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VOORWOORD

Dit boek biedt een praktische handleiding voor het opstellen van regels binnen het stelsel
van de Omgevingswet. Onder regels wordt hier verstaan zowel regelgeving op decentraal
niveau (het gemeentelijke omgevingsplan, de waterschapsverordening en de provinciale
omgevingsverordening) als regelgeving op rijksniveau. In al deze gevallen is het essentieel
dat rekening wordt gehouden met de uitgangspunten en systeemkeuzes die bij de bouw
van het stelsel zijn gehanteerd. Dit boek richt zich tot degenen die op decentraal of centraal
niveau zijn betrokken bij het opstellen of aanpassen van regels binnen het stelsel van de
Omgevingswet. Het boek kan ook bruikbaar zijn bij vakopleidingen op het gebied van
wetgeving en wetgevingsleer.

Dit boek geeft inzicht in de achtergronden van het ontwerp van het stelsel, en bevat
daarnaast overzichten en praktische tips. De inhoud sluit deels aan op uitgangspunten die
in het stelsel van de Omgevingswet zelf expliciet zijn vastgelegd, zoals het delegatiebeleid.
Voor een ander deel gaat het om richtsnoeren die zijn opgesteld tijdens het bouwproces
van de Omgevingswet en de daarop gebaseerde uitvoeringsregelgeving of om lijnen die
op uiteenlopende plaatsen in toelichtingen bij die regelgeving zijn beschreven. Dit boek
beoogt deze achterliggende keuzes en de onderbouwing daarvan op een overzichtelijke
wijze te presenteren. Het boek is geschikt voor alle fasen van het regelgevingsproces, dus
bijvoorbeeld ook bij toetsing van ontwerpregelgeving.

Ook na de inwerkingtreding van de Omgevingswet, in de transformatiefase, blijft deze
uitgave relevant. Zo krijgen gemeenten een termijn om te komen tot een volwaardig
omgevingsplan, dat wil zeggen een omgevingsplan dat voldoet aan alle eisen die daaraan
op grond van de Omgevingswet worden gesteld. Die overgangsfase loopt tot 1 januari 2029.

Als vertrekpunt bij het schrijven is genomen het stelsel van de Omgevingswet zoals dat
er naar de huidige stand van de openbaar beschikbare (ontwerp)regelgeving uit zal gaan
zien. Concreet betekent dit dat is uitgegaan van:

— de tekst van de Omgevingswet zoals die in april 2016 in het Staatsblad is gepubliceerd,
inclusief de wijzigingen en aanvullingen die volgen uit het wetsvoorstel Invoeringswet
Omgevingswet zoals dat op 11 februari 2020 door de Eerste Kamer is aangenomen en
de wetsvoorstellen voor de vier aanvullingswetten zoals die ten tijde van afronding
van de kopij voor dit boek bij de Eerste Kamer liggen;

— detekst van de vier op de Omgevingswet gebaseerde algemene maatregelen van bestuur
zoals die in augustus 2018 in het Staatsblad zijn gepubliceerd, inclusief de wijzigingen
en aanvullingen die volgen uit het ontwerp van het Invoeringsbesluit Omgevingswet



Voorwoord

en van de vier aanvullingsbesluiten (in al deze gevallen gaat het om de zogenoemde
voorhangversie);

— de tekst van de Omgevingsregeling zoals die in november 2019 in de Staatscourant is
gepubliceerd; en

— het ontwerp van de Invoeringsregeling Omgevingswet (consultatieversie december 2019).

De precieze vindplaatsen van deze regelgeving zijn aangegeven in hoofdstuk 2, tabel 2.1.

Mijn dank gaat uit naar Rob Wertheim en Hansko Broeksteeg, mede-redactieleden van
de serie Bestuursrecht in praktijk, voor hun waardevolle suggesties bij de concepttekst
van dit boek. Mijn collega’s Wilco de Vos, Monique Mathdt, Pien van den Eijnden, Jan
Willem Genuit en Paul van der Lee waren bereid om delen van de concepttekst te lezen
en van commentaar te voorzien en om mee te denken over de structuur en opzet. Van hun
constructieve opmerkingen heb ik dankbaar gebruikgemaakt. Tot slot wil ik graag mijn
oud-collega Arko van Helden (thans werkzaam bij de provincie Gelderland) bedanken
voor zijn bereidheid om het concept vanuit provinciaal regelgevingsperspectief te lezen.

Dit boek is op persoonlijke titel geschreven. De tekst is afgerond op 1 januari 2020. Ik hoop
dat dit boek zijn weg zal vinden naar al diegenen die zich bezighouden met het opstellen of
aanpassen van regels binnen het stelsel van de Omgevingswet. Suggesties voor aanvulling
of verbetering van dit boek worden zeer op prijs gesteld.

Zoetermeer, januari 2020

Harald Oldenziel
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HOOFDSTUK 1

Wetgevingsbeleid voor de
Omgevingswet

11 Inleiding

Bij de stelselherziening van het omgevingsrecht komt een groot deel van de regels over
de fysieke leefomgeving samen in één nieuw stelsel. Het nieuwe omgevingsrecht wordt
geregeld in de Omgevingswet (Ow), de daarop gebaseerde uitvoeringsregelgeving' en de
decentrale regelgeving, te weten het omgevingsplan, de waterschapsverordening en de
omgevingsverordening.?

Dit boek behandelt het wetgevingsbeleid dat is ontwikkeld voor het opstellen van regels
binnen het nieuwe stelsel van het omgevingsrecht. Onder wetgevingsbeleid versta ik
in dit verband het beleid dat wordt gevolgd voor de opzet en formulering van regels
binnen het stelsel van de Omgevingswet. Deze invulling sluit aan bij de omschrijving van
wetgevingsbeleid in de literatuur:

“De term wetgevingsbeleid wil (...) tot uitdrukking brengen dat op een consistente wijze, met
prudentie wordt omgegaan met de wetgeving. Een departementaal en liever nog rijksbreed
wetgevingsbeleid draagt bij aan de consistentie en de samenhang van de wetgeving en
daarmee van het overheidsbeleid. Bovendien bevordert een dergelijk beleid de doelmatigheid
bij het wetgeven. (...) Een wetgevingsbeleid omvat algemene uitgangspunten, beginselen

1  Onder uitvoeringsregelgeving wordt verstaan de bij of krachtens de Omgevingswet vastgestelde
algemene maatregelen van bestuur en ministeriéle regelingen.

2 De Omgevingswet is in het Staatsblad gepubliceerd (Stb. 2016, 156). Dit geldt ook voor de vier
algemene maatregelen van bestuur: het Besluit kwaliteit leefomgeving, het Besluit activiteiten
leefomgeving, het Besluit bouwwerken leefomgeving en het Omgevingsbesluit (Stb. 2018, 290-
293). Onlangs is ook de Omgevingsregeling gepubliceerd (Stcrt. 2019, 56288). In dit boek is
verder rekening gehouden met het wetsvoorstel Invoeringswet Omgevingswet, waarmee ook de
Omgevingswet zelf op onderdelen wordt aangepast (Kamerstukken 12018/19, 34986, A), met de
wetsvoorstellen voor de Aanvullingswet geluid Omgevingswet (Kamerstukken 12019/20, 35054, A),
de Aanvullingswet bodem Omgevingswet (Kamerstukken 12018/19, 34864, A), de Aanvullingswet
natuur Omgevingswet (Kamerstukken 12018/19, 34985, A) en de Aanvullingswet grondeigendom
Omgevingswet (Kamerstukken 1 2019/20, 35133, A), met het Invoeringsbesluit Omgevingswet en
de vier aanvullingsbesluiten zoals die in ontwerp zijn gepubliceerd op omgevingswetportaal.nl en
met de Invoeringsregeling Omgevingswet zoals die in ontwerp is gepubliceerd op die website. Op
die website is ook een herleidbare geconsolideerde versie van de Omgevingswet met weergave
van de wijzigingen als gevolg van het wetsvoorstel Invoeringswet Omgevingswet en de vier
aanvullingswetsvoorstellen te vinden. De website bevat ook een herleidbare geconsolideerde
versie van de vier algemene maatregelen van bestuur onder de Omgevingswet met weergave
van de wijzigingen als gevolg van het ontwerp van het Invoeringsbesluit Omgevingswet en van
de vier aanvullingsbesluiten. Zie ook paragraaf 2.6.



1.2 Hoofdstuk 1 / Wetgevingsbeleid voor de Omgevingswet

en maatstaven voor het tot stand brengen van wettelijke regelingen en biedt daarmee een
referentiekader voor degenen die betrokken zijn bij het wetgevende werk.”?

De kern van het wetgevingsbeleid voor de Omgevingswet wordt besproken in de hoofd-
stukken 3 tot en met 6. Daarnaast wordt ingegaan op de inhoudelijke eisen die gelden
voor het opstellen van decentrale regelgeving binnen het stelsel van de Omgevingswet
(hoofdstuk 7), de verhouding tussen het nieuwe stelsel van het omgevingsrecht en de
Algemene wet bestuursrecht (Awb) (hoofdstuk 8) en aspecten van digitalisering (hoofd-
stuk 9). Hieraan voorafgaand wordt een beknopte schets gegeven van de achtergrond van
de stelselherziening en de belangrijkste kenmerken van de Omgevingswet (hoofdstuk 2).
Enige kennis hiervan is nodig voor een goed begrip van de rest van dit boek.

Het wetgevingsbeleid dat in dit boek wordt beschreven - en daarmee ook dit boek zelf - is
gericht tot ambtenaren en andere betrokkenen bij gemeenten, waterschappen, provincies
en het Rijk, belast met het opstellen of beoordelen van regels in verband met de Omge-
vingswet, maar ook tot degenen die zijn betrokken bij de toepassing ervan, bijvoorbeeld
bij omgevingsdiensten en adviesbureaus.

In dit hoofdstuk wordt eerst ingegaan op de bouw van het nieuwe stelsel van het omge-
vingsrecht. Eerst wordt een schets gegeven van de hoofdlijnen van het wetgevingsbeleid
bij de Omgevingswet (paragraaf 1.2). Vervolgens komt de verhouding tot de Aanwijzingen
voor de regelgeving (Aanwijzingen) en de VNG-uitgave 100 Ideeén voor de gemeentelijke
regelgever (Igr) aan de orde (paragraaf 1.3). Tot slot wordt ingegaan op de opbouw van dit
boek (paragraaf 1.4).

1.2 De één-huis-gedachte

De stelselherziening bood een unieke kans: tabula rasa een nieuw, beter toegankelijk wet-
telijk stelsel voor het omgevingsrecht ontwerpen ter vervanging van het huidige historisch
gegroeide geheel aan regels. In eerste instantie zullen ongeveer twintig wetten worden
ingetrokken (waaronder de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo), de Wet
ruimtelijke ordening (Wro) en de Tracéwet); andere wetten zullen voorlopig gedeeltelijk
opgaan in het nieuwe stelsel (waaronder de Waterwet (Wtw), de Wet milieubeheer (Wm)
en de Woningwet (Wonw)).

De huidige regelgeving op het gebied van het omgevingsrecht is complex en versnipperd. Dat
maakt dit rechtsgebied voor de gebruiker lastig te doorgronden. Complexiteit van wetgeving
heeft verschillende oorzaken. Sommige daarvan kunnen niet of maar in beperkte mate
worden weggenomen. Denk aan de complexiteit van onderliggende vraagstukken en aan de
achterliggende belangencomplexen. Andere oorzaken kunnen wel worden aangepakt, zoals
de versnippering van regels over een groot aantal wettelijke regelingen, de ingewikkelde
opzet en de gelaagdheid van de regelgeving en het soms onnodig ingewikkelde taalgebruik.

Het wegnemen van onnodige complexiteit is onderdeel van het eerste verbeterdoel van
deze stelselherziening: het vergroten van de inzichtelijkheid, de voorspelbaarheid en het

3 Ph.Eijlander & W. Voermans, Wetgevingsleer, Deventer: W.E.]. Tjeenk Willink 1999, p. 8-9.
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gebruiksgemak van het omgevingsrecht.* Dit verbeterdoel wordt gerealiseerd door een meer
systematische opbouw van het omgevingsrecht en door harmonisatie van rechtsfiguren
en begrippen.’ Dit uit zich onder meer in een heldere opbouw van het stelsel, de keuze
voor een gereedschapskist met een beperkt aantal kerninstrumenten en de gehanteerde
terminologie.

Toegankelijkheid begint met een heldere systematiek. Bij deze stelselherziening wordt
gebouwd aan één huis, dat wil zeggen één samenhangend stelsel voor het omgevingsrecht.
De Omgevingswet vormt daarvan het fundament. Andere onderdelen van het huis zijn
het Besluit kwaliteit leefomgeving (Bkl), het Besluit activiteiten leefomgeving (Bal), het
Besluit bouwwerken leefomgeving (Bbl), het Omgevingsbesluit (Ob) en de Omgevings-
regeling. Maar ook de decentrale regelgeving waarmee toepassing wordt gegeven aan de
Omgevingswet - de optelsom van alle omgevingsplannen, waterschapsverordeningen en
omgevingsverordeningen - maakt deel uit van het nieuwe huis voor het omgevingsrecht.
Het is van groot belang dat de verschillende onderdelen van dit huis inhoudelijk en technisch
goed op elkaar aansluiten. De stelselherziening moet uiteindelijk leiden tot een consistent,
onderling samenhangend en goed toegankelijk stelsel van regelgeving op het gebied van de
fysieke leefomgeving. Daarnaar verwijst de titel van dit boek: de wetgevingsarchitectuur
van de Omgevingswet.

In gevallen waarin soortgelijke onderwerpen worden geregeld, wordt gestreefd naar harmo-
nisatie van regelgeving (aanwijzing 2.45, eerste lid, Aanwijzingen voor de regelgeving). Door
het zoveel mogelijk ordenen van een wetgevingsbestand, via uniformering en systematisering,
neemt de eenvoud en de toegankelijkheid toe, zo wordt in de literatuur opgemerkt. In een
systematisch samengesteld en logisch geordend wetgevingsbestand vindt men veel sneller
de weg: de wetgeving is beter kenbaar. Daarnaast vergroot het de begrijpelijkheid van het
wetgevingsbestand en wordt het regelbestand ook als zodanig eenvoudiger. Een ander
voordeel van harmonisatie is dat rechtsvragen die opkomen, meer op gelijke wijze kunnen
worden opgelost.® Verder bevordert het de vorming en toepasbaarheid van jurisprudentie
en literatuur.’

In het kader van de Algemene wet bestuursrecht heeft Scheltema gewezen op het belang van
systematiek. Een heldere systematiek van de regelgeving leidt tot een grotere kenbaarheid
van het recht. Regels sluiten logisch op elkaar aan en er zijn minder regels dan daarvoor. Een
systematisch ingericht rechtsgebied is gemakkelijker te begrijpen en beter toe te passen.?

Naast een heldere systematiek is voor de goede werking van een stelsel ook van groot
belang dat de daarin opgenomen regels duidelijk en zo eenvoudig mogelijk zijn (zie ook
aanwijzing 2.6 Aanwijzingen voor de regelgeving en aanbeveling 6, eerste lid, Igr). Een van
de hoofdfuncties van bestuursrechtelijke wetgeving is het fungeren als gedragsmaatstaf
voor zowel bestuursorganen als burgers. Wetgeving moet burgers duidelijkheid verschaffen

4 MvVT Ow, Kamerstukken I 2013/14, 33962, 3, p. 4 en 25. Zie over de verbeterdoelen van de
stelselherziening nader paragraaf 2.3.1.

5  MvT Ow, Kamerstukken I 2013/14, 33962, 3, p. 261-262.

6  S.E.Zijlstra (red.), Wetgeven. Handboek voor de centrale en decentrale overheid (Handboeken
staats- en bestuursrecht), Deventer: Kluwer 2012, p. 167-169.

7  S.E.Zijlstra (red.), Wetgeven. Handboek voor de centrale en decentrale overheid (Handboeken
staats- en bestuursrecht), Deventer: Kluwer 2012, p. 170.

8  M.Scheltema, ‘Hoe belangrijk is systematiek in het recht?’, NTB 1994 (NTB-special Awb in stukjes),
p.3-5.
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over hun rechtspositie en het handelen van bestuursorganen voorspelbaar maken. Om
goed als gedragsmaatstaf te kunnen werken moeten wettelijke bepalingen helder en zo
eenvoudig mogelijk zijn geformuleerd. Uit de aard van het rechtsgebied kunnen overigens wel
beperkingen voortvloeien. Zeker in het bijzondere bestuursrecht zoals het omgevingsrecht
komen vrij veel gedetailleerde technische normen voor; denk aan meet- en rekenregels.
Een bepaalde mate van ingewikkeldheid is dan niet te vermijden.

Om tot duidelijke en eenvoudige regels te komen, zijn bij de voorbereiding van de Om-
gevingswet systeemkeuzes en wetstechnische afspraken gemaakt. Deze gelden voor alle
regels binnen het wettelijke stelsel, dus bijvoorbeeld ook voor de uitvoeringsregelgeving.
Daarnaast is bewust geinvesteerd in modernisering van het taalgebruik en in duidelijke
afspraken over terminologie. De belangrijkste vuistregels uit het wetgevingsbeleid voor
de Omgevingswet zijn samengevat in de zogenoemde Gouden regels. Deze zijn in bijlage 1
opgenomen. Een belangrijke notie in dit verband is dat in een groot pakket aan regels zoals
de rijksregelgeving onder de Omgevingswet, het toepassen van ook kleine ontwerpkeuzes
cumulatief een groot positief effect heeft op de consistentie en leesbaarheid van de regels.

Om tot consistente en duidelijke wettelijke bepalingen te komen moet de wetgever precies
te werk gaan. Het belang van nauwkeurig formuleren vormt onder meer de achtergrond
van aanwijzing 3.3, eerste lid, Aanwijzingen voor de regelgeving, die voorschrijft dat het
normale spraakgebruik zo veel mogelijk moet worden gevolgd, en van aanwijzing 3.4
en 3.5 Aanwijzingen voor de regelgeving over aansluiting bij de terminologie van hogere
nationale, Europese en internationale regelingen (zie paragraaf 5.2.3). Bij de bouw van een
omvangrijk stelsel zoals dat van de Omgevingswet vereist dit een permanente alertheid
bij de opstellers van de teksten. Hiervoor zijn in het bouwproces van de regelgeving
waarborgen ingebouwd.

Onderdeel van het wetgevingskwaliteitsbeleid bij de Omgevingswet zijn kwaliteitschecks
op de consequente toepassing van dat beleid. Conceptteksten van artikelen en toelichtingen
worden onderworpen aan een permanent proces van kwaliteitsbewaking, waarbij zowel
de eerste, nog ruwe conceptteksten als tussenversies en eindconcepten worden getoetst.’

Ter illustratie van dit wetgevingsbeleid worden hieronder twee ontwerpkeuzes behandeld.
Deze onderwerpen worden meer in detail uitgewerkt in hoofdstuk 5.1

Consistent begripsgebruik

Het is binnen het stelsel van de Omgevingswet van cruciaal belang dat begrippen op een
consistente wijze worden gebruikt. Dit geldt zeker voor zogenoemde kernbegrippen,
begrippen die binnen het stelsel een centrale plaats innemen. leder kernbegrip heeft
een eigen, unieke betekenis. Kernbegrippen vormen de bouwstenen van het stelsel. Deze
begrippen zijn in de Omgevingswet vaak bewust niet gedefinieerd, bijvoorbeeld omdat

9  Zie over het gevolgde werkproces en de toetsing van kwaliteit nader: ].H. Meijer, H.A. Oldenziel
& H.W. de Vos, ““The making of” van de stelherziening omgevingsrecht’, in: Stelselherzieningen
(preadviezen Vereniging voor wetgeving en wetgevingsbeleid), Oisterwijk: Wolf Legal Publishers
2016, p. 64-66 en 71-72.

10  Onderstaande tekst is gebaseerd op paragraaf 2.1.3 van H.A. Oldenziel & H.W. de Vos, ‘Totstand-
koming, systeem en doelen van de Omgevingswet’, TO 2018, afl. 3 (bijlage).
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ze een dynamisch karakter hebben, maar ze worden wel steeds in een vaste betekenis of
context gebruikt.

Belangrijke kernbegrippen in het stelsel van de Omgevingswet zijn: (onderdelen van de)
fysieke leefomgeving, locaties, functies en activiteiten. Het is voor de inzichtelijkheid van
het stelsel en voor het vermijden van fouten bij de toepassing ervan van groot belang dat op
een en dezelfde wijze gebruik wordt gemaakt van, en onderscheid wordt gemaakt tussen
onderdelen van de fysieke leefomgeving, zoals bouwwerken, infrastructuur, water, bodem
en cultureel erfgoed, de geometrisch te begrenzen locaties waar deze onderdelen zich
bevinden, de functie (dat wil zeggen het gebruiksdoel of de status) van een onderdeel van
de fysieke leefomgeving op een bepaalde locatie, en activiteiten met mogelijke gevolgen
voor de fysieke leefomgeving.

Het is belangrijk dat deze begrippen niet alleen in de regelgeving op centraal niveau, maar ook
in de decentrale regels op het terrein van het omgevingsrecht en bij de toepassing daarvan
consequent worden gebruikt. Als kernbegrippen niet consequent worden gebruikt, roept
dit meteen vragen op over de inhoud en werking van het nieuwe stelsel. Ook is het zaak
dat voor kernbegrippen geen synoniemen worden gebruikt. Daarom worden bijvoorbeeld
activiteiten niet (ook) aangeduid als handelingen of werkzaamheden, en worden geen
andere begrippen, zoals normen of kwaliteitseisen, gebruikt wanneer omgevingswaarden
in de zin van de Omgevingswet worden bedoeld. Dit betekent ook dat jurisprudentie over
bestaande begrippen niet automatisch onder de Omgevingswet van toepassing blijft. De
bestaande jurisprudentie zal in het licht van het nieuwe stelsel moeten worden beoordeeld.
Dat geldt bijvoorbeeld voor begrippen als bestemming en ‘een goede ruimtelijke ordening’
die in het nieuwe stelsel opgaan in de bredere begrippen functie respectievelijk ‘een
evenwichtige toedeling van functies aan locaties’.

Eenvoudiger taalgebruik

Het stelsel van de Omgevingswet kenmerkt zich ook door een eenvoudiger taalgebruik
vergeleken met de huidige wetgeving. De huidige wetgeving bevat nog vaak lastig leesbare
bepalingen. Dit komt onder meer door het gebruik van ingewikkelde woorden en formu-
leringen. Een helder en modern(er) taalgebruik bevordert de toegankelijkheid van een
wettelijk stelsel. Konijnenbelt heeft als streven voor regelgevers geformuleerd dat regelingen
zo moeten zijn geformuleerd dat zo veel mogelijk lezers, leken zowel als professionele
gebruikers, de strekking ervan in beginsel zonder veel moeite kunnen vatten." Dit is ook
de insteek geweest bij het taalgebruik in de Omgevingswet en de uitvoeringsregelgeving,
en het werkt ook door naar het verder toegankelijk maken van de regels via het Digitaal
stelsel Omgevingswet (DSO). Dit draagt eraan bij dat niet alleen professionele gebruikers
zoals uitvoerende en handhavende bestuursorganen, rechtshulpverleners en rechters de
regels gemakkelijker kunnen begrijpen, maar vergroot ook de toegankelijkheid voor relatieve
leken zoals burgers en bedrijven die maar op beperkte schaal met het omgevingsrecht in
aanraking komen.

11 W.Konijnenbelt, 100 Ideeén voor de gemeentelijke regelgever, Den Haag: Vereniging van Nederlandse
Gemeenten 2018 (derde, herziene editie), p. 31.
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13 Aanvullingen op het algemeen wetgevingsbeleid

Bij het opstellen van regelgeving op rijksniveau moet worden voldaan aan de Aanwijzingen
voor de regelgeving. De Aanwijzingen bevatten richtsnoeren voor het opstellen van rege-
lingen die onder ministeriéle verantwoordelijkheid tot stand komen, waaronder algemeen
verbindende voorschriften in wetten in formele zin, algemene maatregelen van bestuur
(AMvB’s) en ministeriéle regelingen (aanwijzing 1.1 en 1.3, eerste lid, Aanwijzingen voor
de regelgeving). De Aanwijzingen hebben met name betrekking op wetgevingstechniek
en wetgevingskwaliteit. Een consequente toepassing van de Aanwijzingen is van belang
om te komen tot geharmoniseerde en consistente wetgeving."

Aanvullend op de Aanwijzingen is voor de Omgevingswet specifiek wetgevingsbeleid
ontwikkeld. Dit had twee redenen. Om te beginnen kwamen er verschillende departe-
mentale wetgevingsfamilies bij elkaar en is een groot aantal auteurs, ieder met eigen
stijlen en voorkeuren, bij deze wetgevingsoperatie betrokken. Daarnaast zijn er diverse
onderwerpen waarin de Aanwijzingen ruimte laten of niet voorzien. Op dat laatste wordt
nu nader ingegaan.

Paragraaf 2.1 Aanwijzingen voor de regelgeving (aanwijzing 2.1-2.15) betreft het gebruik
van regelgeving. Een deel van deze aanwijzingen gaat over duidelijkheid van regelgeving.
Hoofdstuk 3 Aanwijzingen voor de regelgeving behandelt aspecten van vormgeving zoals
terminologische punten (aanwijzing 3.1-3.22) en de indeling van regelingen (aanwij-
zing 3.53-3.64). Wat bij lezing van die aanwijzingen opvalt, is dat sommige ervan nogal
globaal en algemeen zijn geformuleerd of dat ze uitdrukkelijk ruimte laten voor verschil-
lende invulling. De Nederlandse wetgevingspraktijk laat dit ook zien: de Aanwijzingen
accommoderen uiteenlopende stijlen van wetgeving. Hier is vooral van belang dat ook
enkele aanwijzingen die belangrijk zijn voor de toegankelijkheid en eenheid van wetgeving
veel ruimte laten. Enkele voorbeelden:

- Gestreefd wordt naar duidelijkheid en eenvoud van regelingen en naar een bestendig
karakter daarvan (aanwijzing 2.6 Aanwijzingen voor de regelgeving).

- Een regeling wordt op zodanige wijze ingericht dat zij zo weinig mogelijk conflicten
oproept (aanwijzing 2.8, eerste zin, Aanwijzingen voor de regelgeving).

— Bepalingen worden beknopt geformuleerd (aanwijzing 3.1 Aanwijzingen voor de re-
gelgeving).

— Het normale spraakgebruik wordt zoveel mogelijk gevolgd (aanwijzing 3.3, eerste lid,
Aanwijzingen voor de regelgeving).

— Indien de inhoud van een artikel zou leiden tot een groot aantal leden, wordt het artikel zo
mogelijk gesplitst in meer artikelen (aanwijzing 3.58, derde lid, Aanwijzingen voor de
regelgeving).

— Artikelen kunnen van een opschrift worden voorzien (aanwijzing 3.57, tweede lid,
Aanwijzingen voor de regelgeving).

12 Afwijking van de Aanwijzingen is alleen toegestaan als onverkorte toepassing daarvan uit een
oogpunt van goede regelgeving niet tot aanvaardbare resultaten zou leiden (aanwijzing 1.2, tweede
lid, Aanwijzingen voor de regelgeving). Van de mogelijkheid tot afwijking moet terughoudend
gebruik worden gemaakt, aldus de toelichting.
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Dit betekent dat de Aanwijzingen niet automatisch leiden tot een eenduidige en toegankelijke
vormgeving en terminologie. Bij het ontwerp van een nieuw stelsel met diverse onderwerpen
en met een groot aantal wetgevingsjuristen was er daarom behoefte aan aanvullende
afspraken. Het wetgevingsbeleid dat voor het nieuwe stelsel van het omgevingsrecht is
ontwikkeld, vormt deels een nadere concretisering van onderdelen van de Aanwijzingen.
Dit wetgevingsbeleid geeft voor het omgevingsrecht nader uitwerking aan het belang
van eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid van wetgeving en wetssystematische en
wetstechnische harmonisatie, dat ook aan de Aanwijzingen ten grondslag ligt.”® Het is
van belang dat de afspraken en keuzes die zijn neergelegd in het wetgevingsbeleid voor
de Omgevingswet doorwerken in toekomstige wijzigingen, zodat de consistentie van het
nieuwe stelsel bewaard blijft." Dit boek beoogt daaraan een bijdrage te leveren.

Een deel van het wetgevingsbeleid dat voor de Omgevingswet is ontwikkeld leent zich
ook voor toepassing buiten het omgevingsrecht. Dit geldt voor enkele van de in de hoofd-
stukken 4, 5 en 6 te behandelen wetstechnische en terminologische vuistregels die niet
specifiek omgevingsrechtelijk van aard zijn. Voorbeelden hiervan zijn de vaste volgorde
hulpwerkwoord - voltooid deelwoord, het voorschrijven van termijnen conform de Algemene
wet bestuursrecht, het achterwege laten van kruisverwijzingen binnen een artikel en het
zogenoemde vijf-ledenbeginsel. Deze vormen van nadere harmonisatie dragen bij aan grotere
toegankelijkheid van de wetgeving.

Wiat hiervoor is betoogd over de Aanwijzingen geldt in grote lijnen ook voor de aanbevelingen
voor regelingen van gemeenten, waterschappen en provincies zoals neergelegd in de 100
Ideeén voor de gemeentelijke regelgever.'> Sommige aanbevelingen sluiten namelijk aan bij
parallelle aanwijzingen voor de rijksregelgeving. Zie bijvoorbeeld de volgende aanbevelingen:

- Streef naar duidelijkheid en eenvoud van regelingen en naar een bestendig karakter
daarvan (aanbeveling 6, eerste lid, Igr).

- Een nieuwe regeling wijkt niet zonder noodzaak af van de manier waarop bepaalde
onderwerpen in bestaande regelingen zijn geregeld: harmonisatie van regelingen is van
groot belang, ook tussen verschillende beleidsterreinen (aanbeveling 13, eerste lid, Igr).

- Formuleer bepalingen zo beknopt als mogelijk is zonder dat de begrijpelijkheid in het
gedrang komt (aanbeveling 22, eerste lid, Igr).

- Volg zoveel mogelijk het normale spraakgebruik (aanbeveling 22, tweede lid, Igr).

Tegelijkertijd valt op dat de 100 Ideeén voor de gemeentelijke regelgever soms, vergeleken met
de Aanwijzingen, een nadere concretisering bevatten die in lijn is met het wetgevingsbeleid
onder de Omgevingswet. Dit geldt bijvoorbeeld voor de voorkeur voor het plaatsen van

13  Zie hoofdstuk I van de toelichting bij de oorspronkelijke Aanwijzingen (Stcrt. 1992, 230). Het
streven naar harmonisatie komt onder meer in paragraaf 2.8 Aanwijzingen voor de regelgeving
concreet tot uitdrukking.

14  Zie over het wetgevingsbeleid onder de Omgevingswet en de verhouding tot de Aanwijzingen
nader: H.A. Oldenziel & H.W. de Vos, ‘Toegankelijk wetgeven onder de Omgevingswet’, Regel-
Maat 2018/1-2, p. 73-81.

15 De in W. Konijnenbelt, 100 Ideeén voor de gemeentelijke regelgever, Den Haag: Vereniging van
Nederlandse Gemeenten 2018 (derde, herziene editie) opgenomen aanbevelingen zijn bedoeld
voor het ontwerpen van alle regelingen die door gemeentelijke bestuursorganen worden vast-
gesteld, maar kunnen analoog worden gebruikt voor regelingen van onder meer waterschappen
en provincies (aanbeveling 1, eerste lid, Igr).
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opschriften boven artikelen (aanbeveling 17, tweede lid, Igr) en voor het voorop plaatsen
van kernbepalingen (aanbeveling 18, aanhef en onderdeel c, Igr).

14 Opzet van dit boek

Hoofdstuk 2 schetst de achtergrond en de verbeterdoelen van de stelselherziening van het
omgevingsrecht. Verder wordt ingegaan op de onderdelen waaruit de stelselherziening
bestaat en de doelen en de reikwijdte van de Omgevingswet. Hoofdstuk 3 behandelt de
architectuur van het stelsel van de Omgevingswet. Daarbij wordt aandacht besteed aan
derijksregelgeving en aan de regelgeving op decentraal niveau. Ook de verhouding tussen
de verschillende regelgevingsniveaus komt in hoofdstuk 3 aan bod.

De overige onderdelen van het wetgevingsbeleid voor de Omgevingswet worden behandeld
in de hoofdstukken 4, 5 en 6. Eerst wordt ingegaan op de opbouw en structuur van de regels
binnen het stelsel van de Omgevingswet (hoofdstuk 4). Vervolgens wordt aandacht besteed
aan het gebruik van terminologie binnen het stelsel (hoofdstuk 5). Hoofdstuk 6 behandelt
enkele wetstechnische onderwerpen zoals verwijzingen en verbindingstechnieken. De
onderwerpen die in de hoofdstukken 4, 5 en 6 worden behandeld, zijn geselecteerd op
basis van een aantal criteria. Het gaat om vuistregels die zeer frequent worden toegepast
of om onderwerpen waarvan bij de bouw van het stelsel is gebleken dat ze ingewikkeld
of weerbarstig zijn.

Hoofdstuk 8 behandelt de verhouding tussen de bijzondere wetgeving en de Algemene
wet bestuursrecht. Omdat het omgevingsrecht ook grotendeels als bijzonder bestuursrecht
kan worden gekwalificeerd, speelt dit onderwerp ook in het stelsel van de Omgevingswet
een belangrijke rol. Aan de hand van voorbeelden wordt uitgelegd dat deze verhouding
per type Awb-bepaling en per onderwerp verschilt.

Waar de hoofdstukken 4, 5, 6 en 8 vooral ingaan op meer uitwendige aspecten van regel-
geving binnen het stelsel van de Omgevingswet, worden in de hoofdstukken 7 en 9 twee
inhoudelijke onderwerpen behandeld. Hoofdstuk 7 geeft een schets van de inhoudelijke
eisen die gelden bij het opstellen van decentrale regelgeving onder de Omgevingswet. Denk
bijvoorbeeld aan de inhoudelijke sturing door het Rijk op de inhoud van het omgevings-
plan. De bedoeling van dat hoofdstuk is niet zozeer om inhoudelijk diep in te gaan op de
afzonderlijke onderwerpen (externe veiligheid, ' luchtkwaliteit, geluid, enz.), maar om de
lezer alert te maken op het feit dat er vanuit hogere regelgeving inhoudelijke eisen kunnen
gelden. In het afsluitende hoofdstuk 9 wordt aandacht besteed aan de digitalisering en de
gevolgen daarvan voor de regelgever. Behandeld worden onder meer de functies van het
DSO, de zogenoemde standaarden en de digitaliseerbaarheid van regels.

Terminologie
Tot slot enkele opmerkingen over de in dit boek gehanteerde terminologie.

16  Externe veiligheid betreft het beleid gericht op het beperken van de kans op, en het effect van,
een ernstig ongeval door activiteiten met gevaarlijke stoffen (NvT Besluit externe veiligheid
inrichtingen, Stb. 2004, 250, p. 18).
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De term wet wordt gebruikt als aanduiding voor een wet in formele zin.

De term wettelijk voorschrift of regel verwijst naar een bepaling in een wet, algemene
maatregel van bestuur, ministeriéle regeling of decentrale regeling.

Het begrip algemene regels duidt een deelverzameling hiervan aan, namelijk de voor
eenieder geldende regels (wettelijke voorschriften die niet alleen tot bestuursorganen
zijn gericht).

Een instructieregel is een regel over de uitoefening van een taak of bevoegdheid door
een bestuursorgaan en is dus wel alleen gericht tot bestuursorganen.

Literatuur bij hoofdstuk 1
H.A. Oldenziel & H.W. de Vos, ‘Toegankelijk wetgeven onder de Omgevingswet’, Regel-
Maat 2018/1-2, p. 73-81.






HOOFDSTUK 2

Stelselherziening omgevingsrecht en
reikwijdte Omgevingswet

21 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt eerst een korte schets gegeven van de achtergrond van de stel-
selherziening van het omgevingsrecht (paragraaf 2.2). Daarna wordt ingegaan op de
verbeterdoelen van de stelselherziening en de uitgangspunten die bij de bouw van het
stelsel worden gehanteerd (paragraaf 2.3). Paragraaf 2.4 behandelt de wettelijk verankerde
maatschappelijke doelen van de Omgevingswet. Het toepassingsgebied van de Omgevings-
wet komt aan de orde in paragraaf 2.5. Gezien de omvang van de omgevingsrechtelijke
regelgeving is de stelselherziening niet in één keer te realiseren; het stelsel komt gefaseerd
tot stand (paragraaf 2.6).

22 Achtergrond van de stelselherziening!

De bestaande regels over de fysieke leefomgeving zijn verspreid over een groot aantal
wetten, algemene maatregelen van bestuur, ministeriéle regelingen en regelingen van
gemeenten, waterschappen en provincies. De variéteit daarbinnen is groot. Naast alge-
mene wetten met procedurele bepalingen zijn er bijvoorbeeld specifieke inhoudelijke
regelingen met gedetailleerde technische eisen. Ook de regels in de circa 50.000 bestaande
bestemmingsplannen behoren tot het omgevingsrecht. Deze bestaande regels zijn niet als
stelsel ontworpen, maar het resultaat van een organisch groeiproces. Ze zijn stapsgewijs
en sectoraal tot stand gekomen naar aanleiding van de maatschappelijke behoefte aan
regels over een bepaald onderwerp, zoals het tegengaan van luchtverontreiniging of het
voorkomen van overstromingen. Een deel van de regels heeft een Europees- of internati-
onaalrechtelijke achtergrond.

Hierdoor is de interne coherentie binnen de bestaande omgevingsrechtelijke regelgeving
beperkt. De huidige regels kennen verschillen in systematiek, instrumenten en terminologie.
Dat maakt de toepassing complex. De wens om te komen tot vereenvoudigde en samen-
hangende regels op het gebied van het omgevingsrecht vormt dan ook de belangrijkste
aanleiding voor de stelselherziening. De politieke aanleiding voor de stelselherziening ligt
in een motie uit 2009.2 Die motie beklemtoonde de complexiteit van het bestaande recht

1  Deze paragraaf is deels gebaseerd op paragraaf 1.2 van H.A. Oldenziel & H.W. de Vos, ‘Totstand-
koming, systeem en doelen van de Omgevingswet’, TO 2018, afl. 3 (bijlage).
2 Kamerstukken I1 2009/10, 32123 XI, 16.
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en riep de regering op om voorstellen te doen voor een fundamentele herziening van het
omgevingsrecht. Het onderwerp heeft uiteindelijk een plek gekregen in de regeerakkoorden
van de kabinetten-Rutte I, Il en III.3

De wens tot het bevorderen van samenhang kent ook een inhoudelijke component. In de
loop van de tijd is er meer aandacht gekomen voor samenhangende opgaven in de fysieke
leefomgeving, zoals klimaatadaptatie en het behoud van biodiversiteit. In de praktijk
hebben activiteiten en onderdelen van de fysieke leefomgeving invloed op elkaar. Zo kan
de aanleg van een weg niet los worden gezien van de omgeving; denk aan de gevolgen
voor geluid, lucht en natuur. Omgekeerd heeft milieu- of natuurbescherming gevolgen
voor het benutten van de fysieke leefomgeving voor andere doeleinden zoals landbouw,
industrie of recreatie. In veel gebieden in Nederland is de ruimte beperkt. Dit zorgt voor
verdelingsvraagstukken. Welke ruimte is er voor landbouw, industrie, verkeer, vervoer,
wonen, natuur, enz.?

23 Verbeterdoelen en uitgangspunten van de stelselherziening
2.31 Verbeterdoelen

Het nieuwe stelsel beoogt te voorzien in overzichtelijke en samenhangende regels voor een
duurzame ontwikkeling van de fysieke leefomgeving. Het stelsel moet de instrumenten en
de flexibiliteit bieden om maatschappelijke opgaven te verwezenlijken. De stelselherziening
van het omgevingsrecht heeft vier beleidsmatige verbeterdoelen. Deze zijn beschreven in
de memorie van toelichting bij de Omgevingswet:

- “het vergroten van de inzichtelijkheid, de voorspelbaarheid en het gebruiksgemak van
het omgevingsrecht;

- het bewerkstelligen van een samenhangende benadering van de fysieke leefomgeving
in beleid, besluitvorming en regelgeving;

- hetvergroten van de bestuurlijke afwegingsruimte door een actieve en flexibele aanpak
mogelijk te maken voor het bereiken van doelen voor de fysieke leefomgeving;

- het versnellen en verbeteren van besluitvorming over projecten in de fysieke leefom-
geving.™

Deze verbeterdoelen vormen het ijkpunt voor de gehele stelselherziening. De verbeterdoelen
moeten enerzijds gestalte krijgen in beleid, besluitvorming en de uitvoeringspraktijk. Dit
vereist onder meer veranderingen in aanpak en (bestuurs)cultuur, samenwerking en het
vergroten van kennis en kunde. Ook van belang is de bredere toepassing van ICT, voor
het digitaal kunnen doen van aanvragen en het ontsluiten van regels en gegevens over de
fysieke leefomgeving. Anderzijds werken de verbeterdoelen direct door in de vormgeving
van de regelgeving. Zo wordt de inzichtelijkheid van het nieuwe omgevingsrecht vergroot
door een heldere architectuur van het nieuwe wettelijke stelsel (zie hoofdstuk 3) en door
harmonisatie van terminologie (zie hoofdstuk 5).

3 Kamerstukken 112010/11, 32417, 15; Kamerstukken 11 2012/13, 33410, 15; Kamerstukken I 2017/18,
34700, 34 (bijlage).
4 MVT Ow, Kamerstukken Il 2013/14, 33962, 3, p. 4 en 25.
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232 Uitgangspunten

De in paragraaf 2.3.1 genoemde verbeterdoelen zijn de basis voor de beleidsmatige
uitgangspunten voor de stelselherziening van het omgevingsrecht. Deze uitgangspunten
zijn uitgebreid beschreven in de memorie van toelichting bij de Omgevingswet.> De zeven
belangrijkste uitgangspunten voor de stelselherziening worden bondig beschreven in de
nota van toelichting bij het Besluit kwaliteit leefomgeving:®

“1. Europees recht en internationale verdragen: uitgangspunt is dat in de Omgevingswet
voor onderwerpen die door EU-richtlijnen en relevante internationale verdragen worden
bestreken, niets anders of méér wordt vastgelegd dan wat die richtlijnen voorschrijven,
tenzij daar na afweging van alle belangen aanleiding toe is.

2. Gelijkwaardige bescherming: uitgangspunt is dat het niveau van bescherming van gezondheid,
veiligheid en omgevingskwaliteit gelijkwaardig blijft aan het oude niveau. De vormgeving van
het juridische instrumentarium kan wel worden aangepast, maar het achterliggende beleidsdoel
blijft in beginsel gehandhaafd. Ook gelijkwaardige rechtsbescherming is een uitgangspunt. De
rechtsbescherming met de Omgevingswet mag niet minder worden. De vereenvoudiging van pro-
cedures voor initiatiefnemers leidt niet tot inperking van de rechten van andere belanghebbenden.
3. Flexibiliteit (afwegingsruimte en maatwerkmogelijkheden): uitgangspunt is dat ruimte
wordt geboden om betere en meer samenhangende afwegingen te maken, die rekening
houden met lokale omstandigheden en ontwikkelingen. Daarbij is flexibiliteit altijd bedoeld
om de doelen van de wet te dienen - dus om de fysieke leefomgeving te beschermen en
doelmatig te benutten.

4, Aansluiting bij bestaande rollen en verantwoordelijkheden van burgers, bedrijven en
overheid: uitgangspunt is dat voorkomen moet worden dat activiteiten van enkelen nadelige
gevolgen (kunnen) hebben voor velen. Daarom worden bepaalde activiteiten gebonden aan
vergunningen of algemene regels (waarbij regulering met algemene regels de voorkeur verdient).
5. Aansluiten bij de bestaande bestuurlijke taakverdeling: uitgangspunt is dat de gemeente
primair verantwoordelijk is en blijft voor de zorg van de fysieke leefomgeving («decentraal
tenzij»). In een aantal situaties is (...) gekozen voor een toedeling van een taak aan een
ander bestuursorgaan.’

6. Vertrouwen: uitgangspunt is meer ruimte voor maatschappelijke initiatieven, betere
betrokkenheid van de maatschappij bij besluitvormingsprocessen en minder regels gericht
op de verzekering van professioneel gedrag van overheden.

7. Toezicht en handhaving: uitgangspunt is dat in het kader van de stelselherziening geen
ingrijpende vernieuwing van het handhavingsinstrumentarium nodig is. Waar initiatiefnemers
zelf of door het inschakelen van derde private partijen actief zorgen voor een continue borging
van de naleving van regels, kan overheidstoezicht worden teruggebracht.”

Keuzes die bij de bouw van het stelsel van de Omgevingswet en bij de verdere invulling
daarvan worden gemaakt, moeten zichtbaar voortbouwen op deze uitgangspunten en op
de verbeterdoelen uit paragraaf 2.3.1. Deze eis geldt niet alleen voor de regels die worden
gesteld zelf, maar ook voor de onderbouwing van keuzes in de toelichting bij die regels.

24 Maatschappelijke doelen van de Omgevingswet

Bij het opstellen van regels op grond van de Omgevingswet door bestuursorganen op
centraal en decentraal niveau moet een balans worden gevonden tussen de verschillende
maatschappelijke doelen van de wet. Deze doelen zijn neergelegd in artikel 1.3 Omgevingswet.

5  MvT Ow, Kamerstukken I 2013/14, 33962, 3, p. 30-49.

6  NvT BKl, Sth. 2018, 292, p. 204-205.
7  Zie artikel 2.3 Omgevingswet.
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Artikel 1.3 Omgevingswet (maatschappelijke doelen van de wet)?

Deze wet is, met het oog op duurzame ontwikkeling, de bewoonbaarheid van het land en
de bescherming en verbetering van het leefmilieu, gericht op het in onderlinge samenhang:
a.bereiken en in stand houden van een veilige en gezonde fysieke leefomgeving en een goede
omgevingskwaliteit, ook vanwege de intrinsieke waarde van de natuur, en

b. doelmatig beheren, gebruiken en ontwikkelen van de fysieke leefomgeving ter vervulling
van maatschappelijke behoeften.

Deze twee maatschappelijke doelen - kort gezegd: het waarborgen van de kwaliteit van de
fysieke leefomgeving en het benutten van de fysieke leefomgeving voor maatschappelijke
behoeften - zijn richtinggevend bij de uitvoering van de wet. Dit volgt uit artikel 2.1
Omgevingswet. De uitoefening van bevoegdheden waarnaar in artikel 2.1, eerste lid,
wordt verwezen, betreft ook regelgevende bevoegdheden, zoals het vaststellen van een
omgevingsplan, waterschapsverordening of omgevingsverordening.

Artikel 2.1 Omgevingswet (uitoefening taken en bevoegdheden)®

1. Een bestuursorgaan van een gemeente, een provincie of het Rijk of, met inachtneming van
de Waterschapswet, van een waterschap oefent zijn taken en bevoegdheden op grond van deze
wet uit met het oog op de doelen van de wet, tenzij daarover specifieke regels zijn gesteld.
2. Het bestuursorgaan houdt daarbij rekening met de samenhang van de relevante onderdelen
en aspecten van de fysieke leefomgeving en van de rechtstreeks daarbij betrokken belangen.
3. Bij de op grond van deze wet gestelde regels kan de toepassing van het eerste en tweede
lid worden uitgewerkt of begrensd. Deze uitwerking of begrenzing kan in ieder geval
betrekking hebben op:

a. het waarborgen van de veiligheid,

b. het beschermen van de gezondheid,

c. het beschermen van het milieu,

d. het duurzaam veiligstellen van de openbare drinkwatervoorziening,

e. het beschermen van landschappelijke of stedenbouwkundige waarden,

f. het behoud van cultureel erfgoed,

g. het behoud van de uitzonderlijke universele waarde van werelderfgoed,

h. de natuurbescherming,

i. het tegengaan van klimaatverandering,

j. de kwaliteit van bouwwerken,

k. een evenwichtige toedeling van functies aan locaties,

1. het behoeden van de staat en werking van infrastructuur voor nadelige gevolgen van
activiteiten,

m. het beheer van infrastructuur,

n. het beheer van watersystemen,

0. het beheer van geobiologische en geothermische systemen en ecosystemen,

p. het beheer van natuurlijke hulpbronnen,

qg. het beheer van natuurgebieden,

r. het gebruik van bouwwerken,

s. het bevorderen van de toegankelijkheid van de openbare buitenruimte voor personen.
4. Onverminderd het derde lid wordt bij het stellen van regels met het oog op een evenwichtige
toedeling van functies aan locaties in ieder geval rekening gehouden met het belang van het
beschermen van de gezondheid.

Als elders in de Omgevingswet of in de daarop gebaseerde uitvoeringsregelgeving specifieke
kaders voor de uitoefening van bevoegdheden zijn gegeven, gaan die kaders voor. Deze sys-

tematiek volgt uit artikel 2.1, eerste, tweede en derde lid, Omgevingswet. Een voorbeeld van

8  Nawijziging door de Aanvullingswet natuur Omgevingswet.
9  Nawijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
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zo'n verbijzondering zit in de delegatiegrondslagen voor provinciale en rijksinstructieregels
voor omgevingsplannen (afdeling 2.5 Omgevingswet). Zo wordt door artikel 2.23 en 2.25
Omgevingswet gestuurd op de inhoud van instructieregels die bij omgevingsverordening
respectievelijk bij algemene maatregel van bestuur (het Besluit kwaliteit leefomgeving)
kunnen worden gesteld over omgevingsplannen. In afdeling 2.5 Omgevingswet is ook
aangegeven over welke onderwerpen het Rijk instructieregels voor omgevingsplannen en
omgevingsverordeningen moet stellen (artikel 2.27, 2.28 en 2.29 Omgevingswet). In meer
algemene zin geldt dat op grond van artikel 2.1, derde lid, Omgevingswet bij de toedeling
van bevoegdheden voor de fysieke leefomgeving een begrenzing kan worden aangebracht
tot bepaalde onderdelen, aspecten of belangen. Op de werking van instructieregels wordt
in hoofdstuk 7 uitgebreider ingegaan.

Eeninstructieregel is een regel die voorziet in de doorwerking van beleid naar de uitoefening
van taken of bevoegdheden. Het zal vaak gaan om beleid van een andere overheidslaag, maar
dat hoeft niet het geval te zijn. Instructieregels kunnen bijvoorbeeld zien op doorwerking van
rijksbeleid naar gemeenten of provincies (Besluit kwaliteit leefomgeving) of doorwerking van
provinciaal beleid naar gemeenten (omgevingsverordening). Sommige instructieregels in het
Besluit kwaliteit leefomgeving hebben betrekking op de uitoefening van een bevoegdheid
door een minister.

Het bereiken van een goede kwaliteit van de fysieke leefomgeving vraagt om samenhangende
keuzes en een efficiénte verdeling van de beschikbare fysieke ruimte en de milieugebruiks-
ruimte. Dit is de reden waarom in de aanhef van artikel 1.3 Omgevingswet is bepaald dat
de maatschappelijke doelen ‘in onderlinge samenhang’ moeten worden bezien. Dat een
maatschappelijk efficiénte verdeling van de beschikbare ruimte moet plaatsvinden, volgt
uit het begrip ‘doelmatig’ in onderdeel b van artikel 1.3 Omgevingswet.

“De twee doelen tonen het spanningsveld van het omgevingsbeleid. Maximale bescherming
leidt tot onvervulde maatschappelijke wensen. Maximale ontwikkeling leidt tot een onleef-
baar land. De Omgevingswet is een belangrijk instrument bij het bewaren van de balans.”*

25 Toepassingsgebied van de Omgevingswet
251 Fysieke leefomgeving

Het toepassingsgebied van de Omgevingswet is geregeld in hoofdstuk 1 (Algemene bepa-
lingen). Dit toepassingsgebied wordt in de eerste plaats bepaald door het begrip fysieke
leefomgeving (artikel 1.2, eerste lid, Omgevingswet). Bepalingen van de Omgevingswet en
de daarop gebaseerde uitvoeringsregelgeving van het Rijk moeten binnen die reikwijdte
blijven. Dit geldt ook voor regels van een omgevingsplan, waterschapsverordening en
omgevingsverordening.

De Omgevingswet kent geen begripsomschrijving van fysieke leefomgeving. Dit houdt
verband met het brede en dynamische karakter van dit begrip. Veel van de huidige wetten

op het gebied van het omgevingsrecht hanteren vergelijkbare dynamische begrippen.
Denk aan de begrippen ruimtelijke ordening uit de Wet ruimtelijke ordening en fysieke

10  MVT Ow, Kamerstukken I1 2013/14, 33962, 3, p. 63-64.
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leefomgeving uit de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht. Wel bevat de Omgevingswet
een opsomming van onderdelen die in ieder geval deel uitmaken van de fysieke leefomgeving.
Die nadere duiding is opgenomen in artikel 1.2, tweede lid.

Artikel 1.2 Omgevingswet (fysieke leefomgeving)
2. De fysieke leefomgeving omvat in ieder geval:
a. bouwwerken,

b. infrastructuur,

. watersystemen,

d. water,

e. bodem,

f. lucht,

g. landschappen,

h. natuur,

i. cultureel erfgoed,

j. werelderfgoed.

Het gaat bij de fysieke leefomgeving dus zowel om de natuurlijke omgeving (water,
bodem, lucht, natuur) als om elementen die de mens daarin heeft aangebracht, zoals
bouwwerken, waterkeringen en wegen. Artikel 1.2, tweede lid, Omgevingswet geeft niet
alleen een indicatie van de reikwijdte van de wet, maar biedt ook houvast en structuur.
Zo keren genoemde onderdelen van de fysieke leefomgeving terug in de opschriften van
hoofdstukken, afdelingen en paragrafen van de op de Omgevingswet gebaseerde uitvoe-
ringsregelgeving, in het begrippenkader van het stelsel en in de afzonderlijke bepalingen
zelf. De onderdelen van de fysieke leefomgeving vormen dus een kapstok waaraan regels
binnen het stelsel kunnen worden opgehangen.

De mens als zodanig is geen onderdeel van de fysieke leefomgeving. Via de uitbreidende
bepaling van artikel 1.2, vierde lid, Omgevingswet kunnen gevolgen voor de mens onder
omstandigheden wel worden meegenomen bij de besluitvorming.

Artikel 1.2 Omgevingswet (fysieke leefomgeving)

4, Als gevolgen voor de fysieke leefomgeving worden ook aangemerkt gevolgen voor de
mens, voor zover deze wordt of kan worden beinvloed door of via onderdelen van de fysieke
leefomgeving."

Wat de Omgevingswet niet regelt, zijn directe betrekkingen tussen mensen. Steeds is de
fysieke leefomgeving het medium waarlangs activiteiten van de een gevolgen hebben
voor de ander. Zo vallen op grond van artikel 1.2, vierde lid, Omgevingswet de negatieve
gevolgen van blootstelling van mensen aan luchtverontreiniging door het verkeer wel
onder het toepassingsgebied van de wet, maar regels over gevaarlijk of verkeershinder
veroorzakend verkeersgedrag niet."? In dat laatste geval ontbreekt een directe link met
de fysieke leefomgeving.

11 Op grond van de Omgevingswet kunnen regels worden gesteld met het oog op het beschermen
van de gezondheid (artikel 2.1, derde lid, aanhef en onderdeel b, Omgevingswet). Bij het stellen
van regels met het oog op een evenwichtige toedeling van functies aan locaties moet in ieder
geval rekening worden gehouden met het belang van het beschermen van de gezondheid
(artikel 2.1, vierde lid, Omgevingswet, zoals gewijzigd door de Invoeringswet Omgevingswet).
Zie ook paragraaf 7.3.3.

12 Bijvoorbeeld regels over verkeersgedrag in hoofdstuk Il van de Wegenverkeerswet 1994.
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252 Activiteiten met gevolgen voor de fysieke leefomgeving

Het tweede element dat bepalend is voor het toepassingsgebied van de Omgevingswet
is ‘activiteiten die gevolgen hebben of kunnen hebben voor de fysieke leefomgeving’
(artikel 1.2, eerste lid, Omgevingswet). In hoofdstuk 1 van de wet betreft dit een nog niet
nader afgebakende categorie activiteiten. Vereist is alleen dat de activiteit (mogelijke)
nadelige gevolgen heeft voor de fysieke leefomgeving. In die brede betekenis wordt het
begrip activiteit bijvoorbeeld gebruikt bij de algemene zorgplicht (artikel 1.7 Omgevingswet).

In latere hoofdstukken van de Omgevingswet en in de uitvoeringsregelgeving vindt vervol-
gens een nadere trechtering plaats: regels gelden dan alleen voor bepaalde activiteiten. Zo
bevat artikel 4.3, eerste lid, Omgevingswet" de opdracht om bij algemene maatregel van
bestuur regels te stellen over onder meer milieubelastende activiteiten, bouwactiviteiten
en mijnbouwlocatieactiviteiten. Een vergelijkbare trechtering is te vinden bij het aanwijzen
van vergunningplichtige activiteiten op grond van artikel 5.1 Omgevingswet. De algemene
rijksregels op grond van artikel 4.3 en de aanwijzing van vergunningplichtige activiteiten op
grond van artikel 5.1 zijn opgenomen in het Besluit activiteiten leefomgeving en het Besluit
bouwwerken leefomgeving. Van de hier bedoelde activiteiten zijn in de begrippenlijst in
de bijlage bij de wet begripsomschrijvingen opgenomen. De vergunningplicht geldt vaak
voor de zwaardere gevallen, bezien vanuit de invalshoek van mogelijke gevolgen voor
de fysieke leefomgeving. De vergunningplicht kan bijvoorbeeld zijn gekoppeld aan een
drempel voor productiecapaciteit of opgesteld vermogen (bij milieubelastende activiteiten).
De lichtere gevallen vallen dan onder algemene rijksregels of blijven, althans vanuit het
Rijk, ongeregeld.

Afbakening tussen centrale en decentrale regels bij milieubelastende activiteiten
Onder activiteiten met (mogelijke) gevolgen voor de fysieke leefomgeving valt een breed
scala aan activiteiten met grote verschillen in aard en omvang van de gevolgen. Bij milieube-
lastende activiteiten kan het enerzijds gaan om bijvoorbeeld een olieraffinaderij of een groot
glastuinbouwbedrijf, anderzijds om een sportvereniging waar de nadelige gevolgen voor
het milieu vooral zitten in lokale hinder (geluid, lichtinstallatie) of om lozing van afvalwater
door particuliere huishoudens in het gemeentelijke rioolstelsel. Algemene rijksregels en door
het Rijk ingestelde vergunningplichten zijn bij uitstek geschikt om locatieonafhankelijke
preventieve maatregelen en beste beschikbare technieken voor te schrijven. Voor activiteiten
en effecten waarvoor de regels in grote mate afhankelijk zijn van de lokale situatie zijn
decentrale regels het aangewezen instrument.

Uitgaande van deze benadering, die kan worden beschouwd als een invulling van het uit-
gangspunt ‘decentraal, tenzij’ (zie paragraaf 7.2), zijn in het Besluit activiteiten leefomgeving
algemene regels gesteld over bijvoorbeeld de industrie en de agrarische sector en over
milieubelastende activiteiten die bij veel bedrijven voorkomen, zoals bodemenergiesystemen,
windturbines en het opslaan van gevaarlijke stoffen. Niet door het Rijk gereguleerde milieu-
belastende activiteiten behoren in beginsel tot het domein van de gemeente. Voorbeelden
hiervan zijn hotels, muziektheaters, sportfaciliteiten en supermarkten.

13 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
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253 Verhouding tot andere wetgeving

De Omgevingswet treedt terug als een andere wet op het gebied van de fysieke leefomge-
ving voorziet in een uitputtende regeling (lex-specialisregel; artikel 1.4 Omgevingswet).
Hoewel de Invoeringswet Omgevingswet en de verschillende aanvullingswetten voorzien
in intrekking van diverse omgevingsrechtelijke wetten of onderdelen daarvan die opgaan
in de Omgevingswet, blijven er bij inwerkingtreding van de Omgevingswet wetten gelden
die bepaalde aspecten van de fysieke leefomgeving reguleren of die specifieke belangen
borgen. Denk aan de Meststoffenwet en de Kernenergiewet. Als zo'n specifieke wet voorziet
in een uitputtende regeling, treedt de Omgevingswet terug."

Naast de verhouding tussen de Omgevingswet en andere wetten op het gebied van de fysieke
leefomgeving is de verhouding tussen die wet en algemene wetten van belang. In het kader
van dit boek is dan vooral de Algemene wet bestuursrecht relevant. De verhouding tussen
de Omgevingswet en de Algemene wet bestuursrecht wordt behandeld in hoofdstuk 8.

2.6 Gefaseerde bouw van het stelsel
2.6.1 Hoofdspoor, invoeringsspoor en aanvullingssporen

De stelselherziening bestaat uit verschillende pakketten van regels. Onderscheid kan worden
gemaakt tussen het zogenoemde hoofdspoor, het invoeringsspoor en de aanvullingssporen.

Het hoofdspoor bestaat uit de Omgevingswet zelf en de daarbij behorende uitvoeringsre-
gelgeving. Die uitvoeringsregelgeving bestaat op haar beurt uit vier algemene maatregelen
van bestuur (het Besluit kwaliteit leefomgeving, het Besluit activiteiten leefomgeving, het
Besluit bouwwerken leefomgeving en het Omgevingsbesluit) en de Omgevingsregeling. De
Omgevingswet bevat het juridische instrumentarium, de procedures en de grondslagen
voor regels over (activiteiten in) de fysieke leefomgeving. Het hoofdspoor vormt hiermee
de kern van de landelijke regelgeving binnen het nieuwe stelsel. Zoals in paragraaf 1.1
vermeld, zijn alle onderdelen van het hoofdspoor inmiddels gepubliceerd.

Het invoeringsspoor zorgt om te beginnen voor de aanpassing van andere regelgeving aan
het nieuwe stelsel van het omgevingsrecht. Die aanpassing kan bestaan uit het wijzigen of
het geheel of gedeeltelijk intrekken van bestaande regelgeving. De Omgevingswet bevat
regels over zowel het beschermen als het benutten van de fysieke leefomgeving (artikel 1.3
Omgevingswet; zie paragraaf 2.4). De Omgevingswet vervangt daarmee een groot aantal
bestaande wetten. De volgende wetten worden via de Invoeringswet Omgevingswet
ingetrokken:

de Belemmeringenwet Landsverdediging;
de Belemmeringenwet Privaatrecht;

de Crisis- en herstelwet;

de Interimwet stad-en-milieubenadering;
de Ontgrondingenwet;

14  Zie over de reikwijdte van de Omgevingswet nader: H.A. Oldenziel & H.W. de Vos, Systeem en
kerninstrumenten van de Omgevingswet, Deventer: Wolters Kluwer 2018, p. 15-25.
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de Planwet verkeer en vervoer;

de Spoedwet wegverbreding;

de Tracéwet;

de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht;

de Wet ammoniak en veehouderij;

de Wet geurhinder en veehouderij;

de Wet hygiéne en veiligheid badinrichtingen en zwemgelegenheden;
de Wet inzake de luchtverontreiniging;

de Wet ruimtelijke ordening.

Daarnaast vervangt de Omgevingswet een aantal wetten op het gebied van het omgevings-
recht gedeeltelijk. Het gaat daarbij onder meer om:

de Mijnbouwwet: milieuregelgeving voor de exclusieve economische zone en de veilig-
heidszone;

de Erfgoedwet: de vergunning voor archeologische rijksmonumenten, beschermde stads- en
dorpsgezichten en archeologische monumentenzorg in bestemmingsplannen;

de Onteigeningswet;

de Spoorwegwet en de Wet lokaal spoor: het omgevingsregime;

de Waterwet, behalve de regelingen voor het deltaprogramma en het financiéle hoofdstuk;
de Wet beheer rijkswaterstaatswerken: het vergunningstelsel;

de Wet bereikbaarheid en mobiliteit: ruimtelijke doorwerking;

de Wet luchtvaart: ruimtelijke beperkingen;

de Wet milieubeheer: de regelgeving over plaatsgebonden activiteiten;

de Woningwet: de bouwregelgeving;

de Elektriciteitswet 1998, de Gaswet en de Warmtewet: projectbesluitvorming over ener-
gie-infrastructuur;

gedoogplichten uit diverse wetten.

Een ander belangrijk onderdeel van de invoeringsregelgeving is het overgangsrecht. Het
overgangsrecht moet zorgen voor een goede overgang van het oude naar het nieuwe regime.
Het overgangsrecht maakt voor burgers, bedrijven en bestuursorganen duidelijk wat de
status is van onder het - dan - oude recht genomen besluiten nadat de Omgevingswet in
werking is getreden. Zonder overgangsrecht zouden bijvoorbeeld vragen kunnen rijzen
over de rechtsgeldigheid van bestemmingsplannen die onder de Wet ruimtelijke ordening
zijn vastgesteld. Ook regelt het overgangsrecht hoe procedures die onder het oude recht
zijn gestart na inwerkingtreding van de Omgevingswet moeten worden afgehandeld.

Het overgangsrecht kent diverse soorten regels. Een voorbeeld is de regel dat vergunningen
die onder het oude recht zijn verleend, gelden als omgevingsvergunning op grond van de
Omgevingswet. Dit type regels, dat de status regelt van onder de oude wetgeving genomen
besluiten als de Omgevingswet in werking treedt, is op het moment van inwerkingtreding
onmiddellijk uitgewerkt. Daarnaast zijn er regels die nog langer van belang blijven. Zie
bijvoorbeeld de regel dat lopende procedures nog volgens oud recht worden afgewikkeld."
De hoofdlijnen van het overgangsrecht zijn beschreven in de memorie van toelichting bij
de Invoeringswet Omgevingswet.'s

15  MVT Invoeringswet Ow, Kamerstukken I 2017/18, 34986, 3, p. 92-93.
16 MVT Invoeringswet Ow, Kamerstukken I 2017/18, 34986, 3, p. 92-122.
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De Invoeringswet Omgevingswet wordt ook gebruikt om de Omgevingswet uit te breiden met
een aantal onderwerpen. Het gaat onder meer om regels over nadeelcompensatie (afdeling 15.1
Omgevingswet), punitieve handhaving (bestuurlijke boete; paragraaf 18.1.4 Omgevingswet)
en het DSO (afdeling 20.5 Omgevingswet). Het systeem van de Omgevingswet wordt door
de Invoeringswet Omgevingswet niet aangepast. Wel worden de regels over de kerninstru-
menten via de Invoeringswet Omgevingswet op onderdelen verduidelijkt of anderszins
aangepast. Parallelle aanpassingen op AMvB- en regeling-niveau worden doorgevoerd via
het Invoeringsbesluit Omgevingswet respectievelijk de Invoeringsregeling Omgevingswet.

Onderwerpen die in zogenoemde aanvullingssporen zijn ondergebracht, zijn geluid,
bodem, natuur en grondeigendom. Er is gekozen voor aparte sporen omdat het in de
meeste gevallen' gaat om beleidsinhoudelijke wijzigingen die niet direct voortvloeien
uit de stelselherziening. Het werken met aanvullingssporen maakt het mogelijk om de
voorbereiding en besluitvorming over deze regelgeving separaat te laten plaatsvinden. Het is
wel de bedoeling dat de aanvullingsregelgeving tegelijk met het hoofd- en invoeringsspoor
in werking treedt.' Hieronder is van ieder spoor een korte beschrijving opgenomen.'

Geluid

De Omgevingswet en de daarop gebaseerde algemene maatregelen van bestuur bevatten al
regels over geluid, onder meer over geluidbelasting door activiteiten in de fysieke leefom-
geving. Via het aanvullingsspoor krijgen de regels over geluid afkomstig van infrastructuur
en industrieterreinen een plaats in het stelsel van de Omgevingswet. Deze regels hebben
met name betrekking op de beheersing van geluid afkomstig van wegen (in beheer bij Rijk,
provincie, waterschap en gemeente), spoorwegen en bepaalde industrieterreinen. Zij vervangen
de regels over geluidproductieplafonds uit de Wet geluidhinder en hoofdstuk 11 Wm. De
toepassing van die regels wordt verbreed van rijkswegen naar decentrale infrastructuur en
bepaalde industrieterreinen. Bij de omzetting wordt zo veel mogelijk aangesloten bij de
(kern)instrumenten van de Omgevingswet. De aanvullingen zijn op wetsniveau dan ook
beperkt van omvang. Daarbij wordt het instrument van de omgevingswaarde zo aangepast
dat bij besluit geluidproductieplafonds als omgevingswaarde kunnen worden vastgesteld.
Op gemeentelijk niveau komen de geluidproductieplafonds samen met eventuele andere
omgevingswaarden in het omgevingsplan terecht. De uitwerking zal voornamelijk een plaats
krijgen in de uitvoeringsregelgeving, in het bijzonder in het Besluit kwaliteit leefomgeving.

Bodem

Via dit aanvullingsspoor krijgen de regels over bodem een plaats in het stelsel van de
Omgevingswet. De nieuwe regels maken zoveel mogelijk gebruik van de instrumenten
van de Omgevingswet, zoals het omgevingsplan en algemene rijksregels over activiteiten
in de fysieke leefomgeving. Bij de toekomstige bodemregels staat preventie voorop. Met
behulp van zorgplichten en algemene regels wordt beoogd om nieuwe verontreinigingen en
aantasting van de bodem te voorkomen. Een ander onderdeel van de nieuwe bodemregels
is het vroegtijdig betrekken van het belang van de bodemkwaliteit bij het integrale beleid
en de regelgeving over de ontwikkeling en het beheer van de fysieke leefomgeving. De
omgevingsvisie en het omgevingsplan zijn daarvoor belangrijke instrumenten. Ook zijn regels
over het beheer van historische verontreinigingen opgenomen. Daarbij wordt uitgegaan van
de benodigde bodemkwaliteit op een locatie in relatie tot het (gewenste) gebruik, en niet
langer van ‘een geval van verontreiniging’ met de daarbij behorende plichten als bedoeld in

17  Behalve bij het aanvullingsspoor natuur.

18 Brief van de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 18 oktober 2018,
Kamerstukken 12018/19, 33118, AM.

19 Deze beschrijving is een ingekorte en licht bewerkte versie van paragraaf 1.5.5 van H.A. Oldenziel
& H.W. de Vos, ‘Totstandkoming, systeem en doelen van de Omgevingswet’, TO 2018, afl. 3 (bijlage).
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de huidige Wet bodembescherming. Deze beleidswijziging houdt verband met de afronding
van de aanpak van spoedlocaties.?’ De materiéle regels over bodem zullen in belangrijke
mate worden uitgewerkt in de uitvoeringsregelgeving. Dit gebeurt hoofdzakelijk door het
Aanvullingsbesluit bodem Omgevingswet, dat onder meer het Besluit activiteiten leefomgeving
aanvult met regels over graven in de bodem en het gebruik van meststoffen en dat enkele
instructieregels toevoegt aan het Besluit kwaliteit leefomgeving.

Natuur

Via het aanvullingsspoor natuur wordt de inhoud van de regels op grond van de Wet
natuurbescherming in het stelsel van de Omgevingswet opgenomen. Die regels worden
zoveel mogelijk beleidsneutraal, dat wil zeggen met een gelijkwaardig beschermingsniveau,
ingepast. Het gaat daarbij niet alleen om regels over de bescherming van soorten en gebieden
zoals het Natuurnetwerk Nederland, maar ook om regels over faunabeheer, bestrijding van
schadeveroorzakende dieren en de jacht en regels over de handel in dieren en planten van
bedreigde soorten. Ook de regels over de passende beoordeling van plannen en projecten
en de aanwijzing van Natura 2000-gebieden worden in het stelsel van de Omgevingswet
ingebouwd. Verder wordt zoveel mogelijk aangesloten bij instrumenten van de Omgevingswet,
zoals instructieregels, de omgevingsverordening, het omgevingsplan, algemene rijksregels
en de omgevingsvergunning. Voor enkele instrumenten, zoals de omgevingsvisie en be-
heerplannen, zijn de regels over natuur al in de Omgevingswet opgenomen. De uitwerking
van de regels vindt via het Aanvullingsbesluit natuur Omgevingswet plaats in de algemene
maatregelen van bestuur op grond van de Omgevingswet. Zo zullen in het Besluit kwaliteit
leefomgeving met het oog op de bescherming van de natuur onder meer instructieregels
worden opgenomen voor omgevingsverordeningen en omgevingsplannen.

Grondeigendom

Via dit aanvullingsspoor worden regels over onteigening, landinrichting, stedelijke kavelruil
en het voorkeursrecht toegevoegd aan het stelsel van de Omgevingswet. Daarnaast worden
wijzigingen aangebracht in de regeling over grondexploitatie (kostenverhaal). Het stelsel krijgt
daarmee diverse instrumenten voor actief en faciliterend grondbeleid. Deze instrumenten
zijn van belang voor het beheren, gebruiken en ontwikkelen van de fysieke leefomgeving
en daarmee voor het bereiken van de maatschappelijke doelen van de Omgevingswet.
Met de inbouw van deze regels in het stelsel van de Omgevingswet zullen bestaande
instrumenten worden afgestemd op de begrippen en instrumenten van de Omgevingswet.
Zo wordt een landinrichtingsplan, vanwege de scheiding tussen beleid en normstelling die
bij de Omgevingswet wordt gehanteerd (zie paragraaf 4.2.1), gesplitst in een inrichtings-
programma en -besluit. Bij de instrumenten kavelruil en voorkeursrecht blijven bestaande
functionaliteiten en toepassingsmogelijkheden behouden. Wel zal de toepassing worden
toegesneden op de nieuwe instrumenten van de Omgevingswet zoals het omgevingsplan en
de omgevingsverordening. De belangrijkste inhoudelijke vernieuwingen betreffen de regels
over kostenverhaal, onteigening en vrijwillige stedelijke kavelruil. Gelet op de aard van de
materie (de instrumenten maken het voor de overheid onder meer mogelijk om inbreuk te
maken op de rechtspositie van eigenaren van onroerende zaken) krijgt dit aanvullingsspoor
vooral op wetsniveau gestalte en zijn de aanvullingen op AMvB-niveau beperkt van omvang.

Wetten die door bovengenoemde aanvullingswetten worden ingetrokken, zijn:

20

de Wet agrarisch grondverkeer;

de Wet bodembescherming;

de Wet geluidhinder;

de Wet inrichting landelijk gebied;
de Wet natuurbescherming;

de Wet voorkeursrecht gemeenten.

Kamerstukken 11 2017/18, 34864, 3, p. 5-9.
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Het invoeringsspoor en de aanvullingssporen bestaan in technische zin voor het grootste
deel uit wijzigingen en aanvullingen van het hoofdspoor. Op het tijdstip van inwerking-
treding van de Omgevingswet vallen het invoeringsspoor en de aanvullingssporen, nadat
de daarin opgenomen wijzigingen en aanvullingen in het hoofdspoor zijn verwerkt,
materieel gezien grotendeels weg. Ze hebben dan hun werk gedaan. Het invoeringsspoor
en de aanvullingssporen behouden materieel gezien alleen betekenis vanwege het daarin
opgenomen overgangsrecht. Verder behouden deze sporen uiteraard betekenis voor zover
het gaat om de daarbij behorende toelichtingen.

Het gaat hierbij om de memories van toelichting bij het wetsvoorstel Invoeringswet Om-
gevingswet?! en de vier aanvullingswetsvoorstellen,? de nota’s van toelichting bij het
Invoeringsbesluit Omgevingswet en de vier aanvullingsbesluiten en de toelichtingen bij de
Invoeringsregeling Omgevingswet en de vier aanvullingsregelingen.

2.6.2 Modules

Gezien de omvang van de bestaande omgevingsrechtelijke regelgeving kan de stelselherzie-
ning van het omgevingsrecht niet in één keer worden gerealiseerd. Fasering is onvermijdelijk.
Daarom werkt de wetgever met modules, die stapsgewijs kunnen worden gerealiseerd. De
eerste module heeft betrekking op plaatsgebonden activiteiten met gevolgen voor de fysieke
leefomgeving. De pakketten van regels, beschreven in paragraaf 2.6.1, behoren alle tot deze
eerste module. De regering heeft aangegeven dat behalve de Invoeringswet Omgevingswet
ook de aanvullingswetten moeten zijn vastgesteld voordat de Omgevingswet in werking
kan treden.? In de parlementaire geschiedenis van de Omgevingswet is verduidelijkt wat
met ‘plaatsgebonden’ wordt bedoeld:

“Daarmee wordt gedoeld op activiteiten die zich afspelen binnen een gebied of op een
vaste plaats, zoals het kappen van een boom, bouwen van een huis of in gebruik hebben
van een installatie. Dat begrip staat tegenover activiteiten waarbij de plaats er niet toe doet,
zoals het invoeren, uitvoeren, verhandelen of vervoeren van producten of afvalstoffen. De
verbrokkeling van de regelgeving over plaatsgebonden activiteiten vormt een belangrijke
aanleiding voor het wetsvoorstel. Die regelgeving is bewerkelijk voor initiatiefnemers en
bevoegde instanties en leidt tot suboptimale keuzes.”

Dit betekent bijvoorbeeld dat regels over vervoer, producten en het verhandelen van
(afval)stoffen niet tot de eerste module behoren. Ook regels over heffingen, subsidies en
fondsen zijn niet meegenomen.? Deze regels zijn voor een belangrijk deel opgenomen in de

21 Kamerstukken I1 2017/18, 34986, 3.

22 Kamerstukken II 2018/19, 35054, 3 (Aanvullingswet geluid Omgevingswet); Kamerstukken I
2017/18, 34864, 3 (Aanvullingswet bodem Omgevingswet); Kamerstukken Il 2017/18, 34985, 3
(Aanvullingswet natuur Omgevingswet) en Kamerstukken Il 2018/19, 35133, 3 (Aanvullingswet
grondeigendom Omgevingswet).

23 Brief van de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 18 oktober 2018,
Kamerstukken 12018/19, 33118, AM.

24 Nota naar aanleiding van het verslag bij de Omgevingswet, Kamerstukken Il 2014/15, 33962, 12,
p.232.

25 Voor zover het gaat om financiéle bepalingen die dienen ter ondersteuning van andere be-
voegdheden of instrumenten, zoals omgevingsvergunningen, zijn deze wel opgenomen in de
eerste module. Voorbeelden hiervan zijn bepalingen over leges en financiéle voorwaarden in
omgevingsvergunningen (MvT Ow, Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 55).
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Wet milieubeheer. Voor deze onderwerpen blijft de huidige wetgeving na de inwerkingtre-
ding van de Omgevingswet vooralsnog van toepassing. Wel wordt die wetgeving voor zover
nodig via de Invoeringswet Omgevingswet technisch aangepast aan de Omgevingswet.?

Uitgangspunt is dat elke module zelfstandig in werking kan treden. De eerste module hoeft
dus niet te wachten op een latere module. Wel zijn er met de eerste module in de Omge-
vingswet al hoofdstukken gereserveerd. Op een later moment kunnen dan onderwerpen
worden toegevoegd zonder dat de structuur van de wetgeving hoeft te worden aangepast.
Dit past bij het streven naar een toekomstbestendig wettelijk stelsel.

Via de aanvullingswetten - onderdeel van de eerste module - worden enkele van de in de
Omgevingswet gereserveerde hoofdstukken al ingevuld. Zo wordt via de Aanvullingswet
natuur Omgevingswet een hoofdstuk 8 (Aanvullende regels populatiebeheer, schadebe-
strijding en jacht) ingevoegd. De Aanvullingswet grondeigendom Omgevingsrecht vult een
drietal gereserveerde hoofdstukken in. Het gaat om de hoofdstukken 9 (Voorkeursrecht), 11
(Onteigening) en 12 (Bijzondere instrumenten voor het inrichten van gebieden). Zie nader
paragraaf 3.3.1.

2.6.3 Schematisch overzicht

In tabel 2.1 zijn de verschillende onderdelen van de stelselherziening van het omgevingsrecht
(eerste module) schematisch weergegeven.

Tabel 2.1. Onderdelen van de stelselherziening omgevingsrecht (eerste module)

Hoofdspoor Invoeringsspoor Aanvullingssporen
Regelgevings- | Omgevingswet Invoeringswet Omge- Aanvullingswetten geluid,
producten vingswet bodem, natuur en grond-
Besluit kwaliteit eigendom Omgevingswet
leefomgeving Invoeringsbesluit
Omgevingswet Aanvullingsbesluiten geluid,
Besluit activiteiten bodem, natuur en grond-
leefomgeving Invoeringsregeling eigendom Omgevingswet
Omgevingswet
Besluit bouwwerken Aanvullingsregelingen geluid,
leefomgeving bodem, natuur en grond-
eigendom Omgevingswet
Omgevingsbesluit
Omgevingsregeling

26 Regels over niet-plaatsgebonden handelingen met gevolgen voor de fysieke leefomgeving dragen
vaak ook een ander karakter dan regels over plaatsgebonden activiteiten (MvT Ow, Kamerstukken II
2013/14, 33962, 3, p. 324).
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2.6.3 Hoofdstuk 2 / Stelselherziening omgevingsrecht en reikwijdte Omgevingswet
Hoofdspoor Invoeringsspoor Aanvullingssporen
Inhoud Samenbrengen van Wijziging en intrekking | Wijziging en aanvulling van de
regels over de fysieke van overige regelgeving | Omgevingswet en de uitvoe-
leefomgeving in één in verband met de komst | ringsregelgeving in verband
samenhangend stelsel van de Omgevingswet met eigenstandige beleidsver-
nieuwingen (dit laatste geldt
Uitwerking van Wijziging en aanvulling | niet voor het aanvullingsspoor
delegatiegrondslagen uit | van de Omgevingswet natuur)
de Omgevingswet en de uitvoeringsregel-
geving
Overgangsrecht
Vindplaats Omgevingswet: Stb. 2016, | Invoeringswet Omge- Aanvullingswet geluid

156

Besluit kwaliteit leefom-
geving: Stb. 2018, 292

Besluit activiteiten
leefomgeving: Stb. 2018,
293

Besluit bouwwerken
leefomgeving: Stb. 2018,
291

Omgevingsbesluit:
Stb. 2018, 290

Omgevingsregeling: Stcrt.
2019, 56288

vingswet: Kamerstukken I
2018/19, 34986, A

Invoeringsbesluit
Omgevingswet:
ontwerptekst op
omgevingswetportaal.nl
(voorhangversie

mei 2019)

Invoeringsregeling
Omgevingswet:
ontwerptekst op
omgevingswetportaal.nl
(consultatieversie
december 2019)

Omgevingswet: Kamerstukken I
2019/20, 35054, A

Aanvullingswet bodem
Omgevingswet: Kamerstukken I
2018/19, 34864, A

Aanvullingswet natuur
Omgevingswet: Kamerstukken I
2018/19, 34985, A

Aanvullingswet grondeigendom
Omgevingswet: Kamerstukken I
2019/20, 35133, A

Aanvullingsbesluit geluid
Omgevingswet: ontwerptekst
op omgevingswetportaal.nl
(voorhangversie juli 2019)

Aanvullingsbesluit bodem
Omgevingswet: ontwerptekst
op omgevingswetportaal.nl
(voorhangversie juli 2019)

Aanvullingsbesluit natuur
Omgevingswet: ontwerptekst
op omgevingswetportaal.nl
(voorhangversie septem-

ber 2019)

Aanvullingsbesluit grond-
eigendom Omgevingswet:
ontwerptekst op omgevings-
wetportaal.nl (voorhangversie
oktober 2019)

Aanvullingsregelingen: in
voorbereiding

Op omgevingswetportaal.nl staat een herleidbare geconsolideerde integrale versie van de
Omgevingswet. Dit is de tekst van de Omgevingswet met weergave van de wijzigingen
die voortvloeien uit de Invoeringswet Omgevingswet en de vier aanvullingswetten.?” Op
die website is ook een herleidbare geconsolideerde integrale versie van de vier algemene
maatregelen van bestuur op grond van de Omgevingswet opgenomen.

27 omgevingswetportaal.nl/wet-en-regelgeving/documenten/publicaties/2019/12/19/integrale-
geconsolideerde-versie-omgevingswet.
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Architectuur van het stelsel

31 Inleiding

In dit hoofdstuk staat de architectuur (de opbouw en indeling) van het stelsel van de Omge-
vingswet centraal. In paragraaf 3.2 wordt ingegaan op de verhouding tussen de verschillende
regelgevingsniveaus op landelijk niveau, waarbij onder andere het delegatiebeleid bij de
Omgevingswet aan bod komt. Die rijksregelgeving wordt in paragraaf 3.3 meer in detail
besproken. Daarbij komen de drie niveaus van regelgeving aan de orde: de Omgevingswet
zelf, de vier daarop gebaseerde algemene maatregelen van bestuur en de Omgevingsregeling.
Paragraaf 3.4 is gewijd aan de decentrale regelgeving en behandelt achtereenvolgens het
omgevingsplan, de waterschapsverordening en de omgevingsverordening.

32 Verhouding tussen regelgevingsniveaus op rijksniveau
321 Inleiding

In deze paragraaf wordt ingegaan op de wijze waarop binnen het stelsel van de Omgevings-
wet op rijksniveau de regels over de verschillende regelgevingsniveaus — wet, algemene
maatregel van bestuur en ministeriéle regeling - zijn verdeeld. Dit wordt ook wel het
delegatiebeleid genoemd. Bij het opstellen van de Omgevingswet is er uitdrukkelijk voor
gekozen om in de wet zelf duidelijker te sturen op het niveau waarop een onderwerp in
de uitvoeringsregelgeving wordt uitgewerkt. Sommige onderwerpen worden vanwege het
primaat van de wetgever op wetsniveau geregeld.

322 Wet

Vanwege het primaat van de wetgever (aanwijzing 2.19 Aanwijzingen voor de regelgeving)
zijn sommige fundamentele onderwerpen in de Omgevingswet zelf verankerd. Voorbeelden
hiervan zijn grondslagen voor vergunningstelsels, de hoofdlijnen van de regeling van het
bevoegd gezag bij de omgevingsvergunning en bevoegdheden die kunnen ingrijpen in het
eigendomsrecht (bijvoorbeeld regels over gedoogplichten, landinrichting en onteigening).
De rechtsbescherming bij de bestuursrechter wordt, via de Invoeringswet Omgevingswet,
geregeld in de Algemene wet bestuursrecht. Ook de maatschappelijke doelen en algemene
bepalingen over de uitoefening van taken en bevoegdheden door bestuursorganen zijn in
de wet neergelegd (artikel 1.3 respectievelijk afdeling 2.1 Omgevingswet).

Voor zover de Omgevingswet regelgevende bevoegdheden delegeert, zijn de delegatiegrond-
slagen op verschillende manieren begrensd en gekleurd. Zo bepaalt de wet voor diverse
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onderwerpen dat daarover regels moeten worden gesteld. Zie bijvoorbeeld artikel 2.26-2.31
Omgevingswet, waarin de verplichte instructieregels van het Rijk zijn benoemd. Deze
bepalingen kleuren de delegatiebevoegdheid van artikel 2.24 Omgevingswet nader in.
Een andere vorm van kleuring en begrenzing is dat de wetgever beginselen of belangen
noemt die bij het stellen van uitvoeringsregels moeten worden betrokken. Bijvoorbeeld
het uitgangspunt van preventie en de toepassing van beste beschikbare technieken bij het
stellen van regels over milieubelastende activiteiten (artikel 4.22, tweede lid, Omgevingswet).
Verder worden veel delegatiebevoegdheden begrensd door het subsidiariteitsbeginsel
zoals verankerd in artikel 2.3 Omgevingswet. Regels mogen alleen op rijksniveau worden
gesteld voor zover regelgeving op decentraal niveau niet aangewezen is. Zie over het
subsidiariteitsbeginsel nader paragraaf 7.2.

323 Algemene maatregel van bestuur

Een belangrijke systeemkeuze bij de Omgevingswet is dat de materiéle normstelling
grotendeels wordt opgenomen op het niveau van algemene maatregel van bestuur en wordt
gebundeld in een beperkt aantal (namelijk vier) besluiten. De Afdeling advisering van de
Raad van State heeft in 2017 aangegeven dat zij de door de wetgever bij de Omgevingswet
gemaakte keuzes voor het nieuwe stelsel, waaronder de keuze van de algemene maatregel
van bestuur als basisniveau voor inhoudelijke normstelling, als uitgangspunt neemt voor
de verdere advisering.!

Inhoudelijke regels zijn regels die inhoudelijke sturing geven aan de uitoefening van
bevoegdheden of taken door bestuursorganen (zogenoemde instructieregels, opgenomen
in het Besluit kwaliteit leefomgeving) en direct werkende regels voor burgers en bedrijven
(Besluit activiteiten leefomgeving, Besluit bouwwerken leefomgeving). Instructieregels
zijn bijvoorbeeld regels over de inhoud van een omgevingsplan, bijvoorbeeld over externe
veiligheid, geluid, de kwaliteit van de buitenlucht en ruimtelijke reserveringen voor
energie-infrastructuur. Voorbeelden van algemene regels zijn regels over veehouderijen,
het bouwen van woningen en het opslaan van gevaarlijke stoffen.

Belangrijke argumenten om de inhoudelijke normstelling zoveel mogelijk op AMvB-ni-
veau op te nemen, zijn het vergroten van de inzichtelijkheid van de regelgeving en het
voorkomen van gelaagdheid van normstelling. Bundeling van inhoudelijke normstelling
op één niveau maakt het stelsel voor de gebruiker inzichtelijker en voorkomt dat regels
over een bepaald onderwerp over meer dan twee niveaus versnipperd raken. De keuze
voor bundeling op AMvB-niveau sluit aan bij het niveau waarop het grootste deel van de
inhoudelijke omgevingsrechtelijke normstelling momenteel (voor inwerkingtreding van
de Omgevingswet) is geregeld.

1  Adviezen over de Aanvullingswet bodem Omgevingswet (Kamerstukken I12017/18, 34864, 4) en
de Aanvullingswet geluid Omgevingswet (Kamerstukken I12018/19, 35054, 4). In het advies over
de vier AMvB’s en de Invoeringswet Omgevingswet is deze lijn gecontinueerd (Kamerstukken I
2017/18, 34986, 4).
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324 Ministeriéle regeling

Gezien de wens om vanuit de wet duidelijker te sturen op het niveau waarop een onderwerp
in de uitvoeringsregelgeving wordt uitgewerkt (zie paragraaf 3.2.1), is de bevoegdheid om
onderwerpen bij ministeriéle regeling (nader) uit te werken geregeld in de Omgevingswet
zelf. Dit gebeurt via een aantal centrale bepalingen (onder meer in hoofdstuk 2 en 4
Omgevingswet) en in delegatiegrondslagen over specifieke onderwerpen. Anders dan
in veel wetgeving gebruikelijk is, ook in de huidige wetgeving op het gebied van het
omgevingsrecht, voorziet de Omgevingswet maar beperkt in zogenoemde subdelegatie.?
Deze benadering sluit aan bij aanwijzing 2.25 Aanwijzingen voor de regelgeving. Volgens
die aanwijzing geschiedt delegatie van regelgevende bevoegdheid aan een minister zo
mogelijk rechtstreeks in de wet.

De centrale bepaling in hoofdstuk 4 Omgevingswet waarin regelgevende bevoegdheid
rechtstreeks aan een minister wordt gedelegeerd, is artikel 4.3, derde lid, over algemene
rijksregels.

Artikel 4.3 Omgevingswet (grondslag rijksregels)?

1. Bij algemene maatregel van bestuur worden regels gesteld over de volgende activiteiten
die gevolgen hebben of kunnen hebben voor de fysieke leefomgeving:

a. bouwactiviteiten, sloopactiviteiten en het gebruik en het in stand houden van bouwwerken,
b. milieubelastende activiteiten,

(...).
3. De regels kunnen bij ministeriéle regeling worden gesteld als deze uitvoeringstechnische,
administratieve en meet- of rekenvoorschriften inhouden.

4. Bij het stellen van de regels worden de grenzen van artikel 2.3, derde lid, in acht genomen.

In de memorie van toelichting wordt het derde lid van artikel 4.3 als volgt toegelicht:

“Net als in veel grondslagen voor algemene regels in de huidige wetgeving (zoals de ar-
tikelen 8.40 van de Wet milieubeheer, 6.6 van de Waterwet, en 2 van de Woningwet) is
voorzien in de mogelijkheid om in een ministeriéle regeling de voorschriften uit de algemene
maatregel van bestuur (nader) uit te werken, voor zover het gaat om uitvoeringstechnische,
administratieve en meet- of rekenvoorschriften. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan (nadere)
uitwerking van in de algemene maatregel van bestuur gestelde regels over activiteiten, zoals
administratieve regels (bijvoorbeeld over het verschaffen van informatie), technische eisen,
uitwerking van gevallen waarop de bij algemene maatregel van bestuur gestelde regels al

2 NVTBKI, Sth. 2018, 292, p. 199. De mogelijkheid van subdelegatie van regelgevende bevoegdheid
door de regering is te herkennen aan de formule ‘bij of krachtens algemene maatregel van
bestuur’ in een wet (aanwijzing 2.26, tweede lid, Aanwijzingen voor de regelgeving). Volgens de
Aanwijzingen is voor subdelegatie alleen reden als ten tijde van het formuleren van de wet wel
voorzienbaar is dat er onderwerpen zullen zijn die voor opneming in een ministeriéle regeling
in aanmerking komen (volgens de criteria van aanwijzing 2.24), maar nog onvoldoende duidelijk
is in welke mate de meer wezenlijke aspecten van die onderwerpen in een algemene maatregel
van bestuur een plaats behoren te krijgen, aldus de toelichting bij aanwijzing 2.25.

3 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet, de Aanvullingswet natuur Omgevingswet
en de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet.
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dan niet van toepassing zijn, of middelvoorschriften waarmee wordt voldaan aan de bij de
algemene maatregel van bestuur gestelde doelvoorschriften. (...)

De grondslag om bedoelde regels bij ministeriéle regeling te kunnen stellen is aanvullend op
de grondslag om deze regels bij algemene maatregel van bestuur te kunnen stellen. De vraag
of bedoelde uitvoeringsregels het beste in een algemene maatregel van bestuur of in een
ministeriele regeling opgenomen kunnen worden, valt niet op voorhand te beantwoorden.
Soms zal het, met het oog op de samenhangende regeling van een onderwerp, beter zijn
om deze regels op te nemen in de algemene maatregel van bestuur zelf. Het opnemen in
een ministeriéle regeling kan aan de orde zijn bij gedetailleerde uitvoeringsregels zonder
of met alleen een beperkte beleidsinhoud. Opname van dergelijke regels in een algemene
maatregel van bestuur zou die onnodig omvangrijk kunnen maken, wat afbreuk kan doen
aan de kenbaarheid van de hoofdlijnen van wat wordt geregeld. Daarnaast kan de snelheid
waarmee de regels gewijzigd moeten kunnen worden een rol spelen bij de keuze. Technische
regels die voortvarend aangepast moeten kunnen worden aan de stand van de techniek
(soms op grond van EU-regelgeving), zouden zich bijvoorbeeld goed kunnen lenen voor
opname in een regeling."”

Een vergelijkbare centrale bepaling is artikel 2.24, tweede lid, Omgevingswet, die gaat
over instructieregels.

Artikel 2.24 Omgevingswet (grondslag algemene instructieregels Rijk)*

1. Bij algemene maatregel van bestuur kunnen, met inachtneming van de grenzen van arti-
kel 2.3, derde lid, regels worden gesteld over de uitoefening van taken of bevoegdheden door
bestuursorganen om te voldoen aan bij algemene maatregel van bestuur vastgestelde omge-
vingswaarden of voor het bereiken van andere doelstellingen voor de fysieke leefomgeving.
2. In afwijking van het eerste lid kunnen de regels bij ministeriéle regeling worden gesteld
als deze inhouden:

a. de aanwijzing of begrenzing van een locatie of anderszins de geometrische begrenzing
of concretisering van de uitoefening van een taak of bevoegdheid waarop de regel ziet, of
b. uitvoeringstechnische, administratieve en meet- of rekenvoorschriften.

3. Regels als bedoeld in het eerste en tweede lid kunnen ook betrekking hebben op de
uitoefening van de taak, bedoeld in artikel 2.19, derde lid, onder b, door de beheerder, bedoeld
in artikel 1, eerste lid, van de Spoorwegwet.

De delegatiegrondslagen in artikel 4.3, derde lid, en artikel 2.24, tweede lid, Omgevingswet
en de daarbij behorende toelichting sluiten aan bij de gevallen waarin volgens de Aanwij-
zingen voor de regelgeving delegatie aan een minister toelaatbaar is.

Aanwijzing 2.24 Aanwijzingen voor de regelgeving - Toelaatbaarheid delegatie aan
minister

1. Delegatie van regelgevende bevoegdheid aan een minister wordt beperkt tot voorschriften
van administratieve aard, uitwerking van de details van een regeling, voorschriften die
dikwijls wijziging behoeven en voorschriften waarvan te voorzien is dat zij mogelijk met
grote spoed moeten worden vastgesteld.

Om op het niveau van de algemene maatregel van bestuur - die inhoudelijk gezien boven
het betrokken onderdeel van de ministeriéle regeling ‘hangt’ - toch zichtbaar te maken
dat het onderwerp nader wordt uitgewerkt bij ministeriéle regeling, is in de relevante
besluitbepalingen met een korte verwijzing aangegeven dat, naast het besluit, ook de

4 MvT Ow, Kamerstukken Il 2013/14, 33962, 3, p. 467-468.
5  Nawijziging door de Aanvullingswet geluid Omgevingswet.
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ministeriéle regeling moet worden geraadpleegd. Die verwijzingen zijn geen delegatie-
grondslag, maar strekken ertoe de gebruiker te attenderen op het bestaan van (nadere)
regels in de Omgevingsregeling. Daarom wordt voor die verwijzingen bewust een andere
formulering gebruikt dan de formulering die volgens de Aanwijzingen voor delegatiebepa-
lingen moet worden gebruikt. Een voorbeeld van zo’'n verwijzing in het Besluit activiteiten
leefomgeving (cursivering toegevoegd):

Artikel 4.817 Bal (lucht: luchtemissies huisvestingssysteem)®
Met het oog op het beperken van emissies in de lucht voldoet een huisvestingssysteem of
aanvullende techniek aan de bij ministeriéle regeling gestelde regels.

Een voorbeeld uit het Besluit kwaliteit leefomgeving:

Artikel 5.41 Bkl (aanwijzing rivierbed grote rivieren)

1. Het rivierbed van de grote rivieren is de locatie in de rivieren die zijn weergegeven op de
kaart in bijlage XII, die wordt begrensd door de buitenkruinlijn van de primaire waterkering
of de lijn van de hoogwaterkerende gronden bij die rivieren en waarvan de geometrische
begrenzing bij ministeriéle regeling is vastgelegd.

Tot slot wordt gewezen op de aanvullende delegatiegrondslag in artikel 23.1 Omgevingswet.

Artikel 23.1 Omgevingswet (implementatie)

Voor zover deze wet niet in een andere grondslag voor het stellen van regels voorziet, kunnen
bij of krachtens algemene maatregel van bestuur regels worden gesteld ter uitvoering van
internationaalrechtelijke verplichtingen die betrekking hebben op of samenhangen met
onderwerpen waarop deze wet van toepassing is.

Artikel 23.1 is uitdrukkelijk als vangnetbepaling bedoeld.” De bepaling bouwt voort op de
huidige wetgeving, waaronder artikel 120 Wonw, artikel 10.1 Wtw en artikel 21.6 Wm.

33 Rijksregelgeving
331 Omgevingswet

Het toepassingsbereik van de Omgevingswet kan onder andere worden afgeleid uit de
maatschappelijke doelen van de wet. Die doelen zijn, kort samengevat, het waarborgen
van de kwaliteit van de fysieke leefomgeving en het benutten van de fysieke leefomgeving
voor maatschappelijke behoeften (artikel 1.3 Omgevingswet; zie paragraaf 2.4). Deze
materiéle duiding van het onderwerp van de Omgevingswet is ook te vinden in het
volledige opschrift van de wet:

“Wet van 23 maart 2016, houdende regels over het beschermen en benutten van de fysieke
leefomgeving (Omgevingswet).”

De architectuur van een wettelijke regeling kan in belangrijke mate worden afgeleid uit
de gehanteerde hoofdstukindeling. Hieronder is de hoofdstukindeling van de Omgevings-
wet opgenomen zoals deze eruit ziet in de eerste module van de stelselherziening. Dit

6  Nawijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
7 MVT Ow, Kamerstukken I 2013/14, 33962, 3, p. 608.
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betekent dat ook rekening is gehouden met aanvullingen uit de vier aanvullingswetten

(zie paragraaf 2.6).

Hoofdstukindeling Omgevingswet®

Hoofdstuk 1
Hoofdstuk 2
Hoofdstuk 3
Hoofdstuk 4
Hoofdstuk 5
Hoofdstuk 6
Hoofdstuk 7
Hoofdstuk 8
Hoofdstuk 9
Hoofdstuk 10
Hoofdstuk 11
Hoofdstuk 12
Hoofdstuk 13
Hoofdstuk 14
Hoofdstuk 15
Hoofdstuk 16
Hoofdstuk 17
Hoofdstuk 18
Hoofdstuk 19
Hoofdstuk 20
Hoofdstuk 21
Hoofdstuk 22
Hoofdstuk 23

Algemene bepalingen

Taken en bevoegdheden van bestuursorganen
Omgevingsvisies en programma’s

Algemene regels over activiteiten in de fysieke leefomgeving
De omgevingsvergunning en het projectbesluit
Gereserveerd

Gereserveerd

Aanvullende regels populatiebeheer, schadebestrijding en jacht
Voorkeursrecht

Gedoogplichten

Onteigening

Bijzondere instrumenten voor het inrichten van gebieden
Financiéle bepalingen

Gereserveerd

Schade

Procedures

Adviesorganen en adviseurs

Handhaving en uitvoering

Bevoegdheden in bijzondere omstandigheden
Monitoring en informatie

Gereserveerd

Overgangsrecht

Overige en slotbepalingen

De opbouw en hoofdstukindeling van de Omgevingswet zijn gebaseerd op de zogenoemde
beleidscyclus. Dit is een bestuurskundig denkmodel dat ook zichtbaar is in EU-richtlijnen
op het gebied van milieu en water. De beleidscyclus is bij het ontwerpen van het stelsel
gebruikt om te duiden welke instrumenten bestuursorganen in de diverse fasen van de
cyclus tot hun beschikking moeten hebben. De hoofdstukvolgorde in de wet volgt in grote
lijnen de verschillende fasen van deze beleidscyclus.

8  Naaanvulling door de Invoeringswet Omgevingswet, de Aanvullingswet natuur Omgevingswet
en de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet.
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Figuur 3.1. De beleidscyclus van de Omgevingswet®
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Centrale onderdelen van de beleidscyclus zijn beleidsontwikkeling, beleidsdoorwerking,
uitvoering en terugkoppeling. Uitgaande van informatie over de staat van de fysieke
leefomgeving op een bepaald moment wordt beleid ontwikkeld en vastgesteld voor de
fysieke leefomgeving (omgevingsvisie, programma). Voor de doorwerking van beleids-
doelstellingen voor de fysieke leefomgeving kunnen onder meer omgevingswaarden,
instructieregels en beoordelingsregels voor omgevingsvergunningen worden ingezet."
Onder de noemer ‘uitvoering’ vallen algemene regels op centraal en decentraal niveau en
het verlenen van toestemming voor een concrete activiteit via een omgevingsvergunning
of een projectbesluit. Via toezicht en handhaving wordt inzichtelijk of activiteiten in de
fysieke leefomgeving worden verricht in overeenstemming met de daarover gestelde regels.
Op basis van deze informatie, in combinatie met uit monitoring verkregen gegevens, kan
de beleidscyclus zo nodig opnieuw worden doorlopen.

9  Deze figuur is ontleend aan paragraaf 2.1.2 van de nota van toelichting bij het Besluit kwaliteit
leefomgeving (Sth. 2018, 292, p. 203). Dit is een verduidelijkte versie van figuur 1 uit de memorie
van toelichting bij de Omgevingswet (MvT Ow, Kamerstukken I 2013/14, 33962, 3, p. 22).

10  Zie hierover nader: H.A. Oldenziel & H.W. de Vos, Systeem en kerninstrumenten van de Omgevingswet,
Deventer: Wolters Kluwer 2018, p. 27-51.

11  Zie nader over de beleidscyclus: MvT Ow, Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 21-24.
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Hieronder wordt ingegaan op de hoofdstukken van de Omgevingswet die voor de werking
van de beleidscyclus het meest relevant zijn.

Het toepassingsgebied van de Omgevingswet is geregeld in hoofdstuk 1 (Algemene bepalin-
gen). Voor het toepassingsgebied zijn twee elementen van belang: de Omgevingswet gaat
over de fysieke leefomgeving en over activiteiten die gevolgen hebben of kunnen hebben voor
de fysieke leefomgeving (artikel 1.2, eerste lid, Omgevingswet; zie paragraaf 2.5). Bepalingen
van de Omgevingswet en de daarop gebaseerde uitvoeringsregelgeving moeten binnen
die reikwijdte blijven. Dit geldt ook voor regelgeving van gemeenten, waterschappen en
provincies ter uitvoering van de Omgevingswet. Ook bevat hoofdstuk 1 de maatschappelijke
doelen van de Omgevingswet (artikel 1.3 Omgevingswet).

De overheid draagt zorg voor de bewoonbaarheid van het land en de bescherming en
verbetering van het leefmilieu. Deze zorg is een collectieve taak van alle bestuursorganen
gezamenlijk. Hoofdstuk 2 Omgevingswet bevat algemene bepalingen over de behartiging
van die taak en bepalingen over de organisatie van de overheidstaken, waarbij taken en
bevoegdheden aan de verschillende bestuursorganen worden toegedeeld.

Een strategische, integrale omgevingsvisie voor het gehele grondgebied van het Rijk, een
provincie of een gemeente is nodig om te bepalen hoe deze taken worden ingevuld en om
de ambities voor de fysieke leefomgeving te formuleren. In programma’s formuleert de
overheid de maatregelen die leiden tot de gewenste kwaliteit van een onderdeel van de
fysieke leefomgeving, een aspect of een gebied. Vaak zal het gaan om uitwerkingen van
de omgevingsvisie, bijvoorbeeld een programma over de hoofdlijnen van de ontwikkeling
van een gebied. Omgevingsvisies en programma’s zijn geregeld in hoofdstuk 3 Omgevings-
wet. Deze twee instrumenten betreffen de eerste twee onderdelen van de beleidscyclus
(beleidsontwikkeling en -doorwerking).

Hoofdstuk 2 Omgevingswet regelt ook omgevingswaarden. Dit zijn maatstaven voor de
gewenste staat of kwaliteit van de fysieke leefomgeving of een onderdeel daarvan, de
toelaatbare belasting door activiteiten of de toelaatbare concentratie of depositie van
stoffen, uitgedrukt in meetbare of berekenbare eenheden of andere objectieve termen
(afdeling 2.3 Omgevingswet). Omgevingswaarden zijn primair gericht tot de overheid.
Als een verantwoordelijkheid van het Rijk of een provincie moet leiden tot sturing aan of
beperkingen voor andere bestuursorganen, kunnen bij algemene maatregel van bestuur
respectievelijk omgevingsverordening instructieregels worden gesteld. Dit zijn regels
over de inhoud of motivering van besluiten of over de uitoefening van taken. Omgevings-
waarden en instructieregels hebben betrekking op het onderdeel beleidsdoorwerking uit
de beleidscyclus.

Het merendeel van de activiteiten in de fysieke leefomgeving betreft initiatieven van burgers
en bedrijven. Wanneer het uit het oogpunt van bescherming van de fysieke leefomgeving
gewenst is om op nationaal niveau regels over bepaalde activiteiten te stellen, zet het Rijk
waar mogelijk het instrument algemene regels in. Dit voorkomt dat burgers en bedrijven voor
hun voorgenomen activiteiten steeds toestemming moeten vragen aan de overheid. Onder
de Omgevingswet brengen decentrale overheden hun regels over de fysieke leefomgeving
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bijeen in één gebiedsdekkende regeling. Voor gemeenten is dat het omgevingsplan, voor
waterschappen de waterschapsverordening en voor provincies de omgevingsverordening.
In die decentrale regelgevingsinstrumenten kunnen regels worden gesteld over activiteiten
die gevolgen hebben of kunnen hebben voor de fysieke leefomgeving. Algemene regels
over activiteiten zijn het onderwerp van hoofdstuk 4 Omgevingswet.

De Omgevingswet bevat één vergunning voor activiteiten met (mogelijke) gevolgen voor de
fysieke leefomgeving: de omgevingsvergunning. Het kan daarbij gaan om toestemmingen
van zowel gemeenten, waterschappen en provincies als het Rijk. De omgevingsvergunning
is een instrument waarbij vooraf door de overheid wordt getoetst of een activiteit kan
worden verricht en, zo ja, onder welke voorwaarden. Net als de omgevingsvergunning
bevat het projectbesluit geen (op herhaalde toepassing gerichte) algemene regels, maar
betreft het de regulering van een concreet project. Een projectbesluit ziet op het uitvoeren
en in werking hebben of in stand houden van een project in de fysieke leefomgeving dat
voortvloeit uit de verantwoordelijkheid van het Rijk, een provincie of een waterschap. Denk
aan de aanleg van een weg, windmolenpark of natuurgebied. De omgevingsvergunning
en het projectbesluit zijn geregeld in hoofdstuk 5 Omgevingswet. De algemene regels in
hoofdstuk 4 Omgevingswet en de omgevingsvergunning en het projectbesluit uit hoofdstuk 5
van de wet betreffen het onderdeel uitvoering van de beleidscyclus.

Aan het einde van de beleidscyclus (het onderdeel terugkoppeling) wordt toezicht gehouden
op de naleving van de regels en wordt zo nodig gehandhaafd. Hierop ziet hoofdstuk 18
Omgevingswet.

Monitoring is een centraal onderdeel in de beleidscyclus voor de fysieke leefomgeving.
Inzicht in de feitelijke toestand van de fysieke leefomgeving en de verschillende componenten
daarin is de basis voor een effectief beleid. Monitoring is een vorm van informatievoor-
ziening waarbij gedurende langere tijd op systematische wijze gegevens over de fysieke
leefomgeving of onderdelen daarvan worden verzameld, bewerkt en gepresenteerd om te
beoordelen of de beleidsdoelstellingen of (internationaalrechtelijke) verplichtingen zijn of
worden gerealiseerd.” Monitoring is geregeld in hoofdstuk 20 Omgevingswet. Monitoring
hoort ook bij het onderdeel terugkoppeling van de beleidscyclus.

332 De vier algemene maatregelen van bestuur

Bij de opbouw en indeling van regels op het niveau van algemene maatregel van bestuur
is een aantal indelingsprincipes gehanteerd. Deze zijn gericht op een heldere ordening van
de regels. Het eerste indelingsprincipe houdt in dat de regels zijn gerangschikt op basis
van een zogenoemde doelgroepenbenadering. Bekeken is tot wie de regels zich richten:
tot bestuursorganen of tot burgers en bedrijven? Het tweede indelingsprincipe is het
maken van onderscheid tussen inhoudelijke en procedurele regels. Die lopen in de huidige
regelgeving nogal eens door elkaar. Toepassing van deze indelingsprincipes heeft geleid
tot een verdeling van de materie over een viertal algemene maatregelen van bestuur zoals
aangegeven in tabel 3.2.

12 MVT Ow, Kamerstukken I1 2013/14, 33962, 3, p. 254.
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Tabel 3.2. Typering algemene maatregelen van bestuur onder de Omgevingswet

Algemene maatregel van bestuur | Doelgroep Type regels

Besluit kwaliteit leefomgeving Alleen bestuursorganen | Inhoudelijk
Besluit activiteiten leefomgeving | Eenieder die activiteiten | Inhoudelijk
verricht of wil gaan
verrichten in de fysieke
leefomgeving

Besluit bouwwerken leefomgeving | Eenieder die activiteiten | Inhoudelijk
verricht of wil gaan
verrichten in de fysieke
leefomgeving

Omgevingsbesluit Eenieder die activiteiten | Procedureel
verricht of wil gaan
verrichten in de fysieke
leefomgeving
Bestuursorganen in de
rol van bevoegd gezag

Het Omgevingsbesluit bevat naast procedurele bepalingen, zoals regels over de totstand-
koming van instrumenten uit de Omgevingswet (bijvoorbeeld omgevingsvergunningen)
en regels over participatie, ook enkele algemene onderwerpen. Dat zijn onderwerpen die
voor het gehele toepassingsgebied van de Omgevingswet relevant zijn, zoals handhaving
en uitvoering en digitale voorzieningen.

In de hoofdstukindeling van de Omgevingswet zelf is bovengenoemde doelgroepenbenadering
ook te herkennen. Zo zijn de hoofdstukken 2 (Taken en bevoegdheden van bestuursorganen) en
3 (Omgevingsvisies en programma’s) primair gericht tot bestuursorganen. De hoofdstukken 4
(Algemene regels over activiteiten in de fysieke leefomgeving) en 5 (De omgevingsvergunning
en het projectbesluit) richten zich tot eenieder die activiteiten verricht of wil gaan verrichten
in de fysieke leefomgeving.

In de paragrafen 3.3.3, 3.3.4 en 3.3.5 wordt nader ingegaan op de architectuur van deze vier
besluiten. Dit gebeurt aan de hand van de hoofdstukindeling van ieder besluit, de nadere
indelingsprincipes die zijn gehanteerd, een korte typering van de inhoud van ieder besluit
en de delegatiegrondslagen uit de Omgevingswet waaraan het besluit uitwerking geeft.

Net als de Omgevingswet zelf bevatten ook de vier algemene maatregelen van bestuur
een bijlage met een begrippenlijst (bijlage I). Voor het bundelen van begripsbepalingen
in een bijlage is gekozen in verband met de toegankelijkheid en leesbaarheid.” In de
bijlage zijn de begrippen alfabetisch geordend. De begrippen worden niet geletterd (a, b,
¢, enz.); dit voorkomt wetstechnische moeilijkheden bij latere aanpassing of aanvulling
van de begrippenlijst. In de bestaande wetgeving is het gebruikelijk om begripsbepalingen
op te nemen in hoofdstuk 1 van de wet, algemene maatregel van bestuur of ministeriéle

13 MvT Ow, Kamerstukken I 2013/14, 33962, 3, p. 390.
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regeling. De gebruiker moet dan eerst door een soms bladzijdenlange lijst met begrippen
heen voordat de eerste inhoudelijke bepaling in beeld komt. Bijlage I bij de Omgevingswet
bevat definities van belangrijke begrippen die op meerdere plaatsen in de wet worden
gebruikt. Deze definities gelden ook voor zover die begrippen in de uitvoeringsregelgeving
worden gebruikt, tenzij daar een afwijkende definitie is opgenomen. De bijlage is gebaseerd
op artikel 1.1 Omgevingswet.

Artikel 1.1 Omgevingswet (begripsbepalingen)*

1. De bijlage bij deze wet bevat begripsbepalingen voor de toepassing van deze wet en de
daarop berustende bepalingen.

2. Begripsbepalingen die zijn opgenomen in een bijlage bij een algemene maatregel van
bestuur op grond van deze wet zijn ook van toepassing op een ministeriéle regeling op
grond van deze wet, tenzij in die regeling anders is bepaald.

Het tweede lid geeft aan dat de definities die in algemene maatregelen van bestuur op grond
van de Omgevingswet zijn opgenomen ook gelden voor ministeriéle regelingen waarvoor
de bevoegdheid om regels te stellen rechtstreeks uit de Omgevingswet voortvloeit (de
Omgevingsregeling; zie paragraaf 3.3.7). Deze bepaling biedt wel ruimte om hiervan in de
Omgevingsregeling expliciet af te wijken.

De bijlage met de begrippenlijst bevat ook een verkorte aanduiding van Europese en
internationale regelgeving. Ook deze regelgeving is alfabetisch geordend.

Alle bijlagen die zijn opgenomen bij de uitvoeringsregelgeving van de Omgevingswet
bevatten in hun opschrift een beknopte aanduiding van de inhoud van de bijlage. Dit is een
nadere concretisering van aanwijzing 3.62, tweede lid, Aanwijzingen voor de regelgeving,
waarin een inhoudsaanduiding alleen wordt voorgeschreven als dat voor de toegankelijkheid
van de bijlage van belang is.

333 Besluit kwaliteit leefomgeving

Een indicatie van de inhoud van het Besluit kwaliteit leefomgeving is te vinden in het
opschrift van dat besluit:

“Besluit van 3 juli 2018, houdende regels over de kwaliteit van de fysieke leefomgeving en
de uitoefening van taken en bevoegdheden (Besluit kwaliteit leefomgeving).”

De hieronder opgenomen inhoudsopgave laat zien dat het Besluit kwaliteit leefomgeving
is ingedeeld naar de instrumenten van de Omgevingswet, zoals omgevingswaarden, om-
gevingsplannen, omgevingsverordeningen, projectbesluiten en monitoring. Hierdoor staan
alle regels per instrument bij elkaar. Deze ordening volgt de opbouw van de beleidscyclus
(zie hierover paragraaf 3.3.1).

Het Besluit kwaliteit leefomgeving bevat inhoudelijke regels voor bestuursorganen van
gemeenten, waterschappen, provincies en het Rijk. De regels gaan over de uitoefening
van taken en bevoegdheden voor de fysieke leefomgeving, zoals het vaststellen van een

14  Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
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omgevingsplan en het beslissen op een aanvraag om een omgevingsvergunning. De regels
werken niet rechtstreeks naar burgers en bedrijven.

Belangrijke onderdelen van het Besluit kwaliteit leefomgeving zijn de rijksomgevingswaar-
den (hoofdstuk 2), de instructieregels die het Rijk stelt over de inhoud of motivering van om-
gevingsplannen, waterschapsverordeningen en omgevingsverordeningen (hoofdstukken 5, 6
en7)en de beoordelingsregels voor omgevingsvergunningen (hoofdstuk 8). Het besluit bevat
omgevingswaarden voor luchtkwaliteit en de kwaliteit van oppervlaktewater, grondwater
en zwemwater. Het besluit bevat verder regels over monitoring, gegevensverzameling,
gegevensbeheer en kaarten en verslagen over de toestand van de fysieke leefomgeving
(hoofdstuk 10). Deze regels hebben betrekking op de onderdelen waterkwaliteit, externe
veiligheid, luchtkwaliteit en het behoud van cultureel erfgoed. De meest omvangrijke
hoofdstukken van het Besluit kwaliteit leefomgeving zijn de hoofdstukken 5 en 8.

Hoofdstukindeling Besluit kwaliteit leefomgeving'®
Hoofdstuk 1 Algemene bepalingen

Hoofdstuk2 ~ Omgevingswaarden

Hoofdstuk 3  Specifieke taken

Hoofdstuk4  Programma’s

Hoofdstuk 5  Omgevingsplannen

Hoofdstuk 6  Waterschapsverordeningen
Hoofdstuk 7  Omgevingsverordeningen

Hoofdstuk 8  Omgevingsvergunningen

Hoofdstuk9  Projectbesluiten

Hoofdstuk 9A Ruilbesluiten en besluiten geldelijke regelingen
Hoofdstuk 9A  Plannen en Natura 2000

Hoofdstuk 10 Monitoring en informatie

Hoofdstuk 10A Overgangsrecht

Hoofdstuk 11  Slotbepalingen

Belangrijke delegatiegrondslagen voor het Besluit kwaliteit leefomgeving zijn artikel 2.14
(omgevingswaarden Rijk), artikel 2.24 (grondslag algemene instructieregels Rijk) en
artikel 5.18 (beoordelingsregels aanvraag artikel 5.1-activiteiten bij algemene maatregel
van bestuur) van de Omgevingswet.

334 Besluit activiteiten leefomgeving en Besluit bouwwerken leefomgeving?s

Het Besluit activiteiten leefomgeving en het Besluit bouwwerken leefomgeving bevatten
beide algemene regels, dat wil zeggen regels die gelden voor eenieder die een activiteit

15 Na wijziging en aanvulling door het Invoeringsbesluit Omgevingswet, het Aanvullingsbesluit
natuur Omgevingswet en het Aanvullingsbesluit grondeigendom Omgevingswet.

16  Deze paragraaf is deels een bewerking van passages uit paragraaf 6.2.4 van H.A. Oldenziel &
H.W. de Vos, Systeem en kerninstrumenten van de Omgevingswet, Deventer: Wolters Kluwer 2018,
p. 97-99.
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verricht of wil gaan verrichten in de fysieke leefomgeving. Het centrale aanknopingspunt
in deze besluiten is het begrip activiteit. Het Besluit bouwwerken leefomgeving en het
Besluit activiteiten leefomgeving richten zich vervolgens naar twee onderscheiden doel-
groepen voor activiteiten: activiteiten met betrekking tot bouwwerken respectievelijk
andere activiteiten.

Een bouwwerk is een constructie van enige omvang van hout, steen, metaal of ander materiaal,
die op de plaats van bestemming hetzij direct of indirect met de grond verbonden is, hetzij
direct of indirect steun vindt in of op de grond, bedoeld om ter plaatse te functioneren, met
inbegrip van de daarvan deel uitmakende bouwwerkgebonden installaties anders dan een
schip dat wordt gebruikt voor verblijf van personen en dat is bestemd en wordt gebruikt
voor de vaart. Een bouwactiviteit is een activiteit inhoudende het bouwen - dat wil zeggen:
het plaatsen, geheel of gedeeltelijk oprichten, vernieuwen, veranderen of vergroten - van
een bouwwerk."”

Het Besluit activiteiten leefomgeving bevat inhoudelijke regels die het Rijk stelt over een
breed scala aan activiteiten in de fysieke leefomgeving. Het gaat daarbij onder meer om
milieubelastende activiteiten en lozingsactiviteiten.

Een milieubelastende activiteit is een activiteit die nadelige gevolgen voor het milieu
kan veroorzaken, niet zijnde een lozingsactiviteit op een oppervlaktewaterlichaam of
een lozingsactiviteit op een zuiveringtechnisch werk of een wateronttrekkingsactiviteit.'s
Milieubelastende activiteiten waarover in het Besluit activiteiten leefomgeving algemene
regels worden gesteld, zijn onder meer activiteiten in de industrie en de agrarische sector.
Daarnaast bevat het Besluit activiteiten leefomgeving regels over een aantal milieubelastende
activiteiten die bij veel bedrijven en soms ook bij particuliere huishoudens voorkomen, zoals
bodemenergiesystemen, windturbines en het opslaan van gevaarlijke stoffen. Het Besluit
activiteiten leefomgeving hanteert hiervoor als overkoepelende aanduiding ‘activiteiten
die bedrijfstakken overstijgen’ (afdeling 3.2 Bal). De begrippen lozingsactiviteit op een
oppervlaktewaterlichaam en lozingsactiviteit op een zuiveringtechnisch werk zijn ook in
de Omgevingswet gedefinieerd."

Daarnaast bevat het Besluit activiteiten leefomgeving regels over onder meer activiteiten
rondom rijkswegen en activiteiten die cultureel erfgoed betreffen. Het besluit bevat de
inhoudelijke regels die van toepassing zijn en geeft aan welke ruimte er is voor maatwerk?°
of gelijkwaardige maatregelen.?! Ook is geregeld wanneer voor de activiteit een omge-
vingsvergunning nodig is. De regels richten zich tot eenieder die deze activiteiten verricht.
Dit kan een burger zijn of een bedrijf, maar ook de overheid in de rol van initiatiefnemer.

17  Zie de definities van bouwwerk, bouwactiviteit en bouwen in de begrippenlijst in de bijlage bij de
Omgevingswet (voor wat betreft de definitie van bouwwerk: na wijziging door de Invoeringswet
Omgevingswet).

18 Zie de definitie in de begrippenlijst in de bijlage bij de Omgevingswet.

19 Nawijziging door de Invoeringswet Omgevingswet. Lozingsactiviteiten vormen een deelcategorie
van het overkoepelende begrip wateractiviteiten. Andere wateractiviteiten waarover het Besluit
activiteiten leefomgeving regels stelt, zijn bijvoorbeeld beperkingengebiedactiviteiten met
betrekking tot een waterstaatswerk in beheer bij het Rijk en wateronttrekkingsactiviteiten in
een oppervlaktewaterlichaam in beheer bij het Rijk.

20 Maatwerk betreft de mogelijkheid tot invulling, aanvulling of afwijking van algemene rijksregels.
Maatwerk kent twee varianten: maatwerkregels en maatwerkvoorschriften (artikel 4.5 en 4.6
Omgevingswet).

21 Een gelijkwaardige maatregel is een alternatief voor een voorgeschreven maatregel. Voorwaarde
is dat daarmee hetzelfde resultaat wordt bereikt (artikel 4.7 Omgevingswet).
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Met het Besluit activiteiten leefomgeving wordt invulling gegeven aan artikel 4.3 Omge-
vingswet, dat een grondslag biedt voor het stellen van algemene rijksregels over activiteiten,
en aan artikel 5.1 Omgevingswet, dat - in combinatie met artikel 5.2 Omgevingswet — een
grondslag biedt om bij algemene maatregel van bestuur omgevingsvergunningplichtige
activiteiten aan te wijzen.

Het officiéle opschrift van het Besluit activiteiten leefomgeving luidt:

“Besluit van 3 juli 2018, houdende regels over activiteiten in de fysieke leefomgeving (Besluit
activiteiten leefomgeving).”

De hoofdstukindeling van het Besluit activiteiten leefomgeving ziet er als volgt uit:

Hoofdstukindeling Besluit activiteiten leefomgeving??

Hoofdstuk 1 Algemene bepalingen

Hoofdstuk2  Milieubelastende activiteiten en lozingsactiviteiten: algemeen
Hoofdstuk3  Milieubelastende activiteiten en lozingsactiviteiten: richtingaanwijzer
Hoofdstuk4  Milieubelastende activiteiten en lozingsactiviteiten: inhoudelijke regels
Hoofdstuk 5  Milieubelastende activiteiten: modules

Hoofdstuk 6  Activiteiten in of bij waterstaatswerken in beheer bij het Rijk
Hoofdstuk 7 Activiteiten in de Noordzee

Hoofdstuk 8  Activiteiten rond rijkswegen

Hoofdstuk 9  Activiteiten rond spoorwegen

Hoofdstuk 10  Activiteiten rond luchthavens

Hoofdstuk 11  Activiteiten die de natuur betreffen

Hoofdstuk 12 Landinrichtingsactiviteiten

Hoofdstuk 13  Activiteiten die cultureel erfgoed betreffen

Hoofdstuk 14  Activiteiten die het werelderfgoed betreffen

Hoofdstuk 15  Gelegenheid bieden tot zwemmen en baden

Hoofdstuk 16 ~ Grondwateronttrekkingen en ontgrondingen op land en in regionale
wateren

Hoofdstuk 17  Afval van schepen in binnenwateren
Hoofdstuk 18  Overige en slotbepalingen

Een handeling in de fysieke leefomgeving kan in juridische zin bestaan uit verschillende
onder het Besluit activiteiten leefomgeving vallende activiteiten. Een kenmerk van dat
besluit is dat met elkaar samenhangende activiteiten met elkaar zijn verbonden. Dit helpt
de gebruiker zijn weg te vinden naar de relevante regels.

Een voorbeeld is het plaatsen van een aanlegsteiger in oppervlaktewater in beheer bij
het Rijk. Dit is een beperkingengebiedactiviteit met betrekking tot een waterstaatswerk,
waarbij ook stoffen in het water kunnen komen. Er is dan sprake van een lozingsactiviteit
op een oppervlaktewaterlichaam. Onder die activiteit vallen ook afvalstoffen die in het

22 Na wijziging en aanvulling door het Invoeringsbesluit Omgevingswet, het Aanvullingsbesluit
natuur Omgevingswet en het Aanvullingsbesluit grondeigendom Omgevingswet.
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oppervlaktewater kunnen komen bij het reinigen of verven van de steiger. Als voor het
reinigen water uit het oppervlaktewater zelf is gebruikt, is er ook nog sprake van een
wateronttrekkingsactiviteit. In de huidige regelgeving zijn de regels hierover verspreid
over meerdere besluiten en ministeriéle regelingen, wat de toegankelijkheid bemoeilijkte.
In het Besluit activiteiten leefomgeving zijn deze regels bijeengebracht in hoofdstuk 6, in
één paragraaf over bouwwerken in rijkswateren.?®

De hoofdstukken 2 tot en met 5 van het Besluit activiteiten leefomgeving kennen een
getrapte structuur. Dit zorgt ervoor dat een initiatiefnemer alleen wordt geconfronteerd
met regels die relevant zijn voor de activiteit die hij wil verrichten. Dit voorkomt bij veel
voorkomende activiteiten dat initiatiefnemers het gehele besluit moeten doorzoeken naar
regels die wellicht ook nog relevant zouden kunnen zijn. De getrapte structuur houdt het
volgende in:

Hoofdstuk 2 bevat een beperkt aantal regels die van toepassing zijn op alle milieubelastende
activiteiten en lozingsactiviteiten op een oppervlaktewaterlichaam of een zuiveringtechnisch
werk. Een voorbeeld hiervan is de specifieke zorgplicht.

Hoofdstuk 3 bevat een onderverdeling van de activiteiten in bedrijfstakken en een aantal
activiteiten die niet bedrijfstakspecifiek zijn, bijvoorbeeld het opslaan van propaan of het
hebben van een bodemenergiesysteem. Met zogenoemde richtingaanwijzers worden de
inhoudelijke regels voor deelactiviteiten in hoofdstuk 4 ‘aangezet’. De indeling van hoofdstuk 3
in afdelingen is gebaseerd op een in de praktijk gangbare bedrijfsindeling (bijvoorbeeld: de
nutssector en de industrie, de agrarische sector en transport en logistiek).

Hoofdstuk 4 bevat per deelactiviteit de uitgeschreven inhoudelijke regels, vooral bestaande uit
regels over preventieve maatregelen en beste beschikbare technieken. Regels in hoofdstuk 4
gelden alleen als deze in hoofdstuk 3 zijn aangezet. Dit betekent dat als een paragraaf uit
hoofdstuk 4 niet in hoofdstuk 3 is aangezet, die regels voor die activiteit niet gelden.

Bepaalde onderwerpen die bij veel deelactiviteiten terugkomen, zijn ondergebracht in
zogenoemde modules in hoofdstuk 5. Dit is gedaan om onnodige herhaling te voorkomen.
Voorbeelden hiervan zijn modules over bodemonderzoek en energiebesparing. Vanuit
hoofdstuk 3 of 4 wordt dan naar die modules verwezen.

Het Besluit bouwwerken leefomgeving bevat inhoudelijke regels over activiteiten die
verband houden met het bouwen, in stand houden, gebruik en slopen van bouwwerken.
Het beschrijft welke inhoudelijke regels gelden en welke ruimte er is voor maatwerk of
gelijkwaardige maatregelen. Ook is aangegeven wanneer een activiteit vergunningplichtig
is. Ook hier richten de regels zich tot eenieder die deze activiteiten verricht. Ook voor het
Besluit bouwwerken leefomgeving is artikel 4.3 Omgevingswet een belangrijke grondslag.

Het officiéle opschrift van het Besluit bouwwerken leefomgeving luidt:

“Besluit van 3 juli 2018, houdende regels over bouwwerken in de fysieke leefomgeving
(Besluit bouwwerken leefomgeving).”

23 Voorbeeld ontleend aan de nota van toelichting bij het Besluit activiteiten leefomgeving (NvT
Bal, Stb. 2018, 293, p. 512).
24 NvT Bal, Stb. 2018, 293, p. 609 e.v.
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De hoofdstukindeling van het Besluit bouwwerken leefomgeving ziet er als volgt uit:

Hoofdstukindeling Besluit bouwwerken leefomgeving?

Hoofdstuk 1 Algemene bepalingen

Hoofdstuk 2 Algemene bepalingen voor bouwwerken

Hoofdstuk 3 Bestaande bouw

Hoofdstuk 4 Nieuwbouw

Hoofdstuk 5 Verbouw en verplaatsing van een bouwwerk en wijziging van een
gebruiksfunctie

Hoofdstuk 6 Gebruik van bouwwerken

Hoofdstuk 7 Bouw- en sloopwerkzaamheden

Hoofdstuk 7A Overgangsrecht

Hoofdstuk 8 Slotbepalingen

De hoofdstukindeling van het Besluit bouwwerken leefomgeving sluit aan bij de opsomming
van activiteiten in artikel 4.3, eerste lid, onderdeel a, Omgevingswet (bouwactiviteiten,
sloopactiviteiten en het gebruik en het in stand houden van bouwwerken). Vergeleken met
het Bouwbesluit 2012 zijn omwille van het gebruiksgemak enkele wijzigingen aangebracht
in de structuur. Zo zijn de inhoudelijke regels niet langer in hoofdstukken ingedeeld met
onderwerpen als veiligheid, gezondheid en energiezuinigheid. In plaats daarvan zijn de
regels geclusterd rondom een bepaalde activiteit die te maken heeft met het bouwwerk,
in hoofdstukken over bestaande bouw, nieuwbouw, verbouw, gebruik en bouw- en sloop-
werkzaamheden. Binnen die hoofdstukken zijn onderwerpen zoals veiligheid, gezondheid
en energiezuinigheid en de daarmee samenhangende regels terug te vinden. Hierdoor kan
de gebruiker sneller en eenvoudiger de regels vinden die op zijn situatie, bijvoorbeeld
bestaande bouw, van toepassing zijn. Daarnaast is de volgorde van de regels over bestaande
bouw en nieuwbouw omgedraaid: het Besluit bouwwerken leefomgeving begint met
bestaande bouw (hoofdstuk 3) en geeft daarna regels over nieuwbouw (hoofdstuk 4).
Hierdoor sluit het besluit beter aan bij de daadwerkelijke situatie in Nederland, waarbij
het grootste gedeelte van de woningen onder de regels voor bestaande bouw valt.?

335 Omgevingsbesluit

Anders dan het Besluit kwaliteit leefomgeving, het Besluit activiteiten leefomgeving en
het Besluit bouwwerken leefomgeving, bevat het Omgevingsbesluit geen inhoudelijke
regels, maar procedurele bepalingen en bepalingen van algemene aard. Dit volgt ook uit
het officiéle opschrift:

“Besluit van 3 juli 2018, houdende procedurele regels en regels over algemene onderwerpen
over het beschermen en benutten van de fysieke leefomgeving (Omgevingsbesluit).”

25 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
26  NvT Bbl, Sth. 2018, 291, p. 188-189.
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Het Omgevingsbesluit kent de volgende hoofdstukindeling:

Hoofdstukindeling Omgevingsbesluit?’

Hoofdstuk 1 Algemene bepalingen

Hoofdstuk2  Omgevingsplan, waterschapsverordening en omgevingsverordening
Hoofdstuk3  Aanwijzing van locaties voor rijkstaken

Hoofdstuk4  Bevoegd gezag omgevingsvergunning en betrokkenheid van andere
bestuursorganen

Hoofdstuk5  Projectprocedure

Hoofdstuk 6  Faunabeheereenheden en -plannen
Hoofdstuk 7 Voorkeursrecht en onteigening
Hoofdstuk 8  Financiéle bepalingen
Hoofdstuk9  Schade

Hoofdstuk 10  Procedures

Hoofdstuk 11 Milieueffectrapportage
Hoofdstuk 12 Adviesorganen en adviseurs
Hoofdstuk 13  Handhaving en uitvoering
Hoofdstuk 14  Digitaal stelsel Omgevingswet
Hoofdstuk 14A Overgangsrecht

Hoofdstuk 15  Slotbepalingen

Regels met een procedureel karakter zijn onder meer opgenomen in de hoofdstukken 4
tot en met 7 en 10. Algemene onderwerpen zijn onderwerpen die voor het gehele toe-
passingsgebied van de Omgevingswet relevant zijn, zoals handhaving en uitvoering
(hoofdstuk 13) en digitale voorzieningen (hoofdstuk 14). In hoofdstuk 13 worden onder
meer, via het Invoeringsbesluit Omgevingswet, regels opgenomen over verbetering van
vergunningverlening, toezicht en handhaving (VTH).?® Het DSO (hoofdstuk 14) is het geheel
aan digitale voorzieningen dat bijdraagt aan een effectieve werking van de Omgevingswet.
Qua omvang het grootst zijn hoofdstuk 4 over bevoegdheden rond vergunningverlening,
hoofdstuk 10 over procedures en hoofdstuk 11 over milieueffectrapportage. Bij hoofdstuk 11
hoort een bijlage, bijlage V, waarin projecten en daarvoor benodigde besluiten worden
aangewezen waarvoor een mer-beoordelingsplicht geldt.

Het Omgevingsbesluit geeft onder meer uitwerking aan de volgende grondslagen uit de
Omgevingswet:

- taken van het Rijk (aanwijzing van rijkswateren; paragraaf 2.4.2 Omgevingswet);
- aanwijzing van het bevoegd gezag voor de omgevingsvergunning (paragraaf 5.1.2 Om-
gevingswet);

27 Nawijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet, het Aanvullingsbesluit geluid Omgevings-
wet, het Aanvullingsbesluit natuur Omgevingswet en het Aanvullingsbesluit grondeigendom
Omgevingswet.

28 Wet van 9 december 2015 tot wijziging van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht
(verbetering vergunningverlening, toezicht en handhaving) (Sth. 2015, 521).
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- betrokkenheid van andere bestuursorganen bij de besluitvorming (advies en instemming;
paragraaf 16.2.3 Omgevingswet);

- het projectbesluit (afdeling 5.2 Omgevingswet);

- het DSO (afdeling 20.5 Omgevingswet);?

— procedurele en vormvereisten (onder meer artikel 16.139 Omgevingswet).>

3.3.6 Dwarsverbanden tussen de vier algemene maatregelen van bestuur

Hoewel de vier op de Omgevingswet gebaseerde algemene maatregelen van bestuur elk
een eigen, afgebakend toepassingsbereik hebben, bestaan er raakvlakken tussen deze vier
besluiten. Raakvlakken zijn er bijvoorbeeld bij de omgevingsvergunning. Welke activiteiten
vergunningplichtig zijn, is geregeld in het Besluit activiteiten leefomgeving en het Besluit
bouwwerken leefomgeving. De beoordelingsregels, de inhoudelijke regels op basis waarvan
het bevoegd gezag de aanvraag om een omgevingsvergunning beoordeelt, zijn opgenomen in
(hoofdstuk 8 van) het Besluit kwaliteit leefomgeving. Het bevoegd gezag en de procedurele
aspecten van de omgevingsvergunning, zoals de voorbereidingsprocedure, zijn geregeld
in het Omgevingsbesluit.

Dat bij milieubelastende activiteiten en lozingsactiviteiten op een oppervlaktewaterlichaam
of een zuiveringtechnisch werk de algemene rijksregels en de rijksvergunningplichten in het-
zelfde besluit - het Besluit activiteiten leefomgeving - staan, is vanuit gebruikersperspectief
handig. Voor de meeste bedrijven die activiteiten verrichten die onder de hoofdstukken 2
tot en met 5 van dat besluit vallen, bieden algemene regels, waar nodig aangevuld met
maatwerk, voldoende mogelijkheden voor het reguleren van de milieugevolgen. Bij de
overige bedrijven, dat wil zeggen de bedrijven die deels vergunningplichtig zijn, geldt
in het merendeel (meer dan 90%) van de gevallen dat algemene regels uitgangspunt zijn
en dat de omgevingsvergunning aanvullend daarop beperkt is tot een onderdeel van een
- vaak bedrijfsmatige - activiteit. In die gevallen is een bedrijf dus deels vergunningplichtig.*!
Gelet op het eerste verbeterdoel van de stelselherziening van het omgevingsrecht (zie
paragraaf 2.3.1) ligt regeling in hetzelfde besluit voor de hand.

Voorbeeld verhouding tussen algemene rijksregels en rijksvergunningplichten
Paragraaf 3.2.12 (Opslaan van vaste minerale anorganische meststoffen) van het Besluit
activiteiten leefomgeving bepaalt dat bij het verrichten van die activiteit onder meer moet
worden voldaan aan de regels over het opslaan van die meststoffen, bedoeld in paragraaf 4.100,
als de activiteit niet als vergunningplichtig is aangewezen in artikel 3.37 (artikel 3.38 Bal).>? Als
meer dan een bepaalde hoeveelheid meststoffen van een bepaalde meststoffengroep wordt
opgeslagen, geldt een vergunningplicht (artikel 3.37 Bal). De regels in paragraaf 3.2.12 Bal
zijn gesteld in verband met de gevolgen voor externe veiligheid vanwege de aanwezigheid
van gevaarlijke stoffen. Het wel of niet overschrijden van de aangegeven drempel bepaalt
of algemene rijksregels voldoende zijn of dat een individuele beoordeling door het bevoegd
gezag nodig is voorafgaand aan de start van de activiteit.

29 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

30 Navernummering door de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet en wijziging door de
Invoeringswet Omgevingswet, de Aanvullingswet geluid Omgevingswet en de Aanvullingswet
grondeigendom Omgevingswet.

31 NvT Bal, Stb. 2018, 293, p. 571-572.

32 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
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Een ander raakvlak doet zich voor bij het omgevingsplan. Het omgevingsplan bevat, via
instructieregels in (hoofdstuk 5 van) het Besluit kwaliteit leefomgeving, regels over im-
missies in verband met de toegestane belasting van de fysieke leefomgeving. Het Besluit
activiteiten leefomgeving bevat regels over emissies. Emissie is de directe of indirecte
uitstoot, uit puntbronnen of diffuse bronnen, van stoffen, trillingen, warmte of geluid in
de lucht, het water of de bodem.?* De verhouding tussen beide soorten regels is uitgebreid
beschreven in de nota van toelichting bij het Besluit kwaliteit leefomgeving.3

337 Omgevingsregeling

De Omgevingsregeling bevat regels die nodig zijn voor de toepassing van de Omgevingswet
en de vier daarop gebaseerde algemene maatregelen van bestuur. De regeling vormt
daarmee op rijksniveau het sluitstuk van het nieuwe stelsel voor het omgevingsrecht. Het
opschrift van de Omgevingsregeling luidt:

“Regeling van de Minister voor Milieu en Wonen, de Staatssecretaris van Defensie, de Mi-
nister van Economische Zaken en Klimaat, de Minister van Infrastructuur en Waterstaat, de
Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit en de Minister van Onderwijs, Cultuur
en Wetenschap van 21 november 2019, houdende regels over het beschermen en benutten
van de fysieke leefomgeving (Omgevingsregeling).”

De Omgevingsregeling werkt de regels in de Omgevingswet en de vier algemene maatre-
gelen van bestuur op een meer gedetailleerd niveau uit of vult deze aan. De bepalingen
in de Omgevingsregeling onderscheiden zich van de regels in de Omgevingswet en de
algemene maatregelen van bestuur doordat zij meer gedetailleerd en uitvoeringstechnisch,
administratief of meet- en rekentechnisch van aard zijn (zie nader paragraaf 3.2). Er is
gekozen voor het samenbrengen van regels in één ministeriéle regeling omdat daarmee de
regels op een toegankelijke en inzichtelijke wijze aan de gebruikers worden aangeboden,
ook gelet op de onderlinge samenhang tussen een deel van de regels.

De Omgevingsregeling bevat regels over zes thema’s:*

— de aanwijzing en geometrische begrenzing van locaties,
— het verrichten van activiteiten,

— gegevensverstrekking,

— meet- en rekenregels voor besluiten,

- monitoring en informatie, en

— financiéle bepalingen.

De aanwijzing en geometrische begrenzing van locaties betreft onderdelen van de fysieke
leefomgeving die van belang zijn voor de rijksregels in de Omgevingswet en de daarop
gebaseerde uitvoeringsregelgeving. De Omgevingsregeling bevat voor een beperkt aantal
onderwerpen algemene regels over activiteiten die de algemene regels uit het Besluit
activiteiten leefomgeving of het Besluit bouwwerken leefomgeving aanvullen en uitwerken.
Het gaat daarbij onder meer om rekenregels voor agrarische milieubelastende activiteiten

33 Zie de definitie van emissie in de begrippenlijst in de bijlage bij de Omgevingswet.
34 NvT Bkl, Stb. 2018, 292, p. 315-327 (paragraaf 7.1.3).
35 Toelichting bij de Omgevingsregeling, Stcrt. 2019, 56288, p. 292-294.
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en milieubelastende activiteiten met externe veiligheidsrisico’s en om regels over het
verrichten van bouwactiviteiten en het gebruik en in stand houden van bouwwerken,
waaronder regels gericht op het borgen van de energiezuinigheid van te (ver)bouwen
bouwwerken en regels over het energielabel. De meet- en rekenregels voor besluiten zijn
bedoeld om de effecten te kunnen bepalen van besluiten die bepaalde activiteiten toestaan.
Het gaat dan om de situatie dat een bestuursorgaan op grond van een beoordelingsregel
voor een omgevingsvergunning of een instructieregel (bijvoorbeeld voor het vaststellen
van een omgevingsplan) een kwantitatieve waarde moet toepassen voor externe veiligheid,
geluid, trillingen of geur.

Hoofdstukindeling Omgevingsregeling>°

Hoofdstuk 1 Algemene bepalingen

Hoofdstuk2 ~ Aanwijzing en geometrische begrenzing van locaties
Hoofdstuk 3 Beheer van de fysieke leefomgeving (gereserveerd)

Hoofdstuk 4  Algemene regels over activiteiten geregeld in het Besluit activiteiten
leefomgeving

Hoofdstuk 5  Algemene regels over activiteiten en bouwwerken geregeld in het Besluit
bouwwerken leefomgeving

Hoofdstuk 6  Meet- en rekenregels decentraal gereguleerde activiteiten
Hoofdstuk 7 Gegevens en bescheiden

Hoofdstuk 8  Instructieregels over programma’s, omgevingsplannen, waterschapsveror-
deningen en omgevingsverordeningen

Hoofdstuk9  Omgevingsvergunningen

Hoofdstuk 10  Projectbesluiten

Hoofdstuk 11  Handhaving en uitvoering

Hoofdstuk 12 Monitoring en informatie

Hoofdstuk 13  Grondexploitatie

Hoofdstuk 14  Financiéle bepalingen

Hoofdstuk 15 Bevoegdheden in bijzondere omstandigheden
Hoofdstuk 16  Digitaal stelsel Omgevingswet

Hoofdstuk 17 Overgangsrecht

Hoofdstuk 18  Slotbepalingen

De delegatiegrondslagen voor de Omgevingsregeling zijn overzichtelijk aangegeven in een
schema dat is opgenomen in de toelichting bij de regeling. Kortheidshalve wordt daarnaar
verwezen.”” De inhoud van een deel van de hoofdstukken zal nog worden gevuld via de
Invoeringsregeling Omgevingswet en de aanvullingsregelingen.

36 De hoofdstukken 6, 11, 15 en 16 Omgevingsregeling worden ingevuld via de Invoeringsregeling
Omgevingswet.
37 Toelichting bij de Omgevingsregeling, Stcrt. 2019, 56288, p. 301 (tabel 1.1).
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34 Decentrale regelgeving
341 Inleiding

Om invulling te geven aan hun taken stellen overheden regels vast over de fysieke leefom-
geving. In het stelsel van de Omgevingswet worden deze regels gebundeld in één regeling
per overheid. Dit vergroot de toegankelijkheid en het overzicht van de regels over de fysieke
leefomgeving. Afdeling 2.2 Omgevingswet bevat bepalingen over het omgevingsplan,
waarin de gemeentelijke regels bijeen worden gebracht, de waterschapsverordening voor
de regels van het waterschap en de omgevingsverordening voor de provinciale regels.
Deze instrumenten bevatten in de eerste plaats de regels die krachtens de verschillende
hoofdstukken van de Omgevingswet worden gesteld. Het resultaat is één gebiedsdekkende
regeling per overheid. Die kan ook regels bevatten over de fysieke leefomgeving die
worden gesteld krachtens de Gemeentewet (Gemw), de Waterschapswet (Wschw) en de
Provinciewet (Provw) en krachtens andere bijzondere wetten (zie paragraaf 7.3.6). Denk
aan gemeentelijke regels over monumenten of het kappen van bomen.

Deze decentrale regelingen hebben een breder, meer integraal karakter dan de bestaande
regelingen. Op gemeentelijk niveau worden regels over goede ruimtelijke ordening (zoals
bestaande bestemmingsplannen en beheersverordeningen) geintegreerd met regels over
milieu, natuur, cultureel erfgoed, bomen en welstand. Voor de regels van de provincie geldt
iets vergelijkbaars. Provinciale verordeningen waarin regels voor een goede ruimtelijke
ordening zijn opgenomen, verordeningen ter bescherming van het milieu of voor behoud
van provinciale monumenten worden in één verordening - de omgevingsverordening —
samengevoegd. Samenvoeging in één regeling stimuleert de afstemming van individuele
regels.

Artikel 4.1, eerste lid, Omgevingswet stelt buiten twijfel dat regels in het omgevingsplan, de
waterschapsverordening en de omgevingsverordening ook regels over activiteiten kunnen
zijn. Uit het vierde lid®® volgt dat bij het stellen van regels in de omgevingsverordening
de grenzen van artikel 2.3, tweede lid, Omgevingswet in acht moeten worden genomen.
Vanuit overwegingen van subsidiariteit moeten provinciale staten terughoudend omgaan
met het stellen van regels over activiteiten.>®

Artikel 4.1 Omgevingswet (decentrale regels over activiteiten)*

1. Bij omgevingsplan, waterschapsverordening en omgevingsverordening kunnen met het
oog op de doelen van de wet regels worden gesteld over activiteiten die gevolgen hebben
of kunnen hebben voor de fysieke leefomgeving.

2. Bij ministeriéle regeling kunnen meet- en rekenvoorschriften worden gesteld over acti-
viteiten als bedoeld in het eerste lid.

3. Bij het stellen van de regels in de omgevingsverordening en de ministeriéle regeling
worden de grenzen van artikel 2.3, tweede en derde lid, in acht genomen.

38 Navernummering door de Invoeringswet Omgevingswet.
39  MvT Ow, Kamerstukken I 2013/14, 33962, 3, p. 463.
40 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
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Het beleid zoals neergelegd in de gemeentelijke omgevingsvisie vormt het kader voor de
regels die worden gesteld in het omgevingsplan. Op dezelfde wijze vormt de provinciale
omgevingsvisie het beleidsmatige kader voor de omgevingsverordening.

Een omgevingsvisie bevat de integrale langetermijnvisie van het bestuursorgaan over de
noodzakelijke en gewenste ontwikkelingen van de fysieke leefomgeving in zijn bestuursgebied.
Omgevingsvisies zijn verplicht op alle bestuursniveaus: de gemeenteraad stelt een gemeen-
telijke omgevingsvisie vast, provinciale staten stellen een provinciale omgevingsvisie vast en
op rijksniveau wordt de nationale omgevingsvisie (NOVI) vastgesteld. De Omgevingswet kent
geen omgevingsvisie voor waterschappen. Dit komt omdat het hier om functioneel bestuur
gaat. Omgevingsvisies zijn geregeld in afdeling 3.1 Omgevingswet. Ook een programma over
de ontwikkeling van een gebied (voorheen structuurvisie voor een gebied) kan worden
gebruikt als beleidsmatig kader voor (een wijziging van) het omgevingsplan.* Programma’s
zijn geregeld in afdeling 3.2 Omgevingswet.

In de paragrafen 3.4.2, 3.4.3 en 3.4.4 wordt nader ingegaan op genoemde drie vormen
van decentrale regelgeving. Bij ieder instrument wordt een korte typering gegeven van
toepassingsbereik en inhoud, het type regels of normen dat erin kan worden opgenomen,
de verhouding tot instrumenten uit de bestaande wetgeving die er wel of niet in opgaan
en, waar nodig, de onderlinge verhouding tussen deze instrumenten.

Bij de beschrijving in de paragrafen 3.4.2, 3.4.3 en 3.4.4 ligt de nadruk op de meer systema-
tische aspecten. Nadere inhoudelijke kleuring gebeurt in hoofdstuk 7. In dat hoofdstuk wordt
ingegaan op de inhoudelijke eisen die gelden bij het opstellen van decentrale regelgeving.
Bij het omgevingsplan, de waterschapsverordening en de omgevingsverordening vormt
decentrale beleidsvrijheid het uitgangspunt.®? De regels op grond van de Omgevingswet
beperken die vrijheid op een aantal punten. Zo is op grond van artikel 2.7 Omgevingswet*?
geregeld welke regels verplicht in een van deze vormen van decentrale regelgeving moeten,
of juist niet mogen, worden opgenomen (zie de paragrafen 7.3.6, 7.4.3 en 7.5.5).

342 Omgevingsplan

Het omgevingsplan is voor gemeenten de gebiedsdekkende regeling waarin in ieder geval
alle regels worden gesteld die het belang van de fysieke leefomgeving als motief hebben.

Artikel 2.4 Omgevingswet (omgevingsplan)
De gemeenteraad stelt voor het gehele grondgebied van de gemeente één omgevingsplan
vast waarin regels over de fysieke leefomgeving worden opgenomen.

Het omgevingsplan bevat voor het gehele grondgebied van de gemeente in ieder geval
de regels die nodig zijn met het oog op een evenwichtige toedeling van functies aan
locaties (artikel 4.2, eerste lid, Omgevingswet).** Deze regels moeten in ieder geval in het
omgevingsplan worden opgenomen. Zie hierover nader paragraaf 7.3.3.

41 NvT Ob, Stb. 2018, 290, p. 120-121.

42 MVT Ow, Kamerstukken Il 2013/14, 33962, 3, p. 90.
43 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
44 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
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Voor andere onderwerpen geldt de verplichting om regels in het omgevingsplan op te
nemen als de gemeente ervoor kiest deze vast te stellen. Het gaat dan om:

- gemeentelijke omgevingswaarden (artikel 2.11 Omgevingswet),*

— regels over activiteiten die onderdelen van de fysieke leefomgeving wijzigen (artikel 4.1
Omgevingswet jo. artikel 2.1 Ob; zie paragraaf 7.3.6),

— maatwerkregels ten opzichte van algemene rijksregels in het Besluit activiteiten leefom-
geving of het Besluit bouwwerken leefomgeving, waar die rijksregels daarvoor ruimte
laten (artikel 4.6 Omgevingswet),

— een verbod om zonder voorafgaande melding aan het bevoegd gezag een activiteit te
verrichten (meldingsplicht; artikel 4.4, eerste lid, Omgevingswet),*¢

- eenvergunningplicht voor een binnenplanse omgevingsplanactiviteit (artikel 4.4, tweede
lid, Omgevingswet),” en

— beoordelingsregels voor het verlenen of weigeren van een omgevingsvergunning voor
een binnenplanse omgevingsplanactiviteit (artikel 5.21 Omgevingswet).*

Omgevingsplanactiviteit: activiteit, inhoudende:

a. een activiteit waarvoor in het omgevingsplan is bepaald dat het is verboden deze zonder
omgevingsvergunning te verrichten en die niet in strijd is met het omgevingsplan,

b. een activiteit waarvoor in het omgevingsplan is bepaald dat het is verboden deze zonder
omgevingsvergunning te verrichten en die in strijd is met het omgevingsplan, of

c. een andere activiteit die in strijd is met het omgevingsplan*

Buitenplanse omgevingsplanactiviteit: activiteit, inhoudende:

a. een activiteit waarvoor in het omgevingsplan is bepaald dat het is verboden deze zonder
omgevingsvergunning te verrichten en die in strijd is met het omgevingsplan, of

b. een andere activiteit die in strijd is met het omgevingsplan®

Het omgevingsplan is een van de instrumenten waarin beleid, dat zijn neerslag heeft
gevonden in omgevingsvisies en instructieregels van het Rijk of provincies, gestalte krijgt
op gemeentelijk niveau. Het omgevingsplan geeft door het stellen van regels sturing aan het
verrichten van activiteiten in de fysieke leefomgeving. Daarvoor kan het omgevingsplan in
beginsel alle regels bevatten die nodig worden geacht met het oog op de maatschappelijke
doelen van de Omgevingswet (artikel 1.3 Omgevingswet).>! De regels in het omgevings-
plan gaan altijd over activiteiten die gevolgen hebben of kunnen hebben voor de fysieke
leefomgeving als bedoeld in artikel 4.1, eerste lid, Omgevingswet. Een belangrijk deel van
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Artikel 2.11a Omgevingswet (zoals ingevoegd door de Aanvullingswet geluid Omgevingswet)

regelt verplichte gemeentelijke omgevingswaarden voor de geluidproductie van bepaalde
industrieterreinen.

Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet. Zonder voorafgaande melding is het dan niet
toegestaan om de activiteit te verrichten. Zie over de melding nader: H.A. Oldenziel & H.W. de
Vos, Systeem en kerninstrumenten van de Omgevingswet, Deventer: Wolters Kluwer 2018, p. 99.
Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

Zie de begrippenlijst in de bijlage bij de Omgevingswet (zoals gewijzigd door de Invoeringswet
Omgevingswet).

Zie de begrippenlijst in de bijlage bij de Omgevingswet (zoals gewijzigd door de Invoeringswet
Omgevingswet).

Tenzij sprake is van een situatie als bedoeld in artikel 1.4 Omgevingswet en die wet niet van
toepassing is omdat het onderwerp van regeling uitputtend bij of krachtens een andere wet is
geregeld.
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die regels zal worden gesteld omdat deze nodig zijn met het oog op een evenwichtige
toedeling van functies aan locaties (artikel 4.2, eerste lid, Omgevingswet).>2

Het omgevingsplan komt in de plaats van de vele bestemmingsplannen die gemeenten
nu vaak hebben en zal ook regels op het terrein van de fysieke leefomgeving bevatten
die nu nog in andere gemeentelijke verordeningen zijn opgenomen. Voor locaties waar
dat wenselijk is, geeft de Omgevingswet gemeenten de ruimte om omgevingsplannen
globaler en flexibeler in te richten dan bestemmingsplannen gebaseerd op de huidige
Wet ruimtelijke ordening.

Het meest in het oog springende verschil tussen het omgevingsplan en het bestemmingsplan
is de bredere reikwijdte van het omgevingsplan. Dit wordt in de nota van toelichting bij
het Omgevingsbesluit als volgt toegelicht:

“Het omgevingsplan wordt in onderwerp niet begrensd door «een goede ruimtelijke ordening»
maar kan regels bevatten die het gehele domein van de fysieke leefomgeving bestrijken.
Daarnaast zullen de regels in het omgevingsplan in beginsel naar vorm, inhoud en motivering
meer dan de regels van een bestemmingsplan vergelijkbaar zijn met de regels over de fysieke
leefomgeving die in «gewone» gemeentelijke verordeningen zijn opgenomen. Zo zal het
omgevingsplan in beginsel - binnen dezelfde randvoorwaarden als die gelden voor andere
algemeen verbindende voorschriften - zowel verbods- als gebodsbepalingen kunnen bevat-
ten. Ook zullen bijzondere constructies, zoals de voorwaardelijke verplichting, op dezelfde
manier als vergelijkbare verplichtingen in andere verordeningen gewoon als regels kunnen
worden opgenomen. Verder kan het omgevingsplan regels bevatten waarmee activiteiten
aan een vergunningplicht worden gebonden. Anders dan in een bestemmingsplan is dat niet
beperkt tot aanlegwerken en aanlegwerkzaamheden of het slopen van bouwwerken. Het
kan bijvoorbeeld ook gaan om het gebruik van gronden en bouwwerken of het bouwen en
in stand houden van bouwwerken.">3

Verder kunnen in het omgevingsplan programma’s worden aangewezen met een program-
matische aanpak. Het gaat hierbij om een bijzondere vorm van programma’s, namelijk
programma’s die zijn gericht op het verwezenlijken van in het omgevingsplan opgenomen
gemeentelijke omgevingswaarden of andere doelstellingen voor de fysieke leefomge-
ving en die als bijzonder kenmerk hebben dat het programma het kader vormt voor het
beoordelen van de toelaatbaarheid van specifieke activiteiten (artikel 3.15, tweede lid,
Omgevingswet).>* In het omgevingsplan wordt aangegeven welk bestuursorgaan zo'n
programma kan vaststellen (artikel 3.15, vijfde lid, Omgevingswet)> en op welke manier
de omgevingswaarde of de andere doelstelling doorwerkt in de uitoefening van taken
en bevoegdheden en welke bepalingen zo nodig geheel of gedeeltelijk buiten toepassing
blijven (artikel 3.16, tweede lid, Omgevingswet).>

52 NvT Ob, Stb. 2018, 290, p. 91-92.

53 NvT Ob, Sth. 2018, 290, p. 90.

54 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

55 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

56 Nawijziging door de Invoeringswet Omgevingswet. Zie over de programmatische aanpak nader:
H.A. Oldenziel & H.W. de Vos, Systeem en kerninstrumenten van de Omgevingswet, Deventer:
Wolters Kluwer 2018, p. 79-80 en 63-67.
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Een omgevingsplan kan ook zogenoemde voorbeschermingsregels bevatten. Met het
oog op de voorbereiding van een omgevingsplan kan een voorbereidingsbesluit worden
genomen (artikel 4.14, eerste lid, Omgevingswet).>” Dit besluit wijzigt het omgevingsplan
met voorbeschermingsregels (artikel 4.14, tweede lid, Omgevingswet).> Dit zijn tijdelijke
regels om te voorkomen dat de locatie minder geschikt wordt voor de verwezenlijking
van het doel van de regels, bedoeld in artikel 4.14, eerste lid, Omgevingswet (artikel 4.14,
derde lid, Omgevingswet).>®

Het overgangsrecht regelt dat de bestaande bestemmingsplannen van rechtswege gelden als
deel van het omgevingsplan, bedoeld in artikel 2.4 Omgevingswet (artikel 4.6 Invoeringswet
Omgevingswet). Vanaf het moment van inwerkingtreding van de Omgevingswet hebben
gemeenten dus één het gehele grondgebied van de gemeente dekkend omgevingsplan.
Dit is aanvankelijk alleen nog een juridische werkelijkheid: het omgevingsplan bestaat
immers uit afzonderlijke bestemmingsplannen die uitputtende regelingen bevatten voor
afzonderlijke plangebieden en voldoet nog niet aan alle nieuwe eisen op grond van de
Omgevingswet. Het is aan gemeenten om de bestemmingsplannen en beheersverordeningen
die samen het omgevingsplan van rechtswege vormen samen met andere gemeentelijke
regelingen die betrekking hebben op de fysieke leefomgeving om te vormen tot één
consistent en samenhangend omgevingsplan, waarin de gemeentelijke regelgeving over
de fysieke leefomgeving wordt samengebracht. De overgangsfase waarin dit gestalte moet
krijgen, loopt tot 1 januari 2029.% Dit tijdstip zal bij koninklijk besluit worden vastgelegd
(artikel 22.4 Omgevingswet).®!

343 Waterschapsverordening

Het waterschap neemt zijn regels over de fysieke leefomgeving op in de waterschapsver-
ordening. Dit is geregeld in artikel 2.5 Omgevingswet.

Artikel 2.5 Omgevingswet (waterschapsverordening)
Het algemeen bestuur van het waterschap stelt één waterschapsverordening vast waarin
regels over de fysieke leefomgeving worden opgenomen.

Gelet op het functionele karakter van het waterschap hebben deze regels geen betrekking
op de gehele fysieke leefomgeving, maar alleen op het watersysteem binnen het beheer-
gebied van het waterschap en bij een aantal waterschappen ook op de wegen die bij hen
in beheer zijn. Door de specifieke taaktoedeling gaat het alleen om regels over het beheer
van watersystemen, het waterketenbeheer en openbare wegen. De waterschapstaken voor
de fysieke leefomgeving zijn vastgelegd in artikel 2.17 Omgevingswet.

57 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

58 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

59 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

60 MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken I12017/18, 34986, 3, p. 100. Zie over deze overgangsfase voor
het omgevingsplan uitgebreid de memorie van toelichting bij de Invoeringswet Omgevingswet
(MVT Invoeringswet Ow, Kamerstukken I 2017/18, 34986, 3, p. 97-109).

61 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
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Onder de huidige wetgeving heeft ieder waterschap een, door het algemeen bestuur vast-
gestelde, verordening ter uitvoering van de waterbeheertaken die bij wet zijn opgedragen.
Deze verordening, die is gebaseerd op zowel de Waterschapswet (artikel 56 Wschw) als de
Waterwet (en de daarop gebaseerde uitvoeringsregelgeving), staat in de praktijk bekend
als de keur. De keur omvat vooral burgerbindende algemene regels en vergunningstelsels.
Centraal in de keur staan zogenoemde keurzones waar gebods- en verbodsbepalingen
kunnen gelden. Binnen het kader van de Omgevingswet is de keur gelijk te stellen aan de
waterschapsverordening. Ook de in een aparte verordening opgenomen regels over het
beheer van wegen, die op de Waterwet zijn gebaseerd, gaan op in de waterschapsverordening.

Het peilbesluit en de legger, waarvoor de grondslag is opgenomen in afdeling 2.6 Omge-
vingswet (artikel 2.39 en 2.41 Omgevingswet), hoeven niet in de waterschapsverordening
te worden opgenomen. Vanwege het samenbrengen van alle burgerbindende regels van het
waterschap moet de aanwijzing van beperkingengebieden wel in de waterschapsverordening
en niet in de legger plaatsvinden.®

Overgangsrecht waterschapsverordeningen

Het overgangsrecht voor waterschapsverordeningen is opgenomen in artikel 22.14 en 22.15
Omgevingswet® en in paragraaf 4.2.2 Invoeringswet Omgevingswet. Een beschrijving hiervan
is opgenomen in de memorie van toelichting bij de Invoeringswet Omgevingswet.5

De waterschapsverordening en het omgevingsplan gelden naast elkaar. Dit betekent dat
burgers en bedrijven aan beide regelingen moeten voldoen. De onderwerpen die door
een waterschapsverordening worden gereguleerd, moeten worden afgestemd met de
onderwerpen die door een omgevingsplan worden gereguleerd (artikel 2.2 Omgevingswet).
Waterschappen moeten op een bij koninklijk besluit te bepalen tijdstip over een water-
schapsverordening beschikken (artikel 22.15 Omgevingswet).®> Deze overgangstermijn zal
ten hoogste twee jaar bedragen, gerekend vanaf de inwerkingtreding van de Omgevingswet.%

344 Omgevingsverordening

Met het oog op afstemming, kenbaarheid en beschikbaarheid worden ook de provinciale
omgevingsrechtelijke regels gebundeld in één document, de omgevingsverordening. Zie
artikel 2.6 Omgevingswet.

Artikel 2.6 Omgevingswet (omgevingsverordening)
Provinciale staten stellen één omgevingsverordening vast waarin regels over de fysieke
leefomgeving worden opgenomen.

De omgevingsverordening bevat drie soorten regels. Ten eerste regels die zijn gericht tot
burgers en bedrijven, zoals algemene regels en vergunningstelsels. Ten tweede regels die
zijn gericht tot het uitvoerend bestuur, zoals omgevingswaarden en beoordelingsregels

62 MvT Ow, Kamerstukken I1 2013/14, 33962, 3, p. 93-94.

63 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

64 MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken 11 2017/18, 34986, 3, p. 111-112, 333 en 462-463.
65 Zoals ingevoegd door de Invoeringswet Omgevingswet.

66 MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken 11 2017/18, 34986, 3, p. 112.
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voor aanvragen om een omgevingsvergunning. In de derde plaats bevat de omgevingsver-
ordening instructieregels over de uitoefening van taken en bevoegdheden door gemeenten
en waterschappen. In dat laatste opzicht verschilt de omgevingsverordening van het
omgevingsplan en de waterschapsverordening: die kunnen geen instructieregels bevatten.

Provinciale instructieregels

Vanuit hun zorg voor de fysieke leefomgeving en ter waarborging van de eenheid in de

decentrale taakbehartiging kunnen provincies voorwaarden stellen aan de taak- of be-

voegdheidsuitoefening door gemeenten en waterschappen. Dit gebeurt door het stellen
van instructieregels (artikel 2.22 en 2.23 Omgevingswet).®” Provinciaal optreden kan zijn
ingegeven vanuit:

— een specifieke taak die in de Omgevingswet of een andere wet aan de provincie is toegekend
(bijvoorbeeld het behoeden van de staat en werking van provinciale infrastructuur voor
nadelige gevolgen van bepaalde activiteiten),

— debehartiging van ‘het algemeen belang’ met het oog op doelmatigheid of doeltreffendheid
of in de zin van bijvoorbeeld de bescherming van burgers, of

— een provinciaal belang dat de provincie aan zich trekt.®

Het gaat hierbij om onderwerpen die lokale belangen overstijgen of waarbij de belangen van
de daarbij betrokken overheden kunnen botsen. Denk aan belangen zoals de bovenlokale
problematiek van bedrijfsterreinen, kantoren en woningbouwprogrammering, natuurbe-
scherming en het behoeden van de staat en werking van provinciale infrastructuur voor
nadelige gevolgen van activiteiten op of rond die infrastructuur.

De bevoegdheid tot het stellen van instructieregels is op een aantal manieren begrensd. Een
eerste begrenzing zit in de subsidiariteitscriteria van artikel 2.3, tweede lid, Omgevingswet
(zie paragraaf 7.2). De bevoegdheid is daarnaast beperkt tot specifiek benoemde taken en
bevoegdheden die bij wet aan de provincie zijn opgedragen.®

Voor zover het gaat om regels die nodig zijn met het oog op een evenwichtige toedeling van
functies aan locaties ligt het primaat bij het omgevingsplan en dus bij de gemeente (artikel 4.2,
eerste lid, Omgevingswet).”” Het uitgangspunt is dat de provincie op dat punt in de omge-
vingsverordening alleen instructieregels opneemt over de inhoud van omgevingsplannen.
Alleen als het onderwerp van zorg niet doelmatig en doeltreffend met een instructieregel kan
worden behartigd, kunnen in de omgevingsverordening met het oog op een evenwichtige
toedeling van functies aan locaties regels worden gesteld over activiteiten die gevolgen hebben
of kunnen hebben voor de fysieke leefomgeving (artikel 4.2, tweede lid, Omgevingswet).”!

Bij provincies is het aantal regelingen beperkter dan bij andere decentrale overheden en
komen regels met een gecombineerd motief in mindere mate voor. Daardoor is integratie
van alle omgevingsgerelateerde regels in de omgevingsverordening relatief eenvoudig.
Daarom wordt die integratie, anders dan bij bestemmingsplannen (zie paragraaf 3.4.2), niet
via het overgangsrecht vormgegeven. De Omgevingswet en de Invoeringswet Omgevingswet
bevatten geen overgangsrecht voor omgevingsverordeningen. Het generieke instrumen-
tarium van de Omgevingswet biedt adequate oplossingen voor een goede overgang, aldus

67 Ineen concreet geval kan onder omstandigheden ook een instructie worden ingezet om provinciaal
beleid te laten doorwerken (artikel 2.33 Omgevingswet).

68 MVT Ow, Kamerstukken I 2013/14, 33962, 3, p. 102.

69 Zie over provinciale instructieregels nader de memorie van toelichting bij de Omgevingswet
(MVT Ow, Kamerstukken I 2013/14, 33962, 3, p. 102-108).

70 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

71 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

51



345 Hoofdstuk 3 / Architectuur van het stelsel

de memorie van toelichting bij de Invoeringswet Omgevingswet. Provincies kunnen hier
in overleg met gemeenten en waterschappen verder invulling aan geven.”

345 Samenvattend overzicht inhoud decentrale regelgeving

In tabel 3.3 is aangegeven welk type regels of normen kan worden opgenomen in respec-
tievelijk het omgevingsplan, de waterschapsverordening en de omgevingsverordening. Of
opname daadwerkelijk mogelijk is, is in bepaalde gevallen afhankelijk van condities in hogere
regelgeving. Dit geldt bijvoorbeeld voor de mogelijkheid tot het vaststellen van aanvullende
of afwijkende decentrale omgevingswaarden. De bevoegdheid tot het vaststellen van aan-
vullende of afwijkende gemeentelijke of provinciale omgevingswaarden bestaat alleen als bij
de vaststelling van de omgevingswaarde die wordt aangevuld of waarvan wordt afgeweken,
is bepaald dat aanvulling of afwijking is toegestaan (artikel 2.11, tweede lid, en artikel 2.12,
tweede lid, Omgevingswet).”> Concreet betekent dit dat deze mogelijkheid moet zijn aan-
gegeven bij de omgevingswaarde in het Besluit kwaliteit leefomgeving (voor wat betreft de
mogelijkheid van aanvullende of afwijkende gemeentelijke of provinciale omgevingswaarden)
of bij de omgevingswaarde in de omgevingsverordening (voor wat betreft de mogelijkheid van
aanvullende of afwijkende gemeentelijke omgevingswaarden). Wanneer bij het vaststellen
van een omgevingswaarde is bepaald dat deze niet mag worden aangevuld of dat daarvan
niet mag worden afgeweken, heeft die omgevingswaarde een uitputtend karakter.”

Tabel 3.3. Samenvattend overzicht mogelijke inhoud decentrale regelgeving

Omgevingsplan Waterschapsveror- | Omgevingsveror-
dening dening
Type regel of norm
Omgevingswaarden | Ja Nee Ja
Artikel 2.11 Omge- Artikel 2.12 Omge-
vingswet vingswet
Algemene regels Ja Ja Ja

over activiteiten in
de fysieke leefom-

Artikel 4.1 Omge-

Artikel 4.1 Omge-

Artikel 4.1 Omge-

geving vingswet vingswet vingswet
Maatwerkregels Ja Ja Ja
Artikel 4.6, eerste en | Artikel 4.6, eerste en | Artikel 4.6, tweede
tweede lid, Omge- | tweede lid, Omge- | lid, Omgevingswet
vingswet vingswet
72 MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken 11 2017/18, 34986, 3, p. 109-111.
73 Na wijziging door de Aanvullingswet geluid Omgevingswet.
74  Nota naar aanleiding van het verslag bij de Omgevingswet, Kamerstukken Il 2014/15, 33962, 12,

p. 53. Zie over aanvullende of afwijkende decentrale omgevingswaarden nader: H.A. Oldenziel
& H.W. de Vos, Systeem en kerninstrumenten van de Omgevingswet, Deventer: Wolters Kluwer
2018, p. 38-39.
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Omgevingsplan Waterschapsveror- | Omgevingsveror-
dening dening
Vergunningplich- |]a Ja Ja
ten
Artikel 4.4, tweede | Artikel 4.4, tweede | Artikel 4.4, tweede
lid, Omgevingswet | lid, Omgevingswet | lid, Omgevingswet
Beoordelingsregels | Ja Ja Ja
Artikel 5.21, tweede | Artikel 5.30 Omge- | Artikel 5.19 en 5.30
lid, onderdeel a, vingswet Omgevingswet
Omgevingswet
Meldingsplicht Ja Ja Ja
Artikel 4.4, eerste Artikel 4.4, eerste Artikel 4.4, eerste
lid, Omgevingswet | lid, Omgevingswet | lid, Omgevingswet
Instructieregels Nee Nee Ja
Artikel 2.22 jo.
artikel 2.23 Omge-
vingswet
Programmatische | Ja Nee Ja
aanpak
Artikel 3.15 Omge- Artikel 3.15 Omge-
vingswet vingswet
Voorbeschermings- | Ja Nee Ja
regels
Artikel 4.14 Omge- Artikel 4.15 Omge-
vingswet vingswet

In een aantal gevallen bevatten andere wetten dan de Omgevingswet een grondslag voor
regels in het omgevingsplan. Een voorbeeld zijn de gemeentelijke regels over afvalstoffen,
die op grond van hoofdstuk 10 Wm (zoals gewijzigd door de Invoeringswet Omgevingswet)
zowel in een afzonderlijke afvalstoffenverordening kunnen worden opgenomen als,
geintegreerd met andere regels over de fysieke leefomgeving, in het omgevingsplan.’

75 Artikel 2.45 Invoeringswet Omgevingswet; MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken II 2017/18,
34986, 3, p. 403.
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35 Samenvatting

Bij het stellen van regels is het van belang dat deze op de juiste plek in het stelsel van de
Omgevingswet terechtkomen. Daarom is het zaak goed aan te sluiten bij de architectuur
van het stelsel zoals beschreven in dit hoofdstuk. Concreet houdt dit het volgende in.

Bij regelgeving op rijksniveau moeten in ieder geval de volgende vragen worden beantwoord:
— tot wie is de regel gericht (normadressaat)?
— gaat het om een inhoudelijke of een procedurele regel (type regel)?

Deze indelingsprincipes bepalen in belangrijke mate waar regels thuishoren. Afhankelijk
van de vraag of een regel is gericht tot bestuursorganen of tot burgers en bedrijven en
afhankelijk van het type regel hoort een op AMvB-niveau te stellen regel thuis in het Besluit
kwaliteit leefomgeving, het Besluit activiteiten leefomgeving, het Besluit bouwwerken
leefomgeving of het Omgevingsbesluit (zie paragraaf 3.3.2).

Vooraf moet ook worden bepaald wat het passende niveau van regelgeving is: wet, al-
gemene maatregel van bestuur of ministeriéle regeling. De delegatiesystematiek van de
Omgevingswet is hiervoor leidend (zie paragraaf 3.2).

Bij het plaatsen van een regel binnen de Omgevingswet, een van de vier algemene maatrege-
len van bestuur of de Omgevingsregeling is de inhoudsopgave van dat regelgevingsproduct
leidend. Bij instructieregels bijvoorbeeld moet worden bekeken op welk instrument de
regel betrekking heeft. De hoofdstukindeling van het Besluit kwaliteit leefomgeving
is namelijk gebaseerd op de juridische instrumenten van het stelsel (omgevingsplan,
omgevingsverordening, enz.; zie paragraaf 3.3.2).

Bij het stellen van decentrale regels binnen het stelsel van de Omgevingswet zijn de struc-
tuur en indelingsprincipes die zijn gehanteerd bij het opstellen van het omgevingsplan,
de waterschapsverordening en de omgevingsverordening leidend.

Bijlage Ill bij de Handreiking Omgevingsverordening 2.0 van het Interprovinciaal Overleg (IPO)
bevat een voorbeeld van de structuur en opbouw van de omgevingsverordening.”

76 ipo.nl/files/3415/5057/1634/Handreiking_omgevingsverordening_2.0web2018update.pdf.
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HOOFDSTUK 4

Opbouw en structuur van de regels

41 Inleiding

In hoofdstuk 3 is de architectuur van het stelsel van de Omgevingswet beschreven. In
aanvulling daarop richt dit hoofdstuk zich op de opbouw en structuur van de concrete
regels die binnen dat stelsel worden opgesteld. Eerst worden enkele indelingsprincipes
besproken (paragraaf 4.2). Voor de toegankelijkheid van de regelgeving is het belangrijk
dat de kernelementen van een regeling goed zichtbaar zijn (paragraaf 4.3). Onder de
Omgevingswet worden sommige onderwerpen bewust summier geregeld. Dit uitgangspunt
komt aan de orde in paragraaf 4.4. Daarna wordt ingegaan op het zogenoemde vijf-le-
denbeginsel (paragraaf 4.5) en het verplichte gebruik van artikelkopjes (paragraaf 4.6).
Dit hoofdstuk wordt afgesloten met een overzicht van overige vormtechnische afspraken
(paragraaf 4.7).

4.2 Indelingsprincipes
421 Scheiding tussen beleid en normstelling

Bij de Omgevingswet is scheiding van beleid en normstelling als uitgangspunt gehanteerd.
Dit houdt in dat beleidsdocumenten in beginsel alleen het vaststellend bestuursorgaan zelf
binden bij de uitoefening van zijn bevoegdheden (zie paragraaf 7.3.2).! De omgevingsvisie
en programma’s zijn voorbeelden van beleidsdocumenten. Juridische binding van andere
overheden kan alleen worden verkregen door daarop gerichte rechtsregels te stellen of
beschikkingen te nemen.? De Omgevingswet kent hiervoor de instrumenten instructieregels
en instructies (zie de paragrafen 7.3.4 en 7.3.5). Het Rijk en de provincies kunnen langs die
weg andere bestuursorganen instrueren hun taken en bevoegdheden op een specifieke
wijze uit te oefenen. In verband met genoemde scheiding kunnen beleidsdocumenten
geen algemeen verbindende voorschriften bevatten.?

422 Vaste volgordes

In het stelsel van de Omgevingswet worden vaste volgordes gehanteerd. Een voorbeeld
is de vaste volgorde van bestuurslagen: bij verwijzingen naar bestuurslagen wordt in het

1  Met uitzondering van een aantal specifieke programma'’s, te weten programma’s die een recht-
streekse titel geven voor activiteiten. Dit speelt onder meer bij enkele natuurprogramma'’s.

2 MVT Ow, Kamerstukken I 2013/14, 33962, 3, p. 44-45 en 298.

3 Welvolgt uit de Algemene wet bestuursrecht dat een bestuursorgaan zich rekenschap moet geven
van beleidsuitspraken van andere, waaronder hogere, bestuursorganen (zie paragraaf 7.3.2).
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stelsel van de Omgevingswet steeds begonnen met de gemeente en geéindigd met het
Rijk. De vaste volgorde is: gemeente, waterschap, provincie, Rijk. Dit geeft uitdrukking
aan het beginsel ‘decentraal, tenzij’ (subsidiariteit) dat aan het stelsel ten grondslag ligt
en bevordert de toegankelijkheid van de wetgeving. Deze vaste volgorde kan zowel op
structuurniveau spelen, bijvoorbeeld bij de volgorde waarin onderwerpen binnen een
hoofdstuk, afdeling of paragraaf worden behandeld, als binnen afzonderlijke artikelen.

Voorbeelden op structuurniveau

Afdeling 2.2 Omgevingswet heeft als opschrift ‘Omgevingsplan, waterschapsverordening
en omgevingsverordening’ en behandelt die instrumenten in de artikelen 2.4 tot en met
2.6 ook in deze volgorde. De instructieregels voor decentrale regelgeving in het Besluit
kwaliteit leefomgeving zijn geordend volgens ditzelfde principe; zie de opschriften van de
hoofdstukken 5, 6 en 7.

Voorbeelden bij afzonderlijke artikelen (cursiveringen toegevoegd):

Artikel 16.15 Omgevingswet (advies)*

2. Bij een omgevingsplan, waterschapsverordening of omgevingsverordening kunnen bestuurs-
organen of andere instanties worden aangewezen die in de gelegenheid worden gesteld om
aan het bevoegd gezag advies uit te brengen over een aanvraag om een omgevingsvergunning
voor een omgevingsplanactiviteit of een activiteit als bedoeld in artikel 5.3 of 5.4.

Artikel 10.33a Ob (gegevensverstrekking resultaten analyses en beoordeling kaderrichtlijn
water)?

Het gemeentebestuur, het dagelijks bestuur van het waterschap en gedeputeerde staten
verstrekken uiterlijk op 22 juni 2025 en vervolgens om de zes jaar de resultaten van de
analyses en beoordeling, bedoeld in artikel 10.15b van het Besluit kwaliteit leefomgeving,
elektronisch aan Onze Minister van Infrastructuur en Waterstaat.

Vaste volgordes worden ook zoveel mogelijk aangehouden bij verwijzingen naar belangen
of oogmerken. Onderstaande voorbeelden laten zien hoe op wets- en AMvB-niveau een
vast stramien wordt aangehouden bij verwijzingen naar veiligheid, gezondheid en milieu.

Artikel 2.1 Omgevingswet (uitoefening taken en bevoegdheden)

3. Bij de op grond van deze wet gestelde regels kan de toepassing van het eerste en tweede
lid worden uitgewerkt of begrensd. Deze uitwerking of begrenzing kan in ieder geval
betrekking hebben op:

a. het waarborgen van de veiligheid,

b. het beschermen van de gezondheid,

c. het beschermen van het milieu, (...).

Artikel 4.22 Omgevingswet (rijksregels milieubelastende activiteiten)®

1. De in artikel 4.3 bedoelde regels over milieubelastende activiteiten worden gesteld met
het oog op:

a. het waarborgen van de veiligheid,

b. het beschermen van de gezondheid,

c. het beschermen van het milieu, waaronder het beschermen en verbeteren van de kwaliteit
van lucht, bodem en de chemische en ecologische kwaliteit van watersystemen, het zuinig
gebruik van energie en grondstoffen en een doelmatig beheer van afvalstoffen.

4 Nawijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
5  Nawijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
6  Nawijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
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Zichtbaarheid van kernelementen 4.3

Artikel 2.2 Bal (oogmerken)’

1. De regels in de hoofdstukken 2 tot en met 5 over milieubelastende activiteiten zijn gesteld
met het oog op:

a. het waarborgen van de veiligheid;

b. het beschermen van de gezondheid; en

c. het beschermen en verbeteren van het milieu, voor zover het gaat om: (...).

43 Zichtbaarheid van kernelementen

De kernelementen van de regeling van een onderwerp moeten goed zichtbaar zijn. Dit
betekent dat de (juridische) bouwstenen helder moeten zijn voor bestuursorganen, burgers
en bedrijven en voor de rechter. Belangrijke vragen hierbij zijn:

— Is het beginpunt van het normenstelsel eenvoudig te vinden?
— Zijn de relevante criteria en hun betekenis en onderlinge verhouding duidelijk?

De zichtbaarheid van kernelementen bepaalt mede hoe helder een regeling is. Die helderheid
wordt namelijk in sterke mate bepaald door de duidelijkheid van de te onderscheiden
elementen van de gedragsnorm (normadressaat, normoperator, normobject en normcon-
dities) en door de duidelijkheid van de onderlinge verhouding tussen deze elementen (zie
hierover nader paragraaf 9.5).

Deze vuistregel is te beschouwen als een nadere concretisering van aanwijzing 2.6 (dui-
delijkheid, eenvoud en bestendigheid) en aanwijzing 2.8 (conflictbeperking) van de
Aanwijzingen voor de regelgeving. In de 100 Ideeén voor de gemeentelijke regelgever komt
de zichtbaarheid van kernelementen expliciet aan de orde: volgens aanbeveling 18 Igr is
het raadzaam om kernbepalingen niet pas achter in de regeling te plaatsen.

Het belang van goede zichtbaarheid van de kernelementen van een regeling kan het best
worden geillustreerd aan de hand van een voorbeeld. Artikel 8.40a Wm gaat over gelijk-
waardige maatregelen. De regeling komt het erop neer dat wanneer in de regelgeving een
bepaalde maatregel is voorgeschreven, ook een andere maatregel mag worden getroffen
als die ten minste een (qua bescherming van het milieu) gelijkwaardig resultaat oplevert.

Artikel 8.40a Wm

1. Indien bij of krachtens een algemene maatregel van bestuur als bedoeld in artikel 8.40
een verplichting is opgenomen voor degene die de inrichting drijft, om daarbij aangegeven
maatregelen te treffen, kan daarbij worden bepaald dat diegene in plaats daarvan andere
maatregelen kan treffen, wanneer met die andere maatregelen ten minste een gelijkwaardig
niveau van bescherming van het milieu wordt bereikt.

2. Degene die de inrichting drijft dient een aanvraag in tot het kunnen treffen van andere
maatregelen bij het bestuursorgaan, aangegeven bij de algemene maatregel van bestuur,
bedoeld in het eerste lid, welke aanvraag gegevens bevat waaruit blijkt dat met die andere
maatregelen ten minste een gelijkwaardig niveau van bescherming van het milieu wordt
bereikt.

3. Het bestuursorgaan, bedoeld in het tweede lid, beslist binnen acht weken over de gelijk-
waardigheid van de andere maatregelen. Het bestuursorgaan kan deze termijn eenmaal met
ten hoogste zes weken verlengen.

7  Nawijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
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44 Hoofdstuk 4 / Opbouw en structuur van de regels

Als men kijkt naar de begrijpelijkheid en leesbaarheid van deze bepaling, dan valt een
aantal zaken op. De zinnen zijn nogal lang. De lezer weet pas waar het artikel over gaat na
lezing van alle leden. Blijkbaar is toestemming nodig van het bevoegd gezag; dit element
zit nogal impliciet in het tweede en derde lid. Pas in de uitvoeringsregelgeving vindt de
gebruiker of gelijkwaardige maatregelen zijn toegestaan; de wet zelf geeft daarover nog
geen duidelijkheid. De materie is enigszins onevenwichtig verdeeld over de verschillende
regelgevingsniveaus: of gelijkwaardigheid is toegestaan, is op lager niveau geregeld; hoe
dan vervolgens moet worden gehandeld, staat wel weer in de wet.

Hetzelfde onderwerp is in de Omgevingswet als volgt geregeld:

Artikel 4.7 Omgevingswet (gelijkwaardigheid)

1. Als regels als bedoeld in paragraaf 4.1.1 voorschrijven dat een maatregel moet worden
getroffen, kan op aanvraag toestemming worden verleend om, in plaats daarvan, een gelijk-
waardige maatregel te treffen. Met de gelijkwaardige maatregel wordt ten minste hetzelfde
resultaat bereikt als met de voorgeschreven maatregel is beoogd.

Door deze herordening van de bouwstenen zijn de kernelementen beter zichtbaar. Zo is de
bepaling compacter opgeschreven dan artikel 8.40a Wm en is de leesbaarheid vergroot:
de oorspronkelijke lange zin is verdeeld over twee zinnen en door te verwijzen naar het
beoogde resultaat is een nadere duiding welk beschermingsniveau ten minste moet worden
bereikt overbodig. Hierdoor weet de gebruiker sneller waar de bepaling over gaat. Het
vereiste van toestemming is geéxpliciteerd en meer geconcentreerd opgeschreven. Ook
geeft de wet zelf meteen de hoofdregel: gelijkwaardigheid kan. Verder is van belang dat
de lezer door het toegevoegde artikelkopje meteen een indicatie krijgt van de inhoud van
het artikel (zie over artikelkopjes nader paragraaf 4.6). Voor de beslistermijn kon worden
volstaan met de standaard Awb-regeling.

44 Keuze voor summiere regeling

In het stelsel van de Omgevingswet zijn sommige onderwerpen bewust summier, of helemaal
niet, geregeld. Zo wordt zeer terughoudend omgegaan met het in de uitvoeringsregelgeving
stellen van eisen aan de omgevingsvisie (artikel 3.1 Omgevingswet).® Deze lijn houdt onder
meer verband met het bij de stelselherziening gehanteerde uitgangspunt van vertrouwen
(paragraaf 2.3.2). De omgevingsvisie is een zelfbindend, politiek-bestuurlijk document met
een integrale langetermijnvisie over de noodzakelijke en de gewenste ontwikkelingen van
de fysieke leefomgeving. Op wetsniveau is volstaan met enkele basiseisen aan de inhoud van
een omgevingsvisie (artikel 3.2 Omgevingswet) en wordt afdeling 3.4 Awb van toepassing
verklaard op de voorbereiding ervan. Voor het overige worden aan omgevingsvisies geen
inhouds- en vormvereisten gesteld.

Ook met het stellen van regels over interbestuurlijk verkeer wordt terughoudend omgegaan.
Een van de uitgangspunten van de stelselherziening is vertrouwen tussen overheden

onderling. In het Omgevingsbesluit, dat onder andere procedurele bepalingen bevat, is
hierbij aangesloten:

8  MvT Ow, Kamerstukken 11 2013/14, 33962, 3, p. 116.

58



Vijf-ledenbeginsel 45

“Overheden worden geacht in staat te zijn belangen af te wegen, waarbij afstemming en
samenwerking met andere overheden vanzelfsprekend is. Hierbij hoort ook het tijdig in kennis
stellen en informeren van andere overheden bij voornemens tot het nemen van besluiten.
Met het opnemen van procedurele bepalingen in dit besluit is daarom zeer terughoudend
omgegaan. Bepalingen over overleg tussen overheden zijn daarom niet overgenomen, tenzij
dit nodig is wegens Europese verplichtingen of eerder gemaakte bestuurlijke afspraken.”

Gelet hierop zijn veel toezend- en doorzendplichten en verplichtingen tot het voeren van
bestuurlijk overleg uit de huidige omgevingsrechtelijke regelgeving niet overgenomen in
het Omgevingsbesluit.”° Dit geldt bijvoorbeeld voor de vaak voorkomende verplichting om
een aanvraag, vergunning of ontwerpbeschikking toe te zenden aan een ander bestuurs-
orgaan. De achterliggende gedachte is dat professioneel handelende bestuursorganen dit
ook zonder uitdrukkelijke wettelijke verplichting zullen doen.

45 Vijf-ledenbeginsel

Artikelen met een groot aantal leden zijn vaak alleen al daardoor slecht leesbaar. Volgens
aanwijzing 3.58, derde lid, Aanwijzingen voor de regelgeving moet, als de inhoud van een
artikel zou leiden tot een groot aantal leden, het artikel zo mogelijk worden gesplitst in
meer artikelen. Deze enigszins vrijblijvende aanwijzing is bij de bouw van het stelsel van
de Omgevingswet nader geconcretiseerd, via de vuistregel dat een artikel uit ten hoogste
vijf leden mag bestaan. Dit vijf-ledenbeginsel bleek vrij eenvoudig te kunnen worden
toegepast. Hierbij bleek overigens ook dat er een zekere stimulans vanuit gaat om een
artikel te beperken tot drie a vier leden. Dit is een positief neveneffect. Ook Konijnenbelt
raadt onder de noemer ‘verstandig vormgeven’ aan om de lengte van een artikel te beperken
tot liefst niet meer dan vijf leden."

Artikelen met ten hoogste vijf leden leiden tot beter leesbare regelgeving. Ook dwingt het
tot het logisch ordenen en verdelen van de inhoud. Bij bestudering van de inhoud van een
lang artikel blijken er namelijk vaak onderliggende indelingsprincipes te zijn die een handvat
kunnen bieden om de inhoud opnieuw te ordenen. Voorbeelden van indelingsprincipes zijn
de normadressaat (soms zitten er meerdere normadressaten in een artikel, bijvoorbeeld
zowel bestuursorganen als burgers en bedrijven), het onderscheid tussen inhoudelijke en
procedurele bepalingen en het onderscheid tussen hoofdregel en uitzonderingen.

Zo zijn in paragraaf 5.1.4.2 Bkl (Geluid) de hoofdregels van het juridische regime en de uitzonde-
ringen daarop in aparte artikelen opgenomen. Zie bijvoorbeeld artikel 5.65 (standaardwaarden
en grenswaarden voor geluidgevoelige ruimten binnen in- en aanpandige geluidgevoelige
gebouwen) en artikel 5.66 (flexibiliteit - afwijken van standaardwaarden tot grenswaarden).
Langs dezelfde lijn zijn in afdeling 2.2 van dat besluit,'? waarin omgevingswaarden voor het
beschermen van de gezondheid en het milieu zijn geregeld, de omgevingswaarden zelf omwille
van de inzichtelijkheid in andere artikelen opgenomen dan de (vaak Europeesrechtelijke)
uitzonderingsmogelijkheden op de plicht om aan die omgevingswaarden te voldoen. Het
gaat hier om het (her)ordenen van de inhoud op het niveau van afzonderlijke artikelen. In

9  NvT Ob, Stb. 2018, 290, p. 181.

10  NvT Ob, Stb. 2018, 290, p. 181-183.

11 W.Konijnenbelt, 100 Ideeén voor de gemeentelijke regelgever, Den Haag: Vereniging van Nederlandse
Gemeenten 2018 (derde, herziene editie), p. 29.

12 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
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4.6 Hoofdstuk 4 / Opbouw en structuur van de regels

paragraaf 3.3.2 is beschreven dat ook op structuurniveau, bij de opbouw en indeling van
regels op het niveau van algemene maatregel van bestuur, indelingsprincipes zijn gehanteerd.
Het gaat daarbij om een doelgroepenbenadering (normadressaat) en een onderscheid tussen
inhoudelijke en procedurele regels.

4.6 Gebruik van artikelkopjes

Binnen het stelsel van de Omgevingswet worden alle artikelen voorzien van een vetgedrukt
kopje (opschrift) tussen haakjes. Dit leidt tot grotere toegankelijkheid en betere ontsluiting
van de regels. Bij het raadplegen van de wettelijke regeling, of dat nu op papier of langs
digitale weg gebeurt, is immers in één oogopslag zichtbaar waar een artikel over gaat.
Ook stimuleert deze vuistregel een eenduidige en beknopte inhoud van het artikel. Bij
het opstellen van regels kan de wisselwerking tussen de inhoud van het artikel zelf en het
artikelkopje leiden tot verduidelijking van inhoud, artikelkopje of beide. Deze vuistregel
neemt de ruimte die aanwijzing 3.57, tweede lid, Aanwijzingen voor de regelgeving laat
om geen artikelkopje op te nemen, weg. Die aanwijzing bepaalt dat artikelen van een
opschrift kunnen worden voorzien. Een voorbeeld uit de Omgevingswet:

Artikel 2.4 Omgevingswet (omgevingsplan)
De gemeenteraad stelt voor het gehele grondgebied van de gemeente één omgevingsplan
vast waarin regels over de fysieke leefomgeving worden opgenomen.

Bijkomend voordeel is dat in een artikelkopje woorden kunnen worden gebruikt die
zich niet goed lenen voor opname in een juridisch bindende tekst, maar die wel voor de
gebruiker herkenbaar zijn. Enkele voorbeelden:

Omgevingswet:

Artikel 3.15 (toepassingsbereik programmatische aanpak)"
Artikel 5.16 (flexibiliteitsregeling bevoegd gezag)

Artikel 15.5 (actieve risicoaanvaarding)"

Ook kan in een artikelkopje een handig overkoepelend begrip worden geintroduceerd
waarmee de strekking van de bepaling kernachtig wordt aangegeven. Zo luidt het kopje
van artikel 4.10 Ob:

Artikel 4.10 (bevoegd gezag Minister van Economische Zaken en Klimaat enkel- en meervoudige
aanvraag; magneetactiviteiten)

4.7 Overige vormtechnische afspraken
Artikelnummering

De nummering van de artikelen begint met het nummer van het hoofdstuk. Vervolgens
worden de artikelen binnen dat hoofdstuk doorlopend genummerd (artikel 1.1, 1.2, 1.3, enz.).

13 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
14 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
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Overige vormtechnische afspraken 4.7

Werkwoordsvorm
Bij verwijzingen naar een activiteit wordt de werkwoordsvorm gebruikt in plaats van een
zelfstandig naamwoord. Dus: het exploiteren (en niet: de exploitatie).”

Gebruik van enkelvoud en meervoud
Bij een combinatie van enkelvoud en meervoud wordt de meervoudsvorm gebruikt.
Bijvoorbeeld: ‘gedeputeerde staten of Onze Commissaris van de Koning kunnen’.

In het verlengde hiervan verdient het aanbeveling om de volgende vormen te vermijden:

— ‘kan of kunnen’;

- ‘kan, respectievelijk kunnen’;

- eenopeenstapeling van werkwoordsvormen, bijvoorbeeld: ‘de activiteit of activiteiten
in hoofdzaak zal of zullen, of wordt of worden verricht'.

Artikel(en)
Bij het gebruik van ‘of in een bepaling wordt gesproken van artikel (enkelvoud), bij het
gebruik van ‘en’ van artikelen (meervoud). Dus bijvoorbeeld:
— ‘op grond van artikel 3.6, 3.7 of 3.8’;
— ‘zijn de artikelen 2.3 en 2.16 van toepassing’;
‘de artikelen 2.9 tot en met 2.13".

Een andere vuistregel is dat de term ‘artikel’ in een zin zo min mogelijk wordt herhaald.
Bijvoorbeeld: ‘als bedoeld in artikel 3.7, eerste lid, of 3.8

Een of meer, één

Alleen wanneer dit voor de betekenis echt nodig is wordt de aanduiding ‘een of meer’
gebruikt. Normaal moet duidelijk zijn dat gebruik van enkelvoud ook meervoud kan
inhouden en andersom.

Accenttekens (één) worden alleen gebruikt als de bepaling anders verkeerd kan worden

gelezen:

— ‘ten minste een van die activiteiten’ (artikel 5.12 Omgevingswet);

- ‘de aanvraag om een omgevingsvergunning die betrekking heeft op één activiteit’
(artikel 5.8 Omgevingswet).

Geheel of gedeeltelijk
Alleen wanneer het voor de betekenis echt nodig is wordt tot uitdrukking gebracht dat
iets er helemaal, of juist maar voor een deel, onder valt.

Vaste volgorde hulpwerkwoord - voltooid deelwoord

Artikel 2.11 Omgevingswet (omgevingswaarden gemeente)
1. Bij omgevingsplan kunnen omgevingswaarden worden vastgesteld.

15 Bij projectbesluiten voor wegen wordt gesproken van aanleg (en niet van aanleggen); zie
bijvoorbeeld artikel 5.46 Omgevingswet. Dit is ook de voorkeursformulering in de regels over
gedoogplichten (hoofdstuk 10 Omgevingswet).
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HOOFDSTUK 5

Terminologie

51 Inleiding

In dit hoofdstuk staat de terminologie binnen het stelsel van de Omgevingswet centraal. Eerst
wordt ingegaan op het belang van harmonisatie van begrippen en op de eis dat regelgeving
in terminologisch opzicht moet zijn afgestemd op hogere regelgeving (paragraaf 5.2).
Binnen een wettelijk stelsel dat door de achterliggende inhoud, het uitgangspunt van een
gelijkwaardig beschermingsniveau (zie paragraaf 2.3.2) en ter omzetting van internatio-
nale en Europese regelgeving nog steeds een fors aantal materiéle en procedurele regels
bevat, is beknopt formuleren van groot belang (paragraaf 5.3). Het stelsel kent een aantal
kernbegrippen en hanteert vaste begrippenparen. Hierop wordt ingegaan in paragraaf 5.4.
Bij de bouw van het stelsel is fors geinvesteerd in modernisering van het taalgebruik
(paragraaf 5.5). Tot slot wordt ingegaan op afspraken rond definities (paragraaf 5.6).

5.2 Harmonisatie en afstemming op hogere regelgeving
521 Uniformiteit

Bij het formuleren van wettelijke regelingen moet uniformiteit worden nagestreefd. Een
levendig woordgebruik is leuk, maar niet in regelgeving! De wetgever moet, zeker bij de
bouw van een nieuw stelsel, juist streven naar een zo consistent mogelijke terminologie.

Aanwijzing 3.7 Aanwijzingen voor de regelgeving- Uniformiteit van begrippen’
1. Hetzelfde begrip wordt niet met verschillende termen aangeduid.
2. Dezelfde term wordt niet voor verschillende begrippen gebruikt.

Deze aanwijzing moet om te beginnen in acht worden genomen binnen een regeling.
Hiermee wordt voorkomen dat binnen die regeling zelf verwarring ontstaat over het
gehanteerde begrippenkader en daarmee, mogelijk, ook over de inhoudelijke normstelling.
Maar ook bij verwante regelgeving is aanwijzing 3.7 van belang, aldus de toelichting. Dit
kan worden geillustreerd met onderstaand voorbeeld.

Besluit lozing afvalwater huishoudens

In zijn advies over het ontwerp van het Besluit lozing afvalwater huishoudens stelt de Raad
van State vast dat de voorgestelde omschrijving van ‘huishoudelijk afvalwater’ afwijkt van de
bestaande definitie in de Wet milieubeheer én de begripsomschrijving in het wetsvoorstel
verankering en bekostiging van gemeentelijke watertaken. Dit is niet bevorderlijk voor de
beoogde inzichtelijkheid en toegankelijkheid van wetgeving, aldus de Raad onder verwijzing

1  Aanbeveling 23, eerste en tweede lid, Igr.
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5.2.2 Hoofdstuk 5 / Terminologie

naar de toelichting bij aanwijzing 58 (thans aanwijzing 3.7 Aanwijzingen voor de regelgeving).?
Naar aanleiding van dit advies zijn de verschillende begripsomschrijvingen van huishoudelijk
afvalwater in de huidige wetgeving geharmoniseerd.

Toegepast op het stelsel van de Omgevingswet betekent dit dat niet alleen binnen het
stelsel een uniform woordgebruik moet worden nagestreefd, maar ook in andere wettelijke
regelingen die naar dat stelsel verwijzen. Dit aspect wordt uitdrukkelijk meegenomen
bij het invoeringsspoor en de aanvullingssporen (zie paragraaf 2.6.1). Denk bijvoorbeeld
aan de wijzigingen die verband houden met de overgang van inrichting naar activiteit als
aanknopingspunt voor juridische regulering en aan begripsmatige aanpassingen in verband
met de overgang naar nieuwe instrumenten uit de Omgevingswet (omgevingsplan in
plaats van bestemmingsplan, projectbesluit in plaats van tracébesluit, enz.). Aanwijzing 3.7
houdt inhoudelijk nauw verband met de aanwijzingen over harmonisatie van regelgeving.
Harmonisatie is een onderwerp waaraan de Aanwijzingen voor de regelgeving apart
aandacht besteden.? In paragraaf 5.2.2 wordt hier nader op ingegaan.

522 Harmonisatie van regelgeving

Met harmonisatie van regelgeving wordt bedoeld het streven naar eenheid binnen de
wetgeving. Voor alle deelnemers aan het rechtsverkeer (de burger, de wetgever, be-
stuursorganen en de rechter) betekent eenheid van wetgeving dat het recht eenvoudiger
en daardoor beter toegankelijk wordt. Een bekend voorbeeld van een harmoniserende
wet is de Algemene wet bestuursrecht. Deze wet maakte een einde aan de voorheen
bestaande (onnodige) diversiteit aan bestuursrechtelijke regelingen. In de memorie van
toelichting bij de Algemene wet bestuursrecht wordt het belang van eenheid binnen de
bestuursrechtelijke wetgeving uitgelegd:

“Aan de kenbaarheid van het recht wordt ernstig afbreuk gedaan wanneer eenzelfde onder-
werp op uiteenlopende wijzen in de wetgeving wordt geregeld. Op grond van een aantal
overwegingen is een enkele bepaling in een algemene wet uit dit gezichtspunt verre te
verkiezen boven een veelheid van onderling weer verschillende regels in bijzondere wetten.
Allereerst is er de eenvoud van een enkele bepaling die voor het gehele bestuursrecht geldt
in plaats van verschillende bepalingen waarvan de reikwijdte steeds moet worden bepaald
voordat tot toepassing in een concreet geval kan worden besloten. (...). In de tweede plaats
leiden uiteenlopend geformuleerde artikelen in verschillende wetten tot de vraag of met
het verschil in formulering ook een verschil in regeling is beoogd, of dat het slechts om een
redactionele kwestie gaat. (...). In de derde plaats betekent het feit dat in vele wetten een
soortgelijke regeling voorkomt, dat bij iedere regeling dezelfde vraagpunten kunnen rijzen,
die dan weer voor iedere wet opnieuw moeten worden opgelost. (...) Heeft men echter te
maken met één enkele algemene regeling, dan zal ook op punten waarin die regeling niet
voorziet - geen enkele wetgever kan alle toekomstige vragen voorzien - een eenmaal in de
jurisprudentie aanvaarde oplossing voor het gehele bestuursrecht gelden.”

2 Advies nr. W08.06.0084/V van 28 juni 2006, raadvanstate.nl.

3 Zie paragraaf 2.8 Aanwijzingen voor de regelgeving (aanwijzing 2.45-2.48).

4 EJ.Daalder & G.RJ. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene wet bestuursrecht. Eerste
tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 19-20.
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In de Aanwijzingen voor de regelgeving neemt het onderwerp harmonisatie van regelgeving
een prominente plaats in. Voor decentrale overheden is een en ander expliciet vastgelegd
in aanbeveling 13 Igr.

Aanwijzing 2.45 Aanwijzingen voor de regelgeving - Harmonisatie van regelgeving
1. In gevallen waarin soortgelijke onderwerpen worden geregeld, wordt gestreefd naar
harmonisatie van regelgeving.

Aanbeveling 13 Igr - Harmonisatie

1. Een nieuwe regeling wijkt niet zonder noodzaak af van de manier waarop bepaalde
onderwerpen in bestaande regelingen zijn geregeld: harmonisatie van regelingen is van groot
belang, ook tussen verschillende beleidsterreinen. Harmonisatie wordt ook bevorderd door
een onderwerp dat in de Algemene plaatselijke verordening kan worden geregeld, daarin
ook op te nemen en niet in een nieuwe, losstaande verordening.

Harmonisatie is in ieder geval geboden als het gaat om binnen één regeling geregelde
onderwerpen, maar verdient ook aandacht als het gaat om onderwerpen binnen één
beleidsterrein.’

Wijziging van de Wet rechtspositie rechterlijke ambtenaren in verband met de toepas-
selijkheid van de Wet arbeid en zorg

In het voorgestelde artikel 34 van de Wet rechtspositie rechterlijke ambtenaren, dat het recht
op verlof regelt, wordt de term ‘zwaarwegende persoonlijke omstandigheden’ gehanteerd in
plaats van de formulering ‘zeer bijzondere persoonlijke omstandigheden’ die in de Wet arbeid
en zorg wordt gebruikt. Nu de uitdrukking ‘zeer bijzondere persoonlijke omstandigheden’ op
vergelijkbare plaatsen in de wetgeving voorkomt, moet volgens de Raad van State vanwege
het belang van harmonisatie daarvan hier niet worden afgeweken.® Hoewel de regering de
stelling dat dit verschil uit een oogpunt van harmonisatie zonder meer ongewenst is, niet
onderschrijft (er kunnen redenen zijn om bepalingen voor rechterlijke ambtenaren te laten
afwijken van die voor bijvoorbeeld burgerlijke rijksambtenaren), acht zij bij nader inzien
de redengeving voor de afwijkende terminologie onvoldoende overtuigend. De afwijkende
formulering wordt geschrapt.

Een concrete uitwerking van het uitgangspunt harmonisatie is te vinden in aanwijzing 2.47
en 2.48 Aanwijzingen voor de regelgeving. Bij het gebruik van centrale begrippen uit het
bestuursrecht moet zoveel mogelijk aansluiting worden gezocht bij de betekenis die aan
deze begrippen wordt gegeven in de Algemene wet bestuursrecht. Het gaat dan bijvoor-
beeld om de termen bestuursorgaan, belanghebbende, besluit, beschikking, beleidsregel,
bezwaar, beroep en bestuurlijke boete (aanwijzing 2.47, eerste lid, Aanwijzingen voor
de regelgeving). Aanwijzing 2.48 gaat over het Awb-conform gebruik van de termen
bekendmaking en mededeling.

Deze twee aanwijzingen houden verband met het feit dat de Algemene wet bestuurs-
recht een algemene wet is. De Algemene wet bestuursrecht beoogt regels te geven die
behoren tot het algemene deel van het bestuursrecht; de wet geldt in beginsel voor het
gehele bestuursrecht (zie nader paragraaf 8.2). Het is de uitdrukkelijke bedoeling van de
wetgever dat de begripsbepalingen van centrale begrippen zoals bestuursorgaan, besluit
en belanghebbende niet zijn beperkt tot de Algemene wet bestuursrecht, maar dat deze

5  Zie de toelichting bij aanwijzing 2.47 Aanwijzingen voor de regelgeving.
6  Advies nr. W03.03.0155/1 van 21 juli 2003, raadvanstate.nl.
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termen, als ze in bijzondere wetgeving op centraal en decentraal niveau worden gehan-
teerd, de betekenis hebben die de Algemene wet bestuursrecht daaraan geeft. Dit is in de
Algemene wet bestuursrecht op enigszins subtiele wijze in de wettekst tot uitdrukking
gebracht doordat in de begripsbepalingen niet de gebruikelijke formule ‘In deze wet wordt
verstaan onder belanghebbende: (...)' is gebruikt (zie de paragrafen 3.3.2 en 5.2.3), maar
de bredere formulering ‘Onder belanghebbende wordt verstaan: (...)".

Awb-begrippen zijn inhoudelijk van aard, zo blijkt uit de parlementaire geschiedenis en de
jurisprudentie. Zo gelden de voor beschikkingen gestelde regels voor alle rechtshandelin-
gen die aan de inhoudelijke omschrijving van beschikking (artikel 1:3, tweede lid, Awb)
voldoen. Niet de benaming beschikking in een specifieke wet of boven een besluit is dus
doorslaggevend, maar de inhoud van de rechtshandeling.® Hetzelfde geldt bijvoorbeeld
voor de omschrijving van ‘het maken van bezwaar’ in artikel 1:5, eerste lid, Awb. De
regeling van de bezwaarschriftprocedure (afdeling 7.1 Awb) geldt voor alle procedures die
materieel als bezwaarschriftprocedures zijn te beschouwen. De bijzondere regelgeving
kan niet de toepasselijkheid van die afdeling uitsluiten door een ander woord zoals
herziening te gebruiken.’ In lijn hiermee eist de bestuursrechter niet dat een geschrift
de aanduiding ‘bezwaarschrift’ bevat; doorslaggevend is de kennelijke strekking van het
schrijven.’ De Algemene wet bestuursrecht prikt dus als het ware door de buitenkant heen.
Dit laat uiteraard onverlet dat het beter is wanneer de (centrale of decentrale) wetgever
meteen de juiste Awb-begrippen gebruikt. Dit voorkomt eventuele onduidelijkheden en
interpretatieproblemen.

Het gebruik van modelbepalingen (paragraaf 6.5) en het werken met digitale standaarden
bij het opstellen van regelgeving (paragraaf 9.3) dragen bij aan de totstandkoming van een
geharmoniseerde set regels.

Tot slot een kanttekening. Harmonisatie mag uiteraard niet in de weg staan aan het
doorvoeren van (beleidsmatig) wenselijke vernieuwingen. Er kan dan aanleiding zijn om
op de algemene lijn een uitzondering te maken, maar hier past wel terughoudendheid.
Een uitzondering komt alleen in beeld als specifieke kenmerken van het beleidsterrein een
afwijkende oplossing vereisen. Verder moet men bedenken dat iedere afwijking het recht
als geheel complexer en de rechtstoepassing daardoor ingewikkelder en kostbaarder maakt.

7  Deze als wetstechnisch aangeduide aanpassing is bij nota van wijziging in de Awb aangebracht
(E.J. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene wet bestuursrecht.
Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 136).

8  MvT Awb, eerste tranche, E.J. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene
wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 155.

9  MvT Awb, eerste tranche, E.J. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene
wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 160-
161.

10  Zie bijvoorbeeld ABRvS 29 maart 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV7529, AB 2006/352, en Centrale
Raad van Beroep 30 januari 2007, ECLI:NL:CRVB:2007:AZ7572, RSV 2007/90.
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523 Afstemming op hogere regelgeving

Bij het opstellen van een wettelijke regeling moet worden nagegaan of de regeling in
terminologisch opzicht goed is afgestemd op relevante hogere regelgeving. Bij delegatie
van regelgevende bevoegdheid moet de uitvoeringsregeling terminologisch goed aansluiten
op de regeling waarop zij is gebaseerd (aanwijzing 3.4 Aanwijzingen voor de regelgeving).
Zo moet een algemene maatregel van bestuur zijn afgestemd op de formele wet waarop
deze is gebaseerd.

Artikel 13, tweede lid, Rijkswet op het Nederlanderschap spreekt over het geven van regelen
‘betreffende het bewijs van toelating tot één van de landen van het Koninkrijk’. Een daarop
gebaseerd ontwerpbesluit sprak van ‘een bericht van toelating’, en volgt daarmee niet de
terminologie van de rijkswet. Om misverstand te voorkomen over de vraag of het ontwerp-
besluit wel kan worden gebaseerd op de rijkswet, verdient het volgens de Raad van State
aanbeveling de wettelijke terminologie te volgen."

Een handige manier om een goede afstemming te bereiken is door bij de begripsbepalingen
in de hogere regeling de zinsnede ‘en de daarop berustende bepalingen’ op te nemen.
Hiermee wordt bereikt dat begrippen in een uitvoeringsregeling (algemene maatregel van
bestuur of ministeriéle regeling) eenzelfde betekenis hebben als in de delegerende regeling.

Voorbeeld: bijlage bij artikel 1.1 Omgevingswet

Voor de toepassing van deze wet en de daarop berustende bepalingen wordt, tenzij anders
bepaald, verstaan onder:

doelen van de wet: de doelen, bedoeld in artikel 1.3;

duurzame ontwikkeling: ontwikkeling die voorziet in de behoeften van de huidige generatie
zonder de mogelijkheden voor toekomstige generaties om in hun eigen behoeften te voorzien
in gevaar te brengen; (...).

Begripsbepalingen die zijn opgenomen in een bijlage bij een van de vier algemene maatre-
gelen van bestuur op grond van de Omgevingswet zijn ook van toepassing op de Omgevings-
regeling, tenzij in die regeling anders is bepaald (artikel 1.1, tweede lid, Omgevingswet).?
Dit tweede lid is opgenomen omdat bij de Omgevingsregeling de bevoegdheid om regels
te stellen rechtstreeks uit de Omgevingswet voortvloeit.”

Voor decentrale regelgeving bevatten de 100 Ideeén voor de gemeentelijke regelgever nog
enkele aanvullende eisen:

Aanbeveling 11 Igr - Afstemming op hogere regels

1. De terminologie van de Algemene wet bestuursrecht en de Gemeentewet wordt zoveel
mogelijk gevolgd, en zo nodig die van Europese en internationale regels. Dit geldt niet voor
de benaming van de gemeentelijke organen: die worden op de in de gemeente gebruikelijke
wijze aangeduid; zie aanbeveling 24.

2. Bij een medebewindsverordening wordt aangesloten bij de terminologie van de uit te
voeren wettelijke regeling.

3. Regels uit hogere wettelijke regelingen worden niet herhaald in een lagere regeling.

11 Advies nr. W03.02.0403/I/K van 12 november 2002, raadvanstate.nl.
12 Zoals gewijzigd door de Invoeringswet Omgevingswet.
13 MVT Invoeringswet Ow, Kamerstukken I 2017/18, 34986, 3, p. 131.
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De laatste aanbeveling (het verbod op herhaling) is ook van toepassing op regelgeving
op centraal niveau (denk aan de verhouding tussen een formele wet en een algemene
maatregel van bestuur), ook al is dit niet expliciet in enige aanwijzing neergelegd.

53 Beknopt formuleren

Het is van belang om wettelijke bepalingen zo beknopt mogelijk te formuleren.

Aanwijzing 3.1 Aanwijzingen voor de regelgeving - Beknoptheid
Bepalingen worden beknopt geformuleerd.

Als bij het ontwerpen van een bepaling een sluitende, maar ingewikkelde formulering is
gevonden, moet steeds worden nagegaan of het niet eenvoudiger kan, aldus de toelichting
bij aanwijzing 3.1. De centrale plaats van deze aanwijzing binnen de Aanwijzingen voor
de regelgeving, namelijk als beginbepaling van hoofdstuk 3 (Aspecten van vormgeving),
benadrukt het grote belang van deze vuistregel. In de 100 Ideeén voor de gemeentelijke
regelgever is de aanbeveling iets meer gekleurd.

Aanbeveling 22 Igr - Formulering
1. Formuleer bepalingen zo beknopt als mogelijk is zonder dat de begrijpelijkheid in het
gedrang komt.

Bij de bouw van het nieuwe stelsel van het omgevingsrecht is, hierbij aansluitend, als
vuistregel gehanteerd: formuleer zo beknopt mogelijk en stem het detailniveau van
bepalingen af op dat van de regeling waarin het onderwerp wordt ingebouwd. Concreet
betekent dit dat lange zinnen en tangconstructies moeten worden vermeden. Verder
moeten onnodige herhalingen, zoals interne verwijzingen binnen een artikel (‘Het besluit,
bedoeld in het eerste lid, (...)’), worden vermeden;* zie nader paragraaf 6.2.1. Ook andere
vuistregels dragen bij aan een beknopte stijl van wetgeven, bijvoorbeeld de afspraken over
modern woordgebruik (paragraaf 5.5).

De huidige omgevingsrechtelijke wetgeving kent veel voorbeelden van wettelijke bepalingen
die niet voldoen aan de eis van beknoptheid. Een willekeurig voorbeeld:

Artikel 2e, eerste lid, Wvo'"

Bij de provinciale milieuverordening, bedoeld in artikel 1.2 van de Wet milieubeheer, kunnen
regels worden gesteld inhoudende de verplichting voor het orgaan dat bevoegd is een
vergunning krachtens artikel 1 te verlenen, beperkingen of voorschriften, die nodig zijn ter
bescherming van het oppervlaktewater tegen verontreiniging, dan wel met het oog op een
doelmatige werking van de betrokken zuiveringstechnische werken, en waarvan de inhoud in
die verordening is aangegeven, aan te brengen onderscheidenlijk te verbinden aan de vergun-
ningen voor het brengen van bij de verordening aangewezen afvalstoffen, verontreinigende
of schadelijke stoffen in het oppervlaktewater. Bij de verordening kan worden bepaald dat
de daarbij gestelde regels alleen gelden in daarbij aangewezen categorieén van gevallen.

14  Zie in deze zin ook de toelichting bij aanwijzing 3.1 Aanwijzingen voor de regelgeving.
15 De Wet verontreiniging oppervlaktewateren is per 22 december 2009 ingetrokken, maar dit doet
niet af aan de bruikbaarheid van het voorbeeld.
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Deze bepaling is ingewikkeld en (te) lang. Door de gebruikte tangconstructies is de tekst
niet in één keer te begrijpen. Deze bepaling zou moeten worden herschreven om haar
leesbaarder te maken. Enkele voorbeelden van bepalingen die wel als beknopt zijn aan
te merken:

Artikel 3:46 Awb
Een besluit dient te berusten op een deugdelijke motivering.

Artikel 11.5 Omgevingswet (criteria: onteigeningsbelang, noodzaak en urgentie)®
Een onteigeningsbeschikking kan alleen worden gegeven:

a. in het belang van het ontwikkelen, gebruiken of beheren van de fysieke leefomgeving,
b. als onteigening noodzakelijk is, en

c. als onteigening urgent is.

Artikel 4.148 Bbl (aansturingsartikel)

1. Een bouwwerk is energiezuinig.

2. Als voor een gebruiksfunctie in tabel 4.148 regels zijn aangewezen, wordt voor die ge-
bruiksfunctie aan het eerste lid voldaan door naleving van die regels.

Een belangrijke randvoorwaarde is dat de begrijpelijkheid niet in het gedrang mag komen
(aanbeveling 22, eerste lid, Igr) en dat de regeling sluitend moet zijn (toelichting bij
aanwijzing 3.1 Aanwijzingen voor de regelgeving). Daarom luidt de vuistregel dat een
bepaling zo beknopt mogelijk moet worden geformuleerd. Als in het streven naar beknopt-
heid wezenlijke elementen van de norm verloren gaan of niet goed zichtbaar zijn, moet
worden gezocht naar een andere formulering. Dan is het beter om genoegen te nemen
met een iets ingewikkelder bepaling waarin wel alle juridisch relevante aspecten kunnen
worden herkend. Er zijn wettelijke bepalingen die qua tekst simpel ogen, maar waarachter
allerlei bedoelingen van de wetgever en juridische discussies verborgen zitten. Dan kan het
raadzaam zijn om die bedoelingen duidelijk(er) in de wettekst tot uitdrukking te brengen.

Voorbeeld verborgen norm

Artikel 6:13 Awb bevat een beperking van het beroepsrecht: geen beroep bij de bestuursrechter
kan worden ingesteld door een belanghebbende aan wie redelijkerwijs kan worden verweten
dat hij geen zienswijzen als bedoeld in artikel 3:15 Awb naar voren heeft gebracht, geen
bezwaar heeft gemaakt of geen administratief beroep heeft ingesteld. Een ogenschijnlijk
simpele bepaling. Bij raadpleging van de wetsgeschiedenis blijken achter deze wettekst
echter allerlei bedoelingen van de wetgever schuil te gaan. In de juridische literatuur is
kritiek geuit op het feit dat de zogenoemde onderdelenfuik die de wetgever per 1 juli 2005
via deze bepaling heeft willen invoeren, niet in de wettekst zelf zichtbaar is gemaakt.”” Het
begrip ‘onderdeel van een besluit’ komt in artikel 6:13 zelfs {iberhaupt niet voor. Voor de
kenbaarheid van deze regel was het beter geweest als dat wel was gebeurd, ook al zou dit
een langere bepaling hebben opgeleverd.

16  Naaanvulling door de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet.

17  De onderdelenfuik houdt in dat een belanghebbende alleen beroep kan instellen tegen onderdelen
van een besluit waarover hij een zienswijze naar voren heeft gebracht, bezwaar heeft gemaakt
of administratief beroep heeft ingesteld, tenzij hem redelijkerwijs niet kan worden verweten
dat onderdeel in de bestuurlijke voorfase niet aan de orde te hebben gesteld. Dit is sinds 1 no-
vember 2006 vaste jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak, waarbij de Afdeling een
beroep doet op de wetsgeschiedenis (ABRvS 1 november 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ1265).
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54 Kernbegrippen en vaste begrippenparen
541 Kernbegrippen

Het is binnen een wettelijk stelsel van cruciaal belang dat begrippen op een consistente
wijze worden gebruikt. Dit geldt zeker voor zogenoemde kernbegrippen: begrippen die
binnen het stelsel een centrale plaats innemen. Kernbegrippen vormen de bouwstenen
van een stelsel. leder kernbegrip heeft een eigen, unieke betekenis en wordt steeds in een
vaste betekenis of context gebruikt. Dit geldt ook voor het stelsel van de Omgevingswet.
Kernbegrippen zijn niet altijd gedefinieerd, bijvoorbeeld omdat ze een dynamisch karakter
hebben. Dit draagt bij aan de toekomstbestendigheid van het stelsel en zorgt ervoor dat
kernbegrippen ook in de toekomst generiek toepasbaar blijven. Hieronder wordt ingegaan
op de volgende kernbegrippen uit de Omgevingswet: fysieke leefomgeving, activiteiten,
locaties, functies en waarden.

Een contextafhankelijk gebruik van begrippen moet worden voorkomen: een zodanig
gebruik dat begrippen ‘van kleur verschieten’ al naar de gelang de context waarin ze worden
gehanteerd. Dit geldt in versterkte mate voor kernbegrippen. Zo kan een onderdeel van
de fysieke leefomgeving niet tegelijkertijd ook een functie zijn; wel kan een deel van de
fysieke leefomgeving een bepaalde functie hebben. Kernbegrippen mogen niet in een andere
dan de beoogde betekenis of willekeurig door elkaar worden gebruikt, omdat dit meteen
onduidelijkheid geeft en vragen oproept over de inhoud en werking van de regels waarin
die begrippen voorkomen. Een zuiver gebruik van kernbegrippen is dus niet alleen een
terminologische kwestie, maar heeft ook een grote inhoudelijke component.

Fysieke leefomgeving

Zoals in paragraaf 2.5.1 is uiteengezet, wordt het toepassingsgebied van de Omgevingswet
onder andere bepaald door het begrip fysieke leefomgeving. Dit begrip wordt in de
Omgevingswet en de daarop gebaseerde regelgeving conform het normale spraakgebruik
gehanteerd. Het begrip is bewust niet gedefinieerd. Onderdelen van de fysieke leefomgeving
kunnen daar van nature aanwezig zijn (zoals water, bodem en lucht), maar ze kunnen ook
het resultaat zijn van menselijk handelen (zoals infrastructuur en bouwwerken). Deze
nadere begrippen zijn opgenomen in de niet-limitatieve opsomming van onderdelen
van de fysieke leefomgeving in artikel 1.2, tweede lid, Omgevingswet. De meeste van die
nadere begrippen zijn gedefinieerd in de begrippenlijst in de bijlage bij de Omgevingswet.!®

Verder is het mogelijk om in de Omgevingswet en de daarop gebaseerde uitvoeringsregelge-
ving specifiekere begrippen te hanteren ter nadere invulling van bovenbedoelde onderdelen
van de fysieke leefomgeving. Voorbeelden hiervan zijn de begrippen autosnelweg en
energie-infrastructuur (vormen van infrastructuur), archeologisch monument (cultureel
erfgoed), houtopstand (natuur) en woning (een type bouwwerk). Uiteraard geldt ook hier
dat moet worden gestreefd naar een eenduidig gebruik van begrippen.

18 Dit geldt voor de begrippen bouwwerken, infrastructuur, watersystemen, bodem, landschappen,
cultureel erfgoed en werelderfgoed.
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Activiteiten

Voor het toepassingsgebied van de Omgevingswet is daarnaast het begrip activiteit van
groot belang (zie paragraaf 2.5.2). Ook dit begrip is bewust niet gedefinieerd in de Om-
gevingswet. Het begrip activiteiten wordt meestal geassocieerd met vergunningplichtige
activiteiten of activiteiten waarover (op centraal of decentraal niveau) algemene regels
worden gesteld, maar het begrip als zodanig is niet hiertoe beperkt en mag dus ruimer
worden gebruikt. Zie in dit verband artikel 1.2, eerste lid, Omgevingswet: de wet gaat
over ‘activiteiten die gevolgen hebben of kunnen hebben voor de fysieke leefomgeving’.
In die brede betekenis wordt het begrip activiteit bijvoorbeeld gebruikt bij de algemene
zorgplicht van artikel 1.7 Omgevingswet, die ziet op ‘activiteiten die nadelige gevolgen
kunnen hebben voor de fysieke leefomgeving'.

Als op grond van de Omgevingswet regels worden gesteld over een bepaald soort activiteiten
met (mogelijke) gevolgen voor de fysieke leefomgeving, moet helder zijn wat die concrete
activiteit inhoudt. De Omgevingswet'! bevat omschrijvingen van bijvoorbeeld de begrippen
bouwactiviteit, Natura 2000-activiteit, landinrichtingsactiviteit, rijksmonumentenactiviteit
en omgevingsplanactiviteit. Alternatieve aanduidingen, zoals het begrip handelingen,
moeten worden vermeden.

Locaties

Een locatie kan worden omschreven als een begrensd deel van het grondgebied van een
gemeente, waterschap of provincie of van Nederland. Locaties zijn er van klein tot groot,
van een punt (bijvoorbeeld de locatie waar een antenne wordt geplaatst) tot een zeer groot
gebied (bijvoorbeeld de Noordzee of het kustfundament). Onder de Omgevingswet zijn
regels altijd gekoppeld aan een locatie (zie paragraaf 9.4).

“De term «locatie» is een ruimtelijk begrip dat een onderdeel van de fysieke leefomgeving
aanduidt. (...) Een locatie kan in omvang heel verschillend zijn, van een enkel punt, een lange
strook (infrastructuur) tot een groot gebied. De locatie wordt begrensd door middel van een
geometrische plaatsbepaling. Dat biedt de mogelijkheid om een locatie driedimensionaal te
begrenzen. Locaties kunnen dus naast, maar ook boven elkaar liggen.”?

Er zijn veel subtypen locaties, die in de Omgevingswet en de uitvoeringsregelgeving vaak
worden aangeduid met een samenstelling met ‘...-gebied’. Dat gebeurt als die aandui-
dingen zijn ingeburgerd, als dat past bij de aard van het onderwerp of als EU-richtlijnen
die begrippen hanteren. Voorbeelden zijn de begrippen Natura 2000-gebied, beperkin-
gengebied, bergingsgebied, stiltegebied (Omgevingswet), risicogebied externe veiligheid
en brandaandachtsgebied (Bkl). Deze begrippen zijn inhoudelijk gekleurd en daardoor
voldoende specifiek en onderscheidend. In algemene zin is van belang dat meer diffuse
gebiedsbegrippen moeten worden vermeden en dat wordt gestreefd naar een overzichtelijk
palet van gebiedsbegrippen die ten opzichte van elkaar voldoende onderscheidend zijn.

In andere gevallen is de term terrein het meest geschikt. Dit is vooral het geval als een
regel niet de locatie betreft, maar het onderdeel van de fysieke leefomgeving dat zich op

19 Na wijziging en aanvulling door de Invoeringswet Omgevingswet en de aanvullingswetten.

20  MvT Ow, Kamerstukken Il 2013/14, 33962, 3, p. 137-138. Denk bij dat laatste aan de aanleg van
buisleidingen en ondergronds bouwen.
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die locatie bevindt. De term terrein benadrukt dat fysieke karakter. Voorbeelden zijn de
begrippen militair terrein, crossterrein, parkeerterrein, opslagterrein en industrieterrein.
In weer andere gevallen wordt het begrip perceel gehanteerd.

Als een specifieke, feitelijke betekenis is bedoeld, gebeurt dat meestal in een samenstel-
ling, zoals bij het begrip bouwwerkperceel (Bbl). Perceel als los begrip duidt vaak op een
kadastraal perceel: ‘een op een aangrenzend perceel gelegen gebruiksfunctie van dezelfde
soort’ (artikel 4.14, derde lid, Bbl), ‘gerekend vanaf de kadastrale grens van het perceel waar
het afvalwater vrijkomt’ (artikel 6.56b Bal),*' en ‘percelen of delen van percelen die tot een
herverkavelingsblok behoren’ (artikel 12.21, eerste lid, Omgevingswet).??

Functies

‘Functie’ verwijst naar het gebruiksdoel of de status (in de betekenis van bijzondere
eigenschap) van de fysieke leefomgeving op een bepaalde locatie.?* Een functie drukt een
bepaalde rol, taak of dienstbaarheid uit, bijvoorbeeld een bedrijventerrein, monument,
hoofdweg of waterwingebied. In de context van een evenwichtige toedeling van functies
aan locaties zoals die in het omgevingsplan gestalte moet krijgen (artikel 4.2, eerste lid,
Omgevingswet),* wordt het begrip in deze betekenis gebruikt. Een evenwichtige toedeling
van functies aan locaties kan worden bereikt door locaties met een functie-aanduiding te
etiketteren, maar artikel 4.2 verplicht daar niet toe (zie nader paragraaf 7.3.3).

Dit functiebegrip in de context van artikel 4.2, eerste lid, Omgevingswet moet begripsmatig
en inhoudelijk worden onderscheiden van de volgende begrippen:

- Gebruiksfunctie: gedeelten van een of meer bouwwerken die dezelfde gebruiksbestemming
hebben en die samen een gebruikseenheid vormen (definitie in de begrippenlijst in bijlage I
bij het Besluit bouwwerken leefomgeving). Het begrip gebruiksfunctie verwijst dus naar
een onderdeel van de fysieke leefomgeving, namelijk naar delen van bouwwerken. Er zijn
verschillende soorten gebruiksfuncties, zoals woonfuncties, industriefuncties en kantoor-
functies; zie onderdeel B van genoemde bijlage. Elders in het stelsel van de Omgevingswet
wordt aangesloten bij dit begrip gebruiksfunctie, bijvoorbeeld in de instructieregels voor
het omgevingsplan in hoofdstuk 5 Bkl en in de regels over externe veiligheid in het Besluit
activiteiten leefomgeving. Hier is alertheid geboden, ook omdat beide functiebegrippen
(functie en gebruiksfunctie) soms in dezelfde set regels voorkomen. Zie bijvoorbeeld de in
afdeling 5.1 (Instructieregels met het oog op een evenwichtige toedeling van functies aan
locaties) van het Besluit kwaliteit leefomgeving opgenomen verwijzingen naar ‘gebouwen
met een woonfunctie’ in de instructieregels over luchtkwaliteit (artikel 5.54 Bkl) en geur
(artikel 5.91 BKkl).

21 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.

22 Naaanvulling door de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet.
23 MvT Ow, Kamerstukken 11 2013/14, 33962, 3, p. 137.

24 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
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Let op!

De begrippen functie en gebruiksfunctie moeten niet worden verward. De functie is
het gebruiksdoel of de status van de fysieke leefomgeving op een bepaalde locatie;
een gebruiksfunctie duidt op een gedeelte van een bouwwerk. De functie wonen
die in het omgevingsplan aan een locatie wordt toegedeeld, is dus niet hetzelfde als
de woonfunctie in de zin van het Besluit bouwwerken leefomgeving.

- Maatschappelijke functies van watersystemen. De Omgevingswet spreekt op een aantal
plaatsen over ‘het vervullen van maatschappelijke functies door watersystemen’ (artikel 4.23,
eerste lid, onderdeel c, en artikel 5.24, eerste lid, onderdeel ¢, Omgevingswet).> Ook in het
Besluit kwaliteit leefomgeving komt die formulering voor. Met functie wordt hier hetzelfde
bedoeld als daarmee in het algemeen in de Omgevingswet wordt bedoeld, aldus de nota
van toelichting bij het Invoeringsbesluit Omgevingswet. Het begrip functie verwijst naar
een bepaalde rol, taak of dienstbaarheid van het watersysteem. Die functie heeft een
invloed op, of stelt bijzondere eisen aan, de directe omgeving van dat watersysteem of
aan activiteiten die daarbinnen (kunnen) worden verricht. Het gaat daarbij onder meer,
maar niet alleen, om de functies die worden toegekend in waterprogramma'’s.?® Hier wordt
trouwens bewust de term toekennen gebruikt en niet toedelen: een maatschappelijke
functie wordt aan een watersysteem toegekend, terwijl in het omgevingsplan aan een
locatie een functie wordt toegedeeld. Zie ook paragraaf 5.4.2.

- Functie in andere zin. Binnen het stelsel van de Omgevingswet wordt de term functie soms
in een andere context of betekenis gebruikt dan bovenbedoeld, bijvoorbeeld in een lossere,
meer algemene betekenis. Voorbeelden: de functievervulling van een weg (artikel 10.2,
eerste lid, Omgevingswet), het vervullen van functies door personen (artikel 17.10, derde
lid, Omgevingswet),”” personen met een functiebeperking (artikel 3.97 Bbl).

Waarden

In het stelsel van de Omgevingswet komen verschillende ‘waardebegrippen’ voor. Een
voorbeeld daarvan is het begrip omgevingswaarde. Een omgevingswaarde is een norm voor
de kwaliteit van de fysieke leefomgeving of een onderdeel daarvan die op een bepaalde
plaats en op een bepaald moment moet worden bereikt, nagestreefd of in stand gehouden.?®
Een omgevingswaarde heeft specifieke, in de Omgevingswet geregelde rechtsgevolgen.
Daarom is het belangrijk dat omgevingswaarden als zodanig herkenbaar zijn. Of sprake
is van een omgevingswaarde, kan worden afgeleid uit de inhoud van de bepaling en de
plaats waar deze is opgenomen. Omgevingswaarden kunnen alleen worden vastgesteld bij
omgevingsplan, omgevingsverordening of algemene maatregel van bestuur (artikel 2.11,
2.12 en 2.14 Omgevingswet). De op nationaal niveau vastgestelde omgevingswaarden

25 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

26 Zie de toelichting bij de wijziging van artikel 8.22 Bkl via het Invoeringsbesluit Omgevingswet
(NVT Invoeringsbesluit Ow, p. 514-515).

27 Nawijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

28  MVT Ow, Kamerstukken 11 2013/14, 33962, 3, p. 95.
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zijn opgenomen in een speciaal daarvoor bestemd hoofdstuk van het Besluit kwaliteit
leefomgeving: hoofdstuk 2 Omgevingswaarden (zie ook paragraaf 3.3.3). Bij de vaststelling
moet een omgevingswaarde juridisch worden gekwalificeerd (onder meer de vermelding
of de omgevingswaarde een resultaats- of inspanningsverplichting inhoudt) en moet
worden aangegeven op welke locatie(s) deze van toepassing is (artikel 2.10 Omgevingswet).

Omgevingswaarden leggen de gewenste staat of kwaliteit van de fysieke leefomgeving
of een onderdeel daarvan vast (artikel 2.9, tweede lid, onderdeel a, Omgevingswet). Het
kan ook gaan om normen die de belasting van de fysieke leefomgeving door activiteiten
maximeren (onderdeel b) of die de concentratie of depositie (immissie) van een stof in de
fysieke leefomgeving begrenzen (onderdeel c). De Omgevingswet verbindt twee rechtsge-
volgen aan het vaststellen van een omgevingswaarde: een monitoringsplicht (artikel 20.1
Omgevingswet) en een programma- of maatregelplicht bij overschrijding of dreigende
overschrijding (artikel 3.10 Omgevingswet).?°

In de uitvoeringsregelgeving onder de Omgevingswet komen daarnaast de begrippen
standaardwaarde en grenswaarde voor, onder meer in de instructieregels over externe
veiligheid, geluid en geur in het Besluit kwaliteit leefomgeving. Voor een algemene uitleg
over deze twee begrippen wordt verwezen naar de nota van toelichting bij dat besluit.*°
Standaardwaarden en grenswaarden als bedoeld in het Besluit kwaliteit leefomgeving zijn
dus geen omgevingswaarden. Dit blijkt ook uit het feit dat die waarden niet in hoofdstuk 2
van dat besluit zijn opgenomen, maar in andere hoofdstukken, waaronder hoofdstuk 5.
Omgevingswaarden kunnen overigens ook in hoofdstuk 5 worden genoemd, maar dan
alleen als onderdeel van een instructieregel en verwijzend naar een elders, bijvoorbeeld
in hoofdstuk 2, vastgestelde omgevingswaarde. Voor het aanduiden van het (gewenste)
kwaliteitsniveau van de fysieke leefomgeving worden genoemde begrippen in de volgende
betekenis gebruikt:

- standaardwaarde: landelijk gezien algemeen aanvaardbaar kwaliteitsniveau, waarvan
naar boven of beneden mag worden afgeweken;

- grenswaarde: kwaliteitsniveau dat niet mag worden overschreden (of, afhankelijk van
de context, onderschreden).

Ter voorkoming van misverstanden wordt opgemerkt dat het instrument omgevingswaarde
uit de Omgevingswet strekt ter vervanging van een aantal grens-, richt- en streefwaarden uit
de Wet milieubeheer. Het onderscheid tussen die waarden zoals dat in de Wet milieubeheer
was opgenomen, is onder de Omgevingswet losgelaten. Het nieuwe, overkoepelende begrip
omgevingswaarden maakt betere aansluiting mogelijk op de variatie aan begrippen en doel-
stellingen in EU-richtlijnen. Dit verkleint de kans op onjuiste implementatie.> In combinatie
met daarop toegespitste instructieregels kan met een omgevingswaarde worden gezorgd voor
een correcte en volledige implementatie. Sommige grenswaarden (in Wm-termen) keren
in het stelsel van de Omgevingswet terug als omgevingswaarde, andere als grenswaarde
(bijvoorbeeld bij externe veiligheid).

Daarnaast wordt het begrip emissiegrenswaarde, als Europees begrip en als voldoende on-
derscheidende ingeburgerde term, gebruikt. Emissiegrenswaarde is in het Besluit activiteiten
leefomgeving gedefinieerd als ‘massa, gerelateerd aan een parameter, concentratie of niveau

29 Na wijziging door de Aanvullingswet geluid Omgevingswet.
30 NvT BKI, Stb. 2018, 292, p. 319-325.
31  MvT Ow, Kamerstukken 11 2013/14, 33962, 3, p. 100.
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van een emissie die tijdens een of meer vastgestelde perioden niet wordt overschreden’.
Net als bij het bovenliggende begrip grenswaarde gaat het hier om een getalsmatig plafond
dat niet mag worden overschreden.

Waardebegrippen worden in het stelsel van de Omgevingswet soms gebruikt in een andere
betekenis dan hierboven bedoeld, namelijk om waardevolle kenmerken van onderdelen
van de fysieke leefomgeving aan te duiden. Denk aan de begrippen stedenbouwkundige
waarden, monumentale waarde, archeologische waarde, natuurwaarden en uitzonderlijke
universele waarde (van werelderfgoed). Het gaat hier om inherente eigenschappen van
de fysieke leefomgeving. Deze begrippen hebben een eigenstandige betekenis naast de
andere waardebegrippen die hiervoor zijn behandeld.*?

54.2 Vaste formuleringen

Ter bevordering van de consistentie worden in het stelsel van de Omgevingswet vaste
begrippen en vaste woordcombinaties gebruikt. De belangrijkste daarvan zijn in tabel 5.1
opgenomen. Deze tabel vormt een aanvulling op aanwijzing 3.7 Aanwijzingen voor de
regelgeving en aanbeveling 23 Igr over uniformiteit van begrippen.

Tabel 5.1. Vaste begrippen en woordcombinaties

Vaste begrippen en woordcombinaties

Niet gebruiken als synoniem

Bevoegd om een besluit te nemen

Bevoegd een besluit te nemen

Een activiteit verrichten

Ten uitvoer brengen, uitvoeren, uitoefe-
nen, ondernemen

Een regel stellen

Geven, vaststellen

Een omgevingswaarde vaststellen Stellen
Een projectbesluit, peilbesluit vaststellen | Nemen
Een beschikking geven! Nemen

Een besluit nemen?

Vaststellen

Een beleidsregel vaststellen®

Op een aanvraag beslissen*

Besluiten

Een maatwerkvoorschrift/maatwerkregel
stellen

Verbinden, vaststellen

Voorschriften aan een omgevingsvergun-
ning verbinden

Een instructie geven

Een instructieregel stellen

Een gelijkwaardige maatregel treffen

Nemen

Wijzigen®

Aanpassen, veranderen

32 Zieover de afwegingen op centraal en decentraal niveau rond de keuze voor omgevingswaarden of

andere waarden: H.A. Oldenziel & H.W. de Vos, Systeem en kerninstrumenten van de Omgevingswet,

Deventer: Wolters Kluwer 2018, p. 27-51.
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Vaste begrippen en woordcombinaties

Niet gebruiken als synoniem

Regels over

Regels voor, aan

Eisen aan

Eisen met betrekking tot

Fysieke leefomgeving

Omgeving, leefomgeving, leefmilieu,
leefruimte

Gevolgen voor de fysieke leefomgeving

Effecten (uitzondering: milieueffectrap-
portage), invloeden, impact

Met het oog op de doelen van de wet®

In het belang van een goede fysieke
leefomgeving

Met het oog op een goede ruimtelijke
ordening

Omgevingswaarden of andere doelstel-
lingen voor de fysieke leefomgeving

Kwaliteitseisen, kwaliteitsdoelstellingen,
andere doelen voor de fysieke leefomge-
ving

Omgevingswaarden’

Normen, kwaliteitseisen, eisen

Voldoen aan een omgevingswaarde

Een omgevingswaarde bereiken, ver-
wezenlijken, halen, nakomen, naleven,
realiseren

Bereiken van een (andere) doelstelling
voor de fysieke leefomgeving

Een (andere) doelstelling voor de fysieke
leefomgeving verwezenlijken, halen,
nakomen, naleven, realiseren

Voldoen aan een (andere) doelstelling
voor de fysieke leefomgeving

Toedelen van functies aan locaties

Toebedelen, toedenken (uitzondering:
toegedachte functie in het kader van het
voorkeursrecht in hoofdstuk 9 Omge-
vingswet),® aangeven, toekennen (uitzon-
dering: aan watersystemen toegekende
maatschappelijke functies)

Toedelen van taken

Toekennen, opdragen, geven

Uitoefenen van taken en bevoegdheden

Verrichten, uitvoeren, vervullen

Met inachtneming van de grenzen van
artikel 2.3

Criteria, (rand)voorwaarden, vereisten

College van burgemeester en wethouders

Burgemeester en wethouders

provinciale staten, gedeputeerde staten®

Provinciale Staten, Gedeputeerde Staten

Rijk

rijk (maar in samenstellingen wel zonder
hoofdletter: rijkswateren, rijksmonu-
menten, enz.)

In beheer bij/wordt beheerd door

Onder zijn beheer, waarbij het beheer
berust, het beheer waarvoor (...) is
aangewezen

76




Modern woordgebruik 5.5

Vaste begrippen en woordcombinaties | Niet gebruiken als synoniem

Het is verboden een activiteit te verrich- | Het is verboden om een activiteit te
ten verrichten

Een verbod om een activiteit zonder
omgevingsvergunning te verrichten
Bijlage X bij deze wet/dit besluit/deze Bij deze wet/dit besluit/deze regeling
regeling behorende bijlage X

Bijlage X van deze wet/dit besluit/deze
regeling

Conform de Awb-terminologie.

Conform de Awb-terminologie.

Conform de Awb-terminologie.

Conform de Awb-terminologie.

Conform de Awb-terminologie.

‘De doelen van de wet’ is gedefinieerd in de begrippenlijst in de bijlage bij de Omgevingswet
(als: de doelen, bedoeld in artikel 1.3 Omgevingswet).

7 Zie ook de beschouwing over waardebegrippen in paragraaf 5.4.1.

8 Na aanvulling door de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet.

9 Hiermee wordt aangesloten bij de Gemeentewet en de Provinciewet.

I T VR U

Onder de Omgevingswet is bij de aanduiding van termijnen zoveel mogelijk aangesloten bij
de Algemene wet bestuursrecht. Net als de Algemene wet bestuursrecht kent het stelsel van
de Omgevingswet een aantal basisvarianten. Ten eerste zijn dat de algemene aanduidingen
onverwijld en zo spoedig mogelijk.>* Andere varianten, zoals dadelijk, terstond, onmiddellijk,
direct, zo snel mogelijk en met de meest mogelijke spoed, worden niet gebruikt. De tweede
mogelijkheid is een concrete termijn, afhankelijk van het geval meestal uitgedrukt in dagen,
weken of maanden. De Algemene wet bestuursrecht dwingt er op zichzelf niet toe om deze
termijnaanduidingen ook bij de Omgevingswet te hanteren, maar het doortrekken van de
Awb-lijn vergroot de eenheid binnen de bestuursrechtelijke wetgeving.

Bij de Omgevingswet bestaat een vaste schrijfwijze voor getallen, symbolen en meeteen-
heden. Dit onderwerp wordt behandeld in het kader van de wetstechniek (paragraaf 6.6).

55 Modern woordgebruik

De regels binnen het stelsel van de Omgevingswet kenmerken zich door een eenvoudiger
taalgebruik vergeleken met de huidige wetgeving. De huidige wetgeving bevat vaak lastig
leesbare bepalingen. Dit komt onder meer door het gebruik van ingewikkelde woorden en
omslachtige formuleringen. Een helder en modern taalgebruik bevordert de toegankelijkheid

33 Ziebijvoorbeeld artikel 2:3 Awb (doorzendplicht), waarin beide varianten voorkomen. ‘Onverwijld’
duidt op een grotere mate van spoed dan ‘zo spoedig mogelijk’. Onverwijld betekent: zonder
enig uitstel. Zo spoedig mogelijk biedt iets meer ruimte dan onverwijld, terwijl er tegelijkertijd
in besloten ligt dat niet langer met de handeling mag worden gewacht dan strikt nodig is: de
handeling moet zonder talmen worden uitgevoerd (E.J. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire
geschiedenis van de Algemene wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom
H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 172-173).
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van een wettelijk stelsel. Daarom is een zogenoemde verboden-woordenlijst opgesteld (tabel
5.2). Die woorden zijn een selectie uit een grotere lijst van woorden of voorzetselcombi-
naties die door veel gebruikers als ingewikkeld of archaisch taalgebruik worden ervaren.**

Het gebruik van vervangende woorden en voorzetselcombinaties maakt de tekst beter
leesbaar en vaak ook korter. Belangrijke randvoorwaarde is wel dat er geen inhoudelijk
betekenisverlies mag optreden en dat het eindresultaat nog steeds goed Nederlands oplevert.
De verboden-woordenlijst is oorspronkelijk opgesteld voor gebruik bij het opstellen van
artikelen, maar kan ook goede diensten bewijzen bij het schrijven van toelichtingen. De
lijst is te beschouwen als een aanvulling op aanwijzing 3.1 (beknoptheid) en aanwijzing 3.3,
eerste lid (normaal spraakgebruik), van de Aanwijzingen voor de regelgeving.

Tabel 5.2. Helder taalgebruik

Te vermijden tekst In regels Omgevingswet vervangen door
Aangaande Over

Aanvangen Beginnen

Activiteit ondernemen Activiteit verrichten (zie ook tabel 5.1)

Al dan niet Of, wel of niet

Alsmede En (ook)

Alvorens Voordat

Anderszins Op een andere manier, anders

Begrepen (in)

Opgenomen (in)

Behoudens in het geval dat
Behoudens voor zover

Behoeft Nodig heeft
Behoudens indien Tenzij
Behoudens

Betreffende/betrokken Deze, die, dit

Betreffende onderwerp X Over onderwerp X

Blijkens Volgens, zoals blijkt uit

Centrale overheid Rijk

Daartoe Eventueel vervangen door: daarvoor

Dan wel of

(Een) dergelijke Die

Desbetreffende Deze, dit, die

Desgevraagd Op verzoek

Dienen te Moeten (alleen gebruiken als dit onvermijdelijk
is; zie aanwijzing 3.2 Aanwijzingen voor de
regelgeving)

Doch Maar

34 Zie bijvoorbeeld: onzetaal.nl/taaladvies/ouderwets-taalgebruik.
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Te vermijden tekst In regels Omgevingswet vervangen door
Door middel van Door, met

Echter Maar

Evenals En

Hetgeen Wat

Hetzij of

Houdende Met

Indien Als, wanneer!

Indien en voor zover

Voor zover (zie aanwijzing 3.11 Aanwijzingen
voor de regelgeving)

In elk geval

In ieder geval

Ingeval Als, wanneer

In geval van Bij

Ingevolge Op grond van, door, naar aanleiding van, als
gevolg van

Inzake Over

Jegens Tegenover

Maar geen Met uitzondering van, niet zijnde

Maar niet Met uitzondering van

Maximaal Ten hoogste

Mede 0ok, onder andere

Met betrekking tot Over, voor

Met dien verstande

Waar mogelijk vermijden; eventueel ‘waarbij’
(let op: wel gebruiken in de vaste formule ‘is
van [overeenkomstige] toepassing, met dien
verstande dat (...)’; zie aanwijzing 3.32, derde
lid, Aanwijzingen voor de regelgeving)

Met het oog op

Voor, vanwege (tenzij bedoeld om het achter-
liggende oogmerk van de regel aan te geven)

Met redenen omkleed

Gemotiveerd

Minimaal Ten minste (let op: schrijf los)

Niettemin Toch

Omtrent Over

Onderscheidenlijk Respectievelijk

Overeenkomstig Op grond van, volgens, in overeenstemming
met (tenzij in de samenstelling: ‘van (overeen-
komstige) toepassing’)

Reeds Al

Relatie Verhouding

Slechts Alleen

Strekt ertoe Houdt in
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55 Hoofdstuk 5 / Terminologie
Te vermijden tekst In regels Omgevingswet vervangen door
Sub Onder
Telkens Steeds
Ten aanzien van Over
Te allen tijde Altijd
Ten aanzien van Over

Ten aanzien waarvan

Waarvoor, waarover

Ten behoeve van Voor, bestemd voor

Ten einde/teneinde Om

Ten gevolge Tot gevolg

Terstond Direct, onmiddellijk, onverwijld (bij voorkeur

‘onverwijld’ gebruiken in verband met aanslui-
ting op de Awb; als geen onmiddellijke actie is
vereist, dan ‘zo spoedig mogelijk’ gebruiken)

Terzake van

Voor

Ter zake van

In, wat (...) betreft

Tezamen

Samen

Tevens

Bovendien, ook; zowel (...) als

Tot welke (behoren)

Waartoe (behoren)

Uit anderen hoofde

Om een andere reden

Uit hoofde Door, op grond van
Uitsluitend Alleen

Vergen Verlangen
Verplicht zijn Moeten

Volzin Zin

Welke? Die, dat

Zodanige Die

! In gelijke zin: W. Konijnenbelt, 100 Ideeén voor de gemeentelijke regelgever, Den Haag: Vereni-

2

Voorbeelden van modern woordgebruik in de Omgevingswet:

35

80

ging van Nederlandse Gemeenten 2018 (derde, herziene editie), p. 32.

Als betrekkelijk voornaamwoord.

Artikel 1.2 Omgevingswet (fysieke leefomgeving)
1. Deze wet gaat over:
a. de fysieke leefomgeving, en

b. activiteiten die gevolgen hebben of kunnen hebben voor de fysieke leefomgeving.

Artikel 4.13a Omgevingswet (flexibiliteitsregeling bevoegd gezag)*
1. Een bestuursorgaan dat bij of krachtens deze paragraaf als bevoegd gezag is aangewezen,
kan die bevoegdheid aan een ander bestuursorgaan overdragen, als dat bestuursorgaan

daarmee instemt.

Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.



Definities 5.6

Artikel 11.5 Omgevingswet (criteria: onteigeningsbelang, noodzaak en urgentie)*
Een onteigeningsbeschikking kan alleen worden gegeven:

a. in het belang van het ontwikkelen, gebruiken of beheren van de fysieke leefomgeving,
b. als onteigening noodzakelijk is, en

c. als onteigening urgent is.

5.6 Definities

In de Omgevingswet en de daarop gebaseerde uitvoeringsregelgeving zijn de definities
gebundeld in een bijlage (zie paragraaf 3.3.2). Over de begrippencatalogus van het stelsel
en het gebruik van definities kan verder het volgende worden opgemerkt.

Als een begrip op zichzelf duidelijk is en geen van het normale spraakgebruik afwijkende
betekenis heeft, is een definitie in de meeste gevallen niet nodig (zie aanwijzing 5.1, eerste
lid, Aanwijzingen voor de regelgeving). Daarom zijn bijvoorbeeld de begrippen lucht en
buitenlucht niet gedefinieerd, hoewel dat eerste begrip met enige regelmaat wordt gebruikt
(uitstoot van stoffen in de lucht, luchtkwaliteit, luchtverontreiniging, enz.). Soms zullen
op zichzelf duidelijke termen uit juridisch oogpunt nadere definiéring behoeven.”’ Zie
bijvoorbeeld de begripsomschrijvingen van bouwen en slopen in de begrippenlijst bij de
Omgevingswet.

Het is van belang dat een algemeen begrip niet specifiek wordt gedefinieerd. Zo kan
ter aanduiding van een installatie als bedoeld in artikel 2 Verordening (EG) 166/2006
(PRTR-verordening)®® niet het algemene begrip installatie worden gebruikt. Binnen het
stelsel komen namelijk ook allerlei andere soorten installaties voor. De oplossing is om
een specifiekere term te hanteren (hier: PRTR-installatie). Deze werkwijze, waarmee een
deelverzameling kan worden aangegeven, wordt onder de Omgevingswet vaker toegepast;
zie enkele voorbeelden in tabel 5.3.

Tabel 5.3. Begrippen en deelverzamelingen

Begrip Deelverzameling
Oppervlaktewaterlichaam (Omgevings- Krw-oppervlaktewaterlichaam (BkI)
wet)

Bodemenergiesysteem (Bal) Open bodemenergiesysteem (Bal)
Gebruiksfunctie (Bbl) Nevengebruiksfunctie (Bbl)

Het is niet wenselijk om een materiéle norm of een delegatiegrondslag op te nemen in een
begripsbepaling. Materiéle normen, bijvoorbeeld normen die worden gesteld met het oog

36 Zoals ingevoegd door de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet.

37 Toelichting bij aanwijzing 5.1, eerste lid, Aanwijzingen voor de regelgeving.

38 Verordening (EG) nr. 166/2006 van het Europees Parlement en de Raad van 18 januari 2006
betreffende de instelling van een Europees register inzake de uitstoot en overbrenging van
verontreinigende stoffen en tot wijziging van de Richtlijnen 91/689/EEG en 96/61/EG van de
Raad (PbEG 2006, L 33).
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5.6 Hoofdstuk 5 / Terminologie

op de bescherming van het milieu of het behoud van cultureel erfgoed, moeten worden
opgenomen in de artikelen zelf. Hetzelfde geldt voor delegatiegrondslagen.

Definities werken in beginsel stelselbreed. In uitzonderingsgevallen, wanneer een bepaald
begrip alleen in de context van een specifieke regeling wordt gebruikt en daar een afwijkende,
bijvoorbeeld meer beperkte betekenis heeft, is het mogelijk om in die regeling een gerichte
begripsbepaling op te nemen die alleen daar geldt. Zie bijvoorbeeld de begripsomschrijvingen
van initiatiefnemer en rechthebbende in hoofdstuk 10 Omgevingswet (Gedoogplichten).
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HOOFDSTUK 6

Wetstechniek

6.1 Inleiding

Dit hoofdstuk behandelt enkele wetstechnische onderwerpen die onderdeel zijn van het
wetgevingsbeleid bij de Omgevingswet. Eerst wordt ingegaan op verwijzingen binnen en
tussen onderdelen van het wettelijke stelsel (paragraaf 6.2). In paragraaf 6.3 staan zoge-
noemde verbindingstechnieken centraal: manieren waarop tussen onderdelen van het stelsel
een juridische koppeling kan worden aangebracht. Het gebruik van verbindingstechnieken
heeft grote invloed op de toegankelijkheid en leesbaarheid van het regelbestand. Vervol-
gens wordt ingegaan op het bestuursrechtelijke actus-contrariusbeginsel (paragraaf 6.4)
en op vuistregels voor een consistent gebruik van symbolen, meeteenheden en getallen
(paragraaf 6.5). Tot slot wordt aandacht besteed aan het gebruik van modelbepalingen
(paragraaf 6.6).

Een ander wetstechnisch onderwerp is het gebruik van opsommingen. In hoofdstuk 9
(paragraaf 9.6) wordt, in het kader van de digitaliseerbaarheid van regels, ingegaan op
het gebruik van opsommingen in het stelsel van de Omgevingswet.

6.2 Verwijzingen
6.2.1 Beknopt verwijzen

Onnodige verwijzingen binnen een artikel moeten worden vermeden (aanwijzing 3.27,
vierde lid, Aanwijzingen voor de regelgeving). Als er geen misverstand over kan bestaan
waarnaar wordt verwezen, is een expliciete verwijzing naar andere artikelonderdelen niet
nodig. Als het eerste lid bijvoorbeeld luidt: ‘Gedeputeerde staten kunnen een instructie
geven’, dan is het niet nodig om het tweede lid te beginnen met: ‘Een instructie als bedoeld
in het eerste lid’, maar kan eenvoudig worden volstaan met: ‘Een instructie (...)".! Zie
artikel 2.33, tweede lid, Omgevingswet:

Artikel 2.33 Omgevingswet (grondslag instructie provincie)
1. Gedeputeerde staten kunnen, met inachtneming van de grenzen van artikel 2.3, tweede
lid, de gemeenteraad of het waterschapsbestuur waarvan het beheergebied geheel of

1 In W. Konijnenbelt, 100 Ideeén voor de gemeentelijke regelgever, Den Haag: Vereniging van
Nederlandse Gemeenten 2018 (derde, herziene editie), wordt erop gewezen dat verwijzingen
hinderlijk zijn voor de lezer en dat dit een goede reden is om verwijzingen zoveel mogelijk te
vermijden. Heel vaak kan dat ook gemakkelijk, zeker als misverstand over wat er wordt bedoeld
uitgesloten is (toelichting bij aanbeveling 6, eerste lid, Igr).
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6.2.2 Hoofdstuk 6 / Wetstechniek

grotendeels in de betrokken provincie is gelegen een instructie geven over de uitoefening
van een taak of bevoegdheid.
2. Een instructie kan alleen worden gegeven aan: (...).

Een verwijzing naar een ander artikelonderdeel wordt wel opgenomen als dat voor de
betekenis of voor de duidelijkheid nodig is. Dit is bijvoorbeeld het geval als uitdrukkelijk een
beperking is beoogd: wel onderdeel a, maar niet onderdeel b. Zie bijvoorbeeld artikel 5.11,
derde lid, Omgevingswet (cursivering toegevoegd):

Artikel 5.11 Omgevingswet (bevoegd gezag Rijk aanvraag één activiteit anders dan in
artikel 5.9)?

3. In afwijking van de artikelen 5.8 en 5.10 en van het eerste lid kan Onze Minister van
Infrastructuur en Waterstaat in andere gevallen dan bedoeld in het eerste lid, onder d, onder 2°,
beslissen op een aanvraag om een omgevingsvergunning als dat nodig is voor nationale
veiligheidsbelangen of andere vitale nationale belangen.

622 Verwijzingen inkleuren

Het verdient aanbeveling om verwijzingen in te kleuren en niet te volstaan met een puur
technische (zogenoemde blote) verwijzing. Klachten over de complexiteit van de huidige
omgevingsrechtelijke wetgeving vinden voor een deel hun oorsprong in het frequente gebruik
van technische verwijzingen. De wetgever geeft dan geen of onvoldoende inhoudelijke
context mee, waardoor de lezer zelf de bepalingen waarnaar wordt verwezen erbij moet
pakken. Een voorbeeld hiervan is artikel 2.5a Wabo.

Artikel 2.5a Wabo

Indien toepassing wordt gegeven aan artikel 2.7, eerste lid, tweede volzin, kan de omge-
vingsvergunning voor de activiteit, bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, onder c, bij de beschik-
king waarbij wordt beslist op de aanvraag om een omgevingsvergunning voor de overige
onlosmakelijke activiteiten worden gewijzigd, voor zover dat nodig is met het oog op het
verlenen van die omgevingsvergunning.

Dit probleem is bij de Omgevingswet deels ondervangen door alle vergunningen een
naam te geven: een omgevingsvergunning voor een bouwactiviteit, een milieubelastende
activiteit, een Natura 2000-activiteit, enz., in combinatie met een begripsomschrijving van
de activiteit in de begrippenlijst bij de wet. Ook in andere gevallen is het raadzaam om
een verwijzing in te kleuren, zoals in onderstaand voorbeeld (cursivering toegevoegd):

Artikel 16.82c Omgevingswet (inwerkingtreding besluiten in verband met inrichten
gebieden)?

1. Een besluit tot het tijdelijk in gebruik geven als bedoeld in artikel 12.21, eerste lid, en een
ruilbesluit treden in werking met ingang van de dag waarop:

a. de beroepstermijn is verstreken,

b. als beroep is ingesteld: op het beroep is beslist en, voor zover het beroep een ruilbesluit
betreft, de termijn voor het instellen van beroep in cassatie is verstreken, of

c. als beroep in cassatie is ingesteld: op het beroep in cassatie is beslist en, als de Hoge
Raad het geding heeft verwezen, de rechter waarnaar is verwezen, uitspraak heeft gedaan.

2 Nawijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
3 Zoals ingevoegd door de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet.
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Verbindingstechnieken 6.3.2

De lezer hoeft dan niet terug te bladeren om de werking van de bepaling te doorgronden.
Verder is van belang dat verwijzingen naar bepalingen die op hun beurt weer een verwijzing
bevatten (Droste-effect), zoveel mogelijk moeten worden vermeden (aanwijzing 3.27,
tweede lid, Aanwijzingen voor de regelgeving; aanbeveling 32, tweede lid, Igr).

6.3 Verbindingstechnieken
6.3.1 Inleiding

Over het algemeen verdient het aanbeveling om bepalingen die bij elkaar horen, zo
veel mogelijk bij elkaar te zetten. Dit kan echter leiden tot veel herhalingen, waardoor
de wettelijke regeling omvangrijk wordt. Door bepalingen via verbindingstechnieken
aan elkaar te schakelen, kunnen ongewenste herhalingen worden voorkomen en kan de
ingang tot de regeling worden bevorderd.* De wijze waarop bepalingen worden geordend
is een belangrijk onderwerp gelet op het verbeterdoel om te komen tot een inzichtelijk
en gebruiksvriendelijk stelsel van omgevingsrecht. Bij de Omgevingswet zijn op dit vlak
nadere keuzes gemaakt; deze worden in de paragrafen 6.3.2, 6.3.3 en 6.3.4 behandeld.
Daarbij zal blijken dat de aanpak kan verschillen al naar gelang het onderdeel van het
stelsel of het type regel.

6.3.2 Herhalen in plaats van verbinden

In de literatuur wordt erkend dat het uit een oogpunt van toegankelijkheid raadzaam
kan zijn om samenhangende bepalingen onderling niet te schakelen met een verbin-
dingstechniek (zie paragraaf 6.3.3), maar juist uitdrukkelijk te herhalen.> Hiervoor kan
bijvoorbeeld aanleiding zijn als de regeling is gericht tot een breed publiek met alleen
beperkte wetskennis.® Voorbeelden van uitdrukkelijke herhalingen zijn te vinden in het
Besluit activiteiten leefomgeving. Dat besluit bevat direct werkende rijksregels over een
groot aantal - onder meer milieugerelateerde - activiteiten en kent daardoor een brede
doelgroep, te weten eenieder die deze activiteiten verricht of wil gaan verrichten. Hoofdstuk 4
Bal bevat per deelactiviteit de uitgeschreven algemene rijksregels, vooral bestaande uit
preventieve maatregelen en beste beschikbare technieken.

Omwille van de toegankelijkheid bevat iedere paragraaf in hoofdstuk 4 Bal een bepaling
over de meldingsplicht. Een alternatief zou zijn om de meldingsplichten op een centrale
plek elders in het besluit te regelen, maar dan zou de samenhang met de overige regels over
de activiteit minder zichtbaar zijn. Om te zorgen voor een compleet pakket aan regels per
activiteit, worden in hoofdstuk 47 soms bepalingen herhaald die ook, maar dan voor een andere
activiteit, elders zijn opgenomen. Zie bijvoorbeeld de paragrafen 4.31 (Kleine en middelgrote
stookinstallaties voor standaard brandstoffen) en 4.32 (Middelgrote stookinstallaties voor
niet-standaard brandstoffen) van het Besluit activiteiten leefomgeving.

4 Ph. Eijlander & W. Voermans, Wetgevingsleer, Deventer: W.E.]. Tjeenk Willink 1999, p. 238.

5  Hetonderscheid tussen herhalen en niet herhalen (bijvoorbeeld door het inzetten van schakelbe-
palingen) wordt onder meer gemaakt in S.E. Zijlstra (red.), Wetgeven. Handboek voor de centrale en
decentrale overheid (Handboeken staats- en bestuursrecht), Deventer: Kluwer 2012, p. 537-543.

6  Ph.Eijlander & W. Voermans, Wetgevingsleer, Deventer: W.E.]. Tjeenk Willink 1999, p. 238-240.

7  Nawijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
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6.3.3 Hoofdstuk 6 / Wetstechniek

6.3.3 Verbinden in plaats van herhalen

In andere gevallen is het vanwege de toegankelijkheid juist raadzaam om herhalingen te
voorkomen. Dit kan door zogenoemde schakelbepalingen op te nemen. Met een schakelbe-
paling wordt een andere bepaling uit dezelfde of een andere regeling van (overeenkomstige)
toepassing verklaard. Op die wijze wordt een verbinding gelegd met die andere bepaling.

Er bestaan verschillende soorten schakelbepalingen. Welk type schakelbepaling moet
worden gebruikt, verschilt per geval. Soms kan de andere bepaling eenvoudig van toepassing
worden verklaard. In andere gevallen ligt het minder eenduidig en komt de constructie
van ‘van overeenkomstige toepassing verklaring’ in beeld. Soms kan het nodig zijn om bij
het van toepassing verklaren van een bepaling een uitzondering of afwijking op te nemen.
Op al deze situaties wordt hieronder nader ingegaan. Het spreekt voor zich dat op deze
wijze niet alleen afzonderlijke bepalingen van toepassing kunnen worden verklaard, maar
ook grotere regelingsonderdelen zoals een afdeling of paragraaf.

Van toepassing verklaring
Als de bepaling waarnaar wordt verwezen letterlijk kan worden toegepast, moet de
uitdrukking ‘is van toepassing’ worden gebruikt.

Aanwijzing 3.32 Aanwijzingen voor de regelgeving - Terminologie ‘van (overeenkomstige)
toepassing’®

1. De uitdrukking ‘is van toepassing’ wordt gebruikt indien de bepaling waarnaar wordt
verwezen, letterlijk kan worden toegepast.

Afdeling 3.4 Awb, de uniforme openbare voorbereidingsprocedure, is facultatief recht. De
bepalingen van deze afdeling gelden alleen als de bijzondere wetgever dit uitdrukkelijk
bepaalt. Hiervoor is een model voorgeschreven; zie paragraaf 8.6.5. Van toepassing ver-
klaring is hier mogelijk omdat de bepalingen van afdeling 3.4 zich lenen voor letterlijke
toepassing. Dit gebeurt in de Omgevingswet in afdeling 16.3. Ook elders in het stelsel van
de Omgevingswet wordt deze constructie toegepast, bijvoorbeeld in bepalingen die het
toepassingsbereik van een hoofdstuk, afdeling of paragraaf aangeven.

Van overeenkomstige toepassing verklaring

Als de bepaling waarnaar wordt verwezen niet geheel letterlijk kan worden toegepast,
maar misverstand over de toe te passen tekst uitgesloten is, wordt de uitdrukking ‘is van
overeenkomstige toepassing’ gebruikt.

Aanwijzing 3.32 Aanwijzingen voor de regelgeving - Terminologie ‘van (overeenkomstige)
toepassing”

2. De uitdrukking ‘is van overeenkomstige toepassing’ wordt gebruikt indien de bepaling
waarnaar wordt verwezen, niet geheel letterlijk kan worden toegepast, maar misverstand
over de toe te passen tekst uitgesloten is.

8  Aanbeveling 36, eerste lid, Igr.
9  Aanbeveling 36, tweede lid, Igr.
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Deze constructie wordt ook binnen het stelsel van de Omgevingswet toegepast. Belangrijk
is wel de voorwaarde dat er redelijkerwijs geen misverstand kan ontstaan over wat er
rechtens geldt. Als de lezer te veel zelf moet invullen of moet raden wat er is bedoeld, is
uitschrijven vaak beter.' Een alternatief kan soms zijn om wel deze constructie te hanteren,
maar dan in combinatie met ‘met dien verstande’ (zie hieronder). In de Omgevingswet
wordt de constructie meestal gebruikt om bepalingen elders uit die wet ‘binnen te halen’;
in andere gevallen ziet de constructie op onderdelen van wettelijke kaders buiten de
Omgevingswet, zoals de Algemene wet bestuursrecht, de Provinciewet of het Burgerlijk
Wetboek. In onderstaand voorbeeld wordt in het tweede lid een bepaling uit een eerder
hoofdstuk binnengehaald.

Artikel 5.27 Omgevingswet (artikel 5.18 beoordelingsregels aanvraag mijnbouwloca-
tieactiviteit)"

1. Voor een mijnbouwlocatieactiviteit worden de regels, bedoeld in artikel 5.18, gesteld
met het oog op:

a. het waarborgen van de veiligheid,

b. een evenwichtige toedeling van functies aan locaties.

2. Op het stellen van deze regels is artikel 4.24, tweede lid, en derde lid, aanhef en onder b,
van overeenkomstige toepassing.

Artikel 3:1, tweede lid, Awb is een ander voorbeeld van een bepaling die andere rege-
lingsonderdelen van overeenkomstige toepassing verklaart.

Artikel 3:1, tweede lid, Awb

Op andere handelingen van bestuursorganen dan besluiten zijn de afdelingen 3.2 tot en met
3.4 van overeenkomstige toepassing, voor zover de aard van de handelingen zich daartegen
niet verzet.

Door deze bepaling gelden de in hoofdstuk 3 Awb opgenomen codificatie en uitwerking
van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur ook voor andere handelingen van
bestuursorganen dan besluiten. Bij die andere handelingen valt te denken aan privaat-
rechtelijk handelen en feitelijk handelen.”? Geheel letterlijke toepassing van afdeling 3.2,
3.3 en 3.4is niet mogelijk. Deze afdelingen gaan immers over besluiten, terwijl artikel 3:1,
tweede lid, Awb nu juist de werking van die afdelingen uitbreidt tot andere handelingen
van bestuursorganen. Maar misverstand over de toe te passen tekst is uitgesloten.

In de formule ‘voor zover de aard van de handelingen zich daartegen niet verzet’ ligt nog wel
een restrictie besloten. Zo zijn de bepalingen over advisering (paragraaf 3.3 Awb) in beginsel
van overeenkomstige toepassing op andere handelingen dan besluiten. Bepalingen over
bijvoorbeeld de termijn van advies (artikel 3:6 Awb) en het verstrekken van gegevens aan de
adviseur (artikel 3:7 Awb) kunnen in die gevallen gewoon worden toegepast. Maar artikel 3:8
Awb (“In of bij het besluit wordt de adviseur vermeld die advies heeft uitgebracht.”) kan niet
worden toegepast omdat er geen schriftelijk stuk is waarover wordt geadviseerd. De aard
van de handeling verzet zich dus tegen overeenkomstige toepassing van artikel 3:8 Awb.

10  Vanuit het perspectief van digitaliseerbaarheid van regelgeving (zie paragraaf 9.5) wordt terug-
houdende toepassing van de techniek van ‘van overeenkomstige toepassing verklaring’ bepleit.

11 Zoals ingevoegd door de Invoeringswet Omgevingswet.

12 MvT Awb, eerste tranche, E.J. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene
wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 188.
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Van (overeenkomstige) toepassing, met dien verstande dat (...)

Soms is het de bedoeling dat de bepaling waarnaar wordt verwezen gedeeltelijk of met
wijziging van bepaalde onderdelen moet worden toegepast. Dan kan de uitdrukking ‘is
van toepassing, met dien verstande dat (...)’ worden gebruikt (aanwijzing 3.32, derde lid,
Aanwijzingen voor de regelgeving).? Bij gedeeltelijke toepassing geldt het regelingsonder-
deel niet geheel, maar alleen voor een bepaald gedeelte. Bij gewijzigde toepassing zijn een
of meer aanpassingen nodig om het regelingsonderdeel waarnaar wordt verwezen goed te
laten aansluiten bij de bedoeling van de regeling waarin de schakelbepaling is opgenomen.
In het stelsel van de Omgevingswet blijkt de toevoeging ‘met dien verstande dat’ maar in
beperkte mate nodig te zijn. In de Omgevingswet zelf komt deze toevoeging bijvoorbeeld
maar heel beperkt voor (zie bijvoorbeeld artikel 13.15, eerste lid," en artikel 22.19, vierde
lid,"> Omgevingswet). Het gaat steeds om gevallen waarin een aanpassing ten opzichte van
het hoofdregime moet worden aangegeven.

Artikel 13.15 Omgevingswet (kostenverhaal zonder tijdvak in omgevingsplan)'®

1. Als voor een kostenverhaalsgebied in een omgevingsplan geen tijdvak voor de uitvoering van
de werken, werkzaamheden en maatregelen en de activiteiten is vastgesteld, is artikel 13.14,
eerste lid, van overeenkomstige toepassing, met dien verstande dat:

a.dein artikel 13.14, eerste lid, onder ¢, bedoelde raming kan inhouden dat alleen het maximum
van de globaal te verhalen kosten als geheel per kostenverhaalsgebied wordt opgenomen, en
b. artikel 13.14, onder d, buiten toepassing kan blijven.

6.34 In afwijking van, onverminderd

De uitdrukkingen ‘onverminderd artikel (...)' en ‘in afwijking van artikel (...)’ worden alleen
gebruikt als dat nodig is om de onderlinge verhouding tussen de ene en de andere bepaling
duidelijk te maken (aanwijzing 3.35 Aanwijzingen voor de regelgeving; aanbeveling 38
Igr). Vaak kunnen deze aanduidingen worden gemist, zo voegt aanbeveling 38 Igr daaraan
toe. De ervaringen bij de stelselherziening van het omgevingsrecht bevestigen dit.

Bij de stelselherziening is uitdrukkelijk als stelregel gehanteerd dat een bepaling niet
onnodig in termen van afwijkingen wordt geformuleerd. Dit leidt namelijk tot ‘afslagen’
binnen een bepaling of regeling, waardoor deze lastig leesbaar wordt. De frase ‘in afwijking
van’ kan vaak worden vermeden door de materie anders te ordenen. Zo kan, in plaats van
een constructie waarbij latere leden ‘in afwijking van het eerste lid’ iets regelen, de inhoud
vaak worden herschikt, waarbij de verschillende situaties naast elkaar gerangschikt in
een opsomming worden opgenomen. In artikel 16.82c, eerste lid, Omgevingswet is deze
techniek toegepast.

13 ‘Met dien verstande’ staat als te vermijden formulering in tabel 5.2 (Helder taalgebruik), maar
kan in de context van aanwijzing 3.32, derde lid, Aanwijzingen voor de regelgeving wel worden
gebruikt.

14 Naaanvulling door de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet.

15 Naaanvulling door de Aanvullingswet geluid Omgevingswet.

16  Zoals ingevoegd door de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet.
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Artikel 16.82c Omgevingswet (inwerkingtreding besluiten in verband met inrichten
gebieden)"”

1. Een besluit tot het tijdelijk in gebruik geven als bedoeld in artikel 12.21, eerste lid, en een
ruilbesluit treden in werking met ingang van de dag waarop:

a. de beroepstermijn is verstreken,

b. als beroep is ingesteld: op het beroep is beslist en, voor zover het beroep een ruilbesluit
betreft, de termijn voor het instellen van beroep in cassatie is verstreken, of

c. als beroep in cassatie is ingesteld: op het beroep in cassatie is beslist en, als de Hoge
Raad het geding heeft verwezen, de rechter waarnaar is verwezen, uitspraak heeft gedaan.

Volledigheidshalve wordt opgemerkt dat de zinsnede ‘in afwijking van’ soms niet kan
worden gemist, bijvoorbeeld bij afwijking van dwingend Awb-recht (zie de paragrafen 8.5.2
en 8.6.2) of omdat wordt afgeweken van een andere wet, zoals in onderstaand voorbeeld.

Artikel 12.9 Omgevingswet (inhoud inrichtingsbesluit: openbaarheid van wegen)'
1. In afwijking van de artikelen 8 en 9 van de Wegenwet kan in een inrichtingsbesluit worden
bepaald dat een openbare weg aan het openbaar verkeer wordt onttrokken.

Met het begrip ‘onverminderd’ wordt aangegeven dat het genoemde artikel in het om-
schreven geval onverkort van toepassing is.' Daarbij kan het zowel gaan om de onderlinge
verhouding van bepalingen binnen één wet als om die van bepalingen in verschillende
wetten. Ook hier geldt dat terughoudendheid aangewezen is. In de Omgevingswet, inclusief
de aanvullingen uit de Invoeringswet Omgevingswet en de vier aanvullingswetten, komt
het begrip onverminderd maar sporadisch voor, namelijk alleen wanneer dat begrip
nodig is om de onderlinge verhouding tussen twee bepalingen of juridische regimes aan
te geven. Zie bijvoorbeeld de verwijzing naar het VN-Verdrag inzake het recht van de zee
in artikel 18.17, eerste lid, Omgevingswet.

6.4 Actus-contrariusbeginsel

Net als bij de Algemene wet bestuursrecht,? is ook bij het opstellen van de Omgevingswet
het bestuursrechtelijke actus-contrariusbeginsel gehanteerd.?' Dit beginsel houdt in dat
regels die gelden voor het oorspronkelijke besluit ook gelden voor latere wijziging of
intrekking van dat besluit, zolang niet anders is bepaald. Concreet betekent dit bijvoor-
beeld dat de verplichting om een gemeentelijke omgevingsvisie vast te stellen (artikel 3.1,
eerste lid, Omgevingswet) ook de bevoegdheid impliceert om een eenmaal vastgestelde
omgevingsvisie later te wijzigen of deze te vervangen door een nieuwe, geactualiseerde
omgevingsvisie. Dit hoeft niet expliciet te worden bepaald omdat het besloten ligt in de
oorspronkelijke bevoegdheid. In meer algemene zin geldt dat een bepaling over het nemen
van een besluit, het vaststellen van een plan, enz. ook ziet op latere wijzigingen, tenzij
uitdrukkelijk anders is aangegeven.

17  Zoals ingevoegd door de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet.

18 Zoals ingevoegd door de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet.

19 Toelichting bij aanwijzing 3.35 Aanwijzingen voor de regelgeving.

20  Onder meer bij de Aanpassingswet uniforme openbare voorbereidingsprocedure Awb (Kamerstukken
112003/04, 29421, 3, p. 12).

21 MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken Il 2017/18, 34986, 3, p. 74-75.
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Zo gelden de instructieregels die op grond van artikel 2.24, eerste lid, Omgevingswet in
het Besluit kwaliteit leefomgeving worden gesteld over de inhoud of motivering van het
omgevingsplan, niet alleen bij de oorspronkelijke vaststelling, maar ook bij latere wijzigingen.

Het is uiteraard wel mogelijk om voor wijziging of intrekking specifieke bepalingen op te
nemen die alleen daarop betrekking hebben. Voorbeelden hiervan zijn de specifieke gronden
die gelden voor wijziging of intrekking van een omgevingsvergunning (paragraaf 5.1.5
Omgevingswet) en de afwijkende, eenvoudiger procedure bij bepaalde wijzigingen van
een besluit of plan (artikel 16.24, tweede lid, Omgevingswet).?

Los hiervan worden in bepalingen binnen het stelsel van de Omgevingswet wijzigingen
soms apart genoemd of wordt in de formulering tot uitdrukking gebracht dat een bepaling
ook betrekking heeft op latere wijzigingen en dus niet alleen ziet op de oorspronkelijke
vaststelling. Dit houdt geen verband met het actus-contrariusbeginsel, maar met het feit
dat zonder zo’n verduidelijking onbedoeld latere wijzigingsbesluiten zouden worden
uitgesloten. Een voorbeeld hiervan is artikel 4.14, vierde lid, Omgevingswet (cursivering
toegevoegd):®

“De voorbeschermingsregels in het omgevingsplan vervallen na een jaar en zes maanden, of,
als binnen die termijn het besluit tot vaststelling of wijziging van het omgevingsplan waarvan
de regels, bedoeld in het eerste lid, deel uitmaken is bekendgemaakt, op het tijdstip waarop
dat besluit in werking treedt of is vernietigd.”

6.5 Modelbepalingen

Bij het opstellen van de rijksregelgeving in verband met het nieuwe stelsel van het omge-
vingsrecht is op ruime schaal gebruikgemaakt van modelbepalingen en modelformuleringen.
Voor wat betreft modelformuleringen wordt verwezen naar de paragrafen 5.4.2 (Vaste
formuleringen) en 5.5 (Modern woordgebruik). Hieronder wordt ingegaan op het gebruik
van modelbepalingen.

Werken met modelbepalingen is een efficiénte manier om tot geharmoniseerde regelgeving
te komen. Onnodige interpretatievragen kunnen worden voorkomen als in soortgelijke
situaties zoveel mogelijk identieke formuleringen worden gebruikt. Modellen zijn ge-
hanteerd op verschillende niveaus: bij de opzet van een hoofdstuk, afdeling of paragraaf,
en daarnaast bij de formulering van afzonderlijke artikelen. Dit kan worden geillustreerd
met enkele voorbeelden.

In het Besluit bouwwerken leefomgeving is de systematiek van tabelregelgeving met
aansturingsartikelen uit het Bouwbesluit 2012 voortgezet. Het begrip gebruiksfunctie
is daarbij een kernbegrip. Elk bouwwerk heeft ten minste één gebruiksfunctie. Er zijn
twaalf verschillende hoofdgebruiksfuncties, soms onderverdeeld in subgebruiksfuncties.
Het eerste lid van het eerste artikel van elke paragraaf bevat de functionele eis die het
kader geeft voor de concrete eisen in die paragraaf. Het tweede lid bepaalt vervolgens
dat aan het eerste lid is voldaan als aan de in de volgende artikelen gestelde eisen wordt

22 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
23 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
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voldaan. Aan de hand van de aansturingstabel kan worden nagegaan welke eisen voor
welke gebruiksfunctie gelden. Een voorbeeld uit afdeling 3.7 (Bouwwerkinstallaties) van
hoofdstuk 3 (Bestaande bouw) van het Besluit bouwwerken leefomgeving:

§ 3.7.1 Verlichting

Artikel 3.99 Bbl (aansturingsartikel)

1. Een bouwwerk heeft een zodanige verlichtingsinstallatie dat het bouwwerk veilig kan
worden gebruikt en verlaten.

2. Als voor een gebruiksfunctie in tabel 3.99 regels zijn aangewezen, wordt voor die ge-
bruiksfunctie aan het eerste lid voldaan door naleving van die regels.

In het Besluit activiteiten leefomgeving is voor de opbouw van de afzonderlijke paragrafen
steeds een vast stramien gevolgd. In hoofdstuk 4 (Milieubelastende activiteiten en lozings-
activiteiten: inhoudelijke regels) is de artikelvolgorde bijvoorbeeld aldus dat eerst een
bepaling over het toepassingsbereik is opgenomen, waarna, voor zover van toepassing,
bepalingen volgen over achtereenvolgens de melding, de aanwijzing van modules uit
hoofdstuk 5 en specifieke inhoudelijke eisen voor de activiteit. Die laatste bepalingen zijn
steeds gebundeld per milieucompartiment (bodem, water, lucht). Ook de afzonderlijke
Bal-bepalingen zelf zijn zoveel mogelijk aan de hand van modellen opgesteld. Dit geldt onder
meer voor veel voorkomende bepalingen, zoals bepalingen over het toepassingsbereik, de
specifieke zorgplicht, de melding, de aanwijzing van modules en meetmethoden. Maar ook
daarbuiten is zoveel mogelijk een vast stramien aangehouden bijvoorbeeld bij de volgorde
van zinsdelen en de gebruikte formuleringen.

Bij het Besluit bouwwerken leefomgeving en in nog sterkere mate het Besluit activiteiten
leefomgeving is het gebruik van modelbepalingen van groot belang, gelet op de omvang
van het regelbestand en, bij het Besluit activiteiten leefomgeving, de keuze om per activiteit
alle inhoudelijke regels volledig uit te schrijven in plaats van te verwijzen naar een elders
in dat besluit opgenomen set regels voor een vergelijkbare activiteit.

In paragraaf 7.3.4 wordt ingegaan op de modellen voor doorwerkingsconstructies in
instructieregels in het Besluit kwaliteit leefomgeving. Een ander voorbeeld van het gebruik
van modelbepalingen in dat besluit is te vinden in paragraaf 5.1.4 (Beschermen van de
gezondheid en van het milieu), en dan vooral in de subparagrafen die gaan over de kwaliteit
van de buitenlucht, geluid, trillingen en geur.

Bijlage 2 bevat enkele voorbeelden van modelbepalingen die bij het opstellen van de
rijksregelgeving onder de Omgevingswet zijn gehanteerd.

6.6 Symbolen, meeteenheden en getallen

Het omgevingsrecht bevat naar zijn aard relatief veel meet- en rekenregels. Denk aan regels
over emissies (directe of indirecte uitstoot, uit puntbronnen of diffuse bronnen, van stoffen,
trillingen, warmte of geluid in de lucht, het water of de bodem)?* en externe veiligheid, maar
ook aan aanduidingen van temperatuur, oppervlakte of afstand. Daarom zijn vuistregels

24 Zie de begrippenlijst in de bijlage bij de Omgevingswet.
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opgesteld voor een consistent gebruik van symbolen, meeteenheden en getallen in het
stelsel van de Omgevingswet. In algemene zin is voor rijksregelgeving al voorgeschreven
dat voor meeteenheden de wettelijk vastgestelde aanduidingen moeten worden gebruikt
(aanwijzing 3.22 Aanwijzingen voor de regelgeving). Deze aanduidingen zijn opgenomen
in het Meeteenhedenbesluit 2006. De vuistregels bij de Omgevingswet sluiten hierop aan
enrichten zich vooral op de meeteenheden die in het omgevingsrecht frequent voorkomen.
Gelet op het bij de Omgevingswet gevolgde delegatiebeleid (zie paragraaf 3.2), zijn de
vuistregels primair van belang op het niveau van de uitvoeringsregelgeving.

Tabel 6.1 bevat de belangrijkste vuistregels over het gebruik van symbolen en meeteenheden,
voorzien van voorbeelden.

Tabel 6.1. Symbolen en meeteenheden

Onderwerp Schrijfwijze Vermijden Voorbeeld
Lengte, diameter mm, cm, m, enz. millimeter, centi- Een gastoevoer-
meter, enz. leiding met een

diameter van meer
dan 50,8 cm

Een wegtunnel met
een tunnellengte
van meer dan 250
m

Oppervlakte, cm?, m?, enz. kubieke meter, enz. | Het opslaan in een
volume opslagtank van
meer dan 13 m?
propaan
Massa mg, g, kg, enz. milligram, kilo- Meer dan 1.500 kg
gram, enz., behalve | ammoniak
‘ton’ (geen ‘t’)
Een productieca-
paciteit van 50.000
ton per jaar
Temperatuur °C Celsius Het gas wordt twee

seconden verhit tot
ten minste 850 °C

Vermogen, druk

kPa, bar, kW, MW!

kilowatt, kilopascal,
enz.

Een oven met een
aansluitwaarde van
meer dan 130 kW

Energie, warmte

JK

joule, kilojoule
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Onderwerp Schrijfwijze Vermijden Voorbeeld
Eenheid per m/s, KJ[s, enz. meter per seconde, | Overslag van
tijdsaanduiding enz. goederen bij een

windsnelheid van
meer dan 8 m/s

Percentage %2 procent Een driftreductie
van ten minste 50%

! MW wordt met hoofdletters geschreven (megawatt). Het symbool mW heeft namelijk een
andere betekenis (milliwatt).
2 Zonder spatie tussen het getal en het %-teken.

Als sprake is van een ongespecificeerd aantal, dus als geen specifiek getal wordt genoemd,
is het niet mogelijk om een symbool te gebruiken. Bijvoorbeeld als wordt bepaald dat ‘het
verbruik aan totaal stikstof wordt uitgedrukt in kilogrammen totaal stikstof’ (artikel 4.791m,
tweede lid, Bal).>>

In beginsel worden geen vreemde meeteenheden zoals inch of DN (Diametre Nominal)
gebruikt. Voor eenheden die een niet-vastgelegde grootheid aanduiden, wordt de afkorting
zo nodig met een begripsomschrijving verduidelijkt. Zie bijvoorbeeld deze begripsom-
schrijving in bijlage I bij het Besluit kwaliteit leefomgeving:

“maximaal geluidniveau LAmax: maximaal geluidniveau gemeten in de meterstand «F» of
«fast» als vastgesteld en beoordeeld volgens de bij ministeriéle regeling gestelde regels”

Getallen

Zakelijke en exacte gegevens, zoals maten, gewichten en data, worden altijd in cijfers
geschreven. Getallen worden in letters geschreven bij getallen onder de twintig, niet zijnde
zakelijke en exacte gegevens. Enkele voorbeelden:

- Waterleidingen met een diameter van ten hoogste 44 mm en een druk van ten hoogste 4 bar.

— Het is verboden de activiteit te verrichten zonder dit ten minste vier weken voor het
begin ervan te melden.

- Uiterlijk twaalf weken na de terinzagelegging van het ontwerp.

— De dag waarop sedert de kennisgeving van het ernstige vermoeden dertien weken zijn
verstreken (artikel 4:56 Awb).

In principe wordt de eenheid gekozen die een zo kort mogelijk getal oplevert (2,5 cm of 25

mm in plaats van 0,025 m). De SI-prefixen ¢ (1/100), d (1/10), da (10) en h (100) worden
alleen gebruikt waar dit technisch gebruikelijk is.

25 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
26 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
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Tijd
Jaar, maand, dag, uur, minuut en seconde worden, als ze geen onderdeel zijn van een
formule, niet afgekort, maar voluit geschreven.

- Het voor meer dan 24 uur opstellen van voertuigen (artikel 3.286 Bal).

- Een voorkeursrecht vervalt drie jaar na het ingaan ervan (artikel 9.4, eerste lid, Omge-
vingswet).”’

— De zwemlocatie bevond zich gedurende vijf opeenvolgende jaren in de klasse slecht
(artikel 3.3, eerste lid, Bkl).

Bedragen
Voor de aanduiding van bedragen in euro’s wordt het euroteken ‘€’ gebruikt (aanwijzing 3.21,

eerste lid, Aanwijzingen voor de regelgeving). Zie bijvoorbeeld, bij de regels over financiéle
zekerheid, de zinsnede ‘ten minste € 5.000.000,- per vergunningplichtige activiteit’.

27 Nawijziging door de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet.
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HOOFDSTUK 7

Inhoudelijke eisen aan decentrale
regels

71 Inleiding

Dit hoofdstuk behandelt de belangrijkste inhoudelijke eisen op grond van de Omgevings-
wet die in acht moeten worden genomen bij het opstellen van het omgevingsplan, de
waterschapsverordening en de omgevingsverordening. Het gaat hierbij om de inhoudelijke
sturing die hogere bestuurslagen uitoefenen op de inhoud van decentrale regels. De
bespreking beperkt zich tot de inhoudelijke eisen waarmee in ieder geval rekening moet
worden gehouden. Denk bijvoorbeeld aan regels over onderwerpen die verplicht moeten
worden opgenomen in decentrale regelgeving of die juist niet daarin mogen worden
opgenomen. Facultatieve onderdelen van decentrale regelgeving, zoals de bevoegdheid
om iets te regelen, blijven buiten beschouwing.!

De inhoudelijke eisen worden behandeld voor achtereenvolgens het omgevingsplan,
de waterschapsverordening en de omgevingsverordening (paragrafen 7.3, 7.4 en 7.5).
Daaraan voorafgaand wordt ingegaan op het uitgangspunt ‘decentraal, tenzij’, dat in de
Omgevingswet een belangrijke plaats inneemt (paragraaf 7.2). Procedurele aspecten blijven
in dit hoofdstuk buiten beschouwing.? De meer uitwendige kant van het stellen van regels
staat centraal in de hoofdstukken 4, 5, 6 en 8.

7.2 Decentrale beleidsvrijheid

In de Omgevingswet neemt het uitgangspunt ‘decentraal, tenzij’ een belangrijke plaats in.
Dit subsidiariteitsbeginsel is neergelegd in artikel 2.3 Omgevingswet.

Artikel 2.3 Omgevingswet (algemene criteria verdeling van taken en bevoegdheden)
1. De uitoefening van de taken en bevoegdheden op grond van deze wet wordt overgelaten
aan de bestuursorganen van een gemeente, tenzij daarover andere regels zijn gesteld.

2. Een bestuursorgaan van een provincie oefent een taak of bevoegdheid, als dat bij de
regeling daarvan is bepaald, alleen uit als dat nodig is:

1  Bijvoorbeeld de mogelijkheid om in het omgevingsplan of de omgevingsverordening voorberei-
dingsregels op te nemen (artikel 4.14 en 4.15 Omgevingswet, zoals gewijzigd door de Invoeringswet
Omgevingswet) en de bevoegdheid om in het omgevingsplan moderniseringslocaties aan te
wijzen (artikel 4.18 Omgevingswet).

2 Zie over die procedurele aspecten: H.A. Oldenziel & H.W. de Vos, Systeem en kerninstrumenten
van de Omgevingswet, Deventer: Wolters Kluwer 2018, p. 72-73 en 86-88.

95



7.2 Hoofdstuk 7 [ Inhoudelijke eisen aan decentrale regels

a. met het oog op een provinciaal belang en dat belang niet op een doelmatige en doeltreffende
wijze door het gemeentebestuur kan worden behartigd, of

b. voor een doelmatige en doeltreffende uitoefening van de taken en bevoegdheden op grond
van deze wet of de uitvoering van een internationaalrechtelijke verplichting.

3. Een bestuursorgaan van het Rijk oefent een taak of bevoegdheid, als dat bij de regeling
daarvan is bepaald, alleen uit als dat nodig is:

a. met het oog op een nationaal belang en dat belang niet op een doelmatige en doeltreffende
wijze door het provinciebestuur of gemeentebestuur kan worden behartigd, of

b. voor een doelmatige en doeltreffende uitoefening van de taken en bevoegdheden op grond
van deze wet of de uitvoering van een internationaalrechtelijke verplichting.

4. Bestuursorganen van het Rijk oefenen ook de taken en bevoegdheden uit voor het niet
provinciaal en gemeentelijk ingedeelde gebied.

Tenzij daarover andere regels zijn gesteld, is het uitoefenen van taken en bevoegdheden
op grond van de Omgevingswet in eerste instantie aan het gemeentebestuur (artikel 2.3,
eerste lid, Omgevingswet). Provincies of het Rijk kunnen de zorg voor aspecten van
de fysieke leefomgeving naar zich toe trekken of voorwaarden stellen aan de taak- of
bevoegdheidsuitoefening door gemeenten of provincies, mits aan de daarvoor gestelde
criteria (artikel 2.3, tweede en derde lid, Omgevingswet) is voldaan.

Ook bij opstellen van een omgevingsplan, waterschapsverordening of omgevingsverordening
is decentrale beleidsvrijheid het uitgangspunt. De regels op grond van de Omgevingswet
beperken deze decentrale beleidsvrijheid onder meer op de volgende punten:

- Insommige gevallen stelt het Rijk over een bepaald onderwerp uitputtende regels. Hierdoor
wordt de ruimte voor het stellen van regels door gemeenten, waterschappen en provincies
weggenomen of beperkt. Dit speelt bijvoorbeeld bij bouwtechnische regels in het Besluit
bouwwerken leefomgeving en bij regels over bedrijfsmatige activiteiten met gevolgen
voor het milieu in het Besluit activiteiten leefomgeving. Voor deze onderwerpen is de
behoefte aan decentrale regelgeving beperkt. Wel biedt de rijksregelgeving soms ruimte
voor gemeentelijk of provinciaal maatwerk (zie de paragrafen 7.3.7 en 7.5.6). Deze ruimte
is er vooral bij regels over bedrijfsmatige activiteiten met gevolgen voor het milieu (Bal).

— Soms deelt de wet aan decentrale overheden een taak of bevoegdheid toe die beleids-
vrijheid met zich meebrengt. Een voorbeeld is de opdracht in artikel 4.2, eerste lid,
Omgevingswet om in het omgevingsplan te zorgen voor een evenwichtige toedeling van
functies aan locaties (zie paragraaf 7.3.3). In die gevallen is meestal sprake van aanzienlijke
beleidsvrijheid in de uitvoering van de verplichtingen. Die vrijheid kan wel zijn ingeperkt
en geconcretiseerd door instructieregels of instructies (zie de paragrafen 7.3.4 en 7.3.5).

Het omgevingsplan is bij uitstek het instrument voor een gebiedsgerichte benadering,
waarin de regels op de specifieke kenmerken van locaties kunnen worden afgestemd.
Het bij de stelselherziening gehanteerde uitgangspunt ‘decentraal, tenzij’ leidt tot meer
ruimte voor lokale afwegingen:

“De wijzigingen in de rijksregulering laten vooral voor locatieafhankelijke onderwerpen
meer ruimte voor regulering in het omgevingsplan. Dat geldt bijvoorbeeld voor het reguleren
van de milieugebruiksruimte op onderwerpen als geluid, trilling, veiligheid en geur. Ook
kan een omgevingswaarde voor bijvoorbeeld geur worden gesteld voor een deel van de
gemeente om de kwaliteit van de leefomgeving op dat punt te behouden of verbeteren.

3 Zieoverdie beleidsvrijheid nader de brief van de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-

relaties van 22 oktober 2018 met een reactie op het N]B-artikel ‘Constitutionele aardverschuivingen
in het omgevingsrecht?’, Kamerstukken 11 2018/19, 34986, 6, p. 11-13.
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De regels in het Besluit activiteiten leefomgeving laten op veel plaatsen ruimte voor lokale
regels in het omgevingsplan. In de eerste plaats komt dat omdat in het Besluit activiteiten
leefomgeving aanmerkelijk minder onderwerpen worden gereguleerd dan voorheen in het
Activiteitenbesluit milieubeheer. Dat geeft gemeenten de ruimte zelf regels te stellen over
die onderwerpen. Er kan ook ruimte bestaan om in het omgevingsplan regels op te nemen
over een onderwerp waarover wel rijksregels zijn gesteld. Voorwaarde is dan dat aan de
regels in het omgevingsplan een ander motief ten grondslag ligt. Gaat het om regels met
hetzelfde motief, dan is het stellen van regels in het omgevingsplan alleen mogelijk als dit
expliciet in de vorm van maatwerkregels is toegestaan.”

In bepaalde gevallen ligt het voor de hand dat bestuursorganen zorgen voor onderlinge
afstemming bij de uitoefening van bevoegdheden op grond van de Omgevingswet (arti-
kel 2.2, eerste lid, Omgevingswet). Dit speelt bijvoorbeeld bij onderwerpen of onderdelen
van de fysieke leefomgeving die het grondgebied van meerdere gemeenten of provincies
raken. Denk aan cultureel of werelderfgoed dat het grondgebied van meerdere provincies
bestrijkt. Waar het Rijk in het Besluit kwaliteit leefomgeving instructieregels heeft gesteld
over dit erfgoed, is het raadzaam dat de daarbij betrokken provincies gezamenlijk en bij
voorkeur eenduidig uitvoering geven aan die instructieregels.

Naast het subsidiariteitsbeginsel van artikel 2.3 Omgevingswet geldt het beginsel van
‘minst belastende interventie’ (artikel 2.2, derde lid, Omgevingswet). Dat laatste beginsel
betekent dat een bestuursorgaan bij de uitoefening van zijn taken en bevoegdheden zo min
mogelijk treedt in de taken en bevoegdheden van andere bestuursorganen.® Deze bepaling
heeft een brede werking en ziet bijvoorbeeld, anders dan het subsidiariteitsbeginsel van
artikel 2.3 Omgevingswet, ook op de verhouding tussen het Rijk en waterschappen.

7.3 Omgevingsplan
7.3.1 Inleiding

In het omgevingsplan kunnen diverse regels worden gesteld. Daarbij kan het onder meer
gaan om regels over activiteiten (artikel 4.1 Omgevingswet), waaronder regels waarmee
meldingsplichten en vergunningplichten worden ingesteld (artikel 4.4 Omgevingswet)
enregels waarmee een bevoegdheid wordt gegeven om maatwerkvoorschriften te stellen
(artikel 4.5 Omgevingswet). Een omgevingsplan kan ook overgangsrechtelijke regels
bevatten of regels die zich richten tot een bestuursorgaan, zoals omgevingswaarden
(artikel 2.11 Omgevingswet), beoordelingsregels voor een omgevingsvergunning voor
een omgevingsplanactiviteit en regels over monitoring. Daarnaast kunnen andere regels
worden gesteld die hieraan ondersteunend zijn, zoals begripsomschrijvingen, meetwijzen
en informatieverplichtingen.®

4 NvTOb, Stb. 2018, 290, p. 93. Voor het reguleren van gebruiksruimte in het omgevingsplan bestaan
verschillende instrumenten. Zo kunnen door regels in het omgevingsplan onverenigbare activiteiten
ruimtelijk van elkaar worden gescheiden, kan een vergunningplicht voor bepaalde activiteiten
worden ingesteld of kunnen per locatie regels worden gesteld in de vorm van bijvoorbeeld een
emissieplafond (NvT Ob, Stb. 2018, 290, p. 117).

5  Memorie van antwoord bij de Omgevingswet, Kamerstukken 1 2015/16, 33962, E, p. 9.

6  MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken 11 2017/18, 34986, 3, p. 58-59.
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In de paragrafen 7.3.2 tot en met 7.3.8 wordt beschreven hoe vanuit hogere bestuurslagen
wordt of kan worden gestuurd op de inhoud van het omgevingsplan.

7.3.2 Beleidsuitgangspunten

Het beleid zoals vastgelegd in de gemeentelijke omgevingsvisie (artikel 3.1, eerste lid,
Omgevingswet) vormt het kader voor de regels die worden gesteld in het omgevingsplan.
Een omgevingsvisie is een politiek-bestuurlijk document met de langetermijnvisie op de
ontwikkeling van de fysieke leefomgeving. De omgevingsvisie markeert de start van de
beleidscyclus.

Het ligt voor de hand dat een gemeentebestuur zich ook rekenschap geeft van omgevings-
visies - en andere beleidsuitspraken - van andere, vooral hogere bestuursorganen. Dit volgt
uit eisen van zorgvuldige besluitvorming en het motiveringsbeginsel uit de Algemene wet
bestuursrecht. Zo eist goed bestuur bijvoorbeeld dat gemeenten rekening houden met de
NOVI (artikel 3.1, derde lid, Omgevingswet) en met de provinciale omgevingsvisie (artikel 3.1,
tweede lid, Omgevingswet). In dit verband is ook artikel 2.2, eerste lid, Omgevingswet,
van belang: bestuursorganen moeten bij de uitoefening van hun bevoegdheden rekening
houden met de taken en bevoegdheden van andere bestuursorganen en zo nodig met deze
andere bestuursorganen afstemmen.’

733 Evenwichtige toedeling van functies aan locaties

Het omgevingsplan moet er in ieder geval toe leiden dat voor het gehele grondgebied
van de gemeente functies evenwichtig aan locaties zijn toegedeeld (artikel 4.2, eerste lid,
Omgevingswet). Het evenwichtig toedelen van functies aan locaties is een beleidsvrije
taak die primair ligt bij gemeenten. Het omgevingsplan, met de daarin gestelde regels,
moet hiervoor worden ingezet.

Artikel 4.2 Omgevingswet (toedeling van functies aan locaties)®
1. Het omgevingsplan bevat voor het gehele grondgebied van de gemeente in ieder geval de
regels die nodig zijn met het oog op een evenwichtige toedeling van functies aan locaties.

De opdracht om voor het gehele grondgebied van de gemeente te voorzien in een even-
wichtige toedeling van functies aan locaties is een resultaatsverplichting.’ Een evenwichtige
toedeling van functies aan locaties moet als resultante worden beschouwd van alle regels
in het omgevingsplan. Artikel 4.2, eerste lid, Omgevingswet maakt geen onderscheid
met betrekking tot typen regels. Naast regels over activiteiten (artikel 4.1, eerste lid,
Omgevingswet) kunnen bijvoorbeeld omgevingswaarden (artikel 2.11 Omgevingswet),
beoordelingsregels voor een omgevingsvergunning voor een omgevingsplanactiviteit of
overgangsrechtelijke bepalingen worden ingezet.!

7  H.A. Oldenziel & H.W. de Vos, Systeem en kerninstrumenten van de Omgevingswet, Deventer:
Wolters Kluwer 2018, p. 55-56.

8  Nawijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

9  Notanaar aanleiding van het verslag bij de Invoeringswet Omgevingswet, Kamerstukken I12018/19,
34986, 7, p. 43-44.

10 MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken I 2017/18, 34986, 3, p. 58-59.
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Het zorgen voor een evenwichtige toedeling van functies aan locaties wordt in het omge-
vingsplan bereikt door activiteiten onderling evenwichtig over locaties te reguleren. Dit
impliceert een locatiegerichte benadering waarbij de schaarse ruimte binnen de fysieke
leefomgeving op een zo goed mogelijke wijze wordt verdeeld, ingericht en benut.™

Artikel 4.2, eerste lid, Omgevingswet houdt overigens geen verplichting in om alle regels over
de fysieke leefomgeving die bijdragen aan het bereiken van het bedoelde evenwicht in het
omgevingsplan op te nemen. Artikel 2.1 Ob bepaalt of een regel in het omgevingsplan moet
of juist niet mag worden opgenomen. Er zijn namelijk gemeentelijke regels die op zichzelf
wel bijdragen aan een evenwichtige toedeling van functies aan locaties, maar die gelet op
de reikwijdte en doelen van de Omgevingswet toch niet in het omgevingsplan thuishoren.
Denk aan gemeentelijke regels over het slapen in de openbare ruimte, die primair vanwege
de openbare orde en veiligheid worden gesteld."? Zie paragraaf 7.3.6.

Een evenwichtige toedeling van functies aan locaties kan worden bereikt door locaties
met een functie-aanduiding (zoals wonen, detailhandel of natuur) te etiketteren, maar
artikel 4.2 Omgevingswet verplicht daar niet toe.

“Binnen een aantal basale uitgangpunten voor het opstellen en indelen van regelgeving, geldt
bij het vaststellen van het omgevingsplan een hoge mate van vrijheid. Een gemeente heeft
daarbij in beginsel een vrije keuze om regels te stellen en met codrdinaten aan locaties te
koppelen. Daarbij kan het gaan om regels die gekoppeld worden aan het gehele gemeentelijke
grondgebied of regels die alleen een deel van het grondgebied als werkingsgebied hebben, tot
het niveau van een perceel of gedeelte daarvan. Om tot een locatiegerichte ordening van de
regels te komen, kan er voor gekozen worden om in het omgevingsplan te werken met regels
waarmee functie-aanduidingen met coordinaten gekoppeld worden aan locaties. Door deze
manier van werken, kunnen locaties met een functie-aanduiding worden «geétiketteerd».
In de huidige redactie blijkt artikel 4.2 zo gelezen te worden dat deze werkwijze de enige
toegelaten werkwijze is, terwijl dat niet beoogd is. Een evenwichtige toedeling van functies
aan locaties kan ook worden bereikt zonder dat in het omgevingsplan gewerkt wordt met
uitdrukkelijk toegedeelde functie-aanduidingen. Artikel 4.2 moet dan ook niet worden
uitgelegd als een opdracht om locaties evenwichtig te etiketteren met functie-aanduidingen.

Het staat de bevoegde bestuursorganen wel vrij om in het omgevingsplan te werken met
functie-aanduidingen. Het vastleggen van functie-aanduidingen in een omgevingsplan
biedt een basis om de regels voor activiteiten te kunnen indelen. Dit vormt een hulpmiddel
om de regels over activiteiten, waarmee het vereiste evenwicht wordt bereikt, te kunnen
ordenen. Een kapstok waaraan in het omgevingsplan regels over activiteiten kunnen worden
opgehangen. Het omgevingsplan kan zo worden ingericht dat in het omgevingsplan aan een
functie-aanduiding een bundeltje van toegelaten activiteiten wordt gekoppeld.”*

De keuze tussen het gebruiken van regels over activiteiten die zijn gekoppeld aan functie-
aanduidingen en regels over activiteiten die niet zijn gekoppeld aan zo’'n aanduiding
wordt hiermee een keuze voor de gemeente. Er kunnen instructieregels of instructies
zijn die wel uitdrukkelijk verplichten tot het gebruik van functie-aanduidingen in het
omgevingsplan. De instructieregels in hoofdstuk 5 Bkl verplichten maar in een enkel geval
tot het verplicht opnemen van een specifieke functie-aanduiding in het omgevingsplan. In

11 MVT Invoeringswet Ow, Kamerstukken I 2017/18, 34986, 3, p. 59.

12 Nota naar aanleiding van het verslag bij de Invoeringswet Omgevingswet, Kamerstukken I1 2018/19,
34986, 7, p. 44.

13 MVT Invoeringswet Ow, Kamerstukken I 2017/18, 34986, 3, p. 59-60.
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de instructieregel wordt dan het begrip functie-aanduiding gehanteerd of wordt gesproken
over ‘het aanduiden van een specifieke functie’.*

Zie artikel 5.141 Bkl (functies aanleggebied Maasvlakte 2)."> Het omgevingsplan moet voor
dat gebied de functie-aanduiding haven- en industrieterrein bevatten. Een ander voorbeeld
betreft een instructie aan de gemeenteraad op grond van artikel 2.34, vierde lid, Omgevingswet'®
om in het omgevingsplan voor een locatie de functie-aanduiding ‘rijksbeschermd stads- of
dorpsgezicht’ op te nemen en om daarbij te bepalen dat wordt voorzien in het beschermen
van het stads- of dorpsgezicht. Hier is dus de functie als functie-aanduiding bedoeld, en niet
de aan een locatie toegedeelde functie zoals die is af te leiden uit het samenstel van de op
een locatie geldende regels.”

Het toedelen van een functie-aanduiding aan een locatie heeft op zichzelf geen zelfstandig
rechtsgevolg. Een evenwichtige toedeling van functies aan locaties ontstaat dan ook niet
door in het omgevingsplan functie-aanduidingen op te nemen. Het rechtsgevolg, en daarmee
het evenwicht, ontstaat alleen door regels te stellen over activiteiten.'® Daarom bepaalt
artikel 2.34, vierde lid, Omgevingswet' bijvoorbeeld dat naast de functie-aanduiding voor
een rijksbeschermd stads- of dorpsgezicht ook beschermende regels moeten worden gesteld.

7.34 Instructieregels in het Besluit kwaliteit leefomgeving

Naast de wettelijke opdracht dat regels in het omgevingsplan moeten voorzien in een
evenwichtige toedeling van functies aan locaties (paragraaf 7.3.3), moet een omgevings-
plan ook voldoen aan instructieregels voor omgevingsplannen die in hoofdstuk 5 Bkl
zijn opgenomen. Met deze instructieregels wordt voor een deel de speelruimte bepaald,
waarbinnen de gemeenteraad zijn regelgevende taak voor de fysieke leefomgeving uitoefent.
De instructieregels in afdeling 5.1 Bkl zijn op hun beurt ook gesteld met het oog op een
evenwichtige toedeling van functies aan locaties. Zie het opschrift van afdeling 5.1 en
artikel 5.1 van dat besluit:

AFDELING 5.1 INSTRUCTIEREGELS MET HET OOG OP EEN EVENWICHTIGE TOEDELING VAN
FUNCTIES AAN LOCATIES

§ 5.1.1 Algemene bepalingen

Artikel 5.1 (toepassingsbereik)
Deze afdeling is van toepassing op het stellen van regels in het omgevingsplan als bedoeld
in artikel 4.2, eerste lid, van de wet.

Door te voldoen aan de instructieregels in het Besluit kwaliteit leefomgeving, zullen de
regels in het omgevingsplan de door dat besluit beschermde belangen borgen. Zo moet bij
het stellen van regels in het omgevingsplan bijvoorbeeld rekening worden gehouden met de
gevolgen voor het beheer van watersystemen. De opvattingen van het bestuursorgaan dat

14 MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken I 2017/18, 34986, 3, p. 493-494.

15 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.

16 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

17  Notavan wijziging bij de Invoeringswet Omgevingswet, Kamerstukken I 2018/19, 34986, 8, p. 12.
18  MVT Invoeringswet Ow, Kamerstukken I 2017/18, 34986, 3, p. 60.

19 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
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is belast met het beheer van die watersystemen worden hierbij betrokken (artikel 5.37 BkI;
weging van het waterbelang). Verder bevat het Besluit kwaliteit leefomgeving instructie-
regels over onder meer het waarborgen van de veiligheid (paragraaf 5.1.2), het beschermen
van de gezondheid en van het milieu (paragraaf 5.1.4; deze regels gaan over de kwaliteit
van de buitenlucht, geluid, trillingen en geur), het beschermen van landschappelijke of
stedenbouwkundige waarden en cultureel erfgoed (paragraaf 5.1.5) en het behoud van
ruimte voor toekomstige functies (paragraaf 5.1.6).

Doorwerkingsvarianten in instructieregels

De instructieregels in afdeling 5.1 Bkl bevatten verschillende varianten voor doorwerking
van een nationale beleidsdoelstelling naar de bevoegdheid tot vaststelling van een om-
gevingsplan. Binnen deze doorwerkingsvarianten zijn drie basistypen te onderscheiden:

- in acht nemen;
- rekening houden met; en
—  betrekken bij.

‘In acht nemen’ en ‘rekening houden met’ sturen inhoudelijk op de gemeentelijke belan-
genafweging. ‘Betrekken bij’ betreft de zorgvuldige voorbereiding van het omgevingsplan.

De doorwerkingsvariant ‘in acht nemen’ betekent een harde, dwingende doorwerking.
Het bestuursorgaan moet zich bij de uitoefening van de bevoegdheid aan de gestelde
norm houden.

Zo moeten bij een omgevingsplan dat de aanleg van een autosnelweg toelaat, de in hoofdstuk 2
Bkl neergelegde omgevingswaarden voor stikstofdioxide en PM  in acht worden genomen
als de aanleg leidt tot een verhoging van de concentratie in de buitenlucht van die stoffen
(artikel 5.50 Bkl).

Wanneer de frase ‘in acht nemen’ om terminologische redenen niet kan worden gebruikt,
is de dwingende doorwerking op een andere manier aangegeven. Zie bijvoorbeeld de
volgende Bkl-bepalingen (cursiveringen toegevoegd):

Artikel 5.74 Bkl (windturbines en windparken)?

1. Een omgevingsplan dat het opwekken van elektriciteit met een windturbine of windpark
toelaat bevat als waarde de standaardwaarde 47 dB L, en41dB L, voor het toelaatbare
geluid door de activiteit op een geluidgevoelig gebouw.

Artikel 5.129f Bkl (overige toegelaten activiteiten)*

1. Voor zover een omgevingsplan van toepassing is op het Waddengebied, laat het omge-
vingsplan:

a. geen aanleg van een burgerluchthaven toe; en

b. de uitbreiding van de luchthavens in de gemeenten Texel en Ameland alleen toe als dat
noodzakelijk is voor de vliegveiligheid.

2.Voor zover een omgevingsplan van toepassing is op het Waddengebied, met uitzondering
van de PKB-Waddenzee, en bouwactiviteiten toelaat, bepaalt het omgevingsplan:

a.voor bouwactiviteiten in stedelijk gebied dat de maximaal toelaatbare bouwhoogte aansluit
bij de hoogte van de bestaande bebouwing; en (...).

20 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
21 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
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De variant ‘rekening houden met’ behelst een minder zware vorm van binding dan ‘in acht
nemen’. ‘Rekening houden met’ brengt de zwaarwegende positie van een belang bij de
belangenafweging tot uitdrukking, maar laat ruimte om aan andere belangen doorslag-
gevend gewicht toe te kennen. Dit vereist wel een deugdelijke motivering (artikel 3:46
Awb). Op de door het bestuursorgaan te maken belangenafweging is het in de Algemene
wet bestuursrecht gecodificeerde evenredigheidsbeginsel van toepassing (artikel 3:4,
tweede lid, Awb). Het Besluit kwaliteit leefomgeving kent meerdere instructieregels van
dit type; zie bijvoorbeeld (cursivering toegevoegd):

Artikel 5.161 Bkl (voorkomen belemmeringen scheepvaart)

Voor zover een omgevingsplan van toepassing is op een rijkswater als bedoeld in artikel 5.160
dat een vaarweg is of een vrijwaringsgebied als bedoeld in dat artikel, wordt in het omge-
vingsplan rekening gehouden met het belang van het voorkomen van belemmeringen voor:
a. de vlotte en veilige doorvaart van de scheepvaart in de breedte, hoogte en diepte;

b. de zichtlijnen van de bemanning en de op het schip aanwezige navigatieapparatuur voor
de scheepvaart;

c. het contact van de scheepvaart met bedienings- en begeleidingsobjecten;

d. de toegankelijkheid van de vaarweg voor hulpdiensten; en

e. het uitvoeren van beheer en onderhoud van de vaarweg.

De doorwerkingsvariant ‘betrekken bij’ wordt gebruikt om voor te schrijven dat (ver-
wachtingen over) feiten of feitelijke ontwikkelingen moeten worden meegenomen bij de
besluitvorming. Dit is een concretisering van de algemene eis dat besluiten zorgvuldig
moeten worden voorbereid (artikel 3:2 Awb). Dit type instructieregel komt in het Besluit
kwaliteit leefomgeving maar beperkt voor. Zie bijvoorbeeld artikel 8.76, derde lid, Bkl dat
bepaalt dat bij de beoordeling van een aanvraag om een omgevingsvergunning voor een
ontgrondingsactiviteit in ieder geval de gevolgen van de ontgronding voor watersystemen
moeten worden betrokken.

De drie bovengenoemde formuleringen zijn ontleend aan de huidige omgevingsrech-
telijke wetgeving, waaronder de Wet milieubeheer en de Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht. Hierdoor blijft de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak
van de Raad van State over deze doorwerkingsvarianten ook onder de Omgevingswet van
betekenis. De doorwerkingsvarianten ‘in acht nemen’ en ‘rekening houden met’ hebben
in de jurisprudentie een duidelijk omlijnde betekenis gekregen.?

Naast de verschillende doorwerkingsvarianten zoals boven beschreven is ook de aard van de
norm waaraan de regel is gekoppeld van belang. De grenswaarde voor het plaatsgebonden
risico van ten hoogste een op de 1.000.000 per jaar (artikel 5.7 Bkl)** en de omgevingswaar-
den voor de kwaliteit van de buitenlucht (paragraaf 5.1.4.1 Bkl) zijn voorbeelden van harde
normen, gekoppeld aan het type ‘in acht nemen’. Een voorbeeld van een meer open norm
is het belang van het behoud van de uitzonderlijke universele waarde van werelderfgoed.
Deze is gekoppeld aan het type ‘rekening houden met’ (artikel 5.131 BKI).

22 Zieover deze jurisprudentie en genoemde doorwerkingsvarianten nader de nota van toelichting
bij het Besluit kwaliteit leefomgeving (NvT BkI, Sth. 2018, 292, p. 217-222).
23 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
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Naast instructieregels kunnen provincies en het Rijk in concrete gevallen en als aan de
daarvoor gestelde voorwaarden is voldaan ook instructies geven over omgevingsplannen
(artikel 2.33 en 2.34 Omgevingswet). Regels in het omgevingsplan moeten ook daarmee in
overeenstemming zijn.

735 Instructieregels in de omgevingsverordening

Een omgevingsplan moet niet alleen voldoen aan de instructieregels uit hoofdstuk 5 Bk,
maar ook aan instructieregels voor omgevingsplannen die in de omgevingsverordening
van de provincie zijn neergelegd (artikel 2.22 en 2.23 Omgevingswet). Op het gebruik van
deze bevoegdheid zijn de subsidiariteitscriteria uit artikel 2.3, tweede lid, Omgevingswet
van toepassing.?* Daarnaast is in de wet limitatief geregeld waarop de provinciale instruc-
tieregels betrekking kunnen hebben (artikel 2.23, eerste en derde lid, Omgevingswet).?> De
bevoegdheid is beperkt tot regels over de wettelijk aan gemeenten toegedeelde taken of
bevoegdheden en regels ter uitvoering van aan de provincie toegedeelde taken.

7.3.6 Verplicht opnemen en uitsluiten van regels

In sommige gevallen volgt uit de redactie van bepalingen van de Omgevingswet al expliciet
waar, dat wil zeggen in welk instrument, bepaalde regels moeten worden opgenomen. Dit
geldt bijvoorbeeld voor regels die worden gesteld ter voldoening aan de opdracht in arti-
kel 4.2, eerste lid, Omgevingswet om in het omgevingsplan te voorzien in een evenwichtige
toedeling van functies aan locaties. Het omgevingsplan is ook de plaats waar bijvoorbeeld
eventuele gemeentelijke omgevingswaarden (artikel 2.11 Omgevingswet) of gemeentelijke
maatwerkregels (artikel 4.6 Omgevingswet) worden opgenomen.

Aanvullend hierop bevat artikel 2.7 Omgevingswet een grondslag om bij algemene maatregel
van bestuur de reikwijdte van de verplichting om regels in het omgevingsplan op te nemen
nader te duiden. Deze nadere duiding betreft regels die, als ze worden gesteld, alleen in
het omgevingsplan mogen worden opgenomen (artikel 2.7, eerste lid, Omgevingswet),
respectievelijk regels die juist niet in het omgevingsplan mogen worden opgenomen
(artikel 2.7, tweede lid, Omgevingswet).

Artikel 2.7 Omgevingswet (verplicht opnemen en uitsluiten van decentrale regels)*

1. Bij algemene maatregel van bestuur kunnen gevallen worden aangewezen waarin regels
over de fysieke leefomgeving alleen in het omgevingsplan, de waterschapsverordening of
de omgevingsverordening mogen worden opgenomen.

2. Bij algemene maatregel van bestuur kunnen gevallen worden aangewezen waarin regels
over de fysieke leefomgeving niet in het omgevingsplan, de waterschapsverordening of de
omgevingsverordening mogen worden opgenomen.

24 MvT Ow, Kamerstukken 11 2013/14, 33962, 3, p. 102-103.
25 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
26 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
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Artikel 2.7 Omgevingswet is uitgewerkt in artikel 2.1 Ob.

Artikel 2.1 Ob (verplichting en verbod opname regels in omgevingsplan)?

1. Onverminderd het tweede lid worden in ieder geval regels over activiteiten die onderdelen
van de fysieke leefomgeving wijzigen als bedoeld in artikel 1.2, derde lid, onder a, van de
wet alleen in het omgevingsplan opgenomen.

2. In ieder geval worden niet in het omgevingsplan opgenomen regels als bedoeld in de
volgende bepalingen van de Gemeentewet:

a. de artikelen 151a, eerste lid, 151b, eerste lid, 151c, eerste lid, 151d, eerste lid, en 154a,
eerste lid;

b. de artikelen 154, eerste lid, en 154b, eerste lid;

c. artikel 172, tweede lid, en artikel 174, derde lid;

d. artikel 216.

Artikel 2.1 Ob is vooral van belang voor artikel 4.1, eerste lid, Omgevingswet, dat een brede
grondslag bevat om met het oog op de doelen van de wet regels te stellen over activiteiten
die gevolgen hebben of kunnen hebben voor de fysieke leefomgeving. Artikel 2.1 biedt
duidelijkheid in situaties waarin twijfel kan bestaan over de vraag of een regel wel of niet
in het omgevingsplan thuishoort.

De zinsnede ‘het wijzigen van onderdelen van de fysieke leefomgeving’ (artikel 2.1, eerste
lid, Ob) verwijst naar directe fysieke ingrepen door de mens in de tastbare leefomgeving,
zowel boven- als ondergronds. Denk aan activiteiten als bouwen en slopen, het kappen van
bomen, het ontsieren van een monument, het aanleggen van een (uit)weg, het aanleggen van
buisleidingen, het aanbrengen van zichtbare reclame, het plaatsen van een ondergrondse
afvalcontainer en het opspuiten van zand. Het gaat om activiteiten die een blijvende en
tastbare verandering van de fysieke leefomgeving teweegbrengen. De toelichting vermeldt
expliciet dat het plaatsen van een bouwwerk altijd wordt gezien als een wijziging van de
fysieke leefomgeving, ook als het om een tijdelijk bouwwerk gaat.?®

De gevallen waarin regels niet mogen worden opgenomen in het omgevingsplan (artikel 2.7,
tweede lid, Omgevingswet) zijn aangewezen in artikel 2.1, tweede lid, onderdeel a-d, Ob.
Het gaat bijvoorbeeld om regels die (deels) wel betrekking kunnen hebben op de fysieke
leefomgeving, maar die hoofdzakelijk worden gesteld met het oog op de handhaving van
de openbare orde en (openbare) veiligheid. Het opnemen van regels met dit motief in
het omgevingsplan zou onder meer leiden tot doorkruising van de bevoegdheden van de
burgemeester. Ook de strafbaarstelling van overtreding van regels van autonome gemeen-
telijke verordeningen mag niet in het omgevingsplan worden opgenomen. Op grond van
artikel 154b, eerste lid, Gemw kan bij verordening worden bepaald dat voor overtreding
van gemeentelijke regels over onder meer gedragingen die kunnen leiden tot overlast in
de openbare ruimte een bestuurlijke boete kan worden opgelegd. Deze regels mogen niet
in het omgevingsplan worden opgenomen. Dit geldt ook voor regels over gemeentelijke
belastingen en heffingen, tenzij de wet uitdrukkelijk anders bepaalt.?®

27  Zoals gewijzigd door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
28 NvT Invoeringsbesluit Ow, p. 572.
29 NvT Invoeringsbesluit Ow, p. 573-576.
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Er resteert dan een derde categorie regels, namelijk regels waarvan niet in specifieke
bepalingen zoals artikel 4.2, eerste lid, Omgevingswet of via artikel 2.7 van die wet in
samenhang met het Omgevingsbesluit is geregeld dat deze in het omgevingsplan moeten
worden opgenomen. Het gaat dan om regels over activiteiten die gevolgen kunnen hebben
voor de fysieke leefomgeving, maar die deze niet wijzigen. Het uitgangspunt is dat zoveel
mogelijk regels die over de fysieke leefomgeving gaan in het omgevingsplan worden opge-
nomen, vanwege de één-documentgedachte die besloten ligt in artikel 2.4 Omgevingswet.>
Waar de verplichting tot opname in het omgevingsplan niet direct volgt uit het stelsel,
moet per regel naar de aard en het motief worden gekeken om te bepalen waar de regel het
beste kan worden gesteld. Als het motief ‘fysieke leefomgeving is’, ligt in principe opname
in een instrument van de Omgevingswet voor de hand. Weegt een ander motief dan de
fysieke leefomgeving zwaarder, dan kan een gemeentelijke verordening passender zijn.
De decentrale wetgever moet hierover per geval een afweging maken. Een voorbeeld van
een onderwerp waarbij aan de gemeente ruimte wordt gelaten om een eigen afweging te
maken over eventuele integratie in het omgevingsplan betreft regels over afvalstoffen.?!

7.3.7 Ruimte voor maatwerkregels

Algemene rijksregels en de omgevingsverordening kunnen de mogelijkheid bieden om
in het omgevingsplan maatwerkregels te stellen (artikel 4.6, eerste en tweede lid, Omge-
vingswet).>? Die maatwerkregels kunnen een invulling of aanvulling zijn van de algemene
regels van het Rijk of van de provincie, maar ook een afwijking daarvan (artikel 4.6, derde
lid, Omgevingswet).>* Met maatwerkregels kunnen die algemene regels zo nodig beter
passend worden gemaakt voor specifieke situaties.

Artikel 4.6 Omgevingswet (maatwerkregels)

1. Bij regels als bedoeld in artikel 4.1 die in de omgevingsverordening zijn opgenomen
kan worden bepaald dat in het omgevingsplan of de waterschapsverordening over daarbij
aangewezen onderwerpen maatwerkregels kunnen worden gesteld.

2. Bij regels als bedoeld in artikel 4.3 kan worden bepaald dat in het omgevingsplan, de
omgevingsverordening of de waterschapsverordening over daarbij aangewezen onderwerpen
maatwerkregels kunnen worden gesteld. Paragraaf 4.3.2 is van overeenkomstige toepassing
op het stellen van maatwerkregels.

3. De maatwerkregels kunnen afwijken van de in de omgevingsverordening gestelde regels
of van regels als bedoeld in artikel 4.3, als dat bij die regels is bepaald. Daarbij kan worden
bepaald in welke mate of hoe lang kan worden afgeweken.

Een afwijking als bedoeld in artikel 4.6, derde lid, Omgevingswet kan in beginsel zowel
een aanscherping als een versoepeling inhouden. Met name in bestaande situaties met
een hoge milieudruk kan ervoor worden gekozen om met maatwerkregels in het omge-
vingsplan de geldende algemene rijksregels aan te scherpen. Dit leidt ertoe dat in een

30 NvT Invoeringsbesluit Ow, p. 112.

31  MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken I 2017/18, 34986, 3, p. 403.

32 Naast maatwerkregels bestaat er individueel maatwerk in de vorm van een maatwerkvoorschrift
of een voorschrift van een omgevingsvergunning (artikel 4.5 Omgevingswet, na wijziging door
de Invoeringswet Omgevingswet).

33 MvT Ow, Kamerstukken Il 2013/14, 33962, 3, p. 470. Zie voor een nadere uitleg over maatwerk:
H.A. Oldenziel & H.W. de Vos, Systeem en kerninstrumenten van de Omgevingswet, Deventer:
Wolters Kluwer 2018, p. 100-105.
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bepaald gebied of voor bepaalde activiteiten strengere eisen gaan gelden. Versoepeling
van algemene rijksregels kan bijvoorbeeld aan de orde zijn als de regels bescherming van
een netwerk beogen (zoals de capaciteit van de riolering) en het netwerk in een bepaald
gebied minder kwetsbaar is.

Of maakwerkregels mogelijk zijn en, als dat het geval is, of die maatwerkregels mogen
leiden tot een hoger of lager beschermingsniveau dan het niveau dat met de algemene
rijksregel of de algemene regel in de omgevingsverordening wordt geboden, is aangegeven
in de algemene rijksregel respectievelijk de omgevingsverordening zelf. Daarbij kan een
bandbreedte of een termijn voor de afwijking zijn aangegeven.

De algemene rijksregels verschillen in de mate waarin ze maatwerk mogelijk maken. In het
Besluit activiteiten leefomgeving wordt in algemene zin de mogelijkheid geboden tot het
stellen van maatwerkregels.>* De mogelijkheid om maatwerkregels te stellen wordt ruim
geboden, ook bij activiteiten waar die mogelijkheid onder de huidige wetgeving beperkt of
afwezig is. Voor milieubelastende activiteiten zijn de mogelijkheden voor maatwerkregels
geregeld in afdeling 2.5 Bal (Maatwerk en andere decentrale afwegingsruimte) en in
bepalingen over concrete activiteiten of onderwerpen in de hoofdstukken 3, 4 en 5 van
dat besluit. Ook kunnen maatwerkregels worden gebruikt om de specifieke zorgplicht
in artikel 2.10 van dat besluit in te vullen of aan te vullen; afwijken van de specifieke
zorgplicht is niet toegestaan (artikel 2.12, tweede lid, Bal). De centrale Bal-bepaling over
maatwerk is artikel 2.12.

Artikel 2.12 Bal (maatwerkregels)*

1. Een maatwerkregel kan worden gesteld over artikel 2.11, afdeling 2.7 en de hoofdstukken
3 tot en met 5, met uitzondering van bepalingen waarin activiteiten worden aangewezen
als milieubelastende activiteiten, lozingsactiviteiten op een oppervlaktewaterlichaam of
lozingsactiviteiten op een zuiveringtechnisch werk.

2. Met een maatwerkregel kan worden afgeweken van afdeling 2.7 en de hoofdstukken 3
tot en met 5, tenzij anders is bepaald.

3. Een maatwerkregel kan worden gesteld met het oog op de belangen, bedoeld in artikel 2.2.
4. Een maatwerkregel wordt voor milieubelastende activiteiten gesteld in het omgevingsplan
of in de omgevingsverordening en voor lozingsactiviteiten op een oppervlaktewaterlichaam
en lozingsactiviteiten op een zuiveringtechnisch werk in de waterschapsverordening.

Uit het vierde lid blijkt dat het omgevingsplan maatwerkregels voor milieubelastende
activiteiten kan bevatten. In een aantal gevallen is maatwerk uitgesloten. Zo kunnen
geen maatwerkregels worden gesteld over Bal-bepalingen waarin activiteiten worden
aangewezen als milieubelastende activiteiten (artikel 2.12, eerste lid, Bal). Anders zou het
toepassingsbereik van de algemene rijksregels via een maatwerkregel kunnen worden
aangepast of zou een activiteit zelfs geheel aan de werking van de algemene rijksregels
kunnen worden onttrokken.*® Een maatwerkregel over meldingen kan alleen inhouden een

34 Dit geldt niet voor activiteiten waarvoor algemene regels zijn gesteld vanwege aan het Rijk
toebedeelde taken. De rijkstaken voor de fysieke leefomgeving (artikel 2.19 Omgevingswet)
betreffen onder meer watersystemen in beheer bij het Rijk en overige infrastructuur waarvoor
de zorg bij het Rijk ligt.

35 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.

36 NvT Bal, Stb. 2018, 293, p. 771.
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aanvullend verbod om zonder voorafgaande melding aan het bevoegd gezag een activiteit
te verrichten (artikel 2.14 Bal).>” Mogelijkheden voor gemeentelijke maatwerkregels zijn
verder opgenomen in de hoofdstukken 9 (Activiteiten rond spoorwegen),* 13 (Activiteiten
die cultureel erfgoed betreffen) en 14 (Activiteiten die het werelderfgoed betreffen) van
het Besluit activiteiten leefomgeving. Zie over de mogelijkheid van maatwerkregels nader
paragraaf 3.4 van de nota van toelichting bij het Besluit activiteiten leefomgeving.*®

Maatwerkregels hebben in het algemeen vooral nut bij onderwerpen met een gebiedsgerichte
component. Omdat verreweg de meeste regels in het Besluit bouwwerken leefomgeving
betrekking hebben op technische eisen aan individuele bouwwerken ontbreekt daar die
gebiedsgerichte component. Toch wordt in dat besluit voor enkele gevallen (alleen) aan
gemeenten de mogelijkheid geboden om maatwerkregels te stellen (artikel 2.3 en 4.7
Bbl). Zo kunnen in het omgevingsplan gebieden worden aangewezen waar voor nieuw-
bouw strengere milieuprestatie-eisen voor toe te passen bouwmaterialen of strengere
energiezuinigheidseisen gelden (artikel 4.150 en 4.160 Bbl). Dit geeft ruimte aan lokale
ambities van gemeenten. Ook kunnen via maatwerkregels soepeler bruikbaarheidseisen
voor woonfuncties* worden gesteld (artikel 4.161 Bbl) en zijn maatwerkregels mogelijk
over de gebruiksmelding voor gebouwen (artikel 6.10 Bbl). Maatwerkregels over meet- of
rekenmethoden zijn niet toegestaan (artikel 4.7 Bbl). Zie nader paragraaf 2.3.5 van de nota
van toelichting bij het Besluit bouwwerken leefomgeving.*

De inhoudelijke kaders voor de algemene rijksregels gelden ook voor maatwerkregels
in het omgevingsplan. Paragraaf 4.3.2 Omgevingswet is namelijk van overeenkomstige
toepassing op het stellen van maatwerkregels (artikel 4.6, tweede lid, Omgevingswet).
Maatwerkregels kunnen dus bijvoorbeeld niet worden gesteld met een ander oogmerk dan
in de Omgevingswet voor die algemene rijksregels is aangegeven. Die oogmerken zijn in
paragraaf 4.3.2 Omgevingswet per activiteit aangegeven en worden steeds ingeleid met de
zinsnede ‘de regels (...) worden gesteld met het oog op’. Voorbeelden van oogmerken in het
Besluit activiteiten leefomgeving zijn het waarborgen van de veiligheid, het beschermen
van de gezondheid en het beschermen van het milieu. Ook de strekking van de algemene
rijksregels moet bij het stellen van maatwerkregels in acht worden genomen. De algemene
regels voor milieubelastende activiteiten in het Besluit activiteiten leefomgeving hebben
bijvoorbeeld onder meer als strekking dat de beste beschikbare technieken worden toege-
past. Een maatwerkregel kan dus nooit de strekking hebben dat bij een milieubelastende
activiteit niet de beste beschikbare technieken worden toegepast.

Maatwerkregels gelden naast de in het Besluit activiteiten leefomgeving of het Besluit
bouwwerken leefomgeving gestelde regels. Er moet dan worden voldaan aan zowel de

37 Zo'n aanvullend verbod is alleen mogelijk in verband met de uitvoering van in artikel 2.14 Bal
benoemde taken, waaronder enkele gemeentelijke taken.

38 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.

39 NvT Bal, Sth. 2018, 293, p. 533-544.

40 ‘Woonfunctie’ is in het Besluit bouwwerken leefomgeving gedefinieerd als: gebruiksfunctie voor
het wonen. Een gebruiksfunctie verwijst naar gedeelten van een of meer bouwwerken die dezelfde
gebruiksbestemming hebben en die samen een gebruikseenheid vormen. Zie ook paragraaf 5.4.1.

41 NvT Bbl, Sth. 2018, 291, p. 178-182.
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algemene rijksregel als de maatwerkregel. Als in het omgevingsplan een maatwerkregel
wordt gesteld met het doel om in afwijking van een algemene rijksregel een minder zware
norm te stellen, dan moet bij die maatwerkregel worden aangegeven dat deze geldt in
afwijking van de algemene rijksregel. De regel in het omgevingsplan prevaleert dan boven
de algemene rijksregel.*> De onderbouwing voor het stellen van maatwerkregels moet zijn
aangegeven in de toelichting.

Let op!

Maatwerkregels hoeven in het omgevingsplan niet als zodanig herkenbaar te zijn.
Bij maatwerkregels die minder streng zijn dan de algemene rijksregel, moet die
afwijking expliciet in het omgevingsplan worden benoemd.

7.3.8 Bruidsschat

Onder de Omgevingswet worden bepaalde onderwerpen of aspecten niet langer met
algemene regels op rijksniveau geregeld, maar wordt de regulering primair aan decentrale
overheden overgelaten. De regels kunnen zo worden afgestemd op de lokale omstandigheden
en in verband worden gebracht met de evenwichtige toedeling van functies aan locaties.
Het gaat bijvoorbeeld om regels over hinder door geluid, trillingen en geur en externe
veiligheid in verband met bedrijfsmatige activiteiten. Die onderwerpen zijn nu deels in
het Activiteitenbesluit milieubeheer geregeld. Vanwege de sturing door instructieregels in
hoofdstuk 5 Bkl moeten over een aantal onderwerpen, waaronder bovengenoemde, in het
omgevingsplan regels worden opgenomen. Voor andere onderwerpen is het stellen van
regels in het omgevingsplan optioneel. Denk aan regels over andere typen milieugevolgen
van de horeca, recreatie en detailhandel dan bovengenoemde.

Bij inwerkingtreding van de Omgevingswet zullen nog niet alle gemeenten hun omge-
vingsplan in overeenstemming hebben gebracht met de instructieregels uit het Besluit
kwaliteit leefomgeving. Om te voorkomen dat bepaalde onderwerpen bij inwerkingtreding
van de Omgevingswet nog ongeregeld zijn en er een gat valt tussen bijvoorbeeld de huidige
vergunningplicht voor bouwactiviteiten uit de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht,
de huidige regels in het Activiteitenbesluit milieubeheer en de omgevingsplanregels, bevat
artikel 22.2, eerste lid, Omgevingswet**> de grondslag voor overgangsrecht in de vorm
van een zogenoemde bruidsschat. Dit houdt in dat de bestaande rijksregels die met de
inwerkingtreding van de Omgevingswet vervallen, van rechtswege in het omgevingsplan
worden opgenomen. Dit geldt zowel voor de onderwerpen waarvoor in het omgevingsplan
regels moeten worden opgenomen als voor onderwerpen waarvoor het stellen van regels
door decentrale overheden optioneel is, maar die nu nog door het Rijk zijn geregeld. Met
het van rechtswege opnemen van bestaande rijksregels die bij de inwerkingtreding van de
Omgevingswet vervallen wordt een lacune voorkomen. Gemeenten kunnen de op grond
van artikel 22.2, eerste lid, Omgevingswet aan het omgevingsplan toegevoegde regels

42 NvT Bal, Stb. 2018, 293, p. 771-772; NvT Ob, Stb. 2018, 290, p. 121.
43 Zoals ingevoegd door de Invoeringswet Omgevingswet.
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vervolgens aanpassen aan de lokale situatie en desgewenst ook schrappen voor zover
instructieregels daaraan niet in de weg staan (artikel 22.2, tweede lid, Omgevingswet).* De
in het omgevingsplan op te nemen bruidsschat is geregeld in afdeling 7.1 Invoeringsbesluit
Omgevingswet.*

74 Waterschapsverordening
74.1 Inleiding

In de waterschapsverordening kunnen diverse regels worden gesteld. Daarbij kan het
onder meer gaan om regels over activiteiten (artikel 4.1 Omgevingswet), waaronder regels
waarmee meldingsplichten en vergunningplichten worden voorgeschreven (artikel 4.4
Omgevingswet) en regels waarmee een bevoegdheid wordt gegeven om maatwerkvoor-
schriften te stellen (artikel 4.5 Omgevingswet). Een waterschapsverordening kan ook
overgangsrechtelijke regels bevatten of regels die zijn gericht tot een bestuursorgaan,
zoals regels over monitoring. Daarnaast kunnen andere regels worden gesteld die hieraan
ondersteunend zijn, zoals begripsomschrijvingen, meetwijzen en informatieverplichtingen.*

Een bestuursorgaan van een waterschap oefent zijn taken en bevoegdheden op grond van
de Omgevingswet, met inachtneming van de Waterschapswet, uit met het oog op de doelen
van de Omgevingswet, tenzij daarover specifieke regels zijn gesteld (artikel 2.1, eerste lid,
Omgevingswet). In de paragrafen 7.4.2 tot en met 7.4.5 wordt ingegaan op de sturing vanuit
het Rijk of de provincie op de inhoud van de waterschapsverordening. Voor wat betreft
de betekenis van artikel 2.2 Omgevingswet in de verhouding tussen deze bestuurslagen
wordt verwezen naar paragraaf 7.2.

74.2 Instructieregels in het Besluit kwaliteit leefomgeving en de omgevings-
verordening

Een waterschapsverordening moet voldoen aan de instructieregels die in hoofdstuk 6
(Waterschapsverordeningen) van het Besluit kwaliteit leefomgeving zijn opgenomen.
Anders dan bij het omgevingsplan (zie paragraaf 7.3.4) gaat het hier om een beperkt aantal
(watergerelateerde) instructieregels. Daarnaast moet de waterschapsverordening voldoen
aan eventuele instructieregels voor waterschapsverordeningen die in de omgevingsveror-
dening van de provincie zijn neergelegd. De grondslag voor die provinciale instructieregels
ligt in artikel 2.22 en 2.23 Omgevingswet.

44  Zoals ingevoegd door de Invoeringswet Omgevingswet.

45 Eenuitgebreide uitleg over de bruidsschat is te vinden in hoofdstuk 7 van de nota van toelichting
bij het Invoeringsbesluit Omgevingswet (NVT Invoeringsbesluit Ow, p. 157-167).

46  MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken 11201718, 34986, 3, p. 58-59 (deze passage gaat over het
omgevingsplan, maar kan grotendeels analoog worden toegepast op de waterschapsverordening).
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74.3 Verplicht opnemen en uitsluiten van regels

Op grond van artikel 2.7 Omgevingswet* kan bij algemene maatregel van bestuur de
reikwijdte van de verplichting om regels in de waterschapsverordening op te nemen nader
worden geduid. Deze nadere duiding is opgenomen in artikel 2.2 Ob.

Artikel 2.2 Ob (verplichting en verbod opname regels in waterschapsverordening)*

1. Onverminderd het tweede lid worden in ieder geval regels over activiteiten die onderdelen
van de fysieke leefomgeving wijzigen als bedoeld in artikel 1.2, derde lid, onder a, van de
wet alleen in de waterschapsverordening* opgenomen.

2.In ieder geval worden niet in de waterschapsverordening opgenomen regels als bedoeld
in de volgende bepalingen van de Waterschapswet:

a. artikel 78, tweede lid;

b. artikel 81;

c. artikel 110.

Het wijzigen van onderdelen van de fysieke leefomgeving (artikel 2.2, eerste lid, Ob) verwijst
naar directe fysieke ingrepen door de mens in de tastbare leefomgeving, zowel boven- als
ondergronds. Denk aan regels over activiteiten als het aanleggen of veranderen van een
weg en het aanbrengen van werken op, in of onder wegen. Het gaat om activiteiten die een
blijvende verandering in de fysieke leefomgeving teweegbrengen. Het plaatsen van een
bouwwerk moet altijd worden gezien als een wijziging van de fysieke leefomgeving, aldus
de toelichting. Zie nader paragraaf 7.3.6. Artikel 2.2, tweede lid, Ob wijst de gevallen aan
waarin regels niet in de waterschapsverordening mogen worden opgenomen. Regels over
onderhoudsplichtigen of onderhoudsverplichtingen horen in de legger (onderdeel a). Regels
over de strafbaarstelling van overtreding van de keur en regels over waterschapsbelastingen
mogen ook niet in de waterschapsverordening worden opgenomen (onderdelen b en ¢).>°

744 Ruimte voor maatwerkregels

Algemene rijksregels en omgevingsverordeningen kunnen de mogelijkheid bieden om
in de waterschapsverordening maatwerkregels te stellen (artikel 4.6, eerste en tweede
lid, Omgevingswet). Die maatwerkregels kunnen een invulling of aanvulling zijn van de
algemene regels van het Rijk respectievelijk de provincie, maar ook een afwijking daarvan
(artikel 4.6, derde lid, Omgevingswet). In het Besluit activiteiten leefomgeving wordt in
algemene zin de mogelijkheid geboden tot het stellen van maatwerkregels.”! In de water-
schapsverordening kunnen maatwerkregels worden opgenomen voor lozingsactiviteiten
op een oppervlaktewaterlichaam en lozingsactiviteiten op een zuiveringtechnisch werk

47 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

48 Zoals ingevoegd door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.

49 In de voorhangversie van het Invoeringsbesluit Omgevingswet staat op deze plaats abusievelijk
‘omgevingsverordening’. Dit wordt nog hersteld.

50 NvT Invoeringsbesluit Ow, p. 576-577.

51 Maar dit geldt niet voor activiteiten waarvoor algemene regels zijn gesteld vanwege aan het
Rijk toebedeelde taken. De rijkstaken voor de fysieke leefomgeving (artikel 2.19 Omgevingswet)
betreffen onder meer watersystemen in beheer bij het Rijk en overige infrastructuur waarvoor
de zorg bij het Rijk ligt.
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(artikel 2.12, vierde lid,*? en artikel 17.7, vierde lid, Bal). Zie over de randvoorwaarden voor
maatwerkregels nader paragraaf 7.3.7.

74.5 Bruidsschat

Net als voor gemeenten (zie paragraaf 7.3.8) bevat het Invoeringsbesluit Omgevingswet ook
voor waterschappen een zogenoemde bruidsschat. Deze vorm van overgangsrecht is vooral
nodig om te voorkomen dat er een juridisch gat ontstaat voor onderwerpen of specifieke
regels die tot het moment van inwerkingtreding van de Omgevingswet landelijk werden
geregeld, maar daarna worden gedecentraliseerd, terwijl waterschappen niet direct op
dat moment een waterschapsverordening (waarin deze onderwerpen voortaan worden
geregeld) hoeven vast te stellen. Regels die via de bruidsschat in de waterschapsverordening
zijn ingevoegd, kan het waterschapsbestuur op ieder gewenst moment na inwerkingtreding
van de Omgevingswet aanpassen, uiteraard rekening houdend met eventuele nationale
of provinciale instructieregels. De bruidsschat voor waterschappen is opgenomen in
afdeling 7.2 Invoeringsbesluit Omgevingswet.

7.5 Omgevingsverordening
7.5.1 Inleiding

In de omgevingsverordening kunnen diverse regels worden gesteld. Daarbij kan het onder
meer gaan om regels over activiteiten (artikel 4.1 Omgevingswet), waaronder regels waarmee
meldingsplichten en vergunningplichten worden ingesteld (artikel 4.4 Omgevingswet) en
regels waarmee een bevoegdheid wordt gegeven om maatwerkvoorschriften te stellen
(artikel 4.5 Omgevingswet). Een omgevingsverordening kan ook overgangsrechtelijke
regels bevatten of regels die zijn gericht tot een bestuursorgaan, zoals omgevingswaarden
(artikel 2.11 Omgevingswet) en regels over monitoring. Daarnaast kunnen andere regels
worden gesteld die hieraan ondersteunend zijn, zoals begripsomschrijvingen, meetwijzen
en informatieverplichtingen.>

In de paragrafen 7.5.2 tot en met 7.5.7 wordt ingegaan op de sturing vanuit hogere be-
stuurslagen op de inhoud van de omgevingsverordening.

75.2 Beleidsuitgangspunten

Het beleid zoals vastgelegd in de provinciale omgevingsvisie (artikel 3.1, tweede lid, Omge-
vingswet) vormt het kader voor de regels die worden gesteld in de omgevingsverordening.
Een omgevingsvisie is een politiek-bestuurlijk document dat de langetermijnvisie geeft
op de ontwikkeling van de fysieke leefomgeving.

Het ligt voor de hand dat een provinciebestuur zich ook rekenschap geeft van de omge-
vingsvisie - en andere beleidsuitspraken - van het Rijk. Dit volgt uit eisen van zorgvuldige

52 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
53  MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken I1 2017/18, 34986, 3, p. 58-59 (deze passage gaat over het
omgevingsplan, maar kan analoog worden toegepast op de omgevingsverordening).
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besluitvorming en het motiveringsbeginsel uit de Algemene wet bestuursrecht. Zo eist
goed bestuur bijvoorbeeld dat provincies rekening houden met de NOVI (artikel 3.1,
derde lid, Omgevingswet). Zie in dit verband ook artikel 2.2, eerste lid, Omgevingswet:
bestuursorganen houden bij de uitoefening van hun bevoegdheden rekening met de taken
en bevoegdheden van andere bestuursorganen en stemmen zo nodig met deze andere
bestuursorganen af.>

753 Evenwichtige toedeling van functies aan locaties

De taak om te voorzien in een evenwichtige toedeling van functies aan locaties ligt bij
de gemeente (paragraaf 7.3.3). De provincie kan alleen aanvullend voorzien in direct
werkende regels over activiteiten met dit oogmerk als het geven van instructieregels of een
instructie niet doelmatig of doeltreffend is. De provincie wordt geacht een terughoudende
rol te spelen bij de toedeling van functies aan locaties. Dit volgt uit artikel 4.2, tweede lid,
Omgevingswet en de daarbij behorende toelichting.>

Artikel 4.2 Omgevingswet (toedeling van functies aan locaties)*®

1. Het omgevingsplan bevat voor het gehele grondgebied van de gemeente in ieder geval de
regels die nodig zijn met het oog op een evenwichtige toedeling van functies aan locaties.

2. Bij omgevingsverordening kunnen alleen regels worden gesteld over activiteiten die
gevolgen hebben of kunnen hebben voor de fysieke leefomgeving met het oog op een
evenwichtige toedeling van functies aan locaties, als het onderwerp van zorg niet doelmatig
en doeltreffend met een regel als bedoeld in artikel 2.22, eerste lid, of een instructie als
bedoeld in artikel 2.33, eerste lid, kan worden behartigd.

754 Instructieregels in het Besluit kwaliteit leefomgeving

Verder moet een omgevingsverordening voldoen aan de instructieregels die in hoofdstuk 7
(Omgevingsverordeningen) van het Besluit kwaliteit leefomgeving zijn opgenomen.
Deze instructieregels gaan onder andere over natuurbescherming en het behoud van
werelderfgoed en cultureel erfgoed.

75.5 Verplicht opnemen en uitsluiten van regels

Op grond van artikel 2.7 Omgevingswet>” kan bij algemene maatregel van bestuur de
reikwijdte van de verplichting om regels in de omgevingsverordening op te nemen nader
worden geduid. Deze nadere duiding is opgenomen in artikel 2.3 Ob.

Artikel 2.3 Ob (verplichting en verbod opname regels in omgevingsverordening)**

1. Onverminderd het tweede lid worden in ieder geval regels over activiteiten die onderdelen
van de fysieke leefomgeving wijzigen als bedoeld in artikel 1.2, derde lid, onder a, van de
wet alleen in de omgevingsverordening opgenomen.

54 H.A. Oldenziel & H.W. de Vos, Systeem en kerninstrumenten van de Omgevingswet, Deventer:
Wolters Kluwer 2018, p. 55-56.

55 MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken I 2017/18, 34986, 3, p. 61.

56 Zoals gewijzigd door de Invoeringswet Omgevingswet.

57 Zoals gewijzigd door de Invoeringswet Omgevingswet.

58 Zoals ingevoegd door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
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2.Inieder geval worden niet in de omgevingsverordening opgenomen regels als bedoeld in
de volgende bepalingen van de Provinciewet:

a. artikel 150;

b. artikel 220.

De verwijzing in artikel 2.3, eerste lid, Ob naar activiteiten die onderdelen van de fysieke
leefomgeving wijzigen is identiek aan die in de artikelen 2.1, eerste lid, en 2.2, eerste lid,
van dat besluit. Voor een nadere duiding van de criteria in het eerste lid wordt daarom
verwezen naar paragraaf 7.3.6. Op grond van artikel 150 Provw kunnen provinciale staten
straf stellen op het overtreden van provinciale verordeningen. Op grond van artikel 2.3,
tweede lid, aanhef en onderdeel a, Ob mag de strafbaarstelling van overtreding van regels
van autonome provinciale verordeningen niet in de omgevingsverordening worden opge-
nomen. Op grond van artikel 220 Provw kunnen provinciale staten provinciale belastingen
in het leven roepen door het vaststellen van een belastingverordening. Die regels mogen
niet in de omgevingsverordening worden opgenomen (artikel 2.3, tweede lid, aanhef en
onderdeel b, Ob).

7.5.6 Ruimte voor maatwerkregels

Algemene rijksregels kunnen de mogelijkheid bieden om in de omgevingsverordening
maatwerkregels te stellen (artikel 4.6, tweede lid, Omgevingswet). Die maatwerkregels
kunnen een invulling of aanvulling zijn van de algemene rijksregels, maar ook een afwijking
daarvan (artikel 4.6, derde lid, Omgevingswet). Het Besluit activiteiten leefomgeving
biedt in algemene zin de mogelijkheid tot het stellen van maatwerkregels bij onder meer
milieubelastende activiteiten (artikel 2.12 Bal). Ook bij activiteiten rond spoorwegen
(artikel 9.9 Bal),>® beperkingengebiedactiviteiten met betrekking tot een luchthaven
(artikel 10.6 Bal)*® en activiteiten die de natuur betreffen (onder andere artikel 11.9 en
11.30 Bal)®' zijn provinciale maatwerkregels mogelijk. Verder kan in een aantal gevallen via
maatwerkregels worden afgeweken van de aanwijzing van vergunningplichtige gevallen.
Zie over de randvoorwaarden voor maatwerkregels nader paragraaf 7.3.7.

7.5.7 Bruidsschat

Zoals eerder beschreven (paragrafen 7.3.8 en 7.4.5), bevat het Invoeringsbesluit Omgevings-
wet voor gemeenten en waterschappen overgangsrecht in de vorm van een zogenoemde
‘bruidsschat’. Voor provincies is geen bruidsschat nodig, omdat de omgevingsverordeningen
gelijktijdig met de Omgevingswet in werking treden.

Literatuur bij hoofdstuk 7

Het interbestuurlijke programma ‘Aan de slag met de Omgevingswet’ heeft samen met vier
consortia een viertal staalkaarten ontwikkeld (aandeslagmetdeomgevingswet.nl/praktijk/
pilots-experimenten/staalkaarten-casco/). Deze staalkaarten zijn geen modelverordeningen,
maar voorbeelduitwerkingen van onderdelen van een omgevingsplan. Ze kunnen daardoor

59 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
60 Na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.
61 Na wijziging door het Aanvullingsbesluit natuur Omgevingswet.
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dienen als inspiratiebron voor opstellers van omgevingsplannen. De staalkaarten hebben
betrekking op:

- bedrijfsmatige activiteiten,

- buiten centrum stedelijk gebied,
- centrum stedelijk gebied, en

— energietransitie.

De Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) heeft in november 2019, ter ondersteuning
van gemeenten bij het opstellen van een omgevingsplan, het document Het casco voor het
omgevingsplan. Een staalkaart voor gemeenten vastgesteld. Dit document reikt een structuur
aan voor de regels van het omgevingsplan. Het document beschrijft de verschillende typen
regels die een omgevingsplan kan bevatten en geeft aan op welke plaats binnen de structuur
deze kunnen worden opgenomen. De voorgestelde structuur is overigens niet de enige
juiste, zo wordt in het voorwoord aangegeven, ook andere indelingen zijn dus mogelijk.
Het document kan de komende jaren thematisch en gebiedsgericht worden uitgewerkt.

Olaf Kwast en Jur van der Velde, Het casco voor het omgevingsplan. Een staalkaart voor
gemeenten, Den Haag: Vereniging van Nederlandse Gemeenten 2019, www.vng.nl/sites/
default/files/2020-01/het-casco-omgevingsplan-jan-2020.pdf.

Sinds november 2019 is het concept van de Handreiking waterschapsverordening online
beschikbaar (www.hetwaterschapshuis.nl/mgd/files/Totaalhoofdstuk1tm4_hwsv_inclusief
bijlagen.pdf). Dit is opgesteld in opdracht van de Unie van Waterschappen en Het Water-
schapshuis. De definitieve versie wordt in maart 2020 verwacht. De handreiking bevat
handvatten en een methode om te komen tot een digitale waterschapsverordening.
Bijlage V bevat een voorbeeld van een waterschapsverordening met een uitgewerkte
hoofdstukindeling en tekstvoorbeelden van artikelen.

Het Interprovinciaal Overleg (IPO) heeft in december 2018 de Handreiking Omgevingsveror-
dening 2.0 uitgebracht. Daarin worden de wettelijke verplichtingen en mogelijkheden voor
de omgevingsverordening beschreven. De handreiking is een hulpmiddel voor provincies
ter voorbereiding op de inwerkingtreding van de Omgevingswet en behandelt het ont-
werpen en vaststellen van de omgevingsverordening, met inachtneming van de daarvoor
geldende digitale vereisten. Behandeld worden onder meer de taken en bevoegdheden
van de provincie, de positie van de omgevingsverordening ten opzichte van de andere
instrumenten uit de Omgevingswet, de onderwerpen die een provincie moet, kan en mag
regelen in de omgevingsverordening en de wijze waarop dat kan worden gedaan en de
structuur en opbouw van de omgevingsverordening. Ook zijn voorbeelden opgenomen
van uitwerking van bepaalde typen regels, waaronder regels over waterwingebieden, geur
en natuurnetwerken.

A. van Helden e.a., Handreiking Omgevingsverordening 2.0, Den Haag: Interprovinciaal

Overleg 2018, ipo.nl/files/3415/5057/1634/Handreiking_omgevingsverordening_2.0web
2018update.pdf.
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HOOFDSTUK 8

Verhouding tot de Algemene wet
bestuursrecht

81 Inleiding

Bij het opstellen van een wettelijke regeling wordt onderzocht welke hogere regels de vrijheid
van regeling voor dat onderwerp hebben ingeperkt, aldus aanwijzing 2.15 Aanwijzingen
voor de regelgeving (Verenigbaarheid met hoger recht). Bij die hogere regels kan het
gaan om internationale regelingen of bindende EU-rechtshandelingen, grondwettelijke
bepalingen, rechtsbeginselen en - bij algemene maatregelen van bestuur en ministeriéle
regelingen - regels die zijn neergelegd in een wet in formele zin. Zo moet de uitvoerings-
regelgeving die op grond van de Omgevingswet wordt vastgesteld voldoen aan de regels
uit de Omgevingswet. Hetzelfde geldt voor omgevingsplannen, waterschapsverordeningen
en omgevingsverordeningen.

Een ander, in zekere zin ingewikkelder vraagstuk is de verhouding tussen bijzondere
wetgeving zoals de omgevingsrechtelijke wetgeving en algemene wetten. Algemene wetten
zijn wetten die algemene regels voor een bepaald rechtsgebied of een deelterrein geven.
De Algemene wet bestuursrecht is daarvan een voorbeeld. Andere algemene wetten zijn
de Gemeentewet, de Provinciewet, de Waterschapswet, de Bekendmakingswet en de Wet
openbaarheid van bestuur.

Dit hoofdstuk behandelt de verhouding tussen bijzondere wetgeving en de Algemene wet
bestuursrecht. Als gevolg van de brede reikwijdte van de Algemene wet bestuursrecht kunnen
bij het opstellen van bijzondere wetgeving vragen rijzen als: voorziet de Algemene wet
bestuursrecht al in dit onderwerp? En: wat is de ruimte voor afwijking van, of aanvulling
op de Algemene wet bestuursrecht?

Concrete vragen kunnen bijvoorbeeld zijn:

— Kan een andere beslistermijn worden gehanteerd dan de termijn uit hoofdstuk 4 Awb?

— Dwingt de Algemene wet bestuursrecht tot het hanteren van een bepaalde terminologie
als in de bijzondere wettelijke regeling naar die wet wordt verwezen?

- Zijn besluitvormingsprocedures uit de Algemene wet bestuursrecht, zoals de uniforme
openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4, automatisch van toepassing of moet
de bijzondere wetgever daarvoor nog iets regelen?

— Mag in rijks- of decentrale regels de kring van inspraakgerechtigden beperkter of juist
ruimer worden getrokken dan in de Algemene wet bestuursrecht?
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Dit soort vragen, die zowel op centraal niveau als op decentraal niveau kunnen spelen,
wordt in dit hoofdstuk besproken. Eerst wordt een korte schets gegeven van strekking en
inhoud van de Algemene wet bestuursrecht (paragrafen 8.2 en 8.3). Daarna wordt meer in
detail ingegaan op deze onderlinge verhouding (paragrafen 8.4 en 8.5). Daarbij zal blijken
dat die verhouding per onderwerp en per type Awb-bepaling kan verschillen.

8.2 De Algemene wet bestuursrecht als algemene wet

De Algemene wet bestuursrecht geeft regels die behoren tot het algemeen deel van het
bestuursrecht. De eerste tranche van de Algemene wet bestuursrecht is op 1 januari 1994
in werking getreden. Sindsdien is deze aanbouwwet aanzienlijk uitgebreid. De Algemene
wet bestuursrecht bestrijkt inmiddels een groot aantal onderwerpen. Zo bevat de wet niet
alleen bepalingen over de primaire besluitvorming (hoofdstukken 3 en 4), handhaving
(hoofdstuk 5) en bezwaar en beroep (hoofdstukken 6, 7 en 8), maar ook over mandaat en
delegatie (titel 10.1), subsidies (titel 4.2) en beleidsregels (titel 4.3).

In de parlementaire geschiedenis van de Algemene wet bestuursrecht is benadrukt dat
die wet als algemene wet weliswaar niet formeel, maar wel materieel een andere status
heeft dan andere wetten in formele zin.! Uit aard en inhoud van algemene wetten vloeit
namelijk voort:

“dat zij materieel een bijzondere positie innemen ten opzichte van specifieke wetten, in die
zin dat aan hun bepalingen een groter gewicht moet worden toegekend dan aan voorschriften
uit de bijzondere wet. Zo beoogt de Awb het algemene kader van het bestuursrecht te geven,
waarmee zij aldus ook fungeert als het algemene kader van een groot aantal bijzondere
wetten. Bij de totstandkoming van nieuwe wetten moet er derhalve van worden uitgegaan
dat in principe geen regels meer gesteld behoren te worden over onderwerpen die reeds in
de Awb geregeld zijn: de wetgever heeft dat onderwerp immers al geregeld. Het feit dat de
Awb formeel geen hogere status heeft dan de andere wetten betekent in dit verband dat er
interpretatieproblemen kunnen rijzen wanneer in een andere wet toch een bepaling wordt
opgenomen die in strijd is met de Awb: van die bepaling kan dan niet zonder meer gezegd
worden dat zij onverbindend is wegens strijd met de Awb. De wetgever behoort ervoor te
zorgen dat dergelijke problemen zich niet voordoen, en wel door ervoor te zorgen dat die
strijdige bepaling niet tot stand komt. En indien in een bijzonder geval wel een afwijking
van de Awb nodig mocht blijken, zal dat uitdrukkelijk moeten geschieden door bij die
afwijkende bepaling de clausule op te nemen «in afwijking van artikel ... van de Algemene
wet bestuursrecht».”

Dit betekent dat regels die binnen het stelsel van de Omgevingswet worden gesteld,
systematisch en inhoudelijk goed moeten aansluiten op de Algemene wet bestuursrecht.
Het feit dat de Omgevingswet voor een specifiek onderdeel van het bestuursrecht - het
omgevingsrecht - zelf ook een algemeen karakter heeft en daarmee een grote bijdrage levert

1  Notanaar aanleiding van het eindverslag bij de Awb, eerste tranche, E.J. Daalder & G.R.]. de Groot,
Parlementaire geschiedenis van de Algemene wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den
Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 71.

2 Memorie van antwoord Awb, eerste tranche, E.J. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire geschiedenis
van de Algemene wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk
Willink 1993, p. 67.
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aan de inzichtelijkheid van, en samenhang binnen, de omgevingsrechtelijke wetgeving,
maakt dit niet anders.?

Het voorkomen van onduidelijkheid over de verhouding tussen de Algemene wet be-
stuursrecht en bijzondere wetten is de taak van de wetgever. De aanpassingswetgeving
die in het kader van de Algemene wet bestuursrecht is opgesteld had mede dat doel (zie
paragraaf 8.7). Ook wat betreft de verhouding tussen de Algemene wet bestuursrecht en
latere bijzondere wetten (zoals de Omgevingswet) is het in de eerste plaats de wetgever
zelf die ervoor moet zorgen dat latere wetten in beginsel niet afwijken van de Algemene
wet bestuursrecht.* Dit belang komt tot uiting in de Aanwijzingen voor de regelgeving,
waarin is bepaald dat bijzondere wetten alleen van algemene wetten mogen afwijken
als dit noodzakelijk is (aanwijzing 2.46 Aanwijzingen voor de regelgeving). Zoals in het
vervolg van dit hoofdstuk zal worden uiteengezet, geldt het voorgaande in veel gevallen
ook voor gedelegeerde wetgeving en decentrale regelgeving.

83 Doelstellingen van de Algemene wet bestuursrecht
831 Inleiding

Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat aan de Algemene wet bestuursrecht vier doelstellingen
ten grondslag liggen. Die doelstellingen zijn:

1. Het bevorderen van eenheid binnen de bestuursrechtelijke wetgeving.

2. Het systematiseren en, waar mogelijk, vereenvoudigen van de bestuursrechtelijke
wetgeving.

3. Het codificeren van ontwikkelingen, die zich in de bestuursrechtelijke jurisprudentie
hebben afgetekend.

4. Het treffen van voorzieningen ten aanzien van onderwerpen die zich naar hun aard niet
voor regeling in een bijzondere wet lenen.’

In het kader van dit hoofdstuk zijn vooral de eerste en de vierde doelstelling van belang.
832 Eenheid van wetgeving

De Algemene wet bestuursrecht beoogt voor die onderwerpen die op veel terreinen van
bestuursrechtelijke wetgeving een rol spelen, een algemene regeling te treffen. Met de
Algemene wet bestuursrecht is een geheel van algemene regels tot stand gekomen die
steeds van toepassing zijn, zodat de bijzondere wetgever niet meer in de daar geregelde
onderwerpen hoeft te voorzien. Eenheid in de wetgeving heeft als groot voordeel dat het

3 Een parallelle redenering volgde de regering in verband met een vroege voorloper van de
Omgevingswet, de Wet algemene bepalingen milieuhygiéne (memorie van antwoord Awb,
eerste tranche, E.J. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene wet
bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 68).

4 Nota naar aanleiding van het eindverslag Awb, eerste tranche, E.]. Daalder & G.R.J. de Groot,
Parlementaire geschiedenis van de Algemene wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den
Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 71-72.

5  MvT Awb, eerste tranche, E.J. Daalder & G.R.]. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene
wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 19.
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recht eenvoudiger en daardoor beter toegankelijk wordt. Ook de wetgevers (in materiéle
zin) hebben hier baat bij. De in een algemene wet geregelde onderwerpen hoeven immers
niet meer door de bijzondere wetgever, of dat nu op centraal of decentraal niveau is, te
worden geregeld.

Eenheid van het recht heeft wel haar grenzen. Een algemene regel veronderstelt dat de
afweging die aan die regel ten grondslag ligt, in grote lijnen voor het gehele bestuursrecht
kan gelden. Brengen specifieke kenmerken van een bepaald terrein met zich dat die afweging
voor dat terrein essentieel anders moet uitvallen, dan is er reden om een uitzondering
te overwegen. Hierbij moet men wel bedenken dat iedere afwijking het recht als geheel
ingewikkelder maakt. De voordelen van het maken van een uitzondering moeten dus
een zodanig gewicht hebben dat zij, ook als met dit nadeel rekening wordt gehouden,
toch de doorslag moeten geven, aldus de memorie van toelichting bij de Algemene wet
bestuursrecht.®

833 Treffen van algemene voorzieningen

Er zijn onderwerpen die zich niet lenen voor regeling buiten een algemene wet, omdat
zij voor het gehele bestuursrecht moeten gelden. Een voorbeeld daarvan is de bepaling
dat stukken, gericht aan een verkeerd bestuursorgaan, door dat orgaan moeten worden
doorgezonden naar de juiste instantie (de doorzendplicht van artikel 2:3 Awb). Het is niet
doenlijk in de wetgeving die de instelling en werkwijze van afzonderlijke bestuursorganen
regelt een doorzendplicht op te nemen. Bovendien zou nooit kunnen worden verzekerd
dat de bepaling voor alle bestuursorganen geldt.”

8.34 Ruimte voor aanvullingen en afwijkingen in bijzondere wetgeving

Tegen de achtergrond van deze doelstellingen van de Algemene wet bestuursrecht rijst de
vraag welke ruimte de bijzondere wetgever heeft voor het vaststellen van aanvullende of
van de Algemene wet bestuursrecht afwijkende bepalingen. Die vraag wordt behandeld
in de paragrafen 8.4 en 8.5. Daarbij zal blijken dat soms alleen de wetgever in formele zin
van de Algemene wet bestuursrecht mag afwijken, terwijl in andere gevallen ook lagere
wetgevers zoals de regering, een minister, de gemeenteraad of provinciale staten afwijkende
bepalingen mogen opstellen. Verder zal blijken dat de ruimte voor de bijzondere wetgever
ook afhangt van het type Awb-bepaling.

Bij de stelselherziening van het omgevingsrecht geldt het uitgangspunt dat de noodzaak van
aanvullende regels ten opzichte van algemene wetten zoals de Algemene wet bestuursrecht
kritisch moet worden bezien.® Dit geldt nog sterker voor afwijkingen van de Algemene
wet bestuursrecht.

6  MvT Awb, eerste tranche, E.J. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene
wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 19-20.
7  MvT Awb, eerste tranche, E.J. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene
wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 23.
8  Zie gouden regel 8 (bijlage 1).
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84 Soorten Awb-bepalingen
84.1 Algemeen

Een belangrijke notie in verband met de verhouding tussen bijzondere wettelijke regelingen
en de Algemene wet bestuursrecht is dat de Algemene wet bestuursrecht verschillende
typen bepalingen bevat. De verhouding tussen een algemene wet en bijzondere wetgeving
kan niet steeds dezelfde zijn, omdat de vraag in hoeverre een onderwerp zich leent voor
algemene regeling, voor verschillende onderwerpen op uiteenlopende wijzen kan worden
beantwoord. De Awb-wetgever onderscheidt in dit verband vier soorten regels:

a) regels die voor het gehele bestuursrecht behoren te gelden (dwingend recht);

b) de voor normale gevallen beste regelingen, waarvan in bijzondere gevallen bij wettelijk
voorschrift kan worden afgeweken (regelend recht);

c) bepalingen die alleen gelden wanneer de bijzondere wetgever een specifieke regeling
niet noodzakelijk vindt (aanvullend recht);

d) facultatieve standaardregels, die desgewenst uitdrukkelijk van toepassing kunnen worden
verklaard (facultatief recht).’

In de Algemene wet bestuursrecht is gekozen voor het systeem dat uit elke specifieke
bepaling blijkt of, en zo ja, in hoeverre een andersoortige regeling is toegestaan. De mate
waarin Awb-bepalingen doorwerken in de bijzondere wetgeving neemt af naarmate de
bepaling later in bovenvermelde opsomming staat: een dwingendrechtelijke bepaling
werkt bijvoorbeeld veel sterker door dan een bepaling van aanvullend recht. Deze vier
typen Awb-bepalingen en de - per type Awb-bepaling verschillende - mogelijkheden tot
afwijking van de Algemene wet bestuursrecht worden in het vervolg van deze paragraaf en
in paragraaf 8.5 nader toegelicht. Hoe in technische zin vanuit de bijzondere wettelijke
regeling een ‘koppeling’ met de Algemene wet bestuursrecht moet worden gemaakt, komt
aan de orde in paragraaf 8.6.

84.2 Dwingend recht

Er zijn regels die zonder uitzondering voor het gehele bestuursrecht behoren te gelden.
Deze categorie regels wordt aangeduid als dwingend recht. Een voorbeeld is het verbod
van ‘détournement de pouvoir’ zoals gecodificeerd in artikel 3:3 Awb.

Artikel 3:3 Awb
Het bestuursorgaan gebruikt de bevoegdheid tot het nemen van een besluit niet voor een
ander doel dan waarvoor die bevoegdheid is verleend.

Een ander voorbeeld van een dwingende bepaling is de regel dat een besluit niet in werking
treedt voordat het is bekendgemaakt (artikel 3:40 Awb). Ook regels over het mededelen
van besluiten zijn dwingendrechtelijk van aard, bijvoorbeeld de regel dat van een besluit
tegelijkertijd met of zo spoedig mogelijk na de bekendmaking mededeling moet worden
gedaan aan degenen die bij de voorbereiding ervan hun zienswijze naar voren hebben
gebracht (artikel 3:43, eerste lid, Awb).

9  MvT Awb, eerste tranche, E.]. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene
wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 64-65.
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Aangenomen moet worden dat alle Awb-bepalingen dwingend van aard zijn, tenzij
de Awb-wetgever uitdrukkelijk heeft aangegeven dat het om regelend, aanvullend of
facultatief recht gaat.™

84.3 Regelend recht

De tweede categorie regels bestaat uit de voor normale gevallen beste regelingen, waarbij
door de Awb-wetgever is erkend dat deze regels in een aantal gevallen niet voldoende
toegespitst zullen zijn op alle situaties. Daarom wordt hier de bijzondere wetgever expliciet
de mogelijkheid geboden tot het treffen van een andere regeling. Deze categorie Awb-regels
wordt aangeduid als regelend recht of ‘gangbare bepalingen’. Het gaat om bepalingen waarin
een algemeen bruikbare regeling is gegeven, maar waarbij de Awb-wetgever rekening
heeft gehouden met de noodzaak of wenselijkheid dat in een beperkt aantal gevallen een
andere regel zou moeten gelden. Deze Awb-bepalingen zijn te herkennen aan de zinsnede
‘tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald’. Een voorbeeld van regelend recht uit de
regeling over de bestuurlijke boete (titel 5.4 Awb):

Artikel 5:44 Awb

2. Indien de gedraging tevens een strafbaar feit is, wordt zij aan de officier van justitie
voorgelegd, tenzij bij wettelijk voorschrift is bepaald, dan wel met het Openbaar Ministerie
is overeengekomen, dat daarvan kan worden afgezien.

In artikel 18.16 Omgevingswet is gebruik gemaakt van deze in artikel 5:44, tweede lid, Awb
geboden mogelijkheid om bij wettelijk voorschrift te bepalen dat een overtreding niet, of
niet in alle gevallen, aan de officier van justitie hoeft te worden voorgelegd.

Artikel 18.16 Omgevingswet (afstemming bestuurlijke boete en strafrechtelijke hand-
having)"

Als de ernst van een overtreding of de omstandigheden waaronder zij is begaan daartoe
aanleiding geven, legt het bevoegd gezag de gedraging voor aan het Openbaar Ministerie.

Andere voorbeelden van regelend recht zijn artikel 4:1 Awb (schriftelijke indiening van
de aanvraag om een beschikking bij het bestuursorgaan dat bevoegd is op de aanvraag te
beslissen) en artikel 10:3, eerste lid, Awb (mandaatverlening).

Een bijzonder aandachtspunt in dit verband is de terminologie die in de Algemene wet
bestuursrecht wordt gebruikt: het begrip ‘wettelijk voorschrift’ is heel breed. De Awb-wet-
gever bedoelt hiermee niet alleen bepalingen van een wet in formele zin (wetgeving
die tot stand is gekomen in de samenwerking tussen de regering en de beide Kamers
der Staten-Generaal), maar ook lagere regelgeving zoals, op centraal niveau, algemene
maatregelen van bestuur en ministeriéle regelingen en decentrale regelgeving zoals een
omgevingsplan, omgevingsverordening of waterschapsverordening. Beleidsregels zijn

10 J.H. van Kreveld & G.A. van der Veen, Systeem en algemene begrippen van de Algemene wet
bestuursrecht, Deventer: Kluwer 2004 (tweede druk), p. 84.

11 Zoals ingevoegd door de Invoeringswet Omgevingswet; MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken
112017/18, 34986, 3, p. 301.
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geen wettelijke voorschriften.’? Als sprake is van regelend recht in de hiervoor besproken
betekenis, is dus ook aan de lagere wetgever toegestaan om een andere regeling te treffen
dan in de Algemene wet bestuursrecht is opgenomen.' Strikt genomen is hier overigens
geen sprake van een ‘afwijking van de Algemene wet bestuursrecht’; die wet laat zelf
immers uitdrukkelijk ruimte voor een bijzondere voorziening.

Let op!
Het begrip ‘wettelijk voorschrift’ verwijst in de Algemene wet bestuursrecht naar
iedere bepaling in rijks- of decentrale regelgeving.

844 Aanvullend recht

Soms is het niet goed mogelijk om een algemeen geldende regel te formuleren, maar is het
anderzijds wel gewenst dat er in de Algemene wet bestuursrecht een ‘restbepaling’ staat die
geldt wanneer de bijzondere wetgever heeft nagelaten een regeling te treffen. Die restbe-
palingen worden aangeduid als aanvullend recht. Deze categorie Awb-bepalingen geldt dus
alleen wanneer de bijzondere wetgever een specifieke regeling niet noodzakelijk vindt. In
deze gevallen gaat in beginsel de bijzondere wettelijke regeling voor. Dit is een belangrijk
verschil met het regelend recht zoals besproken in paragraaf 8.4.3: bij regelend recht gaat juist
in beginsel de Algemene wet bestuursrecht voor. Een bekend voorbeeld van aanvullend recht
is de regeling van de beslistermijn voor het geven van beschikkingen (afdeling 4.1.3 Awb).

Artikel 4:13 Awb
1. Een beschikking dient te worden gegeven binnen de bij wettelijk voorschrift bepaalde
termijn of, bij het ontbreken van zulk een termijn, binnen een redelijke termijn na ontvangst
van de aanvraag.

Deze bepaling bevat de termijn waarbinnen op een aanvraag moet worden beslist. Omdat
de ene beschikking ingewikkelder is dan de andere en de spoedeisendheid ook sterk uiteen
kan lopen, is het niet mogelijk om voor alle gevallen een uniforme termijn te stellen. Daarom
wordt in artikel 4:13, eerste lid, Awb voor de beslistermijn in eerste instantie verwezen naar
de bijzondere wettelijke regeling (dit kan dus ook een regeling van de lagere wetgever zijn;
zie paragraaf 8.4.3). Voor het geval een bijzondere regeling ontbreekt, geeft de Algemene
wet bestuursrecht een aanvullende regel, zodat zich niet de situatie kan voordoen dat een
termijnbepaling geheel ontbreekt. Een voorbeeld van zo'n bijzondere wettelijke regeling is
de regeling van de beslistermijn voor een aanvraag om een omgevingsvergunning die wordt
voorbereid met de reguliere voorbereidingsprocedure van de Omgevingswet. De bepaling
die dit regelt is opgenomen in afdeling 16.5 (De omgevingsvergunning), paragraaf 16.5.2
(Reguliere voorbereidingsprocedure), van de Omgevingswet.

12 Eenbeleidsregel is een bij besluit vastgestelde algemene regel, niet zijnde een algemeen verbindend
voorschrift, omtrent de afweging van belangen, de vaststelling van feiten of de uitleg van wettelijke
voorschriften bij het gebruik van een bevoegdheid van een bestuursorgaan (artikel 1:3, vierde
lid, Awb).

13 MvT Awb, eerste tranche, E.J. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene
wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 64-65.
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Artikel 16.64 Omgevingswet (beslistermijn en mededeling)*

1. Het bevoegd gezag beslist op de aanvraag om een omgevingsvergunning binnen acht weken
of, als de voorgenomen beslissing op de aanvraag instemming als bedoeld in artikel 16.16
behoeft, binnen twaalf weken na ontvangst van de aanvraag.

2. Het bevoegd gezag kan de beslistermijnen, bedoeld in het eerste lid, eenmaal met ten
hoogste zes weken verlengen. Dit besluit wordt bekendgemaakt binnen de beslistermijn.

84.5 Facultatief recht

De vierde en laatste categorie betreft facultatieve standaardregels, die desgewenst uit-
drukkelijk van toepassing kunnen worden verklaard. Men spreekt dan van facultatief
recht. Het bekendste voorbeeld hiervan is de uniforme openbare voorbereidingsprocedure,
opgenomen in afdeling 3.4 Awb. De uniforme openbare voorbereidingsprocedure heeft
een facultatief karakter. Dit betekent dat afdeling 3.4 alleen van toepassing is als dit in de
bijzondere wettelijke regeling of bij besluit van het bestuursorgaan uitdrukkelijk is bepaald.

Artikel 3:10 Awb
1. Deze afdeling is van toepassing op de voorbereiding van besluiten indien dat bij wettelijk
voorschrift of bij besluit van het bestuursorgaan is bepaald.

Een ander voorbeeld van facultatief recht is de nieuwe afdeling 3.5 (Coo6rdinatie van
samenhangende besluiten) van de Algemene wet bestuursrecht. Deze nieuwe codrdi-
natieregeling zal gelijktijdig met de komst van de Omgevingswet in de Algemene wet
bestuursrecht worden opgenomen.'

Voor de uitvoering van projecten is vaak een groot aantal besluiten nodig, bijvoorbeeld
omgevingsvergunningen voor bouw- of sloopactiviteiten. Deze besluiten kunnen onder-
deel worden gemaakt van het projectbesluit (artikel 5.52, tweede lid, Omgevingswet),'¢ maar
soms is het doelmatiger dat een uitvoeringsbesluit wordt genomen door het oorspronkelijke
bevoegd gezag. De codrdinatieregeling zorgt voor een stroomlijning van de procedures bij
het voorbereiden en nemen van samenhangende besluiten en van de rechtsbescherming
daartegen. Dit waarborgt dat niet op verschillende tijdstippen steeds verschillende maar
met elkaar samenhangende besluiten ter discussie kunnen worden gesteld."”

De coordinatieregeling uit de Algemene wet bestuursrecht kan bij wettelijk voorschrift of
bij besluit van een bestuursorgaan van toepassing worden verklaard (artikel 3:20 Awb).'®
Dit gebeurt in de Omgevingswet voor besluiten ter uitvoering van een projectbesluit
waarvoor dat op grond van artikel 5.45, eerste of tweede lid, Omgevingswet is bepaald
en voor bepaalde beslissingen op aanvragen om een omgevingsvergunning (artikel 16.7,
aanhef en onderdeel c, Omgevingswet).

14 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

15 Wijziging van de Algemene wet bestuursrecht en enkele andere wetten in verband met het
nieuwe omgevingsrecht en nadeelcompensatierecht, Kamerstukken I1 2018/19, 35256, 2.

16 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

17 MvT wetsvoorstel tot wijziging van de Algemene wet bestuursrecht en enkele andere wetten in
verband met het nieuwe omgevingsrecht en nadeelcompensatierecht, Kamerstukken I1 2018/19,
35256, 3, p. 3-6.

18 Zoals dat artikel komt te luiden als gevolg van het wetsvoorstel tot wijziging van de Algemene
wet bestuursrecht en enkele andere wetten in verband met het nieuwe omgevingsrecht en
nadeelcompensatierecht (Kamerstukken I 2018/19, 35256, 2).
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84.6 Is het onderwerp in de Algemene wet bestuursrecht uitputtend geregeld?

Naast deze indeling in vier categorieén bepalingen is van belang of de Algemene wet
bestuursrecht een onderwerp wel of niet uitputtend regelt. Als een onderwerp uitputtend
is geregeld, mag de bijzondere wetgever dat terrein niet meer betreden. Voorbeelden van
uitputtend geregelde onderwerpen zijn de rechtsgevolgen van mandaat en delegatie,
vernietiging en schorsing (hoofdstuk 10 Awb). In andere gevallen is denkbaar dat de
bijzondere wetgever de Algemene wet bestuursrecht aanvult. Zo bepaalt artikel 3:46 Awb
alleen dat de motivering van een besluit deugdelijk moet zijn. In een aantal gevallen heeft
de bijzondere wetgever deze bepaling aangevuld, door bepaalde elementen te specificeren
die in de motivering in ieder geval aan de orde moeten komen.™

Onder de Omgevingswet geldt het uitgangspunt dat terughoudend moet worden omgegaan
met het stellen van aanvullende regels ten opzichte van de Algemene wet bestuursrecht.?
Dit uitgangspunt ligt ten grondslag aan onderstaande passage uit de nota van toelichting
bij het Besluit kwaliteit leefomgeving:

“Daar waar bepalingen rechtstreeks volgen uit de Awb, zijn in dit besluit geen specifiekere
instructieregels opgenomen. Een belangrijk voorbeeld zijn de motiveringsvereisten van
afdeling 3.7 Awb. Daarmee kan worden volstaan en specifieke motiveringsvereisten zijn dan
ook in beginsel niet opgenomen. Zo volgt al uit artikel 3:50 Awb dat een bestuursorgaan een
afwijking van een krachtens wettelijk voorschrift uitgebracht advies motiveert. Ook bepa-
lingen die inhouden dat rekening gehouden moet geworden met een eigen omgevingsvisie
of programma komen niet terug, omdat het afwijken van beleidsuitspraken, gelet op de
algemene beginselen van behoorlijk bestuur, een deugdelijke motivering vergt.”*

85 Wanneer is afwijken van de Algemene wet bestuursrecht gerechtvaardigd?
85.1 Inleiding

De Algemene wet bestuursrecht is een algemene wet (zie paragraaf 8.2). Afwijken van een
algemene wet is alleen toegestaan als dit noodzakelijk is. Dit uitgangspunt is neergelegd
in aanwijzing 2.46 Aanwijzingen voor de regelgeving.

Aanwijzing 2.46 Aanwijzingen voor de regelgeving - Afwijking van algemene wetten
1. In bijzondere wetten wordt alleen afgeweken van algemene wetten, indien dit noodzakelijk
is. Een afwijking wordt in de memorie van toelichting bij de bijzondere wet gemotiveerd.
2. Het eerste lid is van overeenkomstige toepassing op aanvullingen in bijzondere wetten
op een regeling in een algemene wet die uitputtend is bedoeld.

Het vervolg van deze paragraaf richt zich op de vraag wanneer het inhoudelijk gerechtvaar-
digd kan zijn om van de Algemene wet bestuursrecht af te wijken. Deze vraag doet zich
vooral voor bij Awb-bepalingen van dwingende aard en bepalingen van regelend recht,
maar, zij het in iets mindere mate en op een andere manier, ook bij facultatieve Awb-be-
palingen.?? Het spreekt voor zich dat voor afwijken van de Algemene wet bestuursrecht

19 MVT Aanpassingswet derde tranche Awb I, Kamerstukken II 1996/97, 25280, 3, p. 3.
20 Zie gouden regel 8 (bijlage 1).

21 NvT BKl, Stb. 2018, 292, p. 222.

22 De verschillende typen Awb-bepalingen zijn beschreven in paragraaf 8.4.
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zwaarwegender argumenten moeten worden aangevoerd naarmate de doorwerking van
de Awb-bepaling sterker is. Hoewel het lastig is om algemene uitspraken te doen over de
vraag wanneer afwijkingen zijn toegestaan, is getracht hierin toch enig inzicht te geven.
Dit gebeurt hierna door de uitgangspunten van de Awb-wetgever te schetsen, aangevuld
met voorbeelden uit het omgevingsrecht of uit een ander bijzonder rechtsgebied.

Omwille van de harmonisatie moet in bestuursrechtelijke wetgeving zoveel mogelijk
worden aangesloten bij de terminologie van de Algemene wet bestuursrecht. Eenheid in
terminologie is in het bijzonder van belang bij het gebruik van centrale begrippen uit het
bestuursrecht, aldus de Aanwijzingen voor de regelgeving.

Aanwijzing 2.47 Aanwijzingen voor de regelgeving - Terminologie Algemene wet be-
stuursrecht

1. De termen bestuursorgaan, belanghebbende, besluit, beschikking, aanvraag, beleidsregel,
administratieve rechter, bezwaar, administratief beroep, beroep, subsidie, subsidieplafond,
dwangbevel, overtreder, toezichthouder, last onder bestuursdwang, last onder dwangsom,
bestuurlijke boete, mandaat en delegatie worden in bestuursrechtelijke regelingen die gelden
in het Europese deel van Nederland, gebruikt in de betekenis die daaraan is gegeven in de
Algemene wet bestuursrecht.

85.2 Afwijken van dwingend recht

In bijzondere wetten wordt alleen afgeweken van algemene wetten als dit noodzakelijk is.
De afwijking moet in de memorie van toelichting bij de bijzondere wet worden gemoti-
veerd (aanwijzing 2.46 Aanwijzingen voor de regelgeving). Er moeten dus zwaarwegende
redenen zijn om van Awb-bepalingen van dwingende aard af te wijken. In de memorie
van toelichting bij de eerste tranche van de Algemene wet bestuursrecht wordt hierover
het volgende opgemerkt:

“De bedoeling is dat zulke regels algemeen voor het gehele bestuursrecht gelden. (...) Toch
valt niet geheel uit te sluiten dat in uitzonderingsgevallen van een regel uit de hier bedoelde
categorie moet worden afgeweken. In dergelijke gevallen kan de afwijking van de Algemene
wet bestuursrecht in de bijzondere wet zelf worden aangegeven zodat er geen twijfel over
het toepasselijke recht bestaat. De reden van de afwijking zal in de memorie van toelichting
uitdrukkelijk moeten worden gemotiveerd. (...) Uiteraard kan de wetgever niet uitsluiten
datin een latere formele wet van een eerder vastgestelde regel wordt afgeweken. Men mag
er echter op vertrouwen dat dit in de toekomst niet gebeurt ten aanzien van bepalingen
die de wetgever bij het vaststellen van de Algemene wet bestuursrecht als evenwichtige en
voor het gehele bestuursrecht toepasbare regels heeft bestempeld.”?

Artikel 16.30, tweede lid, Omgevingswet is een voorbeeld van een bepaling waarin wordt
afgeweken van dwingend Awb-recht.

Artikel 16.30 Omgevingswet (toepassing Algemene wet bestuursrecht)*
1. Afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuursrecht is van toepassing op de voorbereiding
van een omgevingsplan.

23 MvT Awb, eerste tranche, E.J. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene
wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 64.
24 Nawijziging door het wetsvoorstel Wet elektronische publicaties (Kamerstukken 12019/20, 35218, A).
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2.In afwijking van artikel 3:1, eerste lid, aanhef en onder b, van de Algemene wet bestuurs-
recht zijn de artikelen 3:43 tot en met 3:45 en afdeling 3.7 van die wet van toepassing op
een omgevingsplan.

De onderbouwing van deze afwijking is opgenomen in de memorie van toelichting bij de
Omgevingswet.>> Een andere afwijking van dwingend Awb-recht is te vinden in artikel 16.62
en 16.65 Omgevingswet. Volgens artikel 16.65, eerste lid, Omgevingswet?® is de uniforme
openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 Awb van toepassing op de voorbereiding
van de beslissing op de aanvraag om een omgevingsvergunning als de aanvraag geheel of
gedeeltelijk betrekking heeft op bij algemene maatregel van bestuur aangewezen gevallen
van activiteiten (onderdeel a) of op verzoek of met instemming van de aanvrager (onder-
deel b). Bij amendement zijn aan artikel 16.65 twee leden toegevoegd die het bevoegd
gezag de mogelijkheid geven om zelfstandig afdeling 3.4 Awb van toepassing te verklaren.

Artikel 16.65 Omgevingswet (toepassing afdeling 3.4 Algemene wet bestuursrecht)?”
4. Het bevoegd gezag kan afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuursrecht bij besluit
van toepassing verklaren op de voorbereiding van de beslissing op een aanvraag om een
omgevingsvergunning voor een buitenplanse omgevingsplanactiviteit:

a. als het gaat om een activiteit die aanzienlijke gevolgen heeft of kan hebben voor de fysieke
leefomgeving, en

b. waartegen naar verwachting verschillende belanghebbenden bedenkingen zullen hebben.
5. Als toepassing wordt gegeven aan het vierde lid, stelt het bevoegd gezag, voorafgaand
aan het nemen van het besluit, de aanvrager in de gelegenheid zijn zienswijze daarover
naar voren te brengen.

Artikel 3:10 Awb bevat de - niet nader geclausuleerde - mogelijkheid voor bestuursor-
ganen om bij besluit afdeling 3.4 van die wet van toepassing te verklaren. Die generieke
mogelijkheid wordt door artikel 16.62, derde lid, Omgevingswet in samenhang met het
hierboven aangehaalde artikel 16.65, vierde lid, Omgevingswet ingeperkt, want beperkt
tot een aantal specifieke gevallen.

Artikel 16.62 Omgevingswet (toepassingsbereik reguliere voorbereidingsprocedure)*

3. Op de voorbereiding van de beslissing op een aanvraag om een omgevingsvergunning of
op een wijziging of intrekking daarvan kan het bevoegd gezag afdeling 3.4 van de Algemene
wet bestuursrecht niet bij besluit van toepassing verklaren, tenzij het gaat om een beslissing
als bedoeld in artikel 16.65, vierde lid.

Dit betekent dat het bestuursorgaan niet uit eigen beweging kan overstappen van de
reguliere naar de uitgebreide procedure, tenzij de aanvrager hierom verzoekt of daarmee
instemt (artikel 16.65, eerste lid, Omgevingswet)? of als sprake is van een buitenplanse
omgevingsplanactiviteit en aan de voorwaarden van artikel 16.65, vierde en vijfde lid,
Omgevingswet is voldaan. De achterliggende reden voor deze afwijking van de basisregel

25  MvT Ow, Kamerstukken I 2013/14, 33962, 3, p. 556.
26 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
27 Nawijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
28 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
29 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.
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8.5.3 Hoofdstuk 8 / Verhouding tot de Algemene wet bestuursrecht

uit de Algemene wet bestuursrecht is versnelling van procedures.?® Deze afwijking van de
Algemene wet bestuursrecht is in de literatuur bekritiseerd.>!

Ook andere bijzondere wetten bevatten soms afwijkingen van dwingende Awb-bepalingen.
Zo hanteren de Kieswet en de onderwijswetgeving kortere bezwaar- en beroepstermijnen
dan de reguliere Awb-termijn van zes weken (artikel 6:7 Awb). Hoofdargument voor die
afwijking is dat een kortere termijn gezien het karakter van de geschillen ook in het belang
van betrokkenen onontbeerlijk is.*2

Er moet dus een noodzaak zijn om in de bijzondere wet een afwijkende voorziening te treffen
en deze noodzaak moet in de memorie van toelichting dragend worden gemotiveerd. Van
een deugdelijke onderbouwing zal in het algemeen geen sprake zijn als in de toelichting
alleen wordt gesteld dat de afwijkende bepaling ook voorkomt in aanpalende wetgeving.*
Ter voorkoming van onduidelijkheden over de verhouding tussen de bijzondere wet en de
algemene wet moet een afwijking van een dwingende Awb-bepaling expliciet en met een
vaste formulering in de wettekst worden aangegeven (zie paragraaf 8.6.2).

853 Afwijken van regelend recht

Bij bepalingen van regelend recht wordt de bijzondere wetgever expliciet de mogelijkheid
geboden om een andere regeling te treffen. Met de clausule ‘tenzij bij wettelijk voorschrift
anders is bepaald’ wordt in de Algemene wet bestuursrecht aangegeven dat de bepaling
een subsidiair karakter heeft: de bepaling geldt wanneer over dat onderwerp geen ander,
specifiek wettelijk voorschrift is gegeven. Dit neemt niet weg dat van in de Algemene wet
bestuursrecht neergelegd regelend recht een bepaalde sturing uitgaat:

“Wel wordt door zo’'n subsidiair voorschrift een zekere richting aangegeven voor nieuwe
regelgeving: die hoeft, tenzij uitdrukkelijk een afwijkende regeling wordt gewenst, ter zake
zelf geen voorschrift meer te bevatten aangezien daarin door de Algemene wet bestuursrecht
al is voorzien.”*

“De in de Algemene wet bestuursrecht opgenomen regels zijn niet willekeurig gekozen, maar
zijn de voor normale gevallen beste regels. De hierin neergelegde normen behoren daarom
richtinggevend te zijn voor de wetgeving. Afwijkingen moeten, gegeven het uitgangspunt
van een zo groot mogelijke eenheid, beperkt blijven tot die gevallen waarin dit werkelijk
noodzakelijk is."*

30 MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken 11 2017/18, 34986, 3, p. 78-79.

31 Zie onder meer: Anna Collignon, Aaldert ten Veen & Bram Schmidt, ‘Het complexe omgevingspro-
cesrecht: laat de Awb het eenvoudiger maken’, in: Bert Marseille e.a. (red.), 25 jaar Awb. In eenheid
en verscheidenheid, Deventer: Wolters Kluwer 2019, p. 357. De auteurs erkennen tegelijkertijd dat
met de Omgevingswet belangrijke vorderingen worden gemaakt op het vlak van vereenvoudiging
en uniformering van het omgevingsprocesrecht (p. 358).

32  MvT Aanpassingswet eerste tranche Awb, Kamerstukken I 1990/91, 22061, 3, p. 25 en 60.

33 Raad van State, advies nr. W13.06.0408/I1I van 10 november 2006 inzake het voorstel van wet
houdende wijziging van de Zorgverzekeringswet en andere wetten (verzwaren incassoregime
premie en andere maatregelen zorgverzekering), raadvanstate.nl.

34 MvT Awb, eerste tranche, E.J. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene
wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 236.

35 MvT Aanpassingswet eerste tranche Awb, Kamerstukken II 1990/91, 22061, 3, p. 9.
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Wanneer is afwijken van de Algemene wet bestuursrecht gerechtvaardigd? 8.5.5

Of er voldoende reden is voor een afwijkende regeling, zal van geval tot geval moeten
worden bekeken. De Algemene wet bestuursrecht bevat hiervoor geen inhoudelijke criteria,
anders dan het nogal open criterium uit de memorie van toelichting dat de Awb-bepaling
‘niet voldoende is toegespitst’ op de situatie waarop de bijzondere regeling betrekking
heeft. In de literatuur zijn wel criteria genoemd, zoals de eis dat de afwijkende bepaling
niet strijdig mag zijn met het doel van de Algemene wet bestuursrecht en dat het belang
van de bijzondere wet zwaarder moet wegen dan dat van de Algemene wet bestuursrecht.>
Volgens andere auteurs ligt het voor de hand te eisen dat het belang van afwijking zwaarder
moet wegen dan onverkorte toepassing van de Algemene wet bestuursrecht en dat daarbij
het belang van de eenheid van het bestuursrecht moet worden meegewogen. Desondanks
is het uiteindelijk een vrije keuze.>” Als afwijkingen enkel historisch zijn bepaald, zal de
noodzaak tot handhaving daarvan niet snel aanwezig zijn. Een voorbeeld van een afwijkende
regeling in de Omgevingswet is artikel 18.16.38 Die bepaling regelt de afstemming tussen
de bestuurlijke boete en de strafrechtelijke handhaving (zie paragraaf 8.6.3).

854 Aanvullend recht

Bij de categorie aanvullend recht speelt het vraagstuk van afwijkingen van de Algemene
wet bestuursrecht geen grote rol. Hier gaat immers in beginsel juist de bijzondere wette-
lijke regeling voor. Deze stelt de Awb-regel dan terzijde. De Algemene wet bestuursrecht
laat het in deze gevallen primair aan de bijzondere wetgever over om te bepalen of het
noodzakelijk is om een specifieke regeling te treffen. Uiteraard moet deze noodzaak wel
worden onderbouwd in de toelichting.

85.5 Afwijken van facultatief recht

Als de uniforme openbare voorbereidingsprocedure uit afdeling 3.4 Awb in een bijzondere
wettelijke regeling van toepassing wordt verklaard, is het niet de bedoeling dat daarbij
afwijkingen ten opzichte van het Awb-regime worden opgenomen. Het feit dat het hier
om facultatief recht gaat, neemt namelijk niet weg dat afdeling 3.4 een standaardregeling
bevat voor situaties waarin de wetgever of een bestuursorgaan een bepaald besluit,
zoals een omgevingsplan of een omgevingsvergunning, via een openbare procedure wil
voorbereiden. Uitgangspunt van de Awb-wetgever is dat van de in afdeling 3.4 neergelegde
procedure in bijzondere wettelijke regelingen niet wordt afgeweken;* zie ook de aanduiding
uniforme in het opschrift van deze afdeling. Er is dan ook geen ruimte voor afwijkende
regels over bijvoorbeeld termijnen en de wijze waarop zienswijzen naar voren kunnen

36 G.H.Addink, in: Commentaar Algemene wet bestuursrecht, deel C4, Verhouding tot andere wetgeving,
1 Verhouding met het bestuursrecht, Amsterdam: Reed Business, onder redactie van M. Scheltema
ea., p.C4-1-7.

37 ].H.van Kreveld & G.A. van der Veen, Systeem en algemene begrippen van de Algemene wet
bestuursrecht, Deventer: Kluwer 2004 (tweede druk), p. 89.

38 Na wijziging door de Invoeringswet Omgevingswet.

39 MvT Wet uniforme openbare voorbereidingsprocedure Awb, Kamerstukken I 1999/20, 27023, 3,
p. 1
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8.6 Hoofdstuk 8 / Verhouding tot de Algemene wet bestuursrecht

worden gebracht. Behalve afwijkingen van een facultatieve standaardregeling worden ook
aanvullingen daarop ongewenst geoordeeld.*

Hoewel dit niet expliciet in het opschrift van de nieuwe afdeling 3.5 Awb (Coordinatie
van samenhangende besluiten) is aangegeven, is ook die afdeling volgens de toelichting
uitdrukkelijk bedoeld als een uniforme procedure voor de voorbereiding, totstandkoming
en rechtsbescherming van samenhangende besluiten.* Wat hierboven is opgemerkt over
afdeling 3.4, geldt daarom ook voor afdeling 3.5.

8.6 Het leggen van een koppeling met de Algemene wet bestuursrecht
8.6.1 Algemeen

In deze paragraaf wordt besproken hoe in technische zin vanuit de bijzondere wettelijke
regeling een koppeling met de Algemene wet bestuursrecht moet worden gemaakt. De
wijze waarop deze koppeling wordt gelegd, verschilt per type Awb-bepaling.

8.6.2 Koppeling bij dwingend recht

Als er in een bijzonder geval redenen zijn om af te wijken van een dwingende Awb-bepaling,
moet deze afwijking expliciet in de bijzondere wet worden aangeduid. Aanwijzing 3.35
Aanwijzingen voor de regelgeving schrijft voor dat hiervoor de zinsnede ‘in afwijking van
artikel (...) van de Algemene wet bestuursrecht’ moet worden gebruikt. Op die manier wordt
de onderlinge verhouding tussen de bijzondere bepaling en de Awb-bepaling duidelijk
gemaakt. Ook als delen (artikelen, hoofdstukken, enz.) van de Algemene wet bestuursrecht
buiten toepassing worden gelaten, moet dit uitdrukkelijk worden aangegeven. Bij de diverse
aanpassingswetten waarbij de bijzondere formele wetgeving aan de achtereenvolgende
tranches van de Algemene wet bestuursrecht is aangepast, is steeds de lijn gehanteerd
dat eventuele afwijkingen van dwingende Awb-bepalingen expliciet moeten worden
aangegeven met bovengenoemde formule. Zie voor een voorbeeld paragraaf 8.5.2.

Heel belangrijk is het gegeven dat afwijken van een dwingende Awb-bepaling alleen kan
plaatsvinden bij regeling van gelijk niveau, dus alleen via een andere wet in formele zin.
Een lagere wetgever mag dus niet afwijken van een dwingendrechtelijke bepaling uit de
Algemene wet bestuursrecht. Dit geldt voor algemene maatregelen van bestuur, ministeriéle
regelingen en decentrale regelgeving.

40 MvT Awb, eerste tranche, E.]. Daalder & G.R.J. de Groot, Parlementaire geschiedenis van de Algemene
wet bestuursrecht. Eerste tranche, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1993, p. 221-
222.

41  MvT wetsvoorstel tot wijziging van de Algemene wet bestuursrecht en enkele andere wetten in
verband met het nieuwe omgevingsrecht en nadeelcompensatierecht, Kamerstukken I1 2018/19,
35256, 3, p. 3.
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Het leggen van een koppeling met de Algemene wet bestuursrecht 8.6.4

Let op!
Afwijken van een dwingendrechtelijke Awb-bepaling mag alleen bij regeling van
gelijk niveau, dat wil zeggen alleen bij wet in formele zin.

8.6.3 Koppeling bij regelend recht

Soms biedt de Algemene wet bestuursrecht de bijzondere wetgever expliciet de mogelijkheid
een voorziening te treffen die afwijkt van de standaardregel uit de Algemene wet bestuursrecht.
Anders dan bij dwingend Awb-recht (zie paragraaf 8.6.2), hoeft bij afwijking van Awb-bepa-
lingen van regelend recht niet uitdrukkelijk in de bijzondere regeling te worden aangegeven
dat dit gebeurt in afwijking van de Algemene wet bestuursrecht. De clausule ‘in afwijking
van artikel (...) van de Algemene wet bestuursrecht’ hoeft hier dus niet te worden gebruikt.

Artikel 18.16 Omgevingswet (afstemming bestuurlijke boete en strafrechtelijke hand-
having)*

Als de ernst van een overtreding of de omstandigheden waaronder zij is begaan daartoe
aanleiding geven, legt het bevoegd gezag de gedraging voor aan het Openbaar Ministerie.

Deze bepaling uit de Omgevingswet betreft een afwijking van een Awb-bepaling van regelende
aard, te weten artikel 5:44 Awb (zie paragraaf 8.4.3). Er wordt niet expliciet een verband
gelegd met die Awb-bepaling, maar dat hoeft conform de standaardlijn bij de Algemene
wet bestuursrecht ook niet.

8.64 Koppeling bij aanvullend recht

Als de Algemene wet bestuursrecht een bepaling van aanvullend recht bevat, is de bijzondere
wetgever vrij om een regeling treffen. Dan geldt die bijzondere regeling in plaats van de
‘restbepaling’ uit de Algemene wet bestuursrecht. Bij de formulering in de bijzondere
wettelijke regeling hoeft dan geen uitdrukkelijke koppeling met de Algemene wet be-
stuursrecht te worden gelegd. Onderstaand voorbeeld heeft betrekking op de uniforme
openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 Awb.

Artikel 16.23 Omgevingswet (kring inspraakgerechtigden)
1. Zienswijzen kunnen naar voren worden gebracht door een ieder.

Op grond van artikel 3:15, eerste en tweede lid, Awb staat deelname aan de uniforme
openbare voorbereidingsprocedure in ieder geval open voor belanghebbenden, maar kan
bij wettelijk voorschrift of door het bestuursorgaan worden bepaald dat ook aan anderen
de gelegenheid moet worden geboden hun zienswijze naar voren te brengen. Als in een
wettelijke regeling ook aan anderen de gelegenheid wordt geboden zienswijzen naar voren

42  Zoals ingevoegd door de Invoeringswet Omgevingswet (MvT Invoeringswet Ow, Kamerstukken II
2017/18, 34986, 3, p. 301).
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te brengen, moet de volgende formulering worden gebruikt: ‘Zienswijzen kunnen naar
voren worden gebracht door (...) (een ieder/ingezetenen, enz.)’.**

8.6.5 Koppeling bij facultatief recht

Om een facultatief onderdeel van de Algemene wet bestuursrecht van toepassing te verklaren,
moet in de bijzondere wettelijke regeling een expliciete verwijzing naar de Algemene wet
bestuursrecht worden opgenomen. In de Omgevingswet wordt afdeling 3.4 Awb op een
centrale plaats van toepassing verklaard op een aantal instrumenten uit de Omgevingswet.*
Dit gebeurt in afdeling 16.3 (Totstandkomingsprocedures), meer specifiek in paragraaf 16.3.1
(Toepassing afdeling 3.4 Algemene wet bestuursrecht). Die paragraaf bevat onder meer de
volgende bepaling, die in het stelsel van de Omgevingswet als modelbepaling in verband
met afdeling 3.4 is te beschouwen.

Artikel 16.32 Omgevingswet (toepassing afdeling 3.4 Algemene wet bestuursrecht)
Afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuursrecht is van toepassing op de voorbereiding van
een waterschapsverordening en een omgevingsverordening.

8.7 Leidraad voor het aanpassen van bijzondere wetgeving aan de Algemene
wet bestuursrecht

Bij het aanpassen van de bijzondere wetgeving aan de Algemene wet bestuursrecht
is steeds een vaste werkwijze gehanteerd. Dit is niet alleen gebeurd bij de technische
afstemming op de Algemene wet bestuursrecht, maar ook als er keuzemogelijkheden zijn
waarvoor een inhoudelijke afweging nodig is. Inhoudelijke keuzes moeten bijvoorbeeld
worden gemaakt wanneer de bijzondere wetgever gebruik wil maken van de ruimte om
aanvullende of van de Algemene wet bestuursrecht afwijkende bepalingen op te nemen.
Om te voorkomen dat er bij deze aanpassingsoperaties nodeloze verschillen ontstaan
tussen bijzondere wettelijke regelingen, heeft de wetgever vanaf de derde tranche van de
Algemene wet bestuursrecht (1997) bij iedere aanpassingsoperatie een daarop toegespitste
leidraad ontwikkeld. Daarbij zijn voor veel vragen die bij de aanpassing kunnen rijzen,
standaardoplossingen opgesteld in de vorm van vuistregels. Daarnaast bevat de leidraad
modellen. De volgende voorbeelden zijn illustratief voor de inhoud van zo'n leidraad.

Voorbeeld standaardaanpassing: definitie bestuurlijke boete

66. Indien het woord boete in de bijzondere wetgeving wordt gebruikt voor een bestuurlijke
boete in de zin van artikel 5.4.1.1, eerste lid, Awb,*> wordt het begrip ‘boete’ vervangen door:
bestuurlijke boete.

Deze standaardaanpassing, opgenomen in de memorie van toelichting bij de Aanpassingswet
vierde tranche Awb, is bedoeld om in de bijzondere wetgeving meer eenheid met de vierde
tranche te realiseren.*

43 MvT Aanpassingswet uniforme openbare voorbereidingsprocedure Awb, Kamerstukken I12003/04,
29421, 3, p. 15.

44 Voor de omgevingsvergunning en het projectbesluit gebeurt dit in afdeling 16.5 respectievelijk
afdeling 16.6 Omgevingswet.

45 Artikel 5:40 Awb in de definitieve nummering.

46  Kamerstukken I1 2006/07, 31124, 3, p. 33.
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Samenvattend overzicht

8.8

Voorbeeld model: toekennen bevoegdheid tot verrekening van een geldschuld

Bestaande wettelijke voorschriften waarin een bevoegdheid tot verrekening van een geldschuld
met een vordering is opgenomen, moeten aan artikel 4.4.1.9 Awb* worden aangepast. Daarbij
is in de memorie van toelichting bij de Aanpassingswet vierde tranche Awb het volgende

model gehanteerd:*®
“Model 1: verrekening

Het [aanduiding bestuursorgaan] is bevoegd tot verrekening van [aanduiding geldelijke ver-
plichting van de ontvanger jegens het bestuursorgaan] met [aanduiding geldelijke verplichting
van het bestuursorgaan jegens de ontvanger].”

De leidraad is te vinden in de memorie van toelichting bij de betreffende aanpassingswet.
De vindplaatsen zijn in tabel 8.1 aangegeven. Bij het aanpassen van gedelegeerde wetgeving
op centraal niveau (algemene maatregelen van bestuur en ministeriéle regelingen) is een
soortgelijke aanpak gevolgd als bij het aanpassen van de formele wetgeving.*

Tabel 8.1. Leidraad aanpassingswetgeving Algemene wet bestuursrecht (formele wetten)

Leidraad aanpassingswet-
geving Awb

Vindplaats

Onderwerpen

Memorie van toelichting
bij de Aanpassingswet
derde tranche Awb I

Kamerstukken I 1996/97,
25280, 3, p. 9-57

Bekendmaking, mo-
tivering, subsidies,
beleidsregels, toezicht
op de naleving, mandaat,
delegatie en vernietiging

Memorie van toelichting
bij de Aanpassingswet
uniforme openbare voor-
bereidingsprocedure Awb

Kamerstukken I1 2003/04,
29421, 3, p. 11-19

De uniforme openbare
voorbereidingsprocedure
van afdeling 3.4

Memorie van toelichting
bij de Aanpassingswet
vierde tranche Awb

Kamerstukken I1 2006/07,
31124, 3, p. 5-46

Bestuursrechtelijke
geldschulden, bestuurlijke
handhaving en attributie

8.8

Samenvattend overzicht

De inhoud van de paragrafen 8.2 tot en met 8.7 is samengevat in tabel 8.2.

47  Artikel 4:93 Awb in de definitieve nummering.
48 Kamerstukken I1 2006/07, 31124, 3, p. 10.
49 Zie bijvoorbeeld het Aanpassingsbesluit vierde tranche Awb (Stb. 2009, 267).
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8.8 Hoofdstuk 8 / Verhouding tot de Algemene wet bestuursrecht

Tabel 8.2. Verhouding tussen de Algemene wet bestuursrecht en bijzondere wettelijke

regelingen

Type Awb- | Kenmerk Herkenbaar Afwijken in Motiverings-
bepaling aan bijzondere plicht
regeling
Dwingend | - Regels die zonder | Geen specifieke | - Afwijken al- Zware
recht (a) uitzondering voor kenmerken. leen bij formele | motiverings-
het gehele bestuurs- | Alle bepalingen | wet. plicht.
recht behoren te die niet vallen
gelden. onder b, ¢ of - Met clausule:
d, vallen in ‘In afwijking van
- De Algemene wet | categorie a. artikel (...) van
bestuursrecht gaat de Algemene
VOOT. wet bestuurs-
recht’.
Regelend | - De voor normale | Te herkennen | - ‘Afwijken’ Motiverings-
recht (b) gevallen beste aan de zinsne- | bij wettelijk eis.
regelingen, waar- de: ‘tenzij bij voorschrift, dus
van in bijzondere wettelijk voor- | niet alleen bij
gevallen bij wettelijk | schrift anders | formele wet.
voorschrift kan is bepaald’.
worden afgeweken. - Geen speci-
fieke formule
- De Algemene wet voorgeschreven.
bestuursrecht gaat
in beginsel voor.
Aanvullend | - Bepalingen die Te herkennen | - Bij wettelijk De bijzonde-
recht (c) alleen gelden aan zinsneden | voorschrift, dus | re wetgever
wanneer de bijzon- | als: ‘binnen de | niet alleen bij is vrij om
dere wetgever een | bij wettelijk formele wet, kan | een eigen
specifieke regeling | voorschrift een specifieke regeling te
niet noodzakelijk bepaalde regeling worden | treffen.
acht. termijn of, bij | getroffen.
het ontbreken
- De bijzondere van zulk een - Geen speci-
regeling gaat voor. | termijn, binnen | fieke formule
een redelijke | voorgeschreven.
termijn’.
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Raakvlakken tussen de Algemene wet bestuursrecht en de Omgevingswet 8.9
Type Awb- | Kenmerk Herkenbaar Afwijken in Motiverings-
bepaling aan bijzondere plicht

regeling
Facultatief | Facultatieve Te herkennen | - Van toepassing | De bijzonde-
recht (d) standaardregels die | aan zinsneden | verklaring kan re wetgever
uitdrukkelijk van als: ‘is van toe- | meestal bij wet- | is vrij om
toepassing kunnen | passing op de | telijk voorschrift. | de Awb-
worden verklaard. voorbereiding regeling van
van besluiten | - Let op: in toepassing te
indien dat bij beginsel bij verklaren.
wettelijk voor- | van toepassing
schrift of bij verklaring geen
besluit van het | ruimte voor
bestuursorgaan | aanvullende
is bepaald’. of afwijkende
regels.
Uitputtend | De Algemene wet Moet blijken - Geen ruimte N.v.t.
karakter? | bestuursrecht uit de bedoe- | voor aanvulling
beoogt een sluitende | ling van de of afwijking.
regeling te geven. Awb-wetgever
(zie memorie |- Alsde
van toelich- Algemene wet
ting). bestuursrecht
niet uitputtend
is, is er ruimte
voor aanvulling.

Ter toelichting op tabel 8.2 en bij wijze van samenvatting kunnen de verschillende soorten
Awb-bepalingen als volgt worden geduid:

— Bij dwingend recht ligt het primaat bij de Algemene wet bestuursrecht.

— Bijregelend recht ligt het primaat in beginsel ook bij de Algemene wet bestuursrecht, maar
is er meer ruimte voor de bijzondere wetgever. Bij afwijken van regelend recht wijkt de
bijzondere wetgever af van een ‘gangbare’ regeling in de Algemene wet bestuursrecht.

— Bij aanvullend recht ligt het primaat niet bij de Algemene wet bestuursrecht, maar bij
de bijzondere wetgever. In dat geval kan de bijzondere wetgever een ‘restbepaling’ uit
de Algemene wet bestuursrecht opzij zetten.

- Bij facultatief recht past de bijzondere wetgever een instrument uit de gereedschapskist
van de Algemene wet bestuursrecht toe.

8.9 Raakvlakken tussen de Algemene wet bestuursrecht en de Omgevingswet

In dit hoofdstuk is de verhouding tussen de Algemene wet bestuursrecht en de Omge-
vingswet behandeld aan de hand van het type Awb-bepaling en concrete voorbeelden uit
het stelsel van de Omgevingswet. In aanvulling daarop is in tabel 8.3 de verhouding tussen
beide wetten op onderwerpniveau aangegeven.
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Hoofdstuk 8 / Verhouding tot de Algemene wet bestuursrecht

Zoals eerder in dit hoofdstuk aangegeven, wordt de Algemene wet bestuursrecht aangepast
in verband met de invoering van de Omgevingswet.*® Dit wetsvoorstel tot wijziging van
de Algemene wet bestuursrecht vervangt de huidige regeling voor de codrdinatie van
samenhangende besluiten in afdeling 3.5 Awb door een nieuwe regeling. De nieuwe
coordinatieregeling is toepasbaar voor het gehele omgevingsrecht. Het wetsvoorstel bevat
daarnaast ook nog enkele andere wijzigingen in verband met de inwerkingtreding van de
Omgevingswet. In tabel 8.3 is rekening gehouden met deze Awb-wijziging.

Tabel 8.3. Raakvlakken tussen de Algemene wet bestuursrecht en de Omgevingswet

Onderwerp

Algemene wet bestuursrecht

Omgevingswet

Verkeer langs elektroni-
sche weg

Afdeling 2.3

Afdelingen 16.1 en 20.5

Advisering Afdeling 3.3 Afdeling 16.2 en
hoofdstuk 17

Voorbereidingsprocedures | Afdeling 3.4 Afdelingen 16.3, 16.5

Titel 4.1 en 16.6

Codrdinatie van samen- | Afdeling 3.5! Afdeling 16.2

hangende besluiten

Nadeelcompensatie Titel 4.5? Afdeling 15.1

Bekendmaking en Afdeling 3.6 Afdeling 16.7

mededeling?

Beleidsregels Titel 4.3 Afdeling 4.3

Toezicht op de naleving, | Hoofdstuk 5 Hoofdstuk 18

handhaving

Beroep bij de bestuurs- Hoofdstuk 8 Afdelingen 16.7-16.12

rechter

Delegatie Afdeling 10.1.2 Hoofdstukken 2 en 4

Goedkeuring Afdeling 10.2.1 Hoofdstukken 8, 13

en 16

Vernietiging

Afdeling 10.2.2

Afdeling 2.5

1 Wijziging van de Algemene wet bestuursrecht en enkele andere wetten in verband met het
nieuwe omgevingsrecht en nadeelcompensatierecht (Kamerstukken Il 2018/19, 35256, 2).
2 Wet nadeelcompensatie en schadevergoeding bij onrechtmatige besluiten (Sth. 2013, 50), nog

niet in werking getreden.

3 De Omgevingswet wordt nog gewijzigd door het wetsvoorstel Wet elektronische publicaties
(Kamerstukken 12019/20, 35218, A).

Literatuur bij hoofdstuk 8

J.H. van Kreveld & G.A. van der Veen, Systeem en algemene begrippen van de Algemene wet

bestuursrecht, Deventer: Kluwer 2004 (tweede druk), p. 71-92.

50 Wijziging van de Algemene wet bestuursrecht en enkele andere wetten in verband met het
nieuwe omgevingsrecht en nadeelcompensatierecht (Kamerstukken 1 2019/20, 35218, A, p. 26).
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HOOFDSTUK 9

Digitaliseringsaspecten

9.1 Inleiding

Digitalisering is een belangrijk hulpmiddel voor een goede en eenvoudige uitvoering van
de Omgevingswet. Digitaliseringsaspecten hebben ook gevolgen voor het proces van het
opstellen van regels binnen het stelsel van de Omgevingswet. Dit hoofdstuk geeft daarvan
een beknopt overzicht. Eerst wordt ingegaan op de functies van het DSO (paragraaf
9.2). Een van die functies is het elektronisch ontsluiten van regels die op grond van de
Omgevingswet zijn gesteld. Daarna wordt ingegaan op de gevolgen van het DSO voor het
regelgevingsproces (paragraaf 9.3). Paragraaf 9.4 beschrijft het koppelen van regels aan
locaties om het toepassingsgebied van die regels te duiden. Tot slot wordt uiteengezet hoe
het wetgevingsbeleid voor de Omgevingswet zoals in dit boek beschreven bijdraagt aan
de digitaliseerbaarheid van regels (paragraaf 9.5).

9.2 Functies van het DSO

Het DSO is een geheel aan digitale voorzieningen dat bijdraagt aan een effectieve werking
van de Omgevingswet. Afdeling 20.5 Omgevingswet voorziet in een juridische borging
van het DSO. Die afdeling wordt verder uitgewerkt in het Omgevingsbesluit en de Om-
gevingsregeling (dit gebeurt via het Invoeringsbesluit Omgevingswet respectievelijk de
Invoeringsregeling Omgevingswet).

Artikel 20.20 Omgevingswet (digitaal stelsel doel)!

Er is een digitaal stelsel Omgevingswet. Dit stelsel heeft als doel:

a. het beschikbaar stellen van informatie over de fysieke leefomgeving,

b. het faciliteren van het elektronisch verkeer als bedoeld in artikel 16.1,

c. het bevorderen van een doelmatige en doeltreffende uitoefening van taken en bevoegdheden
op grond van deze wet.

Centraal in het stelsel staat een landelijke voorziening (DSO-LV), die wordt beheerd door
de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Deze wettelijk geregelde
landelijke voorziening heeft volgens de wet in ieder geval twee functies, namelijk:

- het elektronisch ontsluiten van informatie over de fysieke leefomgeving, en
- hetelektronisch kunnen indienen van berichten zoals een aanvraag om een omgevings-
vergunning of een melding.

1  Zoals ingevoegd door de Invoeringswet Omgevingswet.
2 Artikel 20.21, eerste lid, Omgevingswet, zoals gewijzigd door de Invoeringswet Omgevingswet.
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Technisch beschouwd kunnen ook decentrale voorzieningen, zoals eigen behandelsystemen
voor het behandelen van vergunningen en meldingen van de aangesloten overheden, tot
het ‘digitaal stelsel’ worden gerekend. De Omgevingswet regelt dat soort voorzieningen
als zodanig echter niet.

Op beide functies van de landelijke voorziening wordt nu nader ingegaan. Artikel 20.26
Omgevingswet® bevat een grondslag om bij algemene maatregel van bestuur (het Om-
gevingsbesluit)* informatie aan te wijzen die beschikbaar wordt gesteld voor ontsluiting
via de landelijke voorziening.® In eerste instantie is met name informatie uit bepaalde
besluiten aangewezen. Het beschikbaar stellen van deze informatie is als taak opge-
dragen aan het Kadaster. De landelijke voorziening toont bij de inwerkingtreding van
de Omgevingswet informatie over de regels die voor een bepaalde locatie gelden. Het
gaat daarbij meer specifiek - en voor zover in de context van dit boek van belang - om
informatie uit de Omgevingsregeling, het omgevingsplan, de waterschapsverordening en
de omgevingsverordening.

De loketfunctie van de landelijke voorziening biedt een initiatiefnemer de mogelijkheid om
in een groot aantal gevallen in één keer voor zijn gehele project een omgevingsvergunning
aan te vragen. De landelijke voorziening biedt niet alleen de mogelijkheid om berichten
in te dienen (bijvoorbeeld een omgevingsvergunning aan te vragen) op grond van regels
die zijn opgenomen in de Omgevingswet of de daarop gebaseerde uitvoeringsregelge-
ving, maar ook op grond van regels in een omgevingsplan, waterschapsverordening of
omgevingsverordening.

Het voorgaande zorgt voor een goed functioneren van de landelijke voorziening op het
basisniveau, dat interbestuurlijk is vastgesteld. Dit is het niveau van dienstverlening dat
noodzakelijk is om de Omgevingswet in werking te laten treden. Dit basisniveau zal voor
de initiatiefnemers zoals burgers en bedrijven gelijkwaardig zijn aan het huidige niveau
van dienstverlening van ruimtelijkeplannen.nl, de Activiteiten Internet Module (AIM)
en het Omgevingsloket Online (OLO). Dit basisniveau zal op termijn stapsgewijs verder
worden uitgebreid.® Besluiten die algemeen verbindende voorschriften bevatten maar
die aanvankelijk nog niet via de landelijke voorziening worden ontsloten (waaronder de
Omgevingswet en de vier daarop gebaseerde algemene maatregelen van bestuur), zijn wel
via andere kanalen raadpleegbaar, bijvoorbeeld via de digitale officiéle bekendmakingen op
grond van de Bekendmakingswet. Het specifieke publicatieregime dat de Wet ruimtelijke
ordening op dit moment nog kent voor een aantal ruimtelijke besluiten met geometrische
informatie zal bij de inwerkingtreding van de Omgevingswet vervallen.

Voor het indienen van berichten stelt de landelijke voorziening een elektronisch formulier
beschikbaar. Het bevoegd gezag moet de informatie die nodig is voor het samenstellen

Zoals ingevoegd door de Invoeringswet Omgevingswet.

Zoals gewijzigd door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.

Het wetsvoorstel Wet elektronische publicaties voorziet in het toevoegen van een grondslag aan
artikel 20.26 Omgevingswet om omgevingsdocumenten aan te wijzen bij ministeriéle regeling
(Kamerstukken 1 2019/20, 35218, A, p. 26). De benoeming van de beschikbaar te stellen typen
besluiten sluit daarmee aan op het onder de Wet elektronische publicaties bij ministeriéle regeling
voorschrijven van een bepaalde digitale standaard voor de bekendmaking.

6  NvT Invoeringsbesluit Ow, p. 132.

W
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van dat elektronisch formulier aanleveren bij de beheerder van de landelijke voorziening
(artikel 14.2 Ob).”

9.3 Gevolgen van het DSO voor het regelgevingsproces
9.3.1 Algemeen

De belangrijkste gevolgen van het DSO voor het proces van het maken van regelgeving
houden verband met:

- hetbeschikbaar stellen van de regels via de landelijke voorziening van het DSO (DSO-LV)
en het in geconsolideerde vorm per locatie kunnen tonen van de regels (regels op de
kaart), en

— het vertalen van de regels over activiteiten in ‘toepasbare regels’.

Op deze twee onderwerpen wordt in de paragrafen 9.3.2 en 9.3.3 nader ingegaan.
932 Digitale ontsluiting van regels

Het bekendmaken en beschikbaar stellen van regels verloopt via de voor officiéle publicaties
ingerichte landelijke voorziening voor het bekendmaken en beschikbaar stellen (LVBB). Dit
leidt tot de officiéle publicatie op officiélebekendmakingen.nl en tot beschikbaarstelling
van de geconsolideerde tekst op wetten.nl. Via de landelijke voorziening van het DSO
worden de geconsolideerde regels gezamenlijk per locatie ontsloten (regels op de kaart).

Om regelgeving op grond van de Omgevingswet te kunnen ontsluiten via de landelijke
voorziening van het DSO, moet deze aan standaarden voldoen. Hierin zal worden voorzien
door een op grond van de Bekendmakingswet voor te schrijven set publicatiestandaarden.®
Voor digitale ontsluiting moeten regels op rijksniveau voldoen aan de STOP-TPOD AMvB-MR
(Standaard officiéle publicaties (STOP) met Toepassingsprofiel omgevingsdocumenten
(TPOD) AMvVB-MR).° Dit betekent ten eerste dat er enkele structuur- en opmaakeisen
gelden (indeling in hoofdstukken, paragrafen, artikelen, enz.) en dat de wijzigingen in
renvooi worden weergegeven en dus niet, zoals tot dusver gebruikelijk, met behulp van
wijzigingsopdrachten.'® Daarnaast wordt het werkingsgebied van een regel in beginsel
vastgesteld in codrdinaten (geo-informatie);' dit gebeurt voor de internetconsultatie.'

7  Zoals gewijzigd door het Invoeringsbesluit Omgevingswet.

Wetsvoorstel Wet elektronische publicaties (Kamerstukken 1 2019/20, 35218, A).

9  De toepassing van deze standaard zal worden geregeld in een ministeriéle regeling op grond van
de Bekendmakingswet.

10 Deze renvooi-wijzigingen worden automatisch verwerkt tot een nieuwe geconsolideerde versie.

11 De vastlegging van codrdinaten gebeurt in zogeheten geo-informatieobjecten (GIO’s). Vanuit
de regeling wordt verwezen naar het GIO door verwijzing naar een uniek identificatienummer.
De GIO’s worden als onderdeel van de regeling vastgesteld. Als het werkingsgebied het gehele
‘ambtsgebied’ van het bevoegd gezag is (zoals heel Nederland), wordt daarvoor geen GIO vastge-
steld. Voor koppeling van regels aan een geheel ambtsgebied wordt bij de informatievoorziening
gebruik gemaakt van externe informatie over die gebieden.

12 Artikel 10.0 Ob (na wijziging door het Invoeringsbesluit Omgevingswet).

(o]
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Ten tweede betekent dit dat de regels moeten worden geannoteerd. Dit houdt in dat de
regels worden voorzien van:

— een beperkt aantal metadata® (verplichte annotaties), dit gebeurt na de vaststelling; en
— functionele (onverplichte) annotaties (extra metadata);'* deze maken het mogelijk om
de regels gebruiksvriendelijker te ontsluiten in het DSO, met betere zoekresultaten.

Op het moment van inwerkingtreding van de Omgevingswet gelden de vereisten voor de
digitale ontsluiting alleen voor (wijzigingen van) de Omgevingsregeling.

Standaarden

De STOP-TPOD AMvB-MR is een voorbeeld van een standaard. Met standaarden
wordt gedoeld op de taal waarin software uit verschillende systemen onderling kan
communiceren. Standaarden voorzien in een nadere informatiekundige en technische
definiéring van informatie, waarmee elektronische verwerking en aansluiting op
andere informatie kunnen worden geborgd.

Standaarden zijn gedetailleerd, vaak technisch van aard en toegespitst op het type
informatie waar het om gaat. Daarom worden deze vastgelegd bij ministeriéle
regeling. Bij de vaststelling van standaarden zal waar mogelijk gebruik worden
gemaakt van open standaarden.

De STOP-TPOD-standaarden faciliteren zowel de officiéle publicatie als de ontsluiting
via de landelijke voorziening van het DSO. De STOP-TPOD-standaarden op grond van
de Bekendmakingswet bestaan uit de zogenoemde STOP-TP, de generieke standaard
voor alle officiéle publicaties (de Omgevingswet is hiervan de eerste gebruiker), en het
toepassingsprofiel per documentsoort (TPOD). De TPOD-standaarden zorgen er onder
andere voor dat bepalingen uit de regelgeving op grond van de Omgevingswet met behulp
van geometrische gegevens (GIS-codrdinaten) worden gekoppeld aan het werkingsgebied.
Het gebruik van standaarden maakt zo het ontsluiten van regelgeving per locatie mogelijk;
op een kaart kan worden gezien welke regels waar gelden. De nieuwe standaarden voor
het domein van de Omgevingswet vervangen de standaarden uit de huidige wetgeving,
te weten IMRO uit de Wet ruimtelijke ordening."

Bij de initiéle vaststelling van de omgevingsverordening en bij latere wijzigingen daarvan
moet gebruik worden gemaakt van de landelijke STOP-TPOD-standaarden voor de bekend-
making in de landelijke voorziening voor het bekendmaken en beschikbaar stellen (LVBB) en
vanwege de raadpleegbaarheid via de landelijke voorziening van het DSO. Deze standaarden
stellen onder meer eisen aan de structuur van de omgevingsverordening en schrijven voor

13 Deze worden geregeld op grond van de Bekendmakingswet. Bijvoorbeeld: organisatie, naam besluit,
besluitnummer, relatie met ander besluit, procedurestatus, datum vaststelling, bekendmaking
en inwerkingtreding.

14 Bijvoorbeeld verwijzingen (links) naar andere wet- en regelgeving of thema’s. Voorbeelden van
annotaties: activiteiten, functies en functietoedeling, locatie, meet- en rekenregels, onderwerp,
omgevingswaarde, regelkwalificatie, relaties en thema.

15 IMRO staat voor: Informatiemodel Ruimtelijke Ordening.
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dat de verordening wordt geannoteerd. Voor meer informatie wordt verwezen naar de
door het Interprovinciaal Overleg (IPO) vastgestelde Handreiking Omgevingsverordening
2.0.'% In deze handreiking wordt gepleit voor interprovinciale harmonisatie daar waar de
standaarden ruimte laten bij de toepassing."”

933 Toepasbare regels

Regels over activiteiten kunnen worden vertaald in zogenoemde ‘toepasbare regels’. Dit
is met name van belang voor de loketfunctie van de landelijke voorziening van het DSO
(zie paragraaf 9.2). Het toepasbaar maken van regels houdt in dat de juridische regels
worden omgezet naar begrijpelijke vragenbomen die door een initiatiefnemer kunnen
worden doorlopen. Hiermee kan hij op eenvoudige wijze nagaan of voor een voorgenomen
activiteit een vergunning of melding nodig is.

Een initiatiefnemer zal vaak antwoord zoeken op een specifieke vraag, bijvoorbeeld: “Moet
ik een vergunning aanvragen als ik een boom ga kappen?” of: “Welke informatie (gegevens
en documenten) moet ik aanleveren als ik een vergunning wil aanvragen voor een extra
steiger bij mijn jachthaven?”. Via het doorlopen van een vragenboom kan antwoord worden
verkregen op dit soort vragen.

Bij het vertalen van regels in toepasbare regels moet worden voldaan aan de Standaard
Toepasbare Regels (STTR). Deze standaard wordt geregeld in hoofdstuk 16 Omgevingsre-
geling.’® Het gebruik van een standaard voor het aanleveren van toepasbare regels zorgt
ervoor dat de vragenbomen via de landelijke voorziening kunnen worden getoond.

Hoe ver de toepasbare regels gaan in het uitwerken van vragenbomen, kan verschillen per
regel. Bij een specialistische activiteit die weinig voorkomt of waarbij het bevoegd gezag
een grote mate van beleidsvrijheid heeft, ligt het minder voor de hand om vragenbomen
ver uit te werken dan bijvoorbeeld bij veelvoorkomende activiteiten met een uitgewerkt
toetsingskader.Door het Rijk zullen in ieder geval vragenbomen op basis van de rijksregels
in het stelsel vande Omgevingswet worden verzorgd voor de activiteiten die via de huidige
voorzieningen - de Activiteiten Internet Module (AIM) en het Omgevingsloket Online
(OLO); zie paragraaf 9.2 - het meest worden benaderd, de zogenoemde topactiviteiten.
Voor andere overheden zal ook de mogelijkheid bestaan om hun regels via vragenbomen
te ontsluiten.”

Via de toepasbare regels in de landelijke voorziening kunnen initiatiefnemers ook zien welke
maatregelen moeten worden genomen om te voldoen aan een specifieke regel. Zo kan een

16  A.van Helden e.a., Handreiking Omgevingsverordening 2.0, Den Haag: Interprovinciaal Overleg 2018,
p. 34-42,ipo.nl/files/3415/5057/1634/Handreiking_omgevingsverordening_2.0web2018update.pdf.

17  A.van Helden e.a., Handreiking Omgevingsverordening 2.0, Den Haag: Interprovinciaal Overleg
2018, p. 42. Zie over de consequenties van de omgevingsverordening als digitaal document voor
het vak van regelgevingsjurist: A.J. van Helden, ‘De provinciale verordening. Heeft de centrale
wetgever voldoende oog voor de decentrale wetgever?’, RegelMaat 2019/4, p. 264-271. In dit
artikel wordt onder meer ingegaan op de noodzaak van locatiegericht schrijven, het nut van
annoteren en de verhouding tot de Aanwijzingen.

18 Na wijziging door de Invoeringsregeling Omgevingswet.

19 Hetopstellen van vragenbomen door andere overheden wordt gestimuleerd vanuit het programma
‘Aan de Slag met de Omgevingswet’.
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initiatiefnemer in de landelijke voorziening bijvoorbeeld nagaan welke maatregelen op grond
van de uitvoeringsregelgeving op grond van de Omgevingswet moeten worden getroffen
voor de opslag van bepaalde vloeistoffen. De AIM biedt nu een vergelijkbare voorziening.

De standaard STTR wordt overigens ook gebruikt voor de levering van informatie voor
de samenstelling van formulieren voor aanvragen, meldingen en het verstrekken van
informatie.?® Die levering is, anders dan levering van toepasbare regels voor informatieve
vragenbomen, voor een bevoegd gezag verplicht voor zover het een eigen decentraal
vergunning- of meldingsstelsel betreft.

94 Koppeling aan locaties bij opstellen regelgeving

De landelijke voorziening van het DSO maakt inzichtelijk welke regels uit het stelsel van de
Omgevingswet op een bepaalde locatie gelden en ontsluit die regels via een kaart. Ook bij
het opstellen van regels moet duidelijk zijn waar deze precies betrekking op hebben. Dit
kan het gehele grondgebied van een gemeente, waterschap of provincie zijn of bijvoorbeeld
heel Nederland (het zogenoemde ambtsgebied), maar ook een deel daarvan, bijvoorbeeld
bepaalde oppervlaktewaterlichamen, beperkingengebieden of natuurgebieden of een
bepaalde wijk in een gemeente. Als niet anders is bepaald, geldt een regel voor het gehele
grondgebied van het overheidslichaam (gemeente, waterschap of provincie) of, als het gaat
om het Rijk, voor heel Nederland.

De koppeling van regels aan geo-informatie in verband met de digitale ontsluiting van die
regels (paragraaf 9.3.2) veronderstelt dat regels worden voorzien van geo-informatie. Als een
regel geldt voor het gehele ambtsgebied, hoeft het werkingsgebied niet uitdrukkelijk in die
regel te worden aangegeven. Alleen als een regel geldt voor een deel van het ambtsgebied,
moet dat expliciet uit die regel blijken.

De Omgevingswet gebruikt in dit verband als centrale aanduidingen ‘de aanwijzing en
geometrische begrenzing van locaties’. De aanwijzing en geometrische begrenzing van
locaties heeft als doel om de regels die in de Omgevingswet en de daarop gebaseerde
uitvoeringsregelgeving worden gesteld, te koppelen aan de locaties waar deze regels gelden.
De regels waarmee locaties worden aangewezen of geometrisch worden begrensd, zijn
nodig voor de locatiespecifieke toedeling van taken en bevoegdheden aan bestuursorganen
of voor het bepalen van het werkingsgebied van regels uit de Omgevingswet of de daarop
gebaseerde uitvoeringsregelgeving. Denk bijvoorbeeld aan regels over meetpunten voor
monitoring, instructieregels in het Besluit kwaliteit leefomgeving en algemene rijksregels
in het Besluit activiteiten leefomgeving.

Op rijksniveau gebeurt de aanwijzing van locaties deels op AMvB-niveau en deels in de
Omgevingsregeling. De geometrische begrenzing van locaties vindt alleen in de Om-
gevingsregeling plaats. Deze systematiek volgt uit hoofdstuk 2 Omgevingswet. Bij het
vastleggen van de geometrische begrenzingen van locaties in de Omgevingsregeling is

20 Op het tijdstip van inwerkingtreding van de Omgevingswet kunnen in de meeste gevallen via het
DSO vergunningen worden aangevraagd en meldingen worden gedaan (artikel 14.1 Ob, na wijziging
door het Invoeringsbesluit Omgevingswet en het Aanvullingsbesluit natuur Omgevingswet).
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geanticipeerd op de vaststelling van de nieuwe standaard voor overheidspublicaties, door
deze begrenzingen als geo-informatieobject (GIO) vast te stellen.?!

9.5 Digitaliseerbaarheid van regels

Het digitaal ontsluiten van op grond van de Omgevingswet gestelde regels (aan de hand
van geocoordinaten) en de toepassing van digitale voorzieningen, zoals een digitaal loket
voor het indienen van vergunningaanvragen en het beschikbaar stellen van toepasbare
regels, vormen onderdeel van de stelselherziening van het omgevingsrecht. Het vergroot
de toegankelijkheid en het gebruiksgemak van de regelgeving voor burgers, bedrijven en
overheden.

Daarnaast zijn een gestructureerd wettelijk stelsel, consistentie binnen de wetgeving en
het hanteren van vaste begrippen van groot belang. Deze factoren hebben namelijk mede
een positief effect op de digitaliseerbaarheid van de regels. Het wetgevingsbeleid bij de
Omgevingswet zoals beschreven in de hoofdstukken 3 tot en met 6 (de architectuur van het
stelsel, de opbouw en structuur van regels, terminologie en wetstechniek) heeft indirect dus
ook een positief effect op de digitaliseerbaarheid van de regels. Het is overigens in algemene
zin, dus ook buiten de context van de Omgevingswet, zaak om al bij de voorbereiding van
wetgeving zorgvuldig rekening te houden met de mogelijkheden en beperkingen van ICT.??

Op de digitaliseerbaarheid van regels onder de Omgevingswet wordt hieronder nader
ingegaan aan de hand van drie onderwerpen:

— het begrippenkader;
— het gebruik van opsommingen; en
— de helderheid van gedragsnormen.

Voor de digitaliseerbaarheid van regels is standaardisatie van begrippen in het bijzonder
van belang.”? Het harmoniseren en uniformeren van begrippen draagt bij aan een goede
verbinding tussen wetgeving en uitvoering. Bij het opstellen van de Omgevingswet en de
daarop gebaseerde uitvoeringsregelgeving is hier veel aandacht aan besteed.

Voorbeeld begrippenkader: gebruiksfunctie

Het begrip gebruiksfunctie uit het Besluit bouwwerken leefomgeving wordt ook in de andere
AMvB'’s onder de Omgevingswet gebruikt. Hetzelfde geldt voor de diverse deelbegrippen
daarvan, zoals woonfunctie, bijeenkomstfunctie, kantoorfunctie en winkelfunctie. Een
gebruiksfunctie verwijst naar gedeelten van een of meer bouwwerken die dezelfde gebruiks-
bestemming hebben en die samen een gebruikseenheid vormen. Dit verband komt onder
andere tot uitdrukking in de begrippenlijst in bijlage I bij het Besluit kwaliteit leefomgeving,
waar in de begripsomschrijving van gebruiksfunctie wordt verwezen naar de definitie

21 Zie over aanwijzing en geometrische begrenzing van locaties nader de toelichting bij de Omge-
vingsregeling, Stcrt. 2019, 56288, p. 322-325.

22 S.E.Zijlstra (red.), Wetgeven. Handboek voor de centrale en decentrale overheid (Handboeken
staats- en bestuursrecht), Deventer: Kluwer 2012, p. 225. Zie over de verbinding tussen wetgeving
en digitale uitvoering ook het recente proefschrift van Lokin (M.H.A.F. Lokin, Wendbaar wetgeven.
De wetgever als systeembeheerder (diss. VU), Den Haag: Boom Juridisch 2018).

23 S.E.Zijlstra (red.), Wetgeven. Handboek voor de centrale en decentrale overheid (Handboeken
staats- en bestuursrecht), Deventer: Kluwer 2012, p. 232-233.
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uit het Besluit bouwwerken leefomgeving (in plaats van dat opnieuw een uitgeschreven
begripsomschrijving is opgenomen). Het Bbl-begrip gebruiksfunctie bleek bruikbaar als
aangrijpingspunt voor instructieregels in hoofdstuk 5 Bkl over onder meer luchtkwaliteit,
geluid en geur. Dit draagt bij aan een gestandaardiseerd begrippenkader.

Begrippen uit de rijksregelgeving werken door naar de decentrale regelgeving, bijvoorbeeld in
de regels die via de bruidsschat in het omgevingsplan worden opgenomen (paragraaf 7.3.8).
Zie onderstaand artikel 1.1, eerste lid, dat via artikel 7.1 Invoeringsbesluit Omgevingswet als
onderdeel van de bruidsschat in het omgevingsplan wordt opgenomen. De doorwerking
van nationale begrippen bevordert de totstandkoming van een geharmoniseerd, uniform
begrippenkader binnen het totale stelsel.

Artikel 1.1 omgevingsplan (begripsbepalingen)

1. Begripsbepalingen die zijn opgenomen in bijlage I bij de Omgevingswet, in een bijlage bij
een algemene maatregel van bestuur op grond van de Omgevingswet of in een ministeriéle
regeling op grond van de Omgevingswet zijn ook van toepassing op dit omgevingsplan.

2. Bijlage I bij dit omgevingsplan bevat begripsbepalingen voor de toepassing van dit plan.

Opsommingen komen in de bijzondere wetgeving, en dus ook in het stelsel van de Omge-
vingswet, veelvuldig voor. Voorbeelden zijn de regeling van de aanvraagvereisten voor een
omgevingsvergunning in de Omgevingsregeling, de opsomming van kwetsbare gebouwen
in bijlage VI bij het Besluit kwaliteit leefomgeving en de opsomming van milieubelastende
activiteiten in bijlage IIl bij het Omgevingsbesluit. Opsommingen hebben als voordeel dat
er relatief veel informatie kan worden gedeeld zonder dat dit al te zeer ten koste gaat van
de leesbaarheid.

Erg belangrijk voor een goed begrip - en voor de digitaliseerbaarheid - van een wettelijke
regeling is de status van een opsomming.?* Ten eerste is van belang of de opgesomde
onderdelen alternatief of cumulatief zijn. Volgens aanwijzing 3.60, eerste lid, Aanwijzingen
voor de regelgeving wordt, als dit voor de duidelijkheid nodig is, door gebruik van het woord
‘of of ‘en’ aan het slot van het voorlaatste onderdeel van een opsomming het alternatieve
respectievelijk cumulatieve karakter van de opsomming aangegeven. In verband met
onder andere de digitaliseerbaarheid van de regels wordt bij de uitvoeringsregelgeving op
grond van de Omgevingswet de vuistregel gehanteerd dat het alternatieve of cumulatieve
karakter altijd op deze wijze moet worden aangegeven. Ten tweede moet worden nagegaan
of een opsomming limitatief (uitputtend) of enuntiatief (niet-uitputtend) van aard is
(aanwijzing 3.60, tweede lid, Aanwijzingen voor de regelgeving). Het enuntiatieve karakter
van een opsomming wordt onder de Omgevingswet uitgedrukt door de woorden ‘in ieder
geval’ of ‘ten minste’ (dat laatste vooral bij afstanden en oppervlaktes), het limitatieve
karakter door het woord ‘alleen’ (het woord ‘uvitsluitend’ staat als te vermijden term in de
tabel over helder taalgebruik; zie paragraaf 5.5).

Een derde aandachtspunt in verband met de digitaliseerbaarheid van regels is de helderheid
van de gedragsnorm. Een gedragsnorm is een norm die een bepaald gedrag voorschrijft

of juist verbiedt.

24  S.E. Zijlstra (red.), Wetgeven. Handboek voor de centrale en decentrale overheid (Handboeken
staats- en bestuursrecht), Deventer: Kluwer 2012, p. 548.
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Gedragsnormen worden vaak onderscheiden van bevoegdheidsnormen: normen die een
rechtssubject een bepaalde bevoegdheid toekennen. Bevoegdheidsnormen laten zich in
beginsel op dezelfde wijze ontleden als hieronder voor gedragsnormen gebeurt.?> In de
context van de Omgevingswet zijn algemene rijksregels in het Besluit activiteiten leefom-
geving en het Besluit bouwwerken leefomgeving en algemene regels in een omgevingsplan,
waterschapsverordening en omgevingsverordening voorbeelden van gedragsnormen.
Bevoegdheidsnormen zijn bijvoorbeeld te vinden in hoofdstuk 2 en 4 Omgevingswet en in
het Besluit kwaliteit leefomgeving.

Het is belangrijk dat gedragsnormen helder zijn. In de literatuur over wetgevingsleer
wordt beschreven hoe gedragsnormen kunnen worden ontleed. Gedragsnormen kennen
de volgende elementen:

— een normadressaat of normsubject: degene tot wie de norm zich richt;

— een normoperator: een vorm van behoren;

— een normobject: het gedrag dat wordt voorgeschreven of verboden; en

— eventuele normcondities: de omstandigheden waaronder de norm geldt.?

Dit kan worden geillustreerd aan de hand van een voorbeeld uit het Besluit activiteiten
leefomgeving.

Artikel 4.430 Bal (externe veiligheid: ontwerp)

1. Een windturbine is ontworpen volgens:

a. NEN-EN-IEC 61400-1, als het gaat om een windturbine met een rotordiameter van meer
dan 16 m; of

b. NEN-EN-IEC 61400-2, als het gaat om een windturbine met een rotordiameter van ten
hoogste 16 m.

De normadressaat is hier degene die deze activiteit, het opwekken van elektriciteit met een
windturbine, verricht (artikel 2.10 jo. artikel 4.426 Bal). De normoperator is hier moeten (een
gebod). Het normobject is het ontworpen zijn van de windturbine volgens de aangegeven
normen. In dit geval zijn er ook normcondities opgenomen, gekoppeld aan de rotordiameter.

Er is veel literatuur over dit onderwerp; kortheidshalve wordt daarnaar verwezen.?” Het
spreekt voor zich dat de ‘normenlogische’ duidelijkheid, en de duidelijkheid van de
afzonderlijke onderdelen van een gedragsnorm, in belangrijke mate bepalen hoe helder
een wettelijke bepaling is - en hoe goed deze kan worden verwerkt in het DSO voor
optimale informatievoorziening.

Literatuur bij hoofdstuk 9

S.E. Zijlstra (red.), Wetgeven. Handboek voor de centrale en decentrale overheid (Handboeken
staats- en bestuursrecht), Deventer: Kluwer 2012, p. 224-233 (wetgeving en ICT) en
p. 405-420 (gedragsnormen).

25 S.E. Zijlstra (red.), Wetgeven. Handboek voor de centrale en decentrale overheid (Handboeken
staats- en bestuursrecht), Deventer: Kluwer 2012, p. 435-438.

26 S.E. Zijlstra (red.), Wetgeven. Handboek voor de centrale en decentrale overheid (Handboeken
staats- en bestuursrecht), Deventer: Kluwer 2012, p. 405 e.v.

27  Zie onder meer: D.W.P. Ruiter, Bestuursrechtelijke wetgevingsleer, Assen/Maastricht: Van Gorcum
1987; Ph. Eijlander & W. Voermans, Wetgevingsleer, Deventer: W.E.]. Tjeenk Willink 1999, p. 129-
144; S.E. Zijlstra (red.), Wetgeven. Handboek voor de centrale en decentrale overheid, Deventer:
Kluwer 2012, p. 405-420.
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BIJLAGE 1

Gouden regels voor wetgeven onder
de Omgevingswet

Hieronder zijn 24 ‘gouden regels’ opgenomen voor het werken met het nieuwe omge-

vingsrecht. Deze vuistregels gaan over drie onderwerpen:

— goede aansluiting bij het wettelijke instrumentarium en systeemkeuzes;

— toepassing van de beleidsmatige verbeterdoelen en uitgangspunten van de stelsel-
herziening; en

— compact en strak formuleren van regelgevingsteksten.

De vuistregels zijn opgesteld op basis van ervaringen bij het opstellen van regels binnen het
stelsel van de Omgevingswet. De vuistregels gaan over onderdelen van het wetgevingsbeleid
die belangrijk, ingewikkeld of weerbarstig (blijken te) zijn. Ze bieden daarmee een goed
en ook beknopt overzicht van de belangrijkste onderdelen van het wetgevingsbeleid voor
het nieuwe stelsel.

AANSLUITEN BIJ WETTELIJK INSTRUMENTARIUM EN SYSTEEMKEUZES

1. Introduceer geen nieuwe instrumenten, maar gebruik de instrumentenkist van de
Omgevingswet en pas (bestaande) rechtsfiguren en bevoegdheden daarin in

De Omgevingswet kent zes kerninstrumenten: de omgevingsvisie, programma’s, algemene
rijksregels, decentrale regelgeving (het gemeentelijke omgevingsplan, de waterschaps-
verordening en de provinciale omgevingsverordening), de omgevingsvergunning en het
projectbesluit. Daarbinnen bestaan soms nadere instrumenten, zoals maatwerkregels en
maatwerkvoorschriften waarmee binnen algemene regels flexibiliteit kan worden geboden.
Verder zijn er ondersteunende instrumenten, zoals gedoogplichten, milieueffectrapportage
en handhavende bevoegdheden.

2. Volg de architectuur van de Omgevingswet en de daarop gebaseerde uitvoeringsre-
gelgeving

Denk bijvoorbeeld aan het onderscheid tussen inhoudelijke en procedurele bepalingen, de
indeling in vier algemene maatregelen van bestuur uitgaande van een doelgroepenbenadering
(Omgevingsbesluit, Besluit kwaliteit leefomgeving, Besluit activiteiten leefomgeving en Besluit
bouwwerken leefomgeving) en de indeling in hoofdstukken, afdelingen en paragrafen. Sluit
aan bij parallelle bepalingen als die er zijn.

3. Zorg inhoudelijk en technisch voor een goede aansluiting op het nieuwe stelsel van het
omgevingsrecht. Sluit aan bij eerder gemaakte beleidsmatige en systeemkeuzes.

147



Bijlage 1 / Gouden regels voor wetgeven onder de Omgevingswet

Naast generieke keuzes (bij de Omgevingswet en/of de uitvoeringsregelgeving) zijn er ook
per algemene maatregel van bestuur specifieke keuzes gemaakt. Voorbeelden: harmonisatie
van constructies en begrippen (algemeen aandachtspunt), de voorkeur voor algemene regels
boven vergunningplichten en beleidsmatige keuzes over de inzet van maatwerk bij algemene
rijksregels (Besluit activiteiten leefomgeving, Besluit bouwwerken leefomgeving) en de lijn
die wordt gevolgd bij de keuze tussen de reguliere en de uitgebreide voorbereidingsprocedure
(Omgevingsbesluit). Deze beleidsmatige en systeemkeuzes zijn te vinden in het algemeen
deel van de memorie van toelichting bij de Omgevingswet en in de nota’s van toelichting
bij de vier genoemde besluiten.

4.Volg het delegatiebeleid van de Omgevingswet:

a. Bezie of de gewenste regelgevende bevoegdheid niet al besloten ligt in de delegatiegrond-
slagen van de Omgevingswet

De Omgevingswet kent voor daarbij aangegeven instrumenten of activiteiten vrij ruime
grondslagen voor het stellen van regels bij algemene maatregel van bestuur of ministeriéle
regeling, bijvoorbeeld bij instructieregels (artikel 2.24 Omgevingswet) en algemene rijksregels
(artikel 4.3 Omgevingswet).

b. Inhoudelijke normstelling grotendeels op het niveau van algemene maatregel van bestuur
Onder de Omgevingswet is er bewust voor gekozen om de inhoudelijke regels over de fysieke
leefomgeving gebundeld op AMvB-niveau te stellen. Regels kunnen bij ministeriéle regeling
worden gesteld als sprake is van uitvoeringstechnische of administratieve voorschriften,
meet- en rekenvoorschriften of de concretisering van de uitoefening van een taak of be-
voegdheid (dit is in de onder a genoemde artikelen centraal geregeld voor instructieregels
en algemene rijksregels). Ook de noodzaak van frequente wijziging kan een reden zijn om
een onderwerp bij ministeriéle regeling te regelen.

¢. In beginsel geen subdelegatie

Bij delegatie aan een minister bij voorkeur in de Omgevingswet zelf rechtstreeks aan een
minister delegeren.

d. Delegatie van regelgevende bevoegdheid zo concreet en nauwkeurig mogelijk begrenzen
Dit kan bijvoorbeeld door aan te geven met het oog op welk belang of over welke onderwerpen
regels kunnen (of moeten) worden gesteld.

5.Sommige onderwerpen en instrumenten zijn bewust summier geregeld; sluit daarbij aan

Zo wordt bijvoorbeeld zeer terughoudend omgegaan met het stellen van eisen aan de
omgevingsvisie. Deze lijn houdt onder meer verband met het gehanteerde uitgangspunt
van vertrouwen.

6. Richt je op de kern van wat je wilt regelen

Regel niet het hoe, maar het wat. Zo is er een voorkeur voor een inhoudelijke regel boven
een als procedurele regel vermomde inhoudelijke regel.

7. Zorg ervoor dat de kernelementen van de regeling goed zichtbaar zijn: de (juridische)
bouwstenen moeten helder zijn voor bestuursorganen, burgers en bedrijven en voor de
rechter

Is het beginpunt van het normenstelsel eenvoudig te vinden? Wat zijn de relevante stappen
en criteria en is hun betekenis en onderlinge verhouding duidelijk?
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8. Bezie kritisch de noodzaak van aanvullende regels ten opzichte van algemene wetten
zoals de Algemene wet bestuursrecht

Bijvoorbeeld aanvullende eisen op het gebied van publicatie, terinzagelegging of motivering.

9. Wees zeer terughoudend met afwijkingen (‘in afwijking van’), niet alleen in verhouding
tot dwingend Awb-recht, maar ook binnen het stelsel van de Omgevingswet zelf

Binnen dit stelsel, bijvoorbeeld binnen een artikel, kan de aanduiding ‘In afwijking van
(het eerste lid e.d.)’ vaak worden gemist door een andere opbouw te kiezen. Wat betreft de
Algemene wet bestuursrecht is alleen sprake van een afwijking als wordt afgeweken van
dwingend Awb-recht. Deze afwijkingen vereisen een goede onderbouwing omdat ze afbreuk
doen aan de met de Algemene wet bestuursrecht beoogde harmonisatie. Nadere invulling
van ruimte die de Algemene wet bestuursrecht uitdrukkelijk aan de bijzondere wetgever
laat, niet formuleren in termen van afwijkingen.

10. Pas de techniek van ‘van overeenkomstige toepassing verklaring’ alleen toe als mis-
verstand over de toe te passen tekst uitgesloten is

Als de lezer te veel zelf moet invullen of moet raden wat er is bedoeld, is uitschrijven vaak
een betere oplossing.

VERBETERDOELEN EN UITGANGSPUNTEN

11. Ga na of keuzes bijdragen aan de verbeterdoelen van de stelselherziening. Onderbouw
dit in de toelichting.

De vier verbeterdoelen zijn:

a. het vergroten van de inzichtelijkheid, de voorspelbaarheid en het gebruiksgemak van
het omgevingsrecht,

b. het bewerkstelligen van een samenhangende benadering van de fysieke leefomgeving in
beleid, besluitvorming en regelgeving,

c. het vergroten van de bestuurlijke afwegingsruimte door een actieve en flexibele aanpak
mogelijk te maken voor het bereiken van doelen voor de fysieke leefomgeving, en

d. het versnellen en verbeteren van besluitvorming over projecten in de fysieke leefomgeving.
Zie nader de memorie van toelichting bij de Omgevingswet.!

12. Zorg voor een volledige en correcte herimplementatie van Europese en internationale
verplichtingen

De Europese Commissie en het Hof van Justitie van de Europese Unie stellen eisen aan omzet-
tingsregelgeving: met het oog op de rechtszekerheid moet de omzetting van EU-richtlijnen
volledig, correct, nauwkeurig en kenbaar zijn. Hoe richtlijnbepalingen precies moeten worden
omgezet, moet per geval worden beoordeeld. Lidstaten hebben in beginsel de vrijheid om bij
omzetting vorm en middelen te kiezen, maar die vrijheid is niet onbegrensd. Zie: Handboek
wetgeving en Europa.?

13. Vermijd expliciete bepalingen over interbestuurlijk verkeer, zoals wettelijke overleg-
plichten tussen bestuursorganen en regels over een gezamenlijke voordracht

1 MVT Ow, Kamerstukken I1 2013/14, 33962, 3, p. 25-29.
2 kecwj.nl/kennisbank/handleiding-wetgeving-en-europa.
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Bij de stelselherziening geldt het uitgangspunt van vertrouwen, ook voor overheden onderling.
Daarom wordt zeer terughoudend omgegaan met regels over bestuurlijk overleg (tenzij dit
nodig is gelet op Europese verplichtingen of bestuurlijke afspraken). Bij delegatie van regelge-
vende bevoegdheden worden geen bepalingen opgenomen over een gezamenlijke voordracht.
Artikel 2.2 Omgevingswet schrijft in algemene zin al afstemming en samenwerking met andere
overheden voor. Als gelet op taken of verantwoordelijkheden formele betrokkenheid van
een ander bestuursorgaan bij besluitvorming is aangewezen, kan een adviesrecht worden
overwogen. In uitzonderingsgevallen (vanwege bijzondere deskundigheid of behartiging
van zwaarwegende belangen) kan een adviesrecht met instemming worden overwogen.

COMPACT EN STRAK WETGEVEN

Hierover zijn wetstechnische vuistregels opgesteld. Enkele belangrijke daarvan zijn hier-
onder opgenomen.

14. Formuleer zo beknopt mogelijk en stem het detailniveau van bepalingen af op dat van
de regeling waarin het onderwerp wordt ingebouwd

Vermijd lange zinnen en tangconstructies. Voorkom onnodige herhalingen, zoals interne
verwijzingen binnen een artikel (‘Het besluit, bedoeld in het eerste lid, (...)’).

15. Ten hoogste vijf leden per artikel

Regel één onderwerp per artikel, en beperk het aantal leden tot ten hoogste vijf. Als een
onderverdeling in meer leden nodig lijkt, verdeel de inhoud dan op een logische manier
over meerdere artikelen.

16. Evidente zaken worden niet geregeld

Zaken die voor zich spreken worden niet geregeld. Woorden of zinsneden die voor de
werking van een bepaling geen materiéle meerwaarde hebben, worden niet opgenomen.
Deze gouden regel kan ook gelden voor verplichtingen, bijvoorbeeld specifieke toe- en
doorzendverplichtingen zoals die in de huidige omgevingsrechtelijke wetgeving vaak voor-
komen. Deze worden niet overgenomen in het nieuwe stelsel omdat daar wordt uitgegaan
van professioneel handelende bestuursorganen (uitgangspunt vertrouwen).

17. Zorg ervoor dat gehanteerde begrippen goed aansluiten op het begrippenkader van de
Omgevingswet en de uitvoeringsregelgeving. Gebruik kernbegrippen van het stelsel op
een heldere, consistente en zichtbare manier.

Een hulpmiddel is de begrippenlijst die is opgenomen als bijlage bij de Omgevingswet en
bij de vier algemene maatregelen van bestuur. Kernbegrippen zijn bijvoorbeeld activiteit
(en deelbegrippen daarvan, zoals milieubelastende activiteit en bouwactiviteit), functie
en (onderdelen van de) fysieke leefomgeving. Deze hoofdbegrippen zijn niet wettelijk
gedefinieerd, maar hebben wel een duidelijk omlijnde betekenis. Daarom is het belangrijk
dat ze consistent worden toegepast.

18. Gebruik geen synoniemen voor begrippen binnen het stelsel, en gebruik hetzelfde
begrip niet in meerdere betekenissen

Spreek bijvoorbeeld niet van werkzaamheden of handelingen als activiteiten in de zin van
de Omgevingswet zijn bedoeld. Gebruik een begrip niet zowel in overkoepelende zin als
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ter aanduiding van een deelcategorie daarvan. Als dat laatste is bedoeld, hanteer dan een
deelbegrip (bijvoorbeeld: stookinstallaties, als deelverzameling van installaties).

19. Neem alleen een begripsbepaling op als het begrip anders onvoldoende helder is
(inhoudelijk criterium) en als het begrip op meerdere plaatsen voorkomt (wetstechnisch
criterium)

Een begripsomschrijving bevat geen inhoudelijke eisen, geen (nadere) afbakening van het
toepassingsbereik en ook geen delegatiegrondslag. Begripsbepalingen uit de Omgevingswet
werken automatisch door naar de uitvoeringsregelgeving en hoeven daar dus niet te worden
herhaald.

20. Hanteer gangbare vaste woordcombinaties

Vaste woordcombinaties spelen niet alleen bij de kernbegrippen uit gouden regel 17, maar ook
daarbuiten. Voorbeelden van woordcombinaties: een activiteit verrichten (niet: uitvoeren,
ten uitvoer brengen), een functie toedelen (niet: toekennen), het uitoefenen (niet: verrichten,
uitvoeren, vervullen) van taken of bevoegdheden, het voldoen aan een omgevingswaarde
(niet: halen, nakomen, naleven, bereiken, verwezenlijken, realiseren).

21. Hanteer een modern juridisch taalgebruik. Voorkom onnodig ingewikkelde of archaische
formuleringen.

Zie de lijst met verboden woorden (tabel 5.2). Bijvoorbeeld: alsmede < en; dergelijke >
die; met betrekking tot = over, voor.

22.Zorg bij verwijzingen voor enige inhoudelijke kleuring; vermijd ‘blote’ (puur technische)
verwijzingen

Dus niet: ‘Het verbod, bedoeld in artikel 5.1, tweede lid, van de wet, geldt voor (...)", maar:
‘Het verbod, bedoeld in artikel 5.1, tweede lid, van de wet, om zonder omgevingsvergunning
een beperkingengebiedactiviteit met betrekking tot een weg in beheer bij het Rijk te ver-
richten, geldt voor (...). Vermijd ook verwijzingen naar bepalingen die op hun beurt weer
een doorverwijzing bevatten (Droste-effect).

23. Gebruik modelformuleringen en modelbepalingen

Modellen zijn er bijvoorbeeld voor delegatie van regelgevende bevoegdheid, voor veel
voorkomende bepalingen in algemene rijksregels (Besluit activiteiten leefomgeving, Besluit
bouwwerken leefomgeving) en voor constructies voor doorwerking van beleid (zogenoemde
instructieregels in het Besluit kwaliteit leefomgeving).

24. Let op de digitaliseerbaarheid van de regels

Belangrijke kenmerken van regels, zoals de normadressaat, het type regel (instructieregel
voor instrument X, algemene rijksregel voor activiteit y, enz.) en het toepassingsgebied (heel
Nederland, provincie x, het kustfundament, enz.), moeten duidelijk zijn. Ook is belangrijk
dat een artikel een heldere opbouw heeft. Goede toepassing van de overige gouden regels
voor compact en strak wetgeven draagt bij aan de digitaliseerbaarheid van de regels van
het stelsel van de Omgevingswet.
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Modelbepalingen

Zoals in paragraaf 6.5 is uiteengezet, is bij het opstellen van de rijksregelgeving in verband
met het nieuwe stelsel van het omgevingsrecht op ruime schaal gebruikgemaakt van
modelbepalingen. Ter illustratie zijn hieronder enkele modelbepalingen opgenomen die
zijn gebruikt bij het opstellen van het Besluit activiteiten leefomgeving. Deze zijn ook van
toepassing op toekomstige wijzigingen of aanvullingen van dat besluit.

De afzonderlijke bepalingen vormen onderdeel van een hoofdstuk. Binnen hoofdstuk 4 en
de hoofdstukken 6 tot en met 17 van het Besluit activiteiten leefomgeving wordt steeds
een vaste volgorde van afdelingen, paragrafen en artikelen gevolgd:

Afd

eling 1 Algemeen

activiteiten (toepassingsbereik);

oogmerken;

bevoegd gezag;

normadressaat;

specifieke zorgplicht;

maatwerkregels;

maatwerkvoorschriften;

algemene gegevens bij een melding;

algemene gegevens bij het verstrekken van gegevens en bescheiden;
gegevens bij wijzigingen;

gegevens op verzoek van het bevoegd gezag;
informeren over een ongewoon voorval;

gegevens en bescheiden bij een ongewoon voorval.

Afdeling 2 Inhoudelijke regels

aanwijzing activiteiten;

aanwijzing vergunningplichtige activiteiten;
melding;

gegevens en bescheiden;

enz.

Modelbepalingen

Bevoegd gezag

Model:

Artikel x.x (bevoegd gezag (...))
Tenzij in (...) anders is bepaald, is voor een (...) activiteit het college van burgemeester en
wethouders van de gemeente waarbinnen de activiteit geheel of in hoofdzaak wordt verricht

het

bevoegd gezag:

a. waaraan een melding wordt gedaan;
b. dat een maatwerkvoorschrift kan stellen; of
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c. dat beslist op een aanvraag om toestemming om een gelijkwaardige maatregel te treffen.

Normadressaat
Model:

Artikel x.x (normadressaat)
Aan (...) wordt voldaan door degene die de activiteit verricht. Diegene draagt zorg voor de
naleving van de regels over de activiteit.

Specifieke zorgplicht
Model:

Artikel x.x (specifieke zorgplicht)

1. Degene die een activiteit als bedoeld in artikel X.x, eerste lid, verricht en weet of redelij-
kerwijs kan vermoeden dat die activiteit nadelige gevolgen kan hebben voor de belangen,
bedoeld in artikel x.x, is verplicht:

a. alle maatregelen te nemen die redelijkerwijs van diegene kunnen worden gevraagd om
die gevolgen te voorkomen;

b. voor zover die gevolgen niet kunnen worden voorkomen: die gevolgen zoveel mogelijk
te beperken of ongedaan te maken; en

c. als die gevolgen onvoldoende kunnen worden beperkt: die activiteit achterwege te laten
voor zover dat redelijkerwijs van diegene kan worden gevraagd.

2. Deze plicht houdt in ieder geval in dat:

a.(...);

b.(...).

Maatwerkregels en maatwerkvoorschriften
Modellen:

Artikel x.x (maatwerkregels)

1. Een maatwerkregel kan worden gesteld over (...), met uitzondering van bepalingen waarin
activiteiten worden aangewezen als (...).

2. Met een maatwerkregel kan worden afgeweken van (...), tenzij anders is bepaald.

3. Een maatwerkregel kan worden gesteld met het oog op de belangen, bedoeld in artikel x.x.
4. Een maatwerkregel wordt voor (...) activiteiten gesteld in het omgevingsplan of in de
omgevingsverordening en voor (...) activiteiten in de waterschapsverordening.

Artikel x.x (maatwerkvoorschriften)

1. Een maatwerkvoorschrift kan worden gesteld, of een vergunningvoorschrift als bedoeld in
artikel 4.5 van de wet kan aan een omgevingsvergunning als bedoeld in hoofdstuk x worden
verbonden, over (...), met uitzondering van bepalingen:

a. waarin activiteiten als (...) worden aangewezen; en

b. over meldingen.

2. Met een maatwerkvoorschrift of een vergunningvoorschrift kan worden afgeweken van
(...), tenzij anders is bepaald. De artikelen van (...) over maatwerkvoorschriften zijn van
overeenkomstige toepassing op vergunningvoorschriften.

3. Een maatwerkvoorschrift wordt niet gesteld als over dat onderwerp een voorschrift aan
een omgevingsvergunning als bedoeld in (...) kan worden verbonden.

4, Op het stellen van een maatwerkvoorschrift over een milieubelastende activiteit zijn de
beoordelingsregels en de bepalingen over vergunningvoorschriften in de artikelen (...) van
het Besluit kwaliteit leefomgeving van overeenkomstige toepassing.

154



Bijlage 2 / Modelbepalingen

Artikel x.x (afbakening mogelijkheid maatwerkregels over meldingen)

Een maatwerkregel waarmee wordt afgeweken van een bepaling over een melding uit
hoofdstuk x kan alleen inhouden een aanvullend verbod om zonder voorafgaande melding
aan het bevoegd gezag een activiteit te verrichten en kan worden gesteld vanwege:

a.(...);

b.(...).

Aanwijzing vergunningplichtige gevallen
Modellen:

Artikel x.x (aanwijzing vergunningplichtige gevallen)

Het verbod, bedoeld in artikel 5.1, tweede lid, van de wet, om zonder omgevingsvergunning
een (...) activiteit te verrichten, geldt voor de (...) activiteiten, bedoeld in artikel x.x, voor
zover het gaat om:

a.(...); of

b.(...).

Artikel x.x (aanwijzing vergunningvrije gevallen: (...) activiteiten)

Het verbod, bedoeld in artikel 5.1, eerste lid, van de wet, om zonder omgevingsvergunning
een (...) activiteit te verrichten, geldt niet voor de activiteit, bedoeld in artikel x.x, voor
zover het gaat om:

a.(...); of

b.(...).

0ok voor andere bepalingen zijn modellen opgesteld. Dit geldt bijvoorbeeld voor de

onderwerpen meldingen, gelijkwaardige maatregelen, doel- en middelvoorschriften en
het verstrekken van gegevens en bescheiden.
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BIJLAGE 3

Begrippenlijst

Deze begrippenlijst is deels gebaseerd op de begrippenlijst in de bijlage bij de Omgevingswet
en de begrippenlijst die is opgenomen in de memorie van toelichting bij de Omgevingswet.!

Begrip Omschrijving

Algemene regel Voor eenieder geldende regel (algemeen verbindend
voorschrift dat niet alleen is gericht tot bestuurs-
organen)

Algemene rijksregel Voor eenieder geldende regel in een algemene

maatregel van bestuur of ministeriéle regeling

Algemene zorgplicht Verplichting voor eenieder om voldoende zorg te
dragen voor de fysieke leefomgeving en - voor zover
dat redelijkerwijs kan worden gevergd - nadelige
gevolgen van zijn activiteit te voorkomen of, als dat
niet kan, die te beperken of ongedaan te maken of,
als ook dat niet kan, de activiteit achterwege te laten
(afdeling 1.3 Omgevingswet)

Beoordelingsregel Regel over het verlenen of weigeren van een omge-
vingsvergunning (paragraaf 5.1.3 Omgevingswet)

Bouwactiviteit Activiteit inhoudende het bouwen van een bouw-
werk

Bouwen Plaatsen, geheel of gedeeltelijk oprichten, vernieu-
wen, veranderen of vergroten

Decentrale regel Voor eenieder geldende regel in een omgevingsplan,
waterschapsverordening of omgevingsverordening

Doelstelling voor de fysieke Omgevingswaarde of andere doelstelling voor de

leefomgeving fysieke leefomgeving

Functie Gebruiksdoel dat, of status (in de betekenis van

bijzondere eigenschap) die een onderdeel van de
fysieke leefomgeving op een bepaalde locatie heeft,
zoals in beginsel toegedeeld door het omgevings-
plan

1 MVT Ow, Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 388-390.
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Begrip
Fysieke leefomgeving

Gebruik

Gebruiksruimte

Infrastructuur

Instructie

Instructieregel

Locatie

Maatregel

Maatschappelijke doelen

Maatwerkregels

158

Omschrijving

Omvat onderdelen als bouwwerken, infrastructuur,
watersystemen, water, bodem, lucht, landschappen,
natuur, cultureel erfgoed en werelderfgoed (artikel
1.2 Omgevingswet)

Benutting van de fysieke leefomgeving door de
mens

Beleidsmatig concept waarmee wordt aangege-
ven welke juridische ruimte binnen een gebied
wordt vrijgemaakt of wordt beheerd vanwege een
doelmatige verdeling van zowel een kwalitatief
goede fysieke leefomgeving als de realisatie van
activiteiten in die leefomgeving

Wegen en vaarwegen, waaronder routenetwerken
voor wandelen, fietsen en varen, spoorwegen, ha-
vens, luchthavens, energie-infrastructuur, telecom-
municatie-infrastructuur, buisleidingen, openbare
hemelwater- en ontwateringsstelsels en vuilwater-
riolen, infrastructuur voor watervoorzieningswerken
als bedoeld in artikel 1, eerste lid, Drinkwaterwet en
andere vitale infrastructuur

Instructie aan een ander bestuursorgaan over de
uitoefening van een taak of bevoegdheid als dat
nodig is met het oog op een evenwichtige toedeling
van functies aan locaties of als dat nodig is voor een
samenhangend en doelmatig waterbeheer (artikel
2.33 en 2.34 Omgevingswet)

Regel over de uitoefening van een taak of bevoegd-
heid door een bestuursorgaan (artikel 2.22 en 2.24
Omgevingswet)

Een door geometrische plaatsbepaling begrensd
deel van het grondgebied van een gemeente,
waterschap of provincie of van Nederland

Besluit of te verrichten andere handeling om doel-
stellingen voor de fysieke leefomgeving te bereiken
Maatschappelijke doelen als bedoeld in artikel 1.3
Omgevingswet (beschermen en benutten van de
fysieke leefomgeving)

Algemene regels van een gemeente, waterschap of
provincie ter invulling of aanvulling of in afwijking
van algemene regels van een provincie of het Rijk
(artikel 4.6 Omgevingswet)
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Begrip
Maatwerkvoorschrift

Milieu

Milieubelastende activiteit

Milieugebruiksruimte

Omgevingsplan

Omgevingsvergunning

Omgevingsverordening

Omgevingsvisie

Omschrijving

Beschikking waarmee het bevoegd gezag de plicht
oplegt te voldoen aan voorschriften ter invulling

of aanvulling of in afwijking van algemene regels
(artikel 4.5 Omgevingswet)

De fysieke leefomgeving, bezien vanuit het belang
van de bescherming van mensen, dieren, planten

en goederen, de bescherming en verbetering van de
kwaliteit van water, bodem en lucht, de beheersing
van het klimaat, een doelmatig beheer van afvalstof-
fen en afvalwater en een zuinig gebruik van energie
en grondstoffen

Activiteit die nadelige gevolgen voor het milieu kan
veroorzaken, niet zijnde een lozingsactiviteit op een
oppervlaktewaterlichaam of een lozingsactiviteit op
een zuiveringtechnisch werk of een wateronttrek-
kingsactiviteit

Gebruiksruimte voor milieuaspecten, zoals geluid
Document met de door het gemeentebestuur
gestelde regels over de fysieke leefomgeving. Het
omgevingsplan bevat voor het gehele grondgebied
van de gemeente in ieder geval de regels die nodig
zijn met het oog op een evenwichtige toedeling van
functies aan locaties (artikel 2.4 en 4.2 Omgevings-
wet)

Toestemming op aanvraag tot het verrichten van een
of meer activiteiten die gevolgen hebben of kunnen
hebben voor de fysieke leefomgeving (afdeling 5.1
Omgevingswet)

Verordening van de provincie die de regels bevat
over de fysieke leefomgeving (artikel 2.6 Omge-
vingswet)

Beleidsdocument met de hoofdlijnen van de voorge-
nomen ontwikkeling, het gebruik, de bescherming,
het beheer en het behoud van het grondgebied van
een bestuursorgaan en de hoofdzaken van het voor
de fysieke leefomgeving te voeren integrale beleid
(artikel 3.1 en 3.2 Omgevingswet)
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Begrip
Omgevingswaarde

Programma

Programmatische aanpak

Project

Projectbesluit

‘Sneller en beter’-aanpak
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Omschrijving

Maatstaf voor de staat of kwaliteit van de fysieke
leefomgeving of een onderdeel daarvan, de toelaat-
bare belasting door activiteiten of de toelaatbare
concentratie of depositie van stoffen in de fysieke
leefomgeving of een onderdeel daarvan, uitgedrukt
in meetbare of berekenbare eenheden of andere
objectieve termen (artikel 2.9 Omgevingswet)
Uitwerking van het te voeren beleid voor de
ontwikkeling, het gebruik, het beheer, de bescher-
ming of het behoud van een of meer onderdelen
van de fysieke leefomgeving, of maatregelen om
aan een of meer omgevingswaarden te voldoen

of om een of meer andere doelstellingen voor de
fysieke leefomgeving te bereiken (artikel 3.4 en 3.5
Omgevingswet)

Bijzondere vorm van een programma, waarmee
doelstellingen voor de fysieke leefomgeving kunnen
worden bereikt en tegelijkertijd de toelaatbaarheid
van specifieke activiteiten (projecten en andere
initiatieven) kan worden beoordeeld (paragraaf 3.2.4
Omgevingswet)

a. het bouwen van bouwwerken of de totstand-
brenging van installaties of werken

b. andere activiteiten die onderdelen van de fysieke
leefomgeving wijzigen, inclusief activiteiten voor de
winning van delfstoffen

Besluit van het Rijk, een provincie of een waterschap
voor het uitvoeren van een project en het in werking
hebben of in stand houden daarvan (afdeling 5.2
Omgevingswet)

Werkwijze bij voorbereiding en aanleg van com-
plexe projecten, gebaseerd op het advies van de
Commissie versnelling besluitvorming infrastructu-
rele projecten onder leiding van P. Elverding. Centra-
le kenmerken van deze werkwijze zijn een integrale
en gebiedsgerichte aanpak, brede en vroegtijdige
participatie van burgers, bedrijven en organisaties,
getrechterde besluitvorming, een helder budgettair
kader en zinvolle effectbepaling
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Begrip Omschrijving

Subsidiariteitsbeginsel Uitgangspunt voor de wijze waarop de taakverde-
ling tussen ‘hogere’ en ‘lagere’ openbare overheden
wordt vormgegeven. Het houdt in algemene zin
in dat hogere instanties niet iets moeten doen
wat door lagere instanties kan worden behartigd
(‘decentraal, tenzij')

Uitvoeringsregelgeving Bij of krachtens de Omgevingswet vastgestelde
algemene maatregelen van bestuur en ministeriéle
regelingen

Verbeterdoelen Verbeterdoelen van de stelselherziening van het
omgevingsrecht (MvT Ow, p. 4 en 25)

Waterschapsverordening Verordening van het waterschap die de regels bevat
over de fysieke leefomgeving (artikel 2.5 Omge-
vingswet)

Wettelijk voorschrift Bepaling in een wet, algemene maatregel van
bestuur, ministeriéle regeling, omgevingsplan,
waterschapsverordening of omgevingsverordening
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OVER DE AUTEUR

Mr. dr. H.A. (Harald) Oldenziel (1965) is bestuursrecht- en wetgevingsjurist. Hij is als
juridisch projectleider - nu bij het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties en daarvoor bij het Ministerie van Infrastructuur en Milieu - betrokken bij de
totstandkoming van het nieuwe stelsel van het omgevingsrecht. Daarvoor werkte hij onder
meer bij de vakgroep Bestuursrecht en Bestuurskunde van de Rijksuniversiteit Groningen.
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TREFWOORDENREGISTER

(Er wordt verwezen naar paragraafnummers)

A
aansturingsartikel
aanvullend recht
aanvullingsregelgeving
aanvullingssporen: zie aanvullingsregelgeving
activiteit
- beperkingengebiedactiviteit
- bouwactiviteit
- lozingsactiviteit
- magneetactiviteit
- milieubelastende activiteit
- omgevingsplanactiviteit
- plaatsgebonden activiteit
activiteit met gevolgen voor de fysieke leefomgeving
actus-contrariusbeginsel
algemene maatregel van bestuur
algemene onderwerpen
algemene regels (over activiteiten)
- in algemene rijksregels
- in omgevingsplan
- in omgevingsverordening
- in waterschapsverordening
algemene rijksregels
algemene wetten
algemene zorgplicht
ambtsgebied
annoteren
artikelkopje
artikelnummering

B

bedragen

begrippenlijst

begripsbepalingen

beheren, gebruiken en ontwikkelen van de fysieke
leefomgeving

beknopt formuleren

6.5
844
2.6.1

334,756
334

334

4.6

334
342,73
2.6.2

2.5.2

6.4

323
332,335
14
3.23,3.24,33.1,334
342

344

343

2.5.2

5.2.2
252,541
9.4

9.3.2

4.6

4.7

6.6

332
3.3.2,5.2.2,5.2.3,5.6,95
24

53
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Trefwoordenregister

beleidscyclus

beleidsregel

beleidsuitgangspunten

beoordelingsregel

beperkingengebiedactiviteit

bereiken en in stand houden van een veilige en
gezonde fysieke leefomgeving

beschermen van het milieu

bestuurlijke boete

bestuursrechtelijke handhaving

betrekken bij
bijzondere wetgeving
bouwactiviteit
bruidsschat

C
consistent begripsgebruik
coordinatieregeling (afdeling 3.5 Awb, nieuw)

D
decentraal, tenzij
decentrale beleidsvrijheid: zie ‘decentraal, tenzij’
decentrale regelgeving
definities: zie begripsbepalingen
delegatiebeleid
delegatiegrondslag

- begrenzing

- in begripsbepaling
digitaal stelsel Omgevingswet (DSO)
digitale ontsluiting van regels
digitaliseerbaarheid van regels
doelen van de wet
doelgroepenbenadering
doelstellingen voor de fysieke leefomgeving
doorwerkingsvarianten

- bij instructieregels
duurzame ontwikkeling
dwingend recht

E

een of meer
één-huis-gedachte
emissie
emissiegrenswaarde

166

331

8.4.3,89

732,752
3.3.3,336,34.2,344
3.34,75.6

24

2.4,73.7

2.61,73.6
2.3.2,2.61,3.3.1,33.2,33.5,
337,89

734
14,5.2.2,8.1,834,841
334

73.8,745,75.7

1.2
8.4.5,8.5.5,89

7.2

34

3.2

322

5.6

9.2

9.3.2

9.5
24,542
33.2
331

734
231,24
8.4.2

47

12
3.3.6,6.6
541
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enkelvoud en meervoud

evenwichtige toedeling van functies aan locaties

F
facultatief recht
functie

- maatschappelijke functie (van watersystemen)

functie-aanduiding
fysieke leefomgeving

G

gebied

gebruiksfunctie
gebruiksruimte
gedragsnorm

geheel of gedeeltelijk
gelijkwaardig beschermingsniveau
gelijkwaardige maatregel
geluidproductieplafond
geo-informatie

getallen

grenswaarde

H
handhaving
harmonisatie van regelgeving

|

immissie

in acht nemen

in afwijking van
indelingsprincipes
inhoudelijke bepalingen
inrichtingenbegrip
instructie
instructieregel

interbestuurlijk verkeer
invoeringsregelgeving

invoeringsspoor: zie invoeringsregelgeving

K

kernbegrip
kernelement
kerninstrumenten
keur

4.7
34.2,344,733,75.3

8.4.5
541,733
541
733
2.51

541
541,95
24,72
9.5

4.7

2.3.2
3.34,43,54.2
261,342
9.3.2

6.6

541

2.3,26.1,33.1,3.3.5,33.7,89
12,13,5.2,85.1,9.5

336

734

6.3.4

4.2

332,35

521
542,621,753
14,24,3.2,33,34,54.2,734,
73.5,74.2,75.4
4.4

2.6.1

12,541
43
1.2,2.6.1
343
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L

legger
lex-specialisregel
locatie
lozingsactiviteit

M
maatschappelijke doelen van de Omgevingswet
maatwerkregel
maatwerkvoorschrift
magneetactiviteit
meeteenheden
meldingsplicht
milieubelastende activiteit
ministeriéle regeling
minst belastende interventie
- beginsel van
modelbepalingen
modern woordgebruik
modules
- bij stelselherziening
- in Besluit activiteiten leefomgeving
monitoring

N

nationaal belang: zie ‘decentraal, tenzij’
nauwkeurig formuleren

normadressaat

normcondities

normobject

normoperator

0
omgevingsplan
- van rechtswege
omgevingsplanactiviteit
- binnenplanse
- buitenplanse
omgevingsvergunning
- voorschriften
omgevingsverordening
omgevingsvisie
omgevingswaarden

onverminderd

168

343
253
12,541
334

2.4
3.42,542,73.7,744,75.6
54.2,73.1,741,751

4.6

6.6
342,63.2,73.1,74.1,751
334

3.24,33.2-33.6

7.2
6.5
55

2.6.2
334
331

1.2
3.5,4.3,95
9.5
9.5
9.5

342,73

342

342,73

342

342,852

33,34

542

3.44,735,74.2,75
3.3.1,34.1,421,44,73.2,75.2
12,3.3.1,33.3,34.2,344,
3.45,54,73,75

6.3.4
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oogmerk

- van regels
opschrift: zie artikelkopje
opsomming

- cumulatief

- alternatief
overgangsrecht

P
peilbesluit
perceel
plaatsgebonden activiteit
primaat van de wetgever
procedurele bepalingen
programma
- met een programmatische aanpak
programmaplicht
programmatische aanpak
project
projectbesluit
provinciaal belang: zie ‘decentraal, tenzij’

R

rechtsbescherming
regelend recht

regels op de kaart
rekening houden met
richtingaanwijzers

S
samenhangende benadering van de fysieke leefomge-
ving
schakelbepalingen
scheiding tussen beleid en normstelling
standaarden

- in verband met digitalisering
standaardwaarde
stelselherziening omgevingsrecht

- aanleiding

- onderdelen

- uitgangspunten

- verbeterdoelen
subdelegatie

42.2,55,73.7,753

9.5

9.5
2.6.1,3.3.1,333,3.35,337,
3.4.2,433,344,73.1,73.58,
741,745,751,75.7

343

541

2.6.2

322

3.3.2,335,35
3.31,33.3,341,34.2,42
342,345

541

342,345

331,845
3.3.1,3.3.3,54.2,845

3.2.2,331,8.2
843
9.3.1
734
334

231,24

6.3.3
421

9.3.2
541

2.2
2.6
2.3.2
231
3.24
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subsidiariteitsbeginsel

symbolen
systematiek

T

taalgebruik

termijnen

terrein

tijdsaanduiding
toepasbare regels
toezicht op de naleving

U
uitputtendheid
uitvoeringsregelgeving

uitvoeringstechnische, administratieve en meet- of

rekenvoorschriften

uniforme openbare voorbereidingsprocedure (afdeling

3.4 Awb)

\')
van overeenkomstige toepassing verklaring
van toepassing verklaring
vaste formuleringen
vaste volgorde

- belangen of oogmerken

- bestuursorganen

- hulpwerkwoord en voltooid deelwoord
verbindingstechnieken
vergunningplicht

- decentraal

- landelijk
verplicht opnemen en uitsluiten van regels
verwijzingen

- beknopt

- ‘blote’

- inkleuren
vijf-ledenbeginsel
voorbereidingsbesluit
voorbereidingsprocedure

- reguliere

- uitgebreide
voorbeschermingsregels

170

3.2.2,341,3.4.4,42.2,72,
73.5

6.6

1.2

12,55

542

541

6.6

933
2.3,3.3.1,335,89

2.53,3.45,7.2,84.6,88
11,2.61,3.2,33
3.24,3.3.7

6.3.3,8.4.5,8.5.2,85.5,8.6.4,
8.6.5

6.3.3
6.3.3
542

422
422
47
6.3

3.4,731,741,75.1
252,334,336
73.6,74.3,75.5
6.2

6.2.1

6.2.2

6.2.2

4.5

342

8.9

8.44,85.2

8.5.2
342,345,64
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w
waarden
waterschapsverordening

werkwoordsvorm
wet
wetgevingsbeleid
wettelijk voorschrift
- in Algemene wet bestuursrecht
wijzigen van onderdelen van de fysieke leefomgeving

Z
zienswijzen

541

3.3.3,3.35,33.7,341,343,

74

4.7

14

11,13

14

843
736,743

8.6.4
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