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Twee nieuwe loten aan de boom van het omgevings-
recht zijn de omgevingswaarde en de instructieregel,
die tot de kerninstrumenten van de Omgevingswet
behoren.”? Hoewel deze instrumenten ook afzonder-
lijk bestaansrecht hebben, zullen deze in de praktijk
veelal samen worden ingezet. Er is dus een bijzon-
dere samenhang tussen deze twee. Dat rechtvaardigt
een artikel waarin deze instrumenten, alsmede hun
samenhang worden besproken.

1. Inleiding

In deze bijdrage zal worden ingegaan op het doel van de
omgevingswaarde en de instructieregel, hun specifieke be-
tekenis onder de Omgevingswet en de wijze waarop deze
instrumenten kunnen worden ingezet.® Daarbij zal het ac-
cent worden gelegd op de gezamenlijke toepassing van deze
twee instrumenten, en zal waar mogelijk een vergelijking
worden gemaakt tussen het huidige wettelijke systeem en
de regeling, zoals neergelegd in het wetsvoorstel voor de
Omgevingswet, dat op 17 juni 2014 ter behandeling aan de
Tweede Kamer is gestuurd.*

2. Definities

2.1 Omgevingswaarde
Een omgevingswaarde is een maatstaf voor de staat of kwa-
liteit van de fysieke leefomgeving of een onderdeel daarvan,

1 Mr. WJ. Bosma is advocaat omgevingsrecht en partner bij Van der Feltz
advocaten te Den Haag, www.feltz.nl.

2 Kamerstukken I1 2013/14, 33962, nr. 3, p. 50.

3 Deze bijdrage is een uitwerking van de voordracht die op 24 juni 2014
tijdens de Actualiteitendag “Wetsvoorstel Omgevingswet: ruimte voor
normen en waarden (georganiseerd door VMR)” werd gehouden voor de
Vereniging van Milieurecht (VMR). Auteur dankt prof. mr. M.G.W.M. Peeters
voor haar commentaar op een eerdere versie van deze bijdrage.

4 Kamerstukken 11 2013/14, 33962, nr. 2.

of voor de toelaatbare belasting door activiteiten, of voor de
toelaatbare concentratie of depositie van stoffen in de fy-
sieke leefomgeving of een onderdeel daarvan.

Omgevingswaarden doen daarmee sterk denken aan de
milieukwaliteitseisen,” waarop hoofdstuk 5 van de huidige
Wet milieubeheer betrekking heeft, maar de strekking van
omgevingswaarden is breder. Omgevingswaarden kunnen
immers niet alleen betrekking hebben op de toelaatbare
belasting door activiteiten® en de toelaatbare concentratie
of depositie van stoffen,” maar ook op de gewenste staat of
kwaliteit van de fysieke leefomgeving. Het gaat dan bijvoor-
beeld niet alleen om kwaliteitseisen voor water of lucht,
maar ook om waarden voor de bescherming tegen overstro-
mingen en de veiligheid van waterkeringen.® Voorwaarde
is logischerwijs wel, dat de omgevingswaarden betrekking
hebben op onderdelen van de fysieke leefomgeving. Dat
volgt uit artikel 2.9 lid 1 van het wetsvoorstel, waarin is
neergelegd dat omgevingswaarden worden gesteld met het
oog op de doelen van de wet. Dat doel is, zo bepaalt artikel
1.3, het bereiken en in stand houden van een veilige en ge-
zonde fysieke leefomgeving en een goede omgevingskwa-
liteit, en het doelmatig beheren, gebruiken en ontwikkelen
van de fysieke leefomgeving ter vervulling van maatschap-
pelijke functies.’

Er geldt dus een betrekkelijk grote beleidsvrijheid bij het
vaststellen van omgevingswaarden: of en zo ja, hoe, deze
omgevingswaarden (moeten) worden vastgesteld, kunnen
de verschillende relevante bestuursorganen grotendeels
zelf bepalen. In het wetsvoorstel zijn althans geen materiéle
normen neergelegd, die bij omgevingswaarde moeten wor-
den vastgesteld of als zodanig doorwerken. Wel noemt het
wetsvoorstel een aantal onderwerpen waarover verplicht
omgevingswaarden moeten worden vastgesteld, welke ver-
plichting veelal verband houdt met Europese regelgeving of
andere internationaalrechtelijke verplichtingen.”® Zo bevat
artikel 2.15 lid 1 onder b de grondslag voor het vaststellen
van omgevingswaarden voor de chemische en ecologische
kwaliteit van oppervlaktewaterlichamen en de chemische
kwaliteit en kwantitatieve toestand van grondwaterlicha-

5 Titel 5.1 Wm.

6 Vgl. de voorkeursgrenswaarden voor de geluidbelasting, zoals thans opge-
nomen in de Wet geluidhinder en het Activiteitenbesluit milieubeheer.

7 Vgl. de grenswaarden voor de luchtkwaliteit die zijn neergelegd in titel 5.2
en bijlage 2 Wm.

8 Vgl. Kamerstukken 11 2013/14, 33962, nr. 3, p. 23, p. 50 en p. 95.

9 Het begrip ‘fysieke leefomgeving’ wordt in het wetsvoorstel niet nader
gedefinieerd. De kritiek die de Afdeling advisering van de Raad van State
daarop had, is door de regering niet overgenomen in het wetsvoorstel (zie:
Kamerstukken 11201314, 33962, nr. 4, p. 15 en p. 37).

10 Kamerstukken I1 2013/14, 33962, nr. 3, p. 409.
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men, ter uitvoering van de Kaderrichtlijn water en de bij
deze richtlijn behorende dochterrichtlijnen, waaronder de
Richtlijn prioritaire stoffen.” De uitwerking van deze, ver-
plicht vast te stellen omgevingswaarden, zal nog moeten
plaatsvinden in de uitvoeringsregelgeving, waaronder het
Besluit kwaliteit leefomgeving,'? dat thans in voorbereiding
is, en de provinciale omgevingsverordeningen.”

Er kunnen verschillende soorten omgevingswaarden wor-
den onderscheiden.

1. Objectgerichte omgevingswaarden
Allereerst kunnen omgevingswaarden worden on-
derscheiden, die betrekking hebben op een bepaald
object. Te denken valt aan veiligheidsnormen die voor
een waterkering worden vastgesteld. De omgevings-
waarde kan dan worden uitgedrukt in de gemiddelde
overschrijdingskans per jaar van de hoogste water-
stand waarop de waterkering moet zijn berekend of de
gemiddelde kans per jaar op een overstroming van het
gebied dat door de waterkering wordt beschermd.

2. Omgevingswaarden voor het hele land of voor een be-
paald gebied
Ten tweede kunnen omgevingswaarden worden on-
derscheiden, die worden uitgedrukt in meetbare een-
heden (kwantiteiten), bijvoorbeeld een maximale con-
centratie van stoffen in de fysieke leefomgeving (water,
bodem, lucht) of voor geur maximale hoeveelheden
geureenheden (thans zgn. “odour units”) per m3. Die
waarden kunnen desgewenst worden toegespitst op
bepaalde soorten gebieden, die een bijzondere functie
hebben die beschermd moet worden (bijvoorbeeld stil-
tegebieden of waterwingebieden).

3. In objectieve kwalitatieve termen geformuleerde om-
gevingswaarden voor objecten of gebieden
Op de derde plaats kunnen omgevingswaarden worden
onderscheiden, die beogen te voorzien in een objectie-
ve beschrijving van de gewenste staat van een object
of een gebied, in gevallen waarin objectief meetbare
eenheden niet eenvoudig kunnen worden opgenomen,
maar in welke gevallen wel heldere maatstaven kun-
nen worden gehanteerd. Te denken valt aan een geob-
jectiveerde beschrijving van kwaliteiten waaraan een
natuurgebied moet voldoen."

2.2 Instructieregels®™
Instructieregels zijn regels die worden gesteld door de “ho-
gere” bestuursorganen (het Rijk en het provinciale bestuur)

11 Kamerstukken I12013/14, 33962, nr. 3, p. 340.

12 Kamerstukken I12013/14, 33962, nr. 3, p. 9.

13 Art. 2.13 en art. 2.15. Evenals dat bijvoorbeeld het geval is voor de toet-
singskaders die zullen gelden voor het afgeven van omgevingsvergunnin-
gen, die eerst bij het Besluit kwaliteit leefomgeving zullen worden vastge-
steld, wordt ‘de hete aardappel’ dus ook in zoverre doorgeschoven.

14 Kamerstukken I12013/14, 33962, nr. 3, p. 96-97.

15 Naast de bevoegdheid tot het stellen van instructieregels bevat het wets-
voorstel ook een bevoegdheid voor de Minister van Infrastructuur en
Milieu en Gedeputeerde Staten tot het geven van een instructie. Gezien
de strekking van dit artikel, blijft dit instrument in deze bijdrage verder
onbesproken.

over de inhoud, toelichting of motivering van besluiten van
“lagere” bestuursorganen (afhankelijk van de omstandighe-
den, het provincie-, gemeente- of waterschapsbestuur), of
over de wijze waarop deze bestuursorganen hun bevoegd-
heden of taken uitoefenen.'® Deze instructieregels doen
denken aan instructie-AMvB’s in de zin van (thans) artikel
2.22 lid 3 van de Wabo" en, voor zover het de ruimtelijke
ordening betreft, aan het huidige Besluit algemene regels
ruimtelijke ordening (‘Barro’) en de ruimtelijke verordenin-
gen van de verschillende provincies,”® met dien verstande
dat de instructieregels onder de Omgevingswet een bre-
dere strekking (kunnen) hebben. Anders dan de instructie-
AMUvB’s, het Barro en de ruimtelijke verordeningen van de
provincies, kunnen de instructieregels onder de Omge-
vingswet immers op alle elementen van de fysieke leefom-
geving betrekking hebben. Dat maakt het, meer dan thans
het geval is, mogelijk om in te grijpen in besluitvorming van
“lagere” bestuursorganen door “hogere” bestuursorganen.

Er gelden wel beperkingen. Die beperkingen hebben echter
niet zozeer betrekking op de onderwerpen waarover regels
kunnen worden gesteld, maar zien veeleer op het soort ta-
ken en bevoegdheden waarover, en onder welke voorwaar-
den, deze regels kunnen worden gesteld.”

Bij provinciale omgevingsverordening kunnen onder
meer instructieregels worden gesteld over de inhoud,
toelichting of motivering van een omgevingsplan of
waterschapsverordening,”® met dien verstande dat regels
over een omgevingsplan of waterschapsverordening slechts
over een beperkt aantal onderdelen van het omgevingsplan
en de waterschapsverordening kunnen worden gegeven.*!
Voor instructieregels die door het Rijk kunnen worden vast-
gesteld geldt een vergelijkbare systematiek, met vergelijk-
bare beperkingen, zij het dat het Rijk ook instructieregels
kan vaststellen die betrekking hebben op provinciale in-
strumenten, zoals de omgevingsverordening.

Anders dan Provinciale Staten, is het Rijk verplicht om over
een aantal specifieke onderwerpen instructieregels vast
te stellen. Daarbij gaat het om (inhoudelijke) instructiere-
gels die betrekking hebben op programma’s, welke regels
(mede) dienen te voorzien in het voorkomen of beperken
van achteruitgang van de staat of kwaliteit van de fysieke
leefomgeving,”> en strekken ter uitvoering van een aan-
tal Europese richtlijnen, waaronder de Habitatrichtlijn, de
Vogelrichtlijn en de Kaderrichtlijn water,?* alsmede om in-

16 Kamerstukken I12013/14, 33962, nr. 3, p. 50.

17  Tot 1 oktober 2010 bood het per die datum vervallen artikel 8.45 Wm een
mogelijkheid voor het vaststellen van de instructie AMvB’s. Van die moge-
lijkheid werd in de praktijk overigens maar weinig gebruikgemaakt (vgl.
Backes e.a., Milieurecht, Kluwer, Deventer: 2006, p. 179). Een voorbeeld van
een instructie-AMvB die op grond van art. 8.45 Wm is vastgesteld, is het
Stortbesluit bodembescherming.

18  Vgl. ookart. 3.11 Waterwet.

19 Art.2.23lid1enart.2.251id 1.

20  Zievoor een volledige opsomming art. 2.23 lid 1.

21 Zieart.2.23 lid 3 voor een volledige opsomming.

22 Art.2.26lid 2.

23 Art. 2.26 geeft een volledig overzicht.
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structieregels met betrekking tot de omgevingsverordening
en het omgevingsplan te geven, onder meer met het oog op
het behoud van het culturele erfgoed.***

Het is inherent aan het stellen van instructieregels dat aan
de regels moet worden voldaan. Daarbij past dat bij de in-
structieregels wordt beschreven, binnen welke termijn de
bestuursorganen tot welke deze zijn gericht, daaraan moe-
ten voldoen.”

Instructieregels kunnen voorschrijven of en zo ja, onder
welke omstandigheden (en voorwaarden), daarvan kan
worden afgeweken. Daarnaast zal het onder vigeur van de
Omgevingswet, evenals dat thans onder het Barro en de
provinciale verordeningen ruimte mogelijk is, in beginsel
mogelijk zijn ontheffing te verlenen van de in het Besluit
kwaliteit leefomgeving respectievelijk de omgevingsver-
ordeningen opgenomen instructieregels.”’ De in de litera-
tuur gegeven kritiek op het huidige ontheffingensysteem
heeft de wetgever er kennelijk niet van weerhouden om een
vergelijkbaar systeem in de Omgevingswet op te nemen,*®
waarschijnlijk niet in de laatste plaats omdat de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State al enige tijd ge-
leden haar zegen aan dit systeem heeft gegeven.?

Voor het verlenen van ontheffing van (Rijks- dan wel pro-
vinciale) instructieregels geldt dezelfde strenge maatstaf als
die sinds de wetswijziging van 1 oktober 2012*° in de Wro
kan worden teruggevonden,’' namelijk dat een ontheffing
alleen kan worden verleend als de uitoefening van de taak
of bevoegdheid waarvoor ontheffing van de regels wordt
gevraagd “onevenredig wordt belemmerd in verhouding tot
de met die regels te dienen belangen”.*? Dat niet snel aan dit
strenge criterium zal worden voldaan, behoeft geen verdere
uitleg.*®

3. Omgevingswaarden van het Rijk, de
provincies en gemeenten

Omgevingswaarden kunnen op alle drie de bestuursniveaus
(Rijk, provincie en gemeente) worden vastgesteld.

24 Zie art 2.27 voor de omgevingsverordening en art. 2.28 voor het omge-
vingsplan (en het projectbesluit).

25  Zieart.2.29-2.31 voor de overige onderwerpen waarover in ieder geval bij
AMVB instructieregels dienen te worden gesteld.

26 Art.2.23lid4 enart. 2.25lid 4.

27  Zieart.2.32.

28  Zie: F.A.G. Groothuijse, D. Korsse, ‘De ontheffingsbevoegdheid in provin-
ciale ruimtelijke verordeningen in het licht van de wijzigingswet Wro. In-
strument voor gemeentelijke flexibiliteit of provinciale sturing?’, TO 2011,
p. 82-92 (afl. 3) en D. Korsse, ‘De Wro gewijzigd. Een korte beschouwing
van de veranderingen die per 1 oktober 2012 zijn doorgevoerd middels de
Spoedwet Wro’, TBR 2013/3 (afl. 1, p. 5-8).

29  ABRvS 6 juni2012,AB2012/216 en ABRvVS 13 juni 2012, AB 2012/217, m.nt.
F.A.G. Groothuijse en D. Korsse.

30 Wetvan 21 juni 2012 tot wijziging van de Wet ruimtelijke ordening en eni-
ge andere wetten (voorzien in een wettelijke grondslag voor provinciaal
medebewind en voor de mogelijkheid tot afwijking van algemene regels),
Stb. 2012, nr. 306.

31 Zieart.4.1alid 1 Wro en art. 4.3alid 1 Wro.

32 Art.2.32lid 4. Zie ook Kamerstukken 11 2013/14, 33962, nr. 3, p. 107.

33 Vgl. ABRvS 5 februari 2014, AB 2014/140, m.nt. D. Korsse.

31 Rijk

Op nationaal niveau zullen de omgevingswaarden worden
vastgesteld in het hiervoor al genoemde Besluit kwaliteit
leefomgeving. De mogelijkheid om bij die AMvB omgevings-
waarden vast te stellen is overigens niet ongelimiteerd. De
beperking die is neergelegd in artikel 2.3 lid 3 van het wets-
voorstel zal daarbij in acht moeten worden genomen. Het
in dit artikel neergelegde subsidiariteitsbeginsel brengt
mee dat omgevingswaarden in beginsel slechts dan door
het Rijk kunnen worden vastgesteld, als dat nodig is (a) met
het oog op een nationaal belang en dat belang niet op een
doelmatige en doeltreffende wijze door het provinciebe-
stuur of gemeentebestuur kan worden behartigd, of (b) voor
een doelmatige of doeltreffende uitoefening van de taken
en bevoegdheden op grond van deze wet of de uitvoering
van een internationaalrechtelijke verplichting. Dat neemt
overigens niet weg dat het wetsvoorstel verplicht om in een
aantal gevallen met betrekking tot bepaalde onderdelen
van de fysieke leefomgeving omgevingswaarden bij AMvB
vast te stellen, namelijk de lucht- en (grond)waterkwaliteit,
alsmede de veiligheid van (primaire) waterkeringen die in
beheer zijn bij Rijkswaterstaat, ter voldoening aan Europese
en andere internationaalrechtelijke regelgeving.**

3.2 Provincie

Provinciale Staten kunnen omgevingswaarden vaststel-
len bij omgevingsverordening. Ook de bevoegdheid van
Provinciale Staten tot het vaststellen van omgevingswaar-
den is aan beperkingen onderhevig. Een eerste beperking
is dat Provinciale Staten geen omgevingswaarden kunnen
vaststellen in afwijking van of in aanvulling op het Besluit
kwaliteit leefomgeving, tenzij dat daarin uitdrukkelijk is
bepaald.* Het is Provinciale Staten in beginsel dus niet
toegestaan om strengere omgevingswaarden vast te stel-
len dan op nationaal niveau is gedaan. Dat lijkt uit te sluiten
dat provincies een meer ambitieus (milieu)beleid voeren
dan het Rijk voorstaat. Ten tweede kunnen de provinciale
omgevingswaarden slechts worden vastgesteld met inacht-
neming van het subsidiariteitsbeginsel dat is neergelegd in
artikel 2.3 lid 2 van het wetsvoorstel, en dat in belangrijke
mate overeenkomt met de, hiervoor besproken, beperking
die bij het vaststellen van omgevingswaarden voor het Rijk
geldt. Het is overigens de vraag of de wettelijke beperking
die volgt uit artikel 2.3 lid 2 onder a in de praktijk door het
Rijk en de provincies ook echt als een beperking zal wor-
den ‘gevoeld’. Wanneer althans onder de Omgevingswet een
vergelijkbare benadering wordt gevolgd, als thans door de
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State wordt
gevolgd met betrekking tot het nationaal dan wel provinci-
aal belang bij de toepassing van instrumenten op grond van
de Wro, zal er nauwelijks sprake zijn van enige beperking.
Volgens die rechtspraak is immers sprake van een nationaal
dan wel provinciaal belang, indien het belang zich leent
voor behartiging op nationaal dan wel provinciaal niveau,
vanwege de daaraan klevende bovenprovinciale respec-

34  Zievoetnoot 10.
35 Vglart.2.121id 2.
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tievelijk bovengemeentelijke aspecten.’® Aan die maatstaf
lijkt onder het huidige recht, als de tot dusverre versche-
nen rechtspraak in ogenschouw wordt genomen, betrek-
kelijk snel te worden voldaan.” Als vuistregel kan worden
gesteld dat wanneer het Rijk dan wel het provinciebestuur
zich het belang in kwestie heeft aangetrokken (door daar-
over een besluit te nemen), er (reeds daarom) sprake is van
een belang dat zich voor behartiging op nationaal dan wel
provinciaal niveau leent.*® Niet voor niets is in de literatuur
wel geschreven:

“Een provinciaal belang is een provinciaal belang als er

provinciaal belang op staat”.*

Daarmee heeft het Rijk dan wel heeft het provinciebestuur
het dus zelf in de hand om te bepalen of er sprake is van een
nationaal dan wel provinciaal belang, en lijkt de omstandig-
heid dat van een dergelijk belang sprake moet zijn, vanuit
juridisch oogpunt,*® niet snel een beperking op te leveren bij
het aanwenden van een bevoegdheid.”

Gelezen de toelichting op de Omgevingswet, is het op voor-
hand niet aannemelijk dat daarover onder vigeur van die
wet substantieel anders zal worden geoordeeld. De vol-
gende passage uit die toelichting spreekt wat dat betreft
boekdelen:

“Of sprake is van een nationaal of provinciaal belang
moet het betreffende bestuursorgaan motiveren bij de
toepassing van de wettelijke bevoegdheid waarbij de
criteria uit artikel 2.3 in acht moeten worden genomen.
De aanwezigheid van een dergelijk belang kan vooraf-
gaand aan de inzet van de bevoegdheid blijken uit het
voornemen van de provincie of het Rijk tot het realiseren
van bepaalde ontwikkelingen - en daarmee uit te voe-
ren projecten - dat is aangekondigd in een beleidsnota,
omgevingsvisie of programma. Vereist is dit echter niet.
Ook op andere wijzen kan blijken van een nationaal of
provinciaal belang. Dit is in de tekst van het wetsvoorstel
bewust niet nader ingevuld. Ook is goed voorstelbaar dat
de aanwezigheid van het nationaal of provinciaal belang
voor het eerst wordt vastgesteld in het kader van de mo-

36  Vgl. o.a. ABRVS 2 februari 2011, BR 2011/73, m.nt. W.J. Bosma, AB 2011/81,
m.nt. A.G.A. Nijmeijer en TBR 2011/62, m.nt. De Gier; ABRvS 29 juni 2011,
AB2011/119, m.nt. D. Korsse en ABRvS 10 oktober 2012, Gst. 2013/16.

37  Een sprekend voorbeeld in dit verband is de uitspraak ABRvS 20 oktober
2010, TBR 2011/10, m.nt. H.J. de Vries, in welke uitspraak een beroep tegen
een reactieve aanwijzing, gericht tegen een bestemmingsplan dat in strijd
met provinciaal beleid voorzag in de mogelijkheid om reclamemasten van
meer dan 6 meter op te richten, ongegrond werd verklaard, onder meer
omdat de Afdeling bestuursrechtspraak van oordeel was dat met dit beleid,
anders dan door appellant gesteld, een provinciaal belang werd gediend.

38  Vgl. Kamerstukken 1 2005/06, 28916, C, p. 3-4.

39  Vgl.].W.van Zundert, ‘De reactieve aanwijzing uit de Wro’, Gst. 2012/30.

40  Politiek-bestuurlijk kan dat natuurlijk anders liggen.

41  In de literatuur staat dat ook wel bekend als de toepassing van ‘blanco
aanwijzingsbevoegdheden’. Sommige auteurs zijn van mening dat die op
gespannen voet staan met art. 124 lid 2 Gw. Zie: ].M.H.F. Teunissen, ‘Nieuw
omgevingsrecht’, Gst.2007/38, p. 172 en ‘De constitutionele positie van de-
centrale overheden in de wetgevingsadvisering van de Raad van State’, Gst.
2012/28, alsmede ABRVS 29 juni 2011, AB 2011/119, m.nt. D. Korsse.

tivering van het besluit waarbij de criteria uit artikel 2.3
in acht moeten worden genomen.™?

Hiervoor werd al duidelijk dat de wet voorziet in een ver-
plichting om ten aanzien van een aantal specifieke onderde-
len van de fysieke leefomgeving bij AMvB omgevingswaar-
den vast te stellen. Provinciale Staten zijn verplicht om voor
(de bescherming van) watersystemen omgevingswaarden
vast te stellen.”

33 Gemeente

Op gemeentelijk niveau geldt in beginsel géén verplichting
om omgevingswaarden vast te stellen. Het staat de gemeen-
teraad in beginsel vrij om te bepalen of al dan niet omge-
vingswaarden in het omgevingsplan worden opgenomen.
Dat is slechts anders indien in de provinciale omgevingsver-
ordening bij instructieregel is bepaald dat omgevingswaar-
den in het gemeentelijke omgevingsplan moeten worden
opgenomen.* Daarbij past overigens wel de kanttekening
dat de provincie het gemeentebestuur slechts kan verplich-
ten om omgevingswaarden in het omgevingsplan op te ne-
men, voor zover die waarden verband houden met een wet-
telijke taak als bedoeld in paragraaf 2.4.1. Provinciale Staten
kunnen het gemeentebestuur dus niet bij instructieregel
verplichten om in het omgevingsplan omgevingswaarden
op te nemen, die geen verband houden met zo’n wettelijke
taak. Provinciale Staten kunnen over zulke onverplichte
omgevingswaarden uitsluitend beperkingen of inhoude-
lijke eisen stellen, via een in de omgevingsverordening op
te nemen instructieregel,® als deze omgevingswaarden op
eigen initiatief door de gemeenteraad in het omgevings-
plan worden opgenomen.*® Het zal in de praktijk overigens
niet altijd even eenvoudig zijn om te bepalen om welk type
omgevingswaarden het gaat: omgevingswaarden die ver-
band houden met een wettelijke taak als bedoeld in para-
graaf 2.4.1, of andere omgevingswaarden die niet berusten
op die wettelijke taak.”” De in deze paragraaf opgenomen
taakstelling is immers betrekkelijk ruim geformuleerd en
heeft, wat betreft de provincie, in ieder geval betrekking op
de gebiedsgerichte coodrdinatie van de uitoefening van ta-
ken en bevoegdheden door gemeenten en waterschappen,*®
althans het ontwikkelen en coérdineren van het beleid voor
de fysieke leefomgeving.” Nu omgevingswaarden gezien
het doel van de Omgevingswet logischerwijs geen betrek-

42 Kamerstukken I1 2013/14, 33962, nr. 3, p. 399. Zie voorts in gelijke zin: Ka-
merstukken I12013/14, 33962, nr. 3, p. 103.

43 Art.2.13.
44  Art. 2.23 lid 3 onder a. Zie ook: Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3,
p. 427.

45  Art.2.231id 3 onder b.

46  Kamerstukken 11 2013/14, 33962, nr. 3, p. 427

47  Daarbij moet worden vermeld dat uit de toelichting niet helemaal duidelijk
blijkt of de wetgever hier nu een gemeentelijke of een provinciale taak (of
allebei) voor ogen heeft. Uit het artikelsgewijs commentaar op art. 3.23
lijkt echter te volgen, dat in dit verband op een provinciale taak wordt ge-
doeld. In deze toelichting wordt namelijk vermeld: “De omgevingswaar-
den bedoeld in onderdeel a, strekken ertoe om invulling te geven aan de
taken van de provincie op grond van dit wetsvoorstel.” Zie: Kamerstukken
112013/14, 33962, nr. 3, p. 427.

48  Art.2.181id 1 onder a.

49  Kamerstukken I12013/14, 33962, nr. 3, p. 416.
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king mogen hebben op iets anders dan de fysieke leefom-
geving, dringt zich hier wel de vraag op waar de grens ligt,
althans welke ruimte er nog bestaat, tussen omgevings-
waarden die worden vastgesteld vanwege de wettelijke
taakstelling enerzijds en andere omgevingswaarden an-
derzijds. In ieder geval is goed voorstelbaar dat daarover
in de praktijk discussie zal kunnen bestaan. Deze discussie
zal naar verwachting hoofdzakelijk worden gevoerd tussen
het gemeente- en het provinciebestuur, omdat de gemeente
een provinciale verplichting tot het stellen van omgevings-
waarden zal kunnen ervaren als een al te grote inbreuk op
haar autonomie; afhankelijk van het karakter van de vast te
stellen omgevingswaarden, kunnen deze immers verstrek-
kende gevolgen hebben voor de gemeentelijke besluitvor-
ming en ontwikkelingsmogelijkheden.

Voor zover de gemeente op eigen initiatief omgevingswaar-
den vaststelt, is van belang dat het subsidiariteitsbeginsel
daarbij géén rol speelt en daarvoor dus ook geen beperking
oplevert, nu de integrale overheidszorg voor de fysieke leef-
omgeving in eerste instantie bij de gemeenten ligt.”® Daar-
entegen geldt voor de gemeenteraad wel de beperking dat
geen omgevingswaarden mogen worden vastgesteld in af-
wijking van of in aanvulling op de provinciale omgevings-
verordening dan wel het Besluit kwaliteit leefomgeving,!
tenzij dat daarin uitdrukkelijk is bepaald.® Eveneens geldt
de beperking, dat omgevingswaarden die door de gemeen-
teraad worden vastgesteld, ook door het gemeentebestuur
te beinvloeden dienen te zijn, door het treffen van bron- of
effectgerichte maatregelen voor activiteiten binnen het ge-
meentelijke grondgebied.”® Zo is het de gemeenteraad bij-
voorbeeld niet toegestaan om emissiegrenswaarden voor
de geluidbelasting vanwege scheepvaartverkeer op provin-
ciale vaarwegen vast te stellen in de vorm van omgevings-
waarden, ook niet als Provinciale Staten zelf voor die gelui-
demissie geen omgevingswaarden hebben vastgesteld. De
gemeenteraad kan de bron van deze geluidbelasting immers
niet zelf beinvloeden. Wel is denkbaar dat de gemeenteraad
omgevingswaarden kan vaststellen voor de (maximale)
geurbelasting vanwege niet-grondgebonden agrarische be-
drijven, indien en voor zover op provinciaal- en Rijksniveau
daarin niet reeds (uitputtend) is voorzien.

Voor het overige is de gemeenteraad vrij om omgevings-
waarden vast te stellen, of daarvan juist af te zien,>* met
dien verstande dat bij het vaststellen van deze waarden de
kaders van de Omgevingswet dienen te worden gerespec-
teerd en dat dus zal moeten geschieden in het belang van de
fysieke leefomgeving.

50  Kamerstukken I12013/14, 33962, nr. 3, p. 135 en p. 416.

51 Art. 2.11 lid 2.

52 In dat geval is er immers geen afwijking, maar een toepassing van de in-
structieregels.

53  Kamerstukken I12013/14, 33962, nr. 3, p. 407.

54  Kamerstukken I1 2013/14, 33962, nr. 3, p. 406.

4. Rechtsgevolgen omgevingswaarden en de
betekenis van instructieregels

Bij het besluit tot vaststelling van een omgevingswaarde (in
het Besluit kwaliteit leefomgeving, een provinciale veror-
dening of een omgevingsplan) zal moeten worden bepaald:

a. of deze waarde een resultaatsverplichting, inspan-
ningsverplichting of andere, daarbij te omschrijven
verplichting met zich brengt;

b. het tijdstip waarop of de termijn waarbinnen aan de
verplichting moet worden voldaan; en

c. de locaties waarop de omgevingswaarde van toepas-
sing is.”

Uit de Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel volgt
dat de wetgever ervan uitgaat dat gestelde omgevingswaar-
den en geformuleerde kwaliteiten daadwerkelijk moeten
worden gehaald.”® Dat is primair de verantwoordelijkheid
van de overheid.”” Daarbij past echter wel de kanttekening,
dat een omgevingswaarde niet zonder meer tot een resul-
taatsverplichting leidt. Zoals hiervoor al bleek, kan een
omgevingswaarde ook een inspanningsverplichting of een
andere, daarbij te omschrijven verplichting met zich bren-
gen. Het is niet onmiddellijk duidelijk op wat voor andere
verplichting hier concreet wordt gedoeld. Het is echter aan-
nemelijk dat de wetgever het oog hier heeft op verplichtin-
gen die voortvloeien uit Europese richtlijnen, waaruit veelal
niet helder blijkt of het gaat om een resultaats- dan wel om
een inspanningsverplichting (zie in dit verband bijvoor-
beeld de discussie die in ten aanzien van de Kaderrichtlijn
water is gevoerd®®). Om die reden is artikel 5.1 lid 3 Wm des-
tijds aangepast, in die zin dat in dit artikel is neergelegd dat
ten aanzien van een vastgestelde milieukwaliteitseis moet
worden bepaald of deze wordt aangemerkt als grenswaar-
de (een resultaatsverplichting), richtwaarde (een inspan-
ningsverplichting) dan wel “andere ter uitvoering van een
daarbij genoemde EU-richtlijn of EU-verordening gestelde

milieukwaliteitseis”.*

Het vaststellen van omgevingswaarden heeft twee concrete
rechtsgevolgen.

Ten eerste dient in beginsel het college van burgemeester
en wethouders een programma vast te stellen,®® wanneer
niet of naar verwachting niet aan een omgevingswaarde zal
worden voldaan.®’ Voor die verplichting is niet van belang
of de omgevingswaarde door de gemeente, de provincie of

55 Art.2.10lid 1.

56  Kamerstukken I1 2013/14, 33962, nr. 3, p. 23.

57  Kamerstukken I1 2013/14, 33962, nr. 3, p. 50 en p. 96.

58  Kamerstukken I 2003/04, 28808, nr. 12.

59  Stb.2011, nr. 373. Vgl. ook Kamerstukken I1 2013/14, 28808, nr. 3, p. 95-96.

60 Indien de omgevingswaarde betrekking heeft op een watersysteem dat bij
het waterschap of het Rijk in beheer is, wordt het programma vastgesteld
door het dagelijks bestuur van het waterschap dan wel door de (betrokken)
minister(s), vgl. art. 3.9 lid 2.

61 Art.3.9lid 1.
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het Rijk is vastgesteld.®” Evenmin is daarvoor van belang,
of de omgevingswaarde als inspannings- of als resultaats-
verplichting is geformuleerd.®® Het programma dient te
beschrijven op welke wijze en binnen welke termijn alsnog
aan een omgevingswaarde zal (kunnen) worden voldaan.
Daarvoor dienen in het programma concrete maatregelen
te worden beschreven die leiden tot, althans kunnen bij-
dragen aan, het alsnog bereiken van de omgevingswaarde.
Daarbij kan een breed spectrum aan instrumenten worden
ingezet, die niet noodzakelijkerwijs onder de reikwijdte van
de Omgevingswet dienen te vallen. Te denken valt aan sub-
sidietrajecten tot bevordering van bepaalde maatregelen,
die moeten leiden tot of bijdragen aan het bereiken van de
omgevingswaarde. Ook kan worden gedacht aan verkeers-
maatregelen, bijvoorbeeld het afsluiten van de binnenstad
voor autoverkeer, om de concentratie van luchtverontrei-
nigende stoffen in de buitenlucht te verminderen.’* Aldus
keert de programmasystematiek® die vooral bekend is van-
uit de luchtkwaliteits- (NSL) en natuurbeschermingsprak-
tijk (PAS) weer terug onder de Omgevingswet, zij het dat
programma’s onder deze wet - als beleidsinstrument - ook
op andere onderwerpen betrekking kunnen hebben,® of in
voorkomend geval zelfs moeten hebben.®’

Op de tweede plaats leidt het vaststellen van een omgevings-
waarde ertoe, dat in verband met die omgevingswaarde de
staat of kwaliteit van de fysieke leefomgeving, de belasting
door activiteiten of de concentratie of depositie van stoffen
in de fysieke leefomgeving door monitoring moeten worden
bewaakt. Aan de hand hiervan dient door het bestuursor-
gaan dat de omgevingswaarden heeft vastgesteld te worden
beoordeeld of aan die omgevingswaarden wordt voldaan.®®
Indien de uitkomsten van de monitoring daartoe aanleiding
geven, zullen maatregelen moeten worden genomen die
ertoe leiden, althans er tenminste aan kunnen bijdragen,
dat de omgevingswaarde alsnog of weer wordt behaald. De
verantwoordelijkheid voor het voldoen aan een omgevings-
waarde zal veelal bij verschillende bestuursorganen liggen.
Om (alsnog of weer) aan de omgevingswaarde te kunnen
voldoen, zullen in de praktijk veelal ook maatregelen nodig
kunnen zijn van andere bestuursorganen dan het voor de
vaststelling van het programma verantwoordelijke college
van burgemeester en wethouders. Bij de vaststelling van de
omgevingswaarde en de daarbij behorende instructieregels,
moet dus niet alleen duidelijk worden welke taken en be-
voegdheden moet worden ingezet om de omgevingswaarde
te verwezenlijken, maar ook welke bestuursorganen daar-
aan moeten bijdragen. Afhankelijk van de omstandigheden,
in het bijzonder op welk niveau de omgevingswaarde wordt

62  Kamerstukken I1 2013/14, 33962, nr. 3, p. 97.

63 Kamerstukken I1 2013/14, 33962, nr. 4, p. 96.

64  Zie vorige voetnoot.

65  Ende programmatische aanpak, zie art. 3.14-3.18.

66  Art.3.3.

67  Art.3.5-3.9.

68  Art. 20.1 lid 1. Op grond van art. 20.2 kan bij omgevingsplan, omgevings-
verordening of AMvB echter een ander verantwoordelijk bestuursorgaan
of een andere verantwoordelijke instantie worden aangewezen. Vgl. Ka-
merstukken 11 2013/14, 33962, nr. 3, p. 405.

vastgesteld, kan het gaan om bestuursorganen van (andere)
gemeenten, de provincie, het waterschap en/of het Rijk. Al
deze bestuursorganen zullen dus aan de uitvoering van het
programma moeten bijdragen.®

Anders dan in eerste instantie wellicht zou kunnen worden
gedacht, heeft het vaststellen van omgevingswaarde door
hogere bestuursorganen niet het rechtsgevolg dat deze bij
besluitvorming van lagere bestuursorganen zonder meer
in acht moet worden genomen. Omgevingswaarden wer-
ken namelijk niet rechtstreeks door naar besluiten. Indien
het bestuursorgaan dat de omgevingswaarden vaststelt
dat laatste wenst, zal hij dat via een instructieregel moeten
bewerkstelligen. Daarbij zou eveneens kunnen worden be-
paald op welke manier de omgevingswaarde moet worden
betrokken bij daarbij aangewezen besluiten, bijvoorbeeld
een resultaatsverplichting bij het vaststellen van een pro-
gramma, een inspanningsverplichting bij de vaststelling
van algemene regels of een element waaraan bij vergun-
ningverlening moet worden getoetst.”” De instructieregels
vormen dan het verbindende element tussen omgevings-
waarden en concrete besluitvorming.”' Hierdoor ontstaat
een op zichzelf heldere afbakening tussen de beleidsmatige
werkelijkheid (de vastgestelde omgevingswaarde) en de ju-
ridische realiteit (het via instructieregels laten doorwerken
van de omgevingswaarde in concrete besluitvorming en ta-
ken), al ligt het voor de hand dat een bestuursorgaan dat
omgevingswaarden vaststelt, vervolgens ook (via instruc-
tieregels) zal willen bewerkstelligen dat deze omgevings-
waarden in acht moeten worden genomen bij het nemen
van besluiten en het uitoefenen van taken.

5. Totstandkomingsprocedures en
rechtsbescherming
51 Totstandkomingsprocedures

Omgevingswaarden en instructieregels worden niet bij
afzonderlijk besluit vastgesteld maar, in het geval van de
omgevingswaarden, bij omgevingsplan, omgevingsveror-
dening of bij AMvB en, in het geval van de instructieregels,
bij omgevingsverordening of bij AMvB. Om die reden geldt
voor de totstandkoming van omgevingswaarden en instruc-
tieregels ook geen afzonderlijke totstandkomingsproce-
dure, maar dient de totstandkomingsprocedure te worden
gevolgd die van toepassing is op het instrument waarin de
omgevingswaarden worden opgenomen. Voor de totstand-
koming van de hiervoor bedoelde AMvB is in de Omgevings-
wet niet voorzien in een afzonderlijke totstandkomingspro-

69  Kamerstukken I1 201314, 33962, nr. 3, p. 452.

70  Kamerstukken I1 2013/14, 33962, nr. 3, p. 97-98.

71  Het is op voorhand overigens niet uit te sluiten dat met omgevingswaar-
den, die niet via instructieregels doorwerken naar besluitvorming, wel
“rekening moet worden gehouden”, wat betekent dat deze omgevings-
waarden in de belangenafweging moeten worden betrokken, gelijk ge-
meenten thans bij het vaststellen van bestemmingsplannen ook rekening
moeten houden met de inhoud van een provinciale structuurvisie, ook al is
die inhoud niet ook vastgelegd in een provinciale ruimtelijke verordening.
Vgl. 0.a. ABRVS 13 augustus 2014, nr. 201305375/1/R4 en ABRvS 16 januari
2013, AB 2013/134, m.nt. D. Korsse.
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cedure. Het omgevingsplan en de omgevingsverordening
daarentegen worden voorbereid met de uniforme open-
bare voorbereidingsprocedure van Afdeling 3.4 Awb,” zulks
mede ter voldoening aan het bepaalde in het Verdrag van
Aarhus.” Afdeling 16.3 van de Omgevingswet bevat aanvul-
lende (procedurele) regels, onder meer dat zienswijzen naar
aanleiding van een ontwerp van het omgevingsplan door
eenieder naar voren kunnen worden gebracht.”

5.2 Rechtsbescherming

Tegen een omgevingswaarde staat als zodanig geen be-
stuursrechtelijk rechtsmiddel open. Of omgevingswaarden
ten overstaan van de bestuursrechter ter discussie kunnen
worden gesteld, is afhankelijk van de vraag of tegen het in-
strument waarin de omgevingswaarde wordt opgenomen
rechtsmiddelen kunnen worden ingesteld. Dat is in ieder
geval niet zo, als de omgevingswaarden in het Besluit kwa-
liteit leefomgeving of in een provinciale omgevingsverorde-
ning worden opgenomen, aangezien tegen deze instrumen-
ten nu eenmaal geen (bestuursrechtelijke) rechtsmiddelen
kunnen worden aangewend. Of tegen omgevingswaarden
die in een omgevingsplan worden opgenomen beroep
openstaat, is niet helemaal duidelijk. Anders dan onder de
toetsversie van de Omgevingswet als uitgangspunt werd
genomen,” gaat het wetsvoorstel ervan uit dat tegen alle re-
gels van het omgevingsplan beroep kan worden ingesteld.”®
Het ligt voor de hand dat omgevingswaarden niet (slechts)
in de toelichting op het omgevingsplan worden opgenomen,
maar dat deze ook en vooral in de daarbij te stellen regels
worden verankerd. Daarmee zouden zij volgens de hiervoor
genoemde hoofdregel appellabel worden.

Instructieregels zijn algemeen verbindende voorschriften
en zijn reeds daarom niet appellabel ten overstaan van de
bestuursrechter.”” Dat wordt niet anders wanneer instruc-
tieregels erin voorzien dat een omgevingswaarde moet
doorwerken in concrete besluitvorming. Wanneer echter
toepassing wordt gegeven aan een eventuele, in instructie-
regels opgenomen mogelijkheid om ontheffing te verlenen
van een instructieregel die in de weg staat aan een bepaalde
activiteit of ontwikkeling, kan daartegen wel in rechte wor-
den geageerd door een belanghebbende.” Een besluit tot
verlening van een ontheffing wordt voor de mogelijkheid

72 Art.16.281id 1 en art. 16.30. Zie ook: Kamerstukken 112013/14, 33962, nr. 3,
p.219.

73  Kamerstukken I12013/14, 33962, nr. 3, p. 342-343.

74 Art.16.221id 1.

75  De toetsversie ging ervan uit dat alleen tegen, onder die versie van de wet
zogenoemde ‘locatieontwikkelingsregels’ beroep kon worden ingesteld.
Zie daarover o.a.: W.J. Bosma, ‘Het omgevingsplan en de omgevingsver-
gunning: de voor de praktijk belangrijkste ruimtelijke instrumenten van
de Omgevingswet’, TO 2013, nr. 2 en A.G.A. Nijmeijer, ‘Toetsversie Omge-
vingswet: het gemeentelijk omgevingsplan. Over locatieontwikkelingsre-
gels en gedelegeerde wijzigingsbevoegdheden’, TBR 2013/50.

76  Kamerstukken I1 2013/14, 33962, nr. 3, p. 299 en nr. 4, p. 141.

77  Art.8.31id 1 Awb.

78  Belanghebbenden bij een beroep tegen een ontheffing zijn in ieder geval
diegenen die kunnen worden aangemerkt als belanghebbenden bij het
besluit waarvoor de ontheffing wordt aangevraagd, alsmede het bestuurs-
orgaan dat de ontheffing heeft aangevraagd. Zie: Kamerstukken 11 2013/14,
33962, nr. 3, p. 576.

van beroep geacht deel uit te maken van het besluit waarop
de ontheffing ziet.” Een weigering om een ontheffing te
verlenen is zelfstandig appellabel volgens de hoofdregel van
de Awb.*® Dat is in overeenstemming met de huidige wet-
telijke systematiek.®'

6. Tot slot

De introductie van het rechtsfiguur van de omgevings-
waarde geeft aan het bestuursorgaan dat zo’n waarde vast-
stelt een ruime mate van beleidsvrijheid, aangezien dat
bestuursorgaan grotendeels zelf kan bepalen waarop deze
omgevingswaarde betrekking heeft. De omgevingswaarde
lijkt daarmee te voorzien in de wens om meer flexibiliteit in
het omgevingsrecht toe te laten. Het is echter de vraag of de
Omgevingswet in zoverre nu echt leidt tot een verandering
of verbetering ten opzichte van het bestaande wettelijke
instrumentarium. Evenals een bestuursorgaan straks onder
de Omgevingswet over verschillende onderwerpen beleid
kan bepalen door hierover omgevingswaarden vast te stel-
len, staat het een bestuursorgaan ook nu al vrij om beleid te
formuleren dat in feite neerkomt op (de inhoud van) die om-
gevingswaarden, en het ook nu al mogelijk - en veelal zelfs
verplicht - is om dat beleid te laten ‘doorwerken’ in concrete
besluiten, door hiermee rekening te houden bij die beslui-
ten.®? Nieuw is wel dat “hogere” bestuursorganen, meer dan
nu,® invloed kunnen uitoefenen op het beleid van “lagere”
bestuursorganen door de combinatie van omgevingswaar-
den en instructieregels. Ook het interbestuurlijk toezicht
kan daarmee toenemen. Dat zal niet door eenieder worden
ervaren als een verbetering ten opzichte van de huidige
situatie. Kortom, de Omgevingswet leidt voor wat betreft
de omgevingswaarden en instructieregels (ogenschijnlijk)
in ieder geval tot meer flexibiliteit, maar mogelijk ook tot
meer discussie.

79  Art.16.83.

80  Kamerstukken I1 201314, 33962, nr. 3, p. 297.

81 Vgl art. 8.3 lid 4 Wro. Zie ook ABRvS 1 februari 2012, BR 2012/67, m.nt.
W.J. Bosma, AB 2012/66, m.nt. D. Korsse en ABRVS 6 juni 2012, BR 2012/117,
m.nt. W.J. Bosma, AB 2012/216, m.nt. F.A.G. Groothuijse en D. Korsse.

82  Zie in vergelijkbare zin A.G.A. Nijmeijer, ‘Toetsversie Omgevingswet (3).
Omgevingswaarden. Spitsvondige vondst voor flexibiliteit en maatwerk?’,
TBR 2013/107.

83 Instructieregels onder vigeur van de Omgevingswet kunnen immers be-
trekking hebben op alle onderdelen van de fysieke leefomgeving, terwijl
onder het huidige recht slechts over bepaalde onderdelen van de fysieke
leefomgeving ‘instructieregels’ kunnen worden gesteld.
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Mr. M. de Jager en mr. ir. S. Handgraaf’

Artikel

Reactie op W.]J. Bosma - De betekenis van
omgevingswaarden en instructieregels onder de

Omgevingswet

M en R 2014/120

Willem Bosma heeft in zijn bijdrage een helder beeld
geschetst van de regeling van omgevingswaarden en
instructieregels in het wetsvoorstel Omgevingswet
en het toepassen van instructieregels voor de door-
werking van omgevingswaarden naar besluiten van
andere bestuursorganen. In reactie op zijn bijdrage
gaan wij in het navolgende in op het subsidiariteits-
beginsel, de bestuurlijke aspecten van instructiere-
gels en tot slot op enkele aspecten van omgevings-
waarden.

1. Subsidiariteitsbeginsel

Het wetsvoorstel Omgevingswet gaat uit van de opvatting
dat de zorg voor de fysieke leefomgeving in de eerste plaats
bij de gemeenten ligt en, waar het gaat om het waterbeheer,
bij de waterschappen. Dit is ook aan het begin van het wets-
voorstel vastgelegd: zie artikel 2.3, eerste lid. Daarnaast
hebben het Rijk en de provincies een actief sturende en co-
ordinerende rol op het terrein van de fysieke leefomgeving.
De fysieke leefomgeving houdt immers niet op bij de grens
van een gemeente of waterschap. Voor veel opgaven is een
integrale aanpak op meerdere niveaus nodig. De overheids-
zorg voor de fysieke leefomgeving kan daarom eigenlijk
alleen worden verwezenlijkt op basis van codrdinatie van
beleid en afstemming van algemene regelingen, besluiten
en feitelijke handelingen van bestuursorganen. Voor de on-
derlinge taakverdeling over de verschillende bestuurslagen
geldt binnen ons staatsrechtelijk bestel het uitgangspunt
dat de beleidsbepaling en -uitvoering in handen is van het
daarvoor meest geschikte overheidsorgaan. Daarbij geldt

1 Mr. Marieke de Jager is werkzaam bij de projectdirectie Eenvoudig Beter
van het Ministerie van Infrastructuur en Milieu, mr. ir. Simon Handgraaf
werkt in opdracht van dat ministerie aan de stelselherziening omgevings-
recht.

voor de relatie Rijk-provincie-gemeente een subsidiariteits-
beginsel dat is verwoord in de Provinciewet (artikel 115,
tweede lid) en de Gemeentewet (artikel 117, tweede lid). Dit
subsidiariteitsbeginsel houdt in dat indien een onderwerp
van zorg niet op doelmatige en doeltreffende wijze door de
gemeentebesturen of provinciebesturen kan worden behar-
tigd, dit gedaan kan worden door de provincie of het Rijk.
Dit subsidiariteitsbeginsel is vastgelegd in artikel 2.3, twee-
de en derde lid van het wetsvoorstel en geeft een sterkere
sturing dan voorheen op de terughoudende rol van Rijk en
provincies op het terrein van de fysieke leefomgeving.

Het wetsvoorstel Omgevingswet is de eerste stap naar een
samenhangend stelsel voor het omgevingsrecht. Het wets-
voorstel stuurt daarbij op hoofdlijnen. Uitwerking van die
hoofdlijnen vindt plaats bij algemene maatregel van be-
stuur.

2. Bestuurlijke aspecten van instructieregels

De toedeling van specifieke taken en bevoegdheden aan de
bestuursorganen van gemeenten, waterschappen, provin-
cies en Rijk vindt in het wetsvoorstel op hoofdlijnen plaats
(de sturing op ‘wie doet wat’). De op wetsniveau toege-
deelde taken en bevoegdheden moeten vanwege de zorg
van het Rijk voor de fysieke leefomgeving en ter waarbor-
ging van de eenheid in de decentrale taakbehartiging en
bevoegdheidsuitoefening geconcretiseerd worden. Deze
concretisering vindt plaats bij algemene maatregel van be-
stuur met behulp van zogenaamde instructieregels (de stu-
ring op ‘hoe’). Anders dan Bosma stelt zijn instructieregels
in de huidige wetgeving niet uitsluitend te vinden in het
Besluit algemene regels ruimtelijke ordening. In de huidige
wetgeving zijn instructieregels zowel op wetsniveau (Wet
milieubeheer, Waterwet, Wet bodembescherming en an-
dere wetten) als amvb-niveau (naast het Besluit algemene
regels ruimtelijke ordening ook het Besluit externe veilig-
heid inrichtingen, Besluit kwaliteitseisen en monitoring
water 2009, Vuurwerkbesluit, Waterbesluit, etc.) en in vele
verschijningsvormen te vinden. De in het wetsvoorstel op-
genomen begrenzing van de grondslag voor instructieregels
volgt daarbij de bestaande contouren van de sturingsmoge-
lijkheden van Rijk en provincies, zodat van een verruiming
van die sturingsmogelijkheden geen sprake is. Onder de
Omgevingswet worden de instructieregels samengebracht
in één amvb: het Besluit kwaliteit leefomgeving. Dit biedt
een verbeterde toegankelijkheid voor de gebruikers en de
mogelijkheid om (onterechte) verschillen tussen de huidige
instructieregels weg te nemen. Voor de vormgeving van
deze amvb is het in artikel 2.3 van het wetvoorstel vastge-
legde subsidiariteitsbeginsel en de daarin vervatte propor-
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tionaliteitstoets leidend. Dit zal ertoe leiden dat de omvang
en inhoud van sturende instructieregels minder wordt dan
thans het geval is.

Naast het Rijk heeft ook de provincie tot taak de eenheid
in de decentrale taakbehartiging en bevoegdheidsuitoefe-
ning te waarborgen. Hiertoe heeft de provincie in het wet-
voorstel de specifieke taak gekregen om (met inachtneming
van het subsidiariteitsbeginsel) te voorzien in de gebieds-
gerichte coordinatie van de uitoefening van taken en be-
voegdheden door gemeenten en waterschappen. Daarnaast
heeft de provincie in het wetvoorstel een aantal functionele
eigen taken gekregen. Geen verantwoordelijkheid zonder
bevoegdheden. Provincies kunnen daarom instructieregels
gericht tot gemeenten of waterschappen geven vanwege de
in het wetsvoorstel aan het provinciebestuur toegedeelde
specifieke taken én vanwege de provinciale taak van de
gebiedsgerichte codrdinatie. Deze instructieregels kunnen
vervolgens alleen betrekking hebben op de wijze van uit-
oefening van de reeds in het wetsvoorstel aan gemeenten
en waterschappen toegedeelde taken en bevoegdheden. Dit
betekent dat een provinciale instructieregel niet kan leiden
tot nieuwe taken of bevoegdheden van gemeenten en wa-
terschappen, noch tot interventie in het autonome domein.
Deze beperkingen gelden overigens op gelijke wijze voor de
rijksinstructieregels. Ook voor de uitoefening van de pro-
vinciale bevoegdheid tot het stellen van instructieregels is
het subsidiariteitsbeginsel en de daarin vervatte proportio-
naliteitstoets leidend.

De toepasselijkheid van het subsidiariteitsbeginsel betekent
dus dat het wettelijk stelsel stuurt op een terughoudende
rol van het Rijk en de provincies, een terughoudend gebruik
van instructieregels (beperkt aantal instructieregels) en een
zo beperkt mogelijke reikwijdte van instructieregels (de re-
gels gaan niet verder dan nodig).

3. Omgevingswaarden

Op het vaststellen van omgevingswaarden door het Rijk en
de provincies is eveneens het subsidiariteitsbeginsel van
toepassing (zie art. 2.12 en 2.14). Het Rijk en de provincies
kunnen dus niet zomaar omgevingswaarden vaststellen;
hieraan gaat een toets op subsidiariteit en proportionaliteit
vooraf. De nadrukkelijkere toepassing van het subsidiari-
teitsbeginsel in het wetsvoorstel blijkt in het bijzonder uit
de vergelijking met de huidige regeling van milieukwaliteit-
seisen in de Wet milieubeheer. Volgens art. 5.1 lid 1 Wm kan
het Rijk milieukwaliteitseisen stellen in het belang van het
milieu, voor zover dat van meer dan provinciaal belang is.
De toets of het belang niet doelmatig en doeltreffend door
gemeenten, waterschappen of provincies kan worden be-
hartigd, ontbreekt in dat artikel. In de grondslag voor vast-
stelling van milieukwaliteitseisen door de provincie (art.
5.5 lid 1 Wm) ontbreekt zelfs iedere clausulering. Provin-
cies zijn desondanks uiterst terughoudend geweest met het
vaststellen van milieukwaliteitseisen. Anders dan Bosma,
denken wij daarom dat de toepassing van artikel 2.3 van het

wetsvoorstel juist een extra rem zet op het vaststellen van
omgevingswaarden door Rijk en provincies.

In paragraaf 3.3 van zijn bijdrage gaat Bosma in op de mo-
gelijkheid dat de provincie instructieregels stelt over in het
omgevingsplan op te nemen of opgenomen omgevings-
waarden (art. 2.23 lid 3). Daarbij geeft hij aan dat het on-
derscheid tussen omgevingswaarden ter uitvoering van een
wettelijke taak (onderdeel a) en andere omgevingswaarden
(onderdeel b) moeilijk te maken is, vanwege de brede pro-
vinciale taak tot gebiedsgerichte codrdinatie van de uit-
oefening van taken en bevoegdheden door gemeenten en
waterschappen (art. 2.18 lid 1 onder a). Naar ons idee kan
de provincie haar taak tot codrdinatie van de taken en be-
voegdheden van gemeenten en waterschappen echter niet
aangrijpen om de gemeente te verplichten een omgevings-
waarde vast te stellen. De provinciale taak tot codrdinatie
laat zich immers niet vertalen in een waarde voor de staat
of kwaliteit van de fysieke leefomgeving, de toelaatbare be-
lasting door activiteiten of de toelaatbare concentratie of
depositie van stoffen. Provincies kunnen - vanzelfsprekend
met toepassing van artikel 2.3 - gemeenten wel verplichten
om omgevingswaarden op te nemen in het omgevingsplan
vanwege de bij wet aan gemeenten opgedragen taken (art.
2.16) of vanwege de provinciale taken voor bijvoorbeeld de
beperking van geluidhinder, de bescherming van het grond-
water of de staat en werking van provinciale infrastructuur
(art. 2.18 lid 1 onder b en verder), maar niet enkel vanwege
de taak tot codrdinatie. Zou dat wel zo zijn, dan had de be-
perking in artikel 2.23 lid 1 onder a tot “de uitvoering van
taken als bedoeld in paragraaf 2.4.1” geen betekenis.

Tot slot een opmerking over de rechtsbescherming tegen
de in een omgevingsplan opgenomen omgevingswaarden.
De consequentie van het openstellen van beroep tegen alle
regels van het omgevingsplan is inderdaad dat ook tegen de
vaststelling van een omgevingswaarde in een omgevings-
plan beroep openstaat. Naar ons idee kan de rechter deze
omgevingswaarden echter alleen zeer terughoudend toet-
sen. Gelet op het karakter van een omgevingswaarde — een
juridisch vastgelegd beleidsdoel - past het de rechter niet
om meer dan een marginale toetsing van de vaststelling van
omgevingswaarden uit te voeren.
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