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Noot

1 Op 29 oktober 2025 zijn vervroegde Twee-
de Kamerverkiezingen gehouden. Voordat het zover
was, is een strak schema aangehouden voor de han-
delingen die nodig zijn om tot verkiezingen te ko-
men. Zo ook geldt dit voor Nederlanders in het bui-
tenland die geregistreerd willen worden als kiezer
voor de Tweede Kamerverkiezingen en die van het
Europees Parlement en het Kiescollege Eerste Ka-
mer. Deze registratie vindt plaats onder verant-
woordelijkheid van het college van B&W van de ge-
meente Den Haag. Appellant heeft het college
verzocht om hem als kiezer buiten Nederland in het
daarvoor bestemde register voor niet-ingezetenen
op te nemen. Het college heeft deze aanvraag bij be-
sluit van 1 oktober 2025 ingewilligd en hem opge-
nomen in het permanente register voor verkiezin-
gen van de Tweede Kamer, het Europees Parlement
en het Kiescollege Eerste Kamer. Verder heeft het
college daarbij vermeld dat zijn aanvraag te laat is
ontvangen om deel te kunnen nemen aan de verkie-
zing van de leden van de Tweede Kamer op 29 okto-
ber 2025. Op grond van artikel D 3, tweede lid, van
de Kieswet was 17 september 2025 hiervoor de ui-
terste datum.

2. In (rechtstreeks) beroep bij de Afdeling is
appellant het niet eens met het registratiebesluit
voor zover daarin is vermeld dat zijn aanvraag te
laat is ontvangen om te kunnen deelnemen aan de
verkiezing van de leden van de Tweede Kamer op
29 oktober 2025. Niet in geschil is dat de aanvraag
niet uiterlijk zes weken voor de dag van de stem-
ming door het college is ontvangen. Uit artikel D 3,
tweede lid, van de Kieswet volgt dan volgens de Af-
deling dwingendrechtelijk dat appellant niet als kie-
zer voor die stemming wordt geregistreerd. Deze
bepaling is imperatief geformuleerd en laat daarom
geen ruimte voor beoordeling door het college van
de omstandigheden van het geval. Dit betekent dat
het college geen ruimte had om tot een andere be-
slissing te komen dan het heeft genomen (vgl.
ABRVS 16 november 2023, ECLI:NL:RVS:2023:4275).
Gelet hierop is niet van belang of appellant daad-
werkelijk kennis heeft genomen van de in het ver-
weerschrift bedoelde informatie over de termijn
voor het indienen van de aanvraag tot registratie.

3. Uit artikel 59 van de Grondwet volgt aldus de
Afdeling, dat alles wat het kiesrecht en de verkiezingen
betreft, maar niet in de Grondwet is geregeld, bij wet is
geregeld. De Kieswet is de hier bedoelde wet. De exclu-
sieve, uitputtende en gedetailleerde regeling van het
verkiezingsproces in de Kieswet en de daarop geba-
seerde lagere regelgeving is zo geregeld om elke vorm
van willekeur uit te sluiten en de integriteit van het
verkiezingsproces daarmee te waarborgen. Door de
strikte en heldere normen in de Kieswet worden sub-
jectieve afwegingen uitgesloten en worden alle deel-

nemers op eenzelfde wijze behandeld (vgl. ABRvS 25
oktober 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2363, AB 2021/313,
m.nt. PJ. Stolk).

In het verlengde hiervan geeft de Afdeling aan dat
toetsing aan het evenredigheidsbeginsel, waarop ap-
pellant een beroep deed, alleen aan de orde is indien
zich bijzondere omstandigheden voordoen die niet of
niet ten volle zijn verdisconteerd in de afweging van
de wetgever en deze omstandigheden de toepassing
van de wettelijke bepaling zozeer in strijd doen zijn
met algemene beginselen of (ander) ongeschreven
recht, dat die toepassing achterwege moet blijven.
Deze afweging behoort tot de standaardjurispruden-
tie van de Afdeling. Evenals in eerdere uitspraken van
de Afdeling is ook in dit geval geen sprake van bijzon-
dere omstandigheden (ABRvS 20 augustus 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:3959, AB 2025/252, m.nt. PJ. Stolk
enABRVS 26 september 2025, ECLI:NL:RVS:2025:4587,
AB 2025/299, m.nt. PJ. Stolk). Gezien de uitputtende
regeling van de Kieswet zoals hiervoor beschreven, zal
een dergelijke bijzondere omstandigheid niet snel aan
de orde zijn.

4, Overigens is ruimschoots gecommuniceerd
over de uiterste datum waarop men geregistreerd
kon worden als kiezer uit het buitenland voor de
Tweede Kamerverkiezingen op 29 oktober 2025
(vgl. https://www.denhaag.nl/nl/verkiezingen/
kiezers-buiten-nederland/registreren-als-kiezer-
buiten-nederland;
https://www.nederlandwereldwijd.nl/stemmen-
buitenland). Zie ook hiervoor onder 2.4 van deze
uitspraak de door het college opgesomde inspan-
ningen om de Nederlandse kiezers in het buitenland
voor te lichten.

PJ. Stolk
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AFDELING BESTUURSRECHTSPRAAK VAN DE
RAAD VAN STATE

1 oktober 2025, nr. 202302014/4/R2

(Mr. R. Uylenburg)

m.nt. T. Groot

Art. 4:84 Awb
ECLI:NL:RVS:2025:4661

Bestemmingsplan; tussenuitspraak; einduitspraak;
evenredigheid; beleidsregels.

Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen, moet het
bestuursorgaan aan de hand van alle omstandighe-
den van het geval nagaan of zich bijzondere omstan-
digheden voordoen in de zin van artikel 4:84 van de
Awb die maken dat het handelen in overeenstemming
met de beleidsregel gevolgen heeft die onevenredig zijn
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in verhouding tot de met de beleidsregel te dienen doe-
len. De Afdeling verwijst naar haar uitspraak van 26
oktober 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2840, onder 4.3.

Naar het oordeel van de Afdeling heeft de raad
zich, gelet op de toelichting die de raad en het college
hebben gegeven, op het standpunt mogen stellen dat
toepassing van de nieuwe beleidsregel in dit concrete
geval tot onevenredige gevolgen leidt bij partij, in ver-
houding tot de met die beleidsregel te dienen doelen.
De raad mocht daarom voor dit concrete geval met
toepassing van artikel 4:84 van de Awb afwijken van
de nieuwe beleidsregel.

Uitspraak in het geding tussen:

1 Milieuvereniging Oosterhout, in Ooster-
hout,

2. Erfgoedvereniging Bond Heemschut, in
Amsterdam,

(hierna samen en in enkelvoud: de vereniging),
appellanten,

en

De raad van de gemeente Oosterhout, verweerder.

Procesverloop

Bij tussenuitspraak van 17 juli 2024 heeft de Afde-
ling de raad opgedragen om binnen 26 weken na
verzending van de tussenuitspraak het gebrek in het
besluit van 20 december 2023 te herstellen.

Bij brief van 12 december 2024 heeft de raad het
besluit van 20 december 2023 voorzien van een
aanvullende motivering.

De vereniging en partij hebben zienswijzen naar
voren gebracht.

De vereniging heeft een nader stuk ingediend.

Bij brief van 28 mei 2025 heeft de raad het be-
sluit van 20 december 2023 opnieuw voorzien van
een aanvullende motivering.

De Afdeling heeft de zaak op zitting behandeld
op 11 juni 2025, waar de vereniging, vertegenwoor-
digd door mr. R. Horchner, advocaat in Breda, bijge-
staan door gemachtigde en ir. JA. van Gils, en de
raad, vertegenwoordigd door C. Jeeninga, zijn ver-
schenen. Verder zijn op zitting het college van gede-
puteerde staten van Noord-Brabant (hierna: het col-
lege), vertegenwoordigd door H.AJ. van Hout, en
partij, bijgestaan door mr. A.A.M. van Beek, als partij
gehoord.

Overwegingen

Overgangsrecht inwerkingtreding Omgevingswet

1 Op 1 januari 2024 zijn de Omgevingswet
en de Invoeringswet Omgevingswet in werking ge-
treden. Op grond van artikel 4.6, derde lid, van de
Invoeringswet Omgevingswet blijft op een beroep
tegen een besluit tot vaststelling van een bestem-
mingsplan waarvan het ontwerp vooér het tijdstip

van inwerkingtreding van de Omgevingswet ter in-
zage is gelegd het recht zoals dat gold onmiddellijk
voor dat tijdstip van toepassing tot het bestem-
mingsplan onherroepelijk is.

Het ontwerpplan is op 8 september 2022 ter in-
zage gelegd. Dat betekent dat op deze beroepspro-
cedure het recht, waaronder de Wet ruimtelijke or-
dening, zoals dat gold vo66r 1 januari 2024 van
toepassing blijft.

Tussenuitspraak

2. De Afdeling heeft in de tussenuitspraak ge-
oordeeld dat het besluit van 20 december 2023,
waarbij het bestemmingsplan "Buitengebied 2013
(incl. Lint Oosteind), herziening 34 (locatie A)" op-
nieuw en gewijzigd is vastgesteld, is genomen in
strijd met artikel 3.78, tweede lid, onder a, onder II,
van de Interim Omgevingsverordening Noord-Bra-
bant (hierna: de IOV), in samenhang gelezen met ar-
tikel 4, onder d, van de beleidsregel maatwerk om-
gevingskwaliteit 2023 Noord-Brabant (hierna: de
nieuwe beleidsregel). De reden hiervoor is dat de
raad ten onrechte toepassing heeft gegeven aan de
beleidsregel maatwerk omgevingskwaliteit Noord-
Brabant (hierna: de oude beleidsregel). De raad
heeft hierdoor de inlevering van 3.500 kg aan fos-
faatrechten ingebracht als fysieke tegenprestatie die
is gericht op het versterken van de omgevingskwali-
teit, terwijl fosfaatrechten op grond van de nieuwe
beleidsregel niet meer als fysieke tegenprestatie
mogen worden ingebracht.

3. Gelet op wat in de tussenuitspraak onder
12.2 is overwogen, is het beroep van de vereniging
tegen het besluit van 20 december 2023 gegrond,
zodat dit besluit moet worden vernietigd.

4, De Afdeling heeft de raad opgedragen om
binnen 26 weken na verzending van de tussenuit-
spraak het geconstateerde gebrek te herstellen.
Hierna zal de Afdeling aan de hand van wat de ver-
eniging heeft aangevoerd beoordelen of de nadere
motivering van de raad aanleiding geeft om te bepa-
len dat de rechtsgevolgen van het te vernietigen be-
sluit van 20 december 2023 in stand blijven.

Aanvullende motivering

5. Bij brief van 10 december 2024 heeft de
raad gemotiveerd waarom er alsnog een voldoende
fysieke tegenprestatie die is gericht op het verster-
ken van de omgevingskwaliteit aan de in het plan
voorziene woning ten grondslag ligt. De raad heeft
toepassing gegeven aan de nieuwe beleidsregel.
Volgens de raad bestaat de fysieke tegenprestatie
gedeeltelijk uit de sloop van de varkensstal en
sleufsilo van de beéindigde veehouderij aan de loca-
tie B. Het resterende deel van de kwaliteitswinst be-
staat niet langer uit de inlevering van 3.500 kg aan
fosfaatrechten, maar uit de aankoop van een certifi-
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caat van de Ontwikkelingsmaatschappij Ruim-
te-voor-Ruimte Il CV (hierna: de ORR).

6. Bij brief van 28 mei 2025 heeft de raad een
nieuwe motivering gegeven. De raad heeft toege-
licht dat met toepassing van artikel 4:84 van de Al-
gemene wet bestuursrecht (hierna: Awb) is afgewe-
ken van de nieuwe beleidsregel. Het onverkort
toepassen van de nieuwe beleidsregel, waarin geen
overgangsrecht is opgenomen, leidt volgens de raad
tot onevenredige gevolgen voor partij in verhouding
tot de met de nieuwe beleidsregel te dienen doelen.
Weliswaar gold ten tijde van de vaststelling van het
plan de nieuwe beleidsregel, maar partij had toen al
alle mogelijke inspanningen verricht om te voldoen
aan de oude beleidsregel. Daarom is volgens de raad
in dit specifieke geval een afwijking van de nieuwe
beleidsregel gerechtvaardigd en die afwijking houdt
in dat er sprake is van een voldoende fysieke tegen-
prestatie als wordt voldaan aan de oude beleidsre-
gel. Dit betekent volgens de raad dat het inleveren
van 3.500 kg aan fosfaatrechten toch mag worden
ingebracht als fysieke tegenprestatie.

De raad heeft op de zitting toegelicht dat het cer-
tificaat van de ORR niet langer onderdeel is van de
fysieke tegenprestatie. De fysieke tegenprestatie be-
staat uit de sloop van de varkensstal en de sleufsilo
van de beéindigde veehouderij aan de locatie B, en
de inlevering van 3.500 kg aan fosfaatrechten. Het
college heeft bij het besluit van 27 mei 2025 beslo-
ten dat van de nieuwe beleidsregel mag worden af-
geweken voor dit geval.

Certificaat

7. Omdat de raad en het college op de zitting
uitdrukkelijk hebben toegelicht dat het certificaat
niet langer onderdeel is van de fysieke tegenpresta-
tie, bespreekt de Afdeling de beroepsgronden die
gaan over het certificaat niet.

Had de raad een nader besluit moeten nemen?

8. De vereniging betoogt tevergeefs dat de
raad ter uitvoering van de uitspraak van de Afdeling
van 17 juli 2024 ten onrechte geen nieuw besluit
heeft genomen, en niet kon volstaan met een nade-
re motivering. De door de Afdeling gegeven op-
dracht ziet op het herstel van het geconstateerde ge-
brek. Dat herstel kan ook zonder nieuw besluit
worden bereikt. De Afdeling ziet daarom geen aan-
leiding voor het oordeel dat de raad ter uitvoering
van de uitspraak van de Afdeling van 17 juli 2024
een nieuw besluit had moeten nemen.

Het betoog slaagt niet.

Afwijken beleid

9. De vereniging betoogt dat niet met toepas-
sing van artikel 4:84 van de Awb van de nieuwe be-
leidsregel mocht worden afgeweken. Ter onderbou-
wing van dat betoog wordt door de vereniging

aangevoerd dat niet door het bevoegde bestuursor-
gaan van de nieuwe beleidsregel is afgeweken. Het
college heeft namelijk in zijn besluit van 27 mei
2025 besloten dat van de nieuwe beleidsregel mag
worden afgeweken, maar die beslissing had door de
raad moeten worden genomen. Daarnaast voert de
vereniging aan dat van de nieuwe beleidsregel niet
mag worden afgeweken, omdat de beleidsregel een
invulling is van de instructieregels die in de Interim
omgevingsverordening Noord-Brabant (hierna: IOV)
zijn opgenomen. Het karakter van instructieregels
verzet zich tegen de mogelijkheid om van beleidsre-
gels die een invulling daarvan zijn af te wijken. Bo-
vendien is het volgens de vereniging niet toegestaan
om af te wijken van de nieuwe beleidsregel voor
maar één initiatief. Door de afwijking wordt het
mogelijk gemaakt om 3.500 kg aan fosfaatrechten
als fysieke tegenprestatie in te brengen, terwijl dat
in strijd is met de nieuwe beleidsregel. Dit kan vol-
gens de vereniging niet. Verder wijst de vereniging
erop dat in het besluit van het college van 27 mei
2025 staat dat het certificaat ook onderdeel is van
de fysieke tegenprestatie. Dat is tegenstrijdig met de
toelichting die de raad heeft gegeven.

9.1 De raad stelt zich op het standpunt dat hij
met toepassing van artikel 4:84 van de Awb van de
nieuwe beleidsregel mocht afwijken. Op de zitting
heeft het college, mede namens de raad, toegelicht
dat het besluit van 27 mei 2025 moet worden ge-
zien als een voorbereiding op het herstel van het ge-
constateerde gebrek. Volgens het college mag en
moet zelfs van de nieuwe beleidsregel worden afge-
weken in situaties waarin het niet gerechtvaardigd
is om de beleidsregel toe te passen. De omstandig-
heid dat het gaat om instructieregels voor gemeen-
ten, maakt dat niet anders.

9.2. Met het besluit van 27 mei 2025 heeft het
college toepassing gegeven aan artikel 4:84 van de
Awb. Daarmee heeft het college bepaald dat de raad
bij het besluit tot het vaststellen van het bestem-
mingsplan "Buitengebied 2013 (incl. Lint Oosteind),
herziening 34 (locatie A)" geen toepassing hoefde te
geven aan de bepalingen in de nieuwe beleidsregel.
Alleen het college kan een dergelijk besluit tot afwij-
ken van de eigen beleidsregel nemen. Het is vervol-
gens een afweging van de raad om al dan niet het
bestemmingsplan vast te stellen met gebruikma-
king van de door het college geboden mogelijkheid
om van de beleidsregel af te wijken. Het betoog van
de vereniging dat niet het juiste bestuursorgaan toe-
passing heeft gegeven aan de bevoegdheid van arti-
kel 4:84 Awb slaagt daarom niet.

De omstandigheid dat de nieuwe beleidsregel
een invulling is van instructieregels in de 10V, bete-
kent naar het oordeel van de Afdeling niet dat van
deze beleidsregel niet mag worden afgeweken. Een
dergelijke beperking van de mogelijkheid om af te
wijken van beleid valt niet af te leiden uit artikel
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4:84 van de Awb. Ook de overige bezwaren van de
verenging slagen niet. Dat met de afwijking van de
beleidsregel voor één geval een uitzondering wordt
gemaakt, is in overeenstemming met het uitgangs-
punt dat een beleidsregel wordt toegepast, tenzij
dat voor een of meer belanghebbenden gevolgen
zou hebben die wegens bijzondere omstandighe-
den onevenredig zijn in verhouding tot de met de
beleidsregel te dienen belangen. Dat de afwijking
tot resultaat heeft dat een situatie ontstaat die in
strijd is met de beleidsregel, is inherent aan de mo-
gelijkheid om van de beleidsregel af te wijken. Ten-
slotte betekent het feit dat het certificaat in het be-
sluit van het college wordt genoemd, naar het
oordeel van de Afdeling niet dat de raad bij de nade-
re motivering niet mocht uitgaan van het besluit van
het college tot afwijking van de beleidsregel.
Het betoog slaagt niet.

Onevenredige gevolgen

10. De vereniging betoogt dat toepassing van
de nieuwe beleidsregel niet leidt tot onevenredige
gevolgen, zodat niet met toepassing van artikel 4:84
van de Awb van de nieuwe beleidsregel mocht wor-
den afgeweken. Volgens de vereniging komt de om-
standigheid dat een procedure tot vaststelling van
een bestemmingsplan lang kan duren, waardoor in
de tussentijd nieuw beleid kan gaan gelden, voor re-
kening van de initiatiefnemer.

10.1.  De raad stelt zich op het standpunt dat de
toepassing van de nieuwe beleidsregel leidt tot on-
evenredige gevolgen bij partij. Bij de voorbereiding
van het plan is de behaalde kwaliteitswinst door de
provincie beoordeeld aan de hand van een toet-
singsformulier. Dit toetsingsformulier hoort bij een
oude versie van de IOV en de oude beleidsregel.
Toen mochten ingeleverde fosfaatrechten nog wor-
den ingebracht als fysieke tegenprestatie. Tijdens de
voorbereiding van het plan is de IOV meerdere ke-
ren gewijzigd en is ook de nieuwe beleidsregel in
werking getreden. Vanwege het ontbreken van
overgangsrecht in de IOV, heeft het toetsingsformu-
lier sinds het moment van de inwerkingtreding van
de nieuwe beleidsregel geen betekenis meer. Omdat
de nieuwe beleidsregel ten tijde van de vaststelling
van het plan al in werking was getreden, is partij in
een zeer nadelige positie terechtgekomen.

Het college heeft op de zitting toegelicht dat de
situatie van partij uniek is. Ook heeft het college toe-
gelicht dat, als alsnog mocht blijken dat zich toch
een vergelijkbare situatie voordoet, niet een verge-
lijkbare situatie optreedt omdat inmiddels de Om-
gevingsverordening Noord-Brabant in werking is
getreden, waarin wel in overgangsrecht is voorzien.
10.2.  Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen,
moet het bestuursorgaan aan de hand van alle om-
standigheden van het geval nagaan of zich bijzonde-
re omstandigheden voordoen in de zin van artikel

4:84 van de Awb die maken dat het handelen in
overeenstemming met de beleidsregel gevolgen
heeft die onevenredig zijn in verhouding tot de met
de beleidsregel te dienen doelen. De Afdeling ver-
wijst naar haar uitspraak van 26 oktober 2016,
ECLI:NL:RVS:2016:2840, onder 4.3.

10.3.  Naar het oordeel van de Afdeling heeft de
raad zich, gelet op de toelichting die de raad en het
college hebben gegeven, op het standpunt mogen
stellen dat toepassing van de nieuwe beleidsregel in
dit concrete geval tot onevenredige gevolgen leidt
bij partij, in verhouding tot de met die beleidsregel
te dienen doelen. De raad mocht daarom voor dit
concrete geval met toepassing van artikel 4:84 van
de Awb afwijken van de nieuwe beleidsregel.

Het betoog slaagt niet.

Exceptieve toetsing
11 De vereniging betoogt dat de raad het plan
ten onrechte heeft vastgesteld op grond van artikel
3.78 van de IOV. Dit artikel is volgens de vereniging
onverbindend, omdat het in strijd is met het rechts-
zekerheidsbeginsel. De criteria voor een fysieke te-
genprestatie zijn volgens de vereniging ten onrechte
in een beleidsregel opgenomen in plaats van in arti-
kel 3.78 van de IOV zelf.
111 Een rechter kan een algemeen verbindend
voorschrift dat geen wet in formele zin is, in een
zaak over een besluit dat op dat voorschrift geba-
seerd is, toetsen op rechtmatigheid. In het bijzonder
gaat het daarbij om de vraag of het voorschrift niet
in strijd is met hogere regelgeving. De rechter komt
ook de bevoegdheid toe te beoordelen of dat alge-
meen verbindend voorschrift een voldoende deug-
delijke grondslag biedt voor het besluit waarover de
zaak gaat. Bij die indirecte toetsing van het alge-
meen verbindend voorschrift vormen de algemene
rechtsbeginselen en de algemene beginselen van
behoorlijk bestuur een belangrijk richtsnoer, waar-
bij de toetsing wordt verricht op de wijze zoals de
Afdeling die heeft uiteengezet in haar uitspraak van
12 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:452.
11.2.  De Afdeling ziet in wat de vereniging heeft
aangevoerd geen grond voor het oordeel dat artikel
3.78 van de IOV onverbindend is. De omstandigheid
dat de criteria voor een fysieke tegenprestatie zijn
uitgewerkt in een beleidsregel en niet in de IOV zelf,
betekent namelijk niet dat artikel 3.78 van de IOV
rechtsonzeker is. Er is in zoverre daarom geen aan-
leiding voor het oordeel dat de raad artikel 3.78 van
de IOV vanwege rechtsonzekerheid niet aan het
plan ten grondslag heeft kunnen leggen.

Het betoog slaagt niet.

Sloopmeters en fosfaatrechten

12. De vereniging betoogt dat het plan in strijd
met artikel 3.78, tweede lid, onder a, onder II, van de
[0V, in samenhang gelezen met de oude beleidsre-
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gel, is vastgesteld. De raad heeft namelijk niet goed
gemotiveerd dat er 1.000 m2 aan gesloopte bedrijfs-
gebouwen en 3.500 kg aan ingeleverde fosfaatrech-
ten aan het besluit ten grondslag liggen. Volgens de
vereniging mag de sleufsilo niet in de berekening
van de sloopmeters worden meegenomen, waar-
door er geen 1.000 m2, maar slechts 756 m2 aan ge-
sloopte bedrijfsgebouwen aan het besluit ten grond-
slag ligt. Daarnaast betoogt de vereniging dat een
deel van de fosfaatrechten na aankoop direct is inge-
leverd. De kwaliteitswinst heeft daarom niet op de
locatie aan de locatie B plaatsgevonden, maar er-
gens anders.

121.  De raad stelt zich op het standpunt dat er
1.000 m?2 aan gesloopte bedrijfsgebouwen aan het
plan ten grondslag ligt, omdat de sleufsilo op grond
van de oude beleidsregel in de berekening van de
sloopmeters mag worden meegenomen. Daarnaast
mag de inlevering van fosfaatrechten als kwaliteits-
winst worden ingebracht, ongeacht of deze rechten
daarvoor speciaal zijn aangekocht. Volgens de raad
ligt er een voldoende fysieke tegenprestatie aan het
plan ten grondslag.

12.2.  De Afdeling ziet in wat de vereniging heeft
aangevoerd geen aanleiding voor het oordeel dat
het plan in strijd met artikel 3.78, tweede lid, onder
a,onder II, van de IOV, in samenhang gelezen met de
oude beleidsregel, is vastgesteld. Anders dan de ver-
eniging betoogt, stelt artikel 4 van de oude beleids-
regel niet de eis dat 1.000 m2 aan bedrijfsgebouwen
moet zijn gesloopt. Artikel 4, onder e, onder 1°, van
de oude beleidsregel vereist dat alle bebouwing die
in gebruik was voor de beéindigde varkens- of kip-
penhouderij moet zijn gesloopt. Weliswaar is in en-
kele passages van de toelichting van de oude be-
leidsregel opgenomen dat de oppervlakte van een
gesloopte sleufsilo niet of slechts gedeeltelijk mee-
telt voor de fysieke tegenprestatie, maar die passa-
ges gaan over het genereren van kwaliteitswinst op
grond van artikel 3 van de beleidsregel en dus niet
over het genereren van kwaliteitswinst op grond
van artikel 4 van de oude beleidsregel. De raad heeft
de sleufsilo daarom terecht ingebracht als deel van
de fysieke tegenprestatie. Daarnaast mocht de raad
op grond van artikel 4, onder e, van de oude beleids-
regel ook 3.500 kg aan ingeleverde fosfaatrechten
als fysieke tegenprestatie inbrengen. Weliswaar is
het in de nieuwe beleidsregel niet langer mogelijk
om ingeleverde fosfaatrechten in te brengen als fy-
sieke tegenprestatie, onder meer vanwege de om-
standigheid dat deze rechten niet altijd zijn gekop-
peld aan de locatie waar de kwaliteitsverbetering
plaatsvindt, maar gelet op wat is overwogen onder
10.3 mocht de raad op dit punt van de nieuwe be-
leidsregel afwijken.

Het betoog slaagt niet.

Borging van de kwaliteitswinst
123.  De vereniging betoogt dat het plan in strijd
met artikel 4, onder b, van de oude beleidsregel is
vastgesteld. Volgens de vereniging had in het plan
moeten worden geborgd dat is uitgesloten dat de
kwaliteitswinst aan de locatie B teniet wordt gedaan
door nieuwe bebouwing, bijvoorbeeld voor het
bouwen van woningen. De vereniging verwijst ter
onderbouwing naar het ontwerpbesternmingsplan
"Buitengebied 2013 (incl. Lint Oosteind), herziening
26 (locatie B)", dat twee landgoedwoningen moge-
lijk maakt aan de locatie B. Volgens de vereniging
had de raad één bestemmingsplan moeten vaststel-
len voor zowel de nieuwe woning aan de locatie A
als de beéindigde veehouderij aan de locatie B.
124.  De raad stelt zich op het standpunt dat in
het vigerende bestemmingsplan "Buitengebied" is
geborgd dat een nieuwe intensieve veehouderij aan
de locatie B is uitgesloten. De raad heeft toegelicht
dat, in het geval voor de locatie B een nieuw be-
stemmingsplan wordt vastgesteld, over de aan-
vaardbaarheid van eventuele bebouwing in dat plan
een nieuwe afweging zal moeten worden gemaakt,
waarbij alle (provinciale) regels moeten worden
toegepast.
12.5.  De Afdeling ziet in wat de vereniging heeft
aangevoerd geen aanleiding voor het oordeel dat
het plan in strijd met artikel 4, onder b, van de oude
beleidsregel is vastgesteld. Zoals de raad heeft toe-
gelicht, is in het bestemmingsplan "Buitengebied"
vestiging van een nieuwe intensieve veehouderij
aan de locatie B uitgesloten. De omstandigheid dat
in het ontwerpbestemmingsplan "Buitengebied
2013 (incl. Lint Oosteind), herziening 26 (locatie B)"
twee landgoedwoningen zijn voorzien aan de loca-
tie B, leidt niet tot een ander oordeel. Nog daargela-
ten dat dit plan nog niet is vastgesteld, stelt artikel 4
van de oude beleidsregel niet de eis dat moet zijn
geborgd dat op de locatie waar de milieubelastende
activiteit wordt gesaneerd, de bouw van nieuwe
woningen is uitgesloten. Anders dan de vereniging
betoogt, is het aan de raad om ervoor te kiezen om
al dan niet één bestemmingsplan vast te stellen voor
de nieuwe woning aan de locatie A en de beéindig-
de veehouderij aan de locatie B.

Het betoog slaagt niet.

Conclusie

13. Gelet op het vorenstaande is het in de tus-
senuitspraak geconstateerde gebrek hersteld en ziet
de Afdeling aanleiding om de rechtsgevolgen van
het besluit van 20 december 2023 met toepassing
van artikel 8:72, derde lid, aanhef en onder a, van de
Awb geheel in stand te laten.

Het besluit van 31 januari 2023
14. Omdat het besluit van 20 december 2023
in stand blijft, waarbij het besluit van 31 januari
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2023 geheel is vervangen, komt aan het oorspron-
kelijke besluit van 31 januari 2023 geen betekenis
meer toe. Onder deze omstandigheden en omdat
niet is gebleken van enig belang, is de Afdeling van
oordeel dat de vereniging geen belang meer heeft
bij een inhoudelijke bespreking van haar beroep,
voor zover dat is gericht tegen het besluit van 31 ja-
nuari 2023. Dat betekent dat het beroep tegen dat
besluit niet-ontvankelijk is.

Proceskosten
15. De raad moet de proceskosten vergoeden.

Beslissing

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State:

L. verklaart het beroep tegen het besluit van 20
december 2023 gegrond;

I.  vernietigt het besluit van de raad van de ge-
meente Oosterhout van 20 december 2023 tot ge-
wijzigde vaststelling van het bestemmingsplan
"Buitengebied 2013 (incl. Lint Oosteind), herziening
34 (locatie A)";

Il.  bepaalt dat de rechtsgevolgen van dat besluit
geheel in stand blijven;

IV.  verklaart het beroep tegen het besluit van 31
januari 2023 niet-ontvankelijk;

V.  veroordeelt de raad van de gemeente Qoster-
hout tot vergoeding van bij Milieuvereniging Oos-
terhout en Erfgoedvereniging Bond Heemschut in
verband met de behandeling van hun beroep opge-
komen proceskosten tot een bedrag van € 3.66741,
met dien verstande dat bij de betaling van genoemd
bedrag aan één van hen, het bestuursorgaan aan
zijn betalingsverplichting heeft voldaan;

VL. gelast dat de raad van de gemeente Ooster-
hout aan Milieuvereniging Oosterhout en Erfgoed-
vereniging Bond Heemschut het door hen voor de
behandeling van het beroep betaalde griffierecht
ten bedrage van € 365 vergoedt, met dien verstande
dat bij de betaling van genoemd bedrag aan één van
hen, het bestuursorgaan aan zijn betalingsverplich-
ting heeft voldaan.

Noot

1 De aandacht voor het evenredigheidsbe-
ginsel in het bestuursrecht is onverminderd groot
(onder andere T. Barkhuysen en W. den Ouden, ‘Kro-
niek van het algemeen bestuursrecht’, NJB
2025/1099, p. 1601-1612). Hoewel de bekende Har-
derwijk-uitspraak (ABRvS 2 februari 2022,

ECLI:NL:RVS:2022:285, AB 2022/120, m.nt. Van
Zanten) van de Afdeling bestuursrechtspraak van
de Raad van State (hierna: de Afdeling) niet per se
als startpunt van de al maar groeiende belangstel-
ling voor dit ‘vehikel naar meer responsiviteit, bur-

gervriendelijkheid en maatwerk’ (vgl. J.CA. de
Poorter en CJ. de Lange, ‘Bestuursprocesrecht’, NTB
2024/226, p. 349-363) kan worden beschouwd, is
het wel de eerste uitspraak in een reeks van uitspra-
ken en conclusies die richtinggevend zijn voor de
evenredigheidstoetsing ‘nieuwe stijlI' in het be-
stuursrecht. De hier geannoteerde uitspraak is een
voorbeeld van evenredigheidstoetsing in de sleutel
van artikel 4:84 Awb. Daarbij komt ook aan de orde
welk bestuursorgaan precies bevoegd was om af te
wijken van de beleidsregels: het college van gede-
puteerde staten van Noord-Brabant (hierna: het col-
lege) of de gemeenteraad. Op deze beide punten ga
ik hierna eerst in (punten 2 en 3) om vervolgens het
bredere ‘raamwerk’ van evenredigheidstoetsing
kort uiteen te zetten in relatie tot de variant van
evenredigheidstoetsing zoals die in deze zaak voor-
ligt (punt 4) en tot slot: hoe heeft de evenredig-
heidstoetsing zich in het omgevingsrecht ontwik-
keld sinds de Harderwijk-uitspraak? (punt 5).

2. In r.o. 9.2 oordeelt de Afdeling dat, anders
dan appellante had betoogd, niet de raad maar het
college bevoegd was om toepassing te geven aan ar-
tikel 4:84 Awb. Volgens de Afdeling kan alleen het
college een besluit tot afwijking van eigen beleid
(dat is de nieuwe Beleidsregel maatwerk omge-
vingskwaliteit 2023 Noord-Brabant) nemen. “Het is
vervolgens een afweging van de raad om al dan niet
het bestemmingsplan vast te stellen met gebruik-
making van de door het college geboden mogelijk-
heid om van de beleidsregel af te wijken”, aldus de
Afdeling. Vervolgens veegt de Afdeling ook de beto-
gen van appellante van tafel dat van de beleidsregels
niet had mogen worden afgeweken, omdat het gaat
om beleidsregels ter invulling van instructieregels in
de Interim omgevingsverordening Noord-Brabant,
dat slechts voor één geval een uitzondering wordt
gemaakt en dat een situatie ontstaat die strijdig is
met de beleidsregel. Dit alles is naar het oordeel van
de Afdeling wél in overeenstemming met artikel
4:84 Awb. Oordeelde de Afdeling eerder op dezelfde
manier of zet de Afdeling hier een stap in de rechts-
ontwikkeling? Het laatste lijkt het geval. Ik kwam in
elk geval geen vergelijkbare uitspraak tegen, maar
daarbij moet worden gezegd dat de uitkomst een
zeer logische is. Immers, met een beleidsregel bindt
een bestuursorgaan zichzelf, voor zover het toe-
komstige ontwikkelingen en situaties kan voorzien
(vergelijk Verbeek, in Tekst & Commentaar Algeme-
ne wet bestuursrecht, commentaar op art. 4:81 en
4:84 Awb (2025)).

3. In r.0. 10.3 oordeelt de Afdeling dat de raad
zich op het standpunt heeft mogen stellen dat toe-
passing van de nieuwe beleidsregel in dit concrete
geval tot onevenredige gevolgen leidt bij betrokkene
(dat is een initiatiefnemer van woningbouw op
voormalig terrein van een intensieve veehouderij),
in verhouding tot de met die beleidsregel te dienen
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doelen. De raad, en daaraan voorafgaand het college,
zag aanleiding af te wijken van de nieuwe beleidsre-
gels omdat betrokkene alle mogelijke inspanningen
al had verricht om aan de oude beleidsregels te vol-
doen. Appellante betwistte dit door te stellen dat
het vaststellen van nieuw beleid gedurende een
procedure tot vaststelling van een bestemming voor
rekening en risico van betrokkene komt. Hoewel er
een tussenuitspraak aan te pas moest komen
(ABRVS 17 juli 2024, ECLI:NL:RVS:2024:2845) oor-
deelt de Afdeling dus uiteindelijk dat de raad het be-
stemmingsplan heeft mogen vaststellen met toe-
passing van artikel 4:84 Awb. Deze vorm van
evenredigheidstoetsing is tevens onderwerp van de
hiervoor al genoemde Harderwijk-uitspraak waarin
de Afdeling overweegt dat als een besluit berust op
een discretionaire bevoegdheid die is ingevuld met
beleidsregels, die beleidsregels op evenredigheid
kunnen worden getoetst aan artikel 3:4, tweede lid,
Awb en dat, als de beleidsregels rechtmatig zijn, de
toepassing ervan volgens dezelfde maatstaven als de
toetsing van een besluit aan artikel 3:4, tweede lid,
Awb kan worden getoetst aan artikel 4:84 Awb (r.o.
711). Ook is deze vorm van evenredigheidstoetsing
onderwerp van de conclusie van advocaat-generaal
(hierna: A-G) Widdershoven (18 mei 2022,
ECLI:NL:RVS:2022:1440) en van de uitspraak van de
Afdeling van 17 augustus 2022,
ECLI:NL:RVS:2022:2290, AB 2022/362, m.nt. Rodri-
gues en Klaassen). Het aardige aan laatstgenoemde
uitspraak is dat de Afdeling voor bestuursorganen
puntsgewijs uiteenzet hoe een bestuursorgaan in
gevallen als deze (dat is een besluit op grond van
een discretionaire bevoegdheid die is ingevuld met
beleidsregels) moet toetsen aan artikel 3:4, tweede
lid, Awb en artikel 4:84 Awb. Kortheidshalve wijs ik
opr.o. 9 tot en met 9.17.2 onder ‘Evenredigheidstoet-
sing bestreden besluit’. In de hier geannoteerde uit-
spraak wordt slechts getoetst aan artikel 4:84 Awb;
de nieuwe beleidsregels worden niet zelf getoetst
aan artikel 3:4, tweede lid, Awb. Dat is ook logisch,
omdat in dit geval daarvan juist wordt afgeweken
en appellante het met die afwijking niet eens is (wél
met de nieuwe beleidsregels zelf).

4, De evenredigheidstoetsing van een besluit
op grond van een discretionaire bevoegdheid, welke
bevoegdheid is ingevuld met beleidsregels, is slechts
één van de varianten van evenredigheidstoetsing.
Andere varianten van evenredigheidstoetsing zijn:
(1) besluiten op grond van een discretionaire be-
voegdheid die niet met beleidsregels is ingevuld (zie
hiervoor de Harderwijk-uitspraak en de conclusie
van A-G Wattel en A-G Widdershoven van 7 juli
2021, ECLI:NL:RVS:2021:1468); (2) besluiten op
grond van een gebonden bevoegdheid in een alge-
meen verbindend voorschrift niet zijnde een wet in
formele zin (zie hiervoor CBb 26 maart 2024,
ECLI:NL:CBB:2024:190, AB 2024/164, m.nt. Van

Zanten en CBb 24 december 2024,
ECLI:NL:CBB:2024:927); (3) besluiten op grond van
een gebonden bevoegdheid in een wet in formele
zin (zie hiervoor conclusie A-G Snijders 18 mei
2022, ECLI:NL:RVS:2022:1441 en ABRvVS 1 maart
2023, ECLI:NL:RVS:2023:772, AB 2023/128, m.nt.
Van Zanten). Daarmee zijn de variaties aan evenre-
digheidstoetsing, voor zover ik kan overzien, alle-
maal aan bod gekomen. Laat onverlet dat er ver-
volgvragen zijn die nu langzaam aan in de
rechtspraak worden beantwoord, zoals die over de
situatie van buitenwettelijk of tegenwettelijk beleid
(zie hiervoor CRvB 15 mei 2025,
ECLI:NL:CRVB:2025:700, AB 2025/197, m.nt. Stijnen
en recent H.E. Broring, ‘Exceptieve en rechtstreekse
toetsing bij binnen-, buiten- en tegenwettelijk be-
leid’, JBPlus 2025/3, p. 142-165) en de relatie van de
evenredigheidstoetsing ‘post-Harderwijk’ ten op-
zichte van de al lang bestaande beginselplicht tot
handhaving (zie hiervoor ABRvVS 5 maart 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:678, en recent CLG.EH. Albers,
‘Beginselplicht en evenredigheid: eindelijk klare
wijn?’, Gst. 2025/93, p. 517-529). Zo ontstaat in de
rechtspraak een raamwerk van evenredigheidstoet-
sing waar we langzaam vat op krijgen. De vraag is
hoe dit raamwerk overeind blijft als het wetsvoor-
stel Wet versterking waarborgfunctie Awb wet
wordt. Ik zeg bewust ‘als’, want hoewel het wets-
voorstel nog op de wetgevingskalender staat van
het ministerie van Binnenlandse Zaken
(https://wetgevingskalender.overheid.nl/Regeling/
WGKO012695, laatst geraadpleegd op 25 oktober
2025) en eerder de planning was om het wetsvoor-
stel naar de Raad van State te sturen voor het zo-
merreces, is de vraag hoe en of in het huidige poli-
tieke klimaat het wetsvoorstel de eindstreep haalt
(vergelijk het verslag van het Kamerdebat hierover
van 15 januari 2025, te vinden op de website van de
Tweede Kamer).

5. Blijft over de vraag hoe de evenredigheids-
toetsing zich in het omgevingsrecht heeft ontwik-
keld sinds de Harderwijk-uitspraak. Via
www.raadvanstate.nl zocht ik op het ECLI-nummer
van de Harderwijk-uitspraak. Dit levert 177 resulta-
ten op, waarvan er slechts zeven gaan over een be-
sluit tot vaststelling van een bestemmings- of
(Chw)-omgevingsplan (ABRVS 6 augustus 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:3708; ABRVS 18 juni 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:2677; ABRVS 23 oktober 2024,
ECLI:NL:RVS:2024:4243; ABRvS 8 mei 2024,
ECLI:NL:RVS:2024:1974; ABRVS 3 april 2024,
ECLI:NL:RVS:2024:1409; ABRvS 7 december 2022,
ECLI:NL:RVS:2022:3614 en ABRvS 7 september 2022,
ECLI:NL:RVS:2022:2628). Met diezelfde wijze van
zoeken vond ik geen enkele uitspraak over een der-
gelijk plan waarin de uitspraak van de Afdeling over
de toetsing van beleidsregels, de uitspraak van het
CBb over de toetsing van gebonden bevoegdheden
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in algemeen verbindende voorschriften, niet zijnde
formele wetten, of de uitspraak van de Afdeling over
de evenredigheidstoetsing van formele wetten, aan
bod komt. Zoals de hier geannoteerde uitspraak
leert, betekent dit niet dat deze varianten van even-
redigheidstoetsing niet voorkomen in planzaken,
maar opvallend is het toch wel, gelet op het rich-
tinggevende karakter van de uitspraken en gelet op
de totale aantallen uitspraken waarin naar deze uit-
spraken wordt verwezen van respectievelijk 46, 231
en 377 (dat is het totaal van alle uitspraken via
www.rechtspraak.nl). Wat is hier een mogelijke ver-
klaring voor? Voor specifiek bestemmings- of om-
gevingsplannen geldt, zo is althans mijn analyse nu,
dat een geschil over de afweging van belangen, zoals
die zo kenmerkend is voor het evenredigheidsbe-
ginsel, al ‘opgaat’ in de afweging die de gemeente-
raad maakt bij de vaststelling van een plan op grond
van artikel 3.1 Wro respectievelijk artikel 4.2 Omge-
vingswet. Als daarover in beroep bij de Afdeling
gronden worden aangevoerd, worden die vermoe-
delijk steeds vertaald als een beroep op een van
deze artikelen en meestal niet als een beroep op ar-
tikel 3:4, tweede lid, Awb. Anders gezegd, de Wro en
nu dus de Omgevingswet kent een eigen (sectorale)
evenredigheidsafweging, in welk verband eventue-
le geschillen over het afwegen van belangen zich
laat vertalen. Daardoor komt het raamwerk, zoals
hiervoor uiteengezet, minder aan bod in zaken over
bestemmings- en omgevingsplannen. Zo is dus
mijn analyse. Een vergelijkbare conclusie schreef
A.G.A. Nijmeijer in ‘Een eigen omgevingsrechtelijke
cultuur’, in: Peters, Hillegers en Nijmeijer (red.),
Keynotes. Nijmeegse annotaties als afscheid van Ray-
mond Schldssels, Deventer: Kluwer 2023, welke con-
clusie hij daar ook onderbouwt met voorbeelden uit
de pre-Harderwijk-jurisprudentie. Dit is anders voor
omgevingsvergunningen en met name ook handha-
vingszaken. Voor die laatste categorie is de eerder
genoemde uitspraak van 5 maart 2025 mijns in-
ziens zeer van belang. Dit blijkt ook wel uit het aan-
tal uitspraken waarin daar al in deze relatief korte
tijd naar wordt verwezen: 122 in totaal, waarvan 36
van de Afdeling. En zo wordt dus het raamwerk, ook
sectoraal, verder aangevuld. Op naar de volgende.

T. Groot
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CENTRALE RAAD VAN BEROEP

16 september 2025, nr. 22/2664 PW
(Mrs. PW. van Straalen, O.LH.W.L. Korte,
E.CE. Marechal)

m.nt. M\W. Venderbos

Art. 35 Pw

JWWB 2025/216
RSV 2025/170
ECLI:NL:CRVB:2025:1383

Bijzondere bijstand. Geen sprake van bijzondere
omstandigheden vanwege het ontbreken van re-
serveringsruimte als gevolg van een gokversla-
ving. Geen ruimte voor belangenafweging en
geen grond voor contra legem-toepassing even-
redigheidsbeginsel.

Niet in geschil is dat appellant in beginsel voldoende
inkomsten en andere middelen heeft gehad om voor
de kosten hier in geschil te reserveren. Appellant heeft
zijn inkomsten echter niet besteed aan (reservering
voor) noodzakelijke bestaanskosten, maar aan gok-
ken. Dat appellant door zijn gokverslaving niet heeft
gereserveerd voor noodzakelijke bestaanskosten, le-
vert geen bijzondere omstandigheid in de zin van art.
351id 1 Pw op.

De beroepsgrond dat het college de belangen van
appellant onvoldoende heeft afgewogen, slaagt ook
niet. Uit de tekst en uit de geschiedenis van de tot-
standkoming van art. 35 lid 1 Pw volgt dat geen spra-
ke is van een discretionaire, maar van een gebonden
bevoegdheid. Deze bepaling is dwingendrechtelijk ge-
formuleerd. Het staat de bijstandverlenende instantie
niet vrij om te bepalen in welke gevallen en gelet op
welke belangen bijzondere bijstand wordt verleend.

Appellant voert verder aan dat het in strijd met het
evenredigheidsbeginsel is dat art. 35 lid 1 Pw van ap-
pellant verlangt dat hij ondanks zijn gokverslaving
voor de kosten had moeten reserveren. Deze beroeps-
grond slaagt ook niet. De afwijzing van de aanvraag
om bijzondere bijstand berust — zoals gezegd — op
een gebonden bevoegdheid op grond van een wet in
formele zin. Het is vaste rechtspraak dat een bepaling
van een wet in formele zin niet exceptief kan worden
getoetst aan het evenredigheidsbeginsel, maar dat het
onder bepaalde omstandigheden wel mogelijk is de
wet in een concreet geval buiten toepassing te laten.
Daarom is voor de beoordeling van deze beroepsgrond
van belang of zich bijzondere omstandigheden voor-
deden die de wetgever niet of niet ten volle heeft ver-
disconteerd en die de toepassing van art. 35 lid 1 Pw

*  M.W. Venderbos is jurist bij de rechtbank Oost-Brabant en
rechter-plaatsvervanger bij de rechtbank Limburg.
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