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1 Inleiding

1.1 Aanleiding

Vanuit de werkgroep Op dezelfde leest besteden we de laatste tijd steeds aandacht aan de
regeling van diverse onderwerpen in het omgevingsplan onder de Omgevingswet. Dit blijven
we natuurlijk doen, ondanks het bericht dat de inwerkingtreding van de Omgevingswet is
uitgesteld tot 1 januari 2022%. Er is, ook met dat extra jaar, nog genoeg te doen en te bespre-
ken.

Dit keer besteden we aandacht aan de soorten regels die kunnen voorkomen in een omge-
vingsplan. Het omgevingsplan zal regels bevatten die ons bekend voorkomen uit bestem-
mingsplannen. Maar het omgevingsplan zal ook andere soorten regels bevatten. Dit heeft
natuurlijk te maken met de verbrede, inhoudelijke, reikwijdte van het plan, maar ook met
een keuze voor nieuwe typen instrumenten. Dit betekent dat typen regels die we nu kennen
uit andere gemeentelijke of hogere wetgeving, zoals het milieurecht, hun plek gaan vinden
in het omgevingsplan, zoals een meldingsplicht voor activiteiten. Maar er komen ook vol-
strekt nieuwe soorten regels, zoals bijvoorbeeld regels over omgevingswaarden. Regels over
het toedelen van functies aan locaties lijken op bestemmingsregels, maar hebben toch net
een andere betekenis en reikwijdte.

In dit supplement willen we een overzicht geven van de soorten regels die in een omgevings-
plan kunnen voorkomen: de bouwstenen, waar het omgevingsplan uit kan worden opge-
bouwd. Bovendien besteden we nadrukkelijk aandacht aan de overwegingen die een rol spe-
len bij de keuze tussen verschillende soorten regels — verschillende manieren om een onder-
werp te regelen. Bij die keuze spelen allerlei argumenten een rol, van het pragmatische tot
aan het principiéle. Een goed begrip hiervan zal bijdragen aan een goed opgebouwd omge-
vingsplan.

1.2 Regels in het omgevingsplan

‘De gemeenteraad stelt voor het gehele grondgebied van de gemeente één omgevingsplan
vast waarin regels over de fysieke leefomgeving worden opgenomen’ (artikel 2.4 van de Om-
gevingswet). ‘Bij omgevingsplan (...) kunnen regels worden gesteld (...) over activiteiten die
gevolgen hebben (...) voor de fysieke leefomgeving’ (artikel 4.1). ‘Het omgevingsplan be-
vat(...) in ieder geval de regels die nodig zijn met het oog op een evenwichtige toedeling van
functies aan locaties’ (artikel 4.2).

Deze drie bepalingen vormen het hart van de wettelijke regeling over het omgevingsplan.
Gemeenten die aan de slag gaan met het omgevingsplan zullen zich in de eerste plaats af-
vragen wat die ‘fysieke leefomgeving’ is.

1 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2020/05/20/kamerbrief-over-nieuwe-datum-inwer-
kingtreding-omgevingswet
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De Omgevingswet zelf geeft hier al een belangrijk deel van het antwoord: artikel 1.2 van de
wet beschrijft in het tweede lid wat de fysieke leefomgeving in ieder geval omvat, en in het
derde lid wat in ieder geval moet worden aangemerkt onder ‘gevolgen voor’ de fysieke leef-
omgeving. Gemeenten hebben overigens, op grond van artikel 2.1 van het Omgevingsbe-
sluit, wel een keuze om ofwel alle aspecten van de fysieke leefomgeving te regelen in het
omgevingsplan (voor zover het gaat om regels met het oog op de doelen van de wet), ofwel
slechts een deel daarvan: het blijft toegestaan — ook na de overgangsperiode na inwerking-
treding van de Omgevingswet — om bepaalde gevolgen voor de fysieke leefomgeving te re-
guleren via een gemeentelijke verordening. (Deze regeling, die is ingevoerd met de Invoe-
ringswet, is in dit supplement toegelicht in paragraaf 4.3.1.) Gemeenten staan dus in die
gevallen voor de keuze, welke zaken zij in het omgevingsplan, dan wel in een verordening,
willen regelen.

Een tweede vraag die gemeenten zich zullen stellen, is wat moet worden verstaan onder
‘regels over’ de fysieke leefomgeving: welke regels kan het plan dan zoal bevatten? Het ant-
woord daarop is niet in de Omgevingswet te vinden, evenmin als bijvoorbeeld nu in de Wet
ruimtelijke ordening (hierna: Wro). Belangrijk verschil met de Wro is echter dat ook de
nieuwe digitale standaarden hier minder houvast zullen geven dan de huidige. Voor wie de
Algemene Plaatselijke Verordening (hierna: APV) als referentie gebruikt, is de overgang min-
der groot. Bij de APV hebben gemeenten, net als bij het omgevingsplan (en overigens bij
wetgeving in het algemeen) een grote mate van vrijheid om zelf te kiezen hoe zij het docu-
ment vormgeven en welke soorten regels zij daarbij willen toepassen. Dat meestal gebruik
gemaakt wordt van modellen van de VNG doet daar niet aan af.

Juist vanwege die grotere vrijheid is er behoefte aan een overzicht van soorten regels die
het omgevingsplan kan bevatten: gemeenten zijn over de volle breedte zoekende naar hoe
dit instrument, in al zijn facetten, vorm te geven, zowel qua reikwijdte als qua vorm. Om te
voorzien in die behoefte gaan we in dit supplement in op ‘soorten regels voor het omge-
vingsplan’. Wij willen hiermee een praktisch hulpmiddel bieden dat een handzaam overzicht
geeft van de verschillende soorten regels, hoe deze kunnen worden ingezet om doelen in de
fysieke leefomgeving te bereiken en welke afwegingen een rol spelen bij het kiezen tussen
verschillende mogelijkheden.

1.3 Leeswijzer

Na deze inleiding gaan we in hoofdstuk 2 in op het wettelijk kader: wat zegt de wetgeving
over soorten regels in het omgevingsplan? In hoofdstuk 3 introduceren we de verschillende
soorten regels, en groeperen we die met het oog op een stapsgewijze bespreking. De drie
onderscheiden groepen komen aan de orde in de hoofdstukken 4 (regels over activiteiten),
5 (ondersteunende regels) en 6 (samenhangende regels en besluiten buiten het omgevings-
plan). Hoofdstuk 7 bevat de conclusie en de resultaten van de studiemiddag. In de bijlage
zijn de soorten regels en bijbehorende termen die in dit supplement aan de orde komen, in
de vorm van een naslagwerk geordend.



1.4 Verwijzing naar wetgeving

In dit supplement wordt verwezen naar artikelen uit de Omgevingswet. Daarbij wordt ervan
uitgegaan dat alle wijzigingen van de Omgevingswet (Staatsblad 2016, 156), die zijn opgeno-
men in de Invoeringswet, de Aanvullingswet geluid, de Aanvullingswet grondeigendom, de
Aanvullingswet natuur en de Aanvullingswet bodem, in werking zullen treden zoals zij op dit
moment in ontwerp voor liggen. Dit betekent dat wordt verwezen naar artikelnummers zo-
als die na de genoemde wijziging zullen luiden.? Tenzij dat nodig is voor een goed begrip van
de tekst wordt niet vermeld of een artikel staat in de vastgestelde Omgevingswet of in een
van de andere genoemde (aanpassings)wetten. Hetzelfde geldt voor verwijzingen naar het
Omgevingsbesluit, het Besluit activiteiten leefomgeving, het Besluit bouwwerken leefomge-
ving en het Besluit kwaliteit leefomgeving; inwerkingtreding van het ontwerp Invoeringsbe-
sluit wordt hierbij verondersteld.

Waar wordt verwezen naar wet- en regelgeving die nog niet is vastgesteld, wordt uitgegaan
van de (ontwerp of concept) versie zoals die formeel bekend was op 1 april 2020. Bijzonder-
heid hierbij is het Invoeringsbesluit. De versie die formeel bekend is, is de versie die in mei
2019 is voorgehangen bij de Tweede Kamer. In maart 2020 is echter via internet een aange-
paste versie gedeeld, waarin onder andere een gewijzigde nummering van de Bruidsschat is
opgenomen. Deze versie lijkt echter niet naar de Tweede Kamer te zijn gestuurd. Deson-
danks wordt in dit supplement wordt verwezen naar die versie.

Een overzicht van relevante (ontwerp- of concept) wetgeving, met vindplaats, is opgenomen
in bijlage 2.

We gebruiken in dit supplement de volgende afgekorte benamingen voor algemene maat-
regelen van bestuur onder de Omgevingswet:

- Bal: Besluit activiteiten leefomgeving

- Bbl: Besluit bouwwerken leefomgeving

- Bkl: Besluit kwaliteitleefomgeving

In de hoofdtekst wordt zonder bronverwijzing verwezen naar memories en nota’s van toe-
lichting. De vindplaatsen zijn opgenomen in de bijlage.

2 Die nummering vloeit voort uit de desbetreffende wetswijzigingen. Een geconsolideerde versie van de Omgevings-
wet is te vinden op internet (zie bronvermelding in de bijlage).



