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Het plangebied ligt in het overgangsgebied tussen industrie en 
dorpskern: er staan zowel monumentale, industriële gebouwen als 
prachtige historische huizen langs één van de oudste linten van 
Veghel. Rondom de haven gelegen voedselverwerkende industrieën 
en groothandelsbedrijven van veevoeders en granen, maken hier 
plaats voor een combinatie van kunst, cultuur en food. Deze 
nieuwe functies zijn complementair aan de bestaande functies 
van het winkel- en boodschappengebied rond de Sint 
Lambertuskerk. De ontwikkeling van het CHV-terrein is belangrijk 
voor de versterking van het huidige centrumgebied en voor het 
behoud en de herbestemming van industrieel erfgoed. 

Nieuwe initiatieven kunnen hier snel worden gerealiseerd omdat 
Gemeente Veghel een flexibel kader hanteert, met korte 
procedures, maar met behoud van sturingsmogelijkheden. De 
Crisis- en herstelwet biedt met het ‘bestemmingsplan met verbrede 
reikwijdte’ nieuw en aanvullend instrumentarium, waardoor de 
kwaliteit van de fysieke leefomgeving niet eenmalig wordt 
beoordeeld, maar permanent in de gaten wordt gehouden:

1. gefaseerd (milieukundig) onderzoek: bij de planvaststelling 
verkennend onderzoek naar milieugebruiksruimte, in de 
initiatieffase aantonen dat aan milieurandvoorwaarden wordt 
voldaan; 

Veghel houdt leefomgeving 
permanent in de gaten
Gemeente Veghel ontwikkelt in het oudste industriële gebied van de stad, het zogeheten CHV-terrein, een tweede centrum, op nog 
geen twee kilometer afstand van de historische binnenstad. Door gebruik te maken van het instrumentarium van de Crisis- en 
herstelwet experimenteert de gemeente hier met de mogelijkheden van de nieuwe Omgevingswet. Hoe gaat dit in zijn werk en wat 
levert het op?
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2. globale normstelling: op hoofdlijnen toetsen van initiatieven 
aan open normen, in combinatie met hierop gebaseerd beleid 
(beleidsregels). Dit gebeurt op basis van vertrouwen;

3. minder vergunningplichten, meer meldingsplichten: als aan de 
voorwaarden van het plan wordt voldaan zijn activiteiten direct 
mogelijk;

4. meer verantwoordelijkheden: de eigenaar van het gebied is 
verplicht om jaarlijks verslag uit te brengen over de ontwikkeling 
van het gebied en, afhankelijk van de uitkomst, om maatregelen 
te nemen. 

Schultz bezoekt 50e project Crisis- en herstelwet in Veghel 
De herontwikkeling van het CHV-terrein in Veghel is het 50e project dat met behulp van de Crisis- en 
herstelwet wordt gerealiseerd. Minister Schultz van Haegen (Infrastructuur en Milieu) bracht een bezoek 
aan Veghel om de herontwikkeling van het bedrijventerrein te bekijken. Bekijk
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De Brabantse gemeente Veghel experimenteert nu zes jaar met 
de mogelijkheden van de Omgevingswet bij de ontwikkeling van 
het zogeheten CHV-terrein. Stefan van Bogget, projectmanager 
Afdeling Ruimte bij de gemeente Veghel, vindt de nieuwe wet 
een hele vooruitgang. ‘Het biedt korte procedures, maar met 
behoud van sturingsmogelijkheden.’

Het CHV-terrein is een vlak bij het centrum gelegen oud industrie-
terrein. Het komt vrij omdat de bedrijven zich terugtrekken en 
plaatsmaken voor een combinatie van kunst, cultuur en food. 
De oude bedrijfsgebouwen zijn kenmerkend voor de geschiedenis 
van Veghel. Daarom hecht de gemeente aan behoud en heront-
wikkeling. Er zijn wel belemmeringen want veel om het CHV-terrein 
gelegen bedrijven verhuizen niet. ‘Binnen het krachtenveld van 
 projectontwikkelaars, bedrijven, bewoners en politiek moet je dus 
afwegingen maken.’ 

Geen voorbarig onderzoek
De food-, kunst- en cultuuractiviteiten op het CHV-terrein hebben een 
verkeersaantrekkende werking. Voldoende parkeergelegenheid is er 
daardoor niet altijd. Bij verdere ontwikkeling is er een kans dat be-
zoekers in de wijk willen parkeren. Dat wil de gemeente voorkomen.

Projectmanager Stefan van Bogget van de gemeente vertelt dat de 
Omgevingswet de mogelijkheid biedt ‘de mogelijke oplossing in de 
toekomst te plaatsen’. In het vroegere bestemmingsplan had de 
 gemeente zich meteen moeten vastleggen op een oplossing voor 
het verkeersprobleem waarvan toen nog onduidelijk was hoe groot 
het zou worden. Dat had de ontwikkeling van het CHV-terrein 
b emoeilijkt. ‘Het verschil is het uitstellen van de onderzoeksplicht 
naar het moment dat een ontwikkeling zich concreet voordoet’, 
 aldus Van Bogget.
Toen de parkeerruimte aan de Noordkade vol was, loste de 
 gemeente het verkeersprobleem op door een brug te plannen, die 
binnenkort wordt gebouwd. Zo werd de naastgelegen woonwijk 
toch ontlast.

Cultuuromslag in Veghel

“Gemeente schakelt sneller  
met Omgevingswet”
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Versnellen met globale gebiedsdoelen
Van Bogget legt uit dat je met de Omgevingswet de doelen voor 
een gebied in globalere termen kunt beschrijven. Bijvoorbeeld in de 
vorm van een concept voor het gebied. Dat kan leiden tot versnelling 
van beslissingen van de gemeente over nieuwe initiatieven. 

De gemeente Veghel heeft bij de ontwikkeling van het CHV-terrein 
gekozen voor het concept kunst, cultuur en food. Van Bogget: 
‘Daarmee hebben we de kaders van het omgevingsplan aangegeven. 
Het zijn thema’s die een interactie en relatie met elkaar hebben. 
In de oude situatie was het meer een bedrijfsverzamelgebouw 
geworden.’

Van vergunnings- naar meldingsplicht
De gemeente gaat uit van een ruim en flexibel kader. Functie
wijzigingen op het terrein kunnen vaak plaatsvinden zonder 
 vergunning. Een melding door de eigenaren volstaat dan. Zo 
wordt een functiewijziging veel eenvoudiger en gemakkelijker. 

Van Bogget legt uit hoe dat in de praktijk werkt. ‘Er zit nu een 
 cluster van foodbedrijven op het terrein. Stel de visboer wil zijn 
winkel verkopen en er trekt een ijssalon in. Dat valt allemaal binnen 
de kaders van het concept ‘food’, dus dat kan binnen het plan 
 geregeld worden zonder vergunning. Wel met de kanttekening dat 
als die ijssalon voor overlast zorgt, de gemeente kan ingrijpen.’ 
Binnen de kaders is er dus meer flexibiliteit voor eigenaren om 
te zeggen: deze functie komt te vervallen en er komt een andere 
 functie voor in de plaats.

Een ander voordeel van het melden is dat dit veel tijd scheelt ten 
opzichte van de vergunningprocedure. Een restauranteigenaar die 
voor de kerstdrukte nog open wil, kan dat tegenwoordig in Veghel 
sneller regelen. Van Bogget: ‘In het bestemmingsplan was het voor 

de gemeente onmogelijk om dat bijtijds juridisch te regelen en 
 mogelijk te maken.’

Monitoringsplicht
Die meldingsplicht is opgenomen om ervoor te zorgen dat de 
 gemeente voldoende invloed houdt op de ontwikkeling van het 
CHV-terrein. Van Bogget vertelt dat de eigenaar of de gezamenlijke 
ondernemers daarnaast jaarlijks moeten voldoen aan de moni-
toringsplicht van de gemeente. ‘Hij of zij moet antwoord geven op 
vragen als: hoeveel bezoekers zijn er, hoeveel verkeersbewegingen, 
neemt dat toe of af en wat is de reden van de af- of toename?’ 
Als ondernemer en gemeente er niet uitkomen, houdt de gemeente 
de mogelijkheid om handhavend op te treden.

Van Bogget vertelt dat het belangrijk is voor de gemeente om een 
goede balans te vinden. ‘Als je niet flexibel bent, zullen sommige 
functies verdwijnen. Dat leidt tot leegstand en daar is niemand bij 
gebaat. Als een bedrijf vertrekt willen we dat er snel een nieuwe 
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 onderneming voor in de plaats komt. Alleen als dat onevenredig 
grote gevolgen heeft voor de omgeving, grijpt de gemeente in.’  

Cultuuromslag in denken en organisatie
De Omgevingswet is meer gericht op ontwikkeling, vat Van Bogget 
samen. Dat heeft in Veghel en veel andere gemeenten geleid tot 
een cultuuromslag. ‘In plaats van alleen maar controleren en zeggen 
‘dit kan niet’  gaan we naar ‘ja, dit is een goede ontwikkeling, mits 
er waarborgen zijn tegen overlast’.’ 

Dat betekent, zegt Van Bogget, ook een cultuuromslag bij de 
 afdelingen van de gemeente zelf. ‘De afdelingen die het meest 
met de uitvoering van de Omgevingswet te maken krijgen, zijn nu 
nog vaak controlerend bezig. Ze moeten nu in een breder kader 
en  perspectief meedenken. Dat is een grote omslag en een goede 
ontwikkeling.’ 
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Kortere procedures, ambtenaren die enthousiast meedenken en 
graag meewerken. Projectontwikkelaar Stefan van de Ven is zeer 
te spreken over de samenwerking met de gemeente Veghel bij de 
ontwikkeling van het zogeheten CHV-terrein. De Omgevingswet 
met minder vergunnings- en meer meldplicht zorgt daarbij voor 
een grote stap vooruit.

De Brabantse gemeente wil het oude Coöperatieve Handels-
vereniging industriegebied (CHV) vlak bij het centrum omvormen 
tot een tweede centrum. Het project is in 2010 begonnen. Voedsel-
verwerkende bedrijven en groothandelaren in veevoeder en graan 
maakten plaats voor een combinatie van kunst, cultuur en food. De 
gemeente geeft vooruitlopend op de Omgevingswet globale kaders 
mee en ondernemers als Van de Ven komen met concrete plannen 
voor de ontwikkeling van het CHV-terrein. 
Van de Ven vertelt dat hij een theater wil bouwen in één van de oude 
graansilo’s. ‘Door de globale kaders die de gemeente hanteert zijn 
de procedures nu veel korter. Je hoeft niet meteen een uitgewerkt 
plan in te leveren. Als de omstandigheden veranderen, hoeft het 
hele plan niet in de prullenbak, maar kun je tussentijds wijzigen.’

Nieuwe energie
Volgens de projectontwikkelaar heeft deze aanpak gezorgd voor 
‘veel nieuwe energie’ in de samenwerking tussen lokale politiek, 

ambtenaren en ondernemers. ’De vrijheid die de Omgevingswet 
biedt, geeft alle partijen meer ruimte voor nieuwe initiatieven. Daar -
door denken ambtenaren en politici hier in Veghel enthousiast mee.’
Dat meedenken betekent, volgens Van de Ven, ‘volledig meedraaien 
in de planning van de initiatiefnemer. Dus, waar mogelijk, afstemming 
op de planning van de ondernemer. Je hoort bijtijds wat er mogelijk 
en niet mogelijk is.’ 

Geurcirkels
De gemeente voert milieukundig onderzoek gefaseerd in, wat 
 volgens Van der Ven een verbetering is. Kantoren op het CHV-terrein 
moeten wellicht aan een energienorm gaan voldoen, andere ruimtes 
mogelijk ook. ‘Daarom vind ik stapsgewijs invoeren zo belangrijk. 
We kunnen wel van start met het project, als we blijven kijken of we 
op de goede weg zijn en zo nodig bijschakelen. Wij hebben ook niet 
alles in de hand. De buurman ontwikkelt zijn eigen plannen. Daar 
hebben wij geen invloed op, maar die plannen kunnen wel gevolgen 

Ruimte voor vertrouwen tussen 
gemeente en ondernemers

“Het plezier om Veghel verder 
te ontwikkelen is terug”
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hebben voor onze activiteiten. Misschien moeten wij die gaandeweg 
aanpassen.’
De projectontwikkelaar noemt enkele graansilo’s op het CHV-terrein 
als voorbeeld. In de volksmond staan de silo’s bekend als de 
Koekbouw kathedraal en de Wiebenga graansilo. Ze liggen in een 
hindercirkel, die weer bestaat uit meerdere geurcirkels rondom een 
bestaand overslagbedrijf van veevoer.
De 35 meter hoge silo’s staan in een geurcirkel dicht op het overslag-
bedrijf. Woningbouw is daardoor niet mogelijk. Mede daarom is 
 gekozen voor de vestiging van de zogenoemde Escape Room, een 
evenementenlocatie voor wie een spannende real life experience 
zoekt.
In een andere voor woningbouw ongeschikte geurcirkel is wel 
 gekozen voor de bouw van een hotel. Voor een hotel gelden 
 namelijk andere regels dan bij een woning en heeft daarom toch 
een omgevingsvergunning gekregen.

Meldingsplicht
De Omgevingswet beoogt minder vergunnings- en meer meldplicht. 
Dat zorgt volgens Van de Ven, voor een snellere besluitvorming, 
zonder concessie aan de veiligheid van het gebouw. ‘Een vergunnings-

plicht geeft je meteen het gevoel dat je door een enorm traject 
heen moet voor je kunt beginnen. Dat gevoel werpt op zichzelf al 
een hindernis op. Dat heb je bij een meldingsplicht niet. Dan ga je 
gewoon van start, meld je dat aan de gemeente en hoor je daarna 
wel of het binnen de regels past.’
Van de Ven noemt de regels voor brandveiligheid van de Escape 
Room als voorbeeld. ‘Natuurlijk wil ik dat mensen daar snel en veilig 
uitkomen als er een keer iets gebeurt. Het moet een brandveilige, 
gebruiksvriendelijke ruimte zijn. Gemeente en organisator hebben 
hierover contact. Maar dat hoeft niet meer te zijn dan dat de 
 gemeente snel controleert of de organisator ook echt de maat-
regelen heeft genomen die nodig zijn voor een veilige locatie.’

Minder parkeerplaatsen
De eigenaar van het CHV-terrein krijgt meer verantwoordelijkheden 
dan in het verleden voor beheer en ontwikkeling van het gebied 
 bijvoorbeeld waar het gaat om parkeren. 
Een parkeernorm is een plaatselijke verordening voor hoeveel 
 parkeerplekken er bijvoorbeeld bij een bioscoop moeten komen. 
Van de Ven vertelt dat er vaak te weinig rekening wordt gehouden 
met ‘dubbel gebruik’. ‘Bijvoorbeeld mensen die eerst naar het 
 museum gaan, daarna een hapje gaan eten en de avond besluiten 
met een bezoek aan de bioscoop.’
Van de Ven liet tellingen uitvoeren, waaruit veel dubbel gebruik 
bleek. ‘Dus hoefden we minder parkeerplaatsen aan te leggen om 
toch aan de gemeentelijke normering te voldoen. Daarmee voor-
komen we uitgestrekte, nauwelijks gebruikte parkeervelden. We 
zijn tenslotte meer een dorp dan een stad. Dat heeft mij veel geld 
gescheeld.’ 
De projectontwikkelaar ziet de laatste jaren bij de gemeente Veghel 
‘een zoektocht om te kijken waar ze het makkelijker kunnen maken 
bij gebiedsontwikkeling. Dat vind ik echt fantastisch.’
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Evenementenlocatie
Dankzij gefaseerd milieuonderzoek gaan ontwikkeling en 
bescherming van de fysieke leefomgeving hand in hand: 
in de planfase is de milieugebruiksruimte vastgesteld, in 
de initiatie�ase is aangetoond dat wordt voldaan aan de 
gestelde randvoorwaarden.
De organisator van de Escape Room meldt bij de gemeente 
welke maatregelen hij hee� genomen om te zorgen voor 
een brandveilige ruimte; de gemeente controleert snel of 
dit goed is gebeurd.

Parkeerplaatsen
Door een monitoringsbepaling op te nemen kon de 
eigenaar met minder parkeerplaatsen toch voldoen 
aan de gemeentelijke parkeernormen. Jaarlijks laat de 
eigenaar via een in het plan aangegeven methodiek 
onderzoeken hoe hoog de parkeerdruk is. A�ankelijk 
daarvan moeten maatregelen worden genomen. 

Restaurant
Dankzij  exibele kaders van het bestemmingsplan met verbrede 
reikwijdte kan gemeente Veghel sneller besluiten. In dit plan wordt 
gebruikgemaakt van instrumentarium dat ook in de Omgevingswet 
is opgenomen, bijvoorbeeld een meldingsplicht voor het starten of 
veranderen van een activiteit. Een restauranthouder die nog voor de 
kerstdrukte een nieuwe zaak wil openen, kan dat tegenwoordig sneller 
regelen.

P

P

P

P

Fasering Melding

Veghel

Noordkade

P
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In Veghel is voor de ontwikkeling van het CHV-terrein gekozen 
voor het meegeven van globale kaders aan ondernemers met 
concrete plannen. Een aanpak die past bij ontwikkelings-
planologie. De rol die een gemeente wil spelen hangt mede af 
van de aanwezige en beoogde dynamiek in het gebied en het 
grondbeleid van de gemeente. Ontwikkelings- en toelatings-
planologie zijn in Nederland veel toegepast. In de crisisjaren zijn 
veel ontwikkelingsgebieden waar actief grondbeleid werd 
gevoerd laagdynamisch geworden (afwachtend). Dat is een 
positie die bij voorkeur vermeden wordt. In veel gemeenten 
vindt een verschuiving plaats naar uitnodigingsplanologie. De 
Omgevingswet is erop gericht om dat verder mogelijk te maken. 

Toelatingsplanologie Ontwikkelingsplanologie Uitnodigingsplanologie

Definitie Het beschermen van bestaande maatschappelijke 
waarden, zoals veiligheid en natuur, door een 
bindende set regels. 

Het mogelijk maken en het bevorderen van gewenste 
ruimtelijke ontwikkelingen.

Het faciliteren van lokale ontwikkelingen waarbij 
op voorhand geen gedetailleerd eindbeeld van een 
gebied bestaat. 

Kenmerken • Reactief handelen bij ontwikkelingen
• Een initiatief wordt pas toegelaten als het voldoet 

aan bestaande regels
• De overheid als ‘toetser’ voor de wenselijkheid 

van ontwikkelingen
• De maatschappij beschermen met regels en 

procedures

• Gewenste ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk 
maken zonder ‘de toekomst’ vast te leggen.

• Het bieden van een integraal ontwikkelingskader 
voor concrete initiatieven

• De overheid als leidende partij in de 
gebiedsontwikkeling

• Inspelen op de behoefte van de maatschappij

• Hoogdynamische gebieden (met groot belang), 
waar de overheid niet actief kan of wil ingrijpen

• Het bieden van beleidsruimte in ruil voor 
ontwikkelkracht van bedrijven en burgers

• Overheid als ‘begeleider’ en ‘partner’ voor 
initiatieven

• De maatschappij mobiliseren

Planologisch kader Een bestemmingsplan waarin is vastgelegd wat 
is ontstaan (beschermen) en wat kan ontstaan 
(blauwdruk). 
Daarbij ligt de nadruk op regels en procedures.

Een plan dat een ontwikkeling integraal afweegt en 
mogelijk maakt.

Een plan dat een breed ontwikkelingsperspectief 
biedt voor lokale initiatieven.

Welke rol wil je als 
gemeente kiezen?

Initiërend

Uitnodigend

Afwachtend

Reactief

⟶⟵

⟵
⟶

Actief grondbeleid

Faciliterend grondbeleid

Laagdynamische  
gebieden

Dynamische  
gebieden

toelatingsplanologie: reactief
ontwikkelingsplanologie: initiërend

uitnodigingsplanologie: uitnodigend
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De gebruiksruimte is de (juridische) ruimte binnen een gebied om 
zowel een kwalitatief goede fysieke leefomgeving te realiseren als 
activiteiten in die leefomgeving mogelijk te maken. Denk aan de 
ruimte voor wonen, natuur, werken, mobiliteit en recreëren. De 
gemeente kan de gebruiksruimte verdelen op twee niveaus. Eerst 
deelt ze functies toe aan locaties, zoals ruimte voor wonen of 
bedrijvig heid. Daarna stelt ze regels aan de activiteiten die daar 
kunnen plaatsvinden, zoals een maximale geluidsbelasting of 
maximale uitstoot van stoffen. Zo kan ze ook cumulatie regelen, 
dat is de optelsom van effecten van activiteiten op een locatie. 

De Omgevingswet biedt verschillende instrumenten om met de 
gebruiksruimte om te gaan. Deze ‘gereedschappen’ kan een 
gemeente inzetten, afhankelijk van wat er nodig is in een gebied. 

Welke gereedschappen de gemeente uit de gereedschapskist 
gebruikt, is afhankelijk van haar strategie. Wil ze ontwikkelingen 
mogelijk maken en daartoe initiatiefnemers uitnodigen in een 
gebied met veel leegstand? Dan kan ze gebruik maken van open 
normen en een beleidskader. Het kan ook zijn dat een gemeente 
ervoor kiest zelf actief te ontwikkelen om bijvoorbeeld een gebied 
met veel geur overlast leefbaar te houden. Dan zou emissie -
verkaveling een goed instrument zijn. Door het gebied te verdelen, 
voorkomt de gemeente dat een gebied ‘dicht’ gaat zitten voor 
nieuwkomers of bedrijven die willen uitbreiden. Voor die 
strategieën biedt de Omgevingswet verschillende instrumenten. 
Het is dus de combinatie van gebieds opgave en de wijze waarop 
de gemeente daarmee wil omgaan, die de keuze van de 
instrumenten bepaalt.

Elk gebied vraagt om 
andere aanpak
Deze infographic maakt duidelijk welke instrumenten uit de Omgevingswet een gemeente kan gebruiken bij verschillende 
vraagstukken, zoals leegstand of geuroverlast. De vereenvoudigde weergave laat drie gebiedsopgaven zien, die elk om een andere 
aanpak vragen. Voor elke aanpak biedt de Omgevingswet instrumenten om op de juiste wijze met de gebruiksruimte om te gaan. 
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Gebruiksruimte: de instrumenten kiezen uit verschillende instrumenten om met de gebruiksruimte 
om te gaan.

O M G E V I N G S W E T

1 Wateroverlast
In een woonwijk in Gemeente B is geen bijzondere 
stedenbouwkundige opgave, maar er is soms sprake van 
wateroverlast. Zes bedrijven lozen water op het riool, en 
die capaciteit is beperkt als het stevig regent. 

2 Leegstand
De binnenstad van gemeente F staat onder druk. Het 
onroerend goed bestaat voor een groot deel uit jaren ‘50 
bouw, de detailhandel trekt weg en er ontstaat leegstand 
en verpaupering. Omwille van de economie en de 

3 Geuroverlast
Het woonklimaat in het buitengebied van Gemeente G staat ernstig 
onder druk. De geuroverlast van veehouderijen is bijzonder groot. 
De gemeente kiest voor een herstructurering van het landelijk gebied, 

wordt ingericht op basis van ontwikkelingsplanologie. 

De gebiedsopgave: 
verdelen
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Gebruiksruimte
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regels voor activiteiten

Verdeling:
gedetailleerd/globaal 

De gebiedsopgave: 
saneren winkelgebied

De planologische 
strategie: 
uitnodigen

Gebruiksruimte 
verdelen via:
functietoedeling en 
via bijbehorende 
regels

Verdeling:
globaal

De gebiedsopgave:
saneren en ontwikkelen

De planologische 
strategie: 
ontwikkelen

Gebruiksruimte 
verdelen via: 
functietoedeling en 
via bijbehorende 
regels (cumulatie)

Verdeling:
gedetailleerdBeleidskader

Open norm

Maatwerkregel
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Om een echt uitnodigend ‘bestemmings’plan te kunnen maken, 
neemt de gemeente een voorsprong op de Omgevingswet. 
Daarmee maakt zij geen traditioneel bestemmingsplan waarin 
precies staat hoe de omgeving eruit moet komen te zien. In plaats 
van alles dicht te regelen, laat ze ruimte voor initiatiefnemers 
die ideeën hebben over de invulling van de functie ‘wonen en/of 
werken’. Zo verloopt de omschakeling van bedrijven naar gemengd 
stedelijk milieu via een organische ontwikkeling: in het omgevings-
plan formuleert de gemeente met zogeheten ‘planregels’ de 
beoogde kwaliteiten zoveel mogelijk in globale bewoordingen, 
waarna marktpartijen binnen deze regels hun eigen plannen 
ontwikkelen.

In het Omgevingsbesluit worden deze planregels ‘open normen’ 
genoemd. Een voorbeeld van een open norm is ‘de bouwhoogte 
moet aansluiten bij de gebouwen in de omgeving’ in plaats van 
een bepaald aantal meters. In het laatste geval zouden ingediende 
plannen alleen op basis van dit detail getoetst kunnen worden, 
terwijl in het eerste geval de beoogde kwaliteit wordt geborgd, 
maar de toetsing pas plaats hoeft te vinden bij een daadwerkelijk 
initiatief. Zo kan een gemeente de kwaliteit van een gebied 
bepalen, zonder dat bekend is wat er precies in het gebied zal 
worden gerealiseerd.

Integrale afweging gaat vooraf 
aan uitnodigingsplanologie
De gemeente Den Haag gaat op bedrijventerrein Binckhorst werken en wonen combineren. Door het gebied opnieuw 
te ontwikkelen, wil de stad de bereikbaarheid vergroten. Met een nieuwe entree vanuit knooppunt Ypenburg kan 
er een nieuwe, aantrekkelijke woon- en werkomgeving ontstaan, dicht bij het centrum. De gemeente wil initiatief-
nemers uitnodigen om woningen te bouwen, vastgoed te ontwikkelen en bedrijven te vernieuwen. 
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Geluidbelasting

Trekvlietzone

Grondeigendom

Binckhorstlaan

Binckhorstlaan
Externe veiligheid
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Haven
Kasteel De Binckhorst

Voormalige gascilinder

Jachtwerf De Haas

Den Haag centrum

Knooppunt 
Ypenburg

Trekvlietzone, onderdeel Binckhorst

Michiel Stam van de Gemeente Den Haag zorgde ervoor dat alle 
domeinen aan tafel kwamen rond de planontwikkeling en vertelt 
over dat proces. Jannie van der Meer, verantwoordelijk voor 
afdeling Wonen, vertelt hoe ze het heeft ervaren om met collega’s 
van andere afdelingen integraal naar oplossingen te zoeken.
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Vanuit afdeling Wonen van gemeente Den Haag is Jannie van der 
Meer intensief betrokken bij het opstellen van het ‘Omgevings-
plan Binckhorst’. Geheel in de geest van de Omgevingswet werkt 
de gemeente voor dit gebied aan de totstandkoming van een 
omgevingsplan. Met veel ruimte voor particulier initiatief. 
Dit in plaats van het vastleggen van de toekomstige ontwikkeling 
in een bestemmingsplan. Van der Meer: “Het is een heel inspi-
rerend zoek proces. Niet in de laatste plaats door de integrale 
aanpak. Maar het is ook lastig: komen we hiermee wel waar we 
zouden willen zijn?”

Tot 7 juli 2016 heeft het voorontwerp omgevingsplan ter inzage 
gelegen. Daarmee zijn drie van de zes fases doorlopen van het 
proces op weg naar een omgevingsplan voor Binckhorst. Doel is 
dat het bestaande bedrijventerrein een organische ontwikkeling 
doormaakt naar innovatief en duurzaam woon-werkgebied.

Wensenlijstjes op elkaar afstemmen
Kenmerkend voor het opstellen van een omgevingsplan is de 
integrale aanpak. Van der Meer: “In feite kijk je vanuit alle 
verschillende gemeentelijke afdelingen – zoals wonen, milieu, 
ruimtelijke ordening, economie, et cetera – naar het gebied. 
In eerste instantie vond dat nog plaats vanuit de eigen ‘koker’. 

Hoe ziet bijvoorbeeld de huidige situatie op het gebied van wonen 
of bedrijvigheid eruit? En wat zijn de mogelijkheden en ambities? 
Voor alle deel terreinen is dat in eerste instantie apart in kaart 
gebracht. Maar vervolgens stel je gezamenlijk de vraag wat je eigen 
wensenlijstje betekent voor het wensenlijstje van de ander. 
Hoe vinden we nu gezamenlijk dat het gebied eruit moet komen 
te zien? En als ik hier iets inlever, kan ik ergens anders dan iets 
ervoor terugkrijgen? En welke regels horen daarbij? Waar moeten 
initiatiefnemers – die straks met de concrete ontwikkeling van het 
gebied aan de slag kunnen gaan – zich aan houden?”

Veel minder op kaart intekenen
Een belangrijke verandering die de nieuwe aanpak met zich 
meebrengt is dat er veel meer aan initiatiefnemers wordt 
overgelaten dan bij het opstellen van een bestemmingsplan. 

Opstellen omgevingsplan 
Binckhorst

“Inspirerend én lastig 
zoekproces”
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“We tekenen niet meer uit den treure op een kaart in wat waar 
moet komen. En we hoeven ook niet op voorhand uit te rekenen 
wat voor geluidsbelasting er op die en die locatie op de gevel 
van een woning komt. Want die woning wordt daar misschien 
wel helemaal niet gebouwd. Dat is aan de ontwikkelaar. En de 
berekeningen volgen pas op het moment dat die ontwikkelaar 
een vergunning aanvraagt voor zijn plannen. We zeggen bijvoor
beeld wel: dit deel van de ruimte moet vooral gevuld worden met 
wonen, terwijl we aan bedrijvigheid in een ander gebied meer 
prioriteit geven.”

Vastleggen of vrij laten?
Het loslaten van de grote mate van sturing – waarvan in een 
bestemmingsplan veel meer sprake is – ervaart Van der Meer als 
inspirerend. “We zijn veel meer dan voorheen gezamenlijk bezig 
met het formuleren van een integrale visie op de ontwikkeling van 
het gebied.” Tegelijkertijd is het ook lastig, geeft ze aan. “Bij het 
opstellen van het omgevingsplan heb je een bepaalde kwaliteit 
van het gebied voor ogen. Hoe waarborg je dat een initiatiefnemer 
die kwaliteit ook realiseert? De vraag is dus hoeveel je aan de 
initiatiefnemer laat en hoeveel je zelf wilt vastleggen. Zeg je: in de 
omgeving van een woning moet een bepaalde hoeveelheid ‘groen’ 
terugkomen en in de openbare ruimte moet de stoep minstens 
vier meter breed zijn, of laat je dat vrij?”

Vinger aan de pols
“Persoonlijk”, zegt Van der Meer, “zou ik het een goede zaak vinden 
wanneer bij de organische ontwikkeling waarvoor straks daad-
werkelijk de schop de grond in gaat, op een of andere manier de 
vinger aan de pols gehouden wordt. Laat een begeleidingsgroep 
met deskundigheid op de verschillende vakgebieden naar de 
plannen kijken waarmee de initiatiefnemers langs komen. Laat hen 

een afweging maken. Dan heb je een soort instrument waarmee 
je beter kunt waarborgen dat de visie die we nu voor het gebied 
ontwikkelen ook echt tot haar recht komt.”
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Voor het bestaande bedrijventerrein Binckhorst worden al langer 
plannen gemaakt. “Al in de structuurvisie ‘Wereldstad aan zee’ 
uit 2005 werd gesproken over de ontwikkeling van Binckhorst 
naar een meer gemengd gebied”, vertelt Michiel Stam, afdeling 
juridische zaken van de gemeente Den Haag. “Er is zelfs nog 
een bestemmingsplan opgesteld. Toen de plannen echter niet 
economisch haalbaar bleken, is het roer omgegooid. In 2011 is 
gekozen voor een gebiedsaanpak met een organische 
ontwikkeling als uitgangspunt.”

In plaats van een grootschalige geplande herontwikkeling gaat 
de gemeente, voor dit omvangrijke gebied met veel kantoren en 
bedrijven, nu dus uit van een gebiedsaanpak waarin de initiatieven 
uit de markt moeten komen. Stam: “Daarbij hoort ook een andere 
juridisch-ruimtelijke basis en die hebben we gevonden in een pilot 
met het omgevingsplan; puur bedoeld als instrument om de 
organische transformatie naar een gemengd woon-werkgebied 
mogelijk te maken. Met het plan lopen we vooruit op de nieuwe 
wetgeving op het gebied van de fysieke leefomgeving.”

Goede integrale afweging omgevingsaspecten noodzakelijk
Ten opzichte van een conventioneel bestemmingsplan is de reik-
wijdte van een omgevingsplan veel breder. Stam: “Terwijl in een 

bestemmingsplan alleen een goede ruimtelijke ordening aan de 
orde is, heb je het met een omgevingsplan over de gehele fysieke 
omgeving. Het gaat er dan om ervoor te zorgen dat er een goede 
integrale afweging plaatsvindt tussen al de verschillende belangen 
– economie, wonen, duurzaamheid en welstand bijvoorbeeld – 
die in die fysieke omgeving spelen. Dat is niet alleen anders qua 
inhoud, maar ook wat betreft organisatie en proces: hoe ga je met 
elkaar om en hoe werk je met elkaar samen? En: ben je bereid om 
je eigen beleid af en toe een keer opzij te zetten, om er uiteindelijk 
als stad beter uit te komen?”

Scheiding van ‘of’ en ‘hoe’
Eén van de belangrijke inhoudelijke wijzigingen heeft betrekking op 
het feit dat de volledige uitvoerbaarheid van het plan nu niet langer 
onderbouwd hoeft te worden, maakt Stam duidelijk. “In feite zijn 
de ‘of’- en de ‘hoe’-vraag gescheiden. We moeten aantonen dat het 

Werken aan omgevingsplan 
Binckhorst

“Benadering krijgt steeds 
integraler karakter”
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plan niet evident onuitvoerbaar is, maar hoe een ontwikkelaar 
uiteindelijk met de precieze invulling aan de slag wil, kan worden 
doorgeschoven naar de fase van de vergunningaanvraag. We hoeven 
daarmee in vergelijking met het opstellen van een bestemmings-
plan veel minder tot in detail vast te leggen en variantenonderzoek 
te doen. Dat scheelt zowel de gemeente als de markt partijen 
enorm veel werk en geld.”

Uitwerking open normen via beleidsregels
Bij het opstellen van het omgevingsplan wordt voor een aantal 
aspecten gewerkt met zoge heten open normen. Stam: “We zeggen 
bijvoorbeeld dat er voldaan moet worden aan een goede steden-
bouwkundige kwaliteit. Dat is natuurlijk een behoorlijk brede 
omschrijving. Daarom werken we zo’n open norm uit in beleids-
regels. Die kunnen bovendien – wanneer dat nodig is – via een 
eenvoudige procedure worden aangepast. Vraag is vervolgens wel 
wie gaat toetsen of aan de beleidsregels wordt voldaan. Is dat 
bijvoorbeeld de vergunningverlener of de beleidsmedewerker van 
de betreffende afdeling? Op dat soort vraagstukken willen we 
een antwoord vinden via zogeheten procesgerichte ‘botsproeven’ 
waarin we de ‘theorie’ laten botsen met verschillende praktische 
scenario’s.”

Toevoegen kwaliteit door saldering
Botsproeven worden ook ingezet om andere zaken inzichtelijk 
te maken. Stam: “Bijvoorbeeld om scherp te krijgen in welke mate 
belangen met elkaar conflicteren. Natuur versus bedrijvigheid 
bijvoorbeeld. Dat maakt helder welke keuzes je moet maken om 
de conflicten eruit te halen. We gebruiken ook botsproeven om te 
kijken hoe we kunnen salderen. Hoe kunnen we nou extra gebruiks
ruimte creëren door met regels te spelen? Bijvoorbeeld door van 
een geluidsnorm af te wijken – overigens alleen als die strenger is 
dan het wettelijk kader – om de totale gebiedskwaliteit een impuls 

te geven. Stel je voor dat je langs een drukke doorgaande weg 
een geluidsluwe gevel neerzet. Die woningen hebben dan wellicht 
wat meer geluid op de gevel, maar juist door die gevel ontstaat 
daarachter een gebied waar het veel rustiger wordt. Daar kun je dan 
een park aanleggen. Per saldo voeg je dan wel kwaliteit toe.”

Bereidheid over grenzen eigen vakgebied heen te kijken
Op de vraag hoe het proces verloopt, antwoordt Stam: “Het is 
sowieso ontzettend leuk om aan zo’n nieuw proces te werken en 
een nieuw product vorm te geven. Het begint ook bij collega’s 
steeds meer te landen. In de eerste fase moest je echt je best doen 
om mensen mee te krijgen. Er waren ook flinke discussies waarbij 
afdelingen tegenover elkaar stonden. Nu duidelijk wordt wat de 
meerwaarde kan zijn, wordt iedereen steeds enthousiaster. Je ziet 
dat de benadering een meer integraal karakter krijgt. En dat 
mensen steeds meer bereid zijn over de grenzen van hun eigen 
vakterrein heen te kijken en te stappen om er uiteindelijk een 
mooi gebied van te maken.”

“Mensen zijn steeds meer 
bereid over de grenzen van 

hun eigen vakterrein  
heen te stappen om er een 

mooi gebied van te maken”
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Een belangrijk uitgangspunt in de Omgevingswet is het credo 
‘decentraal tenzij’. Dat geeft decentrale overheden veel ruimte om 
zelf te bepalen of er regels gelden. Voor sommige onderwerpen 
stelt de Omgevingswet geen centrale regels vanuit het rijk.  
Voor een groot deel van de activiteiten die wel vanuit het rijk 
worden geregeld, geldt dat maatwerk mogelijk is. Gemeenten 
kunnen de regels dan specificeren voor bijvoorbeeld milieu
belastende activiteiten in het omgevingsplan.

Meer ruimte voor lokale overheden
Een van de doelen van de Omgevingswet is het vergroten van de 
afwegingsruimte voor lokale bestuurders. De inhoudelijke kaders 

De gebieden in Nederland verschillen van plek tot plek. Soms is het nodig kwetsbare gebieden extra te 
beschermen met regelgeving. Soms zijn bestaande regels juist te streng. Flexibiliteit is nodig om rekening te 
kunnen houden met verschillen. Om gebieden voldoende te kunnen beschermen en benutten, is bestuurlijke 
afwegingsruimte nodig. In dit artikel staat de vraag centraal hoe die afwegingsruimte eruit ziet onder 
de Omgevingswet. 

Meer ruimte 
voor bestuurlijke afweging

die het Rijk aan lokale overheden meegeeft voor het maken van 
een omgevingsplan, hebben de vorm gekregen van instructieregels. 
Deze zijn samengebracht in het Besluit kwaliteit leefomgeving (Bkl). 
De instructieregels creëren ruimte voor de lokale besluitvorming. 
Instructieregels kunnen een standaardnorm en een bandbreedte 
meegeven aan gemeenten. Een voorbeeld hiervan is de mogelijk-
heid voor een gemeente om voor het geluid van bedrijfsmatige 
activiteiten in relatie tot omliggende woningen, een soepelere of 
strengere norm dan de standaardnorm vast te stellen. Zo hebben 
decentrale overheden onder de Omgevingswet meer ruimte om die 
keuzes te maken die het best passen bij het gebied en bij hun 
ambitieniveau.
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Daarnaast mogen gemeenten en provincies ook zelf aanvullende 
omgevingswaarden voor bijvoorbeeld luchtkwaliteit vaststellen. 
Provincies hebben die mogelijkheid ook voor de kwaliteit van water 
en zwemwater. Decentrale overheden kunnen ook zelf omgevings-
waarden stellen voor aspecten die het Rijk niet met een omgevings-
waarde heeft gereguleerd. Ook kunnen gemeenten onder de 
Omgevingswet ruimere geur- en geluidsbelasting van voormalige 
bedrijfswoningen toestaan. Dat was tot nu toe alleen voor 
agrarische woningen mogelijk.

Kortom, voor een deel laat het Rijk dus de regels geheel over aan 
gemeenten en is dit deel aan kaders gebonden en geldt een band-
breedte, zoals voor geluid en geur. Echter ook dan bieden de 
instructieregels lokale overheden afwegingsruimte. Voor bijzondere 
situaties, bijvoorbeeld in het geval van voormalige bedrijfs-
woningen voorziet de Omgevingswet in extra afwegingsruimte.

Bestuurlijke afwegingsruimte in de praktijk

Aan de oostkant van een gemeente ligt een bedrijventerrein en aan de westkant 

ligt een natuurgebied. Welke geluidsnorm geldt in deze gemeente?

a. De landelijke standaardnorm

b. Dat hangt af van waar je je bevindt in die gemeente

Beide antwoorden kunnen goed zijn. De gemeente kan één geluids norm hanteren. 

Maar ze kan er ook voor kiezen de geluidsnorm te laten verschillen per gebied. 

Stel, de gemeente wil bedrijvigheid stimuleren. Ze wil het bedrijventerrein aan-

trekkelijk maken als vestigingsplaats voor nieuwe bedrijven. Ook wil ze dat 

bestaande bedrijven blijven of hun activiteiten kunnen uitbreiden. In dit gebied 

kiest de gemeente dan niet voor de landelijke standaard norm voor geluid, maar 

staat ze meer geluid toe.

Voor het natuurgebied maakt de gemeente een andere afweging. Ze wil de 

kwaliteit van het natuurgebied vergroten. De gemeente wil dan juist voorkomen 

dat er activiteiten gaan plaatsvinden die geluid veroorzaken. In dit gebied staat 

ze minder geluid toe dan de standaardnorm. Zo wordt duidelijk wat er mogelijk is 

voor initiatief nemers: een demonstratie van bijenhouders kan wel, een 

muziekfestival niet.

De afwegingsruimte van bestuurders wordt duidelijk gemaakt aan de hand van 

het ‘mengpaneel’. Voor luchtkwaliteit en externe veiligheid is de standaardnorm 

tegelijkertijd de maximum norm. Voor geluid, geur, trillingen en bodem kan de 

gemeente zowel strenger als soepeler normeren. Dat moet de gemeente dan wel 

motiveren. Dat hoeft niet als zij de standaardnorm overneemt.

Voor een aantal onderwerpen zijn geen standaardnormen. Dit betekent dat een 

gemeente kan besluiten een norm te stellen voor lichthinder, bijvoorbeeld om het 

leefklimaat voor nachtdieren in het natuurgebied te beschermen. Dit heet vrije 

regelruimte.

Meer weten over bestuurlijke afwegingruimte? Zie deze animatie het omgevings-

plan en afwegingsruimte en kijk het webinar over bestuurlijke afwegingsruimte 

terug. Ook is er een vraag en antwoordlijst over bestuurlijke afwegingsruimte op 

de website Omgevingswetportaal.nl.
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De hoofdregel is dat de gemeente het bevoegd gezag is. Daarmee 
wordt invulling gegeven aan het uitgangspunt ‘decentraal, tenzij’. 
Dit wordt geregeld in de Omgevingswet. Het Omgevingsbesluit 
geeft invulling aan de ‘tenzij’ door helder te maken wat de 
uitzonderingen daarop zijn. Er is daarbij gezocht naar aansluiting 
op de huidige praktijk en verbetering. De bevoegdheidsverdeling 
is op onderdelen vereenvoudigd en er is één sluitend systeem 
gemaakt dat helder maakt hoe het bevoegd gezag geregeld is.  
Dit is overzichtelijk bij elkaar geplaatst in het Omgevingsbesluit.

Bevoegd gezag voor de vergunningverlening bij 
‘magneetactiviteiten’
Het kan zijn dat een initiatiefnemer er voor kiest één vergunning 
aan te vragen voor meerdere activiteiten. Als de gemeente bevoegd 
gezag is om vergunning te verlenen voor alle afzonderlijke 

Uitgangspunt van de Omgevingswet is dat iedereen die een omgevingsvergunning aanvraagt, te maken heeft 
met één bevoegd gezag. Dit bevordert dat er een integraal besluit komt en dat er geen tijd verloren gaat met 
het zoeken bij wie wat moet worden aangevraagd.

activiteiten, dan is het duidelijk wie bevoegd gezag is, dat is immers 
de gemeente. Het kan echter zo zijn dat als één van die activiteiten 
afzonderlijk zou zijn aangevraagd, de provincie of het rijk daarvoor 
bevoegd gezag zou zijn geweest. Als zo’n activiteit is aangewezen 
als een zogenaamde ‘magneetactiviteit’, verandert er iets. In dat 
geval wordt dan de provincie of het rijk voor de gehele vergunning 
(dus alle tegelijkertijd aangevraagde activiteiten) het bevoegd 
gezag. Deze ‘magneetactiviteiten’ trekken als het ware de andere 
activiteiten naar dat bevoegd gezag toe. Magneetactiviteiten zijn 
activiteiten waarbij een gemeente- of regio-overstijgend belang in 
het spel is, wanneer door de aanwijzing een doelmatiger uitvoering 
van taken mogelijk is, of wanneer (Europese) regelgeving dit 
noodzakelijk maakt. Een lijst met deze magneetactiviteiten staat 
in het Omgevingsbesluit.

Omgevingswet;
Hoofdlijnen regeling bevoegd gezag 
vergunningverlening
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Complexe bedrijven: eens bevoegd gezag altijd bevoegd gezag 
In het Omgevingsbesluit is geregeld dat vergunningaanvragen 
van ‘complexe bedrijven’ altijd door één bevoegd gezag worden 
afgehandeld. Deze regeling geldt voor bedrijven die onder de 
Seveso-richtlijn vallen en bedrijven die bepaalde installaties 
hebben waarop de richtlijn industriële emissies van toepassing is. 
Het gaat om bedrijven waarvoor de provincie is aangewezen als 
bevoegd gezag. 

Deze actitviteiten vergen een integrale benadering. Daarom is voor 
deze categorie bedrijven geregeld dat hiervoor geldt ‘eens bevoegd 
gezag, altijd bevoegd gezag’. Het bevoegd gezag voor milieu-
belastende activiteiten is dus ook bevoegd gezag voor alle andere 
vergunningplichtige activiteiten die daar functioneel verband mee 
houden, en die plaatsvinden binnen de begrenzing van de 
activiteiten van het bedrijf. 

Bevoegd gezag bij wateractiviteiten
Ook bij de bevoegdheidsverdeling voor meervoudige water-
activiteiten geldt het uitgangspunt decentraal, tenzij. De hoofdregel 
in het Omgevingsbesluit is daarom dat het waterschap beslist bij 
meervoudige wateractiviteiten. In het geval van vergunning-
verlening voor wateractiviteiten, sluiten de Omgevingswet en het 
Omgevingsbesluit grotendeels aan bij de huidige taak- en bevoegd-
heidsverdeling tussen bestuursorganen. Het Omgevingsbesluit 
regelt in welke uitzonderingsgevallen de provincie of het Rijk 
bevoegd gezag is. 

Advies met instemming en advies
Het Omgevingsbesluit regelt ook hoe andere bestuursorganen 
betrokken zijn. Dat gebeurt door ‘advies’ of ‘advies en instemming’. 
Als een initiatiefnemer een meervoudige vergunning aanvraagt, 
krijgt het bestuursorgaan dat bevoegd gezag geweest zou zijn als 

de vergunning afzonderlijk was aangevraagd, ‘advies met 
instemming’. Als het betrokken bevoegd gezag in zo’n situatie geen 
instemming geeft, kan de meervoudige vergunning niet worden 
verleend. 

Daarnaast is een aantal bestuursorganen op grond van hun 
bijzondere deskundigheid, of het borgen van het belang dat zij 
behartigen, adviseur bij omgevingsvergunningen. Voor de rol 
van adviseur geldt dezelfde procedure als in de huidige situatie. 

Onderling overdragen van bevoegdheden
Rijk, Provincies, gemeenten en waterschappen kunnen ook 
bevoegdheden aan elkaar overdragen, mits zij het daar onderling 
over eens zijn. Dit kan in individuele gevallen, voor een samenstel 
van vergunningen zoals een groot project waarvoor meerdere 
vergunningen nodig zijn, of voor een bedrijventerrein dat in twee 
gemeentes ligt.
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Voor ongeveer 90% van de activiteiten die centraal geregeld 
worden, volstaan algemene rijksregels, aangevuld met een 
meldingsplicht. Voor de overige ongeveer 10% is een vergunning 
vereist. Het inzetten van het instrument vergunningplicht wordt 
– waar mogelijk – beperkt tot dat gedeelte van de activiteit 
waarvoor uitsluitend algemene regels geen uitkomst bieden.  
Dat is in veel gevallen omdat Europa een vergunningplicht verlangt, 
of omdat een individuele beoordeling vooraf noodzakelijk is. 
De vergunningplichtige activiteiten kunnen grofweg in twee 
categorieën worden onderverdeeld. Namelijk een vergunning voor 
een deel van het bedrijf of een vergunning voor het hele bedrijf, 
bij complexe bedrijven.

In het Besluit activiteiten leefomgeving is aangegeven voor welke milieubelastende activiteiten het Rijk 
algemene regels stelt of een vergunningplicht instelt. De regels gelden direct voor burgers, bedrijven en 
overheden die deze activiteiten uitvoeren.

Vergunning voor een deel van het bedrijf
De vergunning is voor deze groep bedrijven bedoeld als aanvulling 
op de algemene regels en beperkt zich veelal tot een onderdeel 
van de activiteit of het bedrijf. De meeste vergunningplichten vallen 
onder deze categorie. Zo kan er bijvoorbeeld een vergunningplicht 
worden ingesteld voor een bepaalde installatie, en valt de rest van 
het bedrijf alleen onder de algemene regels. Voor deze vergunning-
plichten is, net als voor de algemene regels, in de meeste gevallen 
de gemeente bevoegd gezag. Het voordeel is dat deze bedrijven 
niet telkens een wijziging van hun vergunning hoeven aan te vragen, 
als slechts het deel van de activiteiten verandert dat uitsluitend 
onder algemene regels valt.

Algemene rijksregels en 
vergunningplicht milieubelastende 
activiteiten
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Vergunning voor het gehele complex: Seveso-inrichting en 
bepaalde ippc-installaties (complexe bedrijven)
De tweede categorie betreft bedrijven waarvoor een vergunning-
plicht geldt voor het gehele bedrijf. Algemene regels vervullen hier 
slechts een aanvullende rol. Hierbij gaat het om een zeer kleine 
groep van bedrijven met een grote potentiële impact op de 
leefomgeving, waarvoor het Europees recht het uitgangspunt is. 
Met name bedrijven die onder de Seveso-richtlijn vallen en 
bedrijven die bepaalde (IPPC-)installaties hebben waarop de Richt-
lijn Industriële Emissies (RIE) van toepassing is, vallen hieronder.

Eén bevoegd gezag voor ‘complexe bedrijven’ 
Voor deze zogenoemde complexe bedrijven is de provincie bevoegd 
gezag. Omdat deze bedrijven een grote invloed kunnen hebben 
op het milieu, is het van belang dat alle activiteiten op de locatie 
van een dergelijk bedrijf zo veel mogelijk onder één bevoegd gezag 
– de provincie vallen. Daarom is bepaald dat ook voor alle 
algemene rijksregels en omgevingsvergunningplichten de provincie 
bevoegd gezag is. Dus bijvoorbeeld ook voor bouwactiviteiten 
die normaal onder de gemeente zouden vallen.

De enige uitzondering op deze ‘één bevoegd gezag regeling’ 
vormen de wateractiviteiten. Hier is de waterbeheerder als bevoegd 
gezag aangewezen. Deze beschikt over de nodige deskundigheid 
om de wateractiviteiten te reguleren. Ook beschikt de water-
beheerder over de adequate middelen voor toezicht op deze 
activiteiten.

Meer lezen?
Op de verhouding tussen algemene regels en vergunningplicht 
bij milieubelastende activiteiten wordt uitgebreid ingegaan in 
paragraaf 4.6 van de nota van toelichting van het Besluit 
activiteiten leefomgeving.
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In dit vereenvoudigde praktijkvoorbeeld illustreren we hoe 
vergunningaanvragen verlopen rond de uitbreidingsplannen van 
twee bedrijven. Ook beantwoorden we de vraag wie in deze 
situaties bevoegd gezag is, de provincie of de gemeente?

Op de grens van gemeente A en gemeente B ligt een 
industrieterrein. Ooit stond op dit terrein een grote chemische 
fabriek, tegenwoordig zijn hier kleinere, innovatieve bedrijven 
gevestigd. Het relatief goedkope vastgoed maakt deze locatie 
aantrekkelijk voor startende ondernemingen, die zich graag in 
elkaars nabijheid vestigen.

Wie is bevoegd gezag?  
Hoe verloopt de vergunningaanvraag?
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Situatie 1: Gecombineerde of gefaseerde aanvraag?
Fabriekshal

plasticrecycling

Lab Uitbreiding

PLANNEN

Uitbreiding fabriekshal voor 
50% meer productie
Nieuw onderzoeks-
laboratorium

VERGUNNINGEN

1.  Afwijken van omgevingsplan
2.  Bouwactiviteit
3.  Milieubelastende activiteit

ALTERNATIEF

Gecombineerde aanvraag 
vergunning 1, 2 en 3 bij 
gemeente

AANVRAAG EN 
BEVOEGD GEZAG
Eerst: aanvraag vergunning 1 
bij gemeente
Daarna: bij positief 
resultaat, aanvraag 
vergunning 2 
en 3 bij gemeente

Een bedrijf dat nieuwe recycle-toepassingen voor plastics ontwikkelt 

wil uitbreiden. Er komt een nieuw onderzoekslaboratorium en de 

productiecapaciteit wordt met 50% vergroot. Daar is een nieuwe 

fabriekshal voor nodig. Het bedrijf vraagt een 

omgevingsvergunning aan bij gemeente A. Deze vergunning 

hee� het bedrijf nodig vanwege de uitbreiding van de 

milieubelastende activiteiten, de bouw van de 

fabriekshal en het afwijken van het 

omgevingsplan. De hal is namelijk 

gepland buiten het toegestane 

bouwvlak. De gemeente is bevoegd 

gezag voor al deze vergunningen. Het 

bedrijf hee� de keuze deze vergunningen 

allemaal tegelijk aan te vragen, los van elkaar of in 

een bepaalde combinatie. Omdat de gemeente op dit punt 

doorgaans vrij streng is, kiest het bedrijf ervoor om eerst 

alleen de afwijkactiviteit aan te vragen. Lukt het om deze 

vergunning te krijgen, dan volgt daarna de 

vergunningaanvraag voor beide andere activiteiten. 
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Natura 
2000-gebied

Fabriekshal
plasticrecycling

Situatie 2: Aanvraag bij provincie of gemeente?

Lab Uitbreiding

VOOROVERLEG

Meer stikstofuitstoot hee� 
mogelijk e�ecten op 
naastgelegen natuurgebied

VERGUNNINGEN

4.  Natura 2000-activiteit;
 provincie is daarvoor 
 bevoegd gezag

ALTERNATIEF

Gecombineerde aanvraag 
vergunning 4 en een van de 
andere vergunningen bij 
gemeente
Provincie gee� advies met
instemming over vergunning 4

AANVRAAG EN 
BEVOEGD GEZAG
Aanvraag vergunning 4 
bij provincie

Stikstofuitstoot ?

Na vooroverleg met de gemeente blijkt dat de uitbreiding zorgt 

voor meer stikstofuitstoot. Dit hee� mogelijk e�ect op een 

aangrenzend natuurgebied. Om de uitbreiding te mogen 

realiseren moet het bedrijf een passende beoordeling laten 

uitvoeren en een vergunning aanvragen voor een Natura 

2000-activiteit. Daarvoor is de provincie bevoegd 

gezag. Ook voor deze activiteit kan het bedrijf 

kiezen of het de vergunning los aanvraagt 

of in combinatie met een andere 

vergunning. Vraagt het bedrijf de 

vergunningen voor de Natura 

2000-activiteit en de afwijkactiviteit 

tegelijkertijd aan, dan zal de gemeente ze beide 

behandelen. De provincie gee� in dat geval advies 

met instemming over de Natura 2000-activiteit. Had het 

bedrijf voor de Natura 2000-activiteit een losse vergunning 

aangevraagd, dan was deze door de provincie behandeld. Met 

deze keuze bepaalt het bedrijf zelf wie het bevoegd gezag is.
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Natura
2000-gebied

Situatie 3: Bij complexe bedrijven is de provincie altijd bevoegd gezag

PLANNEN

Uitbreiding opslagcapaciteit 
met 20%
Nieuw kantoor

VERGUNNINGEN

1. Bovenlokale milieurisico’s
2.  Bouwactiviteit
3.  Uitbreiden opslagcapaciteit

AANVRAAG EN BEVOEGD GEZAG

Complex bedrijf, dus altijd aanvraag vergunning 1 bij provincie
Vergunning 2 en 3: kan tegelijkerheid met 1 of los
Gemeente hee� adviesrecht op vergunning 2

Een risicogevoelig bedrijf 

(BRZO-bedrijf) wil binnen het 

toegestane bouwvlak een nieuw 

kantoor bouwen en zijn 

opslagcapaciteit met 20% uitbreiden. 

Vanwege de bovenlokale milieurisico’s 

van de opslag van gevaarlijke sto�en, is 

de provincie bevoegd gezag. Om de 

provincie in staat te stellen overzicht te 

houden over alle activiteiten op het 

terrein, is in het Omgevingsbesluit 

geregeld dat de provincie ook bevoegd 

gezag is voor alle andere benodigde 

vergunningen. Dit ongeacht de keuze 

van het bedrijf om deze vergunningen 

los of tegelijkertijd aan te vragen. De 

gemeente hee� adviesrecht op de 

vergunning voor bouwactiviteiten. 

Fabriekshal
plasticrecycling

BRZO

Kantoor

Opslag
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Situatie 4: Overdracht bevoegdheden

Gemeente A

Eén centrale vergunningenbalie in gemeente B
Gemeente A en provincie dragen bevoegdheden over, maar behouden adviesrecht
Gemeente A en provincie nemen een delegatiebesluit, gemeente B stemt in met overdracht
Overdracht door provincie omvat ook complexe bedrijven

Beide gemeenten en de 

provincie willen de ontwikkeling 

van het industrieterrein een 

impuls geven. Ze maken de 

vestigingsvoorwaarden voor 

nieuwe bedrijven zo 

aantrekkelijk mogelijk. Om voor 

de bestaande bedrijven zo 

klantgericht mogelijk te werken, 

openen ze een vergunningen- 

balie in gemeente B. Gemeente 

A en de provincie dragen hun 

bevoegdheden tot 

vergunningverlening over aan 

gemeente B. Over deze 

activiteiten hebben ze wel nog 

adviesrecht.

L
O
K
E
T

Gemeente B

Centrale 
vergunningenbalie
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Het Omgevingsbesluit richt zich tot alle partijen die in de fysieke 
leefomgeving actief zijn: burgers, bedrijven en de overheid. 
Het Omgevingsbesluit regelt in aanvulling op de wet onder meer 
welk bestuursorgaan het bevoegd gezag is om een omgevings-
vergunning te verlenen en welke procedures gelden. Ook regelt dit 
besluit wat de betrokkenheid is van andere bestuursorganen, 
adviesorganen en adviseurs bij de besluitvorming en een aantal op 
zichzelf staande onderwerpen, zoals de milieueffectrapportage.

Het Omgevingsbesluit is een van de vier AMvB’s die invulling geven 
aan de Omgevingswet. Het Besluit kwaliteit leefomgeving bevat 
de inhoudelijke regels voor overheidsorganen die aangeven hoe zij 
hun taken en bevoegdheden moeten uitoefenen op het terrein van 
de fysieke leefomgeving. Het Besluit activiteiten leefomgeving en 
het Besluit bouwwerken leefomgeving geven aan aan welke regels 
burgers en bedrijven zich moeten houden bij bepaalde activiteiten 
in de fysieke leefomgeving.

Waar gaat dit besluit over?

• Bevoegdheden, handhaving en beheer 
De hoofdregel uit de wet is dat de bestuursorganen van gemeentes 
en waterschappen bevoegd gezag zijn om op aanvragen van een 
omgevingsvergunning te beslissen. Hierop zijn uitzonderingen 
mogelijk. Het Omgevingsbesluit geeft de uitzonderingen op deze 
hoofdregel, zodat in alle gevallen duidelijk is welke bestuurs-
organen bevoegd gezag zijn voor het verlenen van een omgevings-
vergunning. Ook maakt dit besluit duidelijk welke bestuurs-
organen in dat proces worden betrokken. 
 
Daarnaast is terug te vinden wie bevoegd gezag is om hand-
havend op te treden in afwijking van de hoofdregel uit de wet. 
De hoofdregel uit de wet is dat het bevoegd gezag voor 
respectievelijk de algemene regels, omgevingsvergunning of 
projectbesluit eveneens bevoegd is om handhavend op te treden. 
In andere gevallen rust die taak in beginsel bij het college van 

Samenvatting  
Ontwerpbesluit Omgevingsbesluit
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• Projectprocedure 
Het Omgevingsbesluit geeft een nadere uitwerking van regels 
over de projectprocedure die betrekking heeft op grote en 
complexe projecten met een publiek belang. Deze uitwerking ziet 
op de kennisgeving van het voornemen, de voorkeursbeslissing, 
het projectbesluit en op de wijze waarop derde partijen worden 
betrokken bij de projectprocedure.

• Milieueffectrapportage 
De milieueffectrapportage is erop gericht om de gevolgen voor 
het milieu van onder meer omgevingsvisies, plannen, 
programma’s en projecten in beeld te brengen. Dit besluit vult 
de procedure over de milieueffectrapportage verder in. Dit besluit 
bevat ook regels over de samenstelling en wijze van advisering 
door de Commissie voor de milieueffectrapportage.

• Financiële bepalingen 
Het Omgevingsbesluit bevat een uitwerking van de regels over 
kostenverhaal in de wet. Kostenverhaal is een stok achter de deur 
voor gevallen waarin geen privaatrechtelijke overeenkomst kan 
worden gesloten over de kosten die gemeenten maken voor het 
ontwikkelen en bouwrijp maken van bouwlocaties. Bouwers 
en ontwikkelaars moeten dan alsnog bijdragen aan deze kosten.  
 
Dit besluit geeft daarnaast aan in welke gevallen via een 
voorschrift bij een omgevingsvergunning financiële zekerheid 
kan worden gesteld om financiële risico’s af te dekken. 

• Digitale voorzieningen 
Het Omgevingsbesluit bevat een apart hoofdstuk over digitale 
voorzieningen. Digitalisering is een belangrijk onderdeel van de 
stelselherziening van het omgevingsrecht. Dit besluit faciliteert 
het elektronisch doen van aanvragen, meldingen en het indienen 

burgemeester en wethouders, zo volgt uit de wet. Dit besluit 
bepaalt in welke gevallen van die hoofdregel wordt afgeweken 
en de handhavingstaak bij een ander bestuursorgaan wordt 
neergelegd. Dit heeft te maken met de specifieke deskundigheid 
van dat bestuursorgaan of het bijzondere belang dat dat 
bestuursorgaan bij dat besluit heeft. Ook beschrijft dit besluit 
de gevallen waarin bestuursorganen die advies met instemming 
op een omgevingsvergunning van een ander bestuursorgaan 
verlenen, de bevoegdheid hebben om zelf handhavend op te 
treden. Met het aanwijzen van deze gevallen is terughoudend 
omgegaan. Het moet echt gaan om situaties waarin dit leidt tot 
doelmatiger toezicht en handhaving. Ten slotte worden in een 
bijlage bij dit besluit concreet de rijkswateren aangewezen die 
de Minister van Infrastructuur en Milieu in beheer heeft.

• Procedurele regels 
Uitgangspunt bij het opstellen van het Omgevingsbesluit is dat 
zo min mogelijk wordt geregeld in aanvulling op of in afwijking 
van generieke regelgeving zoals bepaald in de Algemene wet 
bestuursrecht. Daarom is met het opnemen van aanvullende 
regels terughoudend omgegaan. 
 
Het Omgevingsbesluit geeft antwoord op de vraag welke 
procedurele regels gelden. Deze regels zijn voor burgers, bedrijven 
en overheden van belang voor het realiseren van hun initiatieven. 
Het besluit bevat vier type procedureregels: 

• regels die betrekking hebben op de totstandkoming van een 
aantal instrumenten uit de wet (zoals omgevingsplannen);

• regels over bestuurlijk overleg in geval van een reactieve 
interventie of een instructie;

• regels over kennisgeving van meldingen en 
maatwerkvoorschriften;

• regels over participatie.
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van gegevens en bescheiden. Ook vult het besluit de lijst van 
omgevingsdocumenten uit de Omgevingswet verder aan 
met onder andere peilbesluiten en geluidbelastingskaarten. 
Dit betekent dat deze als elektronisch bestand via een landelijke 
voorziening beschikbaar worden gesteld. Zo ontstaat op termijn 
een beter toegankelijk beeld van de regels die gelden voor de 
fysieke leefomgeving. 
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Ten slotte maakt dit besluit helder hoe bestuursorganen 
(in uitzonderingsgevallen) bevoegdheden aan elkaar kunnen 
overdragen. Dit geeft bevoegde bestuursorganen meer 
ruimte om te komen tot lokaal maatwerk.

• Inzichtelijke en korte procedures 
Het Omgevingsbesluit vermindert het aantal procedurele 
bepalingen, waardoor procedures inzichtelijker worden. 
De procedure bepalingen gaan uit van het vertrouwen tussen 
overheden. Regels voor de afstemming tussen overheden 
zijn dan ook grotendeels achterwege gebleven. Bepalingen 
over mededelingen, toezendverplichtingen en overleg-
verplichtingen zijn geschrapt. Daarnaast zijn voorheen 
verspreid voorkomende en niet eenduidig doorvertaalde 
procedureregels uit EU-richtlijnen gestroomlijnd en 
gesystematiseerd in de procedurele bepalingen over 
programma’s. 
 
De toepassing van de uniforme uitgebreide procedure is 
opnieuw overwogen. De hoofdregel is dat de reguliere 
procedure geldt, zodat het bevoegd gezag in de meeste 
gevallen in een korte procedure snel kan beslissen op een 
aanvraag. Het Omgevingsbesluit schrijft de uitgebreide 
procedure alleen voor als dit volgt uit een Europese 
verplichting of verdragsverplichting.

Belangrijkste verbeteringen

• Vereenvoudiging 
Het Omgevingsbesluit draagt bij aan de vereenvoudiging van 
het omgevingsrecht door verschillende AMvB’s geheel of 
gedeeltelijk te vervangen, regels te schrappen en de nood-
zakelijke regels op een geordende manier in dit besluit onder 
te brengen en te harmoniseren.

• Logische, eenvoudige en inzichtelijke 
bevoegdheidstoedeling 
Het Omgevingsbesluit maakt de bevoegdheidstoedeling aan 
bestuursorganen bij het verlenen van een omgevings-
vergunning logischer, eenvoudiger en inzichtelijker. In zo veel 
mogelijk gevallen is één bevoegd gezag aangewezen per 
vergunningplichtige activiteit uit het Besluit activiteiten leef-
omgeving. Deze bevoegdheidstoedeling is nu in één besluit 
geregeld in plaats van verspreid over verschillende besluiten. 
 
Het Omgevingsbesluit regelt ook in één besluit eenduidig de 
betrokkenheid van bestuursorganen die niet zelf bevoegd 
gezag zijn om op aanvragen te beslissen door regels te geven 
over het recht op advies en het recht op advies met 
instemming.  
 
Het Omgevingsbesluit bevat één helder systeem om te 
bepalen wie het bevoegd gezag is wanneer één aanvraag voor 
een omgevingsvergunning verschillende activiteiten betreft 
(bijvoorbeeld een ontgrondingsactiviteit en een beperkingen-
gebiedactiviteit). In het verleden bestonden hiervoor 
verschillende systemen. 
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• Solide afdekking financiële risico’s 
Het Omgevingsbesluit bevat regels over financiële zeker
heidsstelling. Deze regels borgen dat er voldoende financiële 
middelen zijn om vergunningvoorschriften na te komen na 
bijvoorbeeld een faillissement van een onderneming of om 
eventuele aansprakelijkheid af te dekken. Hiermee wordt 
invulling gegeven aan het breed gedragen uitgangspunt dat 
‘de vervuiler betaalt’. Het bevoegd gezag krijgt wel de ruimte 
om maatwerk te bieden, zodat zekerheidsstelling niet 
onnodig hoog wordt. Ook kan een initiatiefnemer aangeven 
welke vorm van financiële zekerheid zijn voorkeur heeft.

• Toelichting op onderwerpen die in alle AMvB’s en 
de Omgevingswet terug komen 
In de nota van toelichting bij het Omgevingsbesluit zijn in 
hoofdstuk 3 de onderwerpen omgevingsplan, Noordzee 
en participatie nader toegelicht. Deze onderwerpen zijn van 
belang voor alle AMvB’s op grond van de Omgevingswet 
en komen daar ook in terug. De nadere toelichting helpt de 
gebruiker deze onderwerpen beter te begrijpen door deze 
integraal op één plek te beschrijven.

• Snelle en betere besluitvorming bij grote en 
complexe projecten 
Het Omgevingsbesluit bevat nadere regels over de project-
procedure die participatie in een zo vroeg mogelijk stadium 
voorschrijft. Dit draagt bij aan een snelle en betere besluit-
vorming over complexe en grote projecten met een publiek 
belang, zoals een windmolenpark of een snelweg. 

• Inzichtelijke regelgeving over milieueffectrapportage 
De milieueffectrapportage (mer) is inzichtelijker gemaakt 
door de regels voor plannen en programma’s, voor projecten 
en de grensoverschrijdende mer helder onder te verdelen 
in afzonderlijke afdelingen. Hierdoor is eenvoudig terug te 
vinden welke bepalingen van toepassing zijn. Ook is de 
aanwijzing van mer-plichtige en mer-beoordelingsplichtige 
projecten samengevoegd in één overzicht als bijlage bij dit 
besluit.

• Inzichtelijke regelgeving over kostenverhaal 
Het Omgevingsbesluit maakt kostenverhaal inzichtelijker 
door onder meer de rekenregels over kostenverhaal in dit 
besluit op te nemen en samen te voegen per onderwerp. 
Ook zijn de te verhalen kostensoorten geïntegreerd in één 
lijst als bijlage bij dit besluit. Dit besluit biedt ook de 
mogelijkheid voor een eenvoudige vorm van kostenverhaal 
voor activiteiten, waarbij geen sprake is van kosten die voor 
verevening in aanmerking komen. Dit is bijvoorbeeld het 
geval als er maar één initiatiefnemer is.
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Het Besluit kwaliteit leefomgeving stelt de inhoudelijke normen 
voor gemeenten, provincies, waterschappen en het Rijk met 
het oog op het realiseren van de nationale doelstellingen en het 
voldoen aan internationale verplichtingen.

Het Besluit kwaliteit leefomgeving is één van de vier AMvB’s die 
invulling geven aan de Omgevingswet. Het Omgevingsbesluit 
regelt onder meer welk bestuursorgaan bevoegd gezag is om een 
omgevingsvergunning te verlenen, de betrokkenheid van andere 
bestuursorganen, adviesorganen en adviseurs bij de besluit-
vorming, procedures en een aantal op zichzelf staande onder-
werpen zoals de milieueffectrapportage. Het Besluit activiteiten 
leefomgeving en het Besluit bouwwerken leefomgeving geven 
aan, aan welke regels burgers en bedrijven zich moeten houden 
bij bepaalde activiteiten.

De Omgevingswet gaat over beschermen en benutten van de 
fysieke leefomgeving. Er zijn vijf typen maatschappelijke opgaven 
op het terrein van de fysieke leefomgeving waarvoor het Rijk 
regels stelt:
• Het beschermen van kwetsbare onderdelen van fysieke leef-

omgeving, zoals gebouwen waar mensen verblijven. 
Hiervoor gelden regels met het oog op geur, geluid en externe 
veiligheid. Ook cultureel erfgoed is een kwetsbaar belang, 
waarvoor in dit besluit regels zijn gesteld.

• Het beschermen van onderdelen van de fysieke leefomgeving 
van nationaal belang, zoals rijkswegen en defensieterreinen  
tegen gevolgen van activiteiten van derden.

• De zorg voor een aanvaardbare kwaliteit van specifieke 
onderdelen van de fysieke leefomgeving, zoals de kwaliteit  
van de buitenlucht of het oppervlaktewater. 

• Het waarborgen van een aanvaardbare kwaliteit van onderdelen 
van de fysieke leefomgeving waar een eigenaar of beheerder aan 
zet is (onder meer bouwwerken en badgelegenheden).

Samenvatting  
Ontwerpbesluit  
kwaliteit leefomgeving
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• Het benadrukken van algemene belangen in besluitvorming, 
zoals het belang van het voorkomen van rampen, het water-
belang of de toegankelijkheid van de openbare buitenruimte.

Waar gaat dit besluit over?
De regels in dit besluit zijn geordend per instrument en per hoofd-
stuk gegroepeerd: alle regels voor programma’s staan bij elkaar, 
voor omgevingsplannen, enzovoort.

Figuur S.1 Schematische weergave van de verhouding tussen dit besluit (blauw gekleurde velden) en 
instrumenten van de wet. De pijlen met doorbroken lijnen symboliseren dat er geen juridische doorwerking 
van beleid is, maar dat beleid wel een belangrijke betekenis heeft voor de besluiten.

Internationale verplichtingen

Instructieregels programma (H3)

Instructieregels omgevingsplan (H5)
en projectbesluit (H9)

Instructieregels
waterschapsverordening (H6)

Instructieregels
omgevingsvergunning (H8)

Omgevingswaarden 
(H2)

Instructieregels 
monitoring (H10)

Uitvoering
monitoring

Voldoet?

Nee

Projectbesluiten

Waterschapsverordeningen

Omgevingsvergunningen

Omgevingsverordeningen

Omgevingsplannen

Instructieregels
omgevingsverordening (H7)

Programma’s

Nationaal beleid 
(Omgevingsvisie)

• Instructieregels voor programma’s, omgevingsplannen, 
omgevingsverordeningen, waterschapsverordeningen en 
projectbesluiten 
Instructieregels zijn de normen en bijbehorende regels die gelden 
voor bestuursorganen bij het vaststellen van programma’s, 
omgevingsplannen, omgevingsverordeningen, waterschaps-
verordeningen en projectbesluiten. Deze zijn geordend per hoofd-
stuk. Zo bevat het hoofdstuk over het omgevingsplan de normen 
en regels die gelden voor omgevingsplannen. Het betreft onder 
meer normen en regels voor geluid en geur van bedrijfs matige 
activiteiten, externe veiligheid en erfgoed. Het hoofdstuk over 
programma’s biedt de inhoudelijke randvoorwaarden voor 
de programma’s voor de kwaliteit van de buitenlucht, de water
programma’s, de actieplannen geluid en de beheerplannen voor 
Natura 2000-gebieden. Via de waterprogramma’s is bijvoorbeeld 
ook de doorwerking van de omgevingswaarden voor water-
kwaliteit geregeld. Door de normen per instrument te ordenen 
ontstaat overzicht. Er wordt direct duidelijk welke normen 
gelden. Het besluit bevat ook enkele regels over de uitvoering 
van specifieke taken, zoals het beheer van water systemen en 
openbare vuilwaterriolen.

• Omgevingswaarden  
Een omgevingswaarde is, kort gezegd, een maatstaf voor de 
staat of kwaliteit van de fysieke leefomgeving. Het Besluit 
kwaliteit leefomgeving bevat omgevingswaarden voor lucht-
kwaliteit en de kwaliteit van oppervlaktewater, grondwater en 
zwemwater. Voor de waterkwaliteit gaat het bijvoorbeeld om 
tientallen stoffen (bijvoorbeeld benzeen) waarvoor afzonderlijke 
omgevingswaarden zijn gesteld. Deze zijn in de bijlage van dit 
besluit opgenomen. Dit besluit regelt ook of een bestuursorgaan 
omgevingswaarden mag stellen in aanvulling op of afwijking 
van die van het Rijk.
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• Regels voor omgevingsvergunningen 
Dit besluit bevat ook de regels die het bevoegd gezag hanteert 
bij het beoordelen van een aanvraag voor een omgevings
vergunning, het opnemen van voorschriften in een omgevings-
vergunning en het wijzigen van voorschriften of intrekken van 
een omgevingsvergunning. Waar voorheen dergelijke regels in 
een groot aantal wetten, AMvB’s en ministeriele regelingen ver-
spreid stonden, zijn ze samengebracht in één hoofdstuk. Ook hier 
is gezorgd voor eenvoud en een eenduidige vormgeving, zodat 
helder wordt wat de wetgever beoogt. Daarbij is gezorgd voor 
een gelijkwaardig beschermingsniveau ten opzichte van het 
voorheen geldende recht. Voor de omgevingsvergunning voor 
de milieubelastende activiteit is gezorgd voor een strakkere 
implementatie van de richtlijn industriële emissies.

• Monitoring en informatie 
Dit besluit bevat tot slot de regels over monitoring, gegevens-
verzameling, gegevensbeheer, toegang tot gegevens, kaarten 
en verslagen over de toestand van de fysieke leefomgeving. 
Deze regels hebben betrekking op de onderdelen waterkwaliteit, 
externe veiligheid, luchtkwaliteit en het behoud van erfgoed.
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Toegevoegde waarde 
van het besluit
• Vereenvoudiging, transparante regelgeving en vergroting 

van het gebruiksgemak 
Het Besluit kwaliteit leefomgeving draagt bij aan de 
vereenvoudiging van het omgevingsrecht. Alle regels voor 
bestuursorganen over hun taakuitoefening en besluitvorming 
over de fysieke leefomgeving zijn samengebracht in dit 
besluit. Voorheen waren deze verspreid over circa 11 wetten, 
30 AMvB’s en diverse ministeriële regelingen. De regels zijn 
vanuit een samenhangende visie geschreven en de variëteit in 
juridische formuleringen is sterk teruggedrongen. Hierdoor is 
een betere toepassing van de regels door het bestuur en 
betere naleving van de regels mogelijk en worden de 
bestuurlijke lasten verminderd. Ze bieden bij geschillen de 
bestuursrechter helderheid over de bedoeling van de 
wetgever. Door de digitale ontsluiting en verbeelding van 
deze regels weten ook initiatiefnemers en burgers beter welke 
beperkingen de rijksoverheid meegeeft aan gemeenten over 
het toestaan van activiteiten op een locatie. Ook zijn 
verouderde circulaires en handreikingen ingetrokken en 
geactualiseerd.

• Meer bestuurlijke afwegingsruimte 
De afwegingsruimte voor decentrale overheden wordt door 
dit besluit vergroot en beter ontsloten. Dat gebeurt onder 
meer door:
• de slimmere formulering en vormgeving van de instructie-

regels (bijvoorbeeld voor geluid kunnen gemeenten werken 
met een bandbreedte) of het beheer van zwemwater 
(provincie bepaalt zelf het moment van opening van het 
badseizoen); 

• aanpassing van de reikwijdte van de regels (verbreding 
van de plattelandsregeling naar andere voormalige bedrijfs
woningen en naar het aspect trillingen);

• het verbeteren van de toegankelijkheid van de bestaande 
afwegingsruimte (inbouw van de Crisis- en herstelwet en 
de Interimwet stadenmilieubenadering);

• het verbeteren van de kenbaarheid van de regels (helder 
is gemaakt welke tijdelijke activiteiten in het rivierbed van 
grote rivieren zijn toegestaan);

• het verhelderen en verruimen van de mogelijkheden voor 
het aanvragen van een ontheffing van instructieregels bij de 
Minister van Infrastructuur en Milieu.

De inhoudelijke kaders van dit besluit bieden de bestuurs-
organen dus ruimte om eigen afwegingen te maken. 
Tegelijkertijd is gezorgd voor standaardregels die eenvoudig 
toepasbaar zijn voor die situaties waarbij geen gebieds-
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ruimte mogelijk. Deze is vooral bedoeld voor hoogbelaste 
gebieden, omdat daarmee actiever kan worden gestuurd op 
de gewenste kwaliteit, en voor gebieden waar het gewenst 
is gebruiks ruimte te reserveren voor toekomstige 
gebruikers, zodat gronden snel kunnen worden uitgegeven 
(bijvoorbeeld een havengebied).

• Dit besluit maakt een effectiever ruimtegebruik mogelijk, 
onder meer door het gebruik van aandachtsgebieden op 
het terrein van externe veiligheid. Met een gelijkblijvend 
beschermingsniveau wordt het groepsrisico zo vorm-
gegeven dat er meer ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk 
zijn. Dat gebeurt aan de ene kant door beter te kijken naar 
de reële effecten die als gevolg van een incident kunnen 
optreden. Voor bijvoorbeeld het scenario ’gifwolk’ is het 
gebied waarbij het groepsrisico relevant is, vier tot zes keer 
kleiner geworden. Aan de andere kant gelden in aandachts-
gebieden voor veiligheidsrisico’s vanwege brand of explosie 
aanvullende bouwvoorschriften. Door de nieuwe vorm-
geving van het groepsrisico wordt een bestuurlijke afweging 
over de aanvaardbaarheid van soort risico’s minder 
technisch. Het werken met een oriëntatiewaarde bracht 
abstracte discussies met zich mee over de vraag of een 
waarde van bijvoorbeeld 1,21 nog acceptabel was. Nu kan 
het in de gemeenteraad concreet gaan over de additionele 
bouw maatregelen binnen de aangewezen aandachts-
gebieden. Kortom, een betere benutting van de ruimte, 
bij een gelijkblijvend beschermingsniveau.

specifieke afwegingen nodig zijn. Het motto daarbij is: 
standaardregels voor standaardsituaties en ruimte om af 
te wijken als dat nodig is.

• Betere besluitvorming over de ontwikkeling van de fysieke 
leefomgeving door een samenhangende benadering  
De regels in dit besluit stellen decentrale bestuursorganen 
beter in staat om een diversiteit aan maatschappelijke 
opgaven in de fysieke leefomgeving zowel in groei- als 
krimpsituaties, het hoofd te kunnen bieden:
• In een vroeg stadium is helder welke belangen mee-

gewogen moeten worden om ontwikkelingen mogelijk te 
maken. Daardoor kunnen, in samenhang, oplossingen 
worden ontwikkeld die aan meerdere belangen recht doen.

• Door de vergroting en betere ontsluiting van de bestuurlijke 
afwegingsruimte wordt het voor gemeenten beter mogelijk 
om om te gaan met verschillen tussen gebieden (gebieds-
kenmerken en maatschappelijk opgaven) en keuzes te 
maken die hierbij passen. De haven van Rotterdam, de 
Veluwe, de binnenstad van ‘sHertogenbosch en Roermond; 
Nederland is te divers voor een standaardaanpak. Daarom 
kan straks worden gewerkt met een juridisch mengpaneel, 
waarbij gemeenten per gebied de gewenste of toelaatbare 
kwaliteits niveaus kunnen vaststellen voor verschillende 
aspecten, zoals geluid of geur. Dit besluit biedt de normen 
en kaders waarbinnen dat kan. Deze kwaliteitsniveaus 
vormen dan de randvoorwaarden voor ontwikkelingen.

• Dit besluit biedt bestuursorganen de mogelijkheid om de 
beschikbare gebruiksruimte te verdelen op een manier 
die past bij hun eigen ambitie en opgave. In veel gevallen 
zal een generieke of gebiedsgerichte aanpak volstaan. 
Daarnaast is een kavelsgewijze verdeling van gebruiks-
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• Betere bescherming voor onderdelen van de 
fysieke leefomgeving 
Dit besluit zorgt op belangrijke onderdelen voor een 
betere bescherming van de fysieke leefomgeving, en tevens 
op onderdelen voor een strakkere implementatie van 
internationale verplichtingen:
• Dit besluit bevat heldere basisbeschermingsniveaus voor 

geluid, trillingen, geur van bedrijfsmatige activiteiten en 
voor externe veiligheid. Waar voorheen de geluidnormen 
voor immissie industrielawaai een buitenwettelijke basis 
hadden via de Handreiking industrielawaai en vergunning-
verlening zijn deze nu op AMvB-niveau verankerd. Ook de 
trillings normen zijn nu op AMvB-niveau vastgelegd.

• Decentrale overheden hebben de mogelijkheid om 
strengere omgevingswaarden vast te leggen die passen 
bij hun ambitie. Het biedt decentrale overheden de 
mogelijkheid om aanvullende of scherpere omgevings-
waarden te stellen ter bevordering van de kwaliteit van 
de fysieke leefomgeving, zonder daarbij de mogelijkheden 
voor nieuwe ontwikkelingen uit het oog te hoeven 
verliezen.

• Door de nieuwe instructieregel voor de toegankelijkheid 
van de openbare buitenruimte verbetert deze 
toegankelijkheid voor personen met een functiebeperking.

• Door het opnemen van de categorie zeer kwetsbare 
objecten op het terrein van externe veiligheid wordt de 
bescherming van minder zelfredzamen versterkt.

• Minder onderzoekslasten 
Het Besluit kwaliteit leefomgeving maakt het, in samenhang 
met de wet en de andere AMvB’s, mogelijk om onderzoeks-
lasten rond omgevingsplannen, projectbesluiten en 
vergunningen te verminderen. De instructieregels in dit 
besluit bieden meer mogelijkheden voor het faseren van 
onderzoekslasten rond het omgevingsplan en het (deels) 
verleggen van gericht onderzoek naar een moment waarop 
meer duidelijkheid bestaat over de aard van een nieuw 
initiatief. Onderzoekslasten zullen ook verminderen doordat 
in de toekomst vaker niet getoetst hoeft te worden bij 
activiteiten die niet in betekenende mate bijdragen. Dat was 
al bekend bij luchtkwaliteit, daar wordt dit voortgezet. In dit 
besluit is dit denken ook terug te vinden bij archeologisch 
erfgoed (vrijstelling van de onderzoeksverplichting voor 
activiteiten met een beperkte oppervlakte) en bij de nieuwe 
schillenbenadering voor het omgaan met het groepsrisico. 
Voor luchtkwaliteit geldt dat de toetsing aan de grenswaarden 
wordt beperkt tot een gering aantal in dit besluit vastgelegde 
aandachtsgebieden waar dit gelet op de achtergrond-
concentraties nodig is en specifieke gevallen waaronder 
de vergunningplichtige milieubelastende activiteiten. 
Via monitoring wordt in het hele land de vinger aan de pols 
gehouden. Ook zijn de mogelijkheden om onderzoeks-
gegevens te hergebruiken verruimd.
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Het Besluit activiteiten leefomgeving is één van de vier AMvB’s die 
uitvoering geven aan de Omgevingswet. Het besluit bevat, samen 
met het Besluit bouwwerken leefomgeving, de algemene regels 
waaraan burgers en bedrijven zich moeten houden als ze bepaalde 
activiteiten uitvoeren in de fysieke leefomgeving. Ook bepaalt het 
besluit, voor welke activiteiten een omgevingsvergunning nodig is.

Dit besluit bevat regels om het milieu, waterstaatwerken, wegen 
en spoorwegen, zwemmers en cultureel erfgoed te beschermen. 
De regels ter bescherming van het spoor en de zwemmers worden 
met het Invoeringsbesluit Omgevingswet ingevoegd.

Het Besluit bouwwerken leefomgeving bevat voornamelijk regels 
over veiligheid, gezondheid en duurzaamheid bij (ver)bouwen, 
gebruiken en slopen van bouwwerken.

Het Besluit kwaliteit leefomgeving bevat de inhoudelijke kaders 
voor overheidsorganen, waarbinnen zij hun taken en bevoegd-
heden op het terrein van de fysieke leefomgeving uitoefenen.

Het Omgevingsbesluit regelt welk bestuursorgaan het bevoegd 
gezag is om een omgevingsvergunning te verlenen. Ook regelt het 
welke bestuursorganen, adviesorganen en adviseurs betrokken 
moeten worden bij de besluitvorming, de invulling van procedures 
en stelt het regels aan een aantal op zichzelf staande onderwerpen 
zoals de milieueffectrapportage.

Reikwijdte van de Omgevingswet
De Omgevingswet gaat over beschermen en benutten van de 
fysieke leefomgeving. Hiervoor stelt Rijk alleen regels als dat nodig 
is op basis van nationaal beleid of als dat voortvloeit uit inter-
nationale verplichtingen.

Samenvatting  
Ontwerpbesluit  
activiteiten leefomgeving
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Er zijn vijf typen maatschappelijke opgaven op het terrein van 
de fysieke leefomgeving waarvoor het Rijk regels stelt: 
• Het beschermen van kwetsbare onderdelen van fysieke leef-

omgeving, zoals gebouwen waar mensen verblijven. Hiervoor 
gelden regels met het oog op geur, geluid en externe veiligheid. 
Ook cultureel erfgoed wordt gezien als een kwetsbaar onderdeel, 
waarvoor in dit besluit regels zijn gesteld.

• Het beschermen van onderdelen van de fysieke leefomgeving 
van nationaal belang, zoals rijkswegen en waterstaatswerken in 
beheer van het Rijk tegen gevolgen van activiteiten.

• De zorg voor een aanvaardbare kwaliteit van specifieke 
onderdelen van de fysieke leefomgeving, zoals de kwaliteit van 
de buitenlucht, de bodem of het oppervlaktewater. 

• Het waarborgen van een aanvaardbare kwaliteit van onderdelen 
van de fysieke leefomgeving waar een eigenaar of beheerder aan 
zet is, zoals de minimumkwaliteit van bouwwerken en kwaliteit 
van badgelegenheden.

• Het benadrukken van algemene belangen, zoals het belang van 
het beschermen van de gezondheid of het waarborgen van de 
veiligheid, waaronder het voorkomen van rampen.

Waar gaat dit besluit over?
• Aanwijzing activiteiten waaraan het Rijk regels stelt 

Dit besluit bepaalt over welke activiteiten in de fysieke leef-
omgeving door het Rijk regels worden gesteld en wat daarbij de 
verhouding is tussen algemene rijksregels en vergunningplichten.

• Aanwijzing bevoegd gezag voor algemene rijksregels 
Dit besluit bepaalt welk bestuursorgaan bevoegd gezag is voor 
de algemene rijksregels. Het gaat om het bevoegd gezag waaraan 
een melding wordt gedaan, dat een maatwerkvoorschrift kan 
stellen, dat beslist op een verzoek tot het treffen van een gelijk-
waardige maatregel en dat zorg draagt voor de bestuurs-

rechtelijke handhaving van de algemene rijksregels. Het bevoegd 
gezag voor het verlenen van een omgevingsvergunning wordt 
in het Omgevingbesluit aangewezen. 

• Keuze voor het type voorschriften 
Activiteiten en de gevolgen daarvan voor de fysieke leefomgeving 
verschillen van elkaar, en dat vraagt om verschillende type regels. 
 
De basis zijn specifieke zorgplichten, die een beroep doen op de 
eigen verantwoordelijkheid van degene die de activiteit.  
 
Wanneer de nadelige gevolgen voor de leefomgeving daarom 
vragen, kunnen meer uitgewerkte regels nodig zijn om die 
gevolgen te beperken. Deze regels hebben de vorm van doel-
voorschriften, middelvoorschriften en informatieverplichtingen.  
 
Voor een deel van de activiteiten geldt een meldingsplicht. 
Het betreft activiteiten waarbij het gelet op de potentiële 
nadelige gevolgen wenselijk is, dat de activiteit niet mag starten, 
voordat het bevoegd gezag daarvan op de hoogte is gebracht. 
 
Wanneer het noodzakelijk is dat het bevoegd gezag een activiteit 
voorafgaand beoordeelt, voorschriften daarvoor opstelt en 
expliciet instemt met de uitvoering daarvan, is een omgevings
vergunning vereist. Doorgaans gaat het om complexere 
activiteiten met potentieel grote gevolgen.
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Dit heeft geleid tot een substantiële daling van het aantal 
bedrijven waarvoor het Rijk de milieugevolgen volledig regelt. 
De algemene rijksmilieuregels zijn beperkt tot de technische, 
locatieonafhankelijke eisen die landelijk aan bedrijven kunnen 
worden gesteld. 
 
Het Besluit activiteiten leefomgeving en Besluit kwaliteit 
leefomgeving zijn opgesteld vanuit het uitgangspunt dat 
locatieafhankelijke regels met betrekking tot bijvoorbeeld 
geluid, geur en externe veiligheid ter bescherming van 
omwonenden of ter bescherming van regionale water-
systemen beter kunnen worden gesteld door gemeenten 
en waterschappen, gekoppeld aan de specifieke locaties. 
Deze regels worden daarom gesteld in het omgevingsplan 
of in de waterschapsverordening, waarbij het Rijk zo nodig 
instructieregels stelt. De rijksregels over activiteiten en de 
decentrale regels sluiten daardoor beter op elkaar aan, 
en zijn voor de burger beter toegankelijk.

• Als rijksregels gelden, zijn ze toegesneden op 
de activiteiten en beter toegankelijk  
Het Besluit activiteiten leefomgeving is bij het structureren 
van de regels zo veel mogelijk uitgegaan van het gezichtspunt 
van de initiatiefnemer en helpt hem daarbij zijn weg te vinden 
in de regels. Een goed voorbeeld hiervan zijn de regels voor 
milieubelastende activiteiten, zoals opgenomen in hoofdstuk 3. 
Deze activiteiten zijn gekoppeld aan voor de initiatiefnemer 
herkenbare bedrijfstakken of type bedrijven. Per type bedrijf 
worden de milieubelastende activiteiten opgesomd, die 

Belangrijkste verbeteringen

• Vereenvoudiging 
Het Besluit activiteiten leefomgeving draagt bij aan de 
vereenvoudiging van het omgevingsrecht. Een groot aantal 
rijksregels voor activiteiten zijn samengebracht in dit besluit. 
Voorheen waren ze verspreid over meer dan twintig wetten, 
amvb’s en ministeriële regelingen. De regels zijn vanuit een 
samenhangende visie geschreven en zo geharmoniseerd. 
De regels zijn opnieuw geordend en waar mogelijk zijn regels 
geschrapt. Hierdoor zijn regels duidelijker en beter na te leven.

• Invulling van het uitgangspunt “decentraal, tenzij” 
Op hoofdlijnen zijn er drie redenen om als Rijk regels te 
stellen over activiteiten:
1. vanwege de aan Rijk toebedeelde taken (zoals bij  

rijkswegen en rijkswateren, en bij bescherming van 
rijksmonumenten), 

2. om een gelijk speelveld en gelijk beschermingsniveau te 
borgen (zoals bij preventieve locatieonafhankelijke maat-
regelen bij activiteiten met nadelige gevolgen voor het 
milieu),

3. in verband met internationaalrechtelijke verplichtingen 
(zoals bij een deel van de milieuregels en regels ter 
bescherming van het werelderfgoed). 

Bij de totstandkoming van dit besluit is steeds uitdrukkelijk 
gekeken of regulering nodig is, en zo ja of regels onderdeel 
moeten zijn van de rijksregelgeving of juist beter decentraal 
kunnen worden gesteld. Dit geeft invulling aan het uitgangs-
punt “decentraal, tenzij”. 
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• Als niet een doelvoorschrift geldt, maar een concrete 
maatregel verplicht is, omschrijft het besluit welk doel 
met die maatregel wordt beoogd, zodat de initiatiefnemer 
beter kan bepalen welke alternatieve, gelijkwaardige 
maatregel hij ook kan treffen en het bevoegd gezag deze 
gemakkelijker kan toetsen.

• Doorverwijzingen naar technische normen en andere 
documenten zijn kritisch bezien, wat waar nodig zowel 
tot aanpassing van verwijzingen als de documenten 
heeft geleid.

• Als initiatiefnemers om informatie wordt gevraagd, is dat 
zo beperkt, concreet en eenduidig mogelijk.

• Als een voorafgaande melding nodig wordt geacht, zijn 
de gegevens die voor een melding moeten worden 
aangeleverd eenduidig en zo beperkt mogelijk. Daarmee 
wordt ook voorkomen dat er een verschil van inzicht kan 
ontstaan over welke gegevens verstrekt moeten worden, 
en of de melding juist is gedaan. De meldingstermijnen zijn 
geharmoniseerd. In de meeste gevallen moet vier weken 
vooraf worden gemeld, wat het bevoegd gezag de tijd geeft 
voor een eventuele actie, zoals initiële controle.

• Waar mogelijk zijn vergunningplichten ingeperkt 
In het Besluit activiteiten leefomgeving is het aantal 
vergunningplichten verder teruggedrongen door een 
verschuiving naar algemene regels, vooral bij onderwerpen 
waar algemene regels nog niet of beperkt werden ingezet. 
Zo daalt bijvoorbeeld het aantal vergunningen in 
beperkingengebieden van rijkswegen substantieel. 
Vergunningplicht is in dit besluit alleen aan de orde als het 
noodzakelijk wordt geacht dat het bevoegd gezag vooraf-

vergunningplichtig zijn. Via een richtingaanwijzer wordt 
expliciet aangegeven welke andere inhoudelijke regels van 
toepassing zijn op de activiteit. Hierdoor weet een initiatief-
nemer meteen waar hij aan toe is. Deze betere toegankelijk-
heid schept randvoorwaarden voor een betere naleving van 
de regels en daarmee voor een betere bescherming van de 
fysieke leefomgeving.

• Algemene rijksregels zijn het uitgangspunt 
De algemene rijksregels in dit besluit zijn zodanig opgebouwd, 
dat naarmate het risico groter is, de regels meer waarborgen 
bieden, waarbij geen onnodige regels worden gesteld, en 
administratieve lasten zo beperkt mogelijk zijn:
• De specifieke zorgplicht vormt voor alle categorieën van 

activiteiten het fundament waarop de meer uitgewerkte 
regels voortbouwen en geldt ook naast een eventuele 
vergunningplicht. Deze brede toepassing van de specifieke 
zorgplicht heeft als voordeel dat meer uitgewerkte regels 
beperkt kunnen blijven tot de hoofdzaken en dat in 
algemene regels en vergunningen geen voorschriften meer 
hoeven te worden opgenomen die vanzelfsprekend zijn.

• Waar mogelijk is in het besluit voor doelvoorschriften 
gekozen. Dit heeft als voordeel dat degene die de activiteit 
uitvoert zelf maatregelen kan kiezen. Waar zowel doel-
voorschriften als middelvoorschriften kunnen worden 
geformuleerd, zijn indien doelmatig zogenoemde erkende 
maatregelen opgenomen. Deze zijn niet verplicht, maar als 
ze correct worden uitgevoerd, wordt aan het doelvoorschrift 
voldaan. De erkende maatregel geeft duidelijkheid en 
gebruiksgemak, het doelvoorschrift laat ruimte voor 
zelfgekozen maatregelen en innovatie.
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Maatwerk kan in specifieke gevallen ook nodig zijn voor 
bescherming van de fysieke leefomgeving, bijvoorbeeld als 
aanvullende maatregelen nodig zijn om significante 
verontreiniging tegen te gaan of om aan omgevingswaarden 
te voldoen. Dat mogelijkheid tot maatwerk ruim wordt 
geboden, betekent niet dat maatwerk breed moet worden 
toegepast. Uiteraard is maatwerk geen vrijbrief voor het naar 
eigen inzicht aanpassen van de regels. Zo is maatwerk 
uitdrukkelijk niet bedoeld om zonder aanleiding af te wijken 
van de in algemene regels geformuleerde preventieve en 
technische maatregelen. Maatwerk moet steeds adequaat 
worden gemotiveerd, en het stellen van maatwerk is voorzien 
van rechtsbescherming.

gaand met de activiteit instemt en daarvoor voorschriften 
formuleert. In veel gevallen heeft die noodzaak te maken met 
internationaalrechtelijke verplichtingen. Aanvullend hierop 
wordt alleen voor een vergunningplicht gekozen als de regels 
voor de activiteit op het specifieke geval moeten worden 
afgestemd en als daarom niet met algemene regels volstaan 
kan worden. 
 
De omvang van de vergunningplicht is ook afgestemd op 
de risico’s voor de leefomgeving. Bij veel activiteiten wordt de 
vergunning beperkt tot datgene waarvoor daadwerkelijk 
individuele beoordeling nodig is. Zo hoeft niet altijd het hele 
bedrijf vergunningplichtig te zijn, maar bijvoorbeeld alleen 
een technische installatie. 
 
Bij een beperkt aantal complexe bedrijven met substantiële 
risico’s voor de fysieke leefomgeving is de vergunning wel het 
voornaamste normerende document en omvat deze de hele 
activiteit. Gedeputeerde staten zijn bevoegd gezag voor alle 
algemene rijksregels en vergunningplichten die voor deze 
bedrijven gelden, met uitzondering van wateractiviteiten.

• Rijksregels bieden mogelijkheden voor maatwerk  
Het Besluit activiteiten leefomgeving biedt ruime mogelijk-
heden voor maatwerk. Hierdoor is het mogelijk om in speci-
fieke gevallen onnodige belemmeringen voor het uitvoeren 
van activiteiten weg te nemen. Dit biedt een initiatiefnemer 
bijvoorbeeld kansen voor innovatieve activiteiten.  
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Het Besluit bouwwerken leefomgeving (hierna Bbl of dit besluit) is 
één van de vier AMvB’s die uitvoering geven aan de Omgevingswet. 
Het besluit bevat, samen met het Besluit activiteiten leefomgeving, 
de algemene regels waaraan burgers en bedrijven zich moeten 
houden als ze bepaalde activiteiten uitvoeren in de fysieke leef-
omgeving. Dit besluit bevat regels over veiligheid, gezondheid, 
duurzaamheid en bruikbaarheid bij het (ver)bouwen van een bouw-
werk, de staat van het bouwwerk, het gebruik van het bouwwerk 
en het uitvoeren van bouw- en sloopwerkzaamheden.

Het Besluit activiteiten leefomgeving bevat voornamelijk regels om 
het milieu, waterstaatwerken, wegen en spoorwegen, zwemmers 
en cultureel erfgoed te beschermen.

Het Besluit kwaliteit leefomgeving bevat de inhoudelijke kaders 
voor overheidsorganen, waarbinnen zij hun taken en bevoegd-
heden op het terrein van de fysieke leefomgeving uitoefenen. 

Het Omgevingsbesluit regelt welk bestuursorgaan het bevoegd 
gezag is om een omgevingsvergunning te verlenen. Ook regelt het 
welke bestuursorganen, adviesorganen en adviseurs betrokken 
moeten worden bij de besluitvorming, de invulling van procedures 
en stelt het regels aan een aantal op zichzelf staande onderwerpen 
zoals de milieueffectrapportage.

Reikwijdte van de Omgevingswet
De Omgevingswet gaat over beschermen en benutten van de 
fysieke leefomgeving. Hiervoor stelt Rijk alleen regels als dat nodig 
is op basis van nationaal beleid of als dat voortvloeit uit inter-
nationale verplichtingen.

Er zijn vijf typen maatschappelijke opgaven op het terrein van 
de fysieke leefomgeving waarvoor het Rijk regels stelt: 
• Het beschermen van kwetsbare onderdelen van fysieke 

leefomgeving, zoals gebouwen waar mensen verblijven. Hiervoor 
gelden regels met het oog op geur, geluid en externe veiligheid. 

Samenvatting  
Ontwerpbesluit  
bouwwerken leefomgeving
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Ook cultureel erfgoed wordt gezien als een kwetsbaar onderdeel, 
waarvoor in dit besluit regels zijn gesteld.

• Het beschermen van onderdelen van de fysieke leefomgeving 
van nationaal belang, zoals rijkswegen en waterstaatswerken in 
beheer van het Rijk tegen gevolgen van activiteiten.

• De zorg voor een aanvaardbare kwaliteit van specifieke 
onderdelen van de fysieke leefomgeving, zoals de kwaliteit van 
de buitenlucht, de bodem of het oppervlaktewater. 

• Het waarborgen van een aanvaardbare kwaliteit van onderdelen 
van de fysieke leefomgeving waar een eigenaar of beheerder aan 
zet is, zoals de minimumkwaliteit van bouwwerken en kwaliteit 
van badgelegenheden.

• Het benadrukken van algemene belangen, zoals het belang van 
het beschermen van de gezondheid of het waarborgen van de 
veiligheid, waaronder het voorkomen van rampen. 

Waar gaat dit besluit over?
• Activiteiten waaraan het Rijk regels stelt 

Dit besluit geeft invulling aan de grondslag uit artikel 4.3, eerste 
lid, onder a, van de wet. Op grond van dat artikel moeten er bij 
AMvB algemene rijksregels worden gesteld over bouwactiviteiten, 
sloopactiviteiten en het gebruik en in stand houden van bouw-
werken. De grondslag uit artikel 4.3 van de wet is in de artikelen 
4.21 en 4.22 verder uitgewerkt voor respectievelijk bouwwerken 
en milieubelastende activiteiten. Dit besluit geeft invulling aan 
artikel 4.21 (rijksregels bouwwerken) en alleen voor het 
onderwerp mobiele puinbrekers ook aan artikel 4.22 (rijksregels 
milieubelastende activiteit).

• Aanwijzing bevoegd gezag voor algemene rijksregels 
Dit besluit bepaalt welk bestuursorgaan bevoegd gezag is voor 
de algemene rijksregels. Het gaat om het bevoegd gezag waaraan 
een melding wordt gedaan, dat een maatwerkvoorschrift kan 

stellen, dat beslist op een verzoek tot het treffen van een 
gelijkwaardige maatregel en dat zorg draagt voor de bestuurs-
rechtelijke handhaving van de algemene rijksregels. In dit besluit 
is in de regel het college van burgemeester en wethouders 
hiervoor aangewezen. Voor een aantal onderwerpen geldt een 
afwijkende regeling. Dit betreft regels over de verordening 
bouwproducten en een aantal regels ter implementatie van de 
richtlijn energieprestatie gebouwen, zoals over het energielabel. 
In die gevallen is de Minister voor Wonen en Rijksdienst het 
bevoegd gezag. Als de aanvraag om een omgevingsvergunning 
naast een bouwactiviteit ook een andere activiteit bevat 
(magneetactiviteit) kan een ander bestuursorgaan, zoals 
gedeputeerde staten of een andere minister, bevoegd gezag zijn 
voor de omgevingsvergunning voor die beide activiteiten.

• Type voorschriften 
Het grootste deel van de regels in dit besluit is uitgewerkt in de 
vorm van doel- en middelvoorschriften. Aan het doelvoorschrift 
moet altijd voldaan worden, het middelvoorschrift biedt een 
betrouwbare werkwijze om aan het doelvoorschrift te voldoen. 
Als waarborg voor de flexibiliteit voor degene die de activiteit 
verricht, bevat artikel 4.7 van de wet een regeling van gelijk-
waardigheid. Dit geeft in praktisch alle gevallen het recht om 
een andere maatregel toe te passen die gelijkwaardig is aan de 
oorspronkelijke maatregel in het besluit. Hiermee worden ook 
innovatieve oplossingen die nog niet in regelgeving zijn vast-
gelegd mogelijk gemaakt. 
 
Op een aantal plekken in dit besluit zijn specifieke zorgplichten 
opgenomen. Deze zorgplichten doen een beroep op de eigen 
verantwoordelijkheid van degene die de activiteit verricht. 
Behalve het naleven van de uitgewerkte regels moet er permanent 
worden nagegaan of er geen gevaar voor de veiligheid of gezond-
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heid ontstaat of voortduurt. In de regel zal het voldoende zijn 
wanneer de algemene rijksregels worden nageleefd.  
 
Voor een deel van de activiteiten geldt een meldingsplicht. 
Het betreft het soort activiteiten waarbij het gelet op mogelijk 
nadelige gevolgen wenselijk is, dat de activiteit niet start, 
voordat het bevoegd gezag daarvan op de hoogte is gebracht. 
 
Wanneer het noodzakelijk is dat het bevoegd gezag een activiteit 
van te voren beoordeelt, voorschriften daarvoor opstelt en 
expliciet instemt met de uitvoering daarvan, is een omgevings
vergunning vereist. Doorgaans geldt dit voor complexere 
activiteiten met mogelijk grote gevolgen. 

• Reservering overige onderwerpen 
Op dit moment zijn afdelingen gereserveerd voor de onder-
werpen ‘Kwaliteitsborging voor het bouwen’ en ‘Aanwijzing 
vergunningplichtige gevallen’. Deze onderwerpen zullen te zijner 
tijd via de Invoeringswet Omgevingswet en het bijbehorende 
besluit in dit besluit worden opgenomen.
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onderwerpen in principe uitputtend. Indien er over een 
onderwerp geen algemene rijksregels zijn gesteld, bestaat 
er een eigen bevoegdheid voor decentrale overheden. 
Twee voorbeelden: 
• In tegenstelling tot het Bouwbesluit 2012 worden geen 

regels gesteld aan de staat van open erven en terreinen. 
Daarmee krijgen gemeenten de bevoegdheid over dit 
onderwerp regels te stellen in hun omgevingsplan. 

• Over de activiteit “gebruik van een bouwwerk” bevat dit 
besluit alleen regels die zijn gesteld met het oog op het 
waarborgen van het aspect “brandveiligheid” en van enkele 
deelaspecten van het aspect “duurzaamheid”. Het staat 
gemeenten daarom vrij om algemene regels over andere 
aspecten van het gebruik van bouwwerken te stellen, 
bijvoorbeeld over het maximale aantal personen dat vanuit 
oogpunt van gezondheid tegelijk in een woning mag ver-
blijven zodat zogenoemde overbewoning wordt voorkomen.

Maatwerk
Vanuit het oogpunt van lastenbeperking, rechtszekerheid, 
rechtsgelijkheid en voorspelbaarheid zijn de regels van dit 
besluit in beginsel landelijk uniform. Door gemeenten waar 
nodig ruimte voor nadere invulling, aanvulling of afwijking 
van regels te laten, kan bij de toepassing gebiedsgericht of in 
individuele gevallen maatwerk worden geleverd.

• Vereenvoudiging 
Dit besluit draagt bij aan de vereenvoudiging van het 
omgevingsrecht en het verminderen van het aantal wetten, 
amvb’s en ministeriële regelingen. Dit besluit bevat regels 
die afkomstig zijn uit de Woningwet, het Bouwbesluit 2012 en 
de daarmee samenhangende ministeriële regeling, het Besluit 
energieprestatie gebouwen en de daarmee samenhangende 
ministeriële regeling, het Besluit omgevingsrecht, enkele 
voorschriften uit het Activiteitenbesluit milieubeheer met 
betrekking tot gebouwinstallaties en andere gebouw-
gebonden voorzieningen, het Asbestverwijderingsbesluit voor 
wat betreft het verwijderen van asbest uit bouwwerken en 
het besluit mobiel breken bouw- en sloopafval en de daarmee 
samenhangende bijlage.  
 
Door het samenbrengen van (onderdelen) van verschillende 
regels in één besluit is sprake van meer samenhang en zijn 
regels eenvoudiger vindbaar. Daarnaast zijn de begrippen die 
in de vier AMvB’s gebruikt worden goed op elkaar afgestemd 
waardoor de vier AMvB’s een samenhangend geheel vormen. 

• Invulling van het uitgangspunt “decentraal, tenzij”  
Aan dit uitgangspunt is in eerste instantie invulling gegeven 
door middel van het toepassingsbereik van dit besluit 
gebaseerd op artikelen 4.3 en 4.21 van de wet. Door algemene 
rijksregels over een onderwerp te stellen regelt het Rijk deze 

Belangrijkste veranderingen  
en verbeteringen
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Om verschillende redenen is in een aantal gevallen besloten 
tot verdergaande deregulering: 
• Er is besloten een aantal regels niet over te nemen maar te 

dereguleren en onder specifieke zorgplichten te laten vallen. 
Dit omdat deze regels zo vanzelfsprekend zijn dat het 
opnemen van een regel niet gerechtvaardigd is. Een voor-
beeld daarvan is het restrisico veilig vluchten bij brand 
(artikel 7.16 Bouwbesluit 2012).

• Zoals ook bij het punt “decentraal tenzij” genoemd zijn 
regels over open erven en terreinen grotendeels 
gedereguleerd, evenals regels over kleinschalige hinder en 
overlast. Deze onderwerpen kunnen lokaal ingevuld worden.

• De bruikbaarheidseisen uit het Bouwbesluit 2012 zijn 
gedereguleerd (met uitzondering van de toegankelijk-
heidseisen). Deze deregulering resulteert in meer vrijheid 
voor de markt. Waar in het verleden landelijk uniforme eisen 
werden gesteld aan onderwerpen zoals buitenruimte, 
berging, plafondhoogte en toiletruimte, kunnen initiatief-
nemers nu met meer vrijheid invulling geven aan deze 
onderwerpen en inspelen op wat in een bepaald segment 
van de markt of een specifieke regio gewenst is.

• Indeling van het besluit 
In dit besluit is vastgehouden aan de uit de eerdere bouw-
regelgeving bekende systematiek van doel- en middel-
voorschriften en het gebruik van tabellen in de wetgeving. 
Om aan te sluiten bij de systematiek van de wet en de drie 
andere besluiten, is dit besluit op andere onderdelen wel 
aangepast. 
 
 

De mogelijkheden tot maatwerk zijn in dit besluit duidelijk 
afgebakend. Een deel van de maatwerkmogelijkheden bestond 
al in de eerdere bouwregelgeving. Het gaat daarbij om 
mogelijkheden die voorheen werden geboden door de 
Woningwet (de ontheffingsmogelijkheid van artikel 7 en de 
aanschrijfmogelijk heid van artikel 13) en het Bouwbesluit 2012 
(de mogelijkheid van artikel 1.21 tot het stellen van nadere eisen 
na een gebruiksmelding en de mogelijkheid van artikel 1.29 
tot het stellen van nadere eisen na een sloopmelding). 
Die mogelijkheden zijn dus niet nieuw. Een belangrijke nieuwe 
mogelijkheid die in dit besluit wordt geïntroduceerd is de 
bevoegdheid voor gemeente om in hun omgevingsplan maat-
werkregels op te nemen waarin zij de algemene rijksregels over 
energiezuinigheid bij nieuwbouw (EPC-norm) en de milieu-
prestatie van bij nieuwbouw toe te passen bouwmaterialen, 
kunnen aanscherpen.

Maatwerk is niet mogelijk als de mogelijkheid daartoe niet 
expliciet in dit besluit is opgenomen. Maatwerk moet boven
dien altijd goed worden gemotiveerd.

Deregulering
Het grootste deel van de regels in dit besluit is afkomstig uit het 
Bouwbesluit 2012, de daarmee samenhangende ministeriële 
regeling en de Woningwet. Aangezien het Bouwbesluit 2012 
reeds voor 2012 grondig was herzien, waarbij deregulering één 
van de hoofddoelen was, is de insteek geweest de inhoud 
hiervan zoveel mogelijk ongewijzigd over te zetten naar dit 
besluit. De meeste inhoudelijke regels zullen voor de gebruiker 
dus ook herkenbaar zijn.
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De regels in dit besluit zijn geclusterd rondom een bepaalde 
activiteit die te maken heeft met het bouwwerk, in hoofd-
stukken voor: bestaande bouw, nieuwbouw, verbouw, gebruik 
en bouw- en sloopwerkzaamheden. Binnen deze hoofd-
stukken zijn de oogmerken veiligheid, gezondheid, duur-
zaamheid en bruikbaarheid, voor zover van toepassing, terug 
te vinden.  
 
Daarnaast is de volgorde waarin de bestaande bouw en 
nieuwbouw aandacht krijgen omgedraaid ten opzichte van 
het Bouwbesluit 2012. In dit besluit zijn de regels over 
bestaande bouw in het eerste inhoudelijke hoofdstuk 
(hoofdstuk 3) opgenomen, in het daar op volgende hoofdstuk 
komen de nieuwbouwregels aan de orde. Deze wijziging ten 
opzichte van het Bouwbesluit 2012 doet beter recht aan 
de daadwerkelijke situatie in Nederland, namelijk dat het 
grootste gedeelte van de gewenste gebouwvoorraad in 
Nederland al bestaat en een kleiner deel in de komende 
decennia nog gebouwd zal moeten worden.

• Inperking van vergunning- en meldingplichten  
De gebruiksmelding brandveilig gebruik is aangepast ten 
opzichte van het Bouwbesluit 2012 waardoor in minder 
gevalleen een melding hoeft te worden gedaan. 
 
Een verdere beperking van gevallen waarvoor een 
omgevingsvergunning voor het bouwen geldt zal via 
de invoeringswet en het voorliggende besluit worden 
opgenomen in het voorliggende besluit. 

samenvatting ontwerpbesluit bouwwerken leefomgeving     inhoud


	PRINT 6: 
	Pagina 1: 
	Pagina 21: 
	Pagina 32: 
	Pagina 53: 
	Pagina 64: 
	Pagina 75: 
	Pagina 86: 
	Pagina 97: 
	Pagina 108: 
	Pagina 119: 
	Pagina 1210: 
	Pagina 1411: 
	Pagina 1612: 
	Pagina 1713: 
	Pagina 1814: 
	Pagina 1915: 
	Pagina 2016: 
	Pagina 2217: 
	Pagina 2418: 
	Pagina 2619: 
	Pagina 2820: 
	Pagina 2921: 
	Pagina 3022: 
	Pagina 3123: 
	Pagina 3324: 
	Pagina 3425: 
	Pagina 3526: 
	Pagina 3627: 
	Pagina 3828: 
	Pagina 3929: 
	Pagina 4030: 
	Pagina 4131: 
	Pagina 4232: 
	Pagina 4433: 
	Pagina 4534: 
	Pagina 4635: 
	Pagina 4736: 
	Pagina 4937: 
	Pagina 5038: 
	Pagina 5139: 
	Pagina 5240: 
	Pagina 5341: 

	PRINT 4: 
	Pagina 4: 
	Pagina 131: 
	Pagina 152: 
	Pagina 213: 
	Pagina 234: 
	Pagina 255: 
	Pagina 276: 
	Pagina 327: 
	Pagina 378: 
	Pagina 439: 
	Pagina 4810: 

	PRINT 3: 
	Pagina 4: 
	Pagina 131: 
	Pagina 152: 
	Pagina 213: 
	Pagina 234: 
	Pagina 255: 
	Pagina 276: 
	Pagina 327: 
	Pagina 378: 
	Pagina 439: 
	Pagina 4810: 

	PRINT 7: 
	Pagina 4: 
	Pagina 131: 
	Pagina 152: 
	Pagina 213: 
	Pagina 234: 
	Pagina 255: 
	Pagina 276: 
	Pagina 327: 
	Pagina 378: 
	Pagina 439: 
	Pagina 4810: 



