
ming te krijgen voor het uitvoeren van dierproe-
ven. Ze be vatten informatie over het faciliteren 
van dierproeven, hetgeen een bestuurlijke aange-
legenheid is, aldus de Afdeling. Alleen al daaruit 
volgt dat TNO ten onrechte stelt dat alle docu-
menten die on der het verzoek van wederpartij 
vallen, geen bestuurlijke aangelegenheid betref-
fen. Volgens jurisprudentie van de Afdeling is een 
DEC echter geen be stuurs or gaan in de zin van ar-
tikel 1:1 van de Awb (ABRvS 6 maart 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:BZ3372, AB 2013/226, m.nt. 
Hans Peters). Die uitspraak was gebaseerd op de 
adviserende functie van de DEC. Bij de houdbaar-
heid van die conclusie werden door de annotator 
overigens al de nodige vraagtekens gezet. Nu 
blijkt dat DEC-aanvragen bedoeld zijn om toe-
stemming te verkrijgen voor het uitvoeren van 
dierproeven en een bestuurlijke aangelegenheid 
zijn, duidt dit m.i. op een eigen pu bliek rech te lij ke 
be voegd heid van de DEC en daarmee op de func-
tie van be stuurs or gaan.
5. Een ander te signaleren punt betreft de 
vraag of er sprake is van een hoorplicht indien 
door een uitspraak van een rechtbank een eerder 
be sluit op bezwaar is vernietigd en het be stuurs-
or gaan een nieuw be sluit moet nemen. In de hier 
gepubliceerde uitspraak wordt verwezen naar de 
vaste jurisprudentie van de Afdeling dat uit artikel 
7:2, eerste lid, van de Awb geen algemene ver-
plich ting valt af te leiden tot het opnieuw horen 
van belanghebbenden bij het nemen van een 
nieuw be sluit op bezwaar ter voldoening aan een 
uitspraak van de rechtbank. Artikel 7:2, eerste lid, 
van de Awb be vat de algemene hoorplicht bij het 
nemen van een beslissing op bezwaar. Het ontbre-
ken van een algemene plicht tot opnieuw horen 
neemt echter niet weg dat het on der om stan dig-
he den uit een oogpunt van zorgvuldigheid nood-
zakelijk kan zijn om belanghebbenden bij het ne-
men van het nieuwe be sluit op bezwaar te horen 
(ABRvS 15 mei 1997, ECLI:NL:RVS:1997:ZF2703, AB 
1997/263 en  ABRvS 15 december 2010,  
ECLI:NL:RVS:2010:BO7326). Daarbij gaat het voor-
al om nieuwe stukken die voor het nemen van de 
nieuwe beslissing op bezwaar van aanmerkelijk 
belang kunnen zijn. In de hier gepubliceerde uit-
spraak speelden nogal wat om stan dig he den. 
Voorafgaand aan het door de rechtbank vernietig-
de be sluit is verzoeker niet gehoord, evenmin op 
een ander moment in de procedure, zo lees ik in 
de uitspraak. Je kunt je daarbij afvragen of de regel 
van het opnieuw horen hier wel van toepassing is. 
Er is immers in het geheel niet gehoord. Het gaat 
om een volledig nieuwe behandeling van het ver-
zoek. TNO dient voorafgaande aan het nieuw te 
nemen be sluit te zoeken naar andere documen-
ten. Daarnaast was voor TNO de reikwijdte van het 
verzoek niet duidelijk en evenmin in hoeverre de 

minister al aan het verzoek had voldaan. Het ho-
ren van verzoeker had dit, aldus de Afdeling, kun-
nen verdui de lij ken. TNO had overigens afgezien 
van het houden van een hoorzitting wegens ken-
nelijke ongegrondheid van het bezwaar. Als je het 
antwoord op het Wob-verzoek beperkt tot on der-
zoeks ge ge vens en daarbij aanneemt dat er geen 
sprake is van een bestuurlijke aangelegenheid, 
waardoor de Wob niet van toepassing is, valt er 
wellicht nog iets te zeggen voor dat standpunt, 
maar zon der ri si co is dat niet. De hier gepubliceer-
de uitspraak leert dat een Wob-verzoek veel rui-
mer bedoeld kan zijn dan door het be stuurs or gaan 
opgevat. Om de omvang van een Wob-verzoek 
goed in beeld te krijgen is een hoorzitting een nut-
tig instrument, maar nog beter is om overleg te 
voeren met de Wob-verzoeker voorafgaand aan 
de primaire be sluit vor ming.
P.J. Stolk
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Concrete en objectieve begrenzing vereist van 
de le ga tie be sluit waarmee be voegd heid om be-
stemmingsplan met verbrede reikwijdte vast 
te stellen wordt gedelegeerd aan B&W.

De Afdeling on derschrijft de conclusie van de AG 
dat een de le ga tie be sluit waarmee de be voegd heid 
om een bestemmingsplan of een omgevingsplan 
vast te stellen door de gemeenteraad aan het colle
ge wordt gedelegeerd, een algemeen verbindend 
voorschrift is.

Dit brengt mee dat het de le ga tie be sluit bekend 
had moeten worden gemaakt op de wijze beschre
ven in artikel 139 en 140 van de Gemeentewet, zo
als deze artikelen luidden ten tijde van belang. In 
dit geval is dat niet gebeurd, zodat het de le ga tie be
sluit moet worden geacht niet in werking te zijn ge
treden (vergelijk de uitspraak van de Afdeling van 
27 ja nu a ri 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL0733). In zo
verre is sprake van een be voegd heidsgebrek. De Af
deling ziet evenwel aanleiding om dit gebrek met 
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toepassing van artikel 6:22 van de Awb te passeren, 
omdat kan worden vastgesteld dat belanghebben
den niet door dit gebrek zijn benadeeld. 

De Afdeling on derschrijft voorts de conclusie 
van de AG dat het primaat van de vast stel ling van 
een planregeling bij de raad berust. Het is dus aan 
de raad om te be sluiten over het al dan niet delege
ren van de be voegd heid om delen van het plan vast 
te stellen. Daarbij dient de raad die delen van het 
plan waarvoor het college het be voeg de orgaan is, 
te begrenzen. De vraag of in een concreet geval 
sprake is van delegatie van delen van het plan, kan 
daarbij niet op voorhand op de door de AG bedoel
de categoriale wijze worden beantwoord, maar is 
afhankelijk van de om stan dig he den van het geval. 
De raad dient in het de le ga tie be sluit de be voegd
heid van het college voldoende concreet en objectief 
te begrenzen. Op grond van het de le ga tie be sluit 
moet dus uit een oogpunt van rechts ze ker heid dui
delijk en kenbaar zijn voor de vast stel ling van wel
ke delen van het bestemmingsplan het college het 
be voeg de orgaan is. Daarbij kan de be voegd heid 
ook worden begrensd door beleidsregels van de 
raad, mits de begrenzing van de be voegd heid op 
grond van die beleidsregels voldoende concreet en 
objectief te bepalen is. De be ant woor ding van de 
vraag of in een concreet geval een delegatiebe
voegd heid voldoende concreet en objectief is be
grensd, hangt uiteindelijk af van de om stan dig he
den van dat geval.

Ook het college kan beleidsregels vaststellen. 
Daarbij moet het gaan om beleidsregels die zien op 
de vraag hoe die gedelegeerde be voegd heid in een 
concreet geval door het college wordt gebruikt. Die 
beleidsregels moeten blijven binnen de grenzen die 
in het de le ga tie be sluit zijn gesteld bij de gedelegeer
de be voegd heid en de beleidsregels van de raad.

Tussenuitspraak met toepassing van artikel 8:51d 
van de Algemene wet be stuurs recht (hierna: de 
Awb) in het geding tussen:
1. Ap pel lant 1, te Boe kel,
2. Ap pel lant 2 en anderen, allen te Boe kel, ap pel-
lanten,
en
Het College van Bur ge mees ter en Wethouders 
van Boe kel, verweerder.

Procesverloop

Bij be sluit van 24 no vem ber 2020 heeft het colle-
ge het bestemmingsplan "Omgevingsplan: Veeg-
plan 5" vastgesteld.

Tegen dit be sluit hebben ap pel lant 1 en ap pel-
lant 2 en anderen beroep ingesteld.

Het college heeft een verweerschrift inge-
diend.

Par tij heeft een schriftelijke uiteenzetting ge-
geven.

Bij be sluit van 26 april 2021 heeft het college 
het bestemmingsplan "Omgevingsplan: Veeg-
plan 7" vastgesteld.

De beroepen hebben, gelet op artikel 6:19, 
eerste lid, van de Awb, van rechts we ge mede be-
trekking op dit be sluit.

De voorzitter van de Afdeling heeft staatsraad 
ad vo caat- gene raal mr. A.G.A. Nijmeijer (hierna: 
de AG) verzocht een conclusie te nemen als be-
doeld in artikel 8:12a van de Awb. Par tij en zijn in 
de gelegenheid gesteld schriftelijk op het verzoek 
te reageren. De raad heeft een reactie ingediend.

Bij be sluit van 11 ja nu a ri 2022 heeft het colle-
ge het bestemmingsplan "Omgevingsplan: her-
ziening locatie" vastgesteld.

De beroepen hebben, gelet op artikel 6:19, 
eerste lid, van de Awb, van rechts we ge mede be-
trekking op dit be sluit.

Het college, ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en an-
deren hebben nadere stukken ingediend.

De Afdeling heeft de zaak ter zitting behan-
deld op 4 maart 2022, waar zijn verschenen:
— ap pel lant 1, bijgestaan door mr. N.M.C.H. 
Crooijmans, advocaat te Deur ne,
— ap pel lant 2 en anderen, bij monde van ap pel-
lant 2,
— het college, vertegenwoordigd door mr. F.K. 
van den Ak ker, advocaat te Eind ho ven, J.A.J. Gie-
sen en M.H.G. Timmers,
Voorts is ter zitting partij, vertegenwoordigd door 
haar vennoten ven noot A, ven noot B en ven noot 
C, bijgestaan door mr. J. van Gro nin gen, advocaat 
te Mid del har nis, als partij gehoord.

Ook de AG was ter zitting aanwezig.
De AG heeft op 14 april 2022,  

ECLI:NL:RVS:2022:1109, een conclusie genomen.
Het college en partij hebben op deze conclusie 

gereageerd.

Overwegingen

 Inleiding
1. Op het perceel locatie in Boe kel ex ploi-
teert partij een paardenhouderij. Tot 1 ja nu a ri 
2020 exploiteerde zij op dit perceel tevens een 
varkenshouderij als nevenactiviteit. Met de be-
streden plannen is beoogd om naast de paarden-
houderij nieuwe nevenactiviteiten mogelijk te 
maken. Het gaat om een groepsaccommodatie 
met 48 bedden, vier va kan tie wo nin gen met in to-
taal 32 bedden, lichte horeca met een oppervlak-
te van 100 m², een zaalaccommodatie met een 
oppervlakte van 100 m² en dagrecreatie. De tota-
le oppervlakte van de voorziene bebouwing is 
970 m².
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2. Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen 
zijn omwonenden van locatie. Zij kunnen zich 
met name niet met de omvang van de nieuwe ac-
tiviteiten verenigen en vrezen daarvan hinder te 
zullen on dervinden.

 De planregelingen
3. Bij be sluit van 22 februari 2018 heeft de 
raad van de gemeente Boe kel het bestemmings-
plan "Omgevingsplan Bui tengebied 2016" (hier-
na: het moederplan) vastgesteld, een zoge-
noemd 'bestemmingsplan met verbrede 
reikwijdte' als bedoeld in artikel 7c van het Be-
sluit uitvoering Crisis- en herstelwet (hierna: Be-
sluit uitvoering Chw). Het moederplan ziet op 
nagenoeg het gehele bui tengebied van de ge-
meente Boe kel. Bij be sluit van 4 april 2019 heeft 
de raad het bestemmingsplan "Omgevingsplan 
Reparatieherziening Bui tengebied 2016" vastge-
steld, waarmee de raad on der meer een aantal 
geconstateerde gebreken in het moederplan 
heeft hersteld. Vervolgens heeft de raad bij be-
sluit van 12 december 2019 het moederplan ge-
wij zigd vastgesteld naar aanleiding van de tus-
senuitspraak van de Afdeling van 14 augustus 
2019, ECLI:NL:RVS:2019:2772.
4. Daarnaast heeft de raad op 28 maart 
2018 een de le ga tie be sluit genomen. Dit is een 
afzon derlijk be sluit waarbij de raad de be voegd-
heid heeft gedelegeerd aan het college om een 
herziening van delen van het moederplan vast te 
stellen.
5. Het college heeft van deze be voegd heid 
gebruik gemaakt. Met het "Omgevingsplan: 
Veegplan 5" (hierna: Veegplan 5) heeft het colle-
ge beoogd om on der meer de door partij gewens-
te ontwikkeling mogelijk te maken op het perceel 
locatie. Met de vast stel ling van de bestemmings-
plannen "Omgevingsplan: Veegplan 7" (hierna: 
Veegplan 7) on der scheiden lijk "Omgevingsplan: 
herziening locatie" (hierna: Herziening locatie) 
heeft het college beoogd een aantal gebreken in 
Veegplan 5 te herstellen.

 Omvang van het beroep
6. De momenteel geldende planregeling 
voor het perceel is Herziening locatie. De Afdeling 
zal daarom hierna de op grond van Herziening lo-
catie geldende planregeling eerst beoordelen. 
Vervolgens zal de Afdeling bezien of er nog pro-
cesbelang bestaat bij een zelfstandige be oor de-
ling van Veegplan 5 en Veegplan 7. Als Herziening 
locatie in stand blijft, dan komt aan Veegplan 5 en 
Veegplan 7 immers in beginsel geen betekenis 
meer toe.
7. De vast stel ling van Herziening locatie 
heeft ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen aan-
leiding gegeven om ter zitting een aantal be-

roepsgronden in te trekken. Op deze ingetrokken 
beroepsgronden zal in deze uitspraak verder niet 
worden ingegaan.
8. Over de omvang van het geding over-
weegt de Afdeling verder dat het college ter zit-
ting heeft erkend dat Herziening locatie een ge-
brek be vat, omdat het college maximaal 80 
bedden mogelijk heeft willen maken en Herzie-
ning locatie abusievelijk in totaal 112 bedden mo-
gelijk maakt. Herziening locatie is in zoverre in 
strijd met artikel 3:2 van de Awb vastgesteld. De 
Afdeling zal aan het slot van deze uitspraak be-
zien op welke wijze dit gebrek dient te worden 
hersteld.
9. De re le vante regelgeving is opgenomen 
in de overwegingen van deze uitspraak of in de 
bijlage van deze uitspraak.

 De gedelegeerde bevoegdheid (algemeen)
10. De voorzitter van de Afdeling heeft de AG 
gevraagd om — samengevat weergegeven — ten 
behoeve van de rechtsontwikkeling een conclu-
sie te nemen over de in artikel 7c, dertiende lid, 
van het Be sluit uitvoering Chw opgenomen be-
voegd heid van de raad om de be voegd heid tot 
het vaststellen van delen van het bestemmings-
plan te delegeren aan bur ge mees ter en wethou-
ders. Daarbij is de AG verzocht om artikel 2.8 van 
de Omgevingswet te betrekken.
11. De conclusie van de AG geeft de Afdeling 
aanleiding om een aantal in de conclusie bespro-
ken aspecten van de delegatiebe voegd heid eerst 
te bespreken.
12. De Afdeling on derschrijft de conclusie 
van de AG dat een de le ga tie be sluit waarmee de 
be voegd heid om een bestemmingsplan of een 
omgevingsplan vast te stellen door de gemeente-
raad aan het college wordt gedelegeerd, een alge-
meen verbindend voorschrift is. Steun voor deze 
opvatting vindt de Afdeling in de totstandko-
mingsgeschiedenis van de Derde tranche Awb. 
Op blz. 181 van de memorie van toelichting (Ka
mer stuk ken II 1993/1994, 23 7000, nr. 3, toelich-
ting bij het latere artikel 10:19 Awb) waar, meer 
in het algemeen, wordt stilgestaan bij de aard van 
een de le ga tie be sluit en het volgende wordt opge-
merkt:

"Voor delegatie geldt, evenals voor mandaat-
verlening, dat de burger moet kunnen nagaan 
of de delegataris wel bevoegd is. Daarom ver-
plicht dit artikel tot vermelding van de vind-
plaats van het de le ga tie be sluit. Bij regelgeving 
kan het overigens de voorkeur verdienen die 
vermelding in de toelichting op te nemen (vgl. 
Aanwijzing 86 van de Aan wij zin gen voor de 
regelgeving). Het de le ga tie be sluit zal, anders 
dan een be sluit tot mandaatverlening, veelal 
moeten worden gepubliceerd in een officiële 
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publicatie, nu een dergelijk be sluit moet wor-
den gekwalificeerd als een algemeen verbin-
dend voorschrift."

Dit brengt mee dat het de le ga tie be sluit bekend 
had moeten worden gemaakt op de wijze beschre-
ven in artikel 139 en 140 van de Gemeentewet, zo-
als deze artikelen luidden ten tijde van belang. In 
dit geval is dat niet gebeurd, zodat het de le ga tie be-
sluit moet worden geacht niet in werking te zijn 
getreden (vergelijk de uitspraak van de Afdeling 
van 27 ja nu a ri 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL0733). In 
zoverre is sprake van een be voegd heidsgebrek. De 
Afdeling ziet evenwel aanleiding om dit gebrek 
met toepassing van artikel 6:22 van Awb te passe-
ren, omdat kan worden vastgesteld dat belangheb-
benden niet door dit gebrek zijn benadeeld. Daar-
voor is het volgende van belang. Vast staat dat de 
raad het de le ga tie be sluit in zijn vergadering van 28 
maart 2018 heeft genomen en dat het de le ga tie be-
sluit vervolgens is gepubliceerd op de in artikel 
3:42 van de Awb beschreven wijze. De inhoud van 
het de le ga tie be sluit is be schik baar gesteld op de 
website van de gemeente, waarop ook het bestem-
mingsplan is te raadplegen, terwijl bij de bekend-
making van de bestreden bestemmingsplannen 
naar deze vindplaats is verwezen. Ap pel lant 1 en 
ap pel lant 2 en anderen hebben geen beroepsgrond 
over de be voegd heid van het college en de ken-
baarheid van het de le ga tie be sluit aangevoerd. Uit 
hun beroepschriften blijkt dat de inhoud van het 
de le ga tie be sluit bij hen bekend is en dat zij, net als 
de raad en het college, ervan uitgaan dat het de le-
ga tie be sluit in werking is getreden. De Afdeling 
ziet in dit gebrek dan ook geen reden voor ver nie ti-
ging van het bestreden be sluit. Dit neemt niet weg 
dat het de le ga tie be sluit wel alsnog over een-
komstig de Bekendmakingswet bekend moet wor-
den gemaakt, ook met het oog op toekomstige be-
sluit vor ming.
13. De Afdeling on derschrijft voorts de con-
clusie van de AG dat het primaat van de vast stel-
ling van een planregeling bij de raad berust. Het is 
dus aan de raad om te be sluiten over het al dan 
niet delegeren van de be voegd heid om delen van 
het plan vast te stellen. Daarbij dient de raad die 
delen van het plan waarvoor het college het be-
voeg de orgaan is, te begrenzen. De vraag of in een 
concreet geval sprake is van delegatie van delen 
van het plan, kan daarbij niet op voorhand op de 
door de AG bedoelde categoriale wijze worden 
beantwoord, maar is afhankelijk van de om stan-
dig he den van het geval. De raad dient in het de le-
ga tie be sluit de be voegd heid van het college vol-
doende concreet en objectief te begrenzen. Op 
grond van het de le ga tie be sluit moet dus uit een 
oogpunt van rechts ze ker heid duidelijk en ken-
baar zijn voor de vast stel ling van welke delen van 
het bestemmingsplan het college het be voeg de 

orgaan is. Daarbij kan de be voegd heid ook wor-
den begrensd door beleidsregels van de raad, 
mits de begrenzing van de be voegd heid op grond 
van die beleidsregels voldoende concreet en ob-
jectief te bepalen is. De be ant woor ding van de 
vraag of in een concreet geval een delegatiebe-
voegd heid voldoende concreet en objectief is be-
grensd, hangt uiteindelijk af van de om stan dig-
he den van dat geval.

Ook het college kan beleidsregels vaststellen. 
Daarbij moet het gaan om beleidsregels die zien 
op de vraag hoe die gedelegeerde be voegd heid in 
een concreet geval door het college wordt ge-
bruikt. Die beleidsregels moeten blijven binnen 
de grenzen die in het de le ga tie be sluit zijn gesteld 
bij de gedelegeerde be voegd heid en de beleidsre-
gels van de raad.

 De gedelegeerde bevoegdheid (in deze zaak)
14. Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen 
betogen dat het be sluit onbevoegd door het colle-
ge is genomen. Er is volgens hen geen sprake van 
‘omschakeling’ als bedoeld in artikel 5.1, on der c, 
van het de le ga tie be sluit, omdat de paardenhou-
derij behouden blijft. Er wordt een nieuwe, extra 
functie mogelijk gemaakt naast de bestaande 
functie. Daarbij wijzen ap pel lant 1 en ap pel lant 2 
en anderen erop dat de voormalige varkenshou-
derij al vrijwillig per 1 ja nu a ri 2020 is beëindigd 
met fi nan cië le compensatie op grond van de 
Stoppersregeling Varkenshouderij.
14.1.  Het college stelt dat het begrip ‘omscha-
kelen’ ruimer is dan waarvan de beroepen uit-
gaan, nu ‘omschakelen’ elke functiewij zi ging bin-
nen een bestaand bouwblok omvat en als 
pendant van nieuwvestiging bui ten bestaande 
bouwblokken moet worden gezien. Bo ven dien 
wordt in dit geval de bestaande nevenfunctie var-
kenshouderij veranderd in nieuwe nevenfunc-
ties, zodat ook daarom sprake is van omschake-
len in de zin van artikel 5.1, on der c, van het 
de le ga tie be sluit. Het gaat in dit geval om een ne-
venfunctie recreatie bij de hoofdfunctie paarden-
houderij. Dit is een omschakeling die ook ge-
wenst is op basis van het gemeentelijk beleid 
vervat in de visie Vitaal Bui tengebied Boe kel, 
waarnaar wordt verwezen in het de le ga tie be-
sluit. Daarbij stelt het college dat het begrip ‘om-
schakeling’ ook een gedeeltelijke omschakeling 
binnen een bestaand bouwblok omvat, zodat de 
paardenhouderij daarnaast kan blijven bestaan.
14.2.  Het de le ga tie be sluit, on der A, artikel 5.1, 
on der c, luidt:

"De gemeenteraad van Boe kel be sluit om: A. 
de be voegd heid tot het vaststellen van een 
herziening van het bestemmingsplan "Omge-
vingsplan Bui tengebied Boe kel, 2016", bekend 
on der identificatiecode NL.IMRO.0755.Omge-
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vingsplan2016-VA01, te delegeren aan het col-
lege van bur ge mees ter en wethouders voor 
zover het een herziening betreft voor:
5. Het veranderen van functies in het 
agrarisch landschap
5.1. Ten behoeve van de navolgende func-
tieveranderingen:
a. de uitbreiding (vormverandering en 
vergroting van de oppervlakte in gebruik) van 
de bestaande functies
[…]
c. omschakeling naar andere functies 
— waar on der ook wonen — met behoud van 
de variatie in wonen, werken en recreëren;
1. behoudens voor de omschakeling 
naar 'Agrarisch be drijf — veehouderij' of 
'Agrarisch be drijf — glastuinbouwbe drijf'."

14.3.  Naar het oordeel van de Afdeling heeft 
het college zich terecht op het standpunt gesteld 
dat in dit geval sprake is van omschakeling in de 
zin van artikel 5.1, on der c, van het de le ga tie be-
sluit. Uit de aanhef van artikel 5 van het de le ga-
tie be sluit blijkt dat omschakeling als een vorm 
van functieverandering wordt beschouwd. Om-
dat omschakelen als vorm van functieverande-
ring wordt beschouwd, en daarmee niet als ver-
andering van fei te lij ke activiteiten, en omdat de 
gedelegeerde be voegd heid ziet op het herzien 
van het planologisch re gime, gaat het om een be-
grip dat planologisch dient te worden uitgelegd. 
Anders dan ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en ande-
ren betogen, ziet de Afdeling daarom geen grond 
voor het oordeel dat enig bestaand feitelijk ge-
bruik zou moeten worden beëindigd om te kun-
nen spreken van omschakeling. Ook ziet de Afde-
ling geen grond voor het oordeel dat met het 
toelaten van nieuwe functies reeds toegelaten 
bestaand gebruik planologisch zou moeten wor-
den uitgesloten om te kunnen spreken van om-
schakelen. Dat toegelaten bestaande gebruik 
heeft de raad immers eerder ruimtelijk aanvaard-
baar bevonden, terwijl bestaand gebruik bo ven-
dien in beginsel op grond van het over gangs recht 
mag worden voortgezet. Het college is er daarom 
terecht van uitgegaan dat het begrip ‘omschake-
ling’ tevens het mogelijk maken van een nieuwe 
functie binnen een bestaand bouwvlak omvat, 
zoals in deze zaak aan de orde. Het college was 
dus in zoverre bevoegd om het plan te herzien.

De betogen slagen niet.
15. Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen 
betogen dat het plan niet is getoetst en niet vol-
doet aan de zogenoemde beleidsregels opgeno-
men in het de le ga tie be sluit, in het bij zon der arti-
kel 5.2, on der a), c), e) en f), en artikel 5.3, on der 
a). Daarom was het college niet bevoegd om het 
plan vast te stellen.
15.1.  Het de le ga tie be sluit luidt:

“5.2. Hierbij gelden de volgende beleidsre-
gel(s):
a. de ontwikkeling is toegestaan mits 
sprake is van een versterking van de in de ge-
biedsbeschrijving van het agrarisch landschap 
beschreven ruimtelijke kwaliteiten en de be-
schrijving van buurtschappen zoals opgeno-
men in de beleidsvisie Vitaal Bui tengebied 
Boe kel, kwaliteitsgids;
[…];
c. er kan geen nieuwvestiging van of 
omschakeling naar bedrijven plaatsvinden 
die, gelet op de milieubelasting, verkeersaan-
trekkende werking en/of ruimtelijke uitstra-
ling, op het bedrijventerrein in het komgebied 
thuis horen;
[…]
e. de capaciteit van de omliggende we-
gen is voldoende voor een veilige afwikkeling 
van de ver keers toe na me en de regels in het 
Omgevingsplan ten aanzien van 'Voldoende 
parkeergelegenheid' zijn van toepassing;
f. de kwaliteit van het landschap zoals 
beschreven in de beleidsvisie Vitaal Bui-
tengebied Boe kel, kwaliteitsgids wordt niet 
aangetast;
[…]"
"5.3.  Hierbij gelden tevens de volgende be-
leidsregel(s) bij be drijfsmatige ontwikkelin-
gen (zoals agrarische bedrijven, bedrijven, re-
creatie-, detailhandels- of horecabedrijven):
a. de activiteiten mogen geen onevenre-
dige overlast op het gebied van geur, stof, ge-
luid, gevaar, verkeer of vergelijkbare gevolgen 
voor de fysieke leefomgeving veroorzaken; bij 
het indienen worden de benodigde inhoude-
lijke gegevens en bescheiden aangeleverd om 
dit te beoordelen;
[…]"

15.2.  Het college heeft bij de vast stel ling van 
Herziening locatie per voorwaarde, die de raad be-
leidsregels heeft genoemd, uiteengezet dat het 
plan hiermee in overeenstemming is. De Afdeling 
zal hierna on der werpsgewijs de beroepsgronden 
bespreken en daarbij ook, waar dat van toepassing 
is, de desbe tref fen de beleidsregels betrekken met 
de daarbij door het college gegeven motivering.

De Afdeling zal hierna verder niet ingaan op 
artikel 5.2, on der c, van het de le ga tie be sluit, aan-
gezien dat artikelon der deel betrekking heeft op 
bedrijvigheid die op een bedrijventerrein in een 
komgebied thuishoort. De hier aan de orde zijnde 
ontwikkeling is niet daaron der te scharen.

 Verdrag van Aarhus en draagvlak
16. Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen 
voeren aan dat hen is voorgehouden dat over het 
initiatief een zogenoemde omgevingsdialoog zou 
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worden gehouden. In het kader van deze dialoog 
is ook een aantal afspraken gemaakt. Van deze af-
spraken is er maar één nagekomen, waarmee van 
een reële dialoog geen sprake is ge weest. Ap pel-
lant 1 betoogt dat het be sluit daarom in strijd is 
met het Verdrag van Aarhus. Er is immers niet in 
vroegtijdige, doeltreffende inspraak voorzien, 
waarbij alle opties nog open waren. Daarbij voert 
hij aan dat er weliswaar een ontwerpplan ter in-
zage heeft gelegen, maar dat op dat moment niet 
alle opties meer open lagen. Ap pel lant 2 en ande-
ren wijzen erop dat al zeer kort na het starten van 
de omgevingsdialoog de aanvraag om het plan te 
herzien is ingediend en dat partij vervolgens niet 
meer open heeft gestaan voor suggesties van om-
wonenden om aan hun bezwaren tegen het voor-
genomen initiatief tegemoet te komen, zodat de 
omgevingsdialoog ook om deze redenen slechts 
een formaliteit is gebleken.
16.1.  Het college stelt dat de voor bestem-
mingsplannen geregelde voorbereidingsprocedu-
re is gevolgd en dat deze in overeenstemming met 
het Verdrag van Aarhus in vroegtijdige inspraak 
voorziet. Het college stelt verder dat is gekozen 
voor een planherziening en niet voor afwijkings-
vergunningen, om de omwonenden in de gele-
genheid te stellen om zich over de gehele nieuwe 
ontwikkeling uit te laten. Het college heeft daarbij 
partij geadviseerd om een omgevingsdialoog te 
plannen.
16.2.  Artikel 6, vierde lid, van het Verdrag van 
Aarhus luidt in de vertaling:

"Elke Par tij voorziet in vroegtijdige inspraak, 
wan neer alle opties open zijn en doeltreffen-
de inspraak kan plaatsvinden".

16.3.  Voor de vast stel ling van de voorliggende 
plannen is de uitgebreide uniforme voorberei-
dingsprocedure gevolgd. Deze procedure begint 
met de ter in za ge leg ging van een ontwerpplan 
waarover door eenieder zienswijzen naar voren 
kunnen worden gebracht. De Afdeling volgt niet 
het betoog dat de fei te lij ke gang van zaken in strijd 
met het Verdrag van Aarhus is. De Afdeling heeft 
eerder geoordeeld dat inspraak over een ontwerp-
plan vroegtijdige inspraak is op een moment dat 
alle opties open zijn en doeltreffende inspraak kan 
plaatsvinden (zie bij voor beeld de uitspraak van 21 
februari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:616, on der 28.4). 
De Afdeling ziet in het betoog geen aanleiding om 
daarover nu anders te oordelen. Ap pel lant 1 en ap-
pel lant 2 en anderen hebben voorts de stelling van 
het college niet betwist dat er geen gemeentelijke 
regelgeving is op grond waarvan wel een omge-
vingsdialoog over het voornemen voorafgaand 
aan de planprocedure dient plaats te vinden. Gelet 
hierop is het be sluit niet in strijd met enige proce-
dureregel genomen en kunnen de bezwaren van 
ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen over het 

ontbreken van een reële omgevingsdialoog niet 
leiden tot ver nie ti ging van de bestreden be sluiten.

De betogen slagen niet.

 Milieueffectrapportage
17. Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen 
betogen dat ten onrechte geen vormvrije m.e.r.-
be oor de ling is uitgevoerd en een m.e.r.-be oor de-
lingsbe sluit is genomen. Volgens ap pel lant 1 
heeft het college miskend dat sprake is van een 
stedelijk ontwikkelingsproject als bedoeld in de 
eerste kolom in on der deel D, categorie 11.2, van 
het Be sluit mi lieu ef fect rap porta ge (hierna: Be-
sluit m.e.r.). Daarbij wijst ap pel lant 1 erop dat het 
gaat om een nieuwe niet-agrarische functie met 
een omvang van ongeveer 4.000 m² in agrarisch 
gebied die ter plaatse zelfstandig kan bestaan. 
Voor deze niet-agrarische functie voorziet het 
plan in nieuwe bebouwingsmogelijkheden. Over 
de uitgevoerde m.e.r.-be oor de ling voeren ap pel-
lant 1 en ap pel lant 2 en anderen aan dat ten on-
rechte het accent wordt gelegd op de kwantita-
tieve effecten wat betreft de bebouwing, terwijl 
het gaat om een niet-agrarisch be drijf met pu-
blieksaantrekkende activiteiten. De ruimtelijke 
uitstraling wijzigt daarmee sterk ten opzichte van 
de huidige pla no lo gi sche mogelijkheden.
17.1.  Het college stelt dat geen sprake is van een 
stedelijk ontwikkelingsproject, maar van een ont-
wikkeling binnen een bestaand bouwvlak die per 
saldo leidt tot een afname van gevolgen voor het 
milieu en de bebouwing. Daarom behoefde vol-
gens het college geen vormvrije m.e.r.-be oor de ling 
te worden uitgevoerd. Niet te min is wel een vorm-
vrije m.e.r.-be oor de ling uitgevoerd. Het college 
heeft ook een m.e.r.-be oor de lingsbe sluit genomen.
17.2.  De Afdeling stelt vast dat in de ruimtelijke 
on der bou wing een vormvrije m.e.r.-be oor de ling 
is opgenomen en dat het college met het be sluit 
tot vast stel ling van "Omgevingsplan: Veegplan 5" 
tevens een m.e.r.-be oor de lingsbe sluit heeft geno-
men. In zoverre mist het betoog fei te lij ke grond-
slag.
17.3.  Voor de be oor de ling van het betoog dat 
de vormvrije m.e.r.-be oor de ling en het m.e.r.- 
be oor de lingsbe sluit niet aan de maat zijn, moet 
eerst worden vastgesteld of sprake is van een (wij-
zi ging van een) stedelijk ontwikkelingsproject in 
de zin van on der deel D, categorie 11.2, van de bijla-
ge bij het Be sluit m.e.r. Zoals de Afdeling eerder 
heeft overwogen, bij voor beeld in haar uitspraken 
van 15 maart 2017, ECLI:NL:RVS:2017:694, van 31 
ja nu a ri 2018, ECLI:NL:RVS:2018:348 en van 17 
april 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1253, hangt het ant-
woord op de vraag of sprake is van een (wij zi ging 
van een) stedelijk ontwikkelingsproject in de zin 
van het Be sluit m.e.r., af van de concrete om stan-
dig he den van het geval, waarbij on der meer as-
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pecten als de aard en de omvang van de voorziene 
wij zi ging van de stedelijke ontwikkeling een rol 
spelen. Uit deze uitspraken volgt even eens dat het 
antwoord op de vraag of een activiteit kan worden 
aangemerkt als een activiteit als bedoeld in kolom 
1 van categorie 11.2 van on der deel D van de bijlage 
bij het Be sluit m.e.r., niet afhankelijk is van het ant-
woord op de vraag of per saldo aanzienlijke nega-
tieve gevolgen voor het milieu kunnen ontstaan.
17.4.  Naar het oordeel van de Afdeling kan wat 
in het plan mogelijk is gemaakt, gelet op de aard 
en omvang, niet worden aangemerkt als een ste-
delijk ontwikkelingsproject. Weliswaar verandert 
het gebruik van het perceel door de realisatie van 
de nieuwe functies, maar dat betekent niet dat 
het plan moet worden aangemerkt als een stede-
lijk ontwikkelingsproject als bedoeld in kolom 1 
van categorie 11.2 van on der deel D van de bijlage 
bij het Be sluit m.e.r. Gelet op de aangegeven 
drempelwaarden wordt met een stedelijk ont-
wikkelingsproject een grootschalige, integrale 
gebieds(her) ontwikkeling bedoeld. Hiervan is in 
dit geval geen sprake. Het ruimtebeslag van de 
voorziene bebouwing is beperkt tot een deel van 
het bestaande bouwperceel met een oppervlakte 
van ongeveer 2.800 m² en de specifiek voor deze 
nieuwe functies toegelaten bebouwing is beperkt 
tot maximaal 970 m².

De betogen slagen niet.

 Ladder voor duurzame verstedelijking
18. Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen 
betogen dat het plan in strijd met artikel 3.1.6, 
tweede lid, van het Be sluit ruimtelijke ordening 
(hierna: Bro) is vastgesteld. Volgens ap pel lant 1 
en ap pel lant 2 en anderen heeft de ontwikkeling 
een aard en omvang die maken dat sprake is van 
een stedelijke ontwikkeling.
18.1.  Het college stelt dat het plan geen uit-
breiding van de be drijfsbebouwing mogelijk 
maakt, maar alleen voorziet in een functiewij zi-
ging. Daarbij wijst het college erop dat de activi-
teiten ook grotendeels mogelijk hadden kunnen 
worden gemaakt met gebruikmaking van in het 
moederplan opgenomen af wij kings be voegd he-
den.
18.2.  Artikel 3.1.6, tweede lid, van het Bro luidt: 

"De toelichting bij een bestemmingsplan dat 
een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk 
maakt, be vat een beschrijving van de behoefte 
aan die ontwikkeling, en, indien het bestem-
mingsplan die ontwikkeling mogelijk maakt 
bui ten het bestaand stedelijk gebied, een mo-
tivering waarom niet binnen het bestaand ste-
delijk gebied in die behoefte kan worden 
voorzien."

18.3.  In dit geval voorziet het plan ten opzichte 
van het vorige bestemmingsplan niet in uitbrei-

ding van de bebouwingsmogelijkheden, en der-
halve niet in nieuw ruimtebeslag, maar uitsluitend 
in een uitbreiding van de gebruiksmogelijkheden. 
Een bestemmingsplan dat ten opzichte van het 
voorheen geldende bestemmingsplan geen uit-
breiding van de maximaal toegelaten oppervlakte 
aan be drijfsbebouwing mogelijk maakt, maar al-
leen een pla no lo gi sche functiewij zi ging, voorziet 
in beginsel niet in een nieuwe stedelijke ontwik-
keling als bedoeld in artikel 3.1.6, tweede lid, van 
het Bro, tenzij die pla no lo gi sche functiewij zi ging 
een zo da nige aard en omvang heeft dat desalniet-
te min sprake is van een nieuwe stedelijke ontwik-
keling (zie de overzichtsuitspraak van 28 juni 2017, 
ECLI:NL:RVS:2017:1724, r.o. 7.2).
18.4.  Naar het oordeel van de Afdeling brengt 
de wij zi ging van het toegestane gebruik van het 
perceel in dit geval niet met zich dat het plan een 
nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt. 
Daarbij is mede van belang dat artikel 68 van de 
planregels al een af wij kings be voegd heid be vat 
ten behoeve van on der meer ver blijfs re cre a tie ve 
nevenfuncties, de vestiging van een be drijf en ho-
recamatige nevenactiviteiten (vergelijk de hier-
voor vermelde overzichtsuitspraak van 28 juni 
2017, on der 7.4). De aard en omvang van de func-
ties die nieuw mogelijk worden gemaakt ten op-
zichte van wat op grond van het plan, daaron der 
begrepen deze af wij kings be voegd heid, reeds 
mogelijk was, verschillen niet zoveel dat geoor-
deeld moet worden dat sprake is van een nieuwe 
stedelijke ontwikkeling.

Nu het plan niet voorziet in een nieuwe stede-
lijke ontwikkeling, is artikel 3.1.6, tweede lid, niet 
van toepassing. Wat ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en 
anderen overigens naar voren hebben gebracht 
over de toepassing van artikel 3.1.6, tweede lid, 
kan derhalve bui ten bespreking blijven.

De betogen slagen niet.

 Behoefte, nut en noodzaak
19. Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen 
betogen dat de behoefte aan de ontwikkeling niet 
is on der bouwd. Zij wijzen erop dat een kwantita-
tieve motivering van het initiatief ontbreekt. Ook 
nut en noodzaak van het initiatief zijn niet on der-
zocht en on der bouwd. Daarbij wijzen zij erop dat 
geen directe relatie bestaat tussen de paarden-
houderij en de nieuwe functies, zodat de nieuwe 
ontwikkeling zelfstandig zal kunnen functione-
ren.
19.1.  Het college heeft gemotiveerd dat uit cij-
fers van het CBS blijkt dat de recre a tie ve sector 
groeit en het aantal gasten van recre a tie ve ver-
blijven toeneemt. Ook het gemeentelijk beleid is 
gericht op het uitbreiden van de recre a tie ve sec-
tor. Specifiek voor deze ontwikkeling geldt verder 
dat de regio een van de interna tio na le centra van 
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de paardensector is, wat veel bezoekers trekt. Die 
willen volgens het college naast hun verblijf ook 
gebruik maken van de voorzieningen van een 
paardenhouderij. Er worden in de regio bij voor-
beeld veel interna tio na le concoursen gehouden 
en on der de deelnemers van deze concoursen be-
staat behoefte aan de mogelijkheid om verblijf te 
combineren met het gebruik van de voorzienin-
gen van een paardenhouderij.
19.2.  Het college diende in het kader van een 
goede ruimtelijke ordening bij de vast stel ling van 
het plan te beoordelen of de vast te stellen plan-
regeling passend voor deze gronden is. Het colle-
ge diende in dat verband on der meer te bezien of 
de bestemming voor locatie een onaanvaardbare 
structurele leegstand wegens het ontbreken van 
behoefte tot gevolg zal hebben. Met de on der 19.1 
gegeven motivering heeft het college voldoende 
gemotiveerd dat als gevolg van het plan niet zo-
da nige leegstandseffecten zullen optreden dat dit 
tot een — uit een oogpunt van een goede ruimte-
lijke ordening — onaanvaardbare si tu a tie zal kun-
nen leiden en heeft daarmee de behoefte toerei-
kend on der bouwd. Daarbij betrekt de Afdeling 
dat op deze gronden nog steeds een paardenhou-
derij en andere agrarische functies zijn toegela-
ten, waarvan niet in geschil is dat deze functies 
passend zijn op deze locatie.

Het betoog slaagt niet.

 Provinciale regelgeving
20. Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen 
betogen dat het plan in strijd met artikel 3.73 van 
de Interim Omgevingsverordening Noord- Bra-
bant (hierna: de Verordening) is vastgesteld. Vol-
gens ap pel lant 1 is onduidelijk aan welke ontwik-
kelingsrichting van het gebied is getoetst en hoe 
de nieuwe bebouwing en functie daarin passen. 
Verder is niet inzichtelijk welke gevolgen deze 
ontwikkeling elders heeft en hoe de ontwikke-
ling bijdraagt aan de omgevingskwaliteit, waarbij 
hij erop wijst dat er geen sloop van overtollige be-
bouwing plaatsvindt. Ook is de omvang niet pas-
send bij de omgeving en is onvoldoende beoor-
deeld welke effecten de maximale pla no lo gi sche 
mogelijkheden hebben op aspecten als de pu-
blieksaantrekkende werking. Daarnaast moeten 
de nieuwe functies worden beschouwd als vorm 
van bedrijvigheid, waarvoor het vereiste geldt dat 
deze kleinschalig is, aan welke voorwaarde niet 
wordt voldaan. Ap pel lant 2 en anderen bena-
drukken met name dat geen sprake is van een 
kleinschalige ontwikkeling en dat de nieuwe ont-
wikkeling als zelfstandige hoofdactiviteit moet 
worden gezien.

Daarnaast betoogt ap pel lant 1 dat het plan is 
vastgesteld in strijd met artikel 3.75, tweede lid, 
aanhef en on der a, van de Verordening, omdat 

niet is gewaarborgd dat het terrein en de re cre a-
tie wo ningen be drijfsmatig worden beheerd.
20.1.  Artikel 3.73 van de Verordening laat aan 
het bevoegd gezag ruimte om te beoordelen en te 
motiveren dat de vestiging van een niet-agrari-
sche functie past binnen de ontwikkelingsrich-
ting van het landelijk gebied. Daarover is in de 
toelichting op de Verordening opgenomen dat 
het, om de afweging te kunnen maken, in een 
concreet geval nodig is dat een gemeente beleid 
uitwerkt waarin een ontwikkelingsrichting voor 
de verschillende typen gebied is opgenomen. De 
gemeente heeft een keuzevrijheid op welke ma-
nier zij invulling geeft aan dit vereiste. De regeling 
maakt een gedifferentieerd beleid met maatwerk 
mogelijk, waarbij afhankelijk van de functie, het 
gebied, ligging ten opzichte van het stedelijk ge-
bied of juist natuurgebied een invulling wordt ge-
geven. Dat in dit geval aan de voorwaarde dat de 
nieuwe ontwikkeling past binnen de ontwikke-
lingsrichting van het gebied wordt voldaan, is aan 
de hand van artikel 3.73 van de Verordening 
uitge werkt in paragraaf 3.2 van de ruimtelijke on-
der bou wing. Daarnaast is gemotiveerd dat de 
omvang passend is in het licht van de kaders die 
daarvoor in artikel 3.73, tweede en derde lid, zijn 
opgenomen. In paragraaf 3.3 van de ruimtelijke 
on der bou wing is verder uitge werkt dat de ont-
wikkeling past in de gemeentelijke visie op de 
ontwikkeling van het landelijk gebied. Gelet hier-
op geeft hetgeen ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en 
anderen naar voren hebben gebracht de Afdeling 
geen aanleiding voor het oordeel dat het college 
bui ten de door de Verordening geboden ruimte is 
getreden en het be sluit in zoverre onvoldoende 
heeft gemotiveerd.

Over de door ap pel lant 1 gestelde strijd met 
artikel 3.75, tweede lid, aanhef en on der a, van de 
Verordening overweegt de Afdeling dat in de eis 
van on der ge schikt heid van de nieuwe ontwikke-
ling aan de paardenhouderij besloten ligt dat de 
recre a tie ve verblijven alleen be drijfsmatig mo-
gen worden beheerd.

De betogen slagen niet.

 Gemeentelijk beleid

 De Structuurvisie Boekel 2011
21. Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen 
betogen dat het plan in strijd met de Structuurvi-
sie Boe kel 2011 is vastgesteld. In paragraaf 5.15 
van Deel A: Ruimtelijk Casco van de Structuurvi-
sie staat dat het gebied mogelijkheden aan agra-
riërs biedt om hun activiteiten te verbreden, 
waarbij te denken valt aan on der meer kleinscha-
lige recre a tie ve activiteiten. De hier aan de orde 
zijnde ontwikkeling kan niet als zo da nig worden 
gezien, omdat het niet kleinschalig is en niet lou-
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ter recreatief. Ook voorziet de ontwikkeling in 
ver blijfs re cre a tie ve gebruiksmogelijkheden die 
niet gekoppeld zijn aan agrarisch gebruik van het 
perceel.
21.1.  In paragraaf 5.15 van Deel A van de Struc-
tuurvisie worden kleinschalige recre a tie ve activi-
teiten als voorbeeld van mogelijke verbredingen 
van activiteiten genoemd. Daarnaast wordt in pa-
ragraaf 4.4. van Deel A beschreven dat met name 
recre a tie ve nevenfuncties een bij dra ge leveren 
aan de ontwikkeling van Boe kel, en dat het ver-
der uitbouwen van de recre a tie ve functie van de 
gemeente een speerpunt voor de toekomst is. In 
de Structuurvisie is geen beperking gesteld aan 
de omvang van de nevenactiviteiten. Ook noopt 
de Structuurvisie niet tot een directe func tio ne le 
relatie tussen de hoofdfunctie en nevenfunctie. 
Gelet hierop ziet de Afdeling geen aanleiding 
voor het oordeel dat het college zich ten onrechte 
op het standpunt heeft gesteld dat het plan in 
overeenstemming is met de Structuurvisie.

Het betoog slaagt niet.

 Het Beleid Vitaal Buitengebied
22. Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen 
betogen dat het plan in strijd is met het Beleid Vi-
taal Bui tengebied, kwaliteitsgids (hierna: BVB). 
Uit het BVB blijkt dat een belangrijke rand voor-
waar de voor nieuwe ontwikkelingen is dat deze 
dienen bij te dragen aan het behouden en/of ver-
sterken van de landschapskarakteristieken: 
openheid, rationele verkaveling en bomenlanen. 
Het plan voldoet niet aan deze rand voor waar de. 
Daarnaast is de ontwikkeling niet kleinschalig te 
noemen.
22.1.  In paragraaf 2.3 van het BVB zijn de ont-
werp richt lijnen voor ontwikkelingen in het hier 
aan de orde zijnde peelontginningenlandschap 
opgenomen. Als rand voor waar de voor ontwikke-
lingen in het peelontginningenlandschap is een 
goede landschappelijke inpassing met erfbeplan-
ting beschreven. Aangezien de nieuwe ontwikke-
ling binnen een bestaand bouwblok wordt gerea-
liseerd en op grond van artikel 58.8 van de 
planregels het bouwblok landschappelijk dient te 
worden ingepast, ziet de Afdeling geen aanlei-
ding voor het oordeel dat het college het plan in 
strijd met het BVB heeft vastgesteld. Gelet hierop 
is het plan ook niet in strijd met de beleidsregels 
uit artikel 5.2, on der a en f, van het de le ga tie be-
sluit vastgesteld.

De betogen slagen niet.

 Nevenactiviteit/ondergeschiktheid
23. Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen 
betogen dat de nieuwe functies niet als neven-
functies of on der ge schikte functies bij de paar-
denhouderij kunnen worden aangemerkt. Daar-

bij wijzen zij erop dat de nieuwe functies 
zelfstandig kunnen worden geëxploiteerd, zon-
der binding met de paardenhouderij. Niet ge-
waarborgd is dat de nieuwe activiteiten func tio-
neel, organisatorisch en feitelijk in verbinding 
staan met de paardenhouderij.

Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen wijzen 
er verder op dat de on der ge schikt heid onvol-
doende is begrensd. In artikel 23, eerste lid, on der 
b, van de planregels, is weliswaar de voorwaarde 
van on der ge schikt heid uitge werkt, maar die be-
paling staat er niet aan in de weg dat er activitei-
ten plaatsvinden die meer hinder veroorzaken 
dan de paardenhouderij. Dit geldt met name voor 
de toegelaten dagrecre a tie ve activiteiten. Daarbij 
is onduidelijk welke criteria worden gehanteerd 
om te beoordelen of de nieuw toegelaten activi-
teiten on der ge schikt zijn. Ook heeft het college 
niet gemotiveerd dat de toegelaten functies uit-
voerbaar zijn in het licht van de eis dat die func-
ties on der ge schikt zijn aan de paardenhouderij 
en aan de hand van welke criteria dit is beoor-
deeld. Ap pel lant 2 en anderen voeren daarbij aan 
dat de nieuwe functies zijn voorzien op gronden 
waarop voorheen voorzieningen van de paarden-
houderij waren. De beschikbare ruimte voor de 
paardenhouderij neemt door dit plan dus af, ter-
wijl aan het plan ten grondslag ligt dat de marges 
binnen de paardenhouderij al klein zijn en er 
daarom behoefte bestaat aan een nevenfunctie. 
De arbeidsbehoefte van de nieuwe functies is 
daarnaast groter dan die van de paardenhouderij.
23.1.  De Afdeling ziet geen grond waarop het 
college het gebruik van de nieuwe ontwikkeling 
afhankelijk had moeten maken van het gebruik 
van de paardenhouderij, in die zin dat alleen be-
zoekers van de paardenhouderij gebruik zouden 
mogen maken van on der meer de verblijfsrecrea-
tie. Het daarvoor door ap pel lant 1 en ap pel lant 2 
en anderen genoemde gemeentelijke beleid 
noopt daartoe niet. Het college heeft ook beves-
tigd dat niet is bedoeld om in het plan in deze zin 
een directe relatie te leggen tussen de verblijfsre-
creatie en de paardenhouderij. Het college heeft 
op andere wijze beoogd de ruimtelijke gevolgen 
van de nieuwe ontwikkeling te begrenzen en 
heeft de nieuwe ontwikkeling verder op zijn ei-
gen merites beoordeeld.

De betogen slagen in zoverre niet.
23.2.  Naar het oordeel van de Afdeling heeft 
het college evenwel niet toereikend geregeld wat 
hij heeft beoogd. Het college heeft namelijk ge-
steld dat de ruimtelijke gevolgen van de nieuwe 
mogelijkheden beperkt zullen zijn, omdat de toe-
gelaten activiteiten on der ge schikt dienen te zijn 
aan de paardenhouderij; zie artikel 23.3, eerste 
lid, on der b, van de planregels. Met de uitwerking 
in dat artikellid dat de nieuwe mogelijkheden 
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een beperkte be drijfsmatige en/of ruimtelijke 
omvang dienen te hebben ten opzichte van de 
paardenhouderij en dat de paardenhouderij qua 
aard, omvang en ver schij nings vorm overwegend 
of nagenoeg geheel duidelijk als hoofdfunctie 
herkenbaar blijft, is deze bedoeling van de raad 
echter onvoldoende gewaarborgd. Daarvoor is 
met name redengevend dat de beperkte be-
drijfsmatige en/of ruimtelijke omvang alternatief 
zijn geformuleerd, waarbij onduidelijk is aan de 
hand van welke criteria in een concreet geval zal 
worden beoordeeld of hieraan wordt voldaan. 
Ook is onduidelijk hoe de aard, omvang en ver-
schij nings vorm van de toegelaten activiteiten 
moeten worden gerelateerd aan die van de paar-
denhouderij, in het bij zon der wat betreft de 
ruimtelijke gevolgen. Het plan waarborgt dan ook 
niet dat de nieuw toegelaten activiteiten, in het 
bij zon der de dagrecre a tie ve activiteiten, niet tot 
meer hinder zullen leiden dan het college met de 
voorwaarde van on der ge schikt heid kennelijk 
heeft willen toestaan. Het door het college be-
doelde on der ge schikte karakter van de nieuwe 
functie is zodoende in strijd met artikel 3:2 van 
de Awb onvoldoende in de planregels gewaar-
borgd.
23.3.  Aangezien de nieuwe functie on der ge-
schikt aan de paardenhouderij dient te zijn, staat 
de Afdeling verder voor de be oor de ling of het col-
lege zich op voorhand redelijkerwijs op het 
standpunt heeft kunnen stellen dat de toegelaten 
mogelijkheden op de toegelaten, aan de paarden-
houderij on der ge schikte wijze uitvoerbaar zijn. 
Ter zitting heeft het college daarover toegelicht 
dat het inzicht over de on der ge schikt heid is ver-
kregen op grond van een ingediend be drijfsplan. 
Dit be drijfsplan bindt partij echter niet en de Af-
deling kan deze motivering overigens ook niet 
beoordelen omdat dit be drijfsplan geen on der-
deel uitmaakt van de stukken. Een motivering, al 
dan niet aan de hand van het be drijfsplan, dat bij 
realisatie van de toegelaten mogelijkheden wordt 
voldaan aan de voorwaarde van on der ge schikt-
heid, ontbreekt aldus. Het lag op de weg van het 
college om dit inzicht wel te bieden en daarbij te 
concretiseren aan de hand van welke criteria de 
on der ge schikt heid is beoordeeld. Par tij heeft 
weliswaar gewezen op de oppervlaktes van beide 
functies, maar op grond van de planregeling is dat 
niet de enige begrenzing van de vereiste on der ge-
schikt heid. Gelet hierop kan de Afdeling niet be-
oordelen of het college zich op voorhand redelij-
kerwijs op het standpunt heeft kunnen stellen 
dat het initiatief in volle omvang uitgevoerd kan 
worden en is het be sluit in zoverre in strijd met 
artikel 3:46 van de Awb genomen.

De betogen slagen in zoverre.

 Voorwaardelijke verplichting
24. Ap pel lant 1 betoogt dat de voorwaarde-
lijke ver plich ting voor het re a li se ren van de land-
schappelijke inpassing in artikel 58.8 van de plan-
regels ten onrechte is gekoppeld aan het gebruik 
van de paardenhouderij in plaats van aan de 
nieuwe ontwikkeling. Ap pel lant 2 en anderen be-
togen dat het erfbeplantingsplan zoals opgeno-
men in bijlage 50 bij de plantoelichting niet toe-
reikend is, omdat daarmee onvoldoende is 
gewaarborgd dat de erfbeplanting de vereiste 
hoogte en dichtheid zal hebben. Ook is de termijn 
waarbinnen de landschappelijke inpassing moet 
zijn gerealiseerd te lang. Verder wijzen ap pel lant 
2 en anderen erop dat het perceel een meter on-
der maaiveld ligt en dat het plan had moeten 
voorzien in een aarden omwalling om de hinder 
verder te beperken.
24.1.  De Afdeling stelt vast dat de nieuw toe-
gelaten activiteiten on der ge schikt dienen te zijn 
aan de paardenhouderij. Zou het gebruik van de 
paardenhouderij vanwege het ontbreken van 
landschappelijk inpassing moeten worden beëin-
digd, dan betekent dit dat dan ook de nieuwe ac-
tiviteiten moeten worden beëindigd. In zoverre is 
toereikend gewaarborgd dat het erfbeplantings-
plan ook moet worden gerealiseerd en in stand 
gehouden ten behoeve van de nieuwe activitei-
ten. De termijn van 12 maanden voor de uitvoe-
ring van de landschappelijke inpassing acht de 
Afdeling overigens niet onredelijk. Verder is in 
het erfbeplantingsplan voldoende duidelijk opge-
nomen waar wat dient te worden geplant. In zo-
verre is het erfbeplantingsplan ook voldoende 
duidelijk over de omvang van de te re a li se ren 
landschappelijke inpassing. Wat betreft de aar-
den omwalling hebben ap pel lant 2 en anderen 
onvoldoende geconcretiseerd waarom het plan 
zon der deze omwalling geen goede ruimtelijke 
ordening is.

De betogen slagen niet.

 Woon en leefklimaat

 Geur en geluid
25. Ap pel lant 1 betoogt dat het plan een 
ruim recreatief gebruik mogelijk maakt en dat 
ten onrechte bij de be oor de ling van de ruimtelij-
ke gevolgen niet van de maximale pla no lo gi sche 
mogelijkheden is uitgegaan. In een uit te voeren 
akoestisch on der zoek had moeten worden inge-
gaan op wegver keers la waai en stem- en muziek-
geluid, waarbij on der meer in aan mer king had 
moeten worden genomen dat het plan geen of 
nauwelijks beperkingen stelt aan de openingstij-
den en aantallen bezoekers en dat de bezoekers 
van de horeca, dagrecreatie en zaalaccommoda-
tie niet tevens bezoekers van de verblijfsrecreatie 
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hoeven te zijn. Daarbij wijzen ap pel lant 1 en ap-
pel lant 2 en anderen er in het bij zon der op dat de 
dagrecre a tie ve functie en de horecamogelijkhe-
den binnen de zaalaccommodatie verder niet of 
nauwelijks zijn ingekaderd en dus in potentie 
grote ruimtelijke gevolgen kunnen hebben. Ap-
pel lant 1 betoogt verder dat er onvoldoende on-
der zoek is gedaan naar het aspect geur. Hij denkt 
aan geuroverlast van keukens.
25.1.  Het college heeft aansluiting gezocht bij 
de brochure "Bedrijven en milieuzonering" van 
de Vereniging van Ne der landse Gemeenten uit 
2009 (hierna: de VNG-brochure). Het college 
heeft toegelicht dat de planlocatie in gemengd 
gebied ligt. De bestaande woningen staan op een 
afstand van 30 meter of meer van het functievlak. 
Voor de beoogde ontwikkeling kan aansluiting 
worden gezocht bij beschreven activiteiten ‘Ho-
tels en pen sions met keuken, conferentie-oorden 
en congres’ en ‘Restaurants, cafetaria’s, snackbars, 
ijssalons met eigen ijsbereiding, viskramen e.d.’ 
in milieucategorie 1. Maar zelfs als de ontwikke-
ling gekwalificeerd moet worden als ‘kampeer-
terrein, vakantiecentra, e.d. (met keuken), bedrij-
vigheid’ in milieucategorie 3.1, dan wordt aan de 
aanbevolen richtafstand van 30 meter voldaan. 
Weliswaar ligt het bouwvlak van Riet ven 3 dan 
op 10 meter van de planlocatie, maar omdat er 
niet mag worden herbouwd binnen 10 meter van 
wegen, zoals de Riet ven, is het niet te min realis-
tisch om van de bestaande fei te lij ke afstand van 
30 meter uit te gaan. Om deze reden zijn de ruim-
telijke gevolgen volgens het college aanvaardbaar.
25.2.  Naar het oordeel van de Afdeling heeft 
het college zich terecht op het standpunt gesteld 
dat voor de ruimtelijke gevolgen van de verblijfs-
recreatie en lichte horeca aansluiting kan worden 
gezocht bij de categorieën ‘Hotels en pen sions 
met keuken, conferentie-oorden en congres’ en 
‘Restaurants, cafetaria’s, snackbars, ijssalons met 
eigen ijsbereiding, viskramen e.d.’, die beide als 
milieucategorie 1 kwalificeren. Aan de aanbevo-
len richtafstand wordt daarmee voor deze func-
ties voldaan. Indien de re le vante richtafstand uit 
de VNG-brochure wordt aangehouden, behoeft 
het college in beginsel geen verdere toetsing te 
verrichten. Wan neer het college volstaat met een 
verwijzing naar de richtafstand, is het aan een ap-
pel lant om bij zon dere om stan dig he den naar vo-
ren te brengen op grond waarvan het college niet 
kon volstaan met een verwijzing naar de re le-
vante richtafstand. In de VNG-brochure worden 
de richtafstanden niet afhankelijk gesteld van 
aantallen bezoekers en openingstijden. In zoverre 
zijn de door ap pel lant 1 genoemde om stan dig he-
den niet zulke bij zon dere om stan dig he den. Het 
be sluit is in zoverre dan ook in overeenstemming 
met artikel 5.3, on der a, van het de le ga tie be sluit.

De betogen slagen in zoverre niet.
25.3.  Wat betreft de toegelaten dagrecre a tie ve 
activiteiten (artikel 132.38) heeft het college 
evenwel niet aan de hand van de VNG-brochure 
inzichtelijk gemaakt dat deze even eens aan-
vaardbare ruimtelijke gevolgen hebben. Daarbij is 
van belang dat in de VNG-brochure ook dagrecre-
a tie ve activiteiten worden genoemd, zoals bui-
tensport ac ti vi tei ten, die in een hogere milieuca-
tegorie zijn ingedeeld dan de toegelaten 
ver blijfs re cre a tie ve activiteiten en lichte horeca in 
milieucategorie 1. Weliswaar heeft het college 
zich op het standpunt gesteld dat dagrecre a tie ve 
activiteiten on der ge schikt dienen te zijn, maar 
vanwege de wijze waarop deze on der ge schikt-
heid is gedefinieerd in artikel 23.3, eerste lid, on-
der b, van de planregels, is daarin geen waarborg 
gelegen dat de dagrecre a tie ve functies ten hoog-
ste een met de overige functies vergelijkbare 
ruimtelijke uitstraling zullen hebben. Hetzelfde 
geldt voor de horeca-activiteiten die op grond 
van artikel 132.123 van de planregels binnen de 
functie zaalaccommodatie zijn toegelaten. Deze 
horeca-activiteiten zijn niet gedefinieerd of an-
derszins ingekaderd, waarbij de Afdeling in aan-
mer king neemt dat in de Staat van horeca-activi-
teiten (bijlage 6 bij de regels) zalenverhuur is 
gecategoriseerd on der zware horeca. Dit strookt 
niet met de zelfstandige lichte horeca-activiteiten 
die het college op het perceel kennelijk ten hoog-
ste ruimtelijk aanvaardbaar vindt. Het be sluit is in 
zoverre in strijd met artikel 3:46 van de Awb en 
artikel 5.3, on der a, van het de le ga tie be sluit geno-
men.

De betogen slagen in zoverre.

 Lichthinder
26. Ap pel lant 1 betoogt dat in het plan ten 
onrechte niet is vastgelegd waar de in-/uitrit 
moet worden aangelegd. Als de in-/uitrit tegen-
over zijn woning wordt aangelegd, dan vreest hij 
hiervan lichthinder. Ook ap pel lant 2 en anderen 
vrezen lichthinder als gevolg van de nieuwe ont-
wikkeling en de toename van het verkeer.
26.1.  In het erfbeplantingsplan, opgenomen 
als bijlage 50 bij de planregels, is tegenover de 
woning van ap pel lant 1 beplanting ingetekend. 
Dit erfbeplantingsplan moet op grond van de 
voorwaardelijke ver plich ting in artikel 58.8 wor-
den gerealiseerd. Gelet hierop voorziet het plan 
niet in een fei te lij ke mogelijkheid om een in-/uit-
rit tegenover de woning van ap pel lant 1 te re a li-
se ren. Ook daarom ziet de Afdeling in de betogen 
geen concrete aan kno pings pun ten voor het oor-
deel dat het college vanwege het aspect lichthin-
der het plan niet had mogen vaststellen.

De betogen slagen niet.
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 Parkeren en verkeer

 Parkeren
27. Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen 
betogen dat de parkeerbehoefte onjuist is vastge-
steld. Zij wijzen erop dat in het plan het aantal be-
zoekers niet is gemaximeerd. Ook is er ten on-
rechte van uitgegaan dat alleen de gasten die ter 
plaatse verblijven van de horeca en vergaderfaci-
liteit gebruik zullen maken, terwijl dat niet in het 
plan is vastgelegd. Ap pel lant 1 wijst erop dat op 
de si tu a tieschets de parkeerplaatsen zijn ingete-
kend op gronden waarop ook de landschappelij-
ke inpassing is voorzien. Ap pel lant 2 en anderen 
wijzen erop dat de parkeerplaatsen niet alleen 
binnen het functievlak "Verblijfsrecreatie" zijn 
voorzien.
27.1.  In de door Bui ten-Ruimte opgestelde no-
titie ‘Verkeer en parkeren nieuwe functie locatie, 
Boe kel’ van 22 juni 2021 (hierna: de Bui ten-
Ruimte-notitie) is uitge werkt dat er in de toe-
komstige si tu a tie in totaal 59 parkeerplaatsen be-
nodigd zijn voor alle functies op locatie, waarvan 
52 voor de ver blijfs re cre a tie ve voorzieningen, ho-
reca en zaalaccommodatie. Daarbij is over een-
komstig de kencijfers van het CROW uitgegaan 
van aantallen verblijfseenheden en maximale op-
pervlaktes van andere functies. Ap pel lant 1 en 
ap pel lant 2 en anderen hebben de inhoud van de 
Bui ten-Ruimte-notitie in zoverre niet inhoudelijk 
bestreden. Hun betoog be vat daarmee geen aan-
kno pings pun ten voor het oordeel dat het college 
zich niet heeft mogen baseren op de Bui ten-
Ruimte-notitie. Op basis van de Bui ten-Ruimte-
notitie en de daarbij gevoegde si tu a tieschets 
heeft het college kunnen con cluderen dat er vol-
doende ruimte be schik baar is op eigen terrein 
om het benodigde aantal parkeerplaatsen voor 
deze functies te kunnen re a li se ren. Dat de par-
keerplaatsen in de si tu a tieschets zijn ingetekend 
op plaatsen waar ook de erfbeplanting is voor-
zien, staat er niet aan in de weg dat bij of on der 
deze beplanting voldoende ruimte resteert om de 
parkeerplaatsen te re a li se ren. Het plan is in zo-
verre in overeenstemming met artikel 5.2, on der 
e, van het de le ga tie be sluit en artikel 135, on der b, 
van de planregels van het moederplan.

De betogen slagen in zoverre niet.
27.2.  De Afdeling stelt evenwel vast dat in de 
Bui ten-Ruimte-notitie niet is bezien wat de met 
de dagrecre a tie ve activiteiten samenhangende 
parkeerbehoefte is. In zoverre is niet toereikend 
gemotiveerd dat ook voor deze functie in vol-
doende parkeergelegenheid wordt voorzien. Het 
be sluit is in zoverre in strijd met artikel 135, on-
der b, van de planregels en artikel 5.2, on der e, 
van het de le ga tie be sluit genomen.

De betogen slagen in zoverre.

 Verkeer
28. Ap pel lant 1 en ap pel lant 2 en anderen 
betogen dat het college bij de be oor de ling van het 
plan van een te laag aantal motorvoertuigbewe-
gingen per etmaal (mvt/etm) is uitgegaan.
28.1.  In de Bui ten-Ruimte-notitie is uiteenge-
zet dat in de huidige si tu a tie sprake is van 23 mvt/
etm ten behoeve van de paardenhouderij. In de 
toekomstige si tu a tie zal sprake zijn van in totaal 
129 mvt/etm ten behoeve van alle activiteiten op 
locatie. De Riet ven kwalificeert als een erftoe-
gangsweg met een capaciteit van 4.000–
6.000 mvt/etm. Op basis van verkeerstellingen 
uit 2018 is de huidige intensiteit vastgesteld op 
484 mvt/etm. Het is dus niet aannemelijk dat de 
toename zal leiden tot verkeersonveilige si tu a ties 
of doorstromingsproblemen. Het betoog be vat 
geen aan kno pings pun ten voor het oordeel dat 
het college op basis hiervan niet heeft kunnen 
con cluderen dat de capaciteit van de omliggende 
wegen voldoende is voor een veilige afwikkeling 
van de ver keers toe na me. Het plan is in zoverre in 
overeenstemming met artikel 5.2, on der e, van 
het de le ga tie be sluit.

De betogen slagen niet.

 Conclusie en slotoverwegingen
29. Op grond van artikel 8:51d van de Awb, 
voor zover hier van belang, kan de Afdeling het 
be stuurs or gaan opdragen een gebrek in het be-
streden be sluit te herstellen of te laten herstellen.
30. De beroepen van ap pel lant 1 en ap pel-
lant 2 en anderen hebben een aantal gebreken in 
de planregeling aan het licht gebracht. Deze ge-
breken lenen zich voor herstel door het college.
31. Met het oog op een spoedige beslechting 
van het geschil zal de Afdeling het college opdra-
gen om binnen 16 weken na verzending van deze 
tussenuitspraak de gebreken in het be sluit te her-
stellen. Het college moet daarvoor:
— met inachtneming van wat on der 8 is overwo-
gen, de planregels zo aanpassen dat het maxi-
maal toelaatbare aantal bedden op juiste wijze 
wordt geregeld;
— met inachtneming van wat on der 23.2 en 23.3 
is overwogen, motiveren dat de toegelaten func-
ties voldoen aan de bedoeling van de raad dat 
deze on der ge schikt moeten zijn. Zo nodig dienen 
de toegelaten functies en de voorwaarde van on-
der ge schikt heid nader te worden begrensd in de 
planregels;
— met inachtneming van wat on der 25.3 en 27.2 
is overwogen en op grondslag van hetgeen op 
grond van de planregels zal worden toegelaten, 
beoordelen of de ruimtelijke gevolgen daarvan in 
overeenstemming zijn met een goede ruimtelijke 
ordening. Zo nodig dienen de toegelaten functies 
nader te worden begrensd in de planregels.
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32. Het college hoeft afdeling 3.4 van de Awb 
niet opnieuw toe te passen. Het college moet een 
ge wij zigd of nieuw be sluit wel op de wettelijk 
voorgeschreven wijze bekendmaken en medede-
len.
33. Ter zitting heeft de Afdeling verstaan dat 
par tij en niet afwijzend staan tegenover een meer 
informele beslechting van het geschil dan met 
een uitspraak van de Afdeling. Hoewel geen wet-
telijke regeling daartoe verplicht, geeft de Afde-
ling daarom aan het college in overweging om 
niet alleen partij, maar ook ap pel lant 1 en ap pel-
lant 2 en anderen te betrekken bij de voorberei-
ding van het herstelbe sluit, en hen niet pas bij de 
Afdeling een zienswijze over dat herstelbe sluit 
naar voren te laten brengen.
34. De Afdeling neemt in een tussenuit-
spraak nog geen beslissing over de proceskosten 
en het griffierecht. Die beslissing volgt later in de 
procedure.

Beslissing

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

draagt het college van bur ge mees ter en wet-
houders van Boe kel op om binnen 16 weken na 
verzending van deze tussenuitspraak:
— met inachtneming van wat on der 31 is over-
wogen de gebreken in het be sluit van 11 ja nu a ri 
2022 tot vast stel ling van het bestemmingsplan 
"Omgevingsplan: Herziening locatie" te herstel-
len, en;
— het nieuw te nemen be sluit op de wettelijk 
voorgeschreven wijze bekend te maken en mede 
te delen en de Afdeling en de andere par tij en de 
uitkomst mede te delen.

Bijlage

 Het delegatiebesluit

De gemeenteraad van Boe kel be sluit om:
A. de be voegd heid tot het vaststellen van een 
herziening van het bestemmingsplan "Omge-
vingsplan Bui tengebied Boe kel, 2016", bekend 
on der identificatiecode NL.IMRO.0755.Omge-
vingsplan2016-VA01, te delegeren aan het college 
van bur ge mees ter en wethouders voor zover het 
een herziening betreft voor:
[…]

5. Het veranderen van functies in het 
agrarisch landschap

5.1. Ten behoeve van de navolgende 
functieveranderingen:
a. de uitbreiding (vormverandering en vergro-
ting van de oppervlakte in gebruik) van de be-
staande functies;
b. de aanleg of uitbreiding van hoge teelton der-
steu nende voorzieningen;
c. omschakeling naar andere functies — waar-
on der ook wonen — met behoud van de variatie 
in wonen, werken en recreëren;
1. behoudens voor de omschakeling naar 'Agra-
risch be drijf — veehouderij’ of 'Agrarisch be-
drijf — glastuinbouwbe drijf'.
d. nieuwvestiging van woonfuncties waardoor 
een bij dra ge wordt geleverd aan de variatie in 
wonen, werken en recreëren, in com bi na tie met 
sane ring elders;
e. het met enige regelmaat verwerken van ver-
leende afwijkingen zoals bedoeld in het Omge-
vingsplan 2016 binnen het agrarisch landschap 
en/of bij monumenten en karakteristieke gebou-
wen;
f. de aanpassing van de wegenstructuur en/of 
de hoofdstructuur van waterlopen;
g. het in com bi na tie met de veranderingen ge-
noemd in a) tot en met f), indien nodig en voor 
zover re le vant, aanpassen van het plan.

5.2. Hierbij gelden de volgende beleidsregel(s):
a. de ontwikkeling is toegestaan mits sprake is 
van een versterking van de in de gebiedsbeschrij-
ving van het agrarisch landschap beschreven 
ruimtelijke kwaliteiten en de beschrijving van 
buurtschappen zoals opgenomen in de beleidsvi-
sie Vitaal Bui tengebied Boe kel, kwaliteitsgids;
b. de voorgenomen functies mogen niet ten kos-
te gaan van de leefbaarheid en het benodigde 
voorzieningen niveau van de dorpen;
c. er kan geen nieuwvestiging van of omschake-
ling naar bedrijven plaatsvinden die, gelet op de 
milieubelasting, verkeersaantrekkende werking 
en/of ruimtelijke uitstraling, op het bedrijventer-
rein in het komgebied thuis horen;
d. voor zover sprake is van een functie waarbij 
doorgaans meerdere (kwetsbare) per so nen ge-
durende de gehele dag aanwezig zijn wordt ge-
motiveerd:
1. dat het initiatief niet leidt tot onaanvaardbare 
negatieve gezondheidseffecten, en;
2. welke maat re gelen redelijkerwijs kunnen 
worden gevraagd en worden genomen om nega-
tieve gezondheidseffecten te beperken of te voor-
komen;
3. en zal een objectieve onafhankelijke deskun-
dige partij advies worden gevraagd ter be oor de-
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ling van de on der 1) en 2) genoemde motivering 
dat het initiatief niet leidt tot onaanvaardbare ne-
gatieve gezondheidseffecten en ter be oor de ling 
van de motivering aangaande de maat re gelen om 
negatieve gezondheidseffecten te beperken of te 
voorkomen;
e. de capaciteit van de omliggende wegen is vol-
doende voor een veilige afwikkeling van de ver-
keers toe na me en de regels in het Omgevingsplan 
ten aanzien van 'Voldoende parkeergelegenheid' 
zijn van toepassing;
f. de kwaliteit van het landschap zoals beschre-
ven in de beleidsvisie Vitaal Bui tengebied Boe kel, 
kwaliteitsgids wordt niet aangetast;
g. er vindt geen onevenredige aantasting plaats 
van natuurwaarden;
h. er is sprake van een goede landschappelijk 
erfin rich ting van het perceel zoals bedoeld in de 
Beleidsnotitie erfbeplanting welke on der deel is 
van het Omgevingsplan 2016;
1. en voor zover de locatie is gelegen in 'Peelont-
ginningenlandschap', voldoet aan de be tref fen de 
on der de len van de beleidsregel(s) voor land-
schappelijke inpassing zoals opgenomen in de 
beleidsvisie Vitaal Bui tengebied Boe kel, kwali-
teitsgids;
2. en voor zover de locatie is gelegen in de 'Over-
gang Kam penlandschap met enken naar Peelont-
ginningenlandschap' voldoet aan de be tref fen de 
on der de len van de beleidsregel(s) voor land-
schappelijke inpassing zoals opgenomen in de 
beleidsvisie Vitaal Bui tengebied Boe kel, kwali-
teitsgids;
3. met dien verstande dat landschappelijke in-
passing zoals bedoeld in de aanhef niet noodza-
kelijk is bij aanpassingen van de hoofdstructuur 
van waterlopen;
i. er is sprake van een kwaliteitsverbetering van 
het landschap in brede zin, zoals opgenomen in 
de beleidsvisie Vitaal Bui tengebied Boe kel, waar-
dering:
1. door fei te lij ke uitvoering van bij voor beeld de 
sloop van overtollige bebouwing, het herstel en 
opwaardering van cultuurhistorisch waardevolle 
bebouwing en/of structuren, de beëindiging van 
functies die de kwaliteit van het landschap aan-
tasten, landschappelijke versterking rond agrari-
sche percelen, de aanleg van recre a tie ve paden, 
de aanleg van nieuwe landschappelijke elemen-
ten en/of nieuwe natuur;
2. en — indien de landschappelijke kwaliteits-
verbetering in onvoldoende mate bereikt kan 
worden met het bepaalde on der h) en on der sub 
1) en zoals aangegeven in de beleidsvisie Vitaal 
Bui tengebied Boe kel, waardering — door de kwa-
liteitsverbetering van het landschap elders (te la-
ten) uitvoeren, al dan niet via het overdragen van 
de uitvoeringsver plich ting aan de gemeente;

3. met dien verstande dat ruimtelijke kwaliteits-
winst zoals bedoeld in de aanhef niet noodzake-
lijk is bij aanpassingen van de hoofdstructuur van 
waterlopen;
j. de goede landschappelijke inpassing, zoals be-
doeld on der h), en de kwaliteitsverbetering van 
het landschap, zoals bedoeld on der i), worden ge-
realiseerd in com bi na tie met de effectuering van 
het beoogde gebruik; dit wordt als voorwaardelij-
ke gebruiksbepaling aan de omgevingsvergun-
ning gekoppeld;
k. er worden geen nieuwe kwetsbare objecten 
of nieuwe beperkt kwetsbare objecten binnen 
10-6-contouren van in rich tingen gerealiseerd;
l. er worden geen nieuwe kwetsbare objecten 
of nieuwe beperkt kwetsbare objecten binnen de 
functievlakken 'Leiding - Gas', 'Leiding - Hoog-
spanningsverbinding' of binnen 10–6-contouren 
van deze leidingen gerealiseerd;
m. voor ontwikkelingen binnen het invloedsge-
bied voor het groepsri si co vindt een verantwoor-
ding van het groepsri si co plaats.

5.3. Hierbij gelden tevens de volgende 
beleidsregel(s) bij bedrijfsmatige ontwikkelingen 
(zoals agrarische bedrijven, bedrijven, recreatie, 
detailhandels of horecabedrijven):
a. de activiteiten mogen geen onevenredige 
overlast op het gebied van geur, stof, geluid, ge-
vaar, verkeer of vergelijkbare gevolgen voor de fy-
sieke leefomgeving veroorzaken; bij het indienen 
worden de benodigde inhoudelijke gegevens en 
bescheiden aangeleverd om dit te beoordelen;
b. het functievlak in gebruik voor 'Be drijf' of 'Be-
drijf uit een hogere milieucategorie' mag niet gro-
ter zijn dan 5.000 m², tenzij er een sterke locatie-
gebondenheid kan worden aangetoond;
c. een functievlak in gebruik voor 'Be drijf - Agra-
risch-technisch of agrarisch verwant be drijf' mag 
niet groter zijn dan 1,5 hectare, tenzij er een ster-
ke locatiegebondenheid kan worden aange-
toond;
d. een functievlak in gebruik voor een be drijf 
mag ten hoogste voor een be drijf uit de categorie 
3.1 of 3.2 van de Staat van Be drijfs ac ti vi teiten 
worden gebruikt;
e. er is sprake van hydrologisch neutraal ontwik-
kelen;
f. de bodemkwaliteit is geschikt voor de beoog-
de functie;
g. de waterkwaliteit wordt niet nadelig beïn-
vloed;
h. er is geen sprake van ontoelaatbare radarver-
storing;
i. er is geen sprake van een ontoelaatbare ver-
storing van het vliegverkeer;
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j. indien sprake is van een be drijfs wo ning, gel-
den tevens de beleidsregel(s) bij woonfuncties.
[…]

Besluit uitvoering Crisis- en herstelwet

 Artikel 7c
13. De raad kan de be voegd heid tot het vaststel-
len van delen van het bestemmingsplan delege-
ren aan bur ge mees ter en wethouders.
[…]
17. Dit artikel is van toepassing op de volgende 
plangebieden:
[…]
u. Bui tengebied Boe kel, gemeente Boe kel, zoals 
aangegeven op de kaart in bijlage 67;

Omgevingswet

 Artikel 2.8
De gemeenteraad, het algemeen bestuur van een 
waterschap of provinciale staten kunnen de be-
voegd heid tot het vaststellen van delen van het 
omgevingsplan, de waterschapsverordening of 
de omgevingsverordening delegeren aan het col-
lege van bur ge mees ter en wethouders, het dage-
lijks bestuur van het waterschap re spectievelijk 
gedeputeerde staten.

Besluit milieueffectrapportage

 Artikel 2
5. Voor zover in de bijlage, on der deel C, bij een 
categorie van activiteiten categorieën van geval-
len zijn aangegeven, geldt de ver plich ting tot het 
maken van een mi lieu ef fect rap port in zo da nige 
gevallen. Voor zover in de bijlage, on der deel D, bij 
een categorie van activiteiten categorieën van ge-
vallen zijn aangegeven, geldt:
a. de ver plich ting tot het toepassen van de arti-
kelen 7.16 tot en met 7.19 en 7.20a van de wet in 
zo da nige gevallen, en
b. de ver plich ting tot het toepassen van de arti-
kelen 7.16, 7.17, eerste tot en met vierde lid, 7.18, 
7.19, eerste en tweede lid, en 7.20a van de wet in 
overige gevallen, uitgezon derd de gevallen, be-
doeld in de categorieën D 49.1, D 49.2 en D 49.3 
van de bijlage bij dit be sluit.

 Bijlage, onderdeel D, categorie 11.2
— Eer ste kolom: De aanleg, wij zi ging of uitbrei-
ding van een stedelijk ontwikkelingsproject met 
inbegrip van de bouw van winkelcentra of par-
keerterreinen.
— Twee de kolom: In gevallen waarin de activi-
teit betrekking heeft op:
1. een oppervlakte van 100 hectare of meer,

2. een aaneengesloten gebied en 2.000 of meer 
woningen omvat of
3. een be drijfs vloer op per vlak te van 200.000 m² 
of meer.

Interim-Omgevingsverordening Noord-Brabant

 Artikel 3.73
Lid 1. Een bestemmingsplan van toepassing op 
Landelijk gebied kan voorzien in de vestiging van 
een niet-agrarische functie op een bestaand 
bouwperceel als aan de volgende voorwaarden is 
voldaan:
a. de vestiging past binnen de ontwikkelings-
richting van het gebied waarbij de volgende as-
pecten zijn betrokken:
1. een gebiedsgerichte benadering welke activi-
teiten en functies passen in de omgeving;
2. welke effecten de mogelijke ontwikkeling 
heeft op andere aspecten, waar on der mobiliteit, 
agrarische ontwikkeling, leefbaarheid en leeg-
stand elders;
3. hoe de vestiging bijdraagt aan het versterken 
van de omgevingskwaliteit, waar on der een bij-
dra ge aan de sloop van overtollig en leegstaand 
vastgoed in het Landelijk gebied.
b. er vindt geen splitsing plaats van het bouw-
perceel;
c. overtollige bebouwing wordt gesloopt;
d. de vestiging heeft geen betrekking op:
1. een kantoor met baliefunctie;
2. lawaaisport;
3. mestbewerking.
Lid 2. Het bestemmingsplan dat de vestiging mo-
gelijk maakt, borgt dat de functie, ook op langere 
termijn, past binnen de ontwikkelingsrichting en 
stelt daartoe regels:
a. over een bij de omgeving passende omvang 
en publieksaantrekkende werking;
b. welke specifieke gebruiksactiviteit is toege-
staan;
c. dat opslag en stalling plaatsvindt in gebou-
wen;
d. dat de ontwikkeling verplaatst naar een pas-
sende locatie als deze niet langer past binnen de 
maximaal toegestane omvang.
Lid 3. Als een binnen de omgeving passende om-
vang geldt voor:
a. bedrijvigheid, dat deze kleinschalig is en past 
binnen een gemengde omgeving waardoor het 
niet doelmatig is om deze te vestigen op een be-
drijventerrein;
b. een detailhandelsvoorziening, een omvang 
van het verkoopvloeroppervlak van ten hoogste 
200 m²;
c. een voorziening ten dienste van vrije-tijd en 
zorg, een omvang van de bebouwing van ten 
hoogste 1 hectare.
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 Artikel 3.75
Lid 2. In geval een bestemmingsplan de vestiging 
van verblijfsrecreatie, waar on der de bouw van 
een re cre a tie wo ning, toestaat, geldt in aanvulling 
op artikel 3.73 Vestiging niet-agrarische functie 
in Landelijk gebied, tweede lid dat het bestem-
mingsplan borgt dat:
a. het terrein en de woningen be drijfsmatig 
worden beheerd;
b. permanente bewoning is uitgesloten.

Bestemmingsplan "Omgevingsplan: 
Herziening locatie"

 Artikel 23.3 (locatie)
1. Toegestaan is het gebruik van de gronden voor 
de volgende on der ge schikte functie:
a. recre a tie ve activiteiten met in afwijking van 
het bepaalde in Artikel 88 lid b, sub 2 een maxi-
maal oppervlak aan bebouwing van 970 m², uit-
sluitend bestaande uit:
— een groepsaccommodatie met maximaal 80 
bedden;
— va kan tie wo nin gen bij locatie en met elk maxi-
maal 8 bedden en een gezamenlijk gebruiksop-
pervlak van maximaal 160 m²;
— een horecavoorziening uit de categorie 1a, 1b 
of 1c van de Staat van Horeca-activiteiten met 
een maximaal gebruiksoppervlak van 100 m²;
— een zaalaccommodatie be ho ren de bij locatie 
met een maximaal gebruiksoppervlak van 
100 m²;
— dagrecre a tie ve activiteiten locatie;
b. de activiteiten on der a worden als een on der-
ge schikte functie gezien als de activiteiten een 
beperkte be drijfsmatige en/of ruimtelijke om-
vang hebben en als de hoofdfunctie paardenhou-
derij qua aard, omvang en ver schij nings vorm, 
overwegend of nagenoeg geheel duidelijk als 
hoofdfunctie herkenbaar blijft.
2. het gebruik van de gronden om het aantal 
standplaatsen te vergroten en het gebruik van de 
standplaatsen voor de plaatsing van kampeer-
middelen en/of stacaravans is verboden.

 Artikel 58.8 locatie
Ter plaatse van De locatie mogen de gronden al-
leen gebruikt en bebouwd worden ten behoeve 
van de functie Agrarisch be drijf - paardenhoude-
rij indien: binnen 12 maanden na het onherroe-
pelijk worden van het plan de erfbeplanting dan 
wel landschappelijke inpassing uitgevoerd is en 
onverminderd in stand wordt gehouden, volgens 
het erfbeplantingsplan dan wel landschappelijk 
inpassingsplan zoals opgenomen in Bijlage 50.

 Artikel 135 Voldoende parkeergelegenheid
Tenzij in hoofdstuk 2 expliciet is voorzien in een 
andere be oor de lings re gel ten aanzien van de aan-
wezigheid van voldoende parkeergelegenheid, 
geldt de volgende regeling:
a. bij de oprichting van een nieuw bouwwerk, 
de vergroting van een bestaand bouwwerk of de 
verandering van de functie van een bouwwerk al 
dan niet met bijbehorend bouwperceel dient in 
voldoende parkeergelegenheid te worden voor-
zien;
b. bij een omgevingsvergunning, melding, dan 
wel bij de be oor de ling of de functie in overeen-
stemming is met het plan (afwijking en delega-
tie) wordt aan de hand van op dat moment van 
toepassing zijnde CROW-normen bepaald of er 
sprake is van voldoende parkeergelegenheid;
c. bij een omgevingsvergunning of een maat-
werkvoorschrift kan worden afgeweken van het 
bepaalde in sub a en worden toegestaan dat in 
minder dan voldoende parkeergelegenheid 
wordt voorzien, mits dit geen onevenredige af-
breuk doet aan de parkeersi tu a tie.
Parkeergelegenheid die is gerealiseerd om te 
voorzien in voldoende parkeergelegenheid dient 
in stand te worden gehouden.

 Artikel 132 Begrippen
Artikel 132.38 dagrecre a tie ve activiteiten locatie: 
activiteit ter ontspanning in de vorm van sport, 
spel, toerisme en educatie en die plaats vindt bin-
nen een perio de van een uur voor zonsopgang tot 
een uur na zonson dergang.

Artikel 132.114 va kan tie wo nin gen bij locatie: 
woningen bestemd voor verblijfsrecreatie locatie 
ten dienste van een huishouden of per so nen in 
groepsverband (geen gezinsverband zijnde).

Artikel 132.118 verblijfsrecreatie locatie: het 
verblijf voor recre a tie ve doeleinden bui ten de 
eerste woning, waarbij ten minste één nacht 
wordt doorgebracht, met uit zon de ring van over-
nachtingen bij familie of kennissen.

Artikel 132.123 zaalaccommodatie be ho ren de 
bij locatie: de verhuur van een zaalruimte voor 
horeca-activiteiten ten dienste van zakelijke bij-
eenkomsten alsmede vergaderingen, congressen, 
diners, recepties en andere particuliere bijeen-
komsten in besloten kring.

Noot

1. De hierboven opgenomen uitspraak na 
de conclusie van Staatsraad Ad vo caat- Gene raal 
Nijmeijer (hierna: “A-G”) van 14 april 2022 
ECLI:NL:RVS:2022:1109 — zie daarover Van den 
Broek in M en R 2022/42 — verdient mijns inziens 
een kritische annotatie. Enerzijds neemt de Afde-
ling namelijk het primaat van de gemeenteraad 
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aan bij vast stel ling van een planregeling en trekt 
zij daaruit de conclusie dat een de le ga tie be sluit 
concreet en objectief moet zijn begrensd. Ander-
zijds acht de Afdeling het aanvaardbaar dat die 
begrenzing in de vorm van een beleidsregel ge-
schiedt. Dat verhoudt zich echter naar mijn me-
ning niet goed met elkaar. Vanwege de inherente 
af wij kings be voegd heid van artikel 4:84 Awb le-
vert een beleidsregel naar zijn aard namelijk geen 
concrete begrenzing op. De Afdeling volgt op dit 
punt mijns inziens ten onrechte niet de conclusie 
van de A-G.

In par. 2 ga ik in op de achtergrond van deze 
zaak, in par. 3 op de vragen van de voorzitter van 
de Afdeling aan de A-G en in par. 4 op de inhoud 
van de conclusie. In par. 5 zet ik uiteen hoe de hier 
geannoteerde uitspraak zich verhoudt tot de con-
clusie en in par. 6-8 waar het in deze uitspraak 
aan schort. 
2. Wat is er in casu aan de hand? Op 22 fe-
bruari 2018 heeft de raad van Boe kel het bestem-
mingsplan met verbrede reikwijdte “Omgevings-
plan Bui tengebied 2016” vastgesteld (hierna: “het 
moederplan”). Zie daarover  ABRvS 14 augustus 
2019, ECLI:NL:RVS:2019:2772, AA20190880, 
m.nt. Nijmeijer, en Van der Vel de in: TO 2022/1.4. 
Met zo’n bestemmingsplan mag een raad alvast 
experimenteren met de mogelijkheden van de 
nieuwe Omgevingswet die volgens de huidige 
stand van zaken in juli 2023 in werking zal tre-
den. De raad van Boe kel heeft ook een de le ga tie-
be sluit vastgesteld op 28 maart 2018, waarmee 
de raad de be voegd heid om het moederplan te 
herzien overdraagt aan het college. Het college 
stelt vervolgens de bestemmingsplannen “Omge-
vingsplan: Veegplan 5 re spectievelijk 7” vast, 
waarmee het moederplan voor het bui tengebied 
is herzien. Deze bestemmingsplannen maken 
on der meer een ruiterhotel mogelijk aan de Riet-
ven in Boe kel. Omwonenden zijn daartegen in 
beroep gekomen bij de Afdeling. Hun beroeps-
gronden hebben de voorzitter van de Afdeling 
aanleiding gegeven om de A-G een conclusie te 
vragen over de vraag of de manier waarop de 
raad van Boe kel de be voegd heid om het moeder-
plan te herzien aan het college heeft gedelegeerd, 
rechtmatig is of niet. 
3. Op 1 december 2021 heeft de voorzitter 
de A-G on der meer gevraagd in te gaan op het de-
le ga tie be sluit. In het de le ga tie be sluit staan 
— open omschreven — voorwaarden waar on der 
het college het moederplan mag herzien. Er 
wordt voor het bepalen van de omvang van de 
gedelegeerde planbe voegd heid in het de le ga tie-
be sluit (deels) verwezen naar beleid. Daarbij 
heeft de raad van Boe kel ook inhoudelijke eisen 
gesteld, bij voor beeld de eis dat de ontwikkeling 
waarvoor het moederplan wordt herzien, voldoet 

aan dit beleid. Zulke inhoudelijke eisen komen 
normaal gesproken pas bij de inhoudelijke be-
oor de ling van een bestemmingsplan met verbre-
de reikwijdte zelf aan de orde en niet al bij de be-
oor de ling van de vraag of het college überhaupt 
een be sluit mocht nemen om dit bestemmings-
plan wel of niet te herzien. 

Met het oog op het vorenstaande heeft de 
voorzitter de A-G het volgende gevraagd.

“Is een der ge lij ke wijze van delegatie van de 
planbe voegd heid toelaatbaar op grond van 
artikel 7c, dertiende lid, van het BuChw? Wel-
ke eisen moeten uit het oogpunt van kenbaar-
heid en rechts ze ker heid worden gesteld aan 
het de le ga tie be sluit? Ik verzoek u hierbij ook 
de rechtstatelijke kant van deze vorm van de-
legatie te betrekken en de vraag te be ant-
woor den of sprake is van een geoorloofde wij-
ze van doorbreking van het primaat van de 
gemeenteraad bij het maken van bestem-
mingsplannen. Ook verzoek ik u de toekom-
stige regeling in artikel 2.8 van de Omgevings-
wet in uw beschouwing te betrekken.”

4. Op 14 april 2022 con cludeert de A-G dat 
het de le ga tie be sluit een algemeen verbindend 
voorschrift is en niet op juiste wijze is bekendge-
maakt en be schik baar gesteld. Daardoor is het de-
le ga tie be sluit niet in werking getreden. Immers, 
een de le ga tie be sluit moet bekend worden ge-
maakt door plaatsing van de geconsolideerde 
tekst in het gemeenteblad, dat wordt gepubliceerd 
op officielebekendmakingen.nl, en moet op die 
website in geconsolideerde vorm be schik baar blij-
ven voor eenieder. In casu heeft de gemeente Boe-
kel dat ten onrechte nagelaten. Het gevolg is dat 
het college ten tijde van belang formeel niet be-
schikte over een door de raad van Boe kel gedele-
geerde be voegd heid om planregels vast te stellen. 

Over de inhoud van het de le ga tie be sluit con-
cludeert de A-G als volgt.

“Het primaat van de gemeenteraad wordt niet 
ongeoorloofd doorbroken door delegatie van 
de planbe voegd heid aan het college. Uit het 
primaat vloeit, bezien in samenhang met de 
clausulering dat delegatie betrekking heeft op 
delen van het plan en gelet op het bepaalde in 
artikel 156, derde lid, van de Gemeentewet, 
wél voort dat het de le ga tie be sluit in objectief 
omschreven normen aangeeft in welke geval-
len en on der welke voorwaarden het college 
planregels mag vaststellen. Bij de invulling 
van deze eis, kan aansluiting worden gezocht 
bij de rechtspraak over de objectieve begren-
zing van wij zi gingsbevoegdheden (o.a.  ABRvS 
20 oktober 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2332, TBR 
2022/14, m.nt. De Vries en  ABRvS 12 oktober 
2016, ECLI:NL:RVS:2016:2712). Daarbij moet 
in aan mer king worden genomen dat de 
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reikwijdte van de delegatiebe voegd heid in 
verschillende opzichten ruimer is dan die van 
de wij zi gings be voegd heid. Het gebruik van 
open normen en voorwaarden die een toet-
sing van een individueel project vergen, hoe-
ven niet in strijd te zijn met de eis van een ob-
jectieve begrenzing. Een verwijzing in het 
de le ga tie be sluit naar beleid(sregels), is met 
die eis wél in strijd.”

5. In de hier geannoteerde uitspraak on-
derschrijft de Afdeling de conclusie van de A-G dat 
een de le ga tie be sluit waarmee de be voegd heid om 
een bestemmingsplan of een omgevingsplan vast 
te stellen door de raad aan het college wordt gede-
legeerd, een algemeen verbindend voorschrift is. 
Steun voor deze opvatting vindt de Afdeling in de 
totstandkomingsgeschiedenis van de Derde tran-
che Awb (Ka mer stuk ken II 1993/1994, 23 700, nr. 
3, p. 181). Dit brengt volgens de Afdeling mee dat 
het de le ga tie be sluit ‘officieel’ bekend had moeten 
worden gemaakt. In dit geval is dat niet gebeurd, 
zodat het de le ga tie be sluit moet worden geacht 
niet in werking te zijn getreden (vergelijk  ABRvS 
27 ja nu a ri 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL0733). De 
Afdeling ziet evenwel aanleiding om dit be voegd-
heidsgebrek met toepassing van artikel 6:22 Awb 
te passeren, omdat kan worden vastgesteld dat 
belanghebbenden niet door dit gebrek zijn bena-
deeld. Dit, kort gezegd, omdat de appellerende 
omwonenden wel op de hoogte waren van het de-
le ga tie be sluit en daar ook geen bezwaren tegen 
hadden. 

De Afdeling on derschrijft voorts de conclusie 
van de A-G dat het primaat van de vast stel ling 
van een planregeling bij de raad berust. Het is vol-
gens de Afdeling dus aan de raad om te be sluiten 
over het al dan niet delegeren van de be voegd-
heid om delen van het plan vast te stellen. Daarbij 
dient de raad die delen van het plan waarvoor het 
college het be voeg de orgaan is, te begrenzen. De 
vraag of in een concreet geval sprake is van dele-
gatie van delen van het plan, kan volgens de Afde-
ling daarbij niet op voorhand op de door de A-G 
in punt 8.9 van de conclusie bedoelde categoriale 
wijze worden beantwoord, maar is afhankelijk 
van de om stan dig he den van het geval. De raad 
dient in het de le ga tie be sluit de be voegd heid van 
het college voldoende concreet en objectief te be-
grenzen, aldus de Afdeling. Op grond van het de-
le ga tie be sluit moet dus uit een oogpunt van 
rechts ze ker heid duidelijk en kenbaar zijn voor de 
vast stel ling van welke delen van het bestem-
mingsplan het college het be voeg de orgaan is. In 
tegenstelling tot de A-G meent de Afdeling dat 
daarbij de be voegd heid ook kan worden be-
grensd door beleidsregels van de raad, mits de 
begrenzing van de be voegd heid op grond van die 

beleidsregels voldoende concreet en objectief te 
bepalen is.

Ook het college kan volgens de Afdeling be-
leidsregels vaststellen. Daarbij moet het gaan om 
beleidsregels die zien op de vraag hoe die gedele-
geerde be voegd heid in een concreet geval door 
het college wordt gebruikt. Die beleidsregels 
moeten blijven binnen de grenzen die in het de-
le ga tie be sluit zijn gesteld bij de gedelegeerde be-
voegd heid en de beleidsregels van de raad, aldus 
de Afdeling. 
6. Enerzijds neemt de Afdeling aldus het 
primaat van de raad bij vast stel ling van een plan-
regeling aan en trekt zij daaruit de conclusie dat 
een de le ga tie be sluit concreet en objectief moet 
zijn begrensd. Anderzijds acht de Afdeling het 
aanvaardbaar dat die begrenzing in de vorm van 
een beleidsregel geschiedt. Dat verhoudt zich 
echter niet goed met elkaar. Vanwege de inheren-
te af wij kings be voegd heid van artikel 4:84 Awb 
levert een beleidsregel naar zijn aard namelijk 
geen concrete begrenzing op. Het gebruik van be-
leidsregels ter afbakening van de regelgevende 
be voegd heid impliceert immers dat het bevoegd 
gezag op basis van artikel 4:84 Awb naar eigen 
inzicht kan afwijken van die regels. Dat staat 
haaks op de eis dat de gedelegeerde be voegd heid 
in het de le ga tie be sluit concreet moet worden be-
grensd. Iets waarvoor de A-G al ‘waarschuwde’ in 
punt 8.11 van de conclusie. 
7. Voorts nog het volgende. In de hier gean-
noteerde uitspraak wordt het bestemmingsplanbe-
sluit van het college conform het de le ga tie be sluit 
getoetst aan allerlei Boe kels ‘beleid’. De A-G noemt 
een aantal van die beleidsdocumenten in r.o. 8.13 
van de conclusie (de beleidsvisie Vitaal Bui-
tengebied Boe kel en de beleidsregel Ruimte voor 
Ruimte) en wijst er op dat die beleidsstukken rij-
kelijk vaag, abstract en multi-interpretabel qua re-
dactie zijn. In dit verband kan een link worden ge-
legd met een andere recente uitspraak van de 
Afdeling, waar nu juist is geoordeeld dat een ver-
wijzing naar beleid alleen mag als dat beleid vol-
doende concreet is (zie  ABRvS 29 juni 2022, 
ECLI:NL:RVS:2022:1841, met name r.o. 7.4). Als de 
maatstaf in deze uitspraak wordt gelegd naast het 
‘beleid’ waar in de zaak Boe kel aan is getoetst, dan 
is mijns inziens de conclusie dat de Boe kelse be-
leidsstukken niet bepaald voldoen aan de in de uit-
spraak van 29 juni 2022 gestelde eis. Deze eis sluit 
overigens naadloos aan bij de Belvedere-lijn (zie  
ABRvS 27 oktober 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2388, 
TBR 2021/141, m.nt. Rademaker, r.o. 9.4 en daar-
over Copier en Jurgens in PB 2022/2). Als de Afde-
ling die concreetheidseis stelt voor een verwij-
zing in een planregel, zou die dan niet zeker 
moeten gelden voor een begrenzing van een re-
gelgevende be voegd heid in een de le ga tie be sluit? 
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Volgens mij wel, als een begrenzing bij beleidsre-
gel dus al toelaatbaar zou moeten worden geacht 
(quod non). Zie overigens over de verschuiving 
van normstelling in planregels naar beleidsregels, 
de daardoor vertroebelende functiescheiding 
tussen de raad en het college (duas politica) en de  
eventuele negatieve gevolgen daarvan voor de 
rechts be scher ming: A.G.A. Nijmeijer, ‘Exceptieve 
toetsing van pla no lo gi sche beleidsregels’, in: 
Schlössels e.a., Naar een weerbare rechtsstaat 
(SteR nr. 55), De ven ter: Kluwer 2022. 
8. Al met al schiet de hier geannoteerde uit-
spraak te kort op het punt van enerzijds het aan-
nemen van het primaat van regelgevende be-
voegd heid voor de gemeenteraad en tegelijkertijd 
het aanvaardbaar achten van een begrenzing van 
die regelgevende be voegd heid door beleidsre-
gels. Een gemiste kans, gelet op de conclusie van 
de A-G die mijns inziens volledige navolging had 
verdiend. 
T. Groot
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Art. 3:4 Awb; art. 1.6, 1.7, 1.13 Wko

ECLI:NL:RVS:2022:1371

Noodzaak tot toepassing hardheidsclausule te-
genover rechtlijnigheid ad absurdum.

In overeenstemming met artikel 3.4, derde lid, van 
de Regeling heeft GR Sociaal gelet op het bepaalde 
in artikel 1.7, tweede lid, van de Wet kinderopvang 
(Wko), in samenhang bezien met artikel 4, eerste 
lid, aanhef en on der b, van het Be sluit bij de bereke
ning van de te ge moet ko ming voor de zoon van ap
pel lante als uit gangs punt een maximum uurprijs 
van € 7,02 voor bui tenschoolse opvang gehanteerd.

Ap pel lante heeft naar voren gebracht dat bij 
haar in de regio twee kinderopvangorganisaties ac
tief zijn die alleen vaste pakketten aanbieden. Door 
deze organisaties wordt de maximum uurprijs al
leen in rekening gebracht bij pakketten waarbij zij 
veel meer uren bui tenschoolse opvang zou moeten 
afnemen dan zij nodig heeft. Omdat zij minder uren 
bui tenschoolse opvang voor haar zoon nodig had, 
heeft zij er voor gekozen een pakket af te nemen 
waarbij minder uren zijn inbegrepen. Voor deze 
uren is door de kinderopvangorganisatie een tarief 
in rekening gebracht dat hoger is dan de maximum 

uurprijs, maar het totaalbedrag voor de opvang 
van haar zoon was hierdoor lager. Ter on der bou
wing heeft ap pel lante een conceptcontract van een 
kinderopvangorganisatie overgelegd. Ter zitting bij 
de Afdeling heeft ap pel lante verder toegelicht dat zij 
op advies van GR Sociaal het opvolgende jaar voor 
haar zoon een pakket heeft afgenomen waarin de 
maximum uurprijs wordt gehanteerd, maar dat zij 
hierdoor genoodzaakt was veel meer uren af te ne
men en dit heeft geleid tot een hogere toekenning 
van kinderopvangtoeslag door de Be las ting dienst/
Toeslagen.

Volgens de toelichting bij de Regeling moet de 
te ge moet ko ming worden gezien als een instrument 
ten behoeve van per so nen met een beperkte draag
kracht en wordt de te ge moet ko ming te allen tijde 
gezien als aanvulling op de kinderopvangtoeslag 
die via de Be las ting dienst/Toeslagen wordt ver
strekt. De te ge moet ko ming dient als een Drechtste
denspecifieke compensatie in de eigen bij dra ge in 
de kosten van kinderopvang, aldus de toelichting. 
GR Sociaal heeft niet weersproken dat de toepas
sing van de Regeling in dit geval tot gevolg kan heb
ben dat ap pel lante in de positie wordt gebracht 
waarin zij genoodzaakt is meer uren dan nodig af 
te nemen en dit tot gevolg heeft dat de overheid als 
geheel een grotere bij dra ge in de kosten voor kin
deropvang levert. Evenmin heeft GR Sociaal bestre
den dat ap pel lante de keuze om tegen een hoger 
uurtarief minder uren af te nemen met het oog 
hierop te goeder trouw heeft gemaakt. Verder is van 
belang dat GR Sociaal ter zitting bij de Afdeling 
heeft verklaard dat er nauwelijks zaken zijn over de 
verstrekking door het college van een te ge moet ko
ming in aanvulling op de kinderopvangtoeslag. On
der deze om stan dig he den heeft GR Sociaal onvol
doende gemotiveerd dat toepassing van de Regeling 
voor ap pel lante, mede gelet op het doel van de Re
geling, niet leidt tot onevenredige gevolgen die moe
ten worden aangemerkt als bij zon dere om stan dig
he den waarin aanleiding bestaat om gebruik te 
maken van de hardheidsclausule als bedoeld in ar
tikel 6.2 van de Regeling. Gelet op het voorgaande is 
de Afdeling van oordeel dat het be sluit van 22 juli 
2020 niet berust op een deugdelijke motivering.

Uitspraak op het hoger beroep van ap pel lante, te 
Zwijn drecht, ap pel lante, tegen de uitspraak van 
de Rechtbank Rot ter dam van 23 maart 2021 in 
zaak nr. 20/4653 in het geding tussen:
Ap pel lante,
en
De Gemeenschappelijke Regeling Sociaal (hierna: 
GR Sociaal), als rechts op vol ger van het Drechtste-
denbestuur.
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