? PROVINCIE 2 UTRECHT

CONCEPT KOERSDOCUMENT OMGEVINGSVISIE PROVINCIE UTRECHT

Publicatiedatum 22 augustus 2018
Status 1% ambtelijk deelconcept
Referentienummer Referentienummer

Omgevingswet.provincie-utrecht.nl




PRAATPLAAT KOERSDOCUMENT OMGEVINGSVISIE EN OMGEVINGSVERORDENING

Trends en ontwikkelingen Horizon Utrecht 2050 Maatschappelijke opgaven

N
R | ”

Sturingsfilosofie Uitvoerings- Afwegingskader Digitaal en PlanMER
paragraaf Omgevingsverordening objectgericht

PlanMER

Richtinggevende uitspraken Eerste beeld beleidsthema’s Participatieaanpak Omgevingsvisie, vervolgproces
4\V-kwadrant

Vasthouden Versterken @ @ @
KOERS PROVINCIE UTRECHT HOOFDLUNEN BELEID © @

Waar zet de provincie op in?
Waarover? @
Hoe?

provinciale opgaven ONTWIKKELPRINCIPES

provinciale belangen
provincialerol

Dit eerste deelconcept van het Koersdocument is opgebouwd op basis van de onderdelen van de praatplaat die voor het Koersdocument ontwikkeld is.

De reeds voor de zomer ingevulde delen van deze praatplaat, de eerste balk, zijn klikbaar en brengen de lezer naar de betreffende informatie.

De nieuw ingevulde delen, de tweede balk, zijn op de pagina’s hierna in concept opgenomen.

De derde balk bevat de onderdelen die in het tweede deelconcept toegevoegd gaan worden welke eind september2018 gereed is.

Vernieuwen Verlaten
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Sturingsfilosofie

De sturingsfilosofie geeft aan op welke wijze wij ons beleid willen realiseren
en biedt daarmee een kader voor de inzet van instrumentarium en de wijze
waarop we willen samenwerken met anderen. De sturingsfilosofie, zoals die is
vastgelegd in de huidige strategische plannen, geeft de basis. De
uitgangspunten uit de Omgevingswet geven aanleiding tot bijstelling van de
filosofie. In de Startnotitie Omgevingsvisie en Omgevingsverordening zijn de
sturingsprincipes hiervoor reeds vastgelegd. Het in de afgelopen periode
doorlopen proces heeft enkele nuanceringen en aanvullingen opgeleverd.

Omgevingswet als basis voor de

sturingsfilosofie
Het uitgangspunt van de Omgevingswet is dat in de huidige
netwerksamenleving plannen en projecten in de fysieke leefomgeving niet
meer door een enkele partij tot stand kunnen worden gebracht of kunnen
worden opgelegd. De Omgevingswet biedt volop kansen voor nieuwe
initiatieven en dynamiek op het terrein van de fysieke leefomgeving. Dit komt
tot uiting in de sturingsfilosofie die de Omgevingswet hanteert. Vanuit de
overheid moet de houding ten opzichte van initiatiefnemers veranderen van
'nee, tenzij' naar 'ja, mits'. Dat betekent dat de overheid vertrouwen geeft en
denkt in mogelijkheden, maar wel kaders meegeeft en haar
verantwoordelijkheid neemt ten aanzien van maatschappelijke waarden. Hier
hoort een op participatie en overleg gebaseerde houding bij. Maatwerk is
daarbij van belang: per opgave en (project)fase zal bekeken moeten worden
welke partijen een bijdrage kunnen leveren aan het oplossen van een
vraagstuk en welke specifieke rol zij daarbij kunnen vervullen. Daarnaast gaat
de Omgevingswet uit van de sturingsfilosofie ‘decentraal, tenzij’. Dit betekent
dat de gemeenten als eerste aan zet zijn. De provincie oefent een taak of

bevoegdheid alleen uit als dat nodig is met het oog op een provinciaal belang,
of als dit een taak is vanuit de wet of vanuit internationaalrechtelijke
verplichtingen.

Met ons omgevingsbeleid willen we inzetten op een veilige, gezonde en
duurzame leefomgeving. Wij willen een Topregio blijven, dat wil zeggen een
provincie waar het prettig wonen, werken en leven is. Hoewel wij nu over het
algemeen hoog scoren op ranglijsten voor wat betreft leefomgeving en
economie, is deze positie niet onbedreigd. De geprognoticeerde groei van de
bevolking en de economie, het oplossen van de mobiliteitsvraagstukken en
de ruimtevraag voor bijvoorbeeld energie en klimaat kunnen een bedreiging
betekenen voor de duurzame en gezonde leefomgeving. Dit betekent dat wij
niet achteruit kunnen leunen. Sturing is nodig. Met ons Omgevingsbeleid
streven we naar evenwicht tussen als deze aspecten.

Onze sturingsfilosofie
De uitgangspunten leiden tot de volgende sturingsfilosofie:
Met de basis ‘lokaal wat kan, regionaal wat moet’ bieden we ruimte voor
ontwikkelingen die de netwerksamenleving van ons vraagt waarbij maatwerk,
diversiteit in regio’s en flexibiliteit kernbegrippen zijn. Als provincie zijn we
tegelijk hoeder van de basiskwaliteiten” in de fysieke leefomgeving.
De opgave bepaalt onze rolkeuze en instrumenteninzet.

Vanuit de basisgedachte van de Omgevingswet ‘decentraal wat kan, centraal
wat moet’, kiezen wij voor de provinciale invulling daarvan: ‘lokaal wat kan,
regionaal wat moet’. Wij bieden daarbij ruimte bezien vanuit onze provinciale
belangen. Hiermee kiezen wij er voor om de ingeslagen weg vanuit ons
ruimtelijk beleid van toetsing naar ontwikkeling verder in te gaan en ons nog
meer dan nu op te stellen als uitnodigende overheid voor initiatiefnemers. Wij
willen met onze inbreng ‘het verschil kunnen maken’.

Meer ruimte bieden betekent dat er ook meer verantwoordelijkheid komt te
liggen bij gemeenten, waterschappen en burgers en bedrijven. De zorgplicht,
zoals verwoord in de Omgevingswet, is daarom een belangrijk leidend
principe bij onze sturingsfilosofie. Dit houdt in dat iedereen verantwoordelijk is

' Basiskwaliteiten betreft waterkwaliteit en -kwantiteit, bodemkwaliteit, lucht, geluid,
geur, licht en externe veiligheid.



voor de kwaliteit van de fysieke leefomgeving — niet alleen de overheid. Wij
vertrouwen erop dat andere overheden, bedrijven en burgers zich bij hun
activiteiten, net als wij, verantwoordelijk voelen voor een veilige, gezonde en
duurzame leefomgeving.

‘Lokaal wat kan, regionaal wat moet’ betekent loslaten door ons en
verantwoordelijkheid nemen door de ander. En hier hoort bij dat alle partijen
goed begrip hebben van hoe het werkt en welke andere partijen een rol
spelen. We willen hier stap voor stap, samen met gemeenten en
waterschappen, naar toe werken. We verwachten van hen dezelfde open
houding.

Deze sturingsfilosofie past grotendeels bij de sturingsfilosofie in onze huidige
strategische beleidsplannen die opgaan in de Omgevingsvisie, zie bijlage 1.

Sturingsprincipes
Uit onze sturingsfilosofie en de toelichting daarop volgen zeven
sturingsprincipes voor ons handelen (zie hiervoor ook de Startnotitie
Omgevingsvisie en Omgevingsverordening):
1. lokaal wat kan, regionaal wat moet (vanuit provinciaal belang);
2. maatwerk voor diversiteit en flexibiliteit;
3. provincie is hoeder van de basiskwaliteiten in de fysieke leefomgeving;
4. maatschappelijke opgaven staan centraal, wie welke rol vervult is hiervan
een afgeleide;
samenwerken is ons uitgangspunt bij alles wat wij doen;
we zijn een uitnodigende overheid voor initiatiefnemers;
7. we zorgen voor een samenhangende beleidscyclus: visie, verordening en
programma’s.

o o

Rollen van de provincie Utrecht
Wij willen de provinciale belangen en wettelijke vereisten borgen. En wij willen
samen met onze partners (Rijk, gemeenten, waterschappen,
maatschappelijke organisaties, bedrijven en burgers) werken aan de
maatschappelijke opgaven. Onze rolkeuze pas daarbij. Bij het concretiseren
van de rolkeuze en instrumenteninzet staat de maatschappelijke opgave

voorop: de vraag wat er moet gebeuren. De vraag wie hierbij welke rol vervult
is daarvan een afgeleide. In de huidige netwerksamenleving is samenwerking
een vanzelfsprekendheid. Per opgave en (project)fase zal bekeken moeten
worden welke partijen een bijdrage kunnen leveren aan het oplossen van een
vraagstuk en welke specifieke rol zij daarbij kunnen vervullen. Om te voldoen
aan de wettelijke eisen voor biodiversiteit, milieu etc. hebben wij een andere
rol dan bij bijvoorbeeld ruimtelijke ontwikkelingen. Wij vervullen onze rol
pragmatisch en passend bij de behoefte. Wat daarbij voorop staat, is dat bij
alle vormen van samenwerken een open, uitnodigende, verbindende en
oplossingsgerichte houding van groot belang is. Elkaar aanvullen is
belangrijk. Alleen dan wordt optimaal gebruik gemaakt van kennis, ervaring
en creativiteit. Het gaat om een samenhangende aanpak, waarin ieder zijn
toegevoegde waarde levert, en om het verzinnen van soms onorthodoxe of
innovatieve oplossingen. Durf en daadkracht zijn nodig, maar ook flexibliteit
vanwege veranderende opgaven in schaal en tijd.

Wij onderscheiden de volgende rollen voor de provincie:

> Realiseren: opdrachtgever, trekker, regisseur.
In deze rol zijn we leidend, ondernemend, aansturend, maken we
prestatieafspraken, voeren we actief de regie.

>  Participeren: codrdinator, ontwikkelaar, partner, netwerker,
samenwerker, deelnemer.
In deze rol werken we (op basis van gelijkwaardigheid) samen met vooral
andere overheden en maatschappelijke organisaties aan onze eigen
opgaven of aan opgaven van de andere partijen, bijvoorbeeld in
gebiedsontwikkelingen. We kunnen partijen samenbrengen, maar ook
meedoen als gelijkwaardig partner.

> Stimuleren: facilitator, aanleveren van expertise en capaciteit,
subsidieverstrekker, motivator.
Deze rol is gericht op het ondersteunen van andere partijen in hun
samenwerking, in de transitie die we als gezamenlijke partijen
doormaken en in het uitvoeren van projecten. We overleggen en
informeren.

> Reguleren: kaderstellend, voortschrijvend, afdwingend, sturend,
toetsend, handhavend.
In deze rol sturen we rechtstreeks op de provinciale belangen en
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wettelijke vereisten via het stellen van regels en kaders met een
doorwerking naar gemeenten, waterschappen en/of burgers en bedrijven.
Consequentie van deze rol is dat we bij het constateren van
overtredingen handhavend optreden.
Deze rollen hoeven elkaar niet uit te sluiten, ze kunnen bij een onderwerp ook
gelijktijdig vervuld worden. Sterker nog: waarschijnlijk zijn bij alle
maatschappelijke opgaven een mix van rollen benodigd.

Uitvoeringsparagraaf

De provincie Utrecht vindt voorspelbaarheid belangrijk en wil daarom een
samenhangend pakket ontwikkelen van visie en beleid (Omgevingsvisie),
uitwerking en uitvoering door de provincie (programma’s) en doorwerking van
het beleid (Omgevingsverordening). Dit betekent dat de Omgevingsvisie en -
verordening in samenhang worden opgesteld en op hetzelfde moment
worden vastgesteld. We stellen beide documenten digitaal en objectgericht
op. Verder wordt in de Omgevingsvisie een overzicht gegeven van de
provinciale programma’s waarin het beleid wordt uitgewerkt en uitgevoerd. Dit
kunnen zowel bestaande programma'’s zijn, als nieuw op te stellen
programma’s. Hierna gaan we hier dieper op in.

Programma’s

De Omgevingsvisie zal strategisch en globaler van aard zijn dan de huidige
strategische beleidsplannen. Dit betekent dat er ten behoeve van de
concretisering of realisatie van het beleid programma’s zullen worden
opgesteld door GS, die concrete uitwerkingen, maatregelen of
uitvoeringsacties bevatten voor beleidskeuzes uit de Omgevingsvisie. Dit
houdt ook in dat onderdelen van onze vier strategische plannen en
bouwstenen voor de Omgevingsvisie in programma’s opgenomen zullen
worden. Programma’s lenen zich uitstekend voor gebieds- en/of thematische
uitwerkingen, waarmee bijvoorbeeld het voldoen aan omgevingswaarden
wordt gestimuleerd en gerealiseerd.

Drie programma’s zijn verplicht voor de provincie:
> geluid langs provinciale wegen;



>  regionaal waterprogramma;

> beheerplannen voor Natura 2000 gebieden.

Een programma kan ook verplicht zijn omdat er een (dreigende)
overschrijding van een omgevingswaarde? ontstaat (artikel 3.9
Omgevingswet). De provincie is verplicht om omgevingswaarden vast te
stellen voor veiligheid van regionale keringen en overstromingsrisico. Het
bevoegd gezag heeft op grond van hoofdstuk 20 van de Omgevingswet een
monitoringsplicht voor de vastgestelde omgevingswaarden.

De overige programma’s zullen volgen uit onze beleidskeuzes, waarbij we
ook zullen kijken naar de gewenste mate van integraliteit op zowel
themaniveau, als gebiedsniveau. Dit kunnen zowel bestaande programma’s
zijn, die zonodig aangepast worden aan de Omgevingsvisie, als nieuw op te
stellen programma’s. Ook kunnen we samen met andere bestuursorganen
gezamenlijk programma’s opstellen. Er is vanuit de wet geen juridische
koppeling tussen de Omgevingsvisie en een programma. In de
Omgevingsvisie wordt een overzicht gegeven van de programma’s waarin het
beleid wordt uitgewerkt en uitgevoerd.

De op te stellen programma’s zullen voorzien worden van jaarlijkse tot
tweejaarlijkse monitoring. Het doel van deze monitoring is om te (kunnen)
bepalen of doelen van het programma of de omgevingswaarden worden
bereikt. Indien dit niet het geval is, zullen we het programma aanpassen op
zodanige wijze dat het gewenste doel (alsnog) wordt bereikt binnen de
beoogde termijn die volgt uit de Omgevingsvisie.

2 Omgevingswaarden zijn normen voor de kwaliteit die een overheid voor (een
onderdeel van) de fysieke leefomgeving wil bereiken. Omgevingswaarden kunnen ook
volgen uit Europese of andere internationale verplichtingen. Deze waarden bieden
duidelijkheid over: de staat of kwaliteit van (een onderdeel van) de fysieke
leefomgeving op een bepaald moment en een bepaalde plaats; de toelaatbare
belasting door activiteiten; de toelaatbare concentratie of depositie van stoffen. De
omgevingswaarde kan een resultaatsverplichting, een inspanningsverplichting of een
andere verplichting inhouden.

Afwegingskader Omgevingsverordening

De provincie stelt alleen regels in de Omgevingsverordening als dat nodig is
en andere instrumenten niet voldoende werken. Deze verordening wordt
compact, samenhangend en eenduidig en bovendien digitaal en
objectgericht. Hiervoor is het noodzakelijk te bepalen welke onderwerpen,
voor wie en op welke wijze in de verordening geregeld worden. Het
afwegingskader is een hulpmiddel om dit objectief te beoordelen. Het geeft
aan hoe de eerste weging plaatsvindt; om duidelijke keuzes te maken voor
welke belangen wij als provincie aan de lat moeten of willen staan en of het
stellen van regels het juiste middel is om die belangen te behartigen. Ook
kunnen we op basis hiervan keuzes maken voor wie de regels gelden
(burgers, bedrijven, gemeenten, waterschappen, of GS) en welk type regel
het meest geschikt is.

Het afwegingskader is richtinggevend en niet tot de laatste cijfers achter de
komma uitgewerkt om maatwerk mogelijk te houden. Het kader is gebaseerd
op de Omgevingswet en de sturingsfilosofie en uitgewerkt naar een Utrechts
model wat passend is voor onze sturingsfilosofie. Het afwegingskader bestaat
uit een stroomschema, zie volgende pagina, met toelichting en
uitgangspunten voor het schrijven van de Omgevingsverordening. De
keuzemogelijkheden, voor zover de wetgever deze niet heeft gemaakt, zijn
uitgewerkt en de juridische achtergrond staat in bijlage 3.

Toelichting stroomschema

1. en 2. Is er een provinciale taak of een provinciaal belang? Verplichten de
Omgevingswet of de bijbehorende AMvB’s tot het stellen van regels in de
Omgevingsverordening?



Met kennis van de wetgeving en de provinciale belangen uit de
Omgevingsvisie (als deze bekend zijn) kunnen de eerste 2 vragen van het
schema doorlopen worden. Hierin is geen keuzeruimte.

3. Kunnen gemeenten en waterschappen het belang doelmatig en

doeltreffend behartigen?

In de provinciale Omgevingsvisie staan de provinciale belangen. Voor de

onderbouwing van belangen, die niet doelmatig en doeltreffend door

gemeenten en waterschappen kunnen worden behartigd, hanteert de

provincie één of meer van de volgende argumenten:

> De behartiging van het provinciaal belang vergt gemeentegrens- of
waterschapsgrensoverschrijdende toepassing van bevoegdheden. Het is
dan vaak doelmatiger en doeltreffender dat de provincie dit belang
behartigt.

> De behartiging van het belang kan doorkruist worden door tegenstrijdige
of overlappende belangen van gemeenten of waterschappen.
Gemeenten of waterschappen zouden het belang op zich kunnen
behartigen, maar dan is niet gegarandeerd dat de provinciale doelen
worden bereikt.

>  De provincie heeft zich landelijk gecommitteerd om een bepaald doel te
bereiken.

Het ontbreken van menskracht, financiéle middelen of kennis is geen

argument. Zo nodig kan de politiek besluiten om gemeenten en

waterschappen hierbij te ondersteunen.

4. Is regelgeving een geschikt instrument om het belang te behartigen?

De provincie kiest alleen voor regels in de Omgevingsverordening als een
ander instrument of een combinatie van andere instrumenten niet voldoende
is om het belang te behartigen.

5. Welke combinatie van normadressaat (voor wie geldt de regel) en type
regels is geschikt om het belang te behartigen?

Als is vastgesteld dat er regels in de Omgevingsverordening moeten worden
gesteld, is de vervolgvraag tot wie die regels zich moeten richten. De keuze
daarbij is: burgers, bedrijven, gemeenten, waterschappen of GS.

In principe stelt de provincie instructieregels op. Deze hebben betrekking op
taken en bevoegdheden van gemeenten, waterschappen en GS. De meeste
instructieregels bevatten een opdracht aan gemeenten en waterschappen om
bepaalde onderwerpen te regelen in een omgevingsplan respectievelijk
waterverordening. Deze regels bevatten afwegingsruimte. Een bijzondere
vorm van instructieregels zijn beoordelingsregels voor vergunningen. Deze
beoordelingsregels geven aan hoe gemeenten en waterschappen met hun
bevoegdheid tot vergunningverlening moeten omgaan.



Stroomschema

1. Is er een provinciale taak of een provinciaal

helang?

2. Verplichten de Omgevingswet of de
bijbehorende AMvB’s tot het stellen van
regels in de omgevingsverordening?

5. Welke combinatie van normadressaat en
type regels is geschikt?

De provincie maakt geen gebruik van haar
bevoegdheden

3. Kunnen gemeenten en waterschappen het
belang doelmatig en doeltreffend behartigen?

4. Is regelgeving een geschikt instrument om het
belang te behartigen?

Ander instrument toepassen:

samenwerking (bestuursakkoord, coordinatie)
financiéle instrumenten (subsidie, investering)
programma

projectbesluit

Regels gericht tot overheden:

- instructieregels

- beoordelingsregels omgevingsvergunning
- omgevingswaarden

6. Welke flexibiliteit wordt in de regels voor
overheden geboden?

- inherente afwegingsruimte
- ontheffing instructieregels
- geen

Regels gericht tot burgers en bedrijven:
specifieke zorgplicht
algemene regels / maatwerkregels
melding
omgevingsvergunning

7. Welke flexibiliteit wordt in de regels voor
burgers en bedrijven geboden?

maatwerkregels door gemeente of waterschap
maatwerkvoorschriften

gelijkwaardige maatregelen

geen



Beleidsdoelen kunnen ook juridisch vastgelegd worden in omgevingswaarden

om de gewenste staat van de fysieke leefomgeving te borgen. De regels

hierover zijn zelfbindend voor de provincie. Om omgevingswaarden te laten

doorwerken naar gemeenten of waterschappen zijn instructieregels nodig.

Naast de wettelijk verplichte omgevingswaarden kan de provincie zelf kiezen

om omgevingswaarden vast te stellen.

Rechtstreeks werkende regels voor burgers en bedrijven stelt de provincie

alleen als:

>  de provincie zelf bevoegd gezag is of wil zijn voor vergunningverlening of
het stellen van maatwerkvoorschriften, omdat de belangenafweging
hierbij niet in eenduidige beoordelingsregels voor gemeenten en
waterschappen kunnen worden gevat.

> de provincie zelf de bevoegdheid tot handhaving van de regels wil
uitoefenen, omdat het om strikt beleid gaat met regels die
gemeentegrenzen of waterschapsgrenzenoverschrijden.

6. Welke flexibiliteit wordt binnen de regels voor overheden geboden?
Binnen de regels biedt de provincie zo veel mogelijk flexibiliteit zonder dat dit
ten koste gaat van rechtszekerheid voor burgers en bedrijven. Een deel van
die flexibiliteit zit in de formulering van instructieregels. Door te kiezen voor
instructieregels in de vorm van “betrekken bij” of “rekening houden met”
hebben gemeenten of waterschappen eigen keuzeruimte en kunnen zij

(gemotiveerd) afwijken van de instructieregel. Voor instructieregels in de vorm

van “in acht nemen” bestaat deze afwegingsruimte niet.

In specifieke gevallen kunnen overheden ontheffing vragen van een
instructieregel. Dit kan alleen als een taak of bevoegdheid onevenredig wordt
beperkt in verhouding tot het belang van de regel.

7. Welke flexibiliteit wordt binnen de regels voor burgers en bedrijven
geboden?

Ook voor direct werkende regels geldt dat flexibiliteit gewenst is. Dit mag niet
ten koste gaan van de rechtszekerheid voor omwonenden of andere
belanghebbenden. Bij algemene regels wordt in principe de mogelijkheid
geboden om met een maatwerkvoorschrift af te wijken van die regel. Het
maatwerkvoorschrift moet wel passen binnen het doel en de strekking van de
algemene regels. Voor omgevingsvergunningen wordt flexibiliteit gezocht in

de formulering van de beoordelingsregels (op dezelfde wijze als de flexibiliteit
voor instructieregels).

Uitgangspunten

Bij het opstellen van de Omgevingsverordening worden de volgende

algemene uitgangspunten gehanteerd:

1. Bestaande regels worden beleidsneutraal omgezet, tenzij uit de
Omgevingsvisie of het afwegingskader een andere keuze voortvloeit.
Beleidsneutraal betekent niet regelneutraal: de instrumentkeuze en de
formulering kunnen veranderen.

2. Regels worden geformuleerd vanuit het principe ‘Ja, mits’ in plaats van
‘Nee, tenzij’.

3. De Omgevingsverordening bevat zo min mogelijk regels. Daarvoor wordt
de 90-10 regel gehanteerd: regels in de verordening zijn bedoeld om in
90% van de gevallen te voldoen. De overige 10% wordt opgelost met
flexibiliteit in de toepassing van de regels (bijvoorbeeld
maatwerkvoorschriften).

4. Regels zijn logisch, eenduidig en samenhangend. De verschillen in
systematiek en formulering binnen de huidige regels worden zo veel
mogelijk vermeden en de regels zijn op elkaar afgestemd.



Digitaal en objectgericht
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Context

De Omgevingsverordening wordt op grond van de Omgevingswet
aangemerkt als ‘omgevingsdocument’. Dit betekent dat de verdening digitaal
moet worden opgesteld en daarbij moet voldoen aan de landelijke digitale
standaarden die in ontwikkeling zijn. Deze gelden voor alle overheden en
hebben als doel de raadpleegbaarheid en het gebruiksgemak te vergroten en
juridische procedures korter te maken. Dit is vergelijkbaar met de
digitaliseringsplicht die nu via de Wro geldt voor ruimtelijke plannen.

Voor het raadplegen van de digitale Omgevingsverordening wordt landelijk
een voorziening gerealiseerd. Onder de Wro hebben wij als provincie een
eigen viewer gerealiseerd, https://ruimtelijkeplannen.provincie-utrecht.nl/. Of
we ook onder de Omgevingswet een eigen viewer willen ontwikkelen, kunnen
we pas beoordelen als duidelijker wordt welke functionaliteiten de landelijke
voorziening gaat bieden. Een aanvullende reden om een eigen viewer te
ontwikkelen is, dat we een samenhangend pakket van visie en beleid
(Omgevingsvisie), uitwerking en uitvoering door de provincie (programma’s)
en doorwerking van het beleid (Omgevingsverordening) willen ontwikkelen.
Het heeft de voorkeur dat dit samenhangende pakket op dezelfde wijze
(digitaal) opgesteld wordt én op één plek geraadpleegd kan worden.

Digitalisering stelt eisen aan de producten die we realiseren. Denk aan: korte,
duidelijke teksten hebben de voorkeur, omdat de teksten altijd via het
beeldscherm worden gelezen. We moeten kenmerken aan teksteenheden
verbinden. Hoe specifieker we dit doen, hoe beter men kan vinden wat men
zoekt. Het toekennen van kenmerken vraagt om het maken van keuzes.

Wat ligt al vast

De landelijke standaarden zijn nog volop in ontwikkeling. Ogenschijnlijk kleine

veranderingen in de standaarden kunnen grote consequenties hebben voor

het gebruik ervan. Het is op dit moment nog te vroeg om exact te duiden wat

de standaarden voor consequenties hebben voor Omgevingsverordening.

Naar verwachting komt er in december 2018 een werkbare versie van de

standaarden beschikbaar. De standaarden bepalen voor ons:

> de omvang van de teksteenheden: wanneer kan iets in één teksteenheid
staan en wanneer moet een tekst in meerdere eenheden gesplitst
worden?

> wanneer staat een teksteenheid op hetzelfde niveau als een andere
teksteenheid en wanneer wordt het een subeenheid?

> welke kenmerken moet je minimaal verbinden aan een teksteenheid en
welke mag je er allemaal nog meer aan verbinden?

In de papieren wereld is de inhoudsopgave altijd een belangrijke ingang tot
een document geweest. Voor onze digitale documenten zal gelden dat ze
over het algemeen worden gelezen met behulp van zoekfuncties die gebruik
maken van de kenmerken die we aan de teksteenheden gekoppeld hebben.
Voor het merendeel van de lezers is de inhoudsopgave niet meer relevant.
Toch zullen we in onze omgevingsverordening de teksteenheden in een
bepaalde volgorde zetten en creéren we dus een inhoudsopgave om ook op
deze manier samenhang te tonen.

Hoe willen we gaan werken

Wij willen een samenhangend geheel maken van onze Omgevingsvisie,

Omgevingsverordening en programma's. We willen onderling heldere

verbanden kunnen leggen. Dat doen we op de volgende manieren:

>  we hanteren dezelfde begrippen en definities in alle documenten. Alle
kenmerken die we voor digitalisering gebruiken horen daarbij (in het
bijzonder de werkingsgebieden);

>  in de Omgevingsvisie nemen we bij de hoofdlijnen van het beleid per
teksteenheid een realisatiealinea op waarin we aangeven aan welk
provinciaal belang het bijdraagt en welke rol(len) we kiezen om het beleid
te realiseren (vergelijkbaar met de alinea 'realisatie' in de huidige PRS).
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Wij hebben een hoge ambitie als het gaat om digitalisering, zodat we optimaal

gebruik maken van de kansen die het biedt. Denk aan uitstekend

raadpleegbare documenten waarin men vindt wat men zoekt en

vergelijkbaarheid van ons beleid en onze regelgeving met beleid en

regelgeving van andere overheden. Dit betekent dat:

>  we korte, compacte en heldere teksteenheden schrijven;

> de digitaliseringskenmerken per teksteenheid met zorg gekozen worden
zodat ze de teksteenheid zo precies mogelijk karakteriseren;

> een teksteenheid tekst bevat die van toepassing is voor het hele
werkingsgebied en geen variaties bevat in beleid of regelgeving binnen
dat werkingsgebied. Dit geldt ook voor de andere
digitaliseringskenmerken.

PlanMER

PlanMER

M.e.r. procedure

Gelijktijdig met het proces van de Omgevingsvisie wordt de
milieueffectrapportage (m.e.r.) opgesteld. De m.e.r is een formele procedure
en is wettelijk verplicht voor onze Omgevingsvisie. Het gaat om een
planMER: een m.e.r. van een strategisch beleidsplan. Het doel van een
milieueffectrapportage is dat milieueffecten integraal worden meegewogen bij
een beleidskeuze, en dat alternatieven zijn bezien. Belangrijk hierbij is dat het
niet gaat om welke beleidskeuze gemaakt wordt — dat is aan de politiek —
maar dat bij de besluitvorming alle milieu informatie op tafel ligt en dat ook
alternatieven zijn bekeken.

De eerste stap in de m.e.r. procedure is het publiceren van de Notitie
Reikwijdte en Detailniveau (de NRD). De NRD wordt na vaststelling van het
Koersdocument ter inzage gelegd. Hierin geven we aan “wat” en “hoe”
onderzocht gaat worden in het m.e.r. traject. Ook de commissie m.e.r. wordt
gevraagd om een advies te geven op de NRD. De commissie m.e.r. bestaat
uit een voorzitter en enkele vakinhoudelijke deskundigen. De commissie geeft
uiteindelijk ook een advies op de planMER van de ontwerp Omgevingsvisie
(2020). Dit advies is niet bindend, maar geeft input voor de politieke discussie
bij het definitief vaststellen van de Omgevingsvisie.

Opzet van de planMER
We zetten in op een interactieve en digitale planMER die meer beoogd dan
het voldoen aan de wettelijke plicht. We willen de planMER echt een
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meerwaarde geven bij het ontwikkelen van de Omgevingsvisie en kiezen
daarom voor de volgende aanpak:

0.

Interactief
Door de planMER gelijktijdig mee te laten lopen met het opstellen van de
Omgevingsvisie kan de m.e.r. ondersteunen bij het maken en trechteren
van inhoudelijke keuzes tijdens het proces tot ontwikkeling van de
Omgevingsvisie door tijdig alternatieven te laten zien en (globaal) de
milieugevolgen inzichtelijk te maken. We gaan hiermee niet alleen
achteraf de besluiten beoordelen, maar geven in het proces tijdig input
om keuzes te kunnen maken.
Inzet interactieve tools
De provincie gebruikt al interactieve visualisatie en rekentools om met
stakeholders op gemeenteniveau opties te beoordelen op
duurzaamheidsaspecten (bijvoorbeeld de gevolgen van extra mobiliteit
voor de omgeving). Deze sessies zijn erg behulpzaam om de discussie
over een ruimtelijke ingreep te ondersteunen. Deze tools willen we ook
gebruiken voor de planMER, maar dat betekent wel dat de rekentools
voor regionale schaal geschikt gemaakt moeten worden. Dit wordt de
komende tijd verkend. De resultaten worden aan het Koersdocument
toegevoegd.
Breed beoordelingskader
De m.e.r. brengt de gevolgen van beleidskeuzen (en alternatieven) die in
de Omgevingsvisie worden gemaakt in beeld. Concreet gaat het dan om:
O de mate waarin de beleidsinvulling bijdraagt aan het bereiken van de
doelen van de omgevingsvisie (‘doelbereik’) en
o welke (neven)effecten de beleidsinvulling heeft ten opzichte van de
‘referentiesituatie’ (bestaande
situatie aangevuld met autonome ontwikkelingen).
We kijken bij het beoordelen van opties niet alleen naar de gevolgen voor
de “klassieke” milieuaspecten zoals luchtkwaliteit en bodem, maar laten
ook bredere gevolgen zien voor bijvoorbeeld economie, werkgelegenheid
en gezondheid. Hiermee ontstaat een beter beeld van alle negatieve en
positieve effecten.
Digitaal
Door de planMER digitaal aan te bieden en integraal onderdeel van de
Omgevingsvisie te maken wordt de informatie toegankelijker. Bij de

beleidskeuzes in de Omgevingsvisie kan namelijk, eenvoudiger dan een
papieren m.e.r., de informatie uit de planMER die ter grondslag hebben
gelegen aan de keuzes zichtbaar gemaakt worden. Daarnaast kan
middels “doorlinken” de technische informatie voor verschillende
doelgroepen toegangelijker aangeboden worden.

Actieve betrokkenheid commissie m.e.r.

We willen de cie m.e.r. nauw betrekken bij het opstellen van de
planMER. Hiermee kunnen zij ons tijdig van vakkundig advies voorzien
en krijgen ze meer inzicht in de keuzes die we in het proces maken om te
komen tot een planMER. Wij vragen de commissie m.e.r. concreet:

- een advies over de ontwerp NRD;

- een toetsingsadvies over de ontwerp Omgevingsvisie;

- indien nodig vragen wij ook tussentijds advies.

Actieve betrokkenheid Provinciale Staten

Provinciale Staten zijn formeel initiatiefnemer van de Omgevingsvisie en
daarmee initiatiefnemer voor de m.e.r.. Gedeputeerde Staten voeren de
m.e.r. in opdracht van PS uit. Een actieve betrokkenheid bij het opstellen
van de planMER helpt Provinciale Staten bij het besluitvormingsproces.
Dit kan bijvoorbeeld door het bespreken van effecten van verschillende
alternatieven voor een beleidsvraagstuk voordat een formeel besluit
wordt genomen. De m.e.r. heeft de effecten van de verschillende opties
in beeld gebracht. De concrete betrokkenheid van Provinciale Staten
wordt in het Koersdocument opgenomen.

Dit alles wordt uitgewerkt in de ontwerp NRD (deze wordt bijgevoegd als
apart document bij het Koersdocument).
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Bijlage 1: Relatie met huidige strategische beleidsplannen

De sturingsfilosofie van de Provinciale Ruimtelijke Structuurvisie (PRS) gaat over de provinciale rol en het
provinciaal belang. Bij het concretiseren van de rol staat de ruimtelijke opgave voorop: de vraag wat er moet
gebeuren. Wie hierbij welke rol vervult is hiervan een afgeleide. In samenwerking met betrokken partners wordt
telkens bekeken welke partij welke bijdrage kan leveren en rol kan vervullen, waarbij soms ook onorthodoxe of
innovatieve oplossingen aan de orde zijn. In de PRS is de basisgedachte ‘lokaal wat kan, regionaal wat moet’ al
opgenomen. Hiermee is in het ruimtelijk beleid het accent al van toetsing naar ontwikkeling verschoven. Dit komt
ook tot uiting in de filosofie achter de Provinciale Ruimtelijke Verordening (PRV). Deze wordt ingezet ter borging
van provinciale belangen, niet om de toetsende werkwijze te herintroduceren. In de PRV bieden wij zoveel
mogelijk afwegingsruimte voor gemeenten. Wij beperken ons in het ruimtelijk beleid en regels dus tot die
vraagstukken waarbij wij, vanuit onze provinciale rol, het verschil kunnen maken. Reden achter deze
sturingsfilosofie is de aantrekkelijke uitgangspositie van de provincie. Deze biedt veel kansen voor een
hoogwaardige ontwikkeling, maar leidt ook tot concurrentie om de beschikbare ruimte. Sturing via het ruimtelijk
beleid is noodzakelijk om een aantrekkelijke provincie te blijven.

In de sturingsfilosofie van het Bodem-, Water- en Milieuplan staat samenwerking voorop. Als provincie werken
we, in verschillende rollen en steeds meer samen met onze partners, aan een veilige, gezonde en duurzame
leefomgeving. Wij spelen in op maatschappelijke ontwikkelingen. De insteek van ons beleid is veel meer dan
voorheen gericht op het voorkomen van problemen en vooral op het verbeteren van de Utrechtse leefkwaliteit. De
gebiedsgerichte, integrale aanpak staat hierbij centraal.

In de sturingsfilosofie van het Mobiliteitsplan is wie in welk vraagstuk welke rol vervult, een afgeleide van de vraag
wat er moet gebeuren. Wij werken in verschillende rollen, pragmatisch en passend bij de behoefte. Wat voorop
staat, is dat bij alle vormen van samenwerken een open, uitnodigende, verbindende en oplossingsgerichte
houding van groot belang is. Mobiliteitsprojecten worden zoveel mogelijk integraal, in hun totale context,
opgepakt, mede via de gebiedsbenadering voor nieuwe infrastructuur en de trajectaanpak voor onze
werkzaamheden aan de provinciale wegen.

In de sturingsfilosofie van de Natuurvisie staat regie voeren voorop. Dit vanwege onze verantwoordelijkheid in het
kader van de Wet natuurbescherming. Waar het kan, realiseren wij onze doelen via samenwerking of
ondersteuning; waar het moet zijn wij regisseur of nemen wij de leiding. Wij zetten in op een flexibele

sturingsstrategie. Per geval en (project)fase bekijken wij welke rol ons past zodat wij het benodigde maatwerk
kunnen leveren. Gebiedsgerichte uitwerking en een integrale aanpak maken onderdeel uit van de realisatie.

Bijlage 2: Bouwstenen Omgevingsvisie
PM

Dit deel van het koersdocument is eind september in concept gereed.



Bijlage 3: Juridische achtergrond stroomschema Afwegingskader

Algemeen

De eerste vragen in het stroomschema zijn nodig vanwege het subsidiariteits- en proportionaliteitsbeginsel van

art. 2.3, tweede lid, Ow. Op grond van dat lid oefent de provincie een taak of bevoegdheid alleen uit als dat nodig

is:

a. met het oog op een provinciaal belang en dat belang niet op een doelmatige en doeltreffende wijze door het
gemeentebestuur kan worden behartigd, of

b. voor een doelmatige en doeltreffende uitoefening van de taken en bevoegdheden op grond van deze wet of
de uitvoering van een internationaalrechtelijke verplichting; zie bijlage 3.

De wetgever heeft met het vastleggen van deze beginselen willen waarborgen dat de overheidszorg voor de
fysieke leefomgeving zo veel mogelijk plaatsvindt op gemeentelijk niveau. De beginselen dwingen het
provinciebestuur om te motiveren waarom een bepaald onderwerp van zorg op provinciaal niveau wordt opgepakt
en niet wordt overgelaten aan gemeenten. Deze motivering is echter geen doel op zich. De
motiveringsverplichting waarborgt dat daadwerkelijk een afweging wordt gemaakt met betrekking tot de voor- en
de nadelen die kleven aan het provinciale optreden, ten opzichte van de situatie waarin de provincie geen actie
onderneemt en de gemeente dus volledige vrijheid geniet. Het motiveringsvereiste dwingt er daarnaast toe dat de
inhoud van deze belangenafweging naar buiten toe kenbaar wordt gemaakt, zodat het provinciale optreden
richting gemeenten wordt onderbouwd en gelegitimeerd.

Hoewel de waterschappen in art. 2.3 Ow niet worden genoemd, geldt het subsidiariteits- en
proportionaliteitsbeginsel ook voor provinciaal optreden in het regionale waterbeheer. De waterschappen hebben
wel een andere positie dan gemeenten, omdat zij functioneel bestuur zijn en geen algemeen bestuur. De relatie
tussen provincie en waterschappen is geregeld in de Waterschapswet. Artikel 1 lid 2 Waterschapswet geeft de
provincie de opdracht om de zorg voor het regionale watersysteem en de zorg voor het zuiveren van afvalwater
aan het waterschap toe te delen. Het tweede lid van dat artikel biedt alleen ruimte om van die regel af te wijken in
het belang van een goede organisatie van de waterstaatkundige verzorging. Toch heeft het subsidiariteitsbeginsel
ook een functie in de verhouding tussen de provincie en het waterschap. Wanneer een specifieke taak bij het
waterschap is belegd, volgt uit het subsidiariteitsbeginsel dat het reguleren daarvan ook aan het waterschap
behoort te worden overgelaten. De provincie kan daarom alleen regels stellen over onderwerpen die behoren tot
het takenpakket van een waterschap als het waterschap dat niet doelmatig en doeltreffend zelf kan doen.?

1. Is er een provinciale taak of een provinciaal belang?

Voor de taken die op grond van de Ow aan de provincie zijn toebedeeld, is de afweging over subsidiariteit al door
de wetgever gemaakt. Deze afweging hoeft de provincie dan niet meer zelf te maken. In bijlage 3 bij dit
afwegingskader is een overzicht opgenomen van de taken die aan de provincie zijn toebedeeld. Bij de verdere
concretisering van haar taken speelt proportionaliteit wel een rol: de provincie gaat niet verder dan noodzakelijk
is.

Uitgangspunt voor de aanwezigheid van een provinciaal belang buiten de verplichte taken op grond van de Ow is
de lijst van provinciale belangen, die in de Omgevingsvisie wordt opgenomen.

Als er geen provinciale taak is en geen provinciaal belang, neemt de provincie geen regels op in de
Omgevingsverordening.

2. Verplichten de Omgevingswet of de bijbehorende AMvB’s tot het stellen van regels in de
Omgevingsverordening?

Het nieuwe stelsel voor het omgevingsrecht verplicht de provincie niet alleen om bepaalde taken uit te oefenen,
maar schrijft in sommige gevallen ook voor dat er verplicht regels moeten worden gesteld in de
Omgevingsverordening. Voor deze verplichte uitoefening van de bevoegdheid tot het stellen van regels hoeft de
provincie ook geen afweging over subsidiariteit te maken. Een overzicht van de verplichtingen om regels op te
nemen in de Omgevingsverordening is eveneens opgenomen in bijlage 3. Ook hierbij moet de provincie nog wel

® Zie NvT ontwerpbesluit kwaliteit leefomgeving, p. 204.
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een afweging maken over de proportionaliteit: de provincie gaat bij de keuze voor het type regels niet verder dan
noodzakelijk is.

3. Kunnen gemeenten en waterschappen het belang doelmatig en doeltreffend behartigen?

Voordat de provincie besluit om - buiten de aan haar toebedeelde taken en verplicht te stellen regelsn- ter
behartiging van een bepaald provinciaal belang een bevoegdheid uit te oefenen, moet zij dat onderbouwen. De
selectie van provinciale belangen en de onderbouwing dat deze belangen niet doelmatig en doeltreffend door
gemeenten en waterschappen kunnen worden behartigd, staat in de provinciale Omgevingsvisie of later
eventueel in een ander besluit van PS.

Voor deze onderbouwing hanteert de provincie in ieder geval één of meer van de volgende argumenten:

> De behartiging van het provinciaal belang vergt gemeentegrensoverschrijdende toepassing van
bevoegdheden. Het is dan vaak doelmatiger en doeltreffender dat de provincie dit belang behartigt.

> De behartiging van het belang kan doorkruist worden door tegenstrijdige of overlappende belangen van
gemeenten. Gemeenten zouden het belang op zich kunnen behartigen, maar dan is niet gegarandeerd dat
de provinciale doelen worden bereikt.

>  De provincie heeft zich landelijk gecommitteerd om een bepaald doel te bereiken.

De volgende argumenten spelen geen rol bij de motivering dat gemeenten en waterschappen het belang niet

doelmatig en doeltreffend kunnen behartigen:

> Het ontbreekt de gemeenten of waterschappen aan menskracht of financi€le middelen om het belang goed
te behartigen. Zo nodig kan de provincie gemeenten en waterschappen hierbij ondersteunen.

> Het ontbreekt de gemeenten of waterschappen aan kennis. Kennis kan worden opgebouwd, eventueel met
steun van de provincie.

Als er geen dragende onderbouwing kan worden gegeven dat gemeenten en waterschappen het belang niet
kunnen behartigen, ziet de provincie af van de inzet van haar regelgevende bevoegdheden.

4. Is regelgeving een geschikt instrument om het belang te behartigen?

Als is vastgesteld dat het passend is dat de provincie een bepaald belang behartigt, is de vervolgvraag welk
instrument of welke combinatie van instrumenten het meest geschikt en het minst belastend is om dit belang te
behartigen. Deze keuzes worden afgestemd met onze medeoverheden en in de Omgevingsvisie vastgelegd.

Instrumenten waarmee de provincie haar belangen kan behartigen zijn (in volgorde van minder belastend naar
meer belastende interventie):

> samenwerking met andere overheden, bijvoorbeeld in de vorm van een bestuursakkoord of gebiedsgerichte
coordinatie;

financiéle instrumenten, zoals subsidies of investeringen;

programma’s;

projectbesluiten;

regels in de Omgevingsverordening.

V V VvV V

De provincie kiest alleen voor regels in de Omgevingsverordening als een ander instrument of een combinatie
van andere instrumenten niet voldoende is om het belang te behartigen. Het sleutelwoord binnen de
Omgevingswet is immers ‘vertrouwen’.

Bij de keuze voor een instrument (in de Omgevingsvisie) spelen de volgende overwegingen een rol:

> Een bestuursakkoord, gebiedsgerichte coérdinatie of een andere vorm van samenwerking kunnen voldoende
zijn om gezamenlijke belangen te realiseren met andere overheden. Dergelijke samenwerkingsafspraken zijn
echter niet juridisch afdwingbaar.

>  Financiéle instrumenten, zoals een subsidieregeling, geven een stimulans om gedrag van burgers en
bedrijven of besluiten van overheden om te buigen. Niet iedereen laat zich echter verleiden door financiéle
prikkels, dus het doelbereik is niet altijd optimaal.
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> Een programma bevat veelal maatregelen die de provincie zelf uitvoert. Dat is dus weinig belastend voor
andere overheden, tenzij er ten behoeve van het programma regels worden gesteld. Als een andere overheid
het programma mede opstelt en vaststelt, is de uitvoering van de maatregelen in het programma ook voor die
andere overheid bindend.

>  Een projectbesluit is bedoeld voor het uitvoeren van een project en het in werking hebben of in stand houden
daarvan. Projectbesluiten kunnen bijvoorbeeld worden genomen voor het realiseren van provinciale wegen of
lokale spoorwegen. Voor zover een project in strijd is met het omgevingsplan, wijzigt het projectbesluit het
omgevingsplan. Dat is een directe ingreep in de bevoegdheid van de gemeente en dus een zwaar middel.

> Een Omgevingsverordening bevat bindende regels, gericht tot bestuursorganen of burgers en bedrijven.
Deze regels zijn afdwingbaar via interbestuurlijk toezicht en bestuursrechtelijke of strafrechtelijke
handhaving.

5. Welke combinatie van normadressaat en type regels is geschikt om het belang te behartigen?

Als er regels in de Omgevingsverordening gesteld moeten worden, is de vraag tot wie die regels zich moeten

richten; tot gemeenten, waterschappen en GS of tot burgers en bedrijven.

De wetgever heeft de voorkeur dat gemeenten of waterschappen in respectievelijk het omgevingsplan of de

waterschapsverordeningen regels stellen. Alleen zij kunnen immers rekening moeten houden met alle lokale,

provinciale en nationale belangen. In principe stelt de provincie daarom instructieregels/beoordelingsregels op,

tenzij het niet doelmatig en doeltreffend is. Dit betekent tevens dat gemeenten of waterschappen bevoegd gezag

zijn voor vergunningverlening en handhaving.

De provincie kiest alleen voor rechtstreeks werkende regels richting burgers en bedrijven als er naar verwachting

geen regels zullen staan in het omgevingsplan of de waterschapsverordening en de provincie:

>  zelf bevoegd gezag wil zijn voor vergunningverlening of het stellen van maatwerkvoorschriften, bijvoorbeeld
omdat de belangenafweging hierbij niet in eenduidige beoordelingsregels voor gemeenten en waterschappen
kunnen worden gevat.

>  zelf de bevoegdheid tot handhaving van de regels wil uitoefenen, bijvoorbeeld omdat dit tot efficiénter
toezicht en efficiéntere handhaving leidt.

De provincie werkt met instructieregels en beoordelingsregels. Hiermee zorgt de provincie ervoor dat:

> er geen strijdige regels in omgevingsplannen/Waterverordeningen en de Omgevingsverordening komen te
staan, doordat de provincie zelf geen functies toedeelt aan locaties en geen regels over activiteiten stelt die
de regels van gemeenten of waterschappen over die activiteiten doorkruisen;

> erniet op 3 niveaus regels worden gesteld als het Rijk al regels over een activiteit heeft gesteld en het stellen
van maatwerkregels daarover bij gemeente of waterschap heeft gelegd.

Het werken met instructieregels en beoordelingsregels betekent dat gemeenten en waterschappen ook het

bevoegd gezag zijn voor de vergunningverlening en handhaving. De provincie vertrouwt er op dat gemeenten en

waterschappen die taak goed vervullen.

Regels gericht tot overheden

a. Instructieregels

Bij de vormgeving van instructieregels geeft de provincie bij voorkeur ruimte aan gemeenten en waterschappen

om nog eigen keuzes te maken. Daarom wordt de volgende “ladder” voor instructieregels gehanteerd4:

>  Betrekken bij: deze formulering verplicht gemeenten en waterschappen om aandacht schenken aan een
bepaald belang.

> Rekening houden met: deze formulering stuurt inhoudelijk de belangenafweging; als de gemeente of het
waterschap daar goede redenen voor heeft, is afwijken (mits gemotiveerd) toegestaan maar anders niet.

> In acht nemen: dwingende doorwerking, het bestuursorgaan moet zich bij de uitoefening van de bevoegdheid
aan de achterliggende norm houden.

b. Beoordelingsregels voor omgevingsvergunningen
Beoordelingsregels zijn een bijzonder vorm van instructieregels, namelijk instructieregels over het verlenen van
omgevingsvergunningen. Voor beoordelingsregels geldt dezelfde "ladder" als voor andere instructieregels.

* Ontleend aan NvT ontwerpbesluit kwaliteit leefomgeving, p. 34.
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c. Omgevingswaarden
Omgevingswaarden zijn een juridisch vastgelegd beleidsdoel, bijvoorbeeld over de gewenste staat van de fysieke
leefomgeving of de maximale emissie van stoffen. De Omgevingswet bepaalt dat als er omgevingswaarden zijn
gesteld, er in ieder geval monitoring moet plaatsvinden en een programma moet worden opgesteld als de
omgevingswaarde niet dreigt te worden gehaald.
De provincie is wettelijk verplicht een omgevingswaarde vast te stellen voor:
e de bescherming van niet primaire waterkeringen; en
e het overstromingsrisico voor bij Omgevingsverordening aangewezen gebieden.
Daarnaast kan de provincie zelf kiezen om omgevingswaarden vast te stellen. De provincie gaat hier om de
volgende redenen terughoudend mee om:
> omgevingswaarden zijn alleen geschikt voor sectorale beleidsdoelen die meetbaar zijn en met een
programma bereikt kunnen worden;
> het vastleggen van een beleidsdoel als omgevingswaarde doet afbreuk aan de integrale benadering van de
fysieke leefomgeving. In de Omgevingsvisie worden beleidsdoelen zorgvuldig geintegreerd en op elkaar
afgestemd; door beleidsdoelen via omgevingswaarden te regelen, krijgen deze meer aandacht en kunnen
daardoor belangrijker worden dan de andere beleidsdoelen in de visie.
Het opnemen van één of meerdere beleidsdoelen als omgevingswaarde(n) is een politieke keuze.

Regels gericht tot burgers en bedrijven

Ook voor het stellen van direct werkende regels voor burgers en bedrijven hanteert de provincie een ladder:

>  Specifieke zorgplicht. Een specifieke zorgplicht laat veel ruimte voor eigen invulling door de initiatiefnemer en
gaat uit van veel vertrouwen.

>  Algemene regels/maatwerkregels. Deze regels geven duidelijkheid vooraf en hebben lage administratieve
lasten omdat er geen besluit gevraagd hoeft te worden. Algemene regels zorgen ervoor dat toegelaten
activiteiten op een voorgeschreven manier worden uitgevoerd, waarmee een bepaald belang (in de meeste
gevallen) voldoende wordt beschermd. Die algemene regels kunnen overigens ook een algeheel verbod
inhouden om een activiteit te verrichten. Omdat initiatiefnemers vooraf weten waar zij zich aan moeten
houden en zij -als de activiteit volgens algemene regels is toegestaan direct kunnen starten met hun
activiteit, zijn de administratieve lasten van algemene regels het laagst. Daarom hebben algemene regels de
voorkeur. Hetzelfde geldt voor maatwerkregels (algemene regels van de provincie die de algemene
rijksregels aanvullen of daarvan afwijken).

> Melding. Het toevoegen van een meldplicht zorgt ervoor dat een initiatiefnemer niet met de activiteit mag
starten voordat hij melding heeft gedaan en de meldtermijn is verstreken. Meldingen leiden tot
administratieve lasten, maar bieden de provincie wel de mogelijkheid om de activiteit te beoordelen voordat
deze start (en zo nodig bij te sturen door een maatwerkvoorschrift te stellen). Een meldplicht wordt alleen
ingesteld als een activiteit nadelige gevolgen voor de fysieke leefomgeving kan veroorzaken doordat de
algemene regels in een specifieke situatie mogelijk onvoldoende waarborgen bieden.

> Omgevingsvergunning. Hiermeej kan de provincie een activiteit onder voorwaarden toestaan.
Omgevingsvergunningen leiden tot de hoogste administratieve lasten, maar zorgen er wel voor dat de
provincie een activiteit in zijn geheel kan tegen houden (= de vergunning te weigeren). Een vergunningplicht
wordt alleen ingesteld als een complexe belangenafweging moet worden gemaakt die niet via algemene
regels is af te dekken, of als een activiteit onomkeerbare gevolgen voor de fysieke leefomgeving kan
veroorzaken.

Onder “bedrijven” moet soms ook een overheid worden verstaan. Het waterschap heeft bijvoorbeeld tot taak om

stedelijk afvalwater te zuiveren in een rioolwaterzuiveringsinstallatie (RWZI), maar het Rijk heeft de regels over

het lozen van effluent uit die RWZI opgenomen als algemene regels in het Besluit activiteiten leefomgeving en

niet als instructieregels voor een taak in het Besluit kwaliteit leefomgeving. Evenzo kan de provincie er voor

kiezen om algemene regels te stellen over activiteiten die gemeenten en waterschappen uitvoeren.

6. Welke flexibiliteit wordt binnen de regels voor overheden geboden?

Eén van de doelstellingen van de stelselherziening omgevingsrecht is het vergroten van de bestuurlijke
afwegingsruimte. Dit biedt de mogelijkheid maatwerk te leveren. De provincie hanteert daarom als algemeen

17



uitgangspunt dat binnen de regels steeds zo veel mogelijk flexibiliteit wordt geboden voor overheden. Deze
flexibiliteit mag echter niet ten koste gaat van rechtszekerheid voor burgers en bedrijven.

Een deel van die flexibiliteit zit al in de formulering van instructieregels. Door te kiezen voor instructieregels in de
vorm van “betrekken bij” of “rekening houden met” behoudt de gemeente of het waterschap eigen keuzeruimte en
kan er (gemotiveerd) worden afgeweken van de instructieregel. Voor instructieregels in de vorm van “in acht
nemen” bestaat die inherente afwegingsruimte niet.

In specifieke gevallen kan worden bepaald dat GS op verzoek van een bestuursorgaan van gemeente of
waterschap ontheffing verlenen van een instructieregel of nadere regels (zie artikel 2.32 van de Omgevingswet).
Een ontheffing wordt alleen verleend als de uitoefening van een taak of bevoegdheid waarvoor de ontheffing
wordt gevraagd onevenredig wordt belemmerd in verhouding tot het belang dat wordt gediend met de regel
waarvan de ontheffing is gevraagd. Aan de ontheffing kunnen voorschriften worden verbonden of kan een termijn
worden gesteld.

7. Welke flexibiliteit wordt binnen de regels voor burgers en bedrijven geboden?

Ook voor de direct werkende regels voor burgers en bedrijven geldt dat flexibiliteit gewenst is. Sommige
instrumenten bevatten al voldoende flexibiliteit: een specifieke zorgplicht maakt altijd eigen invulling door de
initiatiefnemer mogelijk, en bij activiteiten waarvoor een omgevingsvergunning is vereist kan altijd een individuele
afweging worden gemaakt over het al dan niet verlenen van de vergunning en over de aan de vergunning te
verbinden voorschriften. Algemene regels bieden naar hun aard de minste flexibiliteit. De provincie kan er voor
kiezen om bij algemene regels in de Omgevingsverordening de bevoegdheid op te nemen om
maatwerkvoorschriften te kunnen stellen, waarmee kan worden afgeweken van die algemene regels.

Flexibiliteit op de regels voor burgers en bedrijven mag niet ten koste gaan van de rechtszekerheid voor
omwonenden of andere belanghebbenden. Daarom worden er aan de bevoegdheid tot het stellen van
maatwerkvoorschriften wel grenzen gesteld in de Omgevingsverordening. Dit kan binnen de verordening in de
vorm van regels en in de toelichting of in een afzonderlijke beleidsregel.
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Bijlage 4: Overzicht provinciale taken en instructieregels over de
Omgevingsverordening

Provinciale taak
(art. 2.18 Ow)

Opdracht Omgevingsverordening
in Ow

Instructieregels
Omgevingsverordening in Bkl

gebiedsgerichte coérdinatie taken en
bevoegdheden gemeente en
waterschap

PM (inbouw Wet VTH)

voorkomen en beperken geluidhinder
stiltegebieden

regels stellen over voorkomen of
beperken geluidbelasting
stiltegebieden

beschermen kwaliteit grondwater tbv
menselijke consumptie

regels stellen over beschermen
kwaliteit grondwater

beheer provinciale wateren

toedeling beheer aan provincie

toezicht op beheer regionale wateren

omgevingswaarden veiligheid
regionale waterkeringen

omgevingswaarden bergings- en
afvoercapaciteit regionale wateren

beheer van de zwemwaterkwaliteit

behoeden staat en werking
burgerluchthavens

behoeden staat en werking lokaal
spoor

beperkingengebieden lokaal spoor
aanwijzen

behoeden staat en werking
provinciale wegen

maatregelen nemen voor Natura
2000-gebieden

maatregelen nemen tbv bijzondere
nationale natuurgebieden

natuurnetwerk Nederland aanwijzen
en beschermen

maatregelen om populaties wilde
dieren te beperken

regels stellen over
wildbeheereenheden

maatrelen ter preventie en bestrijding
van invasieve soorten

selectie gebieden voor mogelijke
aanwijzing als nationaal park

uitwerking kernkwaliteiten
werelderfgoed, bescherming
kernkwaliteiten
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