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Grootschalige projecten zoals de 
Oosterweelverbinding of de bouw van 
een nieuw voetbalstadion hebben een 
stevige impact op onze leefomgeving. 
Hetzelfde geldt voor grote beleidspro-
jecten, zoals het Beleidsplan Ruimte 
of het Instrumentendecreet. De bouw 
van een nieuwe brug gaat immers niet 
alleen over mobiliteit en economie, 
maar ook over de groeimogelijkheden 
van het schooltje in de naburige wijk 
en de mogelijke lucht- en geluidshin-
der voor de mensen die er wonen. 

COMPLEXE  
OMGEVINGS- 
VRAAGSTUKKEN:  
EEN UITDAGING  
VAN FORMAAT

HOE PAK JE DERGELIJKE  
COMPLEXE OMGEVINGS-
VRAAGSTUKKEN AAN? 

In deze inspiratienota:
•	zetten we twee modellen  

van procesvoering uiteen,

•	geven we aanbevelingen om  
de proceskwaliteit te verhogen.

Met als doel: complexe omgevingsvraagstukken 
kwaliteitsvol én efficiënt aan te pakken.

Bij beleidsprojecten gaat het over het 
vinden van een strategie voor uiteenlo-
pende vraagstukken in de fysieke leef-
omgeving. Niet alleen zijn er zeer veel 
factoren, sectoren en stakeholders om 
rekening mee te houden, iedereen heeft 
ook wel een mening over zo’n groot 
project.  Het maakt er de uitdaging niet 
meteen gemakkelijker op. 
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INTEGRALITEIT

Regeldruk door steeds nieuwe 
regels, procedures, … voor projecten 

en procesvoering.

Te enge sectorale focus.

Verkokerde overheidsdiensten 
(gefragmenteerde taken, 
procedures, budgetten, …).

Te veel kopiëren van gekende projecten/
best practices, te weinig maatwerk.

...

POLITIEKE 
BESLUITVORMING 

Project te veel gelinkt aan 
één persoon/partij/regering.

Te beperkte politieke betrokkenheid 
doorheen het proces.

 Gebrek aan eigenaarschap 
over het project.

Contraproductief deadline denken.

Veranderende machtshebbers/
coalities met andere ambities.

...

MAATSCHAPPELIJKE 
PARTICIPATIE 

Maatschappelijke weerstand 
(NIMBY en andere fenomenen).

Mogelijkheden voor participatie net 
voldoende/niet op maat.

Te veel wensen, project verliest aan focus. 

Nastreven “mythisch” draagvlak 
(altijd voor en tegenstanders).

Te beperkte maatschappelijke 
interesse doorheen het project, 

maar clash op het einde.

Veranderende samenleving 
moeilijker te vatten en te betrekken.

...

DREMPELS EN 
KNELPUNTEN BIJ 

OMGEVINGSPROJECTEN

Het Vlaamse Omgevingsbeleid trekt 
en coördineert heel wat complexe 
omgevings(beleids)projecten. Het gaat 
vaak om langdurige trajecten, waar 
veel stakeholders bij betrokken zijn en 
waar het samenspel tussen ambtelijk 
werk en politieke besluitvorming geen 
sinecure is. 

Zo’n 30 jaar geleden werden de beslis-
singen in dergelijke projecten vooral 
top-down genomen en uitgerold, 
vanuit sectorale taken en bevoegd-
heden, zonder veel aandacht voor de 
onderlinge samenhang. Sindsdien is de 
focus steeds meer verschoven naar een 
participatieve en geïntegreerde aanpak. 
Overheden botsen op hun grenzen om 
die aanpak vorm te geven en te facilite-
ren. Beleidsprojecten lijken steeds maar 
aan te slepen en infrastructuurprojec-
ten stuiten op juridisch weerwerk. 

Het idee leeft dat we in Vlaanderen op vlak van ruimte  
en infrastructuur niets meer voor mekaar krijgen en 
dat grote projecten maar moeilijk gerealiseerd geraken. 
Perceptie of niet, er leeft in ieder geval veel onzekerheid  
bij initiatiefnemers en betrokkenen om omgevingsprojecten  
te realiseren. Waar knelt het schoentje?

“WE KRIJGEN IN 
VLAANDEREN NIETS 
MEER GEREALISEERD.”

Het beleid zoekt daarom manieren om 
grote projecten die veel mensen aan-
belangen sneller te kunnen realiseren. 
Nieuwe decreten en vergunningsproce-
dures hebben daarvoor niet altijd het 
gewenste resultaat opgeleverd. Regels 
en procedures kunnen immers geen 
zorgen en weerstand wegnemen. Ook 
grote beleidsmatige trajecten lijken 
maar zelden te landen. 

De ervaringen met oplossingen om pro-
jecten sneller te realiseren, leren ons dat:

•	 one-size-fits-all-oplossingen  
niet werken;

•	 steeds nieuwe regels en procedures 
ook geen soelaas brengen.

Het schema rechts geeft de voornaam-
ste drempels en knelpunten weer die er-
varen worden bij omgevingsprojecten.
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 Hefboom 1 

PARTICIPATIE  
EN COCREATIE 

Experten, burgers, verenigingen willen 
een stem hebben in de ontwikkeling en 
inrichting van hun leefomgeving. Vaak 
willen ze niet enkel gehoord worden via 
formele participatiekanalen, maar ook 
actief betrokken worden en zelf met 
vernieuwende ideeën aan de slag gaan. 
Door ‘tussenruimten’ in te voegen in 
een project creëer je contactkansen 
waarin stakeholders elkaar kunnen 
ontmoeten en hun engagement vorm 
kunnen geven. Dit hoeft niet altijd 
onder de vorm van een klassieke ver-
gadering of een formele procedure. 
Integendeel. Het is juist door het deels 
afstappen van de traditionele procedu-
res en (tijdelijk) uitschakelen van juridi-
sche regels, dat partijen elkaar vinden 
en vooruitgang boeken.

Burgers en ondernemers 
zijn ervaringsdeskundigen 
van hun eigen leefomge-
ving. Die ervaring moeten 
we ten volle inzetten. 

“We willen versnellen!”, zo klinkt het 
vaak. Maar is dat wel het juiste doel?  
Een vlotte doorlooptijd is uiteraard 
belangrijk, maar die is sterk afhankelijk 
van de kwaliteit van procesvoering. 
Anders gezegd: hoe beter het proces, 
hoe beter het resultaat. 

DRIE HEFBOMEN  
VOOR EEN 
KWALITEITSVOL  
PROCES

 Hefboom 2 

OOG VOOR HET 
GROTE PLAATJE

Lange tijd had elke overheidsdienst een 
duidelijke taak die hij met zijn eigen 
budget, instrumenten en regels moest 
uitvoeren. Het was de bedoeling om zo 
problemen en uitdagingen eenvoudiger 
te maken en efficiënter aan te pakken. 
In de praktijk leidde dat tot een ver-
snippering van taken over verschillende 
organisaties en niveaus heen, waardoor 
er onvoldoende kon ingespeeld worden 
op de noden op het terrein. Grote uit-
dagingen vragen immers om één helde-
re gedragen visie en een geïntegreerde 
benadering die rekening houdt met 
knelpunten en kansen op alle domei-
nen en niveaus.  

Sinds enkele jaren spreken we daarom 
niet meer van ‘taken’ maar van ‘vraag-
stukken’. Dit duidt op een meer integra-
le benadering, waarbij we een vraag-
stuk vanuit meerdere onderwerpen en 
geografische niveaus tegelijk bekijken 
met diverse actoren binnen en buiten 
de overheid. Het is daarbij essentieel 
dat de verschillende beleidsniveaus en 
-domeinen uit hun comfortzone durven 
te treden en voorbij de eigen bevoegd-
heden kijken. 

Wat heeft deze plek nodig? Op welke 
manier kunnen we bijdragen aan de op-
lossing van het probleem? Waar komt 
onze meerwaarde tot zijn recht in dit 
project? Dat zijn de vragen die ertoe 
doen. En dit steeds met oog voor het 
grote plaatje, in plaats van te focussen 
op het eigen, sectorale belang.

Een woningbouwproject 
zorgt niet alleen voor 
huisvesting. Het heeft ook 
impact op de leefomge-
vingskwaliteit, mobiliteit 
en ecologische structuur 
van de omgeving. Door 
de scope van een project 
te vergroten, verruim je 
het draagvlak vanuit de 
verschillende maatschap-
pelijke spelers.

 Hefboom 3 

DE KRACHT VAN 
SAMENWERKING 

Overheden botsen op hun limieten qua 
kennis en capaciteit bij complexe om-
gevingsvraagstukken. Daarom is er een 
verschuiving bezig van bestuurskracht 
naar samenwerkingskracht. 

Het is niet de overheid zelf die steeds 
het hele vraagstuk van A tot Z in 
handen neemt. Door innovatieve 
vormen van samenwerking kunnen we 
de kloof overbruggen tussen wat voor 
een vraagstuk nodig is vanuit een ge-
meenschappelijk belang en wat overhe-
den hieraan kunnen bijdragen. Zo orga-
niseert de overheid bijvoorbeeld bijna 
altijd het participatieproces, maar ook 
private ontwikkelaars kunnen dit per-
fect op poten zetten, al dan niet samen 
met de overheid.

HOE KOM JE NU TOT 
EEN KWALITEITSVOLLE 
PROCESVOERING? WAT 
ZI JN DE VOORWAARDEN 
EN WELKE FACTOREN 
SPELEN EEN ROL? 
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TWEE MODELLEN  
OM OMGEVINGS- 
VRAAGSTUKKEN  
AAN TE PAKKEN

Om een beter inzicht te krijgen in de mogelijke 
aanpak van een omgevingsvraagstuk, zetten 
we twee modellen van procesvoering tegenover 
elkaar: de rationele en de organische manier.  
In de praktijk is een goede mix van beide nodig.

De rationele manier van procesvoering 
gaat uit van doelgerichte, objectieve 
processen. Vanuit een bepaalde doel-
stelling – denk aan het beschermen 
van de natuur of een betere verkeers-
doorstroming – maakt men objectie-
ve keuzes over de inrichting van de 
leefomgeving. De procesvoering komt 
neer op ‘ontwerpen’. Aan de tekentafel 
worden belangen, voor- en nadelen in 
kaart gebracht, en worden er keuzes 
gemaakt rond de optimale benutting 
van de omgeving. 

De organische manier van procesvoe-
ring legt de nadruk niet op het ratio-
nele karakter van het proces, maar op 
het integreren van verschillende, soms 
conflicterende belangen. De procesvoe-
ring is geen ‘tekentafelproces’, maar 
een kwestie van ruilen en onderhande-
len, zoeken en vinden van belangenco-
alities en het benutten van kansen. In 
de praktijk verlopen heel wat Vlaamse 
omgevingsprojecten op die manier. Het 
cocreatieve proces rond de Oosterweel-
verbinding met inbreng van burger-
groeperingen, of de realisatie van het 
Beleidsplan Ruimte Vlaanderen zijn 
daar concrete voorbeelden van. 

DE KUNST VAN EEN KWALITEITSVOLLE  

PROCESVOERING BESTAAT ERIN  

DE TWEE MODELLEN GOED TE COMBINEREN.
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Deze modellen zijn twee theoretische 
uitersten. Ze tegenover elkaar zetten 
maakt het mogelijk om het proces bij 
omgevingsvraagstukken beter te begrij-
pen en te beoordelen. 

Een uitsluitend rationele benadering 
houdt weinig of geen rekening met de 
grilligheid van de praktijk. Een zuiver 
organische manier loopt op langere 
termijn ook vast omdat het ontbreekt 
aan een helder, toekomstgericht eind-
beeld en aan consistente keuzes die 
daarop gericht zijn. Daardoor wordt 
een gebied een ‘rommeltje’, wordt een 
spoorlijn duurder dan nodig of komen 
grote projecten helemaal niet meer 
tot stand. Beide manieren van proces-
voering bevatten waardevolle insteken, 
maar elk model op zich is ontoereikend 
om complexe omgevingsvraagstukken 
tot een goed einde te brengen.

TWEE MANIEREN OM  

AAN DE SLAG TE GAAN  

MET OMGEVINGSVRAAGSTUKKEN

EÉN PLUS ÉÉN IS  
MEER DAN TWEE

De kunst van een kwaliteitsvolle proces-
voering bestaat erin de twee modellen 
goed te combineren. Daarbij kan men ver-
trekken van één model en accenten leggen 
vanuit het andere. 

In het Vlaamse omgevingsbeleid komen 
heel wat instrumenten terug die vertrek-
ken vanuit de rationele methodiek, denk 
aan de Ruimtelijke uitvoeringsplannen 
(RUP’s), vergunningsprocedures, het RSV … 
Maar de laatste jaren worden steeds meer 
‘organische’ accenten gelegd, zoals het 
BRV-proces of de filosofie achter de pro-
cedure ‘Complexe projecten’. 

RA
TIONELE

MANIER

OR
GANISCHE

MANIER

WAT?

 Kristallisatiepunt in voortdurend spel 
actoren, belangen en keuzemomenten, 
zowel over de spelregels als speluitkomst.

Rationele afweging van opties 
obv voor- en nadelen in het licht 
van een vooropgesteld doel. 

VERLOOP PROCES

Grillig patroon in de tijd, soms lineair, 
soms iteratief, soms repeterend, 
soms stilstand of zelfs omgekeerd.

MARGES IN HET PROCES

Marges voor besluitvorming 
afhankelijk van de belangenconstellatie 

en toevallige gebeurtenissen die 
keuzemomenten opleveren.

Planmatig: een gebied als geheel 
beschouwd en op 1 moment afgewogen 
hoe gebied als geheel verder moet 

ontwikkelen (synoptisch: vanuit overzicht 
naar de details ipv andersom).

Lineair: eerst probleem afbakenen, dan 
doel bepalen, dan alternatieven verkennen, 

voorzien van voor- en nadelen, keuze 
maken en vervolgens implementeren. 

HOE ZIEN ZE ‘GEINTEGREERD?’

= wat op enig moment 
(toevalligerwijs) bijeen kan worden 

gebracht aan belangen.

HOE ZIEN ZE PARTICIPATIE?

Fundamenteel, het vindt gedurende 
het hele proces plaats; alle actoren maken 

voortdurend keuzen ten aanzien van 
de vorm waarin ze participeren.

Instrumenteel, het vindt aan het begin 
van het proces plaats (bij de verkenning) 
en komt aan het eind van het proces 

als juridische procedure terug.

= samenhangende afweging van belangen 
en perspectieven die op hetzelfde moment 

tegenover elkaar worden afgewogen.

WELKE COMPETENTIES NODIG?

Empathie, conflictmanagement, 
strategisch vernuft, politieke sensitiviteit, 

omgevingssensitiviteit.

ROLVERDELING

Geen scherpe rolafbakening, politiek, 
experts, ambtenaren, burgers, bedrijven, 
maatschappelijke organisaties spelen 
allemaal een telkens wisselende rol.

Politiek is er voor de doelen en 
de beslissingen, experts voor de kennis, 

de uitwerking en de advisering.

Planologische, juridische, economische, 
milieukundige, stedenbouwkundige, 

landschappelijke en eventueel 
architectonische expertise.
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Vertrek vanuit het vraagstuk
Een project is een middel om een doel 
te bereiken, en niet het doel op zich is. 
Zo is het doel van de Oosterweelver-
binding niet om een brug of tunnel te 
bouwen. Het project dient om een mo-
biliteitsvraagstuk op te lossen. Tegelijk 
is het ook een gezondheidsvraagstuk 
met een grote impact op de mensen in 
de buurt. 

Een ruime scope nemen, is dus de 
boodschap. En van daaruit moet de 
beste aanpak gekozen worden. Bete-
kent dit dat je steeds oneindig breed 
moet kijken? Absoluut niet. Bij rela-
tief eenvoudige vraagstukken moet je 
die breedheid niet forceren. Dat zou 
het alleen maar nodeloos ingewikkeld 
maken. Het is steeds op basis van de 
context en de moeilijkheid van het 
vraagstuk in kwestie, dat je moet be-
slissen hoe ruim de scope dient te zijn. 
Door het vraagstuk in al zijn dimensies 
centraal te stellen, zorg je ervoor dat 
van in het begin geen enkele relevante 
invalshoek over het hoofd wordt gezien.

AANBEVELINGEN  
VOOR EEN BETERE 
PROCESVOERING

Welke proceselementen zorgen ervoor dat 
je op een kwaliteitsvolle manier aan de slag 
gaat met complexe omgevingsvraagstukken? 
We identificeren er 8 die je op maat van  
je project kan toepassen.

Creëer feedbackloops
Ook al wordt er gestart vanuit het 
vraagstuk en niet vanuit een concreet 
project, dan nog is de kans groot dat 
de definiëring van het vraagstuk sec-
toraal gekleurd is. Door feedbackloops 
in te lassen, voorkom je tunnelvisie. 
Feedback maakt het mogelijk de ini-
tiële probleemdefinitie bij te schaven 
op basis van voortschrijdende inzich-
ten. Zo voorkom je bovendien dat een 
vraagstuk overladen wordt met allerlei 
(sub)doelstellingen. Op deze manier ga 
je doelgerichter aan de slag en kan de 
rijkheid aan inzichten in de loop van 
het proces meegenomen worden.  

Benut de kwaliteiten  
van politici in elke fase
De kracht van politici ligt in het door-
zien van belangen en het daarin 
manoeuvreren om een resultaat te 
bereiken. Probleemanalyse, feiten ver-
zamelen, processtappen bewaken … 
laat je beter over aan experts, de pro-
jectleider en/of het projectteam die 
over de juiste technische competenties 
beschikken. 

De kracht die politici inbrengen is niet 
enkel bij de start nuttig, maar ook bij 
de uitvoering, bijvoorbeeld wanneer 
verschillende alternatieven worden 
onderzocht. Op dat moment kan de 
kennis van politici gebruikt worden om 
de haalbaarheid van diverse alterna-
tieven af te toetsen. Deze klankbord-
functie kan er bovendien voor zorgen 
dat politici doordrongen raken van 
de subtiliteiten van een vraagstuk. De 
winst wordt later in het proces geboekt 
omdat de betrokkenen en politici beter 
van elkaars overwegingen op de hoogte 
zijn, en de finale besluitvorming daar-
door minder een ‘black box’ wordt. 

Politieke besluitvorming  
en transparantie zijn  
geen tegengestelden
Aan politiek doen en openheid bevor-
deren worden soms als tegengestelden 
beschouwd. Toch moeten en kunnen 
in een goed werkend proces politieke 
beslissingen transparant genomen en 
gemotiveerd worden. 

Elke vraag naar beslotenheid verdient 
een kritische evaluatie. Actoren in een 
proces vragen vaak naar een ‘veilige 
ruimte’ waarin ze posities kunnen af-
toetsen en onderhandelen zonder ge-
zichtsverlies te lijden. Dat is begrijpelijk 
en soms ook nodig. Maar buitenstaan-
ders kunnen dit als een geheim achter-
kamertje zien. Goede procesafspraken 
over wanneer welke beslotenheid op-
portuun is, zijn dus belangrijk. Ook ver-
slaggeving van wat in de ‘veilige ruimte’ 
plaatsvindt is van belang. 

Installeer een pauzeknop
We willen projecten sneller realiseren. 
Maar wanneer deadlines regeren en 
er geen pauzemomenten ingebouwd 
worden, kan dat een negatieve impact 
hebben op de projectkwaliteit en het 
vertrouwen tussen de betrokkenen. 

Pauzes zijn belangrijk en nodig, zeker 
wanneer betrokkenen vragen stellen bij 
de richting die het project opgaat. Door 
de pauzeknop in te drukken, kunnen 
betrokkenen elkaar weer vinden. Dit be-
vordert het onderlinge vertrouwen, wat 
nodig is voor een succesvolle samen-
werking. Het hanteren van een pauze-
knop in een proces is moeilijk te vatten 
in richtlijnen en extra bureaucratie en 
vertraging is niet wenselijk. Het is vooral 
een kwestie van aanvoelen door erva-
ren procesbegeleiders, aangevuld met 
heldere afspraken over hoe, door wie 
en wanneer. 

Kies voor interdisciplinaire 
projectteams
Complexe omgevingsvraagstukken aan-
pakken vergt professionaliteit, zowel op 
het vlak van inhoudelijke dossierkennis, 
als op het vlak van project- en proces-
begeleiding. Die professionaliteit orga-
niseren doe je niet door het projectlei-
derschap bij een of twee personen neer 
te leggen, maar door dit toe te wijzen 
aan interdisciplinaire projectteams. Zo 
versterken inhoudelijke expertise en ex-
pertise van proces- en projectbegelei-
ding elkaar. Een multidisciplinaire be-
nadering zorgt er bovendien voor dat 
er automatisch vanuit verschillende in-
valshoeken naar een omgevingsvraag-
stuk gekeken wordt, wat de kwaliteit 
ten goede komt. 

31 2 64 5
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De verkenning leverde interessante 
inzichten op over het verrijken van 
de procesvoering bij complexe om-
gevingsvraagstukken. Ze helpen om 
de proceskwaliteit te verbeteren en te 
evalueren. En dit zowel bij beleidspro-
cessen (BRV, instrumentendecreet …) 
als bij een concreet project (complexe 
projecten, grup …). 

AAN DE SLAG MET 
COMPLEXE OMGEVINGS-
VRAAGSTUKKEN

Het departement Omgeving maakt 
werk van beleidsverkenningen met 
als doel beleidsbepalers en partners 
nieuwe pistes aan te reiken voor  
het toekomstig omgevingsbeleid.

Maak belangen niet verdacht
Betrokkenen die participeren in een 
project worden nogal eens van een 
stereotype voorzien en in een hokje 
geplaatst. De scherpste formulering is 
het verwijt dat mensen ’NIMBY’s zijn 
die van alles willen, maar niet in hun 
achtertuin. Het verdacht maken van 
belangen moet je absoluut vermijden, 
want achter belangen schuilt meestal 
een grote betrokkenheid bij het project. 
Een bedrijf waarvoor de locatie toeval-
lig is en dat geen binding heeft met 
een projectgebied, kan misschien nog 
zakelijk en zuiver vanuit een financi-
eel belang worden benaderd. Maar dat 
geldt niet voor burgers die nog jaren in 
een gebied moeten leven en met elkaar 
moeten samenleven. En evenmin voor 
een belangengroep die opkomt voor 
bijvoorbeeld de natuur, of voor over-
heden die vanuit hun sectorale betrok-
kenheid nu eenmaal met een specifieke 
bril naar een vraagstuk kijken. Om net 
die betrokkenheid en het engagement 
van stakeholders maximaal te benut-
ten, is het nodig ze niet zuiver als ‘be-
langengroep’ te benaderen. De vraag 
waaróm participanten iets inbrengen, 
speelt geen rol. Wát ze inbrengen, wel. 

Differentieer in de 
informatievoorziening
Gericht informeren kan participatie 
stimuleren, maar een overdaad aan in-
formatie heeft een omgekeerd effect. 
Daarom is het belangrijk om goed te 
kiezen wie van welke informatie recht-
streeks op de hoogte wordt gebracht. 
Om te voorkomen dat de informatie-
voorziening als oneerlijk wordt be-
schouwd, moeten degenen die niet 
rechtsreeks geïnformeerd worden, die 
informatie wel altijd kunnen raadple-
gen. Concreet: maak alle informatie 
standaard vrij toegankelijk. Informatie 
moet beschikbaar zijn, tenzij er goede 
redenen zijn om iets niet vrij te geven 
en niet omgekeerd.

7 8

Dit neemt niet weg dat er een duidelij-
ke nood is aan een helder kader voor 
het evalueren van omgevingsproces-
sen. Bij nieuwe omgevingsprocessen 
is er vraag naar een handige tool om 
het ontwerpproces vorm te geven. Niet 
als ‘best practice’ of als afvinklijst van 
wat er allemaal moét gebeuren, wel als 
hulpmiddel om op maat van het proces 
elementen al dan niet op te nemen. 
De inzichten uit de beleidsverkenning 
alleen zijn te beperkt om hieraan te-
gemoet te komen en een aanvulling 
dringt zich dan ook op. We gaan hier 
verder mee aan de slag!
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Het departement Omgeving maakt werk 
van beleidsverkenningen met als doel 
beleidsbepalers en onze partners nieuwe 
pistes aan te reiken voor het toekomstig 
omgevingsbeleid.

MEER LEZEN 

De inhoud van deze brochure is 
gebaseerd op een meer diepgaande 
technische verkenning die je kan 
aanvragen op de website van  
het Departement Omgeving.

CONTACT
Heb je vragen of wil je met ons van  
gedachten wisselen over het onderwerp 
in deze brochure, contacteer  
ons via: BJO.omgeving@vlaanderen.be
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