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Redactioneel

Over een gelukkig huwelijk tussen
wetenschap en praktijk en een bruidsschat
die al voorzien is in de Omgevingswet

Prof. mr. H.F.M.W. (Marleen) van Rijswick*

Er is veel gebeurd sinds de Vereniging voor Bouwrecht
(VBR) in 2012 haar preadviezen wijdde aan het thema:
‘Naar een nieuw omgevingsrecht’.! Op dat moment was
het nog zoeken naar de wijze waarop de Omgevingswet
ingevuld zou kunnen of moeten worden. De meeste dis-
cussies tijdens de ledenvergadering waren technisch-
juridisch van aard, hoewel er nog geen definitieve wet-
tekst beschikbaar was, laat staan voorstellen voor de
lagere regelgeving, de aanbouwwetgeving of een voorstel
voor een invoeringswet. De vraag of, en zo ja hoe, de
Omgevingswet eruit zou moeten zien om een effectief
instrumentarium te bieden voor de grote opgaven van
onze tijd — denk aan de energietransitie, aanpassing aan
klimaatverandering, de circulaire economie — werd wel-
iswaar gesteld, maar niet interessant genoeg gevonden
om verdergaand te bediscussiéren. De vraag paste wel-
licht toen nog niet in de belevingswereld van veel juris-
ten. Daarbijj is het ook een lastige vraag.

Hoe anders was dat op de ledenvergadering van
24 november 2016 van de Vereniging voor Milieurecht
(VMR) waar preadviezen over ‘Milieubescherming in
het omgevingsplan’ werden besproken. Het was opmer-
kelijk dat bijna alle sprekers refereerden aan de meer
overkoepelende thema’s en milieuproblemen waar de
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Omgevingswet een antwoord op moet gaan bieden.? Dat
verschil in benadering ligt mijns inziens niet per se aan
de verschillen tussen de verenigingen. De preadviseurs
waren immers deels dezelfde personen, alhoewel de pre-
adviezen uit 2012 door wetenschappers zijn geschreven
en de preadviezen uit 2016 door een mix van weten-
schappers en praktijkjuristen.

Naar mijn oordeel is er de afgelopen jaren een omme-
keer in denken tot stand gekomen. Ik weet niet of dit
dankzij of ondanks de Omgevingswet heeft plaatsgevon-
den. Eerder denk ik dat het een maatschappelijk ver-
schijnsel is. Het is op zijn minst nieuw en bemoedigend
om te zien dat het bedrijfsleven voor de verkiezingen de
politiek vraagt duidelijke keuzes te maken zodat er meer
zekerheid komt hoe te investeren in verdergaande duur-
zame ontwikkeling, de energietransitie en de circulaire
economie. Klimaatverandering wordt breed gezien als
een bedreiging waar maatregelen voor nodig zijn, waar-
bij zowel mitigatie als adaptatie van groot belang is.?
Men hoort ook steeds vaker van lokale initiatieven om
de leefomgeving te verbeteren; geinitieerd door bewo-
ners en gefaciliteerd door de overheid. De gemeente
Utrecht neemt met haar milieuzones waarin vervuilende
auto’s worden geweerd uit het stadscentrum verder-
gaande maatregelen en die blijven bij de rechter in
stand. Ook de fietssnelwegen in en rond Utrecht zijn
een succesvol initiatief dat het makkelijker maakt de
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auto te laten staan en met de fiets naar werk of school te
gaan, ook als men vanuit randgemeenten als Nieuwegein
of Houten komt. In een recent onderzoek naar de wijze
waarop Rotterdam, Amsterdam en Utrecht hun steden
klimaatbestendig proberen te maken door meer groene
daken, meer groene ruimte en extra opvang voor regen-
water te creé€ren, viel op dat deze gemeenten bij voor-
keur nog kiezen voor niet-bindende beleidsinstrumen-
ten. Het gaat dan bijvoorbeeld om voorlichting, subsi-
dies, het faciliteren van bewonersinitiatieven enzovoort.*
Op dit moment loopt een campagne om burgers te
bewegen weer voor groen in hun tuinen te kiezen en niet
meer alles te betegelen. Decentrale overheden maken
nauwelijks gebruik van de wettelijke bevoegdheden die
men heeft, ondanks dat vergelijkend onderzoek met het
buitenland laat zien dat de effectiviteit dan enorm wordt
vergroot.” Waarom het beschikbare juridisch instrumen-
tarium niet wordt benut, is onduidelijk.

Wel is duidelijk dat veel gemeenten de huidige opgaven
als een gedeelde publieke en private verantwoordelijk-
heid zien. Dat geldt ook voor provincies, waterschappen
en de rijksoverheid. De Omgevingswet dient deze
gedeelde verantwoordelijkheid op zijn minst te facilite-
ren. Dat kan door duidelijke normen te stellen, zodat
helder is waar de zorgplicht van de overheid ophoudt en
die van burgers begint. Dat moet ook plaats gaan vinden
door het vroegtijdig betrekken van burgers bij nieuwe
economische en ruimtelijke ontwikkelingen, bij voor-
keur op het moment dat zij nog een daadwerkelijke
inbreng kunnen leveren. Dat vraagt om nieuwe vormen
van participatie. Een thema waar de gemiddelde jurist
niet erg bekend mee is. lets anders wat opvalt, is dat
daar waar de Omgevingswet aanvankelijk sterk de
nadruk legde op problemen — het oplossen van com-
plexe en knellende regelgeving om het bedrijfsleven
meer ruimte te geven — de maatschappelijke discussie nu
gaat over oplossingen. Het gaat hierbij om de vraag hoe
we het samen met publicke en private partijen voor
elkaar krijgen om ons land toekomstbestendig te maken,
met aandacht voor mens, natuur en economie. Het lijkt
misschien een subtiel verschil; maar ik ben van mening
dat dit een grote verandering is. De overheid lijkt ach-
terop te lopen op maatschappelijke ontwikkelingen.
Daar waar de omgevingswetgeving nog sterk leunt op
het klassieke huis van Thorbecke zijn in de praktijk heel
andere samenwerkingsvormen in opkomst, en die over-
stijgen vaak de traditionele grenzen van ministeries,
provincies, gemeenten en waterschappen.
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Om de transitie naar een meer duurzame samenleving te
bewerkstelligen, zijn er meer soorten gedeelde verant-
woordelijkheden nodig.

Zo zullen oplossingen tot stand komen door middel van
technologische innovaties, financiéle mogelijkheden,
juridische inpassing en meer bestuurskundige onder-
steuning van beleidsprocessen. Dat alles zal moeten pas-
sen bij waarden en beginselen die we als samenleving
belangrijk vinden. Dat vraagt om een samenwerking
over disciplines heen en zal voor sommige juristen
nieuw zijn. Het is juist de praktijk die deze aanpak al
gewend is: in bedrijven zal men zich altijd moeten ver-
diepen in de vraag wat collega’s doen, en ook bij overhe-
den is men gewend met collega’s van andere disciplines
te werken. De samenwerking tussen verschillende disci-
plines zal cruciaal zijn om een antwoord te bieden op de
duurzaamheidsvragen die dit moment spelen.

Dat neemt echter niet weg dat ook het recht zijn eigen
vragen heeft als het gaat om de transitie naar een duur-
zame samenleving. Dat vraagt onder meer om een gron-
dige bestudering van de Omgevingswet en de bijbeho-
rende lagere regelgeving, maar ook van regelgeving op
aanpalende beleidsterreinen als energie, landbouw,
mijnbouw, visserij enzovoort. En dat geldt ook niet
alleen als die regelgeving tot stand wordt gebracht, maar
ook bij de verdere implementatie, toepassing en handha-
ving de komende jaren. De vraag rijst hoe we die kennis
gaan ontwikkelen.

Tegelijkertijd met de invoering van de Omgevingswet is
een traject opgestart om eenieder die met de Omge-
vingswet te maken krijgt voor te lichten en op te leiden.
Dat gebeurt deels vanuit het ministerie van Infrastruc-
tuur en Milieu, deels door commerciéle opleidingscen-
tra en deels vanuit hogescholen, universiteiten en
beroepsverenigingen, zoals de hiervoor al genoemde
Vereniging voor Bouwrecht en de Vereniging voor Mili-
eurecht. Tedere ‘opleider’ heeft zijn eigen doelgroep en
dat is ook goed.

Voorlichten en opleiden is echter niet hetzelfde als de
grondige bestudering van het omgevingsrecht. Dat
vindt idealiter 60k plaats op de universiteiten. En daar
gaat in mijn ogen iets mis. Het geldt wellicht niet voor
alle universiteiten, maar over het algemeen is het zo dat
de afgelopen jaren veel van het vrij te besteden onder-
zoeksgeld van de universiteiten is overgeheveld naar
NWO, de nationale onderzoeksorganisatie, die vervol-
gens het onderzoeksgeld weer verdeelt over de universi-
teiten. Dat is op zichzelf geen probleem, maar de com-
petitie is enorm en de ‘calls’ waar men op mee kan din-
gen om geld voor onderzoek te krijgen, zijn vaak vrij
gedetailleerd omschreven en men moet aan allerlei ver-
eisten voldoen, zoals zorg dragen voor interdisciplinaire
en vaak internationale consortia, het regelen van cofi-
nanciering door private en publieke partijen, aangeven
wat het wetenschappelijke en maatschappelijke belang is
van het onderzoek en soms ook hoe het Nederlandse
bedrijfsleven kan verdienen aan het onderzoek. Datzelf-
de geldt voor financiering vanuit de topsectoren en de
EU-onderzoeksbudgetten, alsmede andere onderzoeks-
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budgetten. De administratieve lasten die daarmee
gepaard gaan, zijn enorm en het slagingspercentage ligt
momenteel tussen de 6 en 10%. Dat betekent dat onder-
zoekers een groot deel van hun onderzoekstijd kwijt zijn
met het schrijven van onderzoeksvoorstellen, het vor-
men van consortia en het vinden van cofinanciering,
waar vervolgens niets uit voortvloeit. In mijn ogen is dat
een verspilling van tijd en capaciteit. Daarbij leiden dit
soort onderzoeken vaak tot Engelstalige publicaties in
tijdschriften die in ieder geval de Nederlandse praktijk-
juristen nauwelijks lezen of zelfs niet eens kennen. Nu
hebben juristen zich in het verleden weinig aangetrok-
ken van deze onderzoeksfinanciering, ook omdat de kans
op succes voor juristen nog kleiner was dan voor andere
disciplines.

Ik constateer echter dat er binnen de wetenschap steeds
minder ruimte en budget beschikbaar is voor puur juri-
disch onderzoek. Ook de systematische evaluaties, zoals
van de vroegere ECWM en de STEM-onderzoeken,
vinden niet meer plaats. Tegelijkertijd ben ik van
mening dat de invoering, implementatie en daadwerke-
lijke toepassing van de Omgevingswet gebaat kan zijn
met een actieve en constante inbreng vanuit de weten-
schap. Tk meen dan ook dat het zaak is hiervoor finan-
ciering te vinden. Die financiering is immers ook voor
ander wetenschappelijk onderzoek beschikbaar. Het
heeft mij verbaasd dat er vanuit het ministerie geen aan-
dacht is geweest voor dit gebrek aan financiering voor
wetenschappelijk juridisch onderzoek bij de ontwikke-
ling van de Omgevingswet, terwijl er wel onderzoeks-
budgetten beschikbaar zijn bij het ministerie. Ook de
juridische adviescommissies zijn opgeheven, zodat ook
op die wijze geen inbreng aan de discussie meer wordt
geleverd. Het ministerie en de decentrale overheden
kunnen wel een belangrijke rol spelen bij de vormgeving
van de zogenaamde calls bij NWO en het Topsectoren-
beleid, maar hebben dit tot dusver niet gedaan waar het
gaat om de verdere bestudering en ontwikkeling van het
omgevingsrecht. Maar het is nog niet te laat om dit als-
nog te doen!

Op dit moment wordt er veel werk verricht door advies-
bureaus, door middel van detacheringen en door middel
van ad-hocadviesopdrachten aan universiteiten op klei-
nere deelonderwerpen. Dat is ook goed en kan zo blij-
ven. Dat is echter iets anders dan onathankelijk weten-
schappelijk onderzoek, dat niet afhankelijk is van poli-
tiecke wensen en deadlines. Voor onderlinge concurren-
tie hoeven we niet erg bevreesd te zijn. De deskundig-
heid (in aantallen personen) op het terrein van het
omgevingsrecht is beperkt op de Nederlandse universi-
teiten en wordt steeds minder. En dat terwijl er veel
werk te verrichten is. De vragen die ik hiervoor al
noemde — Wat kunnen het omgevingsrecht en de Omge-
vingswet bijdragen aan de transitie naar een duurzame
samenleving? Hoe geven we de energietransitie juridisch
vorm? Hoe passen we ons aan aan klimaatverandering?
Hoe gaan we de circulaire economie juridisch vormge-
ven? Wat kunnen we doen aan de steeds verdergaande
bodemdaling, waar niemand verantwoordelijkheid voor
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neemt? Hoe geven we invulling aan gedeelde verant-
woordelijkheden tussen publieke en private partijen in
dit transitieproces? — zijn nog lang niet beantwoord.
Ook op de ledenvergadering van de VMR in november
2016 werden de vragen slechts gesteld en niet beant-
woord. Ondanks de vergaande integratie in de Omge-
vingswet hebben we nog steeds te maken met gefrag-
menteerde wetgeving: denk aan de verticale relaties tus-
sen omgeving-landbouw, omgeving-energie, omgeving-
voedsel, omgeving-gezondheid enzovoort. Diezelfde
fragmentatie ziet men terug in de institutionele vormge-
ving, maar dan horizontaal: internationale, Europese,
nationale en decentrale regelgeving zijn niet altijd even
goed op elkaar afgestemd.

Ik stel me een onderzoeksprogramma voor waar syste-
matisch aan deze juridische vragen wordt gewerkt, in
nauwe samenwerking met overheden en private partijen.
Het initiatief voor zo’n programma, dat wordt onderge-
bracht bij NWO, kan het beste worden genomen door
het ministerie van Infrastructuur en Milieu als ministe-
rie met een eindverantwoordelijkheid voor het omge-
vingsbeleid. Samenwerking tussen de universiteiten zou
de enige goede optie zijn in mijn ogen. Dat gebeurt nu
ook al veel en goed. Elke universiteit heeft goede onder-
zoekers, veelal met eigen expertise. Concurrentie in zo’n
klein wereldje voegt weinig toe. Ik stel me zo voor dat
het een grote toegevoegde waarde zou hebben als er de
komende zes jaar (de gemiddelde looptijd van een
onderzoeksprogramma) vanuit de verschillende univer-
siteiten waar men zich bezighoudt met het omgevings-
recht permanent tijd en onderzoekers beschikbaar zijn
die zich kunnen verdiepen in het vernieuwde omge-
vingsrecht en de vragen en opgaven die nu spelen. Een
fulltime onderzoeker (eventueel verdeeld over meerdere
personen omdat men ook onderwijs moet geven) per
universiteit en een coordinerende universiteit die zorg
draagt voor de coordinatie van de onderzoeksresultaten
en het organiseren van bijeenkomsten zouden dan al
heel veel meer capaciteit betekenen dan nu beschikbaar
is.

Dit voorstel voor een onderzoeksprogramma speciaal
voor de verdere ontwikkeling van het omgevingsrecht
heeft een aantal voordelen. Zo is het belangrijk om te
weten dat het over het algemeen zo werkt dat als men als
overheden (eventueel samen met het bedrijfsleven) 10%
investeert — de zogenaamde cofinanciering —, NWO de
resterende financiering verzorgt vanuit het weten-
schapsbudget. Het grote voordeel is dat men onderzoek
kan doen dat direct relevant is voor de Nederlandse
praktijk, dat geschreven kan worden in het Nederlands
(wat voor het Nederlandse recht en de Nederlandse
praktijk toch vaak praktisch is), waarbij men zowel meer
fundamentele en langer lopende vragen kan onderzoe-
ken als praktische vragen die zich in de loop van het
implementatieproces voordoen, en dat men een forum
creéert waar de Nederlandse juridisch-wetenschappelij-
ke onderzoekers continu met elkaar en de praktijk in
discussie kunnen gaan en blijven, zonder afhankelijk te
zijn van ad-hocinitiatieven en de huidige gejaagde zoek-
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tocht naar financiering van onderzoek dat niet altijd
even relevant is voor de praktijk.

Vanzelfsprekend kan men dit voorstel uitbreiden door
onderzoekers van andere disciplines te betrekken, maar
mijn zorg is juist dat er te weinig ruimte is voor juri-
disch onderzoek. Dat zou in zo’n opzet zeker gewaar-
borgd moeten zijn. Dat neemt niet weg dat de aldus ont-
wikkelde kennis door juristen kan worden ingebracht in
multidisciplinaire consortia en onderzoeksprogramma’s.
Maar om dat goed te kunnen doen moet men ook des-
kundig zijn op het eigen vakgebied. En dat vraagt con-
stante en structurele investeringen in onderzoek, juist in
deze tijd waar het gehele omgevingsrecht wordt veran-
derd. Datzelfde geldt overigens voor het onderwijs. We
hebben voor de toeckomst veel goed opgeleide omge-
vingsrechtjuristen nodig die een maatschappelijke bij-
drage kunnen leveren aan de transitie naar een duurza-
me samenleving.

Deze bijdrage kan dan ook worden gezien als een warm
pleidooi, eigenlijk echt een hartenkreet, voor een initia-
tief om onderzoeksgelden vrij te maken voor het omge-
vingsrecht en de Omgevingswet in het bijzonder. Op die
wijze kan worden gewerkt aan een gelukkig huwelijk
tussen wetenschap en praktijk.

Ondanks mijn zorgen staat dit nummer van het Tijd-
schrift voor Omgevingsrecht weer boordevol nuttige
informatie, waar ook het nodige onderzoek aan ten
grondslag ligt.

Ook in deze aflevering vindt u een actuele stand van de
stelselherziening, verzorgd door Wilco de Vos. Aan-
dacht wordt besteed aan de consultatie en de parlemen-
taire behandeling van de vier ontwerp-AMvB’s op
grond van de Omgevingswet: het Besluit kwaliteit leef-
omgeving (Bkl), het Besluit activiteiten leefomgeving
(Bal), het Besluit bouwwerken leefomgeving (Bbl) en
het Omgevingsbesluit (Ob). Daarnaast wordt ingegaan
op de zogenaamde ‘eerste module’ van de Omgevings-
wet. Dit betreft de Omgevingswet zoals die is gepubli-
ceerd in het Staatsblad, aangevuld met de aanvullings-
wetten bodem, geluid, grondeigendom, natuur en de
invoeringswet.

Over de Aanvullingswet bodem is recent onderzoek
gedaan door Annelies Freriks en Petra Lindhout, naar
aanleiding van de zorgen die de drinkwaterbedrijven
hebben over het vervallen van een beschermingsregime
en instrumentarium voor historische verontreinigingen.®
Een artikel zal daar binnenkort over verschijnen. Over
de Aanvullingswet natuur gaat de bijdrage ‘Gebiedsbe-
scherming en soortenbescherming in de Aanvullingswet
natuur Omgevingswet’ van Chris Backes en Annelies
Freriks in dit nummer. De Invoeringswet Omgevings-
wet zal ook gevolgen hebben voor de nadeelcompensa-
tieregeling. De titel van de bijdrage van Berthy van den
Broek en Michiel Tjepkema ‘De nadeelcompensatie-
regeling in de Omgevingswet: geen aantrekkelijk alter-
natief voor het huidige planschadestelsel’ doet al ver-

6.  Zie www.uu.nl/nieuws/advies-ucwosl-wetgeving-bodemverontreiniging
-geeft-onvoldoende-waarborg met daarin een link naar het advies zelf.
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moeden dat auteurs kritische kanttekeningen plaatsen
bij de voorgestelde nieuwe regeling.

Ik wens u veel leesplezier.
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