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Bestuurlijke afwegingsruimte
in de Omgevingswet

De Omgevingswet biedt lokale overheden meer
bestuurlijke afwegingsruimte dan het huidige omge-
vingsrecht. Deze vergroting van beleidsruimte is voor
gemeenten een van de belangrijkste winstpunten van
de Omgevingswet. Het gaat niet om een onbeperkte
afwegingsruimte, maar een bandbreedte voor aan-
scherping of verruiming van het wettelijke bescher-
mingsniveau. Gemeenten kunnen dan —in overleg
met hun inwoners en bedrijven — per gebied bepalen
welke kwaliteit gewenst is en of er een soepel of stren-
ger regime van kracht moet zijn.

Lokale afwegingsruimte
Gemeenten krijgen in de Omgevingswet op verschil-
lende manieren meer lokale afwegingsruimte.

1. Bruidsschat

Voor sommige activiteiten stelt het Rijk geen alge-
mene regels meer. Het gaat dan om activiteiten waar-
voor de lokale situatie bepalend is zoals horeca, sport-
faciliteiten, detailhandel, bouwmarkten, onderwijs- en
kantoorgebouwen, dierenpensions. Ook voor bouw-
werken regelt het Rijk niet langer hinderaspecten.
Gemeenten hebben daarmee mogelijkheden om dit
zelf wel of niet te reguleren en aan te passen aan de
lokale specifieke wensen. Hierbij is de gemeente wel

gebonden aan de bepalingen in de Omgevingswet
en de instructieregels van het Besluit kwaliteit leefom-
geving.

(Voor meer informatie: factsheet bruidsschat)

Waar het rijk wel algemene regels stelt, komen er
mogelijkheden voor gemeenten om die te verbijzon-
deren als de lokale omstandigheden daarom vragen.
In de wet is dit vormgegeven op verschillende manie-
ren. Met maatwerkregels of — voorschiften, afwijkin-
gen in het omgevingsplan van de standaardwaarde en
de ontheffing.

2. Maatwerkregels

Van algemene rijksregels kan worden afgeweken met
maatwerk. Dit is mogelijk in de vorm van 'maatwerkre-
gels’ in het omgevingsplan en ‘maatwerkvoorschrif-
ten’ in een omgevingsvergunning. De voorschriften in
een vergunning zijn vaak specifiek, gericht op een
activiteit. De maatwerkregels in een omgevingsplan
zijn vaak meer proactief en gericht op een gebied.

In het Besluit activiteiten leefomgeving (Bal) wordt
(meer) ruimte geboden voor maatwerkvoorschriften,
in vergelijking met het huidige recht . Hierdoor
kunnen regels op de lokale situatie worden toege-
spitst.


https://vng.nl/publicaties/factsheet-de-bruidsschat-van-de-omgevingswet

In het Besluit bouwwerken leefomgeving (Bkl) is
beperkt de mogelijkheid tot maatwerk opengezet. De
gedachte is dat de landelijke uniforme regelgeving
voor de bouw, niet teveel lokaal beperkt zou moeten
worden. Overigens geldt dat wat de VNG betreft zou
het Rijk nog meer ruimte hebben geboden, dan nu
het geval is.

Voor energiebesparing en milieu wordt bijvoor-
beeld meer ruimte voor maatwerk mogelijk
gemaakt voor nieuwe gebouwen. Zo kan een
gemeente hogere eisen stellen dan de standaard-
waarde, bijvoorbeeld op het gebied van materi-
aal- of energieverbruik. Deze ruimte wordt
begrensd door Europese en internationale ver-
plichtingen.

Voorbeeld duurzaamheid

Concreet voorbeeld van bestuurlijke afwegingsmoge-
lijkheid is de mogelijkheid om maatwerkregels te
stellen bij energieprestatie (Besluit bouwwerken leef-
omgeving)

Artikel 4.150 (afbakening maatwerkregels
energieprestatie)

Met een maatwerkregel kunnen alleen gebieden of
categorieén gebruiksfuncties worden

aangewezen waarin de in artikel 4.149 bedoelde ener-
gieprestatiecoéfficiént wordt aangescherpt.

3. Afwijken standaardwaarde

Op grond van het Besluit kwaliteit leefomgeving (Bk)
is het onder voorwaarden mogelijk om af te wijken van
de standaardwaarde uit het Bkl voor geur, trilling en
geluidimmissie. De gemeente kan hogere of lagere
waarden stellen, waarbij voor de hogere waarden de
grenswaarden in acht moeten worden genomen.
Hiermee is er ruimte om af te wijken van het basisbe-
schermingsniveau, als de lokale belangen daarom
vragen. Het moet goed worden gemotiveerd; het
doel moet gerechtvaardigd zijn, gelet op de even-
wichtige toedeling van functies aan locaties, waarbij
ook de gevolgen op de gezondheid en milieu moet
worden betrokken. De maatregel moet doeltreffend,
noodzakelijk en geschikt zijn en in verhouding staan
tot het nagestreefde doel.

4. Ontheffing instructieregels

Als provincie of Rijk instructieregels stellen, bestaat de
mogelijkheid om daarvan een ontheffing te verlenen.
De ontheffing kan ruimer zijn dan onder de Wet

1 Zie artikel 2.32 Ow
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ruimtelijke ordening, omdat het niet alleen maar over
ruimtelijke belangen hoeft te gaan, maar de hele
fysieke leefomgeving kan betreffen.’

5. Overige veranderingen

Verder zijn er ook direct of indirecte veranderingen
ten opzichte van de huidige wetgeving die meer
bestuurlijke afwegingsruimte geven. Zo is er geen
maximale planhorizon in het omgevingsplan meer
voorgeschreven. Bij bestemmingsplannen is dit 10
jaar.

Er zijn nieuwe verbrede mogelijkheden voor het stel-
len van regels, zoals het opnemen van gebodsbepa-
lingen in het omgevingsplan. Ook hebben gemeen-
ten meer mogelijkheden om het overgangsrecht in
het omgevingsplan zelf vorm te geven.

Voordelen voor gemeenten

e Belangenafweging bij gebiedsontwikkeling en
-beheer terug op lokaal niveau. De lokale politiek
en maatschappij bepalen gezamenlijk de gebieds-
en leefomgevingskwaliteiten, met de mogelijkheid
om te differentiéren per gebied. Kwaliteit hangt
niet meer af van algemene sectorale Rijksnormen
die geen rekening houden met de lokale situatie.

e Gemeenten kunnen sturen op doelen
Omgevingswet
Met meer lokale afwegingsruimte kunnen
gemeenten hun verantwoordelijkheid voor de
eigen fysieke leefomgeving waarmaken. En daar-
mee de doelen van de Omgevingswet beter berei-
ken: een veilige en gezonde leefomgeving, duur-
zame ontwikkeling en doelmatig beheer en
gebruik van de fysieke leefomgeving.

¢ Kostenbesparende optie door keuzevrijheid.
Gemeenten kunnen hun bestuurlijke afwegings-
ruimte gebruiken om strengere of juist soepelere
normen vast te stellen dan de basisbescherming-
snorm voor een gebied. Hierbij is de Europose
regelgeving de ondergrens. Gemeenten die
kiezen voor de basisbeschermingsnormen, hoeven
geen extra onderzoek te doen.

Voordelen behalen

De voordelen van bestuurlijke afwegingsruimte
kunnen alleen worden gehaald als aan de volgende
drie uitgangspunten wordt voldaan:

1. Integrale, gebiedsgerichte benadering
Uitgangspunt van de Omgevingswet is dat decentrale
overheden al hun ambities, maatregelen en regels
over de leefomgeving bijeenbrengen in



gebiedsdekkende instrumenten. Dat zorgt ervoor dat
de beleid en regelgeving inzichtelijk en samenhan-
gend is. Bovendien maakt het de naleving gemakkelij-
ker. Een gemeente moet dan de verschillende aspec-
ten van de fysieke leefomgeving, zoals onder andere
lucht, water, bodem, cultureel erfgoed en bouwwer-
ken, integraal en gebiedsgericht kunnen afwegen.
Een gemeente moet bovendien voor verschillende
gebiedstypen verschillende gebiedskwaliteiten
kunnen definiéren. Elke plek kent mogelijke een ander
gebruik en dat vraagt om specifieke afwegingen.
Indien sprake is van specifiek maatwerk voor een bij-
zonder geval, is het van belang dat dit past binnen de
beleidscyclus en alle bevoegdheden van de
gemeente consequent en stelselmatig worden inge-
zet.

2. Voldoende sturingsmogelijkheden

De instrumenten omgevingsvisie, omgevingsplan,
programma en omgevingsvergunning moeten
gemeenten voldoende mogelijkheden geven om aan
de knoppen te draaien om de gewenste leefomge-
vingskwaliteit te bereiken. Dat betekent onder meer
dat instrumenten tot stand moeten komen in samen-
werking en gesprek met inwoners en bedrijven.
Daarnaast is het van belang dat ambities en regels
ook daadwerkelijk uitvoerbaar effectief zijn.
Afhankelijk van de gemeentelijke ambities, rol en
opvattingen bij specifieke opgaven in de fysieke leef-
omgeving bepaalt het gemeentebestuur zelf hoe zij
gebruik willen maken van aanwezige bestuurlijke
afwegingsruimte.

Meten is weten, dus tussentijdse monitoring en evalu-
atie van de keuzes die binnen de bestuurlijke afwe-
gingsruimte zijn genomen, is onder de Omgevingswet
een vanzelfsprekendheid.

3. Gelijkwaardige dialoog tussen gemeente en
provincie
Voor een integrale visie op ontwikkeling, gebruik,
behoud, bescherming en beheer van gebieden is een
goed samenspel tussen gemeenten en provincies
noodzakelijk. De decentrale overheden moeten
daarom geen eenzijdige beperkingen aan elkaar stel-
len, maar juist samen bepalen waar de kansen en
mogelijkheden voor een gebied liggen. Dit vraagt
niet om machtsverhoudingen maar om een meer
gelijkwaardig dialoog tussen gemeenten en provin-
cies.

Voorbeelden bestuurlijke afwegingsruimte

Hier schetsen we drie voorbeeldsituaties met bestuur-
lijke afwegingsruimte.

Met de huidige wetgeving lopen gemeenten (en
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initiatiefnemers) aan tegen regels die ingewikkeld zijn,
die onvoldoende rekening houden met de kenmerken
van een gebied of zelfs die in strijd zijn met elkaar.
Met het voldoende benutten van de bestuurlijke
afwegingsruimte komen drie ideaalsituaties binnen
bereik:

1 Rijksnormen bieden ruimte om lokaal rekening te
houden met gebiedsspecifieke kenmerken en
locatiespecifieke behoeften.

¥ Huidige situatie

Een combinatie van de bestaande sectorale
normen leidt bij gebiedsontwikkeling vaak tot een
onwerkbaar eisenpakket waar de objecten en
functies aan moeten voldoen. De huidige normen
zijn ontstaan vanuit de bescherming van een
bepaald sectoraal belang, zoals geluid, geur,
bodem of natuur, maar houden geen rekening met
de aard van het omliggende gebied.

V" Ideaalsituatie

In het omgevingsplan legt de gemeenteraad de
milieugevoeligheid van een gebied vast. Zo
kunnen voor het centrum van Utrecht andere
normen gelden dan voor het havengebied van
Rotterdam of het buitengebied van Nunspeet. Dat
kan, omdat normen in het Bkl zo veel mogelijk
gebiedsgericht geformuleerd zijn in plaats van
object- of functiegericht. Per milieukwaliteit geldt
een basisbeschermingsnorm met daarbij een
bandbreedte voor afwijkingsmogelijkheden op
lokaal niveau. Men kan bijvoorbeeld gebruik
maken van de mogelijkheid af te wijken van de
standaardwaarde voor geur van een waterzuive-
ring, door lagere of hogere waarde te stellen in
het omgevingsplan.

2 Rijksnormen zijn flexibel en zo nodig onderge-
schikt als dit noodzakelijk is voor het behoud of
verbetering van de kwaliteit van het gebied.

¥ Huidige situatie

Het wel of niet doorgaan van projecten hangt in
hoge mate af van onderzoeksresultaten.
Besluitvorming kan vastlopen op een microgram
of halve decibel te veel of te weinig. Dure onder-
zoeken zijn nodig om absolute zekerheid te krij-
gen dat aan alle normen wordt voldaan. Dit leidt
tot gedetailleerde bestemmingsplannen die niet
flexibel genoeg zijn om aanpassingen te kunnen
doen als de marktomstandigheden veranderen.

v’ |deaalsituatie
Bij de vaststelling van het omgevingsplan hoeft
niet onomstotelijk te worden bewezen dat voor



alle ontwikkelingen aan alle rijksnormen wordt
voldaan. Voor planafhankelijke normen is het vol-
doende om op hoofdlijnen aannemelijk te maken
dat het mogelijk is om aan de normen te voldoen.
Dit bevordert het maken van globale plannen en
maakt organische groei mogelijk.

e De regeling 'niet in betekenende mate’ voor
luchtkwaliteit krijgt bredere navolging, zodat
kleine afwijkingen van de norm die geen noe-
menswaardig effect hebben op de aanwezige
milieubelasting, worden toegestaan.

e Gemeenten beschikken — binnen de kaders
van Europese regels — over de mogelijkheid
om af te wijken van specifieke rijksnormen voor
een integrale, duurzame gebiedsontwikkeling
met behoud of verbetering van gebiedskwali-
teit in brede zin, zoals gezondheid, veiligheid
en milieukwaliteit. Democratische besluitvor-
ming over de afwijking is gewaarborgd door
een koppeling met het omgevingsplan.

De gebieds- en leefmilieukwaliteit staan in een
lokaal integraal plan. Dit omgevingsplan is leidend
voor lokale activiteiten die gevolgen hebben voor
ruimte, milieu en natuur.

¥ Huidige situatie

In het bestemmingsplan mogen geen normen
worden opgenomen die zijn gericht op milieube-
lastende bedrijven. Het mag alleen gaan over
ruimtelijke aspecten met het oog op een ‘goede
ruimtelijke ordening’ of een 'aanvaardbaar woon-
en leefklimaat’.

V" Ideaalsituatie

Het omgevingsplan heeft een bredere grondslag
dan het bestemmingsplan, zodat gemeenten
kunnen werken met gebiedsgerichte normen voor
een 'gezonde en veilige fysieke leefomgeving'.
Dat geldt ook voor activiteiten die milieubelastend
kunnen zijn. Deze verbreding komt de gewenste
integratie tussen de ruimtelijke ordening en de
natuur- en milieuwaarden ten goede. Het omge-
vingsplan vormt een integraal toetsingskader voor
de toepassing van de overige instrumenten op
lokaal niveau, zoals de omgevingsvergunning.
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4 Erzijn meer mogelijkheden om lokaal maatwerk te

leveren en hiermee ook kosten voor de initiatief-
nemer te verlagen. Gemeenten hebben meer
mogelijkheden om in het omgevingsplan zelf te
bepalen welke activiteiten vergunningplichtig zijn
dan wel vergunningsvrij. Regels kunnen hierdoor
meer doelgericht worden ingezet in plaats van
regelgericht.

¥ Huidige situatie

Bij Rijksnormen is veelal bepaald wanneer een
activiteit wel of niet omgevingsvergunningplichtig
dan wel meldingplichtig is. De Wet algemene
bepalingen omgevingsrecht (Wabo) en het
Activiteitenbesluit schrijven dit in de meeste
gevallen voor. Hierdoor hebben gemeenten geen
mogelijkheid om zelf te bepalen of er wel of niet
een vergunning dan wel een melding noodzakelijk
is. De gemeente kan hierdoor ook niet goed
sturen op kostenverlaging bij initiatieven.

Het is bijvoorbeeld niet mogelijk om in een
bestemmingsplan bouwactiviteiten vergunnings-
vrij te maken indien de wetgever niet heeft
bepaald dat deze vergunningsuvrij zijn.

V' Ideaalsituatie

Met het omgevingsplan zijn er meer mogelijkhe-
den voor een lokaal bestuur om te bepalen of een
activiteit vergunningsvrij is dan wel vergunning-
plichtig. Een gemeente kan hiermee voor een
groot deel zelf bepalen wat nut en noodzaak is van
een vergunningplicht. Hiermee is het ook mogelijk
om te sturen op kosten (leges). De Omgevingswet
gaat uit van ‘decentraal, tenzij’ . Hiermee zijn veel
rijksregels inclusief vergunningplichten komen te
vervallen en heeft het lokaal bestuur de ruimte om
zelf te bepalen of regels voor bepaalde activiteiten
nodig zijn. De 'knip’ bij de omgevingsvergunning
voor bouwactiviteiten is hier een voorbeeld van.
Gemeenten kunnen in het omgevingsplan zelf
bepalen of er wel of niet een vergunning noodza-
kelijk is voor de ruimtelijke aspecten bij een
bouwactiviteit.



Voorbeeld staalkaart voor het omgevingsplan-
bestaande Woonwijk

De staalkaart bestaande woonwijk laat voor bouwacti-
viteiten verschillende varianten hoe bestuurlijke afwe-
gingsruimte kan worden ingevuld.

Hieronder enkele voorbeelden bij een uitbreiding van
een hoofdgebouw.

Algemene regels zonder vergunningsplicht

Artikel 5.24 Algemene regels uitbreiden hoofdge-
bouw achtererfgebied (NB zie ook 5.30 voor een
regeloptie met vergunningplicht)

1. Bij het uitbreiden van een hoofdgebouw in het
achtererfgebied wordt gebouwd op een
afstand van niet meer dan [x] m van het oor-
spronkelijke hoofdgebouw.

2. De uitbreiding van het hoofdgebouw is niet
hoger dan:

a. de bestaande dakvoet en daknok van het
hoofdgebouw; of

b. als het gebouw geen dakvoet en daknok
heeft: de bestaande hoogte van het hoofd-
gebouw.

3. De uitbreiding van het hoofdgebouw wordt
gebouwd op een afstand van ten minste 1 m
vanaf openbare toegankelijk gebied.

Regels met vergunningplicht, maar vergunningsvrij
voor energiemaatregelen

Artikel 5.30 Aanwijzing vergunningplichtige geval-
len uitbreiden hoofdgebouw
1. Hetis verboden zonder omgevingsvergunning
een hoofdgebouw in het achtererfgebied uit te
breiden.
2. Het verbod geldt niet voor:
a. een dakkapel; en
b. hetverplaatsen van de gevel ten behoeve
van het verbeteren van de energieprestatie.

Regels zonder vergunningsplicht maar met
meldingsplicht

Artikel 5.29 Melding uitbreiden hoofdgebouw
1. Hetis verboden de bouwactiviteiten, bedoeld
in de artikelen 5.24 tot en met 5.27, te verrich-
ten zonder dit ten minste vier weken voor het
begin ervan te melden.
2. Een melding bevat:
a. kleurenfoto’s van de bestaande situatie en
de omliggende bebouwing;
b. een opgave van de hoogte, breedte en
diepte van het bouwwerk;
c. tekeningen van alle gevels van het bouw-
werk;
d. principedetails van gezichtsbepalende
delen van het bouwwerk; en
e. een opgave van de toe te passen bouwma-
terialen in de uitwendige scheidingscon-
structie en de kozijnen, ramen en deuren,
balkonhekken, dakgoten, boeidelen en de
dakbedekking.

Verder lezen:

Meer informatie:

e "Doelgericht maatwerk: tussen integratie en spe-
cialisatie in de Omgevingswet” in het pre-advies
'Maatwerk in het bestuursrecht’ (2020), van de
VAR, pagina 158-172.

¢ In de parlementaire geschiedenis, waaronder de
MvT bij de Omgevingswet en de Nota van
Toelichtingen bij Bkl, Bal en Bbl,

e Artikelen: Flexibiliteitsmogelijkheden in de
Omgevingswet; de AMvB's verkend (deel 1) van
M.C. Brans in de Bouwrecht, BR en BR 2016/87
(deel 1) en BR 2016/96 (deel 2)




