat ook in 
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ten. J. Lan ger is hoofd van het Hofcluster bij de Afdeling Eu ro-
pees recht van de Directie Ju ri dische Zaken van het Ministerie 
van Bui ten landse Zaken, ‘agent’ voor de Ne der landse regering 
bij het Hof van Justitie van de Europese Unie en hoogleraar Euro-
pees recht en de na tio na le rechtsorde aan de Rijksuniversiteit 
Gro nin gen. Deze bijdrage is op persoonlijke titel geschreven.

die procedure aanvoeren. Wat betreft de wijze van 
toetsing geldt dat, aangezien in de procedure inzake 
de omgevingsvergunning het uitgangspunt een 
vastgesteld en onherroepelijk bestemmingsplan is 
en de strijd met het bestemmingsplan de reden is 
waarom het gewenste gebruik niet kan plaatsvin-
den, in die procedure exceptief zal worden getoetst 
of de toepasselijke bestemmingsplanregeling in 
strijd is met de Dienstenrichtlijn. Naast deze toets is 
er geen plaats voor een volle toets of de weigering 
om de omgevingsvergunning te verlenen in strijd is 
met de Dienstenrichtlijn, aldus de Afdeling.

Uitspraak op het hoger beroep van ap pel lante A, 
en RetailPlan B.V., te Drach ten, ap pel lanten, tegen 
de uitspraak van de Rechtbank Noord- Neder land 
van 2 augustus 2019 in zaak nr. 16/4420 in het ge-
ding tussen:
Ap pel lante A en RetailPlan,
en
Het college van bur ge mees ter en wethouders van 
Midden-Gro nin gen.

Procesverloop

Bij be sluit van 23 maart 2016 heeft het college ge-
weigerd aan RetailPlan een omgevingsvergun-
ning te verlenen voor het handelen in strijd met 
het bestemmingsplan ten behoeve van het ge-
bruik van de bestaande panden op de percelen 
Hazenleger 1, 3, 5 en 5a te Hooge zand voor regu-
liere detailhandel.

Bij be sluit van 11 oktober 2016 heeft het colle-
ge het door RetailPlan en ap pel lante A daartegen 
gemaakte bezwaar ongegrond verklaard.

Bij uitspraak van 2 augustus 2019 heeft de 
rechtbank het door ap pel lante A en RetailPlan daar-
tegen ingestelde beroep ongegrond verklaard. Deze 
uitspraak is aangehecht (niet opgenomen: red.).

Tegen deze uitspraak hebben ap pel lante A en 
RetailPlan hoger beroep ingesteld. Het college 
heeft incidenteel hoger beroep ingesteld.

Het college heeft een schriftelijke uiteenzet-
ting gegeven.

Ap pel lante A en RetailPlan hebben een ziens-
wijze op het incidenteel hoger beroep ingediend.

Het college heeft nadere stukken ingediend.
De Afdeling heeft de zaak ter zitting behan-

deld op 3 september 2020, waar ap pel lante A en 
RetailPlan, vertegenwoordigd door [gemachtig-
den], bijgestaan door mr. I. Ha verkate, advocaat te 
Am ster dam, en het college, vertegenwoordigd 
door H. de Muinck, bijgestaan door mr. I.J. 
Wind-Mid del, advocaat te Gro nin gen, zijn ver-
schenen. Aan de zijde van het college is ook ver-
schenen ing. R.G.M. Louwes, deskundige.
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Overwegingen

 Inleiding
1. Ap pel lante A voert het beheer over vast-
goed op Win kelpark Hooge zand.

Op de gronden van het winkelpark rust inge-
volge artikel 9 van de planregels van het bestem-
mingsplan "Woongebieden" de bestemming 
"Detailhandel - Win kelpark". Op die gronden zijn 
grootschalige detailhandel binnen het thema 
woonin rich ting en bouwmarkten en tuinin rich-
tingsbedrijven toegestaan. Volgens ap pel lante A 
bestaat er behoefte aan uitbreiding van de in het 
winkelgebied toegestane branches. RetailPlan 
heeft op verzoek van ap pel lante A een aanvraag 
ingediend om verlening van een omgevingsver-
gunning op grond van artikel 2.1, eerste lid, aan-
hef en on der c, van de Wet algemene bepalingen 
omgevingsrecht (hierna: de Wabo). Op het aan-
vraagformulier is bij de beschrijving van het be-
oogde gebruik vermeld:

"Het gebruik van de bestaande panden ten be-
hoeve van reguliere detailhandel, waar on der 
een supermarkt."

Het in deze procedure aan de orde zijnde gebouw 
heeft een oppervlakte van ongeveer 4.300 m². In 
een deel van het gebouw, dat een oppervlakte 
heeft van ongeveer 1.100 m², zit een beddenwin-
kel. De rest van het gebouw staat leeg.

Niet in geschil is dat het beoogde gebruik in 
strijd is met de bestemming.
2. Het college heeft zich op het standpunt 
gesteld dat het weliswaar bevoegd is om een om-
gevingsvergunning te verlenen op grond van arti-
kel 2.12, eerste lid, aanhef en on der a, on der 2°, 
van de Wabo, gelezen in samenhang met artikel 
4, on der deel 9, van bijlage II van het Be sluit om-
gevingsrecht, maar dat het niet bereid is dat te 
doen. Het college heeft de aanvraag afgewezen.

Ap pel lante A en RetailPlan kunnen zich daar-
mee niet verenigen. Zij hebben aangevoerd dat 
de brancheringsregel in artikel 9 van de planre-
gels en de weigering van de omgevingsvergun-
ningen in strijd zijn met artikel 15, derde lid, van 
de Richtlijn 2006/123/EG van het Eu ro pees Parle-
ment en de Raad van 12 december 2006 be tref-
fen de diensten op de interne markt (PB 2006, L 
376/36; hierna: de Dienstenrichtlijn).

 Relevante regelgeving
3. Ingevolge het bestemmingsplan "Woon-
gebieden" rust op het perceel de bestemming 
"Detailhandel - Win kelpark".
Artikel 9, eerste lid, van de planregels luidt:

"De voor "Detailhandel - Win kelpark" aange-
wezen gronden zijn bestemd voor de hoofd-
functies:

a. detailhandel binnen het thema 
woningin rich ting ter plaatse van de aandui-
ding 'specifieke vorm van detailhandel - 
woningin rich ting';
b. detailhandel binnen het thema 
woningin rich ting alsmede horeca in horeca-
categorie 3 met een oppervlakte van maxi-
maal 400 m² ter plaatse van de aanduiding 
'specifieke vorm van detailhandel - woningin-
rich ting en horecacategorie 3';
c. bouwmarkten en tuinin rich-
tingsbedrijven ter plaatse van de aanduiding 
'specifieke vorm van detailhandel - bouw-
markt en tuinin rich ting';
met dien verstande, dat de totale Be drijfs-
vloer op per vlak te: binnen de bestemming 
maximaal 25.000 m² mag bedragen, waarvan 
maximaal 8.500 m² voor bouwmarkten;
en voor de on der ge schikte functies:
d. […]."

Artikel 15 van de Dienstenrichtlijn luidt:
"1. De lidstaten on der zoeken of in hun 
rechtsstelsel de in lid 2 bedoelde eisen wor-
den gesteld en zien erop toe dat eventueel be-
staande eisen verenigbaar zijn met de in lid 3 
bedoelde voorwaarden. De lidstaten passen 
hun wettelijke en be stuurs rechte lijke bepalin-
gen aan om de eisen met die voorwaarden in 
overeenstemming te brengen.
2. De lidstaten on der zoeken of de toe-
gang tot of de uitoefening van een dienstenac-
tiviteit in hun rechtsstelsel afhankelijk wordt 
gesteld van de volgende niet-discriminerende 
eisen:
a) kwantitatieve of territoriale beper-
kingen, met name in de vorm van beperkin-
gen op basis van de bevolkingsomvang of een 
geografische minimumafstand tussen de 
dienstverrichters;
[…]
3. De lidstaten controleren of de in lid 2 
bedoelde eisen aan de volgende voorwaarden 
voldoen:
[…];
b) noodzakelijkheid: de eisen zijn ge-
rechtvaardigd om een dwingende reden van 
algemeen belang;
c) evenredigheid: de eisen moeten ge-
schikt zijn om het nagestreefde doel te berei-
ken; zij gaan niet verder dan nodig is om dat 
doel te bereiken en dat doel kan niet met an-
dere, minder beperkende maat re gelen wor-
den bereikt.
[…]"

 Het incidenteel hoger beroep van het college
4. Het college heeft ter zitting zijn inciden-
teel hoger beroep ingetrokken.
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 Goede procesorde
5. Het college heeft bij brief van 19 augus-
tus 2020 het rapport 'Midden-Gro nin gen, 
Effectanalyse detailhandelsvisie' van Rho Advi-
seurs voor leefruimte van 9 juli 2020 overgelegd. 
Ap pel lante A en Retailplan betogen dat het rap-
port wegens strijd met de goede procesorde bui-
ten beschouwing moet worden gelaten.
5.1.  Ook na afloop van de be roeps ter mijn dan 
wel de termijn als bedoeld in artikel 6:6 van de 
Algemene wet be stuurs recht (hierna: de Awb), 
kunnen, gelet op artikel 8:58 van de Awb, nadere 
argumenten, nadere gegevens of nadere stukken 
worden ingediend, tenzij dat in strijd is met een 
goede procesorde. Dat is het geval, indien de na-
dere argumenten, nadere gegevens of nadere 
stukken verwijtbaar zo da nig laat worden inge-
diend, dat de andere par tij en worden belemmerd 
om daarop adequaat te reageren of de goede 
voortgang van de procedure daardoor anderszins 
wordt belemmerd.
5.2.  Gelet op de aard en de omvang van het 
rapport en het tijdstip waarop het is ingediend, 
hebben ap pel lante A en Retailplan daar niet ade-
quaat op kunnen reageren. Voorts zijn geen feiten 
en om stan dig he den aangevoerd op grond waar-
van moet worden geoordeeld dat het voor het 
college redelijkerwijs niet mogelijk was het rap-
port eerder over te leggen. De Afdeling wijst er in 
dit verband op dat het rapport al op 9 juli 2020 is 
opgesteld. Het rapport wordt daarom in deze 
procedure wegens strijd met de goede procesor-
de bui ten beschouwing gelaten.

 De beoordeling van het hoger beroep
6. Ap pel lante A en Retailplan betogen dat 
de rechtbank niet heeft on der kend dat zij niet 
hebben aangevoerd dat artikel 9 van de planre-
gels bij wijze van exceptieve toetsing wegens 
strijd met de Dienstenrichtlijn onverbindend 
moeten worden verklaard. Zij hebben namelijk 
aangevoerd dat op het college de rechtstreeks 
werkende ver plich ting rust om actief het bestem-
mingsplan te screenen op conformiteit met de 
Dienstenrichtlijn. Het college moet, na die scree-
ning, bewijzen dat de planregels in overeenstem-
ming zijn met de Dienstenrichtlijn. Volgens ap-
pel lante A en Retailplan heeft het college het 
vereiste bewijs niet geleverd. Een cijfermatige, 
met kwantitatieve gegevens on dersteunende on-
derbouwing ontbreekt, aldus ap pel lante A en 
Retailplan, waarbij zij verwijzen naar de uit-
spraak van de Afdeling van 24 juli 2019, 
ECLI:NL:RVS:2019:2569. Volgens hen valt niet in 
te zien dat het voor de bescherming van het ste-
delijk milieu ook maar iets uitmaakt of reguliere 
detailhandel zich vestigt op het perceel.

Ap pel lante A en Retailplan betogen verder dat 
de rechtbank voorbij is gegaan aan hun betoog 
dat de weigering om een omgevingsvergunning 
te verlenen ook moet voldoen aan artikel 15 van 
de Dienstenrichtlijn. Het college heeft die be oor-
de ling niet gemaakt, aldus ap pel lante A en 
Retailplan.
6.1.  De rechtbank heeft overwogen dat ap-
pel lante A en Retailplan in beroep hebben be-
toogd dat de brancheringsregeling in artikel 9 van 
de planregels bij wijze van exceptieve toetsing 
onverbindend moet worden verklaard wegens 
strijd met de Dienstenrichtlijn. Ap pel lante A en 
Retailplan voeren terecht aan dat zij dat niet heb-
ben aangevoerd. Dit betoog kan echter, zoals 
hierna on der overweging 6.3 wordt overwogen, 
niet leiden tot het ermee beoogde doel.

Ap pel lante A en Retailplan kunnen niet wor-
den gevolgd in hun betoog dat de rechtbank niet 
is ingegaan op hun beroepsgrond dat de weige-
ring om een omgevingsvergunning te verlenen in 
strijd is met artikel 15 van de Dienstenrichtlijn. 
De rechtbank heeft immers in overweging 5 van 
de aan ge val len uitspraak geoordeeld dat zij hen 
niet in dat betoog volgt. De rechtbank is, zoals 
hierna on der overweging 6.2 wordt overwogen, 
terecht tot dit oordeel gekomen.
6.2.  De Afdeling stelt voorop dat het betoog 
van ap pel lante A en Retailplan dat op het college 
ook in dit geval de plicht rust om actief het be-
stemmingsplan te screenen op overeenstemming 
met de Dienstenrichtlijn, erop neerkomt dat het 
college deze toets ook bij een weigering af te wij-
ken van een onherroepelijk bestemmingsplan 
ten volle moet uitvoeren. De vraag of in een pro-
cedure als deze, waarin een aanvraag om verle-
ning van een omgevingsvergunning aan de orde 
is, plaats is voor de door ap pel lante A en 
Retailplan bedoelde volle toets of de weigering 
om deze omgevingsvergunning te verlenen in 
strijd is met de Dienstenrichtlijn, is aan de orde 
gekomen in de uitspraak van 26 februari 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:616. In die uitspraak heeft de 
Afdeling overwogen dat voor de vraag of bepaald 
gebruik van gronden of bouwwerken is toege-
staan, het bestemmingsplan, dat aan gronden en 
bouwwerken een bepaalde bestemming toekent, 
bepalend is. Indien het gewenste gebruik van 
gronden en of bouwwerken in strijd is met het 
bestemmingsplan, toetst het college vervolgens 
bij een aanvraag om verlening van een omge-
vingsvergunning of toepassing kan worden gege-
ven aan artikel 2.12, eerste lid, van de Wabo. Bij 
die toetsing wordt on der meer bezien of de aan-
ge vraagde activiteit niet in strijd is met een goede 
ruimtelijke ordening. Indien de aanvrager van de 
omgevingsvergunning van mening is dat het niet 
toestaan van de door hem aan ge vraagde activiteit 
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in strijd is met een hogere regeling, zoals de Dien-
stenrichtlijn, kan hij dat ook in die procedure aan-
voeren. Wat betreft de wijze van toetsing geldt 
dat, aangezien in de procedure inzake de omge-
vingsvergunning het uitgangspunt een vastge-
steld en onherroepelijk bestemmingsplan is en 
de strijd met het bestemmingsplan de reden is 
waarom het gewenste gebruik niet kan plaatsvin-
den, in die procedure exceptief zal worden ge-
toetst of de toepasselijke bestemmingsplanrege-
ling in strijd is met de Dienstenrichtlijn. Naast 
deze toets is er geen plaats voor een volle toets of 
de weigering om de omgevingsvergunning te 
verlenen in strijd is met de Dienstenrichtlijn, al-
dus de Afdeling.

De Afdeling ziet in wat ap pel lante A en 
Retailplan hebben aangevoerd geen aanleiding 
om daar nu anders over te oordelen.
6.3.  Uit de hiervoor weergegeven overwe-
ging uit de uitspraak van 26 februari 2020 volgt 
dat in een procedure zoals deze, waarin een be-
sluit van het college tot weigering van een omge-
vingsvergunning om van een vastgesteld en in 
werking getreden bestemmingsplan af te wijken 
aan de orde is, exceptief zal worden getoetst of de 
toepasselijke bestemmingsplanregeling in strijd 
is met de Dienstenrichtlijn. Dat betekent dus dat 
er ook geen plaats is voor de door ap pel lante A en 
Retailplan bedoelde volle toets of het bestem-
mingsplan aan de voorwaarden van artikel 15 
van de Dienstenrichtlijn voldoet. De rechtbank is 
terecht tot dit oordeel gekomen. De rechtbank 
heeft daarbij terecht overwogen dat de mogelijk-
heid om in een procedure die is gericht tegen een 
be sluit omtrent de verlening van een omgevings-
vergunning, de gelding van de toepasselijke be-
stemmingsplanregeling aan de orde te stellen, 
niet zover strekt dat deze regeling aan dezelfde 
toetsingsmaatstaf wordt on der wor pen als de 
toetsingsmaatstaf die wordt gehanteerd in het 
kader van de be oor de ling van beroepen tegen 
een vastgesteld bestemmingsplan. Zij heeft ver-
der terecht overwogen dat in een procedure als 
deze waarin wordt aangevoerd dat de bestem-
mingsregeling in strijd is met een hogere rege-
ling, de bestemmingsregeling slechts onverbin-
dend dient te worden geacht of bui ten toepassing 
te worden gelaten, indien de bestemmingsrege-
ling evident in strijd is met de hogere regeling. 
Voor evidentie is, aldus de rechtbank, on der meer 
vereist dat de hogere regelgeving zo da nig con-
creet is dat deze zich voor toetsing daaraan bij 
wijze van exceptie leent. De Afdeling verwijst in 
dit verband naar de eerder vermelde uitspraak 
van 19 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:520, 
waarin is verwezen naar vaste rechtspraak van de 
Afdeling over de exceptieve toets.

In die uitspraak van de Afdeling is verder over-
wogen dat het evidentiecriterium in dit geval in-
houdt dat alleen indien sprake is van evidente 
strijd met de Dienstenrichtlijn een planregel on-
verbindend wordt verklaard of bui ten toepassing 
wordt gelaten. Een planregel is alleen evident in 
strijd met hoger recht als de rechter zon der nader 
on der zoek kan vaststellen dat zich strijd met de 
hogere rechts norm voordoet. Dit is bij voor beeld 
het geval als iedere motivering ontbreekt. Indien 
beargumenteerd strijd met artikel 15, derde lid, 
van de Dienstenrichtlijn wordt aangevoerd en 
een motivering dat aan de in dat artikellid ge-
noemde vereisten is voldaan ontbreekt, kan des-
ondanks geen evidente strijd met de Diensten-
richtlijn worden aan ge no men indien het college 
(alsnog) een on derbouwing geeft dat aan de ver-
eisten van artikel 15, derde lid, van de Diensten-
richtlijn is voldaan. Dit vergt, anders dan ap pel-
lante A en Retailplan aanvoeren, echter geen 
on derbouwing die voldoet aan de toetsingsmaat-
staf die is neergelegd in de door hen vermelde 
uitspraak van 24 juli 2019. Dit betekent dus dat 
de on derbouwingsplicht van het college in deze 
procedure niet zo ver gaat dat het de beperking 
dient te on derbouwen aan de hand van een ana-
lyse met specifieke gegevens.

In zoverre faalt het betoog van ap pel lante A en 
Retailplan.
6.4.  Over de door de rechtbank verrichte ex-
ceptieve toets overweegt de Afdeling als volgt.
6.5.  Tussen par tij en is niet in geschil dat de 
regeling die is neergelegd in artikel 9 van de plan-
regels als een "eis" als bedoeld in de Diensten-
richtlijn moet worden aangemerkt.

Tussen par tij en is evenmin is geschil dat de re-
geling in overeenstemming is met artikel 15, der-
de lid, on der a, van de Dienstenrichtlijn.

Het college heeft zich op het standpunt ge-
steld dat de brancheringsregel niet in strijd is met 
artikel 15, derde lid, on der b, van de Diensten-
richtlijn. Volgens het college heeft het detailhan-
delsbeleid tot doel de kernwinkelgebieden te ver-
sterken waardoor leegstand zoveel mogelijk 
wordt voorkomen en duurzaam ruimtegebruik 
wordt gestimuleerd, hetgeen de leefbaarheid in 
de gemeente ten goede komt. Tussen par tij en is 
niet langer in geschil dat het streven naar deze 
doelen noodzakelijk is voor de bescherming van 
het stedelijk milieu en dat de brancheringsregel 
daarom in overeenstemming is met artikel 15, 
derde lid, on der b, van de Dienstenrichtlijn.

Tussen par tij en is in geschil of de branche-
ringsregel evenredig is, als bedoeld in artikel 15, 
derde lid, on der c, van de Dienstenrichtlijn.
6.6.  Het college heeft ter on derbouwing van 
de hier relevante regels in het bestemmingsplan 
en van de weigering de omgevingsvergunning te 
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verlenen verwezen naar het gemeentelijk detail-
handelsbeleid. Vóór de inwerkingtreding van de 
ten tijde van belang geldende 'Beleidsnota detail-
handelsbeleid 2012–2017' (hierna: de Beleidsno-
ta) gold de nota 'Detailhandel in beweging' uit 
1996. Deze nota had volgens het college tot doel 
om de versnippering van de detailhandel in de 
gemeente Hooge zand-Sap pe meer tegen te gaan. 
Door middel van een heldere afbakening van 
winkelgebieden en met behulp van on der andere 
de 'Stimuleringsregeling Verplaatsing detailhan-
del' en de herin rich ting van de openbare ruimte 
zijn de winkelvoorzieningen beter geconcen-
treerd en gemarkeerd. De detailhandelsstructuur 
is inmiddels minder versnipperd en voor de con-
su ment dui de lij ker geworden.

Het college heeft zijn standpunt dat de bran-
cheringsregel niet in strijd is met artikel 15 van de 
Dienstenrichtlijn, nader on der bouwd in zijn aan-
vullend verweerschrift van 7 maart 2019. Het col-
lege heeft on der verwijzing naar de Beleidsnota, 
waarin de beoogde detailhandelsstructuur is be-
schreven, aangegeven dat de leegstand in Hooge-
zand-Sap pe meer relatief hoog ligt en dat het aan-
bod in zowel de dagelijks sector als de 
niet-dagelijkse sector ruimschoots voldoende is. 
Er is overcapaciteit, aldus het college. Bij de be-
schrijving van de beoogde detailhandelsstructuur 
zijn ook de trends in de detailhandel betrokken, 
zoals schaalvergroting, branchevervaging en 
thuiswinkelen. Deze uitgangspunten hebben ge-
leid tot de aanwijzing van zes winkelgebieden. 
Volgens het college is de winkelstructuur in 
Hooge zand-Sap pe meer met deze verschillende 
gebieden met elke hun eigen kenmerken en kwa-
liteiten compleet. De on der de len van de struc-
tuur vullen elkaar aan en versterken elkaar Deze 
winkelgebieden zijn planologisch afgebakend in 
bestemmingsplannen. Uit hoofdstuk 4 van de 
Beleidsnota volgt dat met de kernafbakening van 
winkelgebieden de detailhandel in Hooge zand - 
Sap pe meer sterk wordt gehouden. Verschraling 
van het winkelaanbod wordt hiermee voorko-
men. Dit komt ten goede aan de con su ment. De 
goede segmentering en zonering voorkomt leeg-
stand in het winkelgebied. Dit draagt bij aan de 
leefbaarheid en het duurzaam ruimtegebruik.

Het college wijst er op dat de in het detailhan-
delsbeleid geformuleerde doelen met de pla no lo-
gi sche inpassing samenhangend en coherent 
worden nagestreefd. De brancheringsregels zijn 
geschikt om de nagestreefde doelen te bereiken 
en evenredig. De brancheringsregels vormen een 
cruciaal on der deel van de pla no lo gi sche veranke-
ring van de totale detailhandelsstructuur. Bij het 
loslaten van de brancheringsregeling wordt een 
proces in gang gezet dat leidt tot toename van 
(structurele) leegstand. Uiteraard kan leegstand 

ook op andere manieren dan branchebeperkin-
gen/territoriale afbakening te lijf worden gegaan. 
Win keliers kunnen bij voor beeld op grond van 
subsidieregelingen worden gestimuleerd om zich 
op een bepaalde locatie te vestigen. Ook retailma-
nagement kan hieraan bij dra gen, of het oprichten 
van fondsen of het aangaan van bepaalde publiek/
private samenwerkingen. Dit laat echter onverlet 
dat een planregeling het juiste en enige instru-
ment is om een noodzakelijke ruimtelijke struc-
tuur te borgen. Er zijn in het kader van de evenre-
digheid dus wel andere maat re gelen mogelijk, 
maar deze zijn veel minder doelmatig dan een 
ruimtelijke planregeling en worden daarom voor-
al aanvullend op de planregelingen ingezet om 
leegstand tegen te gaan en de vitaliteit van de di-
verse winkelgebieden te behouden, aldus het col-
lege. Het college heeft er verder op gewezen dat 
de brancheringsregel niet verder gaat dan nood-
zakelijk is. Het wijst er in dit verband op dat er 
zich binnen het bestemmingsvlak ook bedrijven 
mogen vestigen die naar aard en invloed op de 
omgeving gelijk te stellen zijn met de toegelaten 
detailhandelsbedrijven en dat zich op de locatie 
met de aanduiding 'specifieke vorm van detail-
handel - woningin rich ting' ook een bouwmarkt 
mag vestigen. Ook is bui tenplans afwijken op 
grond van het gemeentelijk beleid mogelijk, aldus 
het college. Als beleidsvoornemen ten aanzien 
van de kernwinkelgebieden geldt bij voor beeld 
dat in beginsel nieuwvestiging en uitbreiding van 
detailhandel is toegestaan, mits (in het geval van 
overaanbod) sprake is van een kwalitatieve verbe-
tering. Ook dit voorkomt volgens het college on-
aanvaardbare leegstand.
6.7.  Zoals hiervoor is overwogen, hoeft het 
college niet aan de hand van een analyse met spe-
cifieke gegevens, dat wil zeggen met een op de si-
tu a tie toegespitst rapport met daarin een cijferma-
tige on derbouwing, aannemelijk te maken dat de 
maat re gel geschikt is. De Afdeling overweegt dat 
het college met de hiervoor weergegeven toelich-
ting voldoende duidelijk heeft gemaakt dat de 
brancheringsregel geschikt is om de nagestreefde 
doelen te bereiken, niet verder gaat dan nodig is, 
en dat deze maat re gel nodig is om de winkelge-
bieden van de gemeente te behouden voor de 
hiervoor genoemde belangen. De Afdeling ver-
wijst in dit verband ook naar vaste rechtspraak van 
het Hof van Justitie van de Europese Unie dat een 
maat re gel al voor de even re dig heids toets slaagt 
indien hij kan bij dra gen aan de verwezenlijking 
van de nagestreefde doelstelling en dat deze niet 
noodzakelijkerwijs zelfstandig deze doelstelling 
behoeft te kunnen verwezenlijken. De Afdeling 
verwijst naar haar uitspraak van 18 december 
2018, ECLI:NL:RVS:2018:4196. Voor zover ap pel-
lante A en Retailplan verwijzen naar een mogelijk 
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op handen zijnde verruiming van de branches die 
op het Win kelpark zijn toegestaan, geldt dat het 
be sluit van 11 oktober 2016 wordt getoetst naar 
het recht en de feiten op het moment dat dat be-
sluit is genomen. De Afdeling laat daarom deze ge-
stelde wij zi ging bui ten beschouwing.

De rechtbank is gelet op het voorgaande te-
recht tot de conclusie gekomen dat de planregel 
niet evident in strijd is met artikel 15, derde lid, 
on der c, van de Dienstenrichtlijn. Het betoog van 
ap pel lante A en Retailplan faalt ook in zoverre.

 Conclusie
7. Het hoger beroep is ongegrond. De aan-
ge val len uitspraak dient te worden bevestigd.
8. Voor een pro ces kos ten ver oor de ling be-
staat geen aanleiding.

Beslissing

De Afdeling be stuurs recht spraak van de Raad van 
State:

bevestigt de aan ge val len uitspraak.

Noot

1. In AB 2020/375 bij  ABRvS 26 februari 
2020, ECLI:NL:RVS:2020:595, gaan wij in op de 
weigering van het college van Voorst om aan 
Retailplan een omgevingsvergunning te geven 
voor reguliere detailhandel in het tuinbouwgebied 
van Twel lo. Centraal staat in die annotatie de vraag 
hoe de Afdeling een weigering van een der ge lij ke 
omgevingsvergunning ter afwijking van branche-
ringsregels in onherroepelijke bestemmingsplan-
nen voor (perifere) detailhandel toetst aan artikel 
15 lid 3 Dienstenrichtlijn. De Afdeling geeft wat 
ons betreft in die uitspraak van 26 februari 2020 
de gewenste duidelijkheid, voortbouwend op de 
uitspraken van  ABRvS 24 oktober 2018,   
ECLI:NL:RVS:2018:3471, AB 2018/459, over een 
fietsenhandel van International Bike Group in de 
periferie van Til burg en  ABRvS 19 februari 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:520, ABkort 2020/108, over re-
guliere detailhandel op een bedrijventerrein in 
Die men. De Afdeling heeft die verdui de lij kende 
lijn daarna doorgetrokken in  ABRvS 9 maart 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:698,  ABRvS 22 juli 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:1751 en  ABRvS 19 augustus 
2020, ECLI:NL:RVS:2020:2002, ABKort 2020/370. 
In de hier geannoteerde uitspraak over de weige-
ring van het college van Midden-Gro nin gen om 
een omgevingsvergunning te verlenen aan Visser 
Vastgoed en Retailplan voor reguliere detailhandel 
op het Win kelpark Hooge zand trekt de Afdeling 
de eerdere lijn wederom door. Kortheidshalve ver-
wijzen wij naar r.o. 6.2–6.7. In dat licht is in onze 
ogen nu kraakhelder hoe de Raad van State de 

weigering van een om ge vings ver gun ning aan-
vraag om af te wijken van onherroepelijke be-
stemmingsplannen door het college toetst aan de 
Dienstenrichtlijn. We gens exceptieve toetsing en 
het evidentiecriterium heeft het gemeentebestuur 
niet zo’n zware motiveringsplicht als het gaat om 
het weren van detailhandel op plekken waar het 
dat niet wil, zoals bui ten het centrum. Als het col-
lege hier uiterlijk op de zitting bij de Afdeling maar 
werk van maakt, dan is de Dienstenrichtlijn geen 
onneembare horde.
2. Tegen deze achtergrond doen aanvragers 
en initiatiefnemers er daarom allicht goed aan om 
zich te richten tot gemeenteraden met een ver-
zoek om herziening van het bestemmingsplan. 
Gemeenteraden hebben namelijk wél een zwaar-
dere motiveringsplicht in het licht van artikel 15 
lid 3 van de Dienstenrichtlijn. Dat wordt mooi geïl-
lustreerd in de hieron der opgenomen parallelle 
bestemmingsplanzaak ( ABRvS 2 december 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:2863, TBR 2021/8, met uitge-
breide noot De Vries). In deze zaak heeft de ge-
meenteraad van Midden-Gro nin gen het verzoek 
van Visser Vastgoed en Woonplein Hooge zand 
B.V. afgewezen om het bestemmingsplan “Woon-
gebieden” te herzien door de daarin opgenomen 
branchebeperking die geldt voor het Win kelpark 
Hooge zand op te heffen. Uit r.o. 5.3–9 van laatstge-
noemde uitspraak blijkt kortgezegd dat de Afde-
ling bij afwijzing van een verzoek om herziening 
van het bestemmingsplan vol en indringend toetst 
hoe de gemeenteraad on derbouwt dat het hand-
haven van een branchebeperking voor detailhan-
del niet discriminerend is, noodzakelijk is en even-
redig is in de zin van artikel 15 lid 3 van de 
Dienstenrichtlijn. De Afdeling beperkt zich dus 
niet tot een toets aan het evidentiecriterium (zie 
1). Uit de tussenuitspraak  ABRvS 20 juni 2018, 
ECLI:NL:RVS:2018:2062, AB 2018/246 — zie daar-
over Lan ger in TA 2018/58, Van Ange ren en Ravelli 
in M en R 2018/80 en Botman en Roelands-Fran sen 
in TO 2019/2 — en einduitspraak  ABRvS 24 juli 
2019,  ECLI:NL:RVS:2019:2569, ABkort 2019/400, in 
de zaak Ap pinge dam blijkt al dat het aan de ge-
meenteraad is om met “specifieke gegevens” te 
on derbouwen waarom in een bestemmingsplan 
neergelegde beperkingen gerechtvaardigd zijn in 
het licht van de daaraan in de Dienstenrichtlijn ge-
stelde eisen. Zie daarover Veen hof in PRO 2020/1. 
Een beroep van een gemeenteraad op algemene 
ervaringsregels is daarbij onvoldoende. Uit ver-
schillende andere bestemmingsplanzaken blijkt 
ook dat gemeenteraden een substantiële motive-
ringsplicht hebben in het licht van artikel 15 lid 3 
van de Dienstenrichtlijn. Wij wijzen op  ABRvS 28 
augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2939, over de-
tailhandel te Sneek,  ABRvS 16 oktober 2019, 
ECLI:NL:RVS:2019:3506, over detailhandel te 
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Apel doorn,  ABRvS 4 december 2019,  
ECLI:NL:RVS:2019:4101, over detailhandel te Dui-
ven en  ABRvS 1 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:972 
en ECLI:NL:RVS:2020:973, over branchevreemde 
detailhandel bij een tuin- en agridetailhandelsfor-
mule te Schijn del respectievelijk aan au to’s gerela-
teerde detailhandel te Maas tricht. Mocht een initi-
atiefnemer zich richten tot de gemeenteraad met 
een verzoek om herziening van het bestemmings-
plan, dan is evenwel goed om te weten dat deze 
rechtspraak laat zien dat als een gemeenteraad 
echt serieus werk maakt van zijn motive-
ringsplicht — al dan niet met externe des kun di-
genrapporten — artikel 15 lid 3 van de Diensten-
richtlijn geen onneembare horde behoeft te zijn. 
Een gemeenteraad moet dan wel (beter) zijn best 
doen dan een college bij een weigering van een 
aanvraag om omgevingsvergunning om af te mo-
gen wijken van brancheringsregels in een onher-
roepelijk bestemmingsplan voor (perifere) detail-
handel (zie 1). Deze laatste constateringen sluiten 
overigens goed aan bij hetgeen Nijmeijer in TO 
2018/1, par. 4.4.4, heeft voorspeld aan het begin 
van de discussie nog voor de tussenuitspraak Ap-
pinge dam: de toetsing van de on der zoeks ge ge-
vens over de Dienstenrichtlijn zal lijken op de toet-
sing van on der zoeken in het kader van de ladder 
voor duurzame verstedelijking (artikel 3.1.6 lid 2 
Bro). Als er kortgezegd geen reden is om te twijfe-
len aan de juistheid van de door een gemeente-
raad overgelegde ‘gegevens’, dan vindt de Afdeling 
het al vrij snel goed en mag de gemeenteraad zich 
daarop bij de be sluit vor ming baseren.
T. Groot en J. Lan ger
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Art. 15 lid 3 Dienstenrichtlijn; art. 3.1.2 lid 2 on-
der deel b Bro; art. 3.1 Wro

ECLI:NL:RVS:2020:2863

Dienstenrichtlijn, exceptieve toetsing en wei-
gering herziening bestemmingsplan voor re-

* T. Groot is advocaat bij de sectie be stuurs recht van Stijl Advoca-
ten. J. Lan ger is hoofd van het Hofcluster bij de Afdeling Eu ro-
pees recht van de Directie Ju ri dische Zaken van het Ministerie 
van Bui ten landse Zaken, ‘agent’ voor de Ne der landse regering 
bij het Hof van Justitie van de Europese Unie en hoogleraar Eu-
ro pees recht en de na tio na le rechtsorde aan de Rijksuniversiteit 
Gro nin gen. Deze bijdrage is op persoonlijke titel geschreven.

guliere detailhandel op Win kelpark Hooge-
zand te Midden-Gro nin gen.

Niet in geschil is dat artikel 9.1 van de regels van het 
bestemmingsplan een eis in de zin van artikel 15 
van de Dienstenrichtlijn bevat. Dit betekent dat het 
be sluit van de raad om niet mee te werken aan een 
herziening van deze planregel om op de gronden 
waaraan de bestemming “Detailhandel – Win
kelpark” is toegekend alsnog meer vormen van de
tailhandel planologisch mogelijk te maken, in over
eenstemming moet zijn met de voorwaarden die 
zijn neergelegd in artikel 15, derde lid, van de Dien
stenrichtlijn. De Afdeling moet “vol” toetsen of het 
be sluit van de raad aan deze voorwaarden voldoet 
en beperkt zich dus niet tot een toets aan het zoge
heten evidentiecriterium. De Afdeling verwijst in dit 
verband naar haar uitspraken van 26 februari 
2020, ECLI:NL:RVS:2020:624, en 19 augustus 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:2002.

Over de door de raad aan de orde gestelde be
wijslastverdeling overweegt de Afdeling dat het op 
de weg ligt van degene die een beroep doet op de 
Dienstenrichtlijn om te beargumenteren dat sprake 
is van een eis die een beperking oplevert. Dat heb
ben ap pel lante en Woonplein Hooge zand gedaan. 
Het ligt vervolgens op de weg van de raad om bij de 
beslissing over de vast stel ling van een bestem
mingsplan dan wel over de vraag of een planregel 
moet worden herzien, te on derbouwen dat die eis 
in overeenstemming is met de Dienstenrichtlijn. Het 
is dus in de eerste plaats aan de raad om met speci
fieke gegevens te on derbouwen waarom de

in het plan neergelegde beperkingen gerecht
vaardigd zijn in het licht van de daaraan in de Dien
stenrichtlijn gestelde eisen.

Uitspraak in het geding tussen:
Ap pel lante en Woonplein Hooge zand B.V., beide 
gevestigd te Sap pe meer, gemeente Midden- 
Gro nin gen, ap pel lanten,
en
De raad van de gemeente Midden-Gro nin gen, 
verweerder.

Procesverloop

Bij be sluit van 20 december 2018 heeft de raad 
het verzoek van ap pel lante en Woonplein Hooge-
zand om het bestemmingsplan "Woongebieden" 
te herzien door de daarin opgenomen branche-
beperking die geldt voor het Win kelpark Hooge-
zand op te heffen, afgewezen.

Bij be sluit van 17 oktober 2019 heeft de raad 
het door ap pel lante en Woonplein Hooge zand 
hiertegen gemaakte bezwaar ongegrond verklaard.

Tegen dit be sluit hebben ap pel lante en 
Woonplein Hooge zand beroep ingesteld.
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