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Bestuurlijke handhaving
van het omgevingsrecht:
beleidsneutraal naar de
Omgevingswet?

De Omgevingswet treedt naar verwachting
op 1 januari 2021 in werking. Niet verwonder-
lijk dus dat er in de literatuur veel aandacht
is voor die wet en wat die wet ons gaat
brengen. Dan valt op dat over bestuurlijke
handhaving onder de Omgevingswet relatief
weinig werd geschreven.1Volgens de wetge-
ver verandert er op dat vlak ook niet veel: de
handhavingstitel in de Algemene wet be-
stuursrecht (Awb) krijgt er een artikel uit de
huidige Wet algemene bepalingen omgevings-
recht (Wabo) bij en de in de laatstgenoemde
wet opgenomen Wet vergunningverlening,
toezicht en handhaving (Wet VTH) gaat ‘be-
leidsneutraal’ over in de Omgevingswet. Bij
ons rees de vraag of de veranderingen echt
zo beperkt zijn als de regelgever doet voor-
komen. Reden om in dit artikel de wijzigingen
die betrekking hebben op de handhaving van
het omgevingsrecht onder de Omgevingswet
op een rij te zetten.

1. Inleiding
In de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel Om-
gevingswet uit 2014 is opgenomen dat het instrumenta-
rium dat kan worden ingezet in het kader van de handha-
ving in het algemeen voldoet en er dus in het kader van
de stelselherziening onder de Omgevingswet geen ingrij-
pende vernieuwing nodig is.2 Die ingrijpende vernieuwing
is er ook niet gekomen. De handhavingstitel van de Awb,
hoofdstuk 5, blijft bestaan en wordt minimaal aangevuld
door een derde lid toe te voegen aan artikel 5:20. Dit be-
treft de handhaving van de medewerkingsplicht, thans
geregeld in artikel 5.14 van de Wabo. Handhaving wordt
vervolgens aanvullend geregeld in de Omgevingswet en
de onderliggende regelingen. De daarin opgenomen regels
zijn natuurlijk nieuw, maar verschillen qua feitelijke uit-
werking niet veel van de regels die eraan voorafgingen.
Wat wel wijzigt is de systematiek van de wet. Ook wor-
den regels geschrapt die de wetgever overbodig acht. Ten
slotte, en dat kan in de praktijk nog wel eens het meest

van belang zijn, moet de handhaver meer in mogelijkhe-
den gaan denken.
In dit artikel bespreken we de op het eerste oog minimale
veranderingen die de Omgevingswet voor de bestuurlijke
handhaving met zich gaat brengen en de (mogelijke) ge-
volgen daarvan. Daarbij beperken we ons tot de handha-
ving van het omgevingsrecht. Voordat we ingaan op de
veranderingen ten opzichte van de huidige wet- en regel-
geving schetsen we de uitgangspunten van de Omgevings-
wet en de wijze waarop handhaving daarin een plaats
heeft gekregen.

2. De systematiek van de Omgevingswet
Om het volgende te kunnen plaatsen is het goed om zicht
te hebben op de opzet en de bedoeling van de Omgevings-
wet. De richtinggevende principes van de stelselherziening
zijn immers bepalend voor de wijze waarop de wetgever
de nieuwe regels heeft vormgegeven.
De invoering van de Omgevingswet is een enorme en
unieke juridische operatie. Van 26 wetten (of aanmerkelijk
meer, daar komen we nog op) naar 1 wet, van 120 algeme-
ne maatregelen van bestuur (amvb’s) naar 4 en zo’n 4700
wetsartikelen teruggebracht tot 349. Minder regels dus.
Daar komt bij dat een paradigmaverandering beoogd
wordt: meer ruimte voor initiatieven, lokaal maatwerk
en vertrouwen. De huidige nee, tenzij-benadering, inhou-
dende dat activiteiten verboden zijn tenzij anders bepaald,
wordt verlaten. Die benadering maakt plaats voor een ja,
mits-benadering. In deze benadering staan de wensen van
burgers en bedrijven centraal en de overheid schrijft
slechts de voorwaarden voor waaronder die wensen ten
uitvoer kunnen worden gebracht.

Dat vergt iets van overheden, maar dat vergt misschien
nog wel het meest van handhavers. Die worden bijvoor-
beeld geconfronteerd met steeds meer open normen. De
gedachte van de wetgever is dat er afspraken gemaakt
kunnen worden over de invulling van dergelijke open
normen. De verwachting van de Afdeling advisering van
de Raad van State was met name dat zich in de praktijk
vaak geschillen zullen voordoen over de invulling van
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deze open normen.3 In het nadere rapport dat volgde op
het advies van de Raad van State heeft de minister dat
genuanceerd/weersproken door te wijzen op het feit dat
er nu ook al open normen bestaan en dat het aantal ge-
schillen daarover wel meevalt. Daarnaast heeft de minister
aangegeven dat de bedoeling van de Omgevingswet nu
juist is om meer flexibiliteit te bieden. Door daaraan te
tornen, zou meteen aan het nieuwe systeem getornd
worden. De minister heeft er ten slotte op gewezen dat
het mogelijk is om informeel open normen te verduidelij-
ken. Via een ‘niet-juridische brief met een informerend
karakter’ kan bijvoorbeeld invulling worden gegeven aan
open normen, aldus de wetgever. Toezichthouders en
handhavers die gewend zijn om te controleren op de na-
leving van specifieke regels, zullen straks waarschijnlijk
vaker in gesprek moeten gaan over de invulling van een
bepaalde norm. En daar moet natuurlijk, gelet op de
rechtszekerheid, ook nog enige lijn in zitten. Het zal dus
een hele uitdaging worden om consequent te handelen.
Om nog maar te zwijgen over het ontbreken van rechts-
bescherming bij zo’n informeel en informerend schrijven
of gesprek en wat dit betekent in het kader van het ver-
trouwensbeginsel. In hoeverre mag een belanghebbende
vertrouwen op een toezegging waarmee al dan geen ge-
rechtvaardigd vertrouwen wordt gewekt?

Maar waar staan nu al die regels? In de Omgevingswet
zelf zijn algemene regels opgenomen. Ook biedt de wet,
meer specifiek in afdeling 2.2, de grondslag voor het
vaststellen van de omgevingsverordening, de waterschaps-
verordening en het omgevingsplan. De wet schrijft deels
ook de inhoud van die verordeningen voor. Zo schrijft
artikel 2.7 Omgevingswet voor dat regels over de fysieke
leefomgeving opgenomen worden in het omgevingsplan
en dat bepaalde regels daar niet in mogen worden opge-
nomen. Die laatste categorie betreft bijvoorbeeld burge-
meestersbevoegdheden (die vaak zien op de handhaving
van de openbare orde) en regels inzake gemeentelijke
belastingen. Onder de wet hangen vier amvb’s, waarvan
er twee met name gericht zijn tot de overheid en twee
met name tot burgers en bedrijven. Het Omgevingsbesluit
is gewijd aan procedures en regelt bijvoorbeeld wie
wanneer bevoegd gezag is. Het Besluit kwaliteit leefom-
geving (Bkl) bevat instructieregels voor de overheid. Het
Besluit activiteiten leefomgeving (Bal) is qua type regels
te vergelijken met het Activiteitenbesluit, en het Besluit
bouwwerken leefomgeving (Bbl) met het Bouwbesluit.
En ten slotte is er de Omgevingsregeling, waarin is gere-
geld hoe de wet en de amvb’s gebruikt dienen te worden.
In de volgende paragraaf zoomen we in op de plaats die
handhaving van het omgevingsrecht binnen de relevante
regelingen heeft gekregen.

3. Handhaving in de Omgevingswet
Handhaving is geregeld in hoofdstuk 18 van de Omge-
vingswet, hoofdstuk 13 van het Omgevingsbesluit en
hoofdstuk 11 van de Omgevingsregeling. De Omgevings-

wet en het Omgevingsbesluit zijn inmiddels definitief
geworden na de Invoeringswet en het Invoeringsbesluit
Omgevingswet.4 De Omgevingsregeling is op 22 novem-
ber 2019 in de Staatscourant gepubliceerd.5 Hoofdstuk
11 is daarom nog steeds gereserveerd voor handhaving,
maar heeft nog geen invulling gekregen. Zoals aangegeven
regelt het Omgevingsbesluit onder meer de bevoegdheids-
verdeling. In paragraaf 5 van dit artikel gaan we daar na-
der op in.
Hoofdstuk 18 van de wet is opgebouwd uit drie afdelin-
gen, waarvan er één (18.2) gewijd is aan strafrechtelijke
handhaving. Afdeling 18.1 draagt de titel bestuursrechte-
lijke handhaving en kent vier subafdelingen. In de eerste
subafdeling wordt de handhavingstaak afgebakend en
zijn de hoofdregels gegeven voor de bevoegdheidsverde-
ling (die nader uitgewerkt is in het Omgevingsbesluit en
waar we nog uitgebreid op ingaan). De tweede subafde-
ling behandelt de aanwijzing en de bevoegdheid van toe-
zichthouders. Zo is er bijvoorbeeld in geregeld dat de
omgevingsdiensten soms ook bevoegd zijn buiten hun
werkgebied. De derde subafdeling is gewijd aan de intrek-
king van de begunstigende beschikking. Een figuur die
op dit moment nog een plaats heeft in artikel 5:19 Wet
algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo). De vierde
subafdeling is ten slotte gewijd aan de bestuurlijke boete.
Hier wordt de bestuurlijke boete geïntroduceerd voor
onder meer feiten die thans onder het Besluit risico’s
zware ongevallen (Brzo) vallen, en voor de zogenoemde
erfgoedovertredingen.
Afdeling 18.3 heeft de titel ‘Kwaliteitsbevordering en af-
stemming uitvoering en handhaving’ meegekregen. Naar
deze afdeling is de Wet VTH overgeheveld. Zoals in de
inleiding vermeld, is dat beleidsneutraal beoogd. Deson-
danks zijn er wijzigingen te bespeuren ten opzichte van
de oude regeling in de Wabo. In paragraaf 5 van dit artikel
gaan we in op die wijzigingen.

Ten slotte is er uiteraard ook nog voorzien in overgangs-
recht ten aanzien van handhavingsbesluiten. Dat over-
gangsrecht is neergelegd in artikel 4.23 van de Invoerings-
wet Omgevingswet. Het komt er in het kort op neer dat
wanneer een sanctie is opgelegd voor de inwerkingtreding
van de Omgevingswet, oud recht van toepassing blijft tot
(a) de beschikking onherroepelijk is geworden, volledig
is uitgevoerd of ten uitvoer gelegd, (b) de beschikking is
ingetrokken of is komen te vervallen of (c) als de beschik-
king ziet op de oplegging van een last onder dwangsom:
de last volledig is uitgevoerd, de dwangsom volledig is
verbeurd en betaald, of de last is opgeheven. Bij het op-
leggen van herstelsancties vóór de inwerkingtreding van
de wet zal vanzelfsprekend wel rekening gehouden
moeten worden met de aanstaande wettelijke wijzigingen.
In een in het kader van een handhavingstraject te houden
legalisatieonderzoek zal dat aan de orde moeten komen.
Onder omstandigheden kan dat tot de conclusie leiden
dat handhaving onevenredig is. Wordt een voorgenomen
handhavingsbesluit voor de inwerkingtreding van de wet
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genomen, dan dient dat op oud recht gebaseerd te zijn.
Een opvolgend definitief besluit moet naar nieuw recht
worden opgemaakt, tenzij de regel die overtreden werd
niet meer bestaat onder de Omgevingswet en aanverwante
regelgeving.

4. Verandering in de Awb
Eerder schreven we al dat de Awb minimaal gewijzigd
wordt. Die wijziging is zelfs zo minimaal dat deze tot
één artikellid beperkt blijft. Artikel 5:20 Awb regelt de
plicht om medewerking te verlenen aan een toezichthou-
der bij de uitoefening van zijn bevoegdheden.6 Aan dat
artikel wordt een derde lid toegevoegd dat voorziet in de
handhaving van deze medewerkingsplicht.7 Dit is geen
nieuwe bevoegdheid, want hij is nu al – onder meer – te
vinden in artikel 5.14 Wabo. Wat wel nieuw is, is dat de
wetgever er met de opname in de Awb een algemene be-
voegdheid van maakt. Dat werd eerder expliciet niet ge-
daan. Gelet op de relatief verstrekkende gevolgen van de
bevoegdheid werd deze alleen in de relevante bijzondere
wetgeving geregeld. Na de invoering van de derde tranche
Awb gingen in de literatuur geluiden op om de handha-
ving van de medewerkingsplicht in de Awb te regelen.
Met de vierde tranche Awb kwam die er echter niet.8

Nu met de algemeen bestuursrechtelijk te handhaven
medewerkingsplicht in principe ook informatie kan
worden afgedwongen die in een eventuele strafrechtelijke
procedure kan worden gebruikt, is de vraag opgekomen
of deze bevoegdheid niet op gespannen voet staat met
het verbod op zelfincriminatie. Ten aanzien van een ver-
gelijkbare bevoegdheid in de Wet op het financieel toe-
zicht deed het College van Beroep voor het bedrijfsleven
op 10 januari 2018 een in de toelichting op de Omgevings-
wet aangehaalde uitspraak over de wijze waarop hier in
de praktijk mee omgegaan moet worden.9 Het bestuurs-
orgaan zal op zijn laatst bij de last onder bestuursdwang
of dwangsom die strekt tot naleving van de vordering tot
medewerking duidelijk moeten maken dat de verstrekte
informatie uitsluitend wordt gebruikt ten behoeve van
de uitoefening van het toezicht en niet (ook) voor bestuur-
lijke beboeting of strafvervolging. Dat kan, bij afwezig-
heid van een wettelijke regel die daarin voorziet, bijvoor-
beeld tot uitdrukking komen in een aan het handhavings-
besluit te verbinden clausule.10

5. Veranderingen ten opzichte van Wabo en Bor

5.1. Reikwijdte
Artikel 5.1 Wabo bepaalt dat hoofdstuk 5 van de Wabo
(Uitvoering en handhaving) ook van toepassing is op 13
andere wetten, waaronder bijvoorbeeld de Wet natuurbe-
scherming en de Waterwet. De handhavingsbepalingen
uit de Wabo gelden dus voor in totaal 14 wetten. Van die

14 wetten worden er met de inwerkingtreding van de
Omgevingswet 9 ingetrokken. De reikwijdte van de
handhavingsafdeling van de Omgevingswet is vele malen
groter. Via de Invoeringswet Omgevingswet of de aanvul-
lingswetten worden in totaal 21 wetten ingetrokken. Nog
eens 12 wetten worden niet ingetrokken, maar gaan wel
grotendeels op in de Omgevingswet.

5.2. Wet VTH
De wetgever schrijft over de Wet VTH dat de overheve-
ling naar afdeling 18.3 van de Omgevingswet beleidsneu-
traal gebeurt: er worden geen inhoudelijke, beleidsmatige
veranderingen ten opzichte van de huidige tekst doorge-
voerd.11 De terminologie verandert wel. De drie-eenheid
vergunningverlening, toezicht en handhaving maakt plaats
voor uitvoering en handhaving. Wat onder de uitvoerings-
taak moet worden verstaan is volgens de wetgever aan
het bevoegd gezag. Duidelijk is wel dat het niet het op-
stellen van plannen en visies omvat. De handhavingstaak
omvat ook het toezicht op de naleving.
Met de Wet VTH werd in 2009 de basis gelegd voor een
landelijk dekkend stelsel van 29 omgevingsdiensten. In
die omgevingsdiensten hebben provincies en gemeenten
de uitvoering van een aantal VTH-taken ondergebracht,
het zogenoemde basistakenpakket. Gemeenten en provin-
cies blijven het bevoegd gezag voor die taken. Het basista-
kenpakket is nu neergelegd in artikel 7.1 lid 1 Besluit
Omgevingsrecht (Bor) en uitgewerkt in bijlage IV van
het Bor. Straks is het basistakenpakket geregeld in artikel
13.12 lid 1 van het Omgevingsbesluit en uitgewerkt in
bijlage VI van dat besluit. Waar nu 11 categorieën zijn
opgenomen in bijlage IV van het Bor zijn dat er straks in
het Omgevingsbesluit nog slechts zeven. Die categorieën
omvatten echter grofweg dezelfde taken. Er zijn wel en-
kele wijzigingen aan te wijzen, die we hierna zullen be-
spreken.

De eerste wijziging bestaat erin dat met de invoering van
de Omgevingswet het inrichtingsbegrip, zoals we dat nu
kennen, verdwijnt. Straks hebben we te maken met het
begrip ‘milieubelastende activiteit’. Een milieubelastende
activiteit zal meestal bestaan uit een kernactiviteit en
overige milieubelastende activiteiten, zoals parkeren. Een
activiteit die geen onderdeel is van de kernactiviteit en
die ook geen functionele ondersteuning van die kernacti-
viteit inhoudt valt straks buiten het basistakenpakket. De
complexiteit van de activiteit is daarbij leidend geweest.
De gedachte is immers dat alleen de moeilijke taken de
inzet van de meer gespecialiseerde omgevingsdienst
rechtvaardigen.
De tweede wijziging is gestoeld op datzelfde principe.
Waar nu de reclame-, inrit- en kapvergunning soms (als
Gedeputeerde Staten het bevoegd gezag zijn) in het ba-
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sistakenpakket valt, is dat straks niet meer zo. Het gaat
immers om relatief simpele zaken.
De derde wijziging is misschien wel de meest ingrijpende,
althans voor gemeentelijke organisaties. Onder de Omge-
vingswet zullen regels over de bodemgerelateerde activi-
teiten niet langer apart worden geregeld. Die activiteiten
zijn op grond van hoofdstuk 3 van het Bal milieubelasten-
de activiteiten als voornoemd. Nu zijn niet alle bodemge-
relateerde activiteiten onderdeel van het basistakenpakket.
Om eenduidigheid te bewerkstelligen is daar onder de
Omgevingswet wel voor gekozen. Dat zal in de praktijk
soms ook betekenen dat de vakambtenaar van de gemeen-
te onder de Omgevingsdienst kan komen te vallen.
Ten slotte zijn er nog twee wijzigingen die in de wetsge-
schiedenis aan de orde komen, maar die zonder gevolgen
zijn. Milieurelevante drempels, zoals bedrijfsmatig of in
een omvang alsof zij bedrijfsmatig was, vervallen zoals
we ze nu kennen maar worden gekoppeld aan activiteiten.
Dat heeft geen gevolgen voor het basistakenpakket. En
de laatste wijziging behelst het feit dat geur, geluid, trilling
en licht niet langer op rijksniveau geregeld zullen worden.
Deze zaken vallen onder de specifieke zorgplicht van ar-
tikel 2.11 Bal, een open norm dus. Ook dit beïnvloedt de
inhoud van het basistakenpakket niet.

5.3. Mandatering basistaken
Hiervoor bespraken we artikel 7.1 lid 1 Bor en de overhe-
veling daarvan naar artikel 13.12 lid 1 sub d Omgevings-
besluit. Beide artikelen bepalen dat Gedeputeerde Staten
en burgemeester en wethouders er zorg voor dragen dat
in ieder geval de in dat artikellid genoemde taken en acti-
viteiten door een omgevingsdienst worden uitgevoerd.
Een van die taken is nu: ‘het voorbereiden van beschik-
kingen tot handhaving van de voorschriften en omgevings-
vergunningen en de daarin opgenomen voorschriften,
alsmede van de verboden, bedoeld in de onderdelen a tot
en met c’. Die formulering maakt straks plaats voor: ‘het
opleggen en ten uitvoer leggen van bestuurlijke sancties
ter handhaving van de verboden en regels, bedoeld onder
c’.
Artikel 13.12 lid 1 sub d Omgevingsbesluit schrijft voor
dat Gedeputeerde Staten en burgemeester en wethouders
ervoor zorg dragen dat het opleggen en ten uitvoer leggen
van bestuurlijke sancties wordt uitgevoerd door een om-
gevingsdienst. Dit is dus dwingend voorgeschreven. Het
opleggen van bestuurlijke sancties geschiedt bij beschik-
king. De enige manier waarop de colleges er dus voor
kunnen zorgen dat het opleggen van bestuurlijke sancties
wordt uitgevoerd door een omgevingsdienst is door de
bevoegdheid om bestuurlijke sancties op te leggen te
mandateren aan (de directeur van) een omgevingsdienst.
Een gedwongen mandaat dus. In artikel 13.12 lid 1 sub
d Omgevingsbesluit wordt niet alleen het opleggen, maar
ook het ten uitvoer leggen van bestuurlijke sancties ge-
noemd. De toelichting op het besluit geeft geen uitsluitsel
over wat hieronder precies moet worden verstaan. Vol-
gens ons is een logische uitleg dat de ten uitvoerlegging
van een bestuurlijke sanctie o.a. ziet op het invorderen
van verbeurde dwangsommen en het verhalen van de
kosten van bestuursdwang. Dat betreft dus niet alleen
het nemen van een invorderings- en kostenbeschikking,
maar ook het versturen van aanmaningen, het uitvaardi-
gen van dwangbevelen, het nemen van executiemaatrege-

len enz. Dat betekent dus automatisch dat al deze bevoegd-
heden ook gedwongen zullen moeten worden gemanda-
teerd aan (de directeur van) een omgevingsdienst.

Dit is een wezenlijk verschil ten opzichte van de huidige
regeling. Wij menen dat de nieuwe regeling op gespannen
voet staat met de attributieregeling van de bevoegdheid
tot het opleggen en ten uitvoer leggen van bestuurlijke
sancties aan de genoemde colleges én met het discretionai-
re karakter van de bevoegdheid om mandaat te verlenen
(zie artikel 10:3 lid 1 Awb).
Verder constateren wij dat artikel 13.12 lid 1 sub d Om-
gevingsbesluit ook op gespannen voet staat met artikel
10:7 en 10:8 lid 1 Awb. Artikel 10:7 Awb bepaalt dat de
mandaatgever bevoegd blijft de gemandateerde bevoegd-
heid uit te oefenen. Artikel 10:8 lid 1 Awb bepaalt dat de
mandaatgever te allen tijde het mandaat kan intrekken.
Het uitoefenen van deze twee bevoegdheden lijkt ons
strijdig met artikel 13.12 lid 1 sub d Omgevingsbesluit.
De wetgever lijkt er, gelet op het ontbreken van concrete
overwegingen in de wetsgeschiedenis, niet verder over
nagedacht te hebben. In de nota van toelichting op het
Invoeringsbesluit Omgevingswet wordt uitsluitend gewe-
zen op het bepaalde in artikel 10:3 lid 3 Awb. Dat lid
bepaalt dat mandaat tot het beslissen op een bezwaar-
schrift of op een verzoek als bedoeld in artikel 7:1a lid 1
Bor niet wordt verleend aan degene die het besluit waar-
tegen het bezwaar zich richt, ‘krachtens mandaat heeft
genomen’. Volgens de wetgever dient de omgevingsdienst
‘zich in een dergelijk geval te beperken tot de voorberei-
ding van een beslissing’. De vraag is dus welke uitwerking
de nieuwe regeling in de praktijk zal hebben.
Ten slotte is ook over het verschil tussen de definities van
‘beschikkingen tot handhaving’ (artikel 7.1 Bor) en ‘be-
stuurlijke sancties’ (artikel 13.12 Omgevingsbesluit) een
boom op te zetten. We menen echter dat die discussie de
scope van dit overzichtsartikel te buiten gaat.

5.4. Bepalingen die vervallen
Wat er verder verandert ten opzichte van de Wabo is met
name een kwestie van het schrappen van regels. Een van
de uitgangspunten van de Omgevingswet is immers:
minder regels.
De in artikel 5.14 Wabo neergelegde bevoegdheid tot
handhaving van de medewerkingsplicht komt te vervallen,
maar daar komt het eerder besproken artikel 5:20 lid 3
Awb voor terug.
Artikel 5.17 Wabo wordt eveneens ingetrokken en daar
komt niets voor terug. In dit artikel is thans geregeld wat
in de volksmond de bouwstop wordt genoemd. Die rege-
ling stond voor de invoering van de Wabo ook al in de
Woningwet. Het artikel bood toen een logische aanvulling
op de Awb, die toen niet voorzag in optreden ter beper-
king van de gevolgen van een overtreding. Sinds de invoe-
ring van de vierde tranche kent de Awb een definitie van
herstelsanctie die dergelijk optreden wel omvat. Die rege-
ling gold ook al toen de Wabo werd ingevoerd, maar de
wetgever ziet kennelijk nu pas een reden om de afzonder-
lijke regel te schrappen.
Artikel 5.16, 5.20, 5.21 lid 3, artikel 5.22 en 5.23 Wabo
komen onder de Omgevingswet ook niet terug. Het be-
treft coördinatiebepalingen die volgens de wetgever
overbodig zijn geworden. Artikel 2.2 lid 1 Omgevingswet
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luidt immers: ‘Een bestuursorgaan houdt bij de uitoefe-
ning van zijn taken en bevoegdheden op grond van deze
wet rekening met de taken en bevoegdheden van andere
bestuursorganen en stemt zonodig met deze andere be-
stuursorganen af.’
Specifiek ten aanzien van artikel 5.20 lid 1 Wabo, dat be-
paalt dat een adviserend bestuursorgaan bevoegd is om
handhaving te verzoeken, wordt door de wetgever over-
wogen dat bestuursorganen, gelet op het belanghebbende
begrip uit de Awb, per definitie belanghebbend zijn. Ook
dit is op zich een wonderlijke motivering. In de toelich-
ting op de Wabo was nog opgenomen dat er jurispruden-
tie was waaruit blijkt dat bestuursorganen niet altijd be-
langhebbend zijn. Daarom werd de regeling expliciet in
de Wabo opgenomen. Vanaf nu kan onder verwijzing
naar de toelichting op de Omgevingswet in ieder geval
betoogd worden dat een bestuursorgaan altijd belangheb-
bende is.
Nieuw in dit verband is bovendien de in artikel 18.3
Omgevingswet neergelegde bevoegdheid van een instem-
mend bestuursorgaan om zelfstandig een herstelsanctie
op te leggen. Onder omstandigheden zal een bestuursor-
gaan een ander bestuursorgaan moeten adviseren over en
moeten instemmen met de verlening van een omgevings-
vergunning. Te denken valt dan aan een meervoudige
aanvraag bestaande uit een bouwactiviteit en een rijksmo-
numentenactiviteit. Burgemeester en wethouders zijn
dan bevoegd gezag, maar de Minister van OCW heeft
instemmingsrecht. Met dat instemmingsrecht is de
minister gelet op artikel 18.3 Omgevingswet ook bevoegd
om een herstelsanctie op te leggen ten aanzien van het
onderdeel waar de instemming op zag.

5.5. Bevoegd gezag
De regeling betreffende het bevoegd gezag is een zwaar-
bevochten regeling. Enerzijds lijkt het erop dat beoogd
werd het uitgangspunt ‘decentraal, tenzij’ ver door te
voeren. Anderzijds was daar veel weerstand tegen vanuit
de verschillende bestuurslagen die een duidelijke drang
hadden om bestaande bevoegdheden te laten bestaan. Dat
heeft geresulteerd in een regeling die ons inziens de
schoonheidsprijs niet verdient en, erger nog, die er zeker
niet eenvoudiger op is geworden. Wij doen een poging
om dit nader te verklaren.
Artikel 18.2 Omgevingswet regelt de bevoegdheid tot
handhaving ten aanzien van:
1. activiteiten waarvoor op grond van paragraaf 4.1.1

algemene regels zijn gesteld;
2. activiteiten waarvoor een omgevingsvergunning

vereist is;
3. projectbesluiten als bedoeld in artikel 5.52 lid 2 sub

a;
4. gedoogplichten als bedoeld in hoofdstuk 10; en
5. overige gevallen.

De eerste categorie is nog overzichtelijk. Artikel 18.2 lid
1 Omgevingswet bepaalt dat als er algemene regels zijn
gesteld, het bevoegd gezag voor de handhaving van die
regels volgt uit paragraaf 4.1.3. Voor het omgevingsplan
zijn burgemeester en wethouders bevoegd gezag, voor
de omgevingsverordening zijn dat Gedeputeerde Staten
en voor de waterschapsverordening is het dagelijks be-
stuur van het waterschap het bevoegd gezag. Artikel 4.9

Omgevingswet bepaalt dat burgemeester en wethouders
bevoegd gezag zijn voor de handhaving van rijksregels,
tenzij in artikel 4.10-4.13 Omgevingswet anders is be-
paald.
De tweede categorie is nodeloos ingewikkeld gemaakt.
Artikel 18.2 lid 2 Omgevingswet bepaalt dat als er sprake
is van een activiteit waarvoor een omgevingsvergunning
is vereist, het bevoegd gezag voor de omgevingsvergun-
ning het bevoegd gezag voor handhaving is. Wie dat is
volgt uit paragraaf 5.1.2. In artikel 5.8 is de hoofdregel
bij aanvragen voor één activiteit opgenomen. Burgemees-
ter en wethouders zijn bevoegd, tenzij anders bepaald in
artikel 5.9-5.11 Omgevingswet. Op grond van artikel 5.9
is bijvoorbeeld voor een wateractiviteit, afhankelijk van
de aard van de activiteit de minister, Gedeputeerde Staten
of het dagelijks bestuur van het waterschap bevoegd. Uit
artikel 5.9a volgt dat de korpschef van politie bevoegd
gezag is voor de handhaving van de zogenoemde jachtge-
weeractiviteit.
Artikel 5.12 is vervolgens gewijd aan aanvragen voor
meerdere activiteiten. Lid 1 van dat artikel luidt: ‘Op de
aanvraag om een omgevingsvergunning die betrekking
heeft op meer dan een activiteit wordt beslist door een
bestuursorgaan dat op grond van artikel 5.8, 5.9, 5.9a,
5.10 of 5.11 voor ten minste een van die activiteiten be-
voegd zou zijn op een aanvraag te beslissen (…).’ Eerst
zal dus gekeken moeten worden wie bevoegd gezag is
voor de afzonderlijke activiteiten. Soms zal dan in het
Omgevingsbesluit bepaald zijn dat een specifiek bestuurs-
orgaan bevoegd is voor de gehele meervoudige aanvraag.
In zo’n geval is er sprake van een zogenoemde magneet-
activiteit die de andere activiteit(en) als het ware meetrekt.

Onder de Omgevingswet kan de aanvrager kiezen of hij
voor meerdere activiteiten apart of samen vergunning
aanvraagt. De onlosmakelijke samenhang, zoals de Wabo
die kent, bestaat straks niet meer. Waar activiteiten afzon-
derlijk zijn aangevraagd is er geen discussie over het be-
voegd gezag tot handhaving. Bij meervoudige aanvragen
ligt dat dus soms anders. Niet waar het gaat om de
handhaving van een overtreding van een van de afzonder-
lijke activiteiten overigens, dan geldt gewoon de regeling
die ook voor een activiteit geldt. Maar hoe zit het bij een
overtreding van het in artikel 5.5 Omgevingswet neerge-
legde verbod om in strijd te handelen met de voorschrif-
ten van een omgevingsvergunning? Volgens ons zal dan
het bestuursorgaan bevoegd zijn dat besloten heeft op de
meervoudige aanvraag. En daarnaast natuurlijk, in aange-
wezen gevallen, het bestuursorgaan dat instemmingsrecht
had.
Het is dus even zoeken en puzzelen, met name bij de
hiervoor beschreven tweede categorie. Overigens zal de
uitkomst – naar onze verwachting – negen van de tien
keer zijn dat het bestuursorgaan dat nu bevoegd is te
handhaven dat straks nog steeds zal zijn. Om het zeker
te weten zal de hiervoor geschetste exercitie wel doorlo-
pen moeten worden. Ons inziens kon het eenvoudiger
door minder uitzonderingen te maken op de hoofdregel
dat het college van burgemeester en wethouders bevoegd
gezag is.
De overige regelingen zijn gelukkig minder ingewikkeld.
Ten aanzien van de derde categorie, het projectbesluit,
geldt bijvoorbeeld dat het bestuursorgaan dat het project-
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besluit heeft vastgesteld bevoegd is tot de handhaving
ervan.
Bij de vierde categorie, gedoogplichten, geldt dat er ge-
doogplichten bij beschikking of van rechtswege kunnen
gelden. Ten aanzien van de gedoogplichten bij beschik-
king is het bestuursorgaan dat ze op heeft gelegd, bevoegd
om ze ook te handhaven. Ten aanzien van de gedoogplich-
ten van rechtswege volgt het bevoegd gezag tot handha-
ving uit artikel 13.2 Omgevingsbesluit.
Ten slotte is ten aanzien van de laatste categorie, overige
gevallen, bepaald dat burgemeester en wethouders be-
voegd zijn. Het gaat dan om gevallen die de wetgever niet
geregeld heeft.

6. Conclusie en discussie
Onze conclusie is dat er onder de Omgevingswet toch
wel het een en ander verandert op het gebied van de be-
stuurlijke handhaving van het omgevingsrecht. Dit terwijl
de wetgever niet beoogd heeft een wezenlijke verandering
door te voeren. Juist de wens om een beleidsneutrale
overgang van de regelingen ten aanzien van handhaving
de bewerkstelligen, lijkt ervoor gezorgd te hebben dat
handhaving in de stelselherziening een ondergeschoven
kindje is. In zijn streven naar minder regels lijkt het ge-
heugen van de wetgever soms beperkt te hebben gewerkt.
Dat blijkt onder meer uit het opnemen van een algemene
bevoegdheid tot handhaving van de medewerkingsplicht,
het schrappen van de bouwstop en de regel dat bestuurs-
organen altijd belanghebbende zijn. Ten aanzien van deze
regelingen nam de wetgever onder dezelfde omstandighe-
den in eerdere wetgevingstrajecten gemotiveerd een ande-
re afslag. De toen aangevoerde argumenten gelden nu
kennelijk niet meer zonder dat de wetgever inzicht biedt
in zijn overwegingen.
Daarnaast werd uit behoudzucht gekozen voor een be-
voegdheidsregeling die onnodig ingewikkeld is. Wie be-
voegd is om een omgevingsvergunning te verlenen, kan
nog redelijk eenvoudig uit de wet worden opgemaakt.
Wie vervolgens bevoegd is om overtredingen rondom
die omgevingsvergunning, of het ontbreken ervan, te
handhaven is op het eerste gezicht eigenlijk totaal ondui-
delijk. Met name als het gaat om meerdere activiteiten.
Wij hebben gepoogd dat iets inzichtelijker te maken maar
ook wij moeten elke keer weer puzzelen. Wellicht zal
ook hier op enig moment het adagium ‘oefening baart
kunst’ opgeld doen.
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