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De uitvoeringsregelgeving 
Omgevingswet: 
betekenis voor de relatie 
landbouw en water

mr. J.W.H. van den Broek1

1. Inleiding

Landbouw is (onder meer) af hankelijk van water 
en waterbeheer. Het water en het waterbeheer is 
op zijn beurt (onder meer) af hankelijk van land-
bouw. De relatie landbouw en water is met andere 
woorden een noodzakelijke en onverbreekbare. De 
huidige omgevingsrechtelijke regelgeving2 bevat 
diverse regels en instrumenten die zich direct of 
indirect richten op de landbouw. Zo kent de ruim-
telijke regelgeving bestemmingen toe aan gronden 
(waaronder landbouw)3 en bevat de natuurregelge-
ving beperkende voorschriften voor de landbouw 
in en nabij aangewezen (hydrologisch gevoelige) 
natuurgebieden.4 De milieuregelgeving bevat voor-
schriften met betrekking tot onderwerpen als geur, 
geluid, licht, mest, etc. De waterwetgeving bevat – 
tot slot van deze niet uitputtende opsomming – te 
bereiken waterkwaliteitsdoelstellingen en regelge-
ving en voorschriften met betrekking tot het lozen 
van stoffen5 en het lozen en onttrekken van opper-
vlaktewater en grondwater.6

Een breed palet aan regelgeving, opgenomen in een 
even breed palet aan verschillende wetten, alge-
mene maatregelen van bestuur, ministeriële rege-
lingen, provinciale verordeningen, gemeentelijke 
verordeningen en bestemmingsplannen en water-
schapskeuren. 
Omvang, diversiteit, versnippering en onderlinge 
relaties en verwijzingen maken de huidige regelge-
ving complex; en dat niet alleen voor leken.7 Deze 
complexiteit vormt één van de knelpunten in het 
omgevingsrecht8 die aanleiding hebben gegeven 
tot een bijzonder ambitieus en omvangrijk wetge-
vingsproject: de Omgevingswet (hierna: Ow).9

Nadat in februari 2013 een toetsversie van de Ow 
is verschenen, de Afdeling Advisering van de Raad 
van State daarover heeft voorgelicht10 en diverse 
partijen hun meningen en standpunten hebben 
kenbaar gemaakt, is het ontwerp van de Omge-
vingswet op 16 juni 2014 aan de Tweede Kamer aan-
geboden.11 
Op het ministerie wordt momenteel hard gewerkt 
aan de uitvoeringsregelgeving van de Omgevings-
wet. Het betreft dan met name de volgende Alge-
mene Maatregelen van Bestuur (hierna: AMvB): het 

Omgevingsbesluit (hierna: Ob), het Besluit kwaliteit 
leefomgeving (hierna: Bkl), het Besluit activiteiten 
leefomgeving (Bal) en het Besluit bouwwerken leef-
omgeving (hierna: Bbl). In haar brief van 18 februa-
ri 2015 heeft de minister de Tweede Kamer geïnfor-
meerd over de vormgeving en invulling van deze 
AMvB’s.12 
Na een beschrijving van de Ow op hoofdlijnen, 
waar ik aandacht schenk aan de aanleiding tot 
en doelstellingen van het wetsvoorstel, de daarin 
opgenomen kerninstrumenten en de toe- en ver-
deling van taken en bevoegdheden tussen diverse 
overheden, richt ik mij op de uitvoeringsregelge-
ving. Daarbij wordt aandacht besteed aan de relatie 
tussen landbouw en water met betrekking tot en-
kele hoofdonderwerpen uit de te bespreken uitvoe-
ringsbesluiten.

2. Omgevingswet: aanleiding en 
doelstelling

In het op 30 september 2010 overeengekomen re-
geerakkoord CDA-VVD kondigt het Kabinet Rutte I 
aan te willen komen met voorstellen tot bundeling 
en vereenvoudiging van wet- en regelgeving op het ge-

1. Mr. J.W.H. (Joost) van den Broek, juridisch beleidsme-
dewerker handhaving bij het waterschap Peel en 
Maasvallei , in samenwerking met mr. A. (Andy) 
Krijgsman, senior- beleidsmedewerker water, Unie 
van Waterschappen.

2. Waaronder ik zowel de ruimtelijke- als de milieu-, na-
tuur- en waterregelgeving begrijp.

3. Art. 3.1 Wet ruimtelijke ordening: het bestemmings-
plan.

4. Natuurbeschermingswet 1998.
5. Art. 6.2 Waterwet, Activiteitenbesluit milieubeheer.
6. Art. 6.5 Waterwet voor Rijkswateren en de water-

schapskeuren voor regionale wateren.
7. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 15 (MvT).
8. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 15 (MvT).
9. Zie onder meer Kamerstukken II 2010/11, 31 953, nr. 1.
10. No.W14.11.0341/IV, d.d. 25 januari 2012.
11. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 1-2.
12. Brief van 18 februari 2015, Kamerstukken II 2014/15,  

33 118, nr. 18.
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bied van het omgevingsrecht.13 Dit is nodig omdat de 
huidige omgevingsrechtelijke wet- en regelgeving 
erg omvangrijk en versnipperd is. Daarnaast leidt 
de huidige regelgeving tot hoge onderzoekslas-
ten voor initiatiefnemers, tot stroperige en lange 
besluitvormingsprocedures en tot het ontbreken 
van bestuurlijke ruimte om gebiedsgerichte afwe-
gingen te kunnen maken.14 De minister van Infra-
structuur en Milieu wil komen tot een Raamwet 
omgevingsrecht met als hoofddoelstellingen: be-
sluitvorming moet sneller en goedkoper, beter en 
met meer transparantie, de regels moeten worden 
opgeschoond, vereenvoudigd en f lexibeler.15

Nadat, onder meer aan de hand van een toetsver-
sie van de Omgevingswet16, reacties en visies van 
overheden en andere relevante actoren waren in-
gewonnen, is het wetsontwerp Omgevingswet op 18 
juni 2014 aan de Tweede Kamer aangeboden.17 Het 
in het regeerakkoord van het eerste kabinet Rutte 
opgenomen voornemen te komen tot een Raamwet 
omgevingsrecht, is door het tweede kabinet Rutte 
overgenomen.18

In de memorie van toelichting wordt uitgebreid 
ingegaan op de aanleiding tot dit wetsvoorstel.19 
Kort samengevat is de conclusie dat de huidige wet-
geving niet meer aansluit bij de behoeften van de 
samenleving, de belangrijkste aanleiding tot het 
wetsvoorstel. De regering ontvangt signalen over 
knelpunten in het huidige omgevingsrecht, die 
neerkomen op complexiteit en versnippering, on-
balans tussen zekerheid en dynamiek en bestuur-
scultuur en kwaliteit van de uitvoering.20

3. De Omgevingswet: kerninstrumenten

De Ow bevat zes kerninstrumenten om de doelen 
van de Ow te kunnen bereiken. In het kader van 
deze bijdrage, waarin de komende uitvoeringsre-
gelgeving centraal staat, wordt volstaan met het 
kort aanstippen van deze instrumenten. Dat is vol-
doende om op hoofdlijnen een beeld te schetsen van 
de vormgeving van de beleidsplanning en uitvoe-
ring van het beleid in de vorm van feitelijke hande-
lingen en ingrepen met effect(en) op de omgeving.21 

13. Regeerakkoord VVD-CDA Vrijheid en verantwoorde-
lijkheid d.d. 30 september 2010, p. 29. http://www.
rijksoverheid.nl/documenten-en-publicaties/rappor-
ten/2010/09/30/regeerakkoord-vvd-cda.html (raad-
pleging 29 juni 2015).

14. Kamerstukken II 2010/11, 31 953, nr. 39, p. 1, 2.
15. Idem, p. 2.
16. http://www.estibbe.com/pgo/documenten/Omge-

vingswet%20toetsversie%20(28-2).pdf (raadpleging 
29 juni 2015).

17. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 1/2.
18. Regeerakkoord VVD-PvdA Bruggen slaan d.d. 29 ok-

tober 2012, p. 38. http://www.rijksoverheid.nl/docu-
menten-en-publicaties/rapporten/2012/10/29/regeer-
akkoord.html (raadpleging 29 juni 2015).

19. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 11-18 (MvT).
20. Idem, p. 14.
21. O. Kwast, ‘De Omgevingswet als stelsel voor het omge-

vingsrecht’ Tijdschrif t voor Omgevingsrecht april 2012, 

Deze kerninstrumenten kunnen als de inhoud van 
een gereedschapskist worden gezien.22 
De bedoelde kerninstrumenten zijn de volgende:

3.1. Omgevingsvisie

De omgevingsvisie is een integrale langetermijn-
visie van een bestuursorgaan over de noodzakelij-
ke en de gewenste ontwikkelingen van de fysieke 
leefomgeving.23 Rijk en provincies zijn, anders dan 
de gemeenten, verplicht een omgevingsvisie vast te 
stellen.24 De inhoud van de omgevingsvisie is niet 
bindend voor de burger,25 het is met name een po-
litiek-bestuurlijk document dat het vaststellende 
orgaan zelf bindt.26 De omgevingsvisie27 komt in de 
plaats van onder meer gebiedsdekkende structuur-
visies, delen van de natuurvisie en de strategische 
delen van nationale en provinciale waterplannen 
en milieubeleidsplannen.28 

3.2. Programma’s

Programma’s spelen een belangrijke rol bij de ope-
rationalisering van beleidsdoelen die in de omge-
vingsvisie zijn opgenomen.29 Art. 3.4 Ow geeft de 
inhoud van een programma aan. Kort gezegd komt 
dit neer op het vaststellen van een concreet pakket 
aan maatregelen om gestelde doelen voor onder-
delen van de leefomgeving te kunnen behalen.30 
Onderscheid moet worden gemaakt tussen ver-
plichte programma’s en niet-verplichte program-
ma’s. Verplichte programma’s zijn opgenomen ter 
implementatie van Europese richtlijnen. Op het 
gebied van water kan als voorbeeld het Nationaal 
Waterprogramma, het door de provincie vast te 
stellen regionale waterprogramma en het door het 
waterschap vast te stellen waterbeheerprogramma 
worden genoemd.31 Wanneer niet wordt voldaan 
of niet dreigt te worden voldaan aan (verplicht) ge-
stelde omgevingswaarden32, is het bestuursorgaan 
verplicht een programma vast te stellen gericht op 
het voldoen aan de gestelde omgevingswaarde.33 In 

nr. 1, p. 9; T. Niemeijer, ‘Naar een stelselherziening in 
het omgevingsrecht: het wetsvoorstel Omgevings-
wet’, AA 2014, p. 902.

22. H.W. de Vos, ‘Wetsvoorstel Omgevingswet: op weg 
naar een nieuwe balans’, Milieu en Recht, 2014/118.

23. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 51 (MvT).
24. Art. 3.1 Ow.
25. T. Nijmeijer, ‘Naar een stelselherziening in het omge-

vingsrecht: het wetsvoorstel Omgevingswet’, AA 2014, 
p. 908; H.W. de Vos, ‘Wetsvoorstel Omgevingswet: op 
weg naar een nieuwe balans’, Milieu en Recht, 2014/118.

26. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 51 (MvT).
27. Het Rijk en de provincies schrijven elk één omge-

vingsvisie, zie art. 3.1 Ow.
28. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 51 (MvT).
29. Idem.
30. H.W. de Vos, ‘Wetsvoorstel Omgevingswet: op weg 

naar een nieuwe balans’, Milieu en Recht, 2014/118.
31. Art. 3.8 lid 2 onder d, art. 3.7 lid 1 onder c en art. 3.6 Ow.
32. Vergelijk milieukwaliteitseisen die op basis van 

hoofdstuk 5 Wet milieubeheer zijn vastgesteld.
33. Art. 3.9 Ow.
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de memorie van toelichting wordt gesproken over 
een programmatische aanpak.34 Omgevingswaar-
den zijn hiermee belangrijk waar het gaat om de 
doorwerking van beleid.35 De bestuursorganen die 
op grond van art. 3.9 Ow verplicht zijn een pro-
gramma vast te stellen bij (dreigend) niet-bereiken 
van gestelde omgevingswaarden zijn burgemeester 
en wethouders, of, als het omgevingswaarden be-
treft die betrekking hebben op een watersysteem 
in beheer bij het waterschap of het Rijk, het dage-
lijks bestuur van het waterschap of de Minister van 
Infrastructuur en Milieu in overeenstemming met 
de minister die het aangaat.36 Dit is, zo wordt in de 
artikelsgewijze toelichting op art. 3.9 lid 1 gesteld, 
in overeenstemming met het subsidiariteitsbegin-
sel en geldt onaf hankelijk van de vraag of het om 
een gemeentelijke, provinciale of rijksomgevings-
waarde gaat.37 
Ik merk op dat de programmatische aanpak niet 
iets is dat ontstaat met de komst van de Ow. Als 
gevolg van de Kaderrichtlijn Water is de program-
matische aanpak binnen het waterbeheer al een 
normale manier van werken. Daarnaast kunnen 
als voorbeeld worden genoemd het Nationaal Sa-
menwerkingsprogramma Luchtkwaliteit (NSL) uit 
2010 en de Programmatische Aanpak Stikstof (PAS) 
uit 2015. 

3.3. Algemene rijksregels

De omvang van het aantal algemene rijksregels is 
de laatste jaren, met name met de ontwikkeling 
van het Activiteitenbesluit milieubeheer (hierna: 
Abm), enorm gegroeid. Dit ter terugdringing van 
het aantal verplichte vergunningen en daarmee 
samenhangende procedures en administratieve 
lasten. Met de Ow wordt vooral een uniformering 
van algemene rijksregels beoogd.38 De algemene 
rijksregels richten zich rechtstreeks tot eenieder, 
tot burgers en bedrijven derhalve.39 Lagere bevoeg-
de gezagen worden in concrete gevallen of voor 
aangewezen gevallen bevoegd af te wijken van deze 
algemene rijksregels. Gesproken worden dan van 
respectievelijk maatwerkvoorschrif ten en maatwer-
kregels.40 Hiermee kan invulling worden gegeven 
aan lokale afwegingsruimte en f lexibiliteit, doel-
stellingen van de Ow.

34. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 51 (MvT).
35. H.W. de Vos, ‘Wetsvoorstel Omgevingswet: op weg 

naar een nieuwe balans’, Milieu en Recht, 2014/118.
36. Vanwege de relatie met het meststoffen- en gewasbe-

schermingsmiddelenbeleid zal dat dan de Minister 
van Economische Zaken zijn.

37. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 451 (MvT).
38. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 53 (MvT).
39. T. Niemeijer, ‘Naar een stelselherziening in het omge-

vingsrecht: het wetsvoorstel Omgevingswet’, AA 2014, 
p. 909.

40. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 53 (MvT).

3.4. Decentrale regels

Uitgangspunt van het wetsvoorstel is dat decentrale 
overheden hun regels over de fysieke leefomgeving 
in één gebiedsdekkende regeling bijeenbrengen.41 
De gemeentelijke regels over de fysieke omgeving 
worden opgenomen in het Omgevingsplan. Dit 
heeft tot gevolg dat één regeling ontstaat waarin 
de huidige bestemmingsplanregels zijn opgeno-
men, aangevuld met op de fysieke leefomgeving ge-
richte regels uit bijvoorbeeld de APV (bijvoorbeeld 
over het kappen van bomen). Ook is de gemeente 
bevoegd omgevingswaarden op te nemen in het 
omgevingsplan.42 Voorts kunnen regels voor activi-
teiten in de fysieke leefomgeving, bedoeld in art. 4.1 
Ow, en maatwerkregels in het omgevingsplan op-
genomen worden. Maatwerkregels met betrekking 
tot algemene rijksregels kunnen alleen worden op-
genomen in die gevallen dat algemene rijksregels 
daartoe ruimte laten.43 Dit geldt uiteraard ook voor 
de provinciale omgevingsverordening. Tot slot kan 
het omgevingsplan beoordelingsregels bevatten 
voor activiteiten die op basis van het omgevings-
plan aan voorafgaande vergunningverlening zijn 
gebonden. 
De komst van de Omgevingswet betekent voor de 
waterschappen dat de aloude waterschapskeuren44 
voortaan waterschapsverordening zullen heten. 
Elk waterschap beschikt nog over één waterschaps-
verordening.45 Ook in de waterschapsverordening 
kunnen regels worden opgenomen voor activitei-
ten in de fysieke leefomgeving, maatwerkregels 
en beoordelingsregels voor vergunningplichtige 
activiteiten. Het domein van de waterschapsver-
ordening is, in lijn met het functionele karakter 
van het waterschap, beperkt tot het watersysteem. 
In de waterschapsverordening zullen overigens 
geen omgevingswaarden opgenomen worden. De 
wetgever heeft de bevoegdheid tot vaststelling van 
omgevingswaarden niet aan het waterschap toe-
gekend.46 Dit is voorbehouden aan de provincie als 
onderdeel van de algemene democratie.47

De regels van gemeenten en waterschappen zien 
met name op activiteiten van burgers en bedrijven 
in de fysieke leefomgeving.
De provinciale omgevingsverordening zal deels uit 
eenieder bindende bepalingen bestaan, maar zal 
voor een belangrijk deel bestaan uit instructiere-
gels die zich richten tot gemeenten en waterschap-
pen.48

41. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 52 (MvT).
42. Art. 2.11 Ow.
43. Art. 4.6 lid 3 Ow.
44. Wet van 20 juli 1895, Stb. 139.
45. Dit is overigens bij veel waterschappen reeds het ge-

val. Een aantal waterschappen kent een aparte we-
genkeur.

46. Zie afdeling 2.3 Ow.
47. Als onderdelen van de algemene democratie worden 

Rijk, provincie en gemeenten bedoeld.
48. Zie hoofdstuk 2 Ow en Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 

nr. 3, p. 52 (MvT).
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3.5. Omgevingsvergunning

In aan te wijzen gevallen blijft de vergunningplicht 
gelden. Dit is met name aan de orde waar het gaat 
om verplichtingen voortvloeiend uit Europese en 
andere internationale regelgeving.49 Van belang bij 
dit instrument is het feit dat het vertrouwde inrich-
tingenbegrip uit de Wet milieubeheer (hierna: Wm) 
en de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
(hierna: Wabo)50 in art. 5.1 Ow wordt vervangen 
door het begrip act iviteit. Qua systematiek lijkt de 
regeling van de vergunning op de huidige regeling 
in de Wabo.51 Voorts is van belang dat de reguliere 
procedure van hoofdstuk 4 van de Algemene wet 
bestuursrecht (Awb) vaker dan nu in de Wabo het 
geval is, de te volgen procedure zal zijn.52 Omdat de 
vergunningplicht waar mogelijk wordt omgezet 
in algemene regels, zal een vergunningplicht met 
name bestaan bij complexe en omvangrijke acti-
viteiten. Het tijdig kunnen nemen van een besluit 
naar aanleiding van een aanvraag kan, wanneer 
de uniforme openbare voorbereidingsprocedure 
van afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuurs-
recht bij of krachtens de Ow niet is aangewezen,53 
problematisch zijn. Tot slot verdient opmerking dat 
de lex silencio positivo54 niet van toepassing wordt 
verklaard voor de omgevingsvergunning.55

Een voor initiatiefnemers (ook in de landbouw) 
punt van aandacht vloeit voort uit de Nota naar 
aanleiding van het nader verslag. Het betreft het 
voornemen van de regering om in het wettelijk 
systeem op te nemen dat een initiatiefnemer bij de 
aanvraag om een omgevingsvergunning aan moet 
geven of en op welke wijze omwonenden en andere 
belanghebbenden zijn geïnformeerd en betrokken 
bij de ingediende aanvraag.56 

3.6. Projectbesluit

Ziet het instrument van de vergunning op initia-
tieven van burgers en bedrijven, een projectbesluit 
vloeit voort de verantwoordelijkheid van Rijk, 
provincie en waterschap voor de fysieke leefom-
geving.57 Dit instrument is met name bedoeld voor 

49. Zie art. 5.2 Ow.
50. Art. 1.1 Wm en art. 2.1 lid 1 onder e Wabo.
51. R. Uylenburg, ‘De omgevingsvergunning in het wets-

voorstel Omgevingswet. Voorlopig beoordeeld.’ Milieu 
en Recht, 2014/123.

52. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 54 (MvT).
53. Art. 16..21 Ow.
54. De lex silencio positivo houdt in dat een aange-

vraagde vergunning die niet tijdig is verleend van 
rechtswege wordt verleend (par. 4.1.3.3 Algemene wet 
bestuursrecht). In art. 3.9 van de Wabo is deze rege-
ling van toepassing verklaard op aanvragen om een 
omgevingsvergunning die via de reguliere procedure 
dienen te worden behandeld.

55. Een goede stap, zo oordeelt mevr. Uylenburg naar 
mijn mening terecht in: Uylenburg, ‘De omgevings-
vergunning in het wetsvoorstel Omgevingswet. Voor-
lopig beoordeeld.’ Milieu en Recht, 2014/123.

56. Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 23, p. 125.
57. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 54 (MvT).

projecten van (groot) publiek belang.58 Het project-
besluit is gebaseerd op de ‘sneller en beter-aan-
pak’ waarbij een groot belang wordt gehecht aan 
– vroegtijdige – participatie van betrokkenen bij 
het project.59 Het projectbesluit leidt tot wijziging 
van het gemeentelijk omgevingsplan en dit is ook 
gelijk de reden waarom gemeenten geen projectbe-
sluit kunnen nemen; gemeenten kunnen projecten 
mogelijk maken door hun omgevingsplan te wijzi-
gen.60 
Discussie bestaat over het feit dat ook waterschap-
pen projectbesluiten kunnen vaststellen en derhal-
ve wijziging in het gemeentelijk omgevingsplan 
kunnen aanbrengen. Het spreekt overigens voor 
zich dat het waterschap alleen een projectbesluit 
kan vaststellen ter zake zijn taak.61

4. De Omgevingswet: toe- en verdeling 
van taken en bevoegdheden 

De toe- en verdeling van taken en bevoegdheden 
wordt met name in hoofdstuk 2 van de Ow gere-
geld. Subsidiariteit en – daarmee samenhangend 
– ‘decentraal, tenzij’ zijn uitgangspunt.62 Hiermee 
wordt bedoeld dat de taken voor de fysieke leef-
omgeving in de eerste plaats opgedragen zijn aan 
de overheden die het dichtst bij de burgers en be-
drijven staan: de gemeenten en – waar het gaat om 
waterbeheer – de waterschappen. Ook het Rijk en 
de provincie hebben taken op het vlak van de fysie-
ke leefomgeving. Het gaat dan om beleidsvorming 
en regelstelling, waarmee beleidsdoorwerking kan 
worden gerealiseerd. Daarnaast wordt in de memo-
rie van toelichting op de Ow een aantal argumen-
ten genoemd om bepaalde onderwerpen toch op 
Rijks- of op provinciaal niveau te beleggen. Het gaat 
dan bijvoorbeeld om onderwerpen met een zodanig 
geografisch schaalniveau dat het niet doelmatig is 
die te beleggen bij een gemeente of een waterschap 
(bijv. rijkswateren, hoofdinfrastructuur, beheer 
beschermde natuurgebieden). Ook beleidsmatige 
belangen kunnen ‘optillen’ naar Rijk of provincie 
tot gevolg hebben (genoemd wordt bijvoorbeeld 
vestiging van kantoren). Daarnaast kunnen het 
belang van het creëren en behouden van een gelijk 
speelveld, complexe initiatieven (IPPC-installaties 
bijvoorbeeld) en nationale veiligheid argumenten 
zijn om een taak op Rijks- of provinciaal niveau te 
beleggen.63

Aan een taak zijn bevoegdheden verbonden. Het uit 
kunnen voeren van taken vereist immers het be-
schikbaar hebben van bevoegdheden.64

58. T. Niemeijer, ‘Naar een stelselherziening in het omge-
vingsrecht: het wetsvoorstel Omgevingswet’, AA 2014, 
p. 910.

59. Idem.
60. Idem.
61. Art. 5.42 lid 3 Ow.
62. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 43 en 76 (MvT).
63. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 77 (MvT).
64. Kortmann spreekt van ‘Een verantwoordelijkheid 
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In het kader van deze bijdrage dient opgemerkt te 
worden dat de functionele zorg voor het watersys-
teem bij de waterbeheerder (Rijkswaterstaat voor 
de rijkswateren en de waterschappen voor de ove-
rige wateren) berust en blijft berusten.65 De beleids-
matige taken op het vlak van waterbeheer berusten 
bij Rijk en provincie. Daarnaast beschikken Rijk en 
provincies over instructiebevoegdheden richting 
gemeenten en waterschappen.66 Deze bevoegdhe-
den zijn in de vorm van regels opgenomen in de Ow 
en zijn te beschouwen als algemeen verbindende 
voorschriften waarin inhoudelijke eisen kunnen 
worden gesteld aan de uitoefening van taken en 
bevoegdheden.67 Dit instrument is omstreden.68 De 
kritiek ziet met name op het feit dat het ‘tenzij’ uit 
het adagium ‘decentraal, tenzij’ het decentrale kan 
overwoekeren. Een begrijpelijke vrees, temeer daar 
de in art. 2.3 opgenomen algemene criteria voor 
verdeling van taken en bevoegdheden tamelijk 
open zijn geformuleerd. Wat moet worden verstaan 
onder provinciaal belang of onder een rijksbelang? 
Wanneer kan dat belang niet op doelmatige en doel-
treffende wijze door een gemeente (of waterschap 
waar het betreft waterbeheer) worden behartigd? 
Wanneer vergt een doelmatige of doeltreffende uit-
oefening van taken de taken en bevoegdheden op 
grond van de Ow of de uitvoering van internatio-
naalrechtelijke verplichtingen een centralisatie? 
Ook de Tweede Kamer heeft diverse vragen gesteld 
met betrekking tot dit punt,69 hetgeen de minister 
aanleiding gaf tot een uitgebreide beantwoording.70 
De minister heeft aangegeven dat gebruikmaking 
van deze bevoegdheden gemotiveerd moet plaats-
vinden.71 Dat is ook begrijpelijk, uitgaande van het 
adagium ‘decentraal, tenzij’. Het spreekt mijns in-
ziens voor zich dat toepassing van een uitzondering 
motivering behoeft.
Het geheel wat betreft toe- en verdeling van taken 
en bevoegdheden overziende stel ik vast dat er naar 
huidige kennis en inzichten materieel niet zo veel 
wijzigt ten opzichte van de huidige situatie. Ook nu 
kennen we instructiebevoegdheden. Korsse roept 
de wetgever wel op de instructieregelbevoegdheid 
uit de Ow nog eens kritisch tegen het licht te hou-
den; dit onder verwijzing naar de aanscherping 
van het reconstructiebeleid door de provincie 
Noord-Brabant die ingrijpende gevolgen bleek te 
hebben voor de ruimtelijke besluitvorming op ge-
meentelijk niveau.72

zonder bevoegdheid creëert een lege huls.’ in C.A.J.M. 
Kortmann, Const itut ioneel recht, Deventer: Kluwer 
2012, p. 30.

65. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 43 (MvT).
66. Afdeling 2.5 Ow.
67. D. Korsse, ‘De instructieregelbevoegdheid in de Om-

gevingswet’, TBR 2014/165. 
68. Idem en met name de daar opgenomen verwijzingen.
69. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 6.
70. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 12.
71. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 12, p. 149.
72. D. Korsse, ‘De instructieregelbevoegdheid in de Om-

gevingswet’, TBR 2014/165.

5. De uitvoeringsregelgeving: inleiding

Zoals de Ow een groot aantal omgevingsrechtelijke 
wetten bundelt, zo worden ook de aan de huidige 
omgevingsrechtelijke wetten verbonden uitvoe-
ringsregelingen gebundeld. Het huidige aantal van 
72 AMvB’s wordt teruggebracht tot 4. De minister 
heeft de Tweede Kamer op basis van vragen in het 
verslag naar aanleiding van het wetsvoorstel73 
schriftelijk geïnformeerd over de uitwerking van 
de Ow in uitvoeringsregelgeving. 74 
De AMvB’s vormen samen met de wet en ministeri-
ele regelingen het totale stelsel van omgevingsrecht 
op rijksniveau waarmee de gestelde doelen bereikt 
moeten worden. Nadrukkelijk wijst de minister er 
op dat nieuwe regelgeving alleen niet tot doelbe-
reik kan leiden. Een bredere gedragsverandering 
bij initiatiefnemers en bestuursorganen is nodig in 
de vorm van participatie, meer samenwerking en 
meer meedenken binnen en tussen organisaties, 
bestuursorganen en initiatiefnemers en belang-
hebbenden.75 
De bundeling van het huidige aantal van 72 AMv-
B’s tot 4 AMvB’s leidt tot integratie en harmonisa-
tie, waarmee een bijdrage wordt geleverd aan een 
betere uitvoerbaarheid en toepasbaarheid van de 
regelgeving, dat één van de doelen van deze wetge-
vingsoperatie is. Daartoe draagt bij dat de AMvB’s 
de regels per doelgroep bij elkaar brengt.76 Met de 
keuze voor een doelgroepenbenadering is aange-
sloten bij de wensen die vanuit bedrijfsleven en be-
voegde gezagen zijn ontvangen teneinde te kunnen 
bereiken dat een burger of bedrijf niet meer allerlei 
sectorale AMvB’s moet doorzoeken, maar terecht 
kan bij één AMvB om te bepalen welke eisen op zijn 
initiatief van toepassing zijn. Het aan de hand van 
dat uitgangspunt opgezette stelsel van AMvB’s zal 
uit vier besluiten bestaan. Concrete teksten of ont-
werp-teksten zijn nog niet openbaar gemaakt. Dit 
heeft tot gevolg dat het navolgende met name is ge-
baseerd op de brief van de minister van 18 februari 
2015, waarin zij de contouren van de uitvoeringsre-
gelgeving aan de Tweede Kamer schetst 77 en op de 
memorie van toelichting, de nota naar aanleiding 
van het verslag en de nota naar aanleiding van het 
nader verslag.78 Uit deze brief blijkt dat de volgende 
AMvB’s worden uitgewerkt:
1. Omgevingsbesluit (Ob)
2. Besluit kwaliteitseisen leefomgeving (Bkl)
3. Besluit activiteiten leefomgeving (Bal)
4. Besluit bouwwerken leefomgeving (Bbl)
In de volgende paragrafen worden deze uitvoe-
ringsbesluiten in ontwikkeling afzonderlijk be-

73. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 6.
74. Brief van 18 februari 2015, Kamerstukken II 2014/15,  

33 118, nr. 18.
75. Brief van 18 februari 2015, Kamerstukken II 2014/15,  

33 118, nr. 18, p. 2.
76. Idem, p. 3.
77. Brief van 18 februari 2015, Kamerstukken II 2014/15,  

33 118, nr. 18.
78. Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nrs. 3, 12 en 23.
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sproken, waarbij aandacht wordt geschonken aan 
de relatie landbouw en water. 

5.1. Omgevingsbesluit 

Het Ob zal algemene bepalingen en procedures be-
vatten die de eerder genoemde instrumenten uit-
werkt. 

5.1.1. Vergunning/algemene regels

In het Ob zal worden geconcretiseerd welke (cate-
gorieën van) activiteiten vergunningplichtig zijn. 
De trend van een omslag van vergunningplicht 
naar algemene regels wordt voorgezet. In de afge-
lopen jaren zijn op dit vlak al grote slagen gemaakt. 
Met name in het kader van het huidige Activiteiten-
besluit milieubeheer (hierna: Abm) is het aantal mi-
lieuvergunningplichtige bedrijven enorm terugge-
bracht Ook wat betreft de watervergunningplicht 
is een grote afname van vergunningplichtige situ-
aties tot stand gebracht.79 Naar verwachting zal het 
aantal activiteiten waarvoor onder de werking van 
de Ow nog een vergunningplicht zal gelden verder 
worden beperkt. Hoge verwachtingen mogen we 
hiervan niet hebben. De minister geeft in haar brief 
aan dat in veel gevallen de grens bereikt is.80 Wel 
bestaan nog mogelijkheden bij bouwactiviteiten; 
dit met name ook op basis van ervaringen van de 
afgelopen jaren met betrekking tot bouwvergun-
ningvrij bouwen en de omzetting van een gemeen-
telijke sloopvergunning naar een meldingsplicht.
Een belangrijk deel van de resterende vergunning-
plichtige (categorieën van) activiteiten vindt zijn 
reden in Europese verplichtingen81 of vanwege de 
complexiteit van bepaalde (categorieën van) activi-
teiten. Dit is overigens geen grote verandering ten 
opzichte van de huidige situatie. Wel een verande-
ring is het eerder genoemde uitgangspunt dat de 
normale voorbereidingsprocedure van hoofdstuk 4 
van de Algemene wet bestuursrecht regel is en de 
procedure ex afdeling 3.4 van deze wet de uitzonde-
ring is. Met alle mogelijke problemen met betrek-
king tot tijdige vergunningverlening van dien.
Wat betreft water is echter wel degelijk sprake van 
een belangrijke verandering. Uit art. 6.2 lid 1 van 
de Waterwet vloeit de vergunningplicht als uit-
gangspunt voort. Het is immers verboden stoffen 
te brengen in een oppervlaktewaterlichaam, tenzij 
daarvoor een vergunning is verleend of daarvoor 
vrijstelling is verleend bij algemene maatregel van 
bestuur. Met de komst van de Ow wordt dit omge-
keerd, zoals eerder al is gebeurd in de Wet milieube-
heer met de komst van het Abm per 1 januari 2008.82 
Deze verandering heeft tot gevolg dat, anders dan 

79. Brief van 18 februari 2015, Kamerstukken II 2014/15,  
33 118, nr. 18, p. 4.

80. Brief van 18 februari 2015, Kamerstukken II 2014/15,  
33 118, nr. 18, p. 4.

81. Zie art. 5.2 lid 2 Ow.
82. Stb. 2007, nr. 472.

tot op heden, expliciet moet worden geduid welke 
wateractiviteiten vergunningplichtig zijn. In art. 
5.1 lid 2 Ow is opgenomen dat een lozingsactiviteit 
op een oppervlaktewaterlichaam of een zuivering-
technisch werk vergunningplichtig is voor zover 
dat bij algemene maatregel van bestuur is aangege-
ven. Uit art. 5.2 lid 2 Ow volgt dat in elk geval ge-
vallen aangewezen worden als vergunningplichtig 
ter uitvoering van (o.a.) de kaderrichtlijn water, de 
richtlijn industriële emissies en de richtlijn ste-
delijk afvalwater. Ook het waterschap kan in zijn 
waterschapsverordening vergunningplichtige acti-
viteiten opnemen. 

5.1.2. Het lozingenbegrip

Momenteel bevat de autonome waterschapskeur 
verbodsbepalingen voor handelingen en acti-
viteiten met betrekking tot waterstaatswerken 
(bijvoorbeeld beken en dijken) en grondwateront-
trekkingen voor zover deze laatste niet onder de 
bevoegdheid van de provincie vallen.83 De keuren 
bevatten geen verboden ten aanzien van de kwali-
teitsaspecten van lozingen. Dit vanwege het feit dat 
deze regels bij en krachtens de wet (Waterwet) zijn 
gesteld.84 In de Ow zal echter een nieuw lozingen-
begrip opgenomen worden. Dat zal dan zowel het 
kwaliteitsaspect als het kwantiteitsaspect gaan 
bevatten.85 Waar in de huidige situatie sprake kan 
zijn van twee vergunningplichten voor één lozing 
(één vergunning voor het kwaliteitsaspect op basis 
van art. 6.2 Waterwet en één vergunning voor het 
kwantiteitsaspect op basis van de autonome water-
schapskeur) is dat onder de vigeur van de Ow niet 
meer mogelijk. Er is, met andere woorden, besloten 
tot een geïntegreerd lozingenbegrip. Deze op het 
oog eenvoudige samenvoeging heeft grote conse-
quenties. Wanneer een lozing in rijksregels wordt 
geregeld, dan dient deze volledig geregeld te wor-
den, dus zowel het kwaliteitsaspect (voortvloeiend 
uit Europese regels) als het kwantiteitsaspect. Nu is 
het kwaliteitsaspect wel op landelijk niveau te re-
gelen – dat is immers al jaren praktijk -, voor het 
kwantiteitsaspect is dat onmogelijk. De oppervlak-
tewaterlichamen in ons land verschillen nu een-
maal zeer in aard en omvang. Het maakt een groot 
verschil of een lozing van 10 m3 per uur moet wor-
den ontvangen door bijvoorbeeld de Maas of door 
bijvoorbeeld de 3e zijtak van de Molenbeek. Naast 
dit praktische probleem, heeft het nieuwe lozin-
genbegrip tot gevolg dat sprake is van een centra-
lisatie in plaats van een decentralisatie. Terwijl het 
uitgangspunt van de Ow toch is ‘decentraal, tenzij’. 
Deze wijziging is relevant voor de landbouw. De 
meeste lozingen rechtstreeks op oppervlaktewa-
terlichamen (de zogenaamde directe lozingen) zijn 
af komstig van agrarische bedrijven of agrarische 

83. Art. 6.4 Waterwet.
84. Art. 59 Waterschapswet.
85. Bijlage bij art. 1.1 Ow, onderdeel A, begrippen.
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bedrijvigheid.86 Sinds de komst van de Wet veront-
reiniging oppervlaktewateren in 1970 zijn de mees-
te industriële bedrijven hun afvalwater gaan lozen 
op de riolering (de zogenaamde indirecte lozingen). 
Het zelfde geldt voor de lozingen van huishoudelijk 
afvalwater. 
Veel directe agrarische lozingen vallen sinds de 
komst van het Lozingenbesluit open teelt en vee-
houderij in het jaar 2000 onder algemene regels 
en zijn derhalve niet meer vergunningplichtig wat 
betreft het kwaliteitsaspect. Met de wijziging van 
het Abm per 1 januari 2013, toen diverse agrarische 
besluiten in het Abm werden opgenomen, is het 
aantal vergunningplichtige lozingen ter zake het 
kwaliteitsaspect verder afgenomen. Gebleven is de 
vergunningplicht op grond van de keur voor het 
waterkwantiteitsaspect.87 
Het centraliserend effect van de wijziging van het 
lozingenbegrip heeft tot gevolg dat lozingen die 
(voor het kwaliteitsaspect) aan rijksregels zijn on-
derworpen, niet meer aan waterschapsregels zijn 
onderworpen. Dit tenzij in de rijksregels is aange-
geven dat de waterschappen bevoegd zijn tot het 
vaststellen van maatwerkvoorschriften (individu-
ele afwijkingen van rijksregels) of tot het opnemen 
van maatwerkregels (afwijkingen t.a.v. expliciet 
genoemde onderwerpen) in de waterschapsver-
ordening.88 Hiermee is geen vermindering van 
regelgeving tot stand gebracht en is ook geen ver-
eenvoudiging bereikt. Er blijft immers sprake van 
meerdere van toepassing zijnde regelingen. 
Lozingen waarvoor geen rijksregels (meer) gelden 
kunnen door de waterschappen worden geregu-
leerd in hun waterschapsverordening. Nieuw is 
dan dat deze verordening ook waterkwaliteitsas-
pecten kan gaan bevatten. Dat hierbij verschillen 
tussen waterschappen kunnen ontstaan is evident. 
Dat heeft dan weer gevolgen voor het beoogde level 
playing field.89 Ook vanuit de verplichte stroomge-
biedsbenadering uit de Kaderrichtlijn Water zijn 
verschillen in waterkwaliteitsregelgeving lastig. 
Binnen één stroomgebied liggen beheersgebieden 
van verschillende waterschappen. Waarmee een 
reguleringsdilemma wordt zichtbaar gemaakt: de-
centraliseren en f lexibiliseren enerzijds en level 
playing field anderzijds bijten elkaar. De keuze voor 
het één vraagt concessies van het ander.
Het is aan de waterschappen de effecten van het 
nieuwe lozingenbegrip goed voor het voetlicht te 
brengen bij de minister. Daarbij kan ook de vraag 
worden gesteld in hoeverre de uitwerking van 
het decentralisatiebeginsel in de Omgevingswet 

86. Voorbeelden van agrarische lozingen zijn lozen als 
gevolg van het uitwendig reinigen van werktuigen, 
lozen in verband met de teelt van gewassen in kassen, 
lozen als gevolg van het spoelen van gewassen, etc.

87. Opgemerkt wordt dat ook bij de waterschappen spra-
ke is van het terugdringen van vergunningplichten 
ten gunste van algemene regels. Dit geldt zeker voor 
directe lozingen van beperkte omvang.

88. Art. 4.5 en 4.6 Ow.
89. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 40 (MvT).

zich verhoudt tot het decentralisatiebeginsel in de 
Waterschapswet. In het tweede lid van art. 2 van 
de Waterschapswet is namelijk vastgelegd dat de 
zorg voor het lokale en regionale waterbeheer in 
beginsel aan de waterschappen dient te worden 
opgedragen.90 De wetgever heeft in het kader van 
de Waterwet aan de waterschappen als regionale 
waterbeheerders de nodige autonomie gelaten om 
dat via hun keuren te reguleren. 91 In de Omge-
vingswet kan de centrale wetgever ervoor kiezen 
aan de keurknop te draaien met behulp van maat-
werkregels. Op welke wijze de wetgever met behulp 
van het subsidiariteitsbeginsel hieraan invulling 
zal geven is op dit moment onduidelijk. 

5.1.3. Indirecte lozingen: gemeente blijf t bevoegd 
gezag

Het eerdere geduide onderscheid tussen directe 
en indirecte lozingen blijft voortbestaan. Dit be-
tekent dat wat betreft de directe lozingen het wa-
terschap (of Rijkswaterstaat) bevoegd gezag is en 
wat betreft de indirecte lozingen de gemeente (of 
provincie). Uit de onlangs uitgebrachte evaluatie 
van de aanpassing van het bevoegd gezag wat be-
treft indirecte lozingen blijkt dat met name toe-
zicht en handhaving op indirecte lozingen door 
gemeenten en omgevingsdiensten nog verbetering 
behoeft.92 Verbetering die vooral tot stand moet ko-
men door verbetering van de samenwerking tussen 
gemeenten/omgevingsdiensten en waterschappen. 
Agrarische bedrijven blijven dus geconfronteerd 
worden met verschillende bevoegde gezagen wan-
neer zowel sprake is van een indirecte lozing (op de 
riolering) en een directe lozing (op een oppervlak-
tewaterlichaam). Ik pleit er overigens – mocht die 
gedachte opkomen – nadrukkelijk niet voor ook de 
directe lozingen bij de gemeenten neer te leggen. 
Het instituut waterschap heeft zijn waarde in en 
voor ons land bewezen en doet dat nog steeds. Ik 
verwijs naar de rol die ons land op het gebied van 
waterbeheer op mondiaal niveau speelt en de kwa-
liteit van het waterbeheer in ons land.93 In de brief 
waarbij de minister het OESO rapport over water-

90. H.J.M. Havekes en W.J. Wensink (red.), De waterschaps-
wet, een art ikelsgewijs commentaar, Deventer: Wolters 
Kluwer 2015, p. 59; H.J.M. Havekes en H.F.M.W. van 
Rijswick, Nederlands waterrecht in Europese context, 
Deventer: Wolters Kluwer 2014, p. 118; H.J.M. Havekes, 
Funct ioneel decentraal waterschapsbestuur: borging, be-
scherming en beweging. De inst itut ionele omwenteling 
van het waterschap in de afgelopen vijf t ig jaar (diss. Uni-
versiteit Utrecht), Den Haag: SDU Uitgevers 2009, p. 
227.

91. Zie art. 6.13 Waterwet.
92. Kamerstukken II 2014/15, 27 625, nr. 336 (Aanbieding 

Rapport van de evaluatie handhaving van de indirec-
te lozingen bij calamiteiten).

93. Kamerstukken II 2013/14, 28 966, nr. 27 (OECD 
(2014),Water Governance in the Netherlands: Fit for the 
Future?, OECD Studies on Water, OECD).Publishing 
(?????)
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beheer in Nederland aanbiedt, stelt zij dat de be-
vindingen van de OESO geen aanleiding geven om 
bestuurlijke of organisatorische veranderingen in 
het waterbeheer te bepleiten. Bij de door de minis-
ter van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 
aangekondigde aandacht voor hervorming van het 
middenbestuur in ons land kunnen de waterschap-
pen zelf bezien waar opschaling interessant is in 
het kader van doelmatig bestuur.94 

5.1.4. Bevoegd gezag omgevingsvergunning

Uitgangspunt van de Ow is dat burgemeester en 
wethouders bevoegd gezag zijn waar het betreft ver-
gunningverlening (en toezicht en handhaving).95 
Dit lijdt uitzondering in de gevallen waarin op 
grond van de artikelen 5.9, 5.10 of 5.11 sprake is van 
een ander bevoegd gezag. In art. 5.9 Ow is bepaald 
dat bij AMvB gevallen worden aangewezen waarin 
het dagelijks bestuur van het waterschap bevoegd 
is ter zake wateractiviteiten. Wanneer zowel een 
vergunning wordt gevraagd voor een wateractivi-
teit als voor een andere activiteit, dan ontvangt de 
aanvrager zowel een omgevingsvergunning van de 
gemeente als van het waterschap. Gekozen is voor 
een aparte omgevingsvergunning water om te bor-
gen dat het waterschap bevoegd blijft ten aanzien 
van zijn (wettelijke) taak en zijn beheertaak derhal-
ve kan (blijven) uitoefenen.96

De aanvrager van de vergunningen kan zich echter 
beperkten tot één loket waar hij de vergunningen 
aanvraagt. Met toepassing van de coördinatiere-
geling van afdeling 3.5 van de Algemene wet be-
stuursrecht wordt een gecoördineerde procedure 
geborgd. Dit is ook nodig op grond van de Europese 
richtlijn industriële emissies.97 Overigens betekent 
dit feitelijk een voortzetting van de bestaande prak-
tijk onder de werking van de Wet algemene bepa-
lingen omgevingsrecht en de Waterwet.98

5.1.5. Overige onderwerpen

Naast de reeds besproken onderwerpen, zal het Ob 
ook regels bevatten met betrekking tot milieueffec-
trapportage, toezicht en handhaving en grondex-
ploitatie. Wat betreft de milieueffectrapportage is 
van belang dat de nieuwe Europese MER-richtlijn99 
vooruitlopend op de Ow op 16 mei 2017 moet zijn 
geïmplementeerd.100 Een daartoe strekkend wets-
voorstel tot wijziging van de Wet milieubeheer 

94. Idem (aanbiedingsbrief).
95. Art. 5.8 Ow.
96. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 170 (MvT).
97. Idem, p. 151.
98. Art. 3.16 Wabo en art. 6.27 Waterwet.
99. Richtlijn 2014/52/EU van het Europees Parlement en 

de Raad van 16 april 2014 tot wijziging van Richtlijn 
2011/92/EU betreffende de milieueffectbeoordeling 
van bepaalde openbare en particuliere projecten.

100. Art. 2 lid 1 Richtlijn 2014/52/EU.

wordt voorbereid. De voorschriften zullen worden 
overgenomen in de Ow en in het Ob.101 Uit art. 16.48 
Ow volgt dat voor MER-plichtige besluiten wel de 
uitgebreide openbare voorbereidingsprocedure 
van afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuurs-
recht geldt. Lozingen echter zijn slechts bij hoge uit-
zondering MER-plichtig. Dit sterkt de verwachting 
dat het merendeel van de nog resterende vergun-
ningplichtige lozingen via de normale procedure 
uit de Algemene wet bestuursrecht zullen moeten 
worden afgehandeld. Zoals hiervoor al aangegeven 
zijn vraagtekens te stellen bij het tijdig kunnen ver-
lenen van deze vergunningen.

5.1.6. Besluit kwaliteitseisen leefomgeving

In het Bkl worden alle inhoudelijke regels voor 
bestuursorganen over de leefomgeving bij elkaar 
gebracht. Hoofdpunten zijn omgevingswaarden, 
instructieregels, de watertoets, beoordelingsregels 
voor vergunningen en monitoring.

5.1.7. Omgevingswaarden

In het Bkl worden de omgevingswaarden door het 
rijk opgenomen die als beleidsdoel het startpunt 
voor de doorwerking van beleid vormen.102 Voor 
met name het domein water zullen verplichte om-
gevingswaarden gelden voor de chemische en eco-
logische kwaliteit van oppervlaktewaterlichamen 
en de chemische kwaliteit en kwantitatieve toe-
stand van grondwaterlichamen. Dit ter uitvoering 
van de kaderrichtlijn water, de grondwaterrichtlijn 
en de richtlijn prioritaire stoffen.103 Het behalen 
of behouden van de geldende omgevingswaarden 
dient te worden gemonitord. Als duidelijk wordt 
dat het behalen van de gestelde omgevingswaarden 
binnen de daarvoor gestelde periode niet mogelijk 
is of dreigt te zijn, ontstaat er een verplichting om 
een programma te maken of te wijzigen, zodanig 
dat wel aan de omgevingswaarden wordt voldaan. 
Wat betreft het domein water, ligt deze verplichting 
dan bij het waterschap als het de regionale water-
systemen betreft en bij het rijk als het rijkswateren 
betreft.104 Het probleem bij omgevingswaarden 
voor water is dat het waterschap vaak niet beschikt 
over bevoegdheden om (dreigende) overschrijding 
van omgevingswaarden voor water ‘aan te pakken’. 
Dit geldt zeker waar het gaat om (dreigende) over-
schrijdingen die door de landbouw zijn of worden 
veroorzaakt. Zo beschikt het waterschap niet over 
bevoegdheden ten aanzien van het gebruik van 
meststoffen en gewasbeschermingsmiddelen bui-

101. Brief van 18 februari 2015, Kamerstukken II 2014/15,  
33 118, nr. 18, p. 10.

102. Art. 2.9 Ow; H.W. de Vos, ‘Wetsvoorstel Omgevings-
wet: op weg naar een nieuwe balans’, Milieu en Recht, 
2014/118.

103. Art. 2.15 Ow.
104. Art. 3.9 lid 2 onder a Ow. 
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ten de directe omgeving van oppervlaktewaterli-
chamen.105 Dit gebruik heeft (op termijn) echter wel 
invloed op de omgevingswaarden voor water.
Het kunnen bereiken van de gestelde omgevings-
waarden is daarmee een belangrijk uitgangspunt/
vertrekpunt bij het ontwerpen van de voor het rijk 
en de provincies verplichte omgevingsvisie en van 
de door met name het rijk te maken regelgeving.
Naast de verplichte omgevingswaarden die in het 
Bkl moeten worden opgenomen106 kan het rijk ook 
andere omgevingswaarden in het Bkl opnemen. 
Daarbij moeten wel de grenzen van art. 2.3 lid 3 Ow 
in acht worden genomen.107 Hierin komt het eerder 
genoemde subsidiariteitsbeginsel tot uitdrukking. 
Het rijk mag alleen dan (niet verplichte) omgevings-
waarden vaststellen als dat nodig is met het oog op 
een nationaal belang en dat belang niet op een doel-
matige of doeltreffende wijze door het provinciebe-
stuur of gemeentebestuur108 kan worden behartigd, 
of voor een doelmatige of doeltreffende uitoefening 
van de taken en bevoegdheden op grond de Ow of 
de uitvoering van een internationaalrechtelijke 
verplichting.109 Wanneer aan één van deze voor-
waarden voldaan is, is niet op voorhand aan te ge-
ven. In de Memorie van Toelichting staat dat of een 
bepaald onderwerp als een nationaal (of provinci-
aal) belang kan worden aangemerkt af hankelijk 
is van de bestuurlijke context op een bepaald mo-
ment.110 Zowel de Raad van State,111 als de VNG112 en 
de Tweede Kamer113 dringt aan op verduidelijking. 
Het kabinet heeft inmiddels aangegeven slechts 
in een zeer beperkt aantal gevallen over te zullen 
gaan tot het vaststellen van niet-verplichte omge-
vingswaarden. Daarbij wordt met name gewezen 
naar Europese verplichtingen tot het halen van 
een norm, monitoring en het treffen van maatrege-
len in geval van (dreigende) overschrijding van de 
norm.114 Bovendien, zo vervolgt de minister in haar 
brief, geldt dat een omgevingswaarde voldoende 
objectiveerbaar moet zijn en ook moet het stellen 
van een omgevingswaarde doelmatig en proporti-
oneel zijn.115

105. Dergelijke bevoegdheden gelden slechts voor de in het 
Activiteitenbesluit milieubeheer opgenomen teelt-, 
mest- en spuitvrije zones direct grenzend aan opper-
vlaktewaterlichamen.

106. Art. 2.15 ow.
107. Art. 2.14 Ow.
108. Het waterschap is niet in deze opsomming opgeno-

men omdat het waterschap geen omgevingswaarden 
kan vaststellen (zie afdeling 2.3 Ow).

109. Art. 2.3 lid 3 Ow. In de Tweede nota van wijziging is 
de formulering aangepast, in die zin dat ‘doelmatige 
of doeltreffende uitoefening’ wordt vervangen door 
‘doelmatige en doeltreffende uitoefening’.

110. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 78 (MvT).
111. Kamerstukken II 2013/14, 33 962 nr. 4, p. 105 e.v..
112. Reactie van VNG op de Omgevingswet, brief van 29 

september 2014.
113. Kamerstukken II 2014/15, 33 962 nr. 6.
114. Brief van 18 februari 2015, Kamerstukken II 2014/15,  

33 118, nr. 18, p. 12.
115. Idem.

Hoe deze begrippen worden ingevuld, is niet nader 
aangegeven. De minister heeft met haar brief de be-
staande zorg, naar mijn mening, niet weggenomen 
op dit punt. De begrippen doelmatig en proportio-
neel zijn voor velerlei uitleg vatbaar en onder meer 
af hankelijk van actuele problematieken op het 
vlak van de fysieke leefomgeving op een bepaald 
moment.
Het rijk is wat betreft water verplicht omgevings-
waarden vast te stellen op basis van de eerder ge-
noemde Europese richtlijnen (kort gezegd: opper-
vlaktewaterkwaliteit en grondwaterkwaliteit en 
–kwantiteit). De provincie is verplicht omgevings-
waarden vast te stellen voor de niet-primaire wa-
terkeringen en de gemiddelde overstromingskan-
sen van regionale watersystemen.116 Evenals het 
rijk kan ook de provincie andere omgevingswaar-
den vaststellen, mits is voldaan aan het hiervoor 
genoemde subsidiariteitsbeginsel. Aanvullende 
of afwijkende omgevingswaarden van rijksomge-
vingswaarden mogen alleen worden vastgesteld als 
dit uitdrukkelijk is toegestaan in het Bkl.
Waar het betreft de relatie water en landbouw is het 
van belang dat bij de ontwikkeling van een rijks- en 
met name provinciale omgevingsvisie nadrukke-
lijk acht wordt geslagen op de mogelijkheden van 
realisering van de verplichte omgevingswaarden 
voor water. Het gaat hierbij niet alleen om vraag-
stukken van nieuwe ontwikkelingen in de land-
bouw (bijvoorbeeld: waar worden concentratiege-
bieden voor glastuinbouw of intensieve veehouderij 
beoogd?) maar vooral ook welke consequenties het 
verplicht doelbereik voor het domein water heeft 
voor bestaande landbouwgebieden en de daarin 
gelegen bedrijven. Hierbij kan bijvoorbeeld worden 
gedacht aan mogelijkheden voor grondwateront-
trekking voor beregeningsdoeleinden en het instel-
len van zones waarop teeltbeperkingen rusten op 
percelen grenzend aan oppervlaktewaterlichamen 
waaraan natuurwaarden zijn toegekend.117

Dit zijn echter geen nieuwe vraagstukken. Ook on-
der de huidige omgevingsrechtelijke regelgeving is 
het bereiken van de doelstellingen die zijn opgeno-
men in de genoemde Europese richtlijnen een ver-
plichting en levert realisering daarvan de nodige 
problemen op op bedrijfsniveau in de vorm van bij-
voorbeeld de hiervoor genoemde beperkingen voor 
grondwateronttrekkingen ten behoeve van berege-
ningsdoeleinden en teeltvrije zones. 
Met het oog op het kunnen behalen van de doel-
stellingen in de vorm van (verplichte) omgevings-
waarden, is het van belang dat bij het ontwerpen 
van de voor het rijk en voor de provincies verplichte 
omgevingsvisies en vast te stellen omgevingswaar-
den aandacht is voor dit belangrijke aspect. De ver-
plichte integraliteit van de omgevingsvisie biedt 

116. Art. 2.13 Ow.
117. Gedoeld wordt hier op de in art. 3.81 lid 1 van het Acti-

viteitenbesluit milieubeheer voorgeschreven 5 meter 
brede teeltvrije zone bij de op grond van art. 3 van het 
Uitvoeringsbesluit Meststoffenwet aangewezen op-
pervlaktewateren.
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hiervoor een belangrijk aanhaakpunt. Immers de 
diverse strategische doelstellingen voor de diverse 
onderdelen van de fysieke leefomgeving zijn sa-
mengevoegd in één document.
Voor het waterschap is van belang dat ingeval uit 
monitoring blijkt dat rijks- of provinciale omge-
vingswaarden niet gehaald (dreigen te) worden het 
waterschap aan zet is om het verplicht op te stellen 
waterbeheerprogramma118 zodanig te wijzigen dat 
doelbereik binnen een passende termijn haalbaar 
is.119 Een goede betrokkenheid van de waterschap-
pen – maar ook van de landbouw - bij de totstandko-
ming van omgevingswaarden en omgevingsvisies 
is derhalve zeer aanbevelingswaardig. De hierna te 
bespreken watertoets vervult in dat kader een be-
langrijke rol. Daarnaast moet, zoals ook hiervoor al 
gesteld, worden geconstateerd dat het waterschap 
slechts in beperkte mate beschikt over bevoegd-
heden die tot het behalen van de omgevingswaar-
den voor water leiden. Een belangrijk deel van het 
probleem voor (het bereiken van) deze omgevings-
waarden vindt zijn oorzaak in activiteiten ten aan-
zien waarvan het waterschap geen bevoegdheden 
heeft. Naast de eerder genoemde voorbeelden van 
toepassing van meststoffen en gewasbescher-
mingsmiddelen kan ook worden gedacht aan an-
dere diffuse waterverontreinigingsbronnen als 
autoverkeer, industrie, etc.. Uitgaande van de ver-
antwoordelijkheden van gemeenten, provincies en 
rijk met betrekking tot de fysieke leefomgeving als 
geheel, zullen ook zij – bij voorkeur in overleg met 
de waterschappen en het rijk als waterbeheerder - 
bevoegdheden in moeten zetten met het oog op het 
behalen van de omgevingswaarden voor water.

5.1.8. Instruct ieregels

Via instructieregels wordt de doorwerking van 
normstelling voor de fysieke leefomgeving in plan-
nen en besluiten van bestuursorganen geregeld. 
Deze regels kunnen naast de inhoud, toelichting of 
motivering van besluiten van ‘lagere’ bestuursor-
ganen, ook betrekking hebben op de wijze waarop 
deze bestuursorganen hun bevoegdheden of taken 
uitoefenen.120 Dergelijke bevoegdheden bestaan 
momenteel ook in de omgevingsregelgeving. Ik 
noem als voorbeeld het op de Wet ruimtelijke or-
dening121 gebaseerde Besluit algemene regels ruim-
telijke ordening en de in de Waterwet opgenomen 
bevoegdheid voor de provincie tot het stellen van 
regels met betrekking tot door waterschappen te 
maken plannen of te nemen besluiten.122

Omdat de Ow ziet op alle aspecten van de fysieke 
leefomgeving, bestaat de mogelijkheid dat ‘hoge-
re’ bestuursorganen meer ingrijpen in de besluit-

118. Art. 3.6 Ow.
119. Art. 3.10 Ow; deze verplichting geldt ook voor tot de 

gemeente gerichte omgevingswaarden.
120. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 104 (MvT).
121. Art. 3.37, 4.1 en 4.3 Wet ruimtelijke ordening.
122. Art. 3.11 Waterwet. 

vorming van ‘lagere’ overheden dan dat onder de 
werking van de huidige regelgeving mogelijk is.123 
De Ow beperkt de bevoegdheid tot het stellen van 
instructieregels. Zo beperkt art. 2.22 Ow deze be-
voegdheid door deze te koppelen aan het subsidiari-
teitsvereiste dat in art. 2.3 Ow is opgenomen. Voorts 
bevat art. 2.23 Ow de onderwerpen waarover pro-
vinciale instructieregels kunnen worden gesteld. 
Wat betreft water betreft dit ten aanzien van in-
houd, toelichting of motivering dan het waterbe-
heerprogramma, de waterschapsverordening, een 
projectbesluit van het waterschap, de legger en het 
peilbesluit.124 Voorts kan de provincie instructiere-
gels vaststellen voor de uitoefening van de in art. 
2.17 Ow opgenomen waterschapstaak.125 In lid 3 van 
art. 2.23 Ow is voorts de beperking opgenomen dat 
regels over een waterschapsverordening (of omge-
vingsplan) alleen kunnen worden gesteld voor de 
uitvoering van de in art. 2.17 Ow opgenomen wa-
terschapstaak, waaronder regels voor op te nemen 
of opgenomen omgevingswaarden en omgevings-
vergunningen. Daarnaast kunnen op grond van 
het zelfde artikellid regels worden gesteld voor het 
stellen van maatwerkregels. Voor rijksinstructiere-
gels gelden soortgelijke beperkingen. 
Kijkend naar de relatie landbouw en water, dan 
geven provincies hier momenteel toepassing aan, 
onder meer op het gebied van het kwantitatief 
grondwaterbeheer (grondwateronttrekkingen), het 
instellen van grondwaterbeschermingsgebieden 
met daaraan verbonden regelgeving (bescherming 
grondwaterkwaliteit en drinkwatervoorziening), 
regels met betrekking de legger, peilbesluiten, etc.126 
Het is aannemelijk dat onder de Omgevingswet 
soortgelijke instructieregels zullen worden opge-
nomen in de provinciale Omgevingsverordening. 

5.1.9. Watertoets

De watertoets is in het kader van de Ow een instru-
ment aan de hand waarvan wordt ingeschat wat de 
gevolgen van een omgevingsplan of –verordening, 
een projectbesluit of een afwijkingsvergunning 
zijn voor (het functioneren van) watersystemen.127 
De watertoets wordt, ondanks aandringen van de 
Adviescommissie Water hiertoe,128 niet opgenomen 

123. W.J. Bosma, ‘Omgevingswaarde en instructieregel – 
een combinatie van f lexibiliteit en interbestuurlijke 
spanning’, Milieu en Recht 2014/119.

124. Art. 2.23 lid 1 Ow.
125. Art. 2.23 lid 2 Ow.
126. Verwezen wordt onder meer naar de Verordening wa-

ter van de provincie Noord-Brabant 2014 (http://www.
brabant.nl/applicaties/regelingen/864_verordening_
water_noord_brabant.aspx, geraadpleegd op 29 juni 
2015), de Omgevingsverordening Limburg (http://
www.limburg.nl/e_Loket/Regelingen_en_verorde-
ningen/Regelingen?regelingid=900&versie=0), ge-
raadpleegd op 29 juni 2015).

127. Brief van 18 februari 2015, Kamerstukken II 2014/15,  
33 118, nr. 18, p. 14.

128. H.J.M. Havekes en W.J. Wensink, ‘Omgevingswet wa-
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in de Ow, maar in het Bkl. In de Nota naar aanlei-
ding van het Verslag geeft de regering aan dat er 
voor is gekozen om de watertoets in het Bkl op te 
nemen omdat zij er bewust voor heeft gekozen om 
inhoudelijke eisen aan besluiten van bestuursor-
ganen gebundeld op te nemen op AMvB-niveau.129 
De watertoets wordt omgezet naar een inhoudelij-
ke beslisregel voor het omgevingsplan.130 Zowel in 
de Nota naar aanleiding van het Verslag als in de 
Nota naar aanleiding van het Nader Verslag wordt 
aandacht geschonken aan het instrument water-
toets.131 Kern is dat in plaats van de huidige mo-
tiveringsplicht achteraf, water een belang wordt 
waarmee rekening moet worden gehouden bij de 
vaststelling van een besluit. De uitkomsten van de 
belangenafweging moeten worden verantwoord in 
de toelichting bij het omgevingsplan. Dit volgt uit 
de motiveringsplicht van art. 3:41 van de Algemene 
wet bestuursrecht.132 Op deze wijze wordt, naar de 
mening van de regering, de juridische bescherming 
van de waterbelangen versterkt ten opzichte van de 
huidige situatie.133 Een goed onderbouwd waterad-
vies van het waterschap kan op deze wijze behulp-
zaam zijn voor het bereiken van gestelde omge-
vingswaarden voor water. Daarmee is echter naar 
mijn oordeel niet gezegd dat het waterbelang ook 
beter dan onder de werking van het Besluit ruim-
telijke ordening meegenomen wordt in het geheel 
van aan de orde zijnde belangen. Het blijft immers 
gaan om een weging van belangen. Die weging door 
de algemene overheden kan er toe leiden dat het 
waterbelang toch ondergeschikt wordt geacht aan 
andere belangen.
5.2.4 Beoordelingskader vergunningen
Er komt niet één integraal allesomvattend beoorde-
lingskader in de vorm van bijvoorbeeld ‘het belang 
van de fysieke leefomgeving’. Aangesloten wordt 
bij de systematiek die momenteel in paragraaf 2.3 
van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
is opgenomen, met dien verstande dat de beoorde-
lingsregels niet in de wet worden opgenomen, maar 
gebundeld opgenomen worden in het Bkl. 
Het beoordelingskader voor wat betreft water zal 
in grote lijnen overeenkomen met het huidige be-
oordelingskader, zoals dat is verwoord in art. 2.1 
van de Waterwet.134 Een verbetering voor het wa-
terbeheer ten opzichte van de huidige situatie zie 
ik op dit punt niet. Dit omdat uit art. 5.23 Ow volgt 
dat de beoordelingsregels voor een omgevingsver-
gunning voor een wateractiviteit gelijk zijn aan het 
op grond van art. 2.1 van de Waterwet geldende be-
oordelingskader. Opmerkelijk is wel, dat voor zover 

terproof?’ Tijdschrif t voor Omgevingsrecht, juni 2013, 
nr. 2. 

129. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 12, p. 67.
130. Brief van 18 februari 2015, Kamerstukken II, 2014/15,  

33 118, nr. 18, p. 14.
131. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 12, p. 64-67 en  

Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 23, p. 69.
132. Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 12, p. 65.
133. Idem.
134. Zie art. 6.21 Waterwet.

het gaat om een lozingsactiviteit op een oppervlak-
tewaterlichaam of een zuiveringstechnisch werk, 
alleen het beschermen van de doelmatige werking 
van een zuiveringstechnisch werk het te bescher-
men belang is.135 Ik ga er van uit dat dit een omis-
sie is: een lozing op een oppervlaktewaterlichaam 
heeft geen invloed op de doelmatige werking van 
een zuiveringstechnisch werk. Omdat een lozings-
activiteit onder het begrip wateractiviteit valt136, is 
de waterkwaliteit als belang al meegenomen in art. 
5.23 lid 1 onder b Ow. Daarmee wordt de huidige si-
tuatie dus voortgezet.
Dit vastgesteld hebbende, kan niet anders worden 
geconcludeerd dan dat de relatie water en land-
bouw op dit punt niet wordt vereenvoudigd of ver-
beterd. Dit terwijl vereenvoudiging en verbetering 
toch belangrijke doelstellingen zijn van de wetge-
ver in dit kader.

5.1.10. Monitoring

Monitoring is noodzakelijk om te kunnen beschik-
ken over informatie over de mate van bereik van de 
relevante omgevingswaarden. Deze informatie is 
nodig om invulling te kunnen geven aan de in art. 
3.9 Ow opgenomen verplichting tot vaststelling van 
een programma om er voor te zorgen dat een (drei-
gend) falen van doelbereik wordt voorkomen. Deze 
verplichting geldt ook voor de omgevingswaarden 
op het gebied van water. Het maken of aanpassen 
van een programma teneinde toch doelbereik te 
kunnen realiseren kan onder meer betekenen dat 
aangescherpte maatregelen (moeten) worden ge-
troffen ten aanzien van voor de landbouw relevan-
te onderwerpen als gebruiksmogelijkheden voor 
gewasbeschermingsmiddelen, grondwateronttrek-
kingen voor beregening, beperkingen in gebruik 
van aan oppervlaktewaterlichamen grenzende zo-
nes, etc. 

5.2. Besluit activiteiten leefomgeving

In het Bal worden de milieubelastende en lozings-
activiteiten geregeld. Hierin worden algemene 
rijksregels opgenomen voor activiteiten in de leef-
omgeving. De rijksregels zijn rechtstreeks werkend 
en zijn gericht tot alle initiatiefnemers die die ac-
tiviteiten uit kunnen voeren.137 Regels over bouw-
werken worden opgenomen in het Besluit bouw-
werken leefomgeving.
Een belangrijke ‘toeleverancier’ van het Bal is het 
Activiteitenbesluit milieubeheer. Dat geldt zowel 
wat betreft de milieubelastende – als de lozingsac-
tiviteiten.
Naast de inhoudelijke voorschriften zal het Bal ook 
regels kennen over de inzet van de verschillende 
in het wetsvoorstel opgenomen instrumenten: spe-

135. Art. 5.23 lid 2 Ow.
136. Zie bijlage 1 bij art. 1.1 Ow.
137. Brief van 18 februari 2015, Kamerstukken II 2014/15,  

33 118, nr. 18, p. 15.
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cifieke zorgplichten, meldingen, maatwerkvoor-
schriften, maatwerkregels en gelijkwaardigheid.138 
Met name via zorgplichten, maatwerkvoorschrif-
ten, maatwerkregels en gelijkwaardigheid kan in-
vulling worden gegeven aan de door de wetgever 
beoogde f lexibiliteit en bestuurlijke afwegings-
ruimte. Met toepassing van deze instrumenten 
kunnen immers op het niveau van de feitelijke ac-
tiviteiten en daarbij aan de orde zijn omstandighe-
den (locatie, omvang, omgeving, etc.) specifiek in-
gevulde voorschriften worden gesteld in afwijking 
van de in het Bal opgenomen voorschriften (voor 
zover de algemene rijksregels dat in de betreffende 
voorschriften mogelijk maken). 
Naast het feit dat de wetgever het instrument maat-
werkregels introduceert, is de wijziging van het 
lozingenbegrip met het oog op het Bal van groot 
belang.139 Immers, op basis van het uitgangspunt 
‘decentraal, tenzij’, zal het rijk het maken van re-
gels met betrekking tot activiteiten in beginsel 
over laten aan de decentrale overheden. Zij staan, 
zo zegt de minister in haar brief over de contouren 
van de uitvoeringsregelgeving Omgevingswet, het 
dichtst bij de lokale situatie en zijn veelal ook ver-
antwoordelijk voor de handhaving van de regels.140 
De Ow verplicht het rijk ten aanzien van een aantal 
met name genoemde onderwerpen algemene rijks-
regels te stellen en bevat daarnaast enkele onder-
werpen waarvoor het rijk algemene rijksregels kan 
stellen.141 Bij het stellen van deze regels dient, zoals 
dat bij de inzet van elk instrument geldt, het subsi-
diariteitsbeginsel in acht te worden genomen.142

De relatie water en landbouw is in deze AMvB het 
meest direct op bedrijfsniveau zichtbaar. Naar ver-
wachting zal het merendeel van de momenteel in 
het Activiteitenbesluit milieubeheer opgenomen 
voorschriften met betrekking tot (directe) lozingen 
in verband met agrarische activiteiten ook worden 
opgenomen in het Bal. Gevolg daarvan is dat daar-
mee ook het waterkwantiteitsaspect van lozingen 
door rijksregels wordt beheerst. Immers, zoals 
hiervoor al geduid, betekent het nieuwe lozingen-
begrip dat wanneer een lozing op rijksniveau is ge-
regeld regeling op decentraal niveau niet meer mo-
gelijk is, tenzij dit uitdrukkelijk wel mogelijk wordt 
gemaakt. Daarbij is dan te denken aan het kunnen 
stellen van maatwerkregels voor expliciet genoem-
de activiteiten of deelactiviteiten. Zo’n (deel)activi-
teit kan zijn het lozen van water (waterkwantiteit). 
In het Bal kunnen lozingsvoorschriften worden 
opgenomen waarin is bepaald dat ten aanzien van 
het kwantitatief lozen van water maatwerkregels 
kunnen worden gesteld door het waterschap . Zoals 
eerder betoogd is het onontkoombaar dat hiervan 
gebruik wordt gemaakt. Daarmee is ten aanzien 
van de huidige situatie (lozen van water is geregeld 

138. Idem.
139. Zie hiervoor p. 9.
140. Brief van 18 februari 2015, Kamerstukken II 2014/15,  

33 118, nr. 18, p. 15.
141. Art. 4.3 lid 1 en lid 2 Ow.
142. Art. 4.3 lid 4 Ow.

in de waterschapskeur en het lozen van stoffen is 
in rijksregelgeving geregeld) feitelijk geen veran-
dering en dus ook geen verbetering of vereenvou-
diging opgetreden. Afgezien echter van het feit dat 
de facto sprake is of kan zijn van een omvangrijke 
mate van centralisering – dit in tegenstelling tot 
één van uitgangspunten van de wetgever: decen-
traal, tenzij. Dit aspect is echter met name van be-
lang voor de waterschappen, niet of minder voor de 
individuele bedrijven. Voor een initiatiefnemer is – 
zo is mijn veronderstelling – niet van belang wèlke 
overheidslaag een regel heeft gesteld; voor hem is 
van belang dàt een regel geldt en dat hij daar ken-
nis van moet (kunnen) hebben. Dat laatste vergt dat 
complexiteit waar mogelijk vermeden moet wor-
den. De vraag is of het nieuwe lozingenbegrip hier 
aan bijdraagt. 
De betekenis en omvang van de agrarische lozin-
gen op oppervlaktewaterlichamen is groot. Zeker 
wanneer wordt gerealiseerd dat het behalen van 
de doelstellingen opgenomen in de Kaderrichtlijn 
Water in belangrijke delen van ons land problema-
tisch is als gevolg van deze lozingen. Een zorgvuldi-
ge opzet en invulling van de in het Bal op te nemen 
voorschriften ten aanzien van agrarische lozingen 
is een vereiste om de gewenste doelen te kunnen 
behalen. Zowel waterschappen als landbouw kun-
nen een belangrijke rol vervullen bij het ontwikke-
len en uitwerken van deze opzet en invulling. Dat 
daarbij tegengestelde belangen naar voren zullen 
worden gebracht is evident, maar maakt betrok-
kenheid niet minder noodzakelijk. Zowel de water-
schappen als de landbouw hebben belang bij goed 
uitvoerbare en doeltreffende regelgeving.

5.3. Besluit bouwwerken leefomgeving

Dit besluit zal met name technische bouw- en ge-
bruiksvoorschriften bevatten met betrekking tot 
aspecten die significante gevolgen kunnen hebben 
op het gebied van veiligheid en gezondheid. Ge-
meenten kunnen zelf regels stellen voor andere mo-
gelijke gevolgen op deze gebieden. Het Bbl zal geen 
betrekking hebben op open erven en terreinen. Het 
is aan de gemeente om te bepalen of hiervoor regels 
moeten gelden.143 De relatie water en landbouw is in 
dit besluit niet of nauwelijks aan de orde.

6. Behandeling wetsvoorstel in de 
Tweede Kamer

De schriftelijke144 en mondelinge145 behandeling 
van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer heeft, 

143. Brief van 18 februari 2015, Kamerstukken II, 2014/15,  
33 118, nr. 18, p. 18.

144. Kamerstukken II, 2014/15, 33962, nrs. 6, 12, 16 en 23.
145. Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nrs. 85 en 101 (het ver-

slag van de plenaire behandeling van het wetsvoor-
stel op 24 juni 2015 is nog niet gepubliceerd op www.
overheid.nl, maar is wel beschikbaar op http://www.
tweedekamer.nl/kamerstukken/plenaire_verslagen/
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zoals het zich laat voorzien op de datum van afslui-
ting van deze bijdrage,146 voor wat betreft het onder-
werp van deze bijdrage niet geleid tot fundamentele 
aanpassingen. De stemmingen over het wetsvoor-
stel vinden plaats op 1 juli 2015.147

7. Samengevat: leidt de beoogde 
uitvoeringsregelgeving 
Omgevingswet tot grote 
veranderingen en verbeteringen in de 
relatie water en landbouw?

Kort samengevat ben ik van oordeel dat, naar huidi-
ge kennis en inzichten, de (uitvoeringsregelgeving) 
Omgevingswet materieel niet tot echt belangrijke 
veranderingen leidt waar het betreft de relatie wa-
ter en landbouw. Zie onderstaande tabel waarin de 
regelgeving ten aanzien van normering en lozings-
voorschriften ten aanzien van water en landbouw 
op hoofdlijnen is aangegeven. 
Deze wetgevingsoperatie brengt wat deze relatie 
betreft, niet wat wordt beoogd. Sterker nog: intro-
ductie van het nieuwe lozingenbegrip (een van de 
grootste veranderingen) leidt juist tot meer centra-
lisatie, waar decentralisatie nadrukkelijk wordt 
beoogd en complexiteit, waar vereenvoudiging en 
verbetering juist wordt beoogd. Bovendien mag bij 
de uitwerking van het uitgangspunt ‘decentraal, 
tenzij’ in de Omgevingswet ook de relatie met het in 
art. 2, tweede lid van de Waterschapswet veranker-
de decentralisatiebeginsel niet uit het oog worden 
verloren. 

jaar wet norm kwaliteit kwantiteit

2007 Wet verontreiniging 
oppervlaktewateren
Wet milieubeheer

Besluit kwaliteits-
eisen en monito-
ring water

Lozingenbesluit open 
teelt en veehouderij
Besluit glastuinbouw

waterschapskeur

2013 Waterwet
Wet milieubeheer

Besluit kwaliteits-
eisen en monito-
ring water 2009

Activiteitenbesluit
 milieubeheer

waterschapskeur

2018 Omgevingswet Besluit kwaliteit
 leefomgeving

Besluit activiteiten 
milieubeheer
Waterschaps-
verordening

Besluit activiteiten 
milieubeheer
Waterschaps-
verordening

Centraal Decentraal Centraal en Decentraal

detail?vj=2014-2015&nr=100&version=2 (raadpleging 
op 29 juni 2015). 

146. 29 juni 2015.
147. Z i e : h t t p : // w w w. t w e e d e k a m e r . n l / v e r g a d e -

r i n g e n / p l e n a i r e _v e r g a d e r i n g e n /d e t a i l s? d a -
te=01-07-2015#2015A03088 (raadpleging op 29 juni 
2015).


