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1  
De context van de 
stelselherziening

1.1  
Inleiding

Wat als je opnieuw zou beginnen? Tabula rasa. Meestal blijft dit bij een vrijblijvende denkexercitie of een 
vergezicht. Soms ontstaat er een maatschappelijk gedragen wens en het politieke momentum om een (deel 
van een) rechtsgebied opnieuw vorm te geven. Dat is het geval bij de stelselherziening van het omgevings-
recht. Onder die benaming is eind 2010 een omvangrijk beleidsvernieuwings- en wetgevingstraject gestart. 
In dit traject komt een groot deel van de regels over de fysieke leefomgeving samen in één nieuw stelsel. 
Deze regels zijn nu verspreid over ongeveer 35 wetten, 120 algemene maatregelen van bestuur en 
120  ministeriële regelingen en een veelheid aan regels van gemeenten, waterschappen en provincies. 

De stelselherziening is een van de prioriteiten van het huidige kabinet. Hieraan wordt met grote inzet en 
voortvarendheid gewerkt. De totale herziening beslaat echter meer dan één kabinetsperiode. Bovendien 
wordt beoogd om een zo bestendig mogelijk stelsel tot stand te brengen. De herziening is dan ook tevens 
gericht op de langere termijn. In dit artikel staan de opzet en aanpak van de stelselherziening centraal. 
Daarbij wordt zowel ingegaan op het totstandkomingsproces als op de ontwerpprincipes voor het nieuwe 
stelsel. Het artikel biedt daarmee zicht op de achterliggende overwegingen en keuzes bij deze omvangrijke 
wetgevingsoperatie.

In dit eerste hoofdstuk wordt een schets gegeven van het bestaande omgevingsrecht en de ontwikkeling 
daarvan. Opvallende kenmerken van het omgevingsrecht zijn de grote hoeveelheid regels en de diversiteit 
van onderwerpen en belangen. Het omgevingsrecht is niet als stelsel ontworpen, maar stapsgewijs tot stand 
gekomen naar aanleiding van de maatschappelijke behoefte aan regels over diverse onderwerpen, zoals het 
voorkomen van overstromingen of het tegengaan van lucht-, water- of bodemvervuiling. Daarnaast hebben 
Europese en internationale regels grote invloed gehad. In dit hoofdstuk worden verder de aanleiding en 
doelen van de stelselherziening beschreven. Daarbij wordt aangesloten bij maatschappelijke thema’s, zoals 
duurzame ontwikkeling. 



| Ministerie van Infrastructuur en Milieu8 << Terug naar inhoud

De stelselherziening bouwt voort op de integratie binnen onderdelen van het omgevingsrecht, onder meer 
de totstandkoming van de Wet milieubeheer en de Waterwet. Tot slot wordt uiteengezet op welke wijze de 
regels in een nieuw stelsel worden samengebracht. 

In hoofdstuk 2 komt het totstandkomingsproces van de stelselherziening aan de orde. Eerst wordt ingegaan 
op de (inter)departementale organisatie en samenwerking, vervolgens op de participatie van andere over-
heden en stakeholders. Vanaf het begin is een groot aantal partijen met uiteenlopende belangen betrokken. 
De betrokkenheid verschilt uiteraard per fase en per partij, maar start opvallend vroeg. Al ruim voor de 
formele consultatiemomenten worden voornemens en teksten gedeeld, reacties gevraagd en experimenten 
uitgevoerd. Daardoor ontstaat een intensieve wisselwerking tussen departement en praktijk. Wat zijn de 
voordelen van een dergelijk open en interactief totstandkomingsproces en welke randvoor waarden gelden 
daarvoor? Tot slot wordt een kort overzicht gegeven van de stand van zaken van de stelselherziening. 

Hoofdstuk 3 gaat over de vormgeving van het stelsel. Voor het nieuwe stelsel zijn (verbeter)doelen en 
 ontwerpprincipes vastgesteld. Deze vormen een ijkpunt voor de koers van de stelselherziening. Bij de vorm-
geving van het stelsel gaat het onder meer om een heldere structuur, een eenduidig delegatiebeleid, een 
overzichtelijke set juridische instrumenten en vaste kernbegrippen. Om de toegankelijkheid en eenheid van 
het stelsel te bevorderen, zijn daarnaast vuistregels opgesteld over de wetstechnische vormgeving en taal-
gebruik. Deze vormen een aanvulling op, en concretisering van, de rijksbrede Aanwijzingen voor de regel-
geving. Het hanteren van die vuistregels leidt tot een strakke stijl van wetgeven. Dat wordt aan de hand van 
voorbeelden geïllustreerd. Ook zal blijken dat harmonisatie niet altijd eenvoudig is. De gehechtheid aan 
bestaande begrippenkaders en specifieke instrumenten is vaak groot. Er zijn in dat opzicht parallellen te 
trekken met andere harmoniserende wetgevingsoperaties, zoals de totstandkoming van de Algemene wet 
bestuursrecht. Tot slot wordt ingegaan op het bouwproces van het nieuwe stelsel. Daarbij wordt onder 
meer aandacht besteed aan de verschillende onderdelen van de stelselherziening, zoals uitvoerings- en 
invoeringsregelgeving, en keuzes over fasering. 

Voor een toekomstbestendig stelsel zijn samenhang en consistentie van groot belang. Bij een omvangrijk 
project, waar een groot aantal medewerkers tegelijk aan werkt, vraagt dit om extra kwaliteitszorg. In 
 hoofdstuk 4 van dit artikel wordt beschreven hoe deze kwaliteitszorg vorm heeft gekregen. Welke 
 kwaliteitscriteria zijn gehanteerd en welke ervaringen zijn bij de toetsing opgedaan? 

In hoofdstuk 5 worden enkele hoofdpunten uit het artikel gelicht en wordt een aantal lessen getrokken, die 
voor het vervolg van deze stelselherziening, maar ook voor andere stelselherzieningen, interessant kunnen 
zijn. De stand van zaken op het moment van schrijven is dat de Omgevingswet is vastgesteld en in het 
Staatsblad is gepubliceerd.1 De overige onderdelen van het stelsel, zoals de uitvoerings- en invoerings-
regelgeving, zijn nog volop in ontwikkeling. Dit artikel is dus geen evaluatie, maar beschrijft ‘the making 
of ’ van een stelselherziening. 

1 Stb. 2016, 156.
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1.2  
Korte duiding van het omgevingsrecht 

1.2.1 Het bestaande omgevingsrecht: een grote hoeveelheid historisch gegroeide regels 
Regels over de fysieke leefomgeving zijn op verschillende plekken binnen het Nederlandse recht te vinden. 
Ze variëren van privaatrechtelijke regels over erfafscheiding tot regels over strafrechtelijke delicten, zoals 
het dumpen van drugsafval. Verreweg de meeste regels maken onderdeel uit van het bijzondere bestuurs-
recht. De stelselherziening richt zich voornamelijk op die regels. Het gaat om zowel procedurele als 
 materiële regels. 

De term omgevingsrecht wordt op dit moment gebruikt als verzamelterm voor specifiekere rechtsgebieden 
die betrekking hebben op de fysieke leefomgeving. Voorbeelden zijn het bouw-, milieu-, natuur- en water-
recht en de regelgeving over ruimtelijke ordening. De term wordt ook wel gebruikt om de samenhang 
tussen deze rechtsgebieden tot uitdrukking te brengen.2 Deze hebben gemeen dat ze gaan over onderdelen 
van de fysieke leefomgeving, dat wil zeggen de natuurlijke omgeving en de daarin door de mens aangebrachte 
elementen, zoals bouwwerken of infrastructuur. Met de stelselherziening wordt het grootste deel van de 
omgevingsrechtelijke regels verenigd in één samenhangend wettelijk kader. 

Omgevingsrechtelijke regels zijn op dit moment verspreid over een grote hoeveelheid wetten, algemene 
maatregelen van bestuur, ministeriële regelingen3 en regels van gemeenten, waterschappen en provincies. 

Dit varieert van brede wetten zoals de Wet milieubeheer en de Wet ruimtelijke ordening tot specifieke 
 wetten zoals de Wet bodembescherming en de Wet geluidhinder, van oude wetten zoals de onteigeningswet 
(1851) tot heel recente zoals de Wet natuurbescherming (2016). Van heel omvangrijke besluiten als het 
Bouwbesluit 2012 en het Activiteitenbesluit milieubeheer met honderden artikelen, tot regelingen van 
beperkte omvang, zoals de Regeling grenswaarden voor asbest. Op lokaal niveau gaat het onder meer om 
regels in provinciale verordeningen (over onder andere landschap, wegen en erfgoed), waterschapskeuren 
en een groot aantal gemeentelijke verordeningen (over onder andere het gebruik van gronden en bouw-
werken en activiteiten, zoals kappen en slopen), waaronder naar schatting 50.000 bestemmingsplannen.

Deze regels zijn in de loop van vele decennia op verschillende momenten en onder diverse omstandigheden 
tot stand gekomen. Veel regels gaan over onderdelen of aspecten van de fysieke leefomgeving, zoals water, 
bodem en geluid, of over specifieke activiteiten, zoals de aanleg van infrastructuur of het kappen van bomen. 
Ze zijn niet als een stelsel ontworpen, maar het resultaat van een historische ontwikkeling. Vaak zijn deze 
regels tot stand gebracht als reactie op specifieke milieuproblemen, zoals water- of luchtvervuiling, of voor 
de aanpak van concrete maatschappelijke opgaven, zoals de aanleg van dijken. Op deze manier ontstond 
een verzameling van sectorale regels, gericht op specifieke activiteiten of onderdelen van de leefomgeving.

2 F.C.M.A. Michiels, Kleur in het omgevingsrecht, Den Haag 2001, p. 4.
3 Zo’n 35 wetten, 120 algemene maatregelen van bestuur en 120 ministeriële regelingen. De bestaande regelgeving bevat 

alleen op rijksniveau al meer dan 4.100 artikelen.
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De ontwikkeling van het nationale omgevingsrecht kan niet los worden gezien van de Europese en inter-
nationale context. De afgelopen veertig jaar is er een sterke invloed van het Europese en internationale 
recht, in het bijzonder binnen het milieu-, water- en natuurbeschermingsrecht. Ook hierbij is sprake van 
een stapsgewijze ontwikkeling en is de variatie binnen de regels groot. 

Er zijn brede Europese kaderrichtlijnen, zoals de kaderrichtlijn water, ‘horizontale’ richtlijnen, bijvoorbeeld 
over milieu effectrapportage en milieuaansprakelijkheid, richtlijnen over bedrijfsmatige activiteiten, zoals 
industriële installaties, richtlijnen over flora en fauna, zoals de vogel- en habitatrichtlijn, en vele sectorale 
richtlijnen en comitologiebesluiten bijvoorbeeld over specifieke (afval)stoffen. Ook hier is de omvang 
indrukwekkend. Alleen voor de invloed van plaatsgebonden activiteiten op de leefomgeving zijn er al meer 
dan 36 Europese richtlijnen (gebaseerd op art. 192 VWE). Daarnaast zijn er diverse internationale verdragen, 
vooral op gebied van cultureel erfgoed, milieu en natuur. Naar vast gebruik aangeduid met de naam van de 
plaats van ondertekening: Valletta, Granada, Florence, Aarhus, Londen, Ramsar, et cetera. 

Deze regels zijn vaak toegesneden op specifieke onderwerpen, maar regelen ook belangrijke sector-
overstijgende onderwerpen, zoals inspraak en toegang tot de rechter bij besluitvorming over plannen en 
 projecten in de leefomgeving (o.a. het Verdrag van Aarhus). Een overkoepelend stelsel van regels voor de 
leefomgeving is er op Europees of internationaal niveau niet.

Een gevolg van het organische groeiproces van het omgevingsrecht is dat de interne coherentie binnen de 
bestaande regels beperkt is. De huidige sectorale regels kennen verschillen in systematiek, instrumenten en 
terminologie. Ook bevatten ze verschillende regimes voor afstemming. Dat maakt de toepassing complex. 

1.2.2 Meer aandacht voor samenhang binnen de leefomgeving en de regelgeving 
In de loop van de tijd is er meer aandacht gekomen voor samenhangende opgaven in de fysieke leef-
omgeving, zoals het behoud van biodiversiteit, en de samenloop van regels bij complexere projecten en in 
gebieden. In de praktijk zijn de diverse aspecten, onderdelen en activiteiten met elkaar verbonden en op 
elkaar van invloed. Zo kan de aanleg van een weg niet los worden gezien van de omgeving, denk aan de 
gevolgen voor geluid, lucht en natuur. Omgekeerd heeft milieu- of natuurbescherming gevolgen voor het 
benutten van de leefomgeving voor andere doeleinden, zoals landbouw, industrie of recreatie. De wissel-
werking tussen de leefomgeving en de daarin voorkomende activiteiten bepaalt mede de omgevings-
kwaliteit in een gebied.

In veel gebieden in Nederland is de ruimte beperkt en zijn er uiteenlopende wensen en maatschappelijke 
behoeften. Het omgevingsrecht gaat dan ook vaak over verdelingsvraagstukken. Welke ruimte is er voor 
landbouw, industrie, verkeer, vervoer, wonen, natuur, (wereld)erfgoed, et cetera? Welke waarborgen zijn er 
voor een goed leefklimaat voor mensen, flora en fauna? Het bereiken van een goede kwaliteit van de leef-
omgeving vraagt om samenhangende keuzes en een efficiënte verdeling van zowel de beschikbare fysieke 
ruimte als de milieugebruiksruimte.4 

4 Onder ‘gebruiksruimte’ wordt verstaan: de juridische ruimte die binnen een gebied aanwezig is voor activiteiten, zonder dat 
de doelstellingen voor de kwaliteit van (een onderdeel van) de leefomgeving in het gedrang komen, bijvoorbeeld de 
resterende ruimte om geluid te mogen produceren. 
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Enkele bestaande wetten, zoals de Wet ruimtelijke ordening, de Wet milieubeheer en de Waterwet, voorzien 
in een samenhangende regeling op deelterreinen. Op die terreinen heeft in de loop van de jaren een 
belangrijke integratieslag plaatsgevonden (zie nader par. 1.3). Ook zijn er wetten die voor bepaalde onder-
werpen een brede regeling bieden, zoals de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht voor vergunning-
verlening en bestuursrechtelijke handhaving. Een overkoepelend wettelijk kader, dat een samenhangende 
benadering van de leefomgeving stimuleert, ontbreekt op dit moment. 

1.3  
Aanleiding voor de stelselherziening: wens tot vereenvoudigde en 
samenhangende regels

De politieke aanleiding voor de stelselherziening is terug te voeren op de motie-Pieper van eind 2009.5 Die 
motie beklemtoonde de complexiteit van het bestaande recht en riep de regering op om voorstellen te doen 
voor een fundamentele herziening van het omgevingsrecht.6 Het onderwerp heeft uiteindelijk een plek 
gekregen in de regeerakkoorden van de kabinetten Rutte-Verhagen en Rutte-Asscher.7 Daarmee werd het 
tevens een kabinetsprioriteit. Dit wordt in hoofdstuk 2 nader beschreven.

De politieke aanleiding kwam voort uit een breder gedragen wens tot een samenhangende aanpak van 
problemen en maatschappelijke opgaven in de fysieke leefomgeving. Complexe vraagstukken zoals de 
gevolgen van bevolkingskrimp, energietransitie, het verbeteren van milieukwaliteit en klimaat-adaptatie, 
vergen een multi-sectorale aanpak. Daarvoor is een sectorale aanpak niet doelmatig en doeltreffend. Ook is 
er nationaal en internationaal een beweging naar duurzame ontwikkeling: een ontwikkeling die voorziet in 
de behoeften van zowel de huidige als toekomstige generaties. Een beweging die economische ontwikkeling 
verbindt met een goede kwaliteit van de leefomgeving. Dit leidt tot de behoefte aan een wettelijk kader dat 
daarvoor de juridische mogelijkheden, stimulansen en randvoorwaarden schept. Daarnaast was er een wens 
om te komen tot eenvoudiger regels, efficiëntere procedures, betere uitvoering en minder lasten.

Voor een deel sluiten deze wensen aan bij eerder ingezette ontwikkelingen naar meer integratie binnen 
onderdelen van het omgevingsrecht.8 Voorbeelden daarvan zijn de stapsgewijze integratie van milieu-
wetgeving in de Wet milieubeheer (in belangrijke mate in de jaren ‘90 van de vorige eeuw), de integratie van 
waterwetgeving in de Waterwet (2009), de nieuwe Wet ruimtelijke ordening (2008) en de integratie van de 

5 Kamerstukken II 2009/10, 32 123 XI, nr. 16.
6 Op ambtelijk niveau vormde de ontwikkeling van het omgevingsrecht in het voorjaar van 2010 aanleiding tot het 

interdepartementale project ‘Bezinning omgevingsrecht’, de voorloper van het huidige programma Eenvoudig Beter 
(zie par. 2.1). Uit dit project is de bundel ‘Bezinning op het omgevingsrecht’ voortgekomen waarin 15 deskundigen uit de 
wetenschap, het bestuur en de praktijk zijn gevraagd een essay te schrijven over de toekomst van het omgevingsrecht 
(uitgave IenM, november 2010).

7 Kamerstukken II 2010/11, 32 417, nr. 15, en Kamerstukken II 2012/13, 33 410, nr. 15.
8 Voor een uitgebreider overzicht van de ontwikkelingen: Th.G. Drupsteen, ‘Alles woelt hier om verandering … Bestendige 

omgevingswetgeving?’, RegelMaat 2014 (29), p. 278-291.
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natuurwetgeving in de Wet natuurbescherming (2016). Ook waren er diverse wetgevingstrajecten die strekten 
tot snellere en betere procedures voor besluitvorming over projecten of activiteiten in de leefomgeving, 
zoals de Tracéwet (vanaf 1994) en de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (2010). Op deelgebieden is 
daarmee het nodige bereikt. Dit nam echter niet het (politieke) beeld weg dat de sectorale regels en een 
verkokerde organisatie van beleid en uitvoering tot stroperige procedures en gebrekkige afstemming 
 leidden. Daarnaast was er een groeiende behoefte aan afweeg- en experimenteerruimte, onder meer om 
ontwikkeling en innovatie te bevorderen. Onder dit gesternte kwam in 2010 de Crisis- en herstelwet tot 
stand. 

Parallel hieraan zorgde de Europese en internationale regelgeving die de afgelopen jaren tot stand is 
gebracht voor veel wijzigingen in het Nederlandse omgevingsrecht. Daarnaast waren andere ontwikkelingen 
van betekenis, onder meer de ontwikkelingen in het algemeen deel van het bestuursrecht in de vorm van de 
verschillende tranches van de Algemene wet bestuursrecht (Awb). Het beeld van het omgevingsrecht de 
afgelopen jaren is dat van een dynamisch rechtsgebied dat voortdurend in verandering is.9 

De snelle opeenvolging van wijzigingen van de regelgeving riep veel kritiek op, niet in de laatste plaats 
vanuit de uitvoeringspraktijk. Dit leidde tot oproepen tot enerzijds meer rust, zelfs een moratorium op 
nieuwe wijzigingen, en anderzijds tot een meer fundamentele aanpak, om te komen tot bestendiger 
 regelgeving. Uiteindelijk bleek de tijd rijp voor een stelselherziening en ontstond er draagvlak voor het tot 
stand brengen van meer samenhangende wetgeving voor de fysieke leefomgeving. In de literatuur waren 
daarvoor al diverse ideeën geopperd en besproken.10  

1.4  
Doelen van de stelselherziening

Het nieuwe stelsel beoogt te voorzien in overzichtelijke, samenhangende en efficiënte regels voor een 
duurzame ontwikkeling van de fysieke leefomgeving. Een stelsel dat de instrumenten en de flexibiliteit 
biedt om toekomstige maatschappelijke opgaven te verwezenlijken en tijdig uitvoering te geven aan 
 internationaalrechtelijke verplichtingen. De stelselherziening heeft vier verbeterdoelen:
• het vergroten van de inzichtelijkheid, de voorspelbaarheid en het gebruiksgemak van het 

omgevingsrecht;

9 Th.G. Drupsteen, ‘Alles woelt hier om verandering … Bestendige omgevingswetgeving?’, RegelMaat 2014 (29), p. 278-291.
10 Enkele voorbeelden (met wisselende visies): A. van Hall, ‘Belangenafweging in de wet op de fysieke leefomgeving’, in: 

A. Driesprong e.a., Lex Aquarum, Liber amicorum (Teulingsbundel), Den Haag: Ministerie van Verkeer en Waterstaat 2000, 
p. 138-159; Th.G. Drupsteen e.a., De toekomst van de Wet milieubeheer, Deventer, 1998, p. 20; F.C.M.A. Michiels, Kleur in het 
omgevingsrecht, Den Haag 2001, p. 56; J.H.G. van den Broek, ‘De Kroonjuwelen van VROM. Herijking, omgevingsvergunning 
en omgevingswetboek’, NJB 2005, p. 578-584; Ministerie van Infrastructuur en Milieu, Bezinning op het omgevingsrecht: essays 
over de toekomst van het omgevingsrecht, 2010.
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• het bewerkstelligen van een samenhangende benadering van de fysieke leefomgeving in beleid, besluit-
vorming en regelgeving; 

• het vergroten van de bestuurlijke afwegingsruimte door een actieve en flexibele aanpak mogelijk te 
maken voor het bereiken van doelen voor de fysieke leefomgeving;

• het versnellen en verbeteren van besluitvorming over projecten in de fysieke leefomgeving.11

Deze verbeterdoelen zijn opgenomen in de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel Omgevingwet.12 
Ze vormen het ijkpunt voor de gehele stelselherziening. Deze verbeterdoelen zullen deels gestalte moeten 
krijgen in beleid, besluitvorming en de uitvoeringspraktijk. Dit vraagt onder meer om veranderingen in 
aanpak, (bestuurs)cultuur, samenwerking en het vergroten van kennis en kunde. Belangrijk is ook de bre-
dere toepassing van ICT, voor het digitaal kunnen doen van aanvragen of meldingen en voor het ontsluiten 
van regels en beschikbare gegevens over (onderdelen van) de leefomgeving. Ten dele werken de verbeter-
doelen direct door naar de vormgeving van de regelgeving. Zo kan de inzichtelijkheid worden vergroot met 
een heldere structuur en door het harmoniseren van instrumenten en terminologie. Zie voor een nadere 
uitwerking hoofdstuk 3. 

Naast de verbeterdoelen van de stelselherziening bevat de Omgevingswet zelf ‘maatschappelijke’ doelen 
voor de omgang met de fysieke leefomgeving. Deze verenigen de doelen van de bestaande wetten, die zien 
op zowel het beschermen als het benutten van de leefomgeving. Denk aan de bescherming van de natuur 
en het benutten van de fysieke leefomgeving voor maatschappelijke behoeften, zoals de aanleg van infra-
structuur. Nu de afzonderlijke wetten worden samengebracht in één wettelijk kader, zijn beide maatschap-
pelijke hoofddoelen, beschermen en benutten, herkenbaar verankerd in artikel 1.3 van de wet.13 Voor een 
goede werking van het stelsel is het van belang dat niet één van beide doelen gaat domineren. In de woorden 
van de memorie van toelichting: “Maximale bescherming leidt tot onvervulde maatschappelijke wensen. 
Maximale ontwikkeling leidt tot een onleefbaar land.”14 In het wetsvoorstel is daarom bepaald dat deze niet 
los van elkaar staan, maar in onderlinge samenhang moeten worden bezien, met het oog op duurzame 
ontwikkeling, de bewoonbaarheid van het land en de bescherming en verbetering van het leefmilieu.15 
De maatschappelijke doelen werken door in de uitoefening van taken en bevoegdheden van bestuurs-
organen.16 Dit geldt bijvoorbeeld voor de vaststelling van een integrale omgevingsvisie. 

Ter uitwerking van deze brede doelen kent de wet specifiekere oogmerken, bijvoorbeeld de bescherming 
van de gezondheid of het behoud van cultureel erfgoed. Daarmee kunnen de doelen worden toegesneden 
op een concreet te regelen onderwerp. Ook worden zo bevoegdheden inhoudelijk gekleurd en begrensd. 
Naarmate regels of besluiten concreter worden, wordt het belangenkader ook specifieker. Zo zijn de 
 toetsingskaders bij vergunningverlening per activiteit gespecificeerd. Dit komt ten goede aan de voor-

11 Vermindering van regels en lasten is niet als doel geformuleerd, maar als nader te bepalen effect. 
12 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 4 en 25.
13 Deze doelen zijn geconcretiseerd in de onderdelen a en b van art. 1.3 van de Omgevingswet: a. bereiken en in stand houden 

van een veilige en gezonde fysieke leefomgeving en een goede omgevingskwaliteit, en b. doelmatig beheren, gebruiken en 
ontwikkelen van de fysieke leefomgeving ter vervulling van maatschappelijke behoeften.

14 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 58.
15 Als bedoeld in art. 21 van de Grondwet.
16 Art. 2.1, eerste lid, van de Omgevingswet.
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spelbaarheid en de rechtszekerheid. De stelselherziening leidt niet tot een verregaande decentralisatie of 
andere verschuiving van taken en bevoegdheden. Er is dan ook geen sprake van een nieuw ‘bestel’.17 Wel is 
een (cultuur)omslag beoogd om te zorgen voor een efficiëntere en effectievere werkwijze en aanpak van 
maatschappelijke opgaven voor de fysieke leefomgeving. Deze omslag gaat uit van het bieden van ruimte 
voor ontwikkeling en waarborgen voor kwaliteit. Daarbij staat de voortdurende zorg voor de leefomgeving 
centraal en is er meer ruimte voor lokaal maatwerk (met meer mogelijkheden voor flexibiliteit en afwegings-
ruimte voor het decentraal bestuur). Ook staat daarbij niet langer de organisatie binnen de overheid voor-
op, maar de activiteiten (lees: burgers en bedrijven die deze activiteiten verrichten) en de leefomgeving zelf. 

1.5  
Een samenhangend stelsel: eenheid én diversiteit

Met de stelselherziening komt een groot aantal regels samen in één nieuw wettelijk kader. Deze regels 
worden verregaand geharmoniseerd en gebundeld in één wet, vier algemene maatregelen van bestuur en 
een beperkt aantal ministeriële regelingen. Deze harmonisatie en bundeling werken door in de regelgeving 
van decentrale overheden. Het nieuwe stelsel vervangt het bestaande complex van regels. Het nieuwe stelsel 
dient zowel de bestaande mogelijkheden van de sectorale regelgeving voort te zetten als een overkoepelend 
kader te bieden om doelen en opgaven voor de fysieke leefomgeving te bereiken. 

De nieuwe omgevingswetgeving vormt een nieuw integratiekader. Daarbij is het van belang dat de onder-
werpen die worden opgenomen, voldoende onderlinge samenhang hebben.18 Dat vraagt om eenduidige 
samenhangcriteria19 voor het toepassingsbereik van het nieuwe stelsel en herkenbare aangrijpingspunten. 
Het primaire aangrijpingspunt van de wet is ‘de fysieke leefomgeving’. Dit is het voornaamste onderwerp, 
waaraan de wet zijn naam ontleent. Dit werkt als een overkoepelend aangrijpingspunt, waarover zowel 
rechtstreeks regels kunnen worden gesteld, als waarbinnen afzonderlijke onderdelen (zoals water, bodem 
of lucht) een plaats kunnen krijgen. Zoals hierboven is beschreven, wordt de kwaliteit van de fysieke leef-
omgeving niet alleen bepaald door de leefomgeving zelf, maar ook door de daarin voorkomende activiteiten. 
Het tweede aangrijpingspunt betreft daarom ‘activiteiten met gevolgen voor de fysieke leefomgeving’. Dit 
biedt een kader voor specifieke activiteiten, zoals het bouwen van bouwwerken, het lozen in de bodem, 
productieprocessen die geluid, hinder of risico’s veroorzaken, et cetera. Deze twee aangrijpingspunten zijn 
verankerd in artikel 1.2 van de wet.20

17 R. Bekker, Stelsels: de olifanten van het beleid, in: S.S. Zoeteman (red.), Stelselherzieningen, Preadviezen Vereniging voor Wetgeving en 
Wetgevingsbeleid, Oisterwijk 2016, par. 2.1.

18 Als te veel niet met elkaar samenhangende onderwerpen in een wet worden geïntegreerd, kan dit uiteindelijk leiden tot een 
zeer complexe wet en komt één van de hoofddoelstellingen, te weten een eenvoudiger en toegankelijker wetgeving, in 
gevaar. Integratie schiet dan haar doel voorbij. Zie: J.M. Verschuuren, ‘Grenzen aan integratie?’ in: Eijlander e.a., Milieu als 
wetgevingsvraagstuk, Zwolle 1991, p. 73.

19 Zie: J.H.G. van den Broek, Bundeling van omgevingsrecht (diss.), Maastricht University 2012.
20 In dat artikel wordt tevens bepaald wat daaronder in ieder geval wordt verstaan. Voor kritiek op de onbepaaldheid van deze 

begrippen: J.H.G. van den Broek, ‘Wetssystematiek Omgevingswet moet eenvoudig beter’, Milieu en Recht, 2015/32.
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Een kenmerk van een stelsel is dat de regels een samenhangend en logisch geordend geheel vormen. De 
stelselherziening beoogt te zorgen voor meer eenheid en samenhang. In het nader rapport wordt gesproken 
van functionele integratie.21 Daarmee wordt gedoeld op het samenvoegen van op zichzelf staande werkzame 
onderdelen in een nieuw samenhangend functioneel geheel. Dit vraagt om heldere ontwerpkeuzes voor de 
opbouw en systematiek van het nieuwe stelsel. Dat geldt bijvoorbeeld voor belangrijke keuzes rondom het 
delegatiebeleid, de vormgeving van juridische instrumenten (rechtsfiguren zoals de vergunning en het 
plan) en terminologie en taalgebruik. In hoofdstuk 3 wordt daar nader op ingegaan.

Natuurlijk kan niet alles onder één noemer of juridisch instrument worden geschaard. Elk onderwerp of 
onderdeel van de leefomgeving heeft specifieke kenmerken. Het nieuwe stelsel zal recht moeten doen aan 
de specifieke aard van de materie en de werking van de verschillende bestaande regels en instrumenten. 
Hier is dan ook een relativering van het streven naar eenvoud en samenhang op zijn plaats. Het recht kan 
de complexiteit van de werkelijkheid niet wegnemen.22 De fysieke kenmerken van Nederland, de hoge 
 bevolkingsdichtheid en de grote diversiteit aan activiteiten en belangen veranderen uiteraard niet. Ook 
blijven de afzonderlijke aspecten verschillende kenmerken houden: lucht en water zijn nu eenmaal niet 
hetzelfde. Deze complexiteit van de werkelijkheid heeft ook haar weerslag op de juridische regels. Dit 
 betekent dat er binnen het stelsel ruimte moet zijn voor verscheidenheid. Dit is overigens niet zonder meer 
in strijd met het streven naar eenheid. Het enkele feit dat regels met een bepaalde samenhang in één 
systeem worden samengebracht, heeft al een harmoniserende werking en versterkt de samenhang. Het 
dwingt, zowel bij de opstelling als de toepassing van regels, om na te denken over de verhouding tot andere 
onderwerpen en het grotere geheel.

21 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 45.
22 Ook Verschuuren wijst erop dat een complexe samenleving (helaas) niet met simpele regelgeving kan worden gereguleerd 

(J.M. Verschuuren, ‘De werking van de wet’, in: De fascinatie, Wat wetgevingsonderzoekers bezighoudt, Den Haag 2004, p. 91-92).



| Ministerie van Infrastructuur en Milieu16 << Terug naar inhoud



‘The making of’ van de stelselherziening omgevingsrecht |<< Terug naar inhoud 17

2.1  
Bijzonderheden in de organisatie

In paragraaf 1.3 is geschetst dat de politieke aanleiding voor de stelselherziening voortkwam uit een breed 
gedragen wens tot een samenhangende aanpak van problemen en opgaven in de fysieke leefomgeving. In 
september 2010 leidde die wens tot de door het kabinet Rutte-Verhagen in het regeerakkoord opgenomen 
ambitie om met ‘voorstellen tot bundeling en vereenvoudiging van het omgevingsrecht’ te komen. Het 
kabinet Rutte-Asscher zet deze opgave voort in het regeerakkoord ‘Bruggen slaan’ van 29 oktober 2012: 
‘de besluitvorming over ruimtelijke projecten moet eenvoudiger en sneller, daarom stroomlijnen we de 
ruimtelijke wet- en regelgeving verder. In 2013 komen we met een wetsvoorstel Omgevingswet ter vervanging 
van onder meer de Wet op de ruimtelijke ordening en de Waterwet’. In beide kabinetten is de Minister van 
Infrastructuur en Milieu (IenM), Melanie Schultz van Haegen, de coördinerend bewindspersoon voor deze 
vernieuwing van het omgevingsrecht. Daarnaast zijn betrokken de bewindspersonen van Veiligheid en 
Justitie, Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Economische Zaken, Onderwijs, Cultuur en 
Wetenschap en Defensie, de Minister voor Wonen en Rijksdienst en de staatssecretaris van IenM. Voor de 
kabinetsopgave van de stelselherziening van het omgevingsrecht is een specifieke ministeriële commissie 
Omgevingswet ingesteld. Deze tijdelijke ministeriële commissie fungeert als onderraad en staat onder 
voorzitterschap van de minister-president.23

Programmadirectie Eenvoudig Beter
Om tot beleidsmatige voorbereiding van het wetsvoorstel Omgevingswet te komen, is begin 2011 in het 
nieuwe ministerie van IenM de programmadirectie Eenvoudig Beter (EB) ingesteld, aanvankelijk onder de 
verantwoordelijkheid van de directeur-generaal Ruimte en Water, later onder regie van de directeur-generaal 
Milieu en Internationaal. De programmadirectie EB onder leiding van directeur Edward Stigter heeft de 

23 Vgl. R. Bekker, Stelsels: de olifanten van het beleid, in: S.S. Zoeteman (red.), Stelselherzieningen, Preadviezen Vereniging voor Wetgeving 
en Wetgevingsbeleid, Oisterwijk 2016, par. 3.2.

2  
Open en interactieve 
totstandkoming van het 
nieuwe stelsel
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sectorale werelden van ruimtelijke ordening, infrastructuur, milieu, water en bouwen in één organisatie en 
één samenhangend beleidsprogramma bij elkaar gebracht. Door daarnaast ook praktijkexpertise aan te 
trekken, slaagt de directie erin kennis en ervaring vergaand te bundelen en een nieuw gemeenschappelijk 
instrumentarium en een nieuwe taal voor de fysieke leefomgeving te ontwikkelen. Met het oog op het 
verwezenlijken van de beleidsdoelen wordt niet geschuwd om sectorale heilige huisjes onder de loep te 
nemen en voorstellen tot vereenvoudiging en integratie te doen. Of zoals Witteveen het heeft verwoord: 
‘Eenvoud nastreven betekent tegen de vanzelfsprekende stroom der dingen ingaan: er is niet alleen een 
zekere helderheid van geest voor nodig, maar ook intellectuele moed’.24

Omgevingsmanagement – zowel binnen het Rijk als daarbuiten – is nadrukkelijk een opgave van de directie. 
In het interactieve proces van totstandkoming van het nieuwe omgevingsrecht vormt omgevingsmanage-
ment een belangrijke spil. Dit hoofdstuk is gewijd aan dit interactieve en transparante totstandkomings-
proces. Ook programma- en projectmanagement is een elementair onderdeel van de directie. Een programma 
met de politiek-beleidsmatige opdracht om binnen een strak tijdpad te komen tot een stelselherziening, 
kan niet zonder beheersing van planning, capaciteit en stukkenstroom voor besluitvorming. 

Met het oog op de toepassing en uitvoering van de nieuwe regels van het omgevingsrecht geeft de directie 
vorm aan zowel een implementatie- als een digitaliseringstraject. Een slimme en betrouwbare digitale 
ondersteuning zal de maatschappelijke baten van de stelselherziening aanzienlijk vergroten. Het 
 (uit) bouwen van digitale voorzieningen is dan ook een onlosmakelijk onderdeel van de invoering van de 
Omgevingswet. Een opgave die overigens vraagt om acties van veel verschillende bestuurlijke partijen. Over 
die opgave en ambitie sloten bestuurlijke partners in juli 2015 een bestuursakkoord (zie verder par. 2.2). Tot 
slot zet de programmadirectie in op het stimuleren van een veranderende bestuurscultuur. De kwaliteit van 
de fysieke leefomgeving wordt immers niet alleen bepaald door nieuwe regelgeving. De bestuurlijke cultuur, 
de kennis en kunde van bestuurders, ambtenaren en initiatiefnemers zijn minstens zo belangrijk. Daarom 
bevordert het programma ‘Nu al eenvoudig beter’ met proefprojecten en het tonen van goede voorbeelden 
een omslag in het denken en handelen.

Interdepartementale samenwerking: half Den Haag
Het beschermen en benutten van de fysieke leefomgeving staan in het beleidsprogramma centraal. Het 
programma raakt daarmee aan de beleidsterreinen van infrastructuur, ruimtelijke ordening, water, bodem, 
lucht, landschappen, bouwen, cultureel erfgoed, natuur en openbaar bestuur, maar ook aan het algemeen 
bestuursrecht. Binnen en buiten het ministerie wordt in het programma dan ook samengewerkt met de 
betreffende beleidsdirecties bij de directoraten-generaal Wonen en Bouwen (BZK), Bestuur en Koninkrijks-
relaties (BZK), Agro en Natuur (EZ), Energie, Telecom en Mededinging (EZ), Ruimte en Water (IenM), 
Bereikbaarheid (IenM), Cultuur (OCW), Volksgezondheid (VWS), Ruimte, Milieu en Vastgoed (Defensie) en 
de directie Wetgeving en Juridische Zaken (VenJ). De betrokken beleidsverantwoordelijke topambtenaren 
vormen samen met de directeur-generaal Rijkswaterstaat en de Hoofddirecteur Bestuurlijke en Juridische 
Zaken van IenM de stuurgroep Omgevingswet. Deze stuurgroep fungeert als ambtelijk voorportaal voor de 
ministeriële commissie Omgevingswet. De besluitvorming door de ministeriële commissie over politiek-

24 W. Witteveen, De wet als kunstwerk, Amsterdam 2014, p. 219.
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beleidsmatige sturings- en inrichtingsvraagstukken van de stelselherziening wordt door de stuurgroep 
voorbereid. Aan de stuurgroep gaat een interdepartementaal voorbereidend overleg (ondersteuningsteam) 
vooraf. Vertegenwoordigers van de betrokken directies vormen samen het ondersteuningsteam en bespreken 
de inhoudelijke beslispunten met elkaar voor.

Departementale samenwerking: beleid en wetgeving
De stelselherziening van het omgevingsrecht is naast een beleidsmatige ook vooral een wetgevingsopgave. 
Binnen het ministerie van IenM is de totstandkoming van ontwerp wet- en regelgeving een coproductie van 
beleid en de Hoofddirectie Bestuurlijke en Juridische Zaken (HBJZ). Daarbij is de directeur-generaal Milieu 
en Internationaal verantwoordelijk voor de beleidsaspecten en de hoofddirecteur HBJZ voor het opstellen 
van de wet- en regelgeving en de wetgevingskwaliteit. Zo werken voor de nieuwe regels van het omgevings-
recht twee vakdisciplines, die van beleidsontwikkeling en wetgeving, in cocreatie samen. 

Binnen HBJZ is voor de stelselherziening van het omgevingsrecht een aparte programmadirectie ingesteld. 
De auteurs van dit artikel maken deel uit van deze tijdelijke wetgevingsdirectie. Deze programmadirectie 
heeft de taakopdracht om het (inter)departementale wetgevingsprogramma van de nieuwe Omgevingswet 
met bijbehorende regelgeving tot stand te brengen. Dit betekent verantwoordelijkheid dragen voor de 
wetgevingskwaliteit, het uitzetten van hoofdlijnen en leidraden voor de ontwikkeling van de wet- en regel-
geving, het ontwikkelen en borgen van de sturingsfilosofie, het innoveren van wet- en regelgeving en van-
zelfsprekend het opstellen van de teksten. Kortom, het voeren van strategie en regie over de te ontwikkelen 
wet- en regelgeving voor het nieuwe omgevingsrecht. In hoofdstuk 3 wordt hier uitgebreid op ingegaan. 
Binnen de samenwerking en het proces van cocreatie hebben beide programmadirecties eigenstandige 
rollen en verantwoordelijkheden en versterken de beide disciplines elkaar.25 

Dit proces van cocreatie krijgt met name vorm en gestalte binnen de multidisciplinaire teams waarin 
beleidsmedewerkers en wetgevingsjuristen per wetgevingsproduct werken aan het uitdenken en vormgeven 
van de nieuwe ontwerpwetgeving. Binnen die teams komen deze vakdisciplines en kennis bij elkaar. De 
kennis wordt verder aangevuld met de bijdrage van praktijkexperts, wetenschappers en door de deelname 
van wetgevingsjuristen van andere departementen en de Raad van State, die dankzij de bereidheid van hun 
werkgever op tijdelijke basis verbonden zijn aan dit wetgevingsprogramma. Al met al ontstaat binnen de 
teams zo een klimaat waarin innovatie en kwaliteit zowel drijfveren als inspiratiebronnen zijn.26 Voor elk 
wetgevingsproduct van de stelselherziening is zo’n team geformeerd dat wordt aangestuurd door een duo 
van zowel een beleidsmatig als een juridisch projectleider. Op dit moment wordt gewerkt aan het ontwerp 
van vier algemene maatregelen van bestuur,27 een invoeringswet en aanvullingswetten op de beleidsterreinen 

25 Aan de wijze van departementale organisatie is eerder aandacht besteed. Zie: T. Smolders, ‘Het voorbereiden, toetsen en 
beoordelen van de Omgevingswet: een uitdaging voor regering, Afdeling advisering van de Raad van State en Tweede 
Kamer’, TO oktober 2014, nr. 03/04.

26 Ook in beide andere preadviezen wordt gewezen op het belang van een toegewijd en deskundig projectteam: R. Bekker, 
Stelsels: de olifanten van het beleid, in: S.S. Zoeteman (red.), Stelselherzieningen, Preadviezen Vereniging voor Wetgeving en 
Wetgevingsbeleid, Oisterwijk 2016, par. 3.3; M.M. den Boer e.a., Hervorming van de jeugdzorg en de langdurige zorg: stelselwetgeving 
onder stoom en kokend water, in: S.S. Zoeteman (red.), Stelselherzieningen, Preadviezen Vereniging voor Wetgeving en Wetgevingsbeleid, 
Oisterwijk 2016, par. 4.2.

27 Het opstellen van de regelgeving geschiedt niet alleen door medewerkers van IenM maar door en in samenwerking met 
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bodem, geluid, grondeigendom en natuur.28 Gelet op de complexiteit en de duur van het wetgevings-
programma als ook het aantal betrokken ambtenaren, zijn met het oog op sturing van de beleidsmatige en 
wetgevingskwaliteit extra voorzieningen getroffen. Hoofdstuk 4 is hieraan gewijd. 

Speciale vermelding verdient het gesternte waaronder de stelselherziening van het omgevingsrecht wordt 
ontwikkeld. De start van de opgave van de stelselherziening viel samen met het samengaan van de voor-
malige ministeries van Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (VROM) en Verkeer en 
Waterstaat (VenW). In het nieuwe ministerie van Infrastructuur en Milieu komen de belangen in de fysieke 
leefomgeving bijeen. Ook het samenkomen van de verschillende wetgevingscomplexen dwong daarmee 
evident tot het ontwikkelen van een gemeenschappelijk wettelijk kader en een nieuwe taal. Met de 
 departementale herinrichting ontstond een belangrijke randvoorwaarde om te komen tot een nieuw 
 ontwerp van de regels voor de fysieke leefomgeving.29

Interbestuurlijke samenwerking: gemeente, provincie, waterschap en Rijk
Uitgangspunt van de Omgevingswet is dat gemeenten, provincies, waterschappen en het Rijk samen werken 
aan de doelen van de Omgevingswet, het beschermen en ontwikkelen van de fysieke leefomgeving. Vanuit 
die gedeelde verantwoordelijkheid, met voor iedere bestuurslaag heldere taken en verantwoordelijkheden, 
is samengewerkt aan de totstandkoming van het wetsvoorstel. Vanaf de start van de stelselherziening zijn de 
bestuurlijke partners betrokken bij analyses over knelpunten en het ontwikkelen van oplossingsrichtingen. 
De interbestuurlijke samenwerking gaat bij de stelselherziening omgevingsrecht verder dan de afspraken 
daarover in de Code Interbestuurlijke Verhoudingen. Het bestuurlijk overleg tussen de Minister van IenM en 
bestuurders van het Interprovinciaal Overleg (IPO), de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en de 
Unie van Waterschappen (UvW) neemt daarbij een bijzondere plaats in. Het nieuwe stelsel dat uitgaat van 
een paradigmawisseling: van bescherming van de fysieke leefomgeving via een werende benadering van 
activiteiten, naar een beleidscyclus waar de continue zorg voor de kwaliteit van de fysieke leefomgeving 
centraal staat en ruimte ontstaat voor ontwikkeling, vraagt veel van bestuurders. Het vereist een nieuwe 
manier van werken, een integrale aanpak, binnen de eigen organisatie en in de samenwerking tussen 
bestuurslagen waarbij belangen soms onderling verschillen. Naast de decentralisaties op andere maatschap-
pelijke terreinen, zoals de zorg, komt er dus ook met de Omgevingswet heel wat op bestuurlijke partners af. 
Het bestuurlijk overleg, dat een aantal keren per jaar plaatsvindt, draagt bij aan de gezamenlijke informatie-
uitwisseling over de beleidsontwikkeling van het nieuwe omgevingsrecht en bevordert transparantie en het 
onderlinge vertrouwen. In de loop van het traject zijn diverse bestuurlijke afspraken vastgesteld, veelal met 
het oog op het verhelderen van bestuurlijke verhoudingen. Hoewel behoud van taak- en verantwoordelijk-
heidsverdeling een van de ontwerpprincipes is, blijkt het ontwerp van een nieuw wettelijk kader in een 
enkel geval tot de behoefte te leiden tot het maken van bestuurlijke afspraken over afbakening en inzet van 
bevoegdheden. Dat onderlinge samenwerking niet alleen bij de voorbereiding van de ontwerpregels van 

verschillende departementen. Zo zijn de wetgevingsjuristen en beleidsmedewerkers van BZK en EZ verantwoordelijk voor, 
en ontwerpen, het nieuwe Besluit bouwwerken leefomgeving, respectievelijk de Aanvullingswet natuur Omgevingswet. 

28 Voor actuele stand van de stelselherziening, zie: H.W. de Vos, ‘De stand van de stelselherziening: van wetsvoorstel naar 
Omgevingswet’, TO mei 2016, nr. 3.

29 R. Bekker, Stelsels: de olifanten van het beleid, in: S.S. Zoeteman (red.), Stelselherzieningen, Preadviezen Vereniging voor Wetgeving en 
Wetgevingsbeleid, Oisterwijk 2016, par. 5.2.
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belang is, maar juist ook bij de latere uitvoering, wordt interbestuurlijk vroeg erkend. Op hetzelfde moment 
dat de leden van de Tweede Kamer over het wetsvoorstel stemmen, sloten bestuurlijke partners elders in 
Den Haag een bestuursakkoord over de begeleiding bij invoering van de wet en de digitale ondersteuning 
van het nieuwe omgevingsrecht. Dit bestuursakkoord, dat onder leiding van J.C. (Co) Verdaas tot stand is 
gebracht, onderstreept voor alle partijen – gemeenten, waterschappen, provincies en Rijk – het belang van 
gezamenlijke en vroegtijdige implementatie van de Omgevingswet.30

Een open wetgevingsproces: extra interactie en reflectie
In paragraaf 2.1 is stilgestaan bij hoe ‘Den Haag’ zich heeft georganiseerd ten behoeve van de opgave van de 
stelselherziening. Dit wekt mogelijk het beeld van een beleidsvernieuwing die onder de Haagse kaasstolp 
tot stand wordt gebracht. Het tegendeel is het geval. Door het kabinet is onmiddellijk onderkend dat een 
nieuwe wet die aansluit op de praktijk, niet door de rijksoverheid alleen kan worden ontwikkeld, maar dat 
daarvoor in alle stadia van het proces juist de ervaringen, analyses en reflecties van de uitvoeringspraktijk 
onontbeerlijk zijn. Het kabinet positioneert de vernieuwing van het omgevingsrecht daarom als een 
kabinets brede ambitie die een intensief samenspel vereist met decentrale overheden, maatschappelijke 
organisaties, wetenschap en praktijk.31 De Minister van IenM verwoordde tijdens de behandeling van het 
wetsvoorstel in de Eerste Kamer het resultaat van dit samenspel als volgt: “[De Omgevingswet is] dus ook 
geen papieren wet, maar een echte praktijkwet, opgebouwd uit de realiteit van elke dag en geworteld in de 
Nederlandse dynamiek”.32 Deze paragraaf schetst dit proces van open en interactieve totstandkoming van de 
Omgevingswet en bijbehorende regelgeving.

Aanvullende en vernieuwende vormen van interactie
In de eerste beleidsbrief van 28 juni 2011 aan de Tweede Kamer zijn de beleidsuitgangspunten van de 
 voorgenomen Omgevingswet geschetst. Daarin geeft de minister aan de beoogde oplossingen die de 
Omgevingswet biedt, gedurende de totstandkoming op verschillende wijzen en op verschillende 
 momenten aan de uitvoeringspraktijk te willen toetsen.33

Duidelijk is dat de vernieuwing van het omgevingsrecht zo veel belangen raakt en zo omvattend is dat naast 
de gebruikelijke stappen in het wetgevingsproces van overleg, consultatie en toetsen, aanvullende en 
 vernieuwende vormen van participatie en organisatie van mee- en tegendenkkracht wenselijk zijn voor de 
totstandkoming van een stelselherziening met een breed draagvlak. Extra interactie en reflectie tijdens de 
departementale voorbereidingsfase van de ontwerpregelgeving vindt onder meer plaats in de vorm van 
speciale adviesgroepen, voorlichting van de Afdeling advisering van de Raad van State, publieksbrede internet-
consultatie, preconsultatie, botsproeven met praktijkexperts en structureel overleg met bestuurders en 
maatschappelijke organisaties die belangen in de fysieke leefomgeving behartigen. Ook de Tweede Kamer 
zoekt in de vorm van het laten uitvoeren van een universitair onderzoek naar aanvullende kennis om te 
kunnen betrekken bij de politieke oordeelsvorming over het wetsvoorstel. 

30 Bestuursakkoord Implementatie Omgevingswet van 1 juli 2015, Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 19.
31 Kamerstukken II 2010/11, 31 953, nr. 39. 
32 Verslag EK 2015/2016, nr. 23, item 8, p. 19.
33 Kamerstukken II 2010/11, 31 953, nr. 40.
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Adviesgroepen
In 2011 worden vijf Externe Adviesgroepen ingesteld die vanuit de praktijk voorstellen doen en reflecteren 
op de hoofdlijnen van voorgenomen regelgeving, het voorontwerp en het uiteindelijke wetsvoorstel. Het 
betreft de adviesgroepen ‘Woningbouw, stedelijke herstructurering en cultuur’, ‘Milieu, energie en duur-
zaamheid’, ‘Verkeer en vervoer’, ‘Natuur en landelijk gebied’ en ‘Water’. Elk van de adviesgroepen is 
 samengesteld uit deskundigen van overheden, maatschappelijke organisaties, wetenschap en bedrijven. 
Op verschillende momenten in het totstandkomingsproces van de Omgevingswet brengen de vijf advies-
groepen advies uit over de ambtelijke voorstellen van het departement. Op regelmatige wijze vindt overleg 
plaats tussen de minister en de voorzitters van de adviesgroepen.34 In het licht van de aanvaarding door 
beide Kamers van het wetsvoorstel is afscheid genomen van de vijf sectorale adviescommissies. Het vervolg-
traject van de Omgevingswet wordt voortgezet met één Integrale Adviescommissie Omgevingswet.35 
De wijze van samenstelling van de adviesgroep volgt daarmee als het ware de ontwikkeling van de 
Omgevingswet waarin de sectorale wetten zijn vervangen door één samenhangende wet voor de fysieke 
leefomgeving. 

Ook de kennisinstituten het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL), de Raad voor de leefomgeving en 
infrastructuur (RLI) en het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) voorzien gedurende het 
project het departement van advies over de vereenvoudiging van de wet- en regelgeving op het terrein van 
het omgevingsrecht.

Voorlichting Afdeling advisering van de Raad van State
Met het oog op de beleids- en wetgevingskwaliteit heeft de Afdeling advisering van de Raad van State op 
verzoek van de Minister van IenM in januari 2012 een voorlichting uitgebracht. De Raad gaat in de voor-
lichting in op een aantal fundamentele vragen over het voornemen om te komen tot een Omgevingswet.36 
Inhoudelijke bespreking blijft hier achterwege. Ook de Afdeling heeft ten behoeve van de voorlichting 
‘personen gehoord die bijzondere deskundigheid hebben op het terrein van het omgevingsrecht, alsmede 
personen die vanwege hun economische, maatschappelijke of ambtelijke positie betrokken zijn bij het 
omgevingsrecht en zijn uitvoeringspraktijk. Voorts is de Afdeling bestuursrechtspraak gevraagd om 
 informatie over bestaande knelpunten in het omgevingsrecht’.37 

Internetconsultatie
Een brede internetconsultatie vond plaats op de kabinetsnotitie van 9 maart 2012.38 Deze notitie schetst de 
ontwikkelingen in, en toekomstige opgaven van, de fysieke leefomgeving en benoemt de doelen, de hoofd-
punten en ontwerpprincipes van de nieuwe Omgevingswet. Naast de vernieuwing van wetgeving is in de 
nota ook aandacht voor de benodigde veranderende bestuurscultuur, het nut van voorbeeldprojecten uit de 

34 D.B. (Duco) Stadig, E.H.Th.M. (Ed) Nijpels, L.H.M. (Luc) Kohsiek, wijlen P.C.E. (Peter) van Wijmen, W.W. (Wouter) van 
Zandbrink en L.C. (Leen) van Dijke.

35 De Integrale Adviescommissie Omgevingswet wordt voorgezeten door A.G. (Annemieke) Nijhof en is in maart 2016 van 
start gegaan.

36 Kamerstukken II 2011/12, 33 118, nr. 3, bijlage IV.
37 Kamerstukken II 2011/12, 33 118, nr. 3, bijlage IV, p. 3.
38 Kamerstukken II 2011/12, 33 118, nr. 3.
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Crisis- en herstelwet en het belang van ICT-voorzieningen om de praktijk te ondersteunen. Met deze internet-
consultatie kreeg een breed publiek de kans om al in een vroeg stadium een visie te geven op de voorgenomen 
stelselwijziging. Van deze mogelijkheid hebben 113 partijen gebruikgemaakt.39 

De internetconsultatie liet zien dat er brede steun is voor de voorgestelde stelselwijziging en heeft daarmee 
bijgedragen aan het uitbouwen en verstevigen van draagvlak voor de geschetste ontwikkelingen. Er spreekt 
waardering uit voor de ambitie om de knelpunten bij het vormgeven van een duurzame leefomgeving aan 
te pakken. De verschillende voorstellen en ideeën die zijn aangedragen, zijn door het ministerie samen met 
partijen opgepakt.

Ronde Tafels
Het beschermen en benutten van de fysieke leefomgeving raakt niet alleen overheden, burgers en initiatief-
nemers, maar ook tal van maatschappelijke organisaties die belangen op het terrein van natuur, landschap, 
milieu en cultureel erfgoed behartigen. Sinds 2012 zijn deze organisaties op verschillende momenten door 
de Minister uitgenodigd om samen met bestuurders, bedrijfsleven (VNO-NCW) en wetenschap deel te 
nemen aan bestuurlijke Ronde Tafel-gesprekken. Tijdens de consultatie Groen NL, waarin de Stichting 
Natuur en Milieu het voortouw nam, organiseerden de maatschappelijke organisaties op het terrein van 
natuur en milieu gezamenlijk hun inbreng. De resultaten daarvan zijn tijdens een minisymposium aan het 
departement gepresenteerd.

Informele consultatie over de hoofdlijnen van het wetsvoorstel vond ook plaats met het Overlegorgaan 
Infrastructuur en Milieu (OIM). Het OIM is een breed platform van belangenorganisaties in het domein van 
het ministerie. In dit overlegorgaan voeren (vertegenwoordigers van) de minister en staatssecretaris overleg 
over beleidsvoornemens op het gebied van infrastructuur en milieu.40

Botsproeven
Simulaties, praktijkverkenningen en casusgericht werken zijn goede werkvormen gebleken om vertrouwd te 
raken met de nieuwe kerninstrumenten uit de wet en nadere uitwerkpunten scherp te krijgen. Botsproeven 
ondersteunen beleidsontwikkeling en dragen bij aan inzicht in de nieuwe mogelijkheden van het recht. 
Op basis van de Lawsimulator is een werkvorm ontwikkeld voor de zogenoemde botsproeven met de 
 instrumenten uit de Omgevingswet. De botsproeven zijn met deelnemers uit de decentrale ambtelijke- en 
adviespraktijk uitgevoerd. Voor de simulatie werden eind 2012 cases ontwikkeld waarin steeds verschillende 
doelen, instrumenten, actoren en thema’s uit de Omgevingswet centraal stonden. Digitale 3D-simulaties 
van bijvoorbeeld de stand van de leefomgeving in een virtuele woonwijk helpen om alvast inzichtelijk te 
maken hoe de nieuwe instrumenten van de wet in de toekomst gaan werken. Ook zijn praktijkverkenningen 
uitgevoerd waarin door rijkspartijen verschillende elementen van de wet onderling werden getoetst. 

39 Kamerstukken II 2011/12, 33 118, nr. 4. Een algemeen overleg over de uitkomsten van de internetconsultatie vond plaats op 
26 juni 2012 (Kamerstukken II 2011/12, 33 118, nr. 5).

40 Het OIM is ingesteld op grond van Wet overleg infrastructuur en milieu. Zie voor het OIM ook: www.platformparticipatie.nl.

http://www.platformparticipatie.nl
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Deze methode van botsproeven is in het voorjaar van 2015 toegepast om een eerste reactie te ontvangen op 
de verschillende beleidsmatige uitwerkingsrichtingen voor de vier voorgenomen algemene maatregelen 
van bestuur op grond van de Omgevingswet. Doel van botsproeven is om te bezien of de ontwerpregels 
goed werken en waar aanscherping of verandering nodig is. Afhankelijk van het inhoudelijke thema zijn 
verschillende typen botsproeven georganiseerd. Zoals een casussessie, waarbij de toets met verschillende 
partijen plaatsvindt aan de hand van een realistische praktijkopgave. Rollenspellen maken de toets inter-
actief. Of in een expertsessie, waarin een vraagstuk intensief wordt besproken met experts. Aan deze bots-
proeven deden ruim 350 genodigden van overheden, bedrijven, belangenorganisaties en adviescommissies 
mee. De deelnemers zijn tijdens een landelijke ‘terugkomdag’ geïnformeerd over de resultaten van de 
botsproeven en de voornemens van het departement voor verdere doorontwikkeling van de regels.41 

Vroegtijdige aandacht voor uitvoering
In een parallel spoor naast de ontwikkeling van de regelgeving stimuleert en ondersteunt het ministerie 
initiatieven van bestuurders, bedrijven en burgers die al in de geest van de nieuwe Omgevingswet werken. 
Via het werkprogramma ‘Nu al Eenvoudig Beter’ worden sinds 2013 goede voorbeelden van omgaan met 
vernieuwing in ontwikkeling van de leefomgeving verzameld, gedeeld en uitgedragen.42 Door gebruik te 
maken van de Crisis- en herstelwet kan al worden geëxperimenteerd met onderdelen van de Omgevingswet, 
zoals het omgevingsplan, flexibiliteit en ruimte voor innovatie. Het programma ondersteunt die pilots en 
experimenten vanuit het uitgangspunt dat een veranderende bestuurlijke en ambtelijke cultuur een van de 
belangrijkste succesfactoren is voor een efficiënte aanpak van de opgaven in de fysieke leefomgeving. 
De nieuwe regelgeving met de verbeterdoelen zoals omschreven in paragraaf 1.4 biedt het kader voor een 
samenhangende benadering en stimuleert een afweging over meerdere sectoren en belangen, maar daarmee 
is een veranderende rol van overheid niet ook meteen een gegeven. Het ministerie zet daarom in op het 
ondersteunen van initiatieven waarbij bestuurders en ambtenaren de fysieke leefomgeving integraal 
 benaderen, een participatieve aanpak toepassen en al doende bestaande werkprocessen ombuigen naar een 
benadering die beter kan inspelen op de dynamiek in de fysieke leefomgeving.

Gebruik van communicatie en sociale media 
Het spreekt voor zich dat allerlei vormen van sociale media en communicatie worden benut om op 
 toe gankelijke en transparante wijze informatie over de stelselherziening aan te bieden. Op de website   
www.omgevingswetportaal.nl zijn er naast nieuwsberichten, discussiefora en documentatie ook beeld- en 
geluidsmateriaal te vinden. Infographics ondersteunen met één oogopslag de uitleg van de verschillende 
inhoudelijke thema’s. Korte webinars dragen op laagdrempelige wijze bij aan het vergroten van de kennis 
van het nieuwe omgevingsrecht. Opinievorming over de stelselherziening in de open en publieke ruimte 
vindt plaats door actief gebruik door het ministerie en partners in het veld van Twitter en LinkedIn. 

Brede oriëntatie door het parlement
Ten behoeve van de behandeling van het wetsvoorstel Omgevingswet boort ook de vaste Kamercommissie 
voor Infrastructuur en Milieu van de Tweede Kamer extra expertise aan. Naast het zich laten informeren via 
rondetafelgesprekken met diverse praktijkexperts, geeft de Tweede Kamer de Rijksuniversiteit Groningen 

41 Zie voor informatie over botsproeven: www.omgevingswetportaal.nl/publicaties.
42 Zie ook: www.houdheteenvoudig.nl.

http://www.omgevingswetportaal.nl
http://www.omgevingswetportaal.nl/publicaties
http://www.houdheteenvoudig.nl
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een opdracht om te onderzoeken hoe en met welk effect de regering de voornaamste opmerkingen van de 
Afdeling advisering van de Raad van State heeft meegenomen in het wetsvoorstel. In hun inleidende hoofd-
stuk omschrijven de onderzoekers de context van de onderzoeksopdracht als volgt: “Voor een kwalitatief 
hoogwaardig wetgevingsproces is […] veel en verschillende expertise nodig. Dat geldt voor het Ministerie 
van Infrastructuur en Milieu dat de wet samen met andere ministeries voorbereidt en voor de Afdeling 
advisering van de Raad van State. Nu geldt dat ook voor de Tweede Kamer. Niet alleen om het wetsvoorstel 
te kunnen beoordelen, maar ook om aan de wet inhoud te geven als (mede)wetgever”. Het onderzoek 
“Het wetsvoorstel Omgevingswet; een onderzoek naar de reactie van de regering naar aanleiding van het 
advies van de Raad van State” maakt deel uit van de parlementaire stukken en behandeling. In het nader 
verslag vragen Kamerleden de regering te reageren op de bevindingen van de onderzoekers.43 De reactie van 
de regering is gevolgd door een tweede door de Kamer georganiseerd rondetafelgesprek.44 Ook de Eerste 
Kamer heeft met het organiseren van een deskundigenbijeenkomst de expertise van diverse organisaties en 
wetenschappers betrokken.45 Het parlement heeft met deze brede oriëntatie op het beleids- en uitvoerings-
veld van de fysieke leefomgeving op actieve wijze invulling gegeven aan de taak als medewetgever. 

2.3  
Randvoorwaarden voor een open wetgevingsproces

Zo’n open en interactief totstandkomingsproces vraagt om stevige regie. Waarom dan die extra inspanning, 
in een tijd waarin ook van het ambtelijk apparaat wordt gevraagd om ontwerpregelgeving snel in procedure 
te brengen? In antwoord daarop durven we op basis van de ervaringen tot dusver, de stelling aan dat een 
vroegtijdig en interactief proces bijdraagt aan een breed draagvlak, het verhogen van de kwaliteit van de 
wetgeving en per saldo daarmee aan toekomstbestendige wetgeving. Om dat doel te bereiken en het ver-
trouwen van de vertegenwoordigende democratie in een dergelijk proces te behouden, is een aantal rand-
voorwaarden van belang. Deze paragraaf gaat in op die randvoorwaarden in de ambtelijke fase van voorbe-
reiding van wetgeving. In paragraaf 3.5 worden de belangrijkste momenten van de formele 
wetgevingsprocedure geschetst.

43 Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 14. 
44 De reactie van de regering is opgenomen in de nota naar aanleiding van het nader verslag, Kamerstukken II 2014/15, 33 962, 

nr. 23.
45 Kamerstukken I 2015/16, 33 962, B.
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Randvoorwaarden 
De instrumenten participatie, consultatie en wetgevingsconsultatie genieten momenteel volop de 
 aandacht.46, 47 Internetconsultatie is de experimentele fase ontgroeid en maakt in veel gevallen vast 
 onderdeel uit van het wetgevingsproces.48 Het participeren van stakeholders bij de voorbereiding van 
 wetgeving sluit aan bij de behoefte in de huidige samenleving om vroegtijdig betrokken te kunnen zijn 
en medezeggenschap te kunnen tonen. 

Op basis van onze ervaringen en betrokkenheid kunnen de volgende randvoorwaarden worden geschetst 
voor een effectieve en vertrouwenswaardige wetgevingsconsultatie. 

Wees helder over het doel van consultatie en transparant over de uitkomst ervan
In de ontwerpfase van wetgeving ontstaan op wisselende momenten verschillende behoeften aan bijdragen 
door stakeholders. Zo kan behoefte bestaan aan een beschouwing op ontwerpprincipes, een principe-
akkoord van bestuurders of juist aan het doordenken van een deelthema met deskundigen of het zoeken 
naar alternatieven met vakexperts. Steeds geldt dat het belangrijk is om de vorm van participatie af te 
 stemmen op de behoefte en de deelnemende partijen helderheid te bieden over het doel van de uitvraag in 
het licht van de stand van de procedure van de wetgeving. Zo worden misverstanden en uiteenlopende 
verwachtingen voorkomen. Van partijen in het veld wordt immers de nodige inzet gevraagd en met die 
inspanning moet zorgvuldig worden omgegaan. Daar hoort zeker bij dat toegelicht wordt wat met de 
inbreng gedaan is. Transparantie over het consultatieproces biedt inzicht in door de regering gemaakte 
keuzen en dient daarmee een zorgvuldig wetgevingsproces. Daarnaast draagt transparantie en gelijke 
 informatie aan alle partijen bij aan het vertrouwen in de professionele relatie tussen het departement en de 
stakeholders. Het noodzakelijke evenwicht tussen stakeholders en het departement wordt bereikt door een 
open en ontvankelijke houding van het departement en door de daar aanwezige know how om de input van 
stakeholders op inhoud en effect te kunnen beoordelen.

Zorg voor een evenwichtige beoordeling van alle relevante afwegingen
Belangenorganisaties, koepelorganisaties, praktijkexperts en professionals zijn doorgaans alert op op  handen 
zijnde Haagse beleidsontwikkelingen. Hun geluid vindt, vaak actief ondersteund door een consultatie-
proces, als steeds vanzelfsprekender gehoor in het voorbereidende proces van beleidsvorming en het 
opstellen van ontwerp wet- en regelgeving. Maar gedurende die voorbereidende fase zal ook steeds de vraag 
moeten worden gesteld welke andere geluiden en wegingsfactoren aan de orde zijn. Belangen of waar-
borgen als rechtsbescherming en rechtszekerheid of de beginselen van behoorlijk bestuur komen niet als 
vanzelf uit de energieke samenleving naar voren, maar vormen cruciale beslisinformatie voor verantwoord 

46 Dit voorjaar verscheen het essay ‘Niet buiten de burger rekenen’ van het Sociaal en Cultureel Planbureau over 
burgerparticipatie.

47 Begin dit jaar promoveerde Van Kreveld aan de Universiteit Leiden op het onderwerp ‘consultatie bij fiscale wetgeving’ 
waarbij zij zeven verschillende consultatietechnieken analyseert en een consultatiemodel introduceert (N.M.A. van Kreveld, 
Consultatie bij fiscale wetgeving (diss.), 2016). In het bestek van dit artikel voert het te ver om het totstandkomingsproces van 
de stelselherziening omgevingsrecht te vergelijken met de bevindingen van Van Kreveld.

48 Over het gebruik, de waardering en het effect van internetconsultatie verschijnt dit jaar een onderzoekspublicatie van het 
Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum.
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beleid en wetgeving.49 De invloed van stakeholders is, ook in het licht van onze vertegenwoordigende 
democratie, dus niet onbegrensd. Beleid, bestuur en wetgeving is en blijft de verantwoordelijkheid van 
politici. 

Zorg voor regie
Het proces van totstandkoming van de stelselherziening kenmerkt zich door een intensieve wisselwerking 
tussen het departement en de praktijk. Die wisselwerking gaat niet zo ver dat sprake is van een open of 
gedeeld schrijfproces: bij de departementale voorbereiding van de Omgevingswet en bijbehorende regel-
geving blijft de pen van de wetgever in handen van de wetgevingsjurist. In de verschillende fases van de 
departementale voorbereiding worden conceptteksten wel nadrukkelijk gedeeld, juist met het oog op het 
ontvangen van een reactie. Dit gebeurde bijvoorbeeld tijdens de preconsultatie van de conceptteksten van 
de algemene maatregelen van bestuur. Deze preconsultatie – de naam zegt het al – gaat vooraf aan de daad-
werkelijke internetconsultatie en heeft als doel om een eerste feedback te ontvangen op eenvoud, duidelijk-
heid en toepasbaarheid van de ontwerpregelgeving. Centraal stond in feite de vraag ‘werken de nieuwe 
regels goed, waar is aanscherping of verandering nodig?’. De ontwerpteksten zijn op dat moment nog niet 
voldragen of stabiel, maar worden wel gericht gedeeld met de stakeholders. Op deze wijze wordt de kwaliteit 
van de regelgeving fasegewijs opgebouwd. Op basis van de vroegtijdig gesignaleerde onvolkomenheden 
kan de conceptregelgeving immers worden aangepast. De ervaringen binnen en buiten het ministerie met 
deze vorm van wetgevingsconsultatie zijn positief. Niet alleen draagt vroegtijdige consultatie bij aan de 
kwaliteit van het eindproduct, het stelt partners in het veld bovendien in staat om tijdig vertrouwd te raken 
met de nieuwe regelgeving. 

2.4  
Bevindingen

Het open en interactieve proces van totstandkoming van het wetsvoorstel is bij de medewetgever niet 
on opgemerkt gebleven. Zowel de Kamerleden van de coalitiepartners als een groot deel van de Kamerleden 
van de oppositiepartijen gaven er tijdens de parlementaire behandeling in beide Kamers blijk van waarde-
ring te hebben voor het totstandkomingsproces en de inzet daarop van zowel ‘actoren die de wet dienen uit 
te voeren’ als ‘hen die belangen [in de fysieke leefomgeving] te verdedigen hebben’.50 Tweede Kamerlid 
Smaling sprak in dit verband over een proces van ‘uitnodigingswetgeving’.51 Het wetsvoorstel mocht op een 
ruime steun rekenen van zowel de Tweede Kamer (144 van de 150 zetels) als de Eerste Kamer (69 van de 75 
zetels). 

49 In hst. 4 van dit artikel wordt nader ingegaan op de borging van juridische en beleidsmatige kwaliteit.
50 Kamerstukken I 2015/16, 33 962, C, p. 1.
51 Handelingen II 2014/15, nr. 100, item 9, p. 28: ‘Ik zou dit ook een proces van uitnodigingswetgeving willen noemen, want de 

manier waarop de minister ermee omgegaan is, ook door alles wat zich voorafgaand aan deze behandeling heeft 
afgespeeld, het hele “eenvoud is beter”-proces, vind ik in deze tijd een model van hoe je wetgeving tot stand zou moeten 
brengen.’
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Naast draagvlak kan ook het vergroten van de kwaliteit van de wetgeving als voordeel van een interactief 
totstandkomingsproces worden gezien. Gerichte vormen van wetgevingsconsultaties kunnen bijdragen aan 
het verhogen van de kwaliteit van wetgeving en daarmee per saldo aan toekomstbestendige wetgeving. 
Wetgeving waarvoor draagvlak en waarover tevredenheid bestaat heeft een langere levensduur, zo is de 
verwachting. Daarvoor is cruciaal dat ook het systeem van de wet zelf toekomstbestendig is ontworpen en 
toekomstige opgaven kan accommoderen. In hoofdstuk 3 wordt hierbij stilgestaan. Het (toekomstbestendig) 
ontwerpen van de nieuwe regelgeving zelf is niet bepaald een peulenschil: het wetgevingsprogramma staat 
onder voortdurende en stevige tijdsdruk en de omvang van de opgave is dusdanig dat het de wetgevings-
capaciteit van het departement zwaar belast. Medewerkers staan onder forse werkdruk waarbij perioden van 
piekbelasting elkaar eerder direct opvolgen dan onderbroken worden door momenten van luwte. Ondanks 
die werkbelasting komt een werkbaar en gezamenlijk werk- en maakproces tot stand waarbij van ruwe 
conceptbepalingen naar tussenversies en van tussenversies naar eindconceptteksten wordt gewerkt. 
Beleidsmedewerker, wetgevingsjurist en toetser leveren zo ieder een aandeel aan de mijlpalen in het 
wetgevingsproces. 

Op één moment vertoonde het transparante wetgevingsproces een witte vlek, namelijk gedurende de niet-
openbare fase van het wetsvoorstel: de fase van aanbieding van het wetsvoorstel aan de Afdeling advisering 
van de Raad van State tot aan indiening van het wetsvoorstel bij de Tweede Kamer. Gedurende die fase was 
het departementale loket gesloten voor bezoekers. Regelmatig kwam de vraag of het advies van de Raad 
niet gedeeld kon worden. Artikel 26 van de Wet op de Raad van State staat hieraan in de weg. Met op zich 
begrijpelijke argumenten: deze fase is voor intern beraad en interne besluitvorming door de regering. Die 
interne besluitvorming betreft doorgaans het afwegen van belangen, het beslechten van conflicterende 
opvattingen en het vinden van een compromis bij uiteenlopende uitgangspunten. Gedurende dat interne 
proces van beraadslaging heeft beslotenheid een aan dat proces ondersteunende functie en daarmee een 
zelfstandige waarde52. De gesloten deuren werden door de buitenwereld, die een transparant opererende 
overheid ziet en verlangt, als opmerkelijk ervaren. Het rammelen aan die gesloten poorten klinkt steeds 
luider en misschien heeft het slot op de deur – de vertrouwelijke fase van het advies – wel zijn langste tijd 
gehad.53

52 Op het aspect van beslotenheid van voorbereiding van besluitvorming wees de toenmalige minister van BZK, mr. 
J.P.H. Donner, in zijn toespraak op 3 mei 2011 op de Dag van de Persvrijheid, www.rijksoverheid.nl|toespraak|03-05-2011.

53 Zie voor een uitgebreide beschouwing over dit onderwerp: T.C. Borman, De wetgevingsadvisering door de Raad van State in 
Nederland, preadvies voor de Vereniging voor de vergelijkende Studie van het recht van België en Nederland (VVRSVBN), Deventer 2000.
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3.1  
Richtinggevende ontwerpprincipes

In dit hoofdstuk staat de vormgeving van het nieuwe stelsel centraal. Het vormgeven van een stelsel vraagt 
om heldere keuzes vooraf. In paragraaf 1.4 zijn de (verbeter)doelen voor de stelselherziening beschreven. 
Daarnaast zijn er ontwerpprincipes opgesteld. Deze geven houvast en richting bij het bouwproces. 

Om het stelsel goed te laten aansluiten bij grondwettelijke bepalingen en organieke wetten zoals de 
Gemeente- en Provinciewet, is aangesloten bij de bestaande staatsrechtelijke ordening. Op grond van de 
Omgevingswet worden taken en bevoegdheden dan ook toegekend aan organen van Rijk, provincie, 
gemeente en waterschap. Daarnaast is bij het ontwerp het internationale, in het bijzonder het Europese 
recht, als uitgangspunt genomen. Er is een analyse gemaakt welke opbouw, rechtsfiguren en terminologie 
uit die regelgeving te destilleren valt. Die zijn vervolgens als bouwstenen gebruikt voor het nieuwe stelsel. 
Een voorbeeld daarvan is de beleidscyclus die aan diverse Europese milieurichtlijnen ten grondslag ligt. Deze 
cyclus beschrijft een aanpak die wordt gevolgd voor het bereiken van doelen voor de fysieke leefomgeving. 
De cyclus begint met het vaststellen van de feitelijke kwaliteit van de leefomgeving. De volgende fases in de 
cyclus zijn: het vaststellen van de gewenste kwaliteit van de leefomgeving, het nemen van maatregelen of 
het reguleren en instrumenteren van activiteiten om die kwaliteit te bereiken, en ten slotte het uitvoeren, 
handhaven en monitoren. Op die manier kan worden vastgesteld of de gewenste kwaliteit is behaald en of 
bijstelling van het beleid nodig is. Het wetsvoorstel faciliteert een dergelijke aanpak en bevat de diverse 
instrumenten die kunnen worden ingezet in de verschillende fases van de beleidscyclus. Hierdoor wordt het 
naar verwachting in de toekomst eenvoudiger mogelijk om Europese regels te implementeren.
 
Een ander belangrijk uitgangspunt voor de stelselherziening is het uitgangspunt van een gelijkwaardig 
beschermingsniveau. Het is niet de bedoeling om inhoudelijke normen naar boven of naar beneden bij te 
stellen. Ook niet om te snijden in rechtsbescherming of andere waarborgen. Het gaat om vereenvoudiging 
en het bereiken van meer samenhang. Dat wil niet zeggen dat alles bij het oude blijft. Dit volgt al uit het 

3  
Vormgeving van het nieuwe 
stelsel
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enkele feit dat bestaande instrumenten en rechtsfiguren moeten worden ingebouwd in het nieuwe stelsel. 
Zo worden bestaande toestemmingsfiguren geïntegreerd in de nieuwe omgevingsvergunning en worden 
procedures gestroomlijnd of samengevoegd. De functionaliteiten van de huidige instrumenten blijven 
veelal bestaan, maar door inpassing in het nieuwe stelsel kunnen er op onderdelen verschuivingen optreden. 
Het uitgangspunt van een gelijkwaardig beschermingsniveau is van belang geweest voor het verkrijgen van 
een breed draagvlak onder partijen met uiteenlopende belangen. 
 
Dat gold ook voor het uitgangspunt om geen veranderingen te brengen in de bestaande taak- en verant-
woordelijkheidsverdeling van bestuursorganen. Daar is wel meer eenheid in gebracht, bijvoorbeeld door 
het uitgangspunt ‘decentraal, tenzij’ in de wet voorop te stellen.54 De stelselherziening zet echter niet in op 
– doorgaans langdurige en moeizame – institutionele of staatkundige veranderingen. In plaats daarvan 
beoogt de stelselherziening een verandering in regelgeving, beleid, bestuur, cultuur en werkwijze. Dat 
bevorderde een constructieve en op samenwerking gerichte opstelling van de diverse betrokken overheden. 
 
Een ander belangrijk uitgangspunt is vertrouwen. Dit werkt onder meer door in verhoudingen tussen 
bestuursorganen. De Omgevingswet stelt in een algemene bepaling samenwerking voorop.55 Dit resulteert 
onder meer in minder goedkeurings-, toets- en afstemmingsverplichtingen of ‘mede namens’-bevoegd-
heden, bijvoorbeeld bij verschillende betrokken ministers. Uiteraard voorziet de wet wel in bevoegdheden 
om op te treden wanneer regels worden overtreden. 
 
Deze uitgangspunten zijn evenals de verbeterdoelen van de stelselherziening uitgebreid beschreven in de 
memorie van toelichting.56 Ze zijn echter niet altijd eenduidig en lenen zich ook niet in alle gevallen voor 
concrete toepassing. Dat betekent dat ze telkens onderling gewogen en geconcretiseerd moeten worden. 

3.2  
Heldere systematiek

Zoals in paragraaf 1.4 is beschreven, is de stelselherziening onder meer gericht op het vergroten van de 
inzichtelijkheid, de voorspelbaarheid en het gebruiksgemak van het omgevingsrecht. Toegankelijkheid 
begint met een heldere structuur. De huidige regelgeving op het gebied van het omgevingsrecht is complex 
en versnipperd. Dat maakt dit rechtsgebied voor de gebruiker lastig te doorgronden. De stelselherziening 
beoogt het omgevingsrecht op te bouwen volgens een eenduidige systematiek. Scheltema heeft in het 
kader van de Algemene wet bestuursrecht gewezen op het belang van systematiek binnen het recht. Volgens 
Scheltema leidt een heldere systematiek van bestuursrechtelijke regelgeving in de eerste plaats tot een 
grotere kenbaarheid van het recht. Regels sluiten logisch op elkaar aan en er zijn minder regels dan daarvoor. 
Een systematisch ingericht rechtsgebied is gemakkelijker te begrijpen en beter toe te passen. Ook Van den 

54 Art. 2.3 van de Omgevingswet.
55 Art. 2.2 van de Omgevingswet.
56 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 30-49.
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Broek benadrukt het belang van wetssystematiek voor de kenbaarheid van het recht. De belangrijkste 
 functie van een wetssysteem (volgens bepaalde criteria geordende, onderling samenhangende regels) is het 
vergemakkelijken van de toegang tot informatie die is vervat in het geschreven recht. Zo’n systeem kan 
kenbaar worden genoemd als gebruikers met enige kennis van het rechtsgebied daaruit hun rechten en 
plichten kunnen afleiden.57 In de tweede plaats dwingt een systematische ordening van regels volgens 
Scheltema tot een meer op doelmatigheid en rechtsgelijkheid gerichte opbouw van het recht.58

Deze redeneringen gaan ook op voor bijzondere rechtsgebieden zoals het omgevingsrecht. Een van de 
verbeterdoelen van de stelselherziening is het vergroten van de inzichtelijkheid, de voorspelbaarheid en 
het gebruiksgemak van het omgevingsrecht. In de memorie van toelichting bij de Omgevingswet wordt 
beschreven hoe dit doel zal worden gerealiseerd: door harmonisatie (onder meer op het vlak van 
 rechtsfiguren, procedures en begrippen), maar ook, en dat is hier het meest van belang, door een meer 
systematische opbouw van het omgevingsrecht.59 Verwacht mag worden dat een vernieuwd, systematisch 
opgebouwd en geharmoniseerd omgevingsrecht ook bijdraagt aan een samenhangende benadering van 
initiatieven en opgaven in de leefomgeving, een ander verbeterdoel van de stelselherziening.

Het streven naar een heldere systematiek van het nieuwe omgevingsrecht komt op meerdere niveaus tot 
uiting: bij de opbouw van het totale stelsel, in het gehanteerde delegatiebeleid, door het werken met een 
beperkte set kerninstrumenten60 en op wetstechnisch vlak. Deze vier onderwerpen worden hieronder nader 
uitgewerkt.

Heldere structuur
Vanaf het begin is ernaar gestreefd om de regels binnen het nieuwe omgevingsrecht op een heldere wijze te 
ordenen. Hiertoe zijn enkele indelingsprincipes gehanteerd. Een eerste indelingsprincipe is het hanteren 
van een ‘doelgroepenbenadering’ en het maken van een onderscheid tussen regels van materiële en 
 procedurele aard. De hoofdstukindeling van de Omgevingswet is bijvoorbeeld mede gebaseerd op een 
doelgroepenbenadering.

Zo zijn de hoofdstukken 2 (Taken en bevoegdheden van bestuursorganen) en 3 (Omgevingsvisies en 
 programma’s) primair gericht tot bestuursorganen, terwijl hoofdstuk 4 (Algemene regels over activiteiten 
in de fysieke leefomgeving) en hoofdstuk 5 (De omgevingsvergunning en het projectbesluit) als primaire 
normadressaat hebben een ieder die activiteiten verricht of wil gaan verrichten in de leefomgeving. 
Hoofdstuk 4 vormt de centrale grondslag voor het stellen van algemeen verbindende voorschriften op 
zowel rijks- als decentraal niveau. Procedurele regels zijn op wetsniveau gebundeld in hoofdstuk 16 
(Procedures).

57 J.H.G. van den Broek, ‘Wetssystematiek Omgevingswet moet eenvoudig beter’, in: Milieu & Recht 2015/32.
58 M. Scheltema, ‘Hoe belangrijk is systematiek in het recht?’, in: NTB-special Awb in stukjes 1994, p. 3-5.
59 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 261-262.
60 Met de term ‘instrumenten’ wordt gedoeld op rechtsfiguren binnen het nieuwe omgevingsrecht, zoals het omgevingsplan, 

het projectbesluit en de omgevingsvergunning. 
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De uitvoeringsregelgeving61 onder de Omgevingswet wordt langs dezelfde lijnen opgezet. Dit komt onder 
meer tot uiting in de architectuur van de algemene maatregelen van bestuur, waarbij de onderwerpen over 
een viertal besluiten worden verdeeld: het Omgevingsbesluit (procedurele en algemene onderwerpen), het 
Besluit kwaliteit leefomgeving (inhoudelijke regels voor bestuursorganen) en twee besluiten met algemene 
regels over activiteiten in de leefomgeving (het Besluit activiteiten leefomgeving en het Besluit bouw werken 
leefomgeving). Afgezien van de bundeling in een beperkt aantal besluiten, leidt dit ook in andere opzichten 
tot een verbetering vergeleken met de huidige situatie. Zo lopen in de huidige regelgeving soms in één 
onderdeel – hoofdstuk, paragraaf of soms zelfs artikel – inhoudelijke en procedurele aspecten door elkaar. 
Ook is de huidige regelgeving veelal sectoraal, en niet naar doelgroep, geordend.

Een ander indelingsprincipe is een vaste volgorde van bestuurslagen. In de Omgevingswet en de daarop 
gebaseerde uitvoeringsregelgeving wordt consequent, en in lijn met het uitgangspunt ‘decentraal, tenzij’, 
als volgorde gehanteerd: gemeente, waterschap, provincie, Rijk. Deze vuistregel geldt op hoofdstukniveau, 
maar daarbinnen ook in de paragrafen, artikelen, opsommingen binnen een artikel, et cetera. Dit vergroot 
de toegankelijkheid. Bij definities is als indelingsprincipe gehanteerd dat deze worden opgenomen in een 
bijlage. Die lijn is zowel bij de wet als op amvb-niveau gehanteerd. In de bijlage worden de definities alfabe-
tisch geordend en, als dat de toegankelijkheid vergroot, nader ingedeeld. Zo is bijvoorbeeld de (verkort aan 
te halen) Europese en internationale regelgeving in een apart onderdeel van de bijlage opgenomen. 

Delegatiebeleid
Bij het ontwerpen van het nieuwe stelsel zijn, mede met het oog op de toegankelijkheid voor de gebruiker, 
principiële keuzes gemaakt over de verdeling van onderwerpen over de verschillende niveaus van regel-
geving en over de wijze waarop regelgevende bevoegdheden worden toegedeeld. Het delegatiebeleid is een 
onderwerp dat veel aandacht heeft gekregen in het advies van de Afdeling advisering van de Raad van State62 
en bij de behandeling van het wetsvoorstel Omgevingswet in de Tweede en Eerste Kamer.63 Twee van die 
principiële keuzes worden hier besproken: de bundeling van materiële normstelling op amvb-niveau, en de 
sturing, door de formele wet, op het niveau van uitwerking in de uitvoeringsregelgeving.

Het stelsel voorziet in bundeling van inhoudelijke regels grotendeels op amvb-niveau. Met inhoudelijke 
regels wordt gedoeld op bepalingen die inhoudelijke sturing geven aan de uitoefening van bevoegdheden 
door bestuursorganen (instructieregels in het Besluit kwaliteit leefomgeving) en direct werkende regels 
voor burgers en bedrijven (in het Besluit activiteiten leefomgeving en het Besluit bouwwerken 
leefomgeving).

61 Onder uitvoeringsregelgeving wordt hier verstaan: het geheel van regels op het niveau van algemene maatregel van 
bestuur en ministeriële regeling. 

62 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4.
63 Zie nader: C.D. Palm & H.W. de Vos, ‘De Tweede Kamerbehandeling van het wetsvoorstel Omgevingsrecht: de politieke 

waardering van de stelselherziening’, Tijdschrift voor Omgevingsrecht 2015/afl. 3, p. 100.
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Concentratie van grote delen van de inhoudelijke regels op amvb-niveau vergroot de inzichtelijkheid van 
het nieuwe omgevingsrecht voor de gebruikers. Nu zijn regels van eenzelfde type (denk aan omgevings-
waarden of regels over monitoring) vaak verspreid over meerdere niveaus van regelgeving, zonder dat daar 
een duidelijke aanleiding voor is. De Aanwijzingen voor de regelgeving (Ar) bieden aanknopingspunten 
voor de beoogde bundeling van materiële regels. Daarin is namelijk aangegeven dat het uit een oogpunt 
van toegankelijke regelgeving beter kan zijn om in de wet over een bepaald onderwerp geen materiële 
normen op te nemen, maar aan de lagere wetgever over te laten om een integrale materiële regeling tot 
stand te brengen.64 Daarnaast vergemakkelijkt bundeling op amvb-niveau tijdige implementatie van 
Europese en internationale regelgeving. Dit is van groot belang: het nieuwe stelsel zal voorzien in her-
implementatie van meer dan 35 Europese richtlijnen. De Europese regelgeving is voortdurend in beweging: 
bestaande richtlijnen worden gewijzigd, nieuwe richtlijnen worden vastgesteld. De delegatiesystematiek 
van de Omgevingswet maakt tijdige omzetting van die Europese regels in nationaal recht eenvoudiger 
mogelijk.

Gelet op het primaat van de wetgever zijn sommige fundamentele onderwerpen in het nieuwe omgevings-
recht wel op wetsniveau verankerd. Voorbeelden hiervan zijn bepalingen die de grondslag vormen voor een 
vergunningstelsel, de hoofdlijnen van de regeling van het bevoegd gezag bij de omgevingsvergunning, 
bevoegdheden die kunnen ingrijpen in het eigendomsrecht (bijvoorbeeld het opleggen van een gedoog-
plicht), rechtsbescherming en procedurele voorzieningen.65

Het grote belang van toegankelijkheid van het nieuwe omgevingsrecht en de verplichting tot tijdige (en 
correcte) implementatie van Europese regelgeving heeft geleid tot de boven beschreven ruime delegatie van 
regelgevende bevoegdheid aan de regering of de betrokken minister. Van een trendbreuk is overigens geen 
sprake. De veranderende invulling van het primaat van de wetgever betreft een ontwikkeling van met name 
de laatste dertig jaar. De Omgevingswet bouwt daarop voort. De omgevingsrechtelijke wetten die geheel of 
gedeeltelijk opgaan in de Omgevingswet voorzien nu ook al in ruime mate in delegatie van regelgevende 
bevoegdheid.66 En ook aan het huidige omgevingsrecht, in het bijzonder het milieu-, water- en natuurrecht, 
ligt in veel gevallen Europese of internationale regelgeving ten grondslag. 

Om de betrokkenheid van het parlement bij de totstandkoming van de algemene maatregelen van bestuur 
te vergroten, is voorzien in een voorhangprocedure. Daarbij is voor omgevingswaarden67 bepaald dat bij de 
voorhang een meerderheid van een van de Kamers kan verzoeken om die waarden alsnog bij wet te regelen 
(zware voorhang).68 Deze, en eventuele andere wijzigingen van de Omgevingswet worden doorgevoerd via 
het wetsvoorstel Invoeringswet. Dat wetsvoorstel doorloopt het reguliere wetgevingsproces. In dit verband 

64 Zie de toelichting bij aanwijzing 22 Ar.
65 Dit sluit aan bij de categorieën van voorschriften waarvan in aanwijzing 24 Ar is aangegeven dat vaststelling bij wet, gelet 

op het primaat van de wetgever, wenselijk is.
66 Dit blijkt onder meer uit de grote hoeveelheid bestaande algemene maatregelen van bestuur en ministeriële regelingen 

binnen het huidige omgevingsrecht (zie par. 1.2 en 1.2.1).
67 Omgevingswaarden kunnen onder meer worden vastgesteld om voor (een onderdeel van) de leefomgeving de gewenste 

staat of kwaliteit of de toelaatbare belasting door activiteiten te bepalen (art. 2.9, tweede lid, van de Omgevingswet).
68 Dit is een gevolg van een amendement van het lid Van Veldhoven c.s. (Kamerstukken II 2014/15, 33 962, nr. 167).  

Zie art. 23.5, tweede lid, van de Omgevingswet.
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is ook van belang de toezegging van de regering om de ontwerp-amvb’s tegelijk met het wetsvoorstel 
Invoeringswet voor advies voor te leggen aan de Afdeling advisering van de Raad van State.69 Deze kunnen 
dan in samenhang worden beoordeeld. De vraag of onderdelen van algemene maatregelen van bestuur 
alsnog op wetsniveau zouden moeten worden geregeld, kan dus in het spoor van de Invoeringswet ten volle 
aan de orde komen. Het parlement kan dan als medewetgever de balans opmaken.

De huidige omgevingsrechtelijke wetgeving maakt op ruime schaal gebruik van de mogelijkheid van sub-
delegatie, herkenbaar aan de formule: bij of krachtens algemene maatregel van bestuur (…). In het omgevingsrecht 
is dit niet anders. Zo komt subdelegatie in de Wet milieubeheer 133 keer voor (in 608 artikelen), in de Wet 
ruimtelijke ordening 21 keer (in 84 artikelen) en in de Waterwet 39 keer (in 155 artikelen). De wet zelf maakt 
dan niet duidelijk op welk niveau de verschillende aspecten van een bepaald onderwerp zijn geregeld; hier-
voor moet altijd ook de algemene maatregel van bestuur worden geraadpleegd. Hoewel deze werkwijze op 
zichzelf niet in strijd is met de Aanwijzingen voor de regelgeving,70 is er bij het opstellen van de Omgevings-
wet voor gekozen om in de wet zelf duidelijker te sturen op het niveau waarop nadere uitwerking plaats-
vindt. De Omgevingswet voorziet daarom slechts beperkt in subdelegatie. Wat doet de Omgevingswet wel? 
Sommige onderwerpen worden exclusief toegedeeld aan het niveau van de algemene maatregel van 
bestuur, bijvoorbeeld de vaststelling van omgevingswaarden (art. 2.14). Van andere onderwerpen bepaalt de 
wet zelf dat deze worden geregeld bij ministeriële regeling, bijvoorbeeld de uitvoering van monitoring 
(art. 20.3). In weer andere gevallen bestaat er een legitieme behoefte om een onderwerp dat in beginsel bij 
algemene maatregel van bestuur moet worden geregeld, op onderdelen bij ministeriële regeling te kunnen 
uitwerken. Hiertoe is in de wet een aantal centrale ‘wegwijzers’ opgenomen. 

De belangrijkste daarvan staan in hoofdstuk 2 bij de grondslag voor instructieregels voor bestuursorganen 
en in hoofdstuk 4 bij de grondslag voor direct werkende rijksregels. Zie bijvoorbeeld artikel 4.3, derde lid:71

Artikel 4.3 (grondslag rijksregels)
1. Bij algemene maatregel van bestuur worden regels gesteld over de volgende activiteiten die gevolgen hebben of kunnen 
 hebben voor de fysieke leefomgeving:
a. (…).
2. (…).
3. De regels kunnen bij ministeriële regeling worden gesteld als deze uitvoeringstechnische, administratieve en meet- of 
 rekenvoorschriften inhouden.

Het derde lid maakt het mogelijk om voorschriften met een hoog detailniveau bij ministeriële
regeling te stellen. Opname van dergelijke regels in een algemene maatregel van bestuur zou die onnodig 
omvangrijk maken. Daarnaast kan een rol spelen de snelheid waarmee regels (al dan niet vanwege Europese 
regelgeving) gewijzigd moeten kunnen worden.72 Artikel 4.3, derde lid, sluit aan bij aanwijzing 26 Ar. 
Uiteraard moet ook onder de Omgevingswet bij het uitwerken van de delegatiegrondslagen per onderwerp 

69 Zie het nader rapport, Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 37.
70 Zie par. 2.3 van de Aanwijzingen voor de regelgeving (Delegatie en mandaat van regelgevende bevoegdheid).
71 Een ander voorbeeld is art. 2.24, tweede lid, van de Omgevingswet.
72 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 468.
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worden bezien welke verdeling over de lagere niveaus van regelgeving het meest passend is. In zoverre is er 
geen verschil met de huidige wetgeving. Verschil is wel dat de wet zelf veel strakker kon worden opgezet en 
duidelijker richting geeft aan de verdeling van onderwerpen over de verschillende niveaus van regelgeving.

Beperkte set kerninstrumenten
Het bleek mogelijk om in de Omgevingswet een zestal kerninstrumenten centraal te stellen. Deze instru-
menten vormen de ruggengraat van de wet. Hieronder worden ze kort geduid: 
• De omgevingsvisie bevat een integrale langetermijnvisie van het bestuursorgaan over de noodzakelijke en 

de gewenste ontwikkelingen van de leefomgeving in zijn bestuursgebied. Het is een politiek-bestuurlijk 
document dat alleen het vaststellende orgaan zelf bindt.

• Een programma bevat een pakket van beleidsvoornemens en maatregelen om omgevingswaarden of andere 
doelen in de leefomgeving te bereiken. Het kan een sectoraal of gebiedsgericht karakter hebben. Een 
bijzondere variant is de zogenoemde programmatische aanpak.

• Decentrale regelgeving waarin gebiedsdekkend algemene regels en vergunningplichten zijn vastgelegd. Meer 
concreet gaat het om het omgevingsplan van de gemeente, de waterschapsverordening en de omgevings-
verordening van de provincie. Het bijeenbrengen van regels over de fysieke leefomgeving in één gebieds-
dekkende regeling per bestuurslaag bevordert de inzichtelijkheid, samenhang en naleving van de 
regelgeving.

• Algemene rijksregels voor activiteiten in de leefomgeving. Wanneer het uit het oogpunt van bescherming van de 
fysieke leefomgeving gewenst is om op nationaal niveau regels te stellen, wordt waar mogelijk het 
 instrument algemene regels ingezet. Deze regels worden in beginsel gesteld bij algemene maatregel van 
bestuur.73

• Voor gevallen waarin wel toetsing vooraf van concrete activiteiten of projecten met gevolgen voor de 
fysieke leefomgeving noodzakelijk of gewenst is, kent het nieuwe stelsel twee instrumenten: 
de  omgevingsvergunning en het projectbesluit. 

Deze zes kerninstrumenten vervangen een diversiteit aan juridische rechtsfiguren uit de bestaande 
 omgevingsrechtelijke wetgeving. Zo gaan de structuurvisie, het verkeer- en vervoerplan, het waterplan, de 
natuurvisie en het milieubeleidsplan op in de omgevingsvisie. Het projectbesluit biedt straks een uniforme 
procedure voor projecten met een publiek belang, zoals de aanleg van een weg of de verhoging van een 
dijk. Het projectbesluit vervangt het inpassingsplan uit de Wet ruimtelijke ordening, het tracébesluit uit de 
Tracéwet en het projectplan uit de Waterwet. Een ander voorbeeld is de regeling van de programmatische 
aanpak. Dit onderwerp is op wetsniveau (par. 3.2.4 van de Omgevingswet) zodanig vormgegeven dat niet 
alleen bestaande vormen, zoals de programmatische aanpak stikstof (PAS), daaronder kunnen worden 
gebracht, maar dat in de toekomst ook eventuele andere (milieu)problemen binnen dat wettelijke raam-
werk kunnen worden geadresseerd.

73 Zie nader de beschrijving van het delegatiebeleid onder de Omgevingswet eerder in deze paragraaf.
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Dat het nieuwe omgevingsrecht overzichtelijker en toegankelijker is dan de bestaande wetgeving, is mede 
een gevolg van deze compacte instrumentenkist.74 Het bouwen van een nieuw huis voor het omgevings-
recht biedt ook de gelegenheid om te komen tot meer uniformiteit in onder meer procedurele bepalingen. 
Als kan worden volstaan met één, uniform instrument, kan daarvoor een passende procedure worden voor-
geschreven. Verschillen in rechtsregime tussen de rechtsfiguren uit de huidige wetgeving, die soms alleen 
historisch verklaarbaar zijn, kunnen daarbij worden weggenomen.

Wetstechnische keuzes
De toegankelijkheid van het nieuwe omgevingsrecht wordt ook vergroot door vuistregels op wetstechnisch 
gebied. Zo worden artikelen altijd voorzien van een opschrift. Deze, ook bij sommige andere departementen 
bekende, werkwijze zorgt voor kleuring en maakt het ook mogelijk om ingeburgerde, maar niet in de artikel-
tekst zelf bruikbare, begrippen een plek te geven.75 Zie bijvoorbeeld de artikelkopjes: programmatische aanpak 
(art. 3.15), maatschappelijke doelen van de wet (art. 1.3) en flexibiliteitsregeling bevoegd gezag (art. 5.16). Een andere 
vuistregel schrijft voor dat een artikel uit maximaal vijf leden mag bestaan. Artikelen die niet voldoen aan 
dit vijf-ledenbeginsel, moeten worden opgeknipt. Het gaat vaak om gevallen waarin meerdere onderwerpen 
in één artikel zijn samengenomen – op zich al een reden om de inhoud anders te ordenen. Verder wordt 
veel energie gestoken in het standaardiseren van veel voorkomende regeltypes op amvb-niveau. Het gaat 
bijvoorbeeld om basisformuleringen voor bepalingen die, steeds met een andere inhoud, binnen de direct 
werkende rijksregels of de instructieregels voor omgevingsplannen worden toegepast.76

Het huidige omgevingsrecht bevat honderden instructieregels die erop zijn gericht nationale beleidsdoelen 
te effectueren. Ze bepalen de inhoud van door uitvoerende bestuursorganen te nemen besluiten, stellen 
voorwaarden of grenzen. De variëteit aan juridische constructies voor de doorwerking van die doelen is 
groot, waarbij lang niet altijd een duidelijk aanwijsbare reden bestaat voor verschillen in formulering. Zo 
wordt soms onderscheid gemaakt tussen ‘rekening houden met’ en ‘in elk geval rekening houden met’, wat 
wel erg subtiel is,77 en komt naast ‘in acht nemen’ ook de variant ‘zoveel mogelijk in acht nemen’ voor. Voor 
het harmoniseren van deze regels, voor zover ze terugkeren in het nieuwe stelsel, is een model ontworpen 
waarbij in beginsel alle regels zijn in te delen in een drietal basistypen: betrekken bij, rekening houden met en in 
acht nemen. Deze formuleringen zijn ontleend aan de huidige wetgeving, waaronder de Wet milieubeheer en 
de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht, waardoor jurisprudentie van de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State in zoverre van betekenis blijft.

De optelsom van deze en andere wetstechnische keuzes vergroot de leesbaarheid de regelgeving fors, zeker 
gelet op de omvang van het regelbestand dat ook na de stelselherziening nog nodig zal zijn.

74 Naast de kerninstrumenten bevat de Omgevingswet een aantal aanvullende instrumenten zoals procedurele bepalingen, 
regels over toezicht en handhaving en een regeling over gedoogplichten.

75 Volgens de Aanwijzingen voor de regelgeving kunnen artikelen worden voorzien van kopjes (aanwijzing 98, tweede lid).
76 Zie ook de passage over modelbepalingen in par. 4.4.
77 In deze zin ook: H.E. Bröring, Richtlijnen (diss. RuG), Deventer 1993, p. 452.
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Toekomstbestendig
De achterliggende gedachte bij het streven naar een heldere systematiek is dat het nieuwe stelsel van 
 omgevingsrecht toekomstbestendig moet zijn. Het stelsel is zo ontworpen dat het fundament daarvan 
stabiel, maar tegelijkertijd voldoende flexibel is. Stabiliteit betekent dat het stelsel niet direct aangepast 
hoeft te worden als zich nieuwe ontwikkelingen voordoen. Dit vertrekpunt is bijvoorbeeld meegenomen bij 
het invullen van de instrumentenkist van de Omgevingswet en bij het ontwerpen van de structuur en de 
inhoudsopgave van de wet en de daarop gebaseerde algemene maatregelen van bestuur. In verband hier-
mee zijn waar nodig al hoofdstukken gereserveerd. Het stelsel moet daarnaast voldoende flexibel zijn: het 
moet zijn toegerust om toekomstige opgaven te kunnen accommoderen. Die opgaven kunnen bijvoorbeeld 
verband houden met technische ontwikkelingen of de implementatie van nieuwe internationaalrechtelijke 
verplichtingen. Concreet heeft dit geleid tot onder meer de boven besproken keuze voor bundeling van 
inhoudelijke regels op amvb-niveau. Flexibiliteit zit verder in de vangnetbepaling van artikel 23.1 van de 
Omgevingswet (een aanvullende delegatiegrondslag voor implementatie van internationaalrechtelijke 
verplichtingen als andere grondslagen daarin onvoldoende voorzien) en in de experimenteerbepaling in 
afdeling 23.2 van de Omgevingswet.

Een systematische ordening van het omgevingsrecht brengt met zich mee dat verschillen en inconsistenties 
zoals die onder het huidige recht nog voorkomen, vaak niet meer aanvaardbaar zijn. Het betekent ook dat 
kennis van het omgevingsrecht niet langer betekent kennis van een groot aantal ‘weetjes’ over een groot 
aantal wettelijke regelingen, maar het verkrijgen van inzicht in een systeem.78 Die stelselkennis vormt een 
goede basis voor het doorgronden van de juridische uitwerking van deelonderwerpen binnen het nieuwe 
omgevingsrecht. Het nieuwe omgevingsrecht beoogt voor een brede doelgroep toegankelijk te zijn, zodat 
het niet langer het domein is van een selecte groep goed ingevoerde specialisten. 

3.3  
Eenvoudig taalgebruik 

Het bouwen van een nieuw stelsel voor het omgevingsrecht bood een uitgelezen kans om tot een eenvoudiger 
wettelijk taalgebruik te komen. Een helder en eenvoudig taalgebruik vergroot de toegankelijkheid van een 
wettelijk stelsel. Het vergroten van de leesbaarheid van de wetgeving is in de memorie van toelichting bij de 
Omgevingswet dan ook nadrukkelijk benoemd als opgave, gekoppeld aan het eerste verbeterdoel.79 Hierin 
zijn bij de Omgevingswet en de uitvoeringsregelgeving forse stappen gezet. Dat was mogelijk omdat bij een 
stelselherziening letterlijk met een lege bladzijde wordt begonnen. De beperking, die er meestal wel is, dat 
nieuwe bepalingen naadloos moeten aansluiten bij eerder gemaakte keuzes en het bestaande begrippen-
kader, geldt hier niet. Uiteraard moet het nieuwe omgevingsrecht wel voorzien in een volledige en correcte 
omzetting van Europese regelgeving. Dit betekent dat soms wordt aangesloten bij Europese begrippen. 
Een eenvoudig en zorgvuldig taalgebruik is overigens ook van belang voor een goede ontsluiting via ICT. 

78 Vgl. in deze zin over de Awb: M. Scheltema, ‘De Algemene wet bestuursrecht’, in: NJB 1994, p. 8.
79 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 262.
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Hoe het eenvoudig taalgebruik concreet is uitgewerkt, wordt hieronder beschreven aan de hand van drie 
onderwerpen: modern taalgebruik, een consistent gebruik van begrippen en het hanteren van vaste 
woordcombinaties.

Modern taalgebruik
Hoewel de Aanwijzingen voor de regelgeving voorschrijven dat moet worden gestreefd naar duidelijkheid 
en eenvoud, dat het normale spraakgebruik zoveel mogelijk moet worden gevolgd en dat bepalingen zo 
beknopt mogelijk moeten worden geformuleerd,80 bevat de wetgeving in de praktijk nog veelvuldig lastig 
leesbare bepalingen. De slechte leesbaarheid houdt deels verband met het gebruik van ingewikkelde 
 woorden en formuleringen. Daarom is in het kader van de intern ontwikkelde Leidraad wetgevingskwaliteit 
omgevingswetgeving81 een zogenoemde verbodenwoordenlijst opgesteld. Deze lijst, bedoeld om tot een 
helder en modern taalgebruik te komen, bevat enkele tientallen begrippen.82 Een selectie daarvan is in 
onderstaande tabel opgenomen. De lijst wordt ook gebruikt voor andere stukken zoals nota’s van 
toelichting.

Huidige tekst: Vervangen door:

aangaande over

aanvangen beginnen

alvorens voordat

behoudens indien, behoudens in het geval dat tenzij

desgevraagd op verzoek

doch maar

hetgeen wat

indien als, wanneer

ingeval als, wanneer

met betrekking tot over, voor

omtrent over

overeenkomstig op grond van, volgens, in overeenstemming met

reeds al

ten aanzien van over

tevens ook

80 Aanwijzingen 10, 52 en 54, eerste lid, Ar.
81 Zie nader par. 4.3.
82 Deze lijst is ten dele ontleend aan: Onze Taal https://onzetaal.nl/taaladvies/ouderwets-taalgebruik.
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Consistent begripsgebruik
Het is binnen het stelsel van het nieuwe omgevingsrecht van cruciaal belang dat begrippen op een consi-
stente wijze worden gebruikt. Dat geldt zeker voor zogenoemde kernbegrippen: begrippen die binnen het 
stelsel een centrale plaats innemen. Ieder kernbegrip heeft een eigen, unieke betekenis. Kernbegrippen 
vormen als het ware de bouwstenen van het nieuwe huis voor het omgevingsrecht. Deze begrippen zijn in 
de Omgevingswet vaak bewust niet gedefinieerd, maar ze worden wel steeds in een specifieke betekenis of 
context gebruikt. Belangrijke kernbegrippen zijn: (onderdelen van) de fysieke leefomgeving, locaties, 
 functies en activiteiten. Het is voor de inzichtelijkheid van het stelsel en het vermijden van fouten bij de 
toepassing ervan van groot belang dat op één en dezelfde wijze gebruik wordt gemaakt van, en onderscheid 
wordt gemaakt tussen: onderdelen van de fysieke leefomgeving, zoals bouwwerken, infrastructuur, water, bodem 
en cultureel erfgoed, de geometrisch te begrenzen locaties waar deze onderdelen zich bevinden, de functie 
(dat wil zeggen het gebruiksdoel of de status) van een onderdeel van de fysieke leefomgeving op een bepaalde 
locatie, en activiteiten met gevolgen voor de fysieke leefomgeving. Kernbegrippen mogen niet willekeurig 
door elkaar worden gebruikt, omdat dit meteen vragen oproept over de inhoud en werking van het nieuwe 
omgevingsrecht. Ook is het wenselijk dat voor deze kernbegrippen geen synoniemen worden gebruikt. Dus 
bijvoorbeeld niet, in plaats van activiteiten, spreken van handelingen of werkzaamheden, of spreken over 
‘normen’ of ‘kwaliteitseisen’ wanneer omgevingswaarden in de zin van de Omgevingswet worden bedoeld.

Vaste woordcombinaties
Er zijn woordcombinaties die in de Omgevingswet en de daarop gebaseerde uitvoeringsregelgeving op een 
vaste wijze moeten worden gebruikt. Voorbeelden hiervan zijn: het voldoen aan een omgevingswaarde 
(en niet: het halen, nakomen, naleven, bereiken, verwezenlijken of realiseren van een omgevingswaarde), 
en het uitoefenen (en niet: verrichten, uitvoeren of vervullen) van taken en bevoegdheden. Dit voorkomt 
‘verrommeling’ binnen de regelgeving en onnodige interpretatiekwesties.

3.4  
Gefaseerde totstandkoming

Voor het bouwproces van de stelselherziening zijn niet alleen de ontwerpprincipes relevant. Het bouwproces 
gaat ook over de vraag hoe de stelselherziening op een goede en efficiënte wijze tot stand gebracht kan 
worden. Gezien de omvang van het omgevingsrecht is de stelselherziening niet in één keer te realiseren. De 
stelselherziening bestaat dan ook uit diverse modules en producten. In deze paragraaf wordt de realisatie 
van de eerste module beschreven. 

Het omgevingsrecht is divers. Gezien de omvang is fasering onvermijdelijk. Dat betekent dat gezocht moest 
worden naar logische en behapbare modules, die stapsgewijs gerealiseerd kunnen worden. De eerste module 
gaat uit van plaatsgebonden activiteiten en aspecten. Dat betekent bijvoorbeeld dat het samenhangende 
pakket aan regels over vervoer, het verhandelen van (afval)stoffen en producten niet meegenomen is. Ook 
regels over heffingen, subsidies en fondsen zijn niet meegenomen. Die onderwerpen kunnen in volgende 
modules worden toegevoegd.
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Uitgangspunt is dat elke module zelfstandig in werking kan treden. De eerste module hoeft dus niet te 
wachten op de tweede. Wel worden er met de eerste module al hoofdstukken gereserveerd. Op een later 
moment kunnen dan onderwerpen worden toegevoegd, zonder dat de structuur van de wetgeving hierdoor 
wordt aangetast.

Binnen de eerste module kunnen weer verschillende producten worden onderscheiden. Naast de Omgevings-
wet en de bijbehorende uitvoeringsregelgeving (vier algemene maatregelen van bestuur en enkele 
 ministeriële regelingen) gaat het om invoeringsregelgeving en zogenaamde aanvullingsregelgeving. Deze 
onderverdeling zorgt ervoor dat de stelselherziening wordt afgestemd op andere beleidsontwikkelingen of 
de implementatie van nieuwe Europese of internationale regels, zonder dat de stelselherziening daarvan 
afhankelijk wordt.

De invoeringsregelgeving zorgt voor de aanpassing van andere regelgeving aan de komst van de nieuwe 
 omgevingswetgeving. Alleen al op wetsniveau gaat het om wijzigingen in ongeveer 75 wetten, waaronder 
het geheel of gedeeltelijk intrekken van 26 wetten. Een ander belangrijk onderdeel is het overgangsrecht. 
Dat moet zorgen voor een goede overgang van het oude naar het nieuwe regime. Gedurende de periode van 
totstandkoming van het nieuwe stelsel dient ook de bestaande wetgeving actueel en adequaat te blijven. 
Het onderhoud daaraan en de implementatie van Europese en internationale regelgeving gaat dan ook 
door tijdens het totstandkomingsproces. De Invoeringswet zorgt voor de inpassing van de nieuwe regels of 
wijzigingen in het nieuwe stelsel. Op die manier is het stelsel up to date op het moment van inwerking-
treding. Ten slotte zal de Invoeringswet worden gebruikt om de Omgevingswet uit te breiden met enkele 
onderwerpen, waarvan de uitwerking meer tijd vergde. Het betreft onder meer regels op gebied van schade, 
punitieve handhaving en ICT. Ook kan de Invoeringswet gebruikt worden als veegwet om kleine onvolkomen-
heden te herstellen. 

Onderwerpen die om andere redenen dan vanwege de stelselherziening beleidsinhoudelijk worden gewijzigd, 
zijn ondergebracht in een viertal zogenaamde aanvullingstrajecten. Een voorbeeld is de nieuwe normering 
met geluidproductieplafonds voor provinciale en waterschapswegen. De motieven om deze nieuwe norme-
ring in te voeren, staan in beginsel los van de doelen van de stelselherziening. Door die in een afzonderlijk 
traject op te nemen, wordt de stelselherziening niet afhankelijk gemaakt van de beleidsinhoudelijke 
 discussies over deelonderwerpen. In de aanvullingswetgeving worden deze uiteraard wel Omgevingswet-
proof in het nieuwe stelsel ingepast. Het voornemen bestaat om de aanvullingsregelgeving tegelijk met het 
hoofdstelsel in werking te laten treden. Dat heeft de voorkeur aangezien de praktijk dan niet tweemaal 
binnen korte tijd met een wijziging wordt geconfronteerd. Mocht dit onverhoopt niet haalbaar blijken, dan 
kan via de Invoeringswet de bestaande (geluid)regelgeving voor decentrale wegen beleidsneutraal worden 
ingepast. Op deze manier houdt een deeltraject niet de gehele stelselherziening op. 

De verschillende sporen binnen de eerste module kennen onderling afhankelijkheden. Zo dient de boven-
liggende wetgeving door de Tweede Kamer te zijn aangenomen voordat de daarop gebaseerde uitvoerings-
regelgeving voor advies aan de Afdeling advisering van de Raad van State kan worden aangeboden. Deze 
onderlinge afhankelijkheden worden dan ook gedurende het totstandkomingsproces nauwgezet in de 
gaten gehouden. Indien nodig kunnen beheersmaatregelen worden getroffen, bijvoorbeeld door onder-
delen te splitsen of samen te voegen of door afstemmingsbepalingen in de verschillende regelingen op te 
nemen. Dit maakt het totstandkomingsproces flexibel. Uiteraard is daar een grens aan. Op wetsniveau is dat 
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het moment van de behandeling van het wetsvoorstel Invoeringswet in de Tweede Kamer. Dat is het laatste 
moment om te zorgen voor de noodzakelijke afstemming. 

3.5  
Kernpunten uit advies Raad van State en parlementaire behandeling 

De vormgeving van het nieuwe stelsel kwam ook uitgebreid aan de orde bij de advisering door de Raad van 
State en de parlementaire behandeling. 

Het advies van de Afdeling advisering van de Raad van State (dictum 4) was omvangrijk en op onderdelen 
kritisch.83 Een belangrijke opmerking van de Afdeling was dat het wetsvoorstel meer zicht zou moeten 
bieden op de inhoud. Uit oogpunt van democratische legitimiteit is het van belang dat het parlement 
invloed kan uitoefenen op de inhoud. Zie in dit verband ook paragraaf 3.2. Een ander hoofdpunt van het 
advies betrof de balans tussen flexibiliteit en rechtszekerheid. Dit raakt aan het verbeterdoel van het 
 vergroten van de bestuurlijke afwegingsruimte.84 De Afdeling vond dat de balans te veel doorsloeg naar 
flexibiliteit. Ze adviseerde de afwegingsruimte voor het bestuur te begrenzen en in meer waarborgen te 
voorzien. 

Het advies was tegelijkertijd ook opbouwend. De Afdeling onderkende de behoefte aan samenhangende 
besluitvorming en vereenvoudiging van het omgevingsrecht. Ze onderkende verder dat een groot project als 
de stelselherziening slechts gefaseerd kan worden gerealiseerd. De Afdeling deed de aanbeveling om de 
ontwerp-amvb’s tegelijk met het ontwerp van de Invoeringswet voor advies aan te bieden, zodat die in 
samenhang kunnen worden beoordeeld. Zoals gezegd is die aanbeveling door de regering overgenomen.85

Naar aanleiding van het advies is het wetsvoorstel op diverse punten aangepast.86 Zo is de sturing door de 
formele wetgever versterkt door regelgevende bevoegdheden te begrenzen en door op wetsniveau meer 
inzicht te bieden in de bevoegdheidsverdeling dan in het oorspronkelijke ontwerp het geval was. Daarnaast 
zijn extra waarborgen aangebracht door flexibiliteits instrumenten in te kaderen en door procedurele 
 waarborgen en rechtsbescherming te vergroten. Daarnaast is een voorhangprocedure opgenomen voor 
de algemene maatregelen van bestuur op grond van de Omgevingswet.87 Ook is voorzien in de wettelijke 
mogelijkheid voor een ieder om opmerkingen te maken over ontwerpregelgeving.88 Het wetsvoorstel voor-
ziet daarmee in extra waarborgen voor een zorgvuldige totstandkomingsprocedure en brede participatie.

83 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4.
84 Zie par. 1.4.
85 Zie par. 3.2.
86 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 4-10, en p. 52-54.
87 Art. 23.5 van de Omgevingswet.
88 Art. 23.4 van de Omgevingswet.
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Bij de behandeling in de Tweede en Eerste Kamer89 kwamen deze hoofdpunten terug. Het debat ging in het 
bijzonder over de sturing op de kwaliteit van de fysieke leefomgeving, de balans tussen flexibiliteit en 
rechtszekerheid en de verhouding tussen de wet en de algemene maatregelen van bestuur. Ook gezondheid, 
participatie en de verhouding tussen overheden waren belangrijke thema’s. Daarnaast vroegen de leden van 
de diverse fracties aandacht voor uiteenlopende onderwerpen: klimaat, leges, windmolens, landschap, 
rechtsbescherming, de totstandkoming van het digitale stelsel en een goede implementatie van de stelsel-
herziening. Dit heeft in de Tweede kamer geleid tot een tweetal nota’s van wijziging en een groot aantal 
amendementen en moties.90 Zo zijn enkele Europeesrechtelijke milieubeginselen in het voorstel verankerd. 
De basis van het stelsel – de verbeterdoelen, de structuur, de kerninstrumenten en het nieuwe begrippen-
kader – werd echter breed ondersteund. Daarin zijn geen ingrijpende veranderingen aangebracht. 

3.6  
Bevindingen

Bij het vormgeven van het stelsel van het nieuwe omgevingsrecht is zeer behulpzaam geweest dat er een 
nieuw gemeenschappelijk kader is ontworpen. Belangrijke onderdelen van dat gemeenschappelijke kader 
zijn de vier verbeterdoelen van de stelselherziening, de ontwerpprincipes zoals beschreven in paragraaf 3.1, 
een heldere structuur voor het nieuwe wetgevingscomplex en het hanteren van een heldere en consistente 
terminologie.91

Deze set vaste ijkpunten heeft geholpen om los te komen van de sectorale (denk)kaders van de huidige 
wetgeving op het gebied van het omgevingsrecht. Het tabula rasa ontwerpen van een nieuw stelsel dat 
 toekomstbestendig is, vergt een zekere onthechtheid. Er moet in veel opzichten afstand worden genomen 
van oude wetgevingsfamilies en -tradities. Door zich steeds de vraag te stellen in hoeverre keuzes zijn te 
beargumenteren vanuit bedoelde vertrekpunten, kunnen redeneringen en de juridische uitwerking daarvan 
worden aangescherpt en verbeterd. 

Het opbouwen van een nieuw stelsel is een veranderingsproces. Het nieuwe stelsel vormt voortaan het 
denkraam, vertrouwde waarden moeten worden losgelaten. Dit vergt tijd. Terwijl de stelselherziening een 
forse bijdrage zal leveren aan het verbeterdoel ‘het vergroten van de inzichtelijkheid, de voorspelbaarheid 
en het gebruiksgemak van het omgevingsrecht’, blijken de discussies hierover soms het meest weerbarstig 
te zijn, zowel intern als extern, en was het soms lastig om hiervoor de handen op elkaar te krijgen. Bij het 
bouwen van het nieuwe stelsel van omgevingsrecht bleek een onderwerp als vergroting van de bestuurlijke 
afwegingsruimte soms meer tot de verbeelding te spreken dan – bijvoorbeeld – een consistent gebruik van 
kernbegrippen. Bij de totstandkoming van de Algemene wet bestuursrecht zijn vergelijkbare ervaringen 
opgedaan, zo blikt Scheltema terug. Dit komt volgens hem omdat de overtuigingskracht van redeneringen 

89 Tweede Kamer: 22 juni 2014-1 juli 2015. Eerste Kamer: 1 juli 2015-22 maart 2016.
90 In totaal zijn 38 amendementen en 23 moties aangenomen.
91 Dit kader is ook gebruikt als referentiepunt voor de kwaliteitstoetsing (zie hst. 4).
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die zijn gebaseerd op overwegingen van systematiek minder groot lijkt dan een argumentatie die is gebaseerd 
op inhoudelijke verbeteringen.92 Het is daarom des te belangrijker dat er bij dergelijke grote wetgevings-
projecten een nieuw, goed beargumenteerd gemeenschappelijk kader is van waaruit wordt gewerkt.

Hier past wel een belangrijke relativering. Een helder systeem, een beperkte set kerninstrumenten en een 
eenvoudig taalgebruik maken niet per se het nieuwe omgevingsrecht tot een eenvoudig rechtsgebied. Het 
omgevingsrecht kent, zeker op bepaalde onderdelen, een inherente complexiteit. Die complexiteit houdt 
soms verband met de complexiteit van de werkelijkheid, soms met achterliggende Europese regelgeving 
(denk aan de gelaagde en gedetailleerd uitgewerkte Europese regelgeving over waterkwaliteit), maar kan 
bijvoorbeeld ook voortvloeien uit de – legitieme – wens om rekening te houden met uiteenlopende, soms 
tegengestelde belangen. Er is wel naar gestreefd om onnodige complexiteit weg te nemen.

De ervaringen met een gefaseerde aanpak zijn verschillend. Positief is de verdeling in kleinere onderdelen, 
zoals de aanvullingswetsvoorstellen. Daardoor kan bij een omvangrijke wetgevingsoperatie eerder voort-
gang worden geboekt en worden risico’s gespreid. Tegelijk vraagt dit om veel afstemming tussen de ver-
schillende trajecten, wat de werklast vergroot en veel vraagt van kwaliteitsborging. Dat laatste onderwerp 
komt in hoofdstuk 4 aan de orde.

92 M. Scheltema, ‘Hoe belangrijk is systematiek in het recht?’, in: NTB-special Awb in stukjes 1994, p. 3.
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4.1  
Inleiding

Hoe wordt bij het ontwerpen van het nieuwe omgevingsrecht, en bij toekomstige uitbreidingen en 
 wijzigingen, de eenheid en toegankelijkheid van het stelsel geborgd? Bij dit soort grote wetgevingsoperaties 
is kwaliteitsbewaking van groot belang. In dit hoofdstuk wordt geschetst hoe binnen het departement 
invulling is gegeven aan kwaliteitsborging voor deze stelselherziening. Deze extra voorzieningen zijn 
 aanvullend op de in het wetgevingsproces gebruikelijke toetsen en adviezen, waaronder de toetsing door 
de sector wetgevingskwaliteitsbeleid (WKB) van het Ministerie van VenJ en de advisering door de Afdeling 
advisering van de Raad van State. WKB is vanaf het begin van het project nauw betrokken en denkt op diverse 
momenten constructief mee over de opbouw van het nieuwe omgevingsrecht. Het Ministerie van VenJ is 
vertegenwoordigd in het ondersteuningsteam en de stuurgroep Omgevingswet.93 

4.2  
Juridische en beleidsmatige kwaliteit

Over kwaliteit van wetgeving is veel geschreven. Een onderscheid dat in dit verband wel wordt gemaakt, is 
dat tussen de rechtsstatelijke en bestuurlijke kwaliteit van wetgeving en tussen de waarborgfunctie en de 
instrumentele functie van wetgeving. De waarborgfunctie vereist dat de wet zekerheid en duidelijkheid 
verschaft, de instrumentele functie dat de wet een doeltreffende verwezenlijking van het beleid mogelijk 
maakt. De eisen die uit beide functies voortvloeien, zijn overigens niet scherp van elkaar te scheiden.94 Het 
omgevingsrecht is in belangrijke mate te kwalificeren als instrumenteel recht voor het omgevingsbeleid.95

93 Zie nader par. 2.1.
94 J.H. van Kreveld, ‘De kwaliteit van wetgeving: rechtsstatelijke en bestuurlijke eisen’, in: Recht doen door wetgeving, 1990, 

p. 189-202.
95 Zie Th.G. Drupsteen, ‘Alles woelt hier om verandering … Bestendige omgevingswetgeving?’, RegelMaat 2014/5, p. 287. 

4 
Waarborgen voor kwaliteit
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Kwaliteitscriteria
Bij de stelselherziening van het omgevingsrecht zijn in verband met de uitvoeringsregelgeving kwaliteits-
criteria opgesteld die worden gehanteerd bij het beoordelen van conceptteksten, zowel artikelen als toe-
lichtende teksten. Deze criteria vormen binnen het project een vast ijkpunt.96 De kwaliteitscriteria zien 
enerzijds op beleidsmatige consistentie en anderzijds op juridische kwaliteit. Hierin zijn de twee eerder-
genoemde functies van wetgeving te herkennen. De zeven kwaliteitscriteria zijn hieronder opgenomen, 
voorzien van een korte toelichting:
• Loopt het systeem rond: vormen de ontwerpbesluiten en de Omgevingswet één samenhangend geheel? Centrale vraag is 

hier of de ontwerpbesluiten goed aansluiten op elkaar, en op de Omgevingswet waarop ze zijn gebaseerd. 
Naast de interne samenhang binnen het omgevingsrecht zelf moet het nieuwe stelsel ook goed zijn 
 afgestemd op algemene wetten zoals de Algemene wet bestuursrecht,97 rekening houdend met de vier 
typen Awb-bepalingen.98 Het nieuwe stelsel moet uiteraard ook in overeenstemming zijn met hoger 
recht. Zo moet de nieuwe regelgeving een correcte en volledige herimplementatie vormen van Europese 
en internationale regelgeving. In het proces van totstandkoming van de uitvoeringsregelgeving wordt 
hiervoor een check ingebouwd.

• Opgaven, doelen en uitgangspunten van de stelselherziening. Beoordeeld wordt of de gemaakte beleidsmatige en 
juridische keuzes bijdragen aan de verbeterdoelen. Ook wordt nagegaan of de uitgangspunten (zoals een 
gelijkwaardig beschermingsniveau) en de overige ontwerpprincipes consequent zijn toegepast.

• Inhoudsopgave, structuur. Hierbij gaat het in essentie om twee aspecten. Ten eerste de toegankelijkheid: is de 
systematiek van de ontwerpbesluiten helder, weet de gebruiker waar hij moet zijn? Het tweede aspect 
betreft toekomstbestendigheid: is in de structuur voldoende rekening gehouden met de verschillende 
aanvullingssporen en met uitbreiding met nieuwe onderwerpen zoals de niet-gebiedsgerichte delen van 
het omgevingsrecht?

• Instrumentkeuze. Is sprake van een logische instrumentkeuze, is de uitwerking van de instrumenten 
 begrijpelijk en wordt een (onbedoelde) stapeling van instrumenten of bevoegdheden voorkomen?

• Delegatiesystematiek. Hierbij wordt om te beginnen beoordeeld of alle verplichte grondslagen uit de 
Omgevingswet zijn uitgewerkt, dus een check op volledigheid. Verder is van belang dat een logische lijn 
wordt gevolgd bij het omgaan met facultatieve grondslagen. Ook wordt nagegaan of voor alle onder-
werpen die in de uitvoeringsregelgeving worden uitgewerkt, een toereikende wettelijke grondslag aan-
wezig is. Tot slot is belangrijk dat de in de wet ontwikkelde delegatiesystematiek goed is toegepast.99

Die constatering geldt overigens ook voor andere delen van het bijzondere bestuursrecht.
96 Zodat, althans in de context van het nieuwe omgevingsrecht, vaste kwaliteitsmaatstaven worden gehanteerd. Het beeld 

van een ‘grabbelton’ van criteria voor wetgevingskwaliteit (P.J.P.M. Van Lochem, Kwaliteit van wetgeving als keuze, preadvies 
Nederlandse Juristen-Vereniging 2015, p. 215) herkennen wij daarom niet.

97 De algemene begrippen van de Awb hebben algemene gelding in het gehele bestuursrecht (J.H. van Kreveld & G.A. van der 
Veen, Systeem en algemene begrippen van de Algemene wet bestuursrecht, tweede druk, 2004, p. 6-7). Verder geldt dat Awb-
bepalingen als dwingend recht moeten worden gekwalificeerd, tenzij uit de formulering uitdrukkelijk anders blijkt.

98 De vier typen Awb-bepalingen (zoals dwingend recht en aanvullend recht) verschillen in de mate van doorwerking naar het 
bijzondere bestuursrecht. Zie T.C. Borman, ‘Eerste tranche Algemene wet bestuursrecht’, Ars Aequi 1994, p. 99-100. Zie ook 
aanwijzingen 49-51 en 84 Ar.

99 Zie par. 3.2.
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• Overige systematiek en uitstraling. Onder deze brede noemer wordt onder meer bekeken of de regels voldoende 
in een nieuw jasje zijn gestoken, afgezet tegen de huidige wetgeving, en of de vier ontwerpbesluiten een 
vergelijkbaar detailniveau kennen. Andere aandachtspunten zijn de leesbaarheid van de ontwerpbesluiten 
en het gebruik van een correct en consistent begrippenkader.

• Nota van toelichting. Het gaat hier om inhoud, kwaliteit en toegankelijkheid van de toelichting op meerdere 
niveaus. Worden beleidskeuzen goed gemotiveerd (is de redenering gebaseerd op opgaven, doelen en 
uitgangspunten), is de structuur van de toelichting helder en wordt helder en consistent geformuleerd?

Beleidsmatige consistentie is in dit project hoofdzakelijk gekoppeld aan de vier verbeterdoelen100 van de 
stelselherziening en de in de memorie van toelichting neergelegde ontwerpprincipes.101 De centrale vraag 
hierbij is hoe de opgaven, doelen en uitgangspunten van de stelselherziening zijn verwerkt in de conceptre-
gelgeving en de toelichtingen. Vanuit beleidsoptiek is ook de instrumentkeuze van groot belang. Een ade-
quate instrumentkeuze, passend binnen het nieuwe stelsel, heeft immers niet alleen een juridische, maar 
ook een beleidsmatige component. Dit is gebleken bij het opstellen van uitvoeringsregelgeving, maar ook 
bij de aanvullingswetsvoorstellen waarmee onderwerpen zoals geluid en bodem onder de Omgevingswet 
worden gebracht. Bij een stelselherziening is de toelichting extra belangrijk. Daarom wordt ook zorgvuldig 
gekeken naar inhoud, kwaliteit en toegankelijkheid van de toelichting.

Juridische kwaliteit komt in de kern neer op duidelijkheid, consistentie en eenvoud. Het is daarmee nauw 
verweven met het eerste verbeterdoel van de stelselherziening. Uiteindelijk doel is te komen tot een 
 consistent, onderling samenhangend en goed toegankelijk stelsel van regelgeving op het gebied van de 
leefomgeving. De wet moet werkzaam zijn, bruikbaar, een huis waarin men kan wonen.102 Het geheel aan 
regelgeving moet ‘juridisch sound’ zijn. De meeste van de zeven kwaliteitscriteria zien op juridische  kwaliteit 
– niet vreemd, nu de stelselherziening in essentie een (majeure) wetgevingsoperatie is. Het eerste kwali-
teitscriterium verdient in dit verband speciale aandacht. Dit criterium kan worden geherformuleerd tot de 
vraag: bouwen we één huis? Dit raakt de kern van de voorliggende opgave. Als deze centrale vraag  ontkennend 
moet worden beantwoord, is van een samenhangend en logisch geheel – van een goed  doordacht stelsel – 
geen sprake.

100 In dit verband merken we op dat het eerste verbeterdoel van de stelselherziening veel scherper is verwoord dan de nogal 
open geformuleerde aanwijzing 47 Ar (In gevallen waarin soortgelijke onderwerpen worden geregeld, wordt zoveel 
mogelijk gestreefd naar harmonisatie van regelgeving).

101 Zie par. 3.1.
102 W. Witteveen, De wet als kunstwerk, Amsterdam 2014, p. 308.
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4.3  
Toetsing van kwaliteit

Kwaliteit is geen toeval, maar vergt aandacht, inzet en organisatie. Dit geldt ook voor wetgeving. In dat 
verband gaan we nu in op de kwaliteitszorg bij de verschillende producten van de stelselherziening. 
Uitgangspunt is dat de wetgevingsjurist zelf verantwoordelijk is voor de kwaliteit van de stukken die hij of 
zij opstelt. In dit project zijn echter extra voorzieningen ingebouwd ter borging van de kwaliteit. Dit is 
nodig omdat een geheel nieuw stelsel van omgevingsrecht wordt gebouwd en de voorliggende opgave 
omvangrijk en complex is.

Ten eerste is voorzien in een kwaliteitstoets op afzonderlijke onderdelen van de conceptregelgeving. Hierbij 
wordt de tekst nauwkeurig en vrij gedetailleerd beoordeeld, vanuit zowel de kwaliteitscriteria van de stelsel-
herziening als algemene eisen van wetgevingskwaliteit (de Aanwijzingen voor de regelgeving). Qua aanpak 
en diepgang is deze toets vergelijkbaar met het werk van de toetspool zoals die bij veel departementen 
bekend is. Deze toets wordt meerdere keren uitgevoerd, steeds op de dan beschikbare tussenversie, en 
levert zichtbaar rendement op.

Ten tweede wordt een zogenoemde systeemcheck uitgevoerd op belangrijke tussenversies van de vier 
 ontwerpbesluiten. Dit geeft een beeld van de systeemkwaliteit in zowel beleidsmatige als juridische zin. 
Dit gebeurt op basis van een selectie van onderwerpen of invalshoeken die op dat moment in het wordings-
proces van de regelgeving relevant zijn. De focus verschuift dus in de loop van de tijd. Zo was de eerste 
systeemcheck vooral gericht op de structuur van de ontwerpbesluiten, de – in die fase – nog ruwe uitwer-
king van belangrijke instrumenten en delegatiekwesties. Bij de volgende systeemcheck, zes maanden later, 
is onder meer gekeken naar de kwaliteit van de nota’s van toelichting, de helderheid van het regelcomplex 
binnen een ontwerpbesluit en de uitwerking van belangrijke beleidsmatige keuzes, vooral waar die een 
verschuiving betekenen vergeleken met het huidige recht. Bij de meest recente systeemcheck wordt beoor-
deeld of de uitwerking van een aantal belangrijke onderwerpen en instrumenten vindbaar, begrijpelijk en 
volledig is. Dit gebeurt vanuit het perspectief van de onderscheiden gebruikers. Ook dwarsverbanden tussen 
de ontwerpbesluiten komen hierbij aan bod.

Inrichting werkproces
Om een kwalitatief goed stelsel te kunnen bouwen, moet ook het werkproces efficiënt worden ingericht. 
Bij de stelselherziening van het omgevingsrecht zijn goede ervaringen opgedaan met het stapsgewijs 
opbouwen van het raamwerk. Na het kiezen van een voorlopige hoofdstukindeling, is begonnen met het 
uitwerken van de meest structuurbepalende hoofdstukken, onderwerpen en instrumenten. De overige 
onderwerpen zijn daarna opgepakt. Voorbeelden van structuurbepalende onderwerpen in het Besluit 
 kwaliteit leefomgeving zijn omgevingswaarden en instructieregels voor het omgevingsplan. Structuur-
bepalende onderwerpen zijn meestal ook de onderwerpen die de langste ‘doorlooptijd’ kennen. Bij de 
Omgevingswet zelf spelen de hoofdstukken 1 tot en met 5 een belangrijke rol; daarin zijn het toepassings-
gebied en de doelen van de wet, taken en bevoegdheden van bestuursorganen en de kerninstrumenten 
geregeld. Daarom is destijds bij het opstellen van de wet met die hoofdstukken begonnen.



‘The making of’ van de stelselherziening omgevingsrecht |<< Terug naar inhoud 51

De ervaring leert dat meerdere slagen nodig zijn om een onderwerp op een adequate manier uit te werken 
in conceptbepalingen en toelichtende teksten. In praktische zin zijn goede ervaringen opgedaan met het 
werken met tussenversies van de ontwerpbesluiten en de nota’s van toelichting. Deze tussenversies laten 
zien op welke punten de teksten tussentijds zijn aangevuld of gewijzigd en maken dus de vorderingen zicht-
baar. Deze werkwijze maakt het voor alle betrokkenen mogelijk om niet alleen afzonderlijke onderdelen, 
maar ook het grote geheel en de onderlinge dwarsverbanden te beschouwen.

De toetscriteria en de verschillende vormen van toetsing maken dat intern het gesprek over de beleids-
matige en juridische kwaliteit zinvol en zo feitelijk mogelijk kan worden gevoerd. Dit neemt niet weg dat 
het onvermijdelijk deels ook een expert judgement is.103 

4.4  
Leidraad wetgevingskwaliteit omgevingswetgeving;  
aanvulling op de Aanwijzingen voor de regelgeving

Als hulpmiddel bij het borgen van de kwaliteit van de wetgeving voor de stelselherziening is door HBJZ van 
het ministerie van IenM een leidraad ontwikkeld. Deze Leidraad wetgevingskwaliteit omgevingswetgeving 
bevat vuistregels voor het opstellen van wettelijke voorschriften op het niveau van formele wet en uitvoerings-
regelgeving. De vuistregels blijven binnen de scope van de rijksbrede Aanwijzingen voor de regelgeving, 
maar geven er op onderdelen een nadere concretisering aan. In deze paragraaf gaan we nader in op de 
inhoud van de leidraad. Daarna beschrijven we de digitale hulpmiddelen die zijn gebruikt bij het ontwerpen 
van de regelgeving.

Functie. De leidraad is oorspronkelijk opgesteld in de ontwerpfase van de Omgevingswet. De leidraad is 
daarna uitgebreid met vuistregels voor de uitvoeringsregelgeving. In de toekomst is uitbreiding voorzien in 
verband met de invoerings- en aanvullingssporen. De leidraad heeft een tweeledige functie: het is een 
praktisch hulpmiddel voor de wetgevingsjuristen bij het schrijven van conceptbepalingen, maar ook een 
referentiekader bij de toetsen die worden uitgevoerd op de ontwerpbesluiten.104 

De leidraad vervult hiermee een functie vergelijkbaar met de vuistregels die in het kader van de aanpassing 
van de bijzondere wetgeving aan (de verschillende tranches van) de Awb zijn opgesteld. Voorbeelden hiervan 
zijn de vuistregels en modelbepalingen bij de Aanpassingswet vierde tranche Awb105 en de Aanpassingswet 
uniforme openbare voorbereidingsprocedure Awb.106 Daar zijn goede ervaringen mee opgedaan. 

103 Van Lochem heeft erop gewezen dat kwaliteit niet zozeer object-, als wel subjectgebonden is (P.J.P.M. Van Lochem, R.A.J. 
van Gestel & R.H. de Bock, Kwaliteit als keuze in rechtspraak, wetgeving en rechtswetenschap, preadvies Nederlandse Juristen-Vereniging 
2015, p. 6-7).

104 Zie par. 4.2.
105 Kamerstukken II 2006/07, 31 124, nr. 3, p. 5-48.
106 Kamerstukken II 2003/04, 29 421, nr. 3, p. 11-19.
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Uit de memorie van toelichting bij eerstgenoemde aanpassingswet:

“In dit licht is het van belang dat nodeloze verschillen tussen de aanpassingen van verschillende bijzondere 
wetten worden vermeden. Daartoe is voorafgaand aan het eigenlijke aanpassingswerk een leidraad ont-
wikkeld ten behoeve van de daadwerkelijke aanpassing van de bijzondere wetgeving aan het wetsvoorstel 
vierde tranche Awb. Daarbij zijn voor een veelheid van vragen die bij de aanpassing kunnen rijzen, 
 standaardoplossingen in de vorm van vuistregels opgesteld. Bij eerder aanpassingswerk (…) is gebleken dat 
daardoor niet alleen de consistentie, maar ook de doelmatigheid en de voortgang van het aanpassingswerk 
zijn bevorderd.”107

Terminologie en wetstechniek
De leidraad bevat zoals gezegd een nadere concretisering van de Aanwijzingen voor de regelgeving. De 
aanvullende vuistregels voor het omgevingsrecht hebben voor een deel betrekking op terminologie en 
wetstechniek. Daarmee wordt de ruimte die de Aanwijzingen laten, bijvoorbeeld om te kiezen voor een 
komma of een puntkomma aan het slot van een opsomming, voor het gehele omgevingsrecht op dezelfde 
wijze ingevuld. Ter illustratie zijn hieronder enkele van die aanvullende vuistregels opgenomen, geplaatst 
naast de relevante aanwijzingen:

Aanwijzingen voor de regelgeving Aanvullende vuistregel omgevingsrecht

normale spraakgebruik zoveel mogelijk volgen 
(aanwijzing 54, eerste lid)

verbodenwoordenlijst109

beperking aantal artikelleden (aanwijzing 99, derde lid) maximaal vijf leden

hoofdstukken en paragrafen voorzien van opschrift; 
artikelen alleen voorzien van opschrift indien nodig 
voor toegankelijkheid110 (aanwijzing 98)

artikelen altijd voorzien van opschrift

verbijzondering verwijzing (aanwijzing 79) verwijzing binnen artikel bij voorkeur vermijden;
verwijzingen inhoudelijk kleuren (geen ‘blote 
verwijzingen’)

onderdelen van opsomming aangeven met letters 
(aanwijzing 100)

bij voorkeur geen letteraanduiding, hanteer alfabeti-
sche volgorde waar mogelijk (bijvoorbeeld in de begrip-
penlijst)

107 Kamerstukken II 2006/07, 31 124, nr. 3, p. 3.
108 Zie nader par. 3.3.
109 Volgens de toelichting bij aanwijzing 98 Ar is het plaatsen van kopjes boven de artikelen slechts een additioneel hulpmiddel; 

de toegankelijkheid van een regeling moet in de eerste plaats worden verzekerd door een systematische indeling. Dat 
laatste uitgangspunt wordt gedeeld, maar gebleken is dat het opnemen van artikelkopjes een additionele maatregel is die 
zeer bijdraagt aan de toegankelijkheid van de regelgeving.
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Compact wetgeven
Belangrijke indicatoren voor de kwaliteit van afzonderlijke bepalingen in wetten of lagere regelgeving zijn 
beknoptheid en zuinigheid met verwijzingen.110 Dit vertaalt zich bij het nieuwe omgevingsrecht in een 
compacte stijl van wetgeven, die bijvoorbeeld ook te vinden is in (grote delen van) de beginhoofdstukken 
van de Awb. Wat dit concreet inhoudt, kan worden geïllustreerd aan de hand van de volgende vuistregels uit 
de leidraad:
• Bouw geen overbodige elementen in. Wetgeving bevat soms elementen die ruis veroorzaken, bijvoorbeeld een 

formulering als “in voorkomend geval” of constructies als ‘onverminderd’ en ‘in afwijking van’. Andere 
voorbeelden zijn het gebruik van ‘desbetreffende’ of ‘betrokken’. Soms zijn dergelijke bouwstenen 
inhoudelijk gezien nodig, maar vaak kunnen ze worden gemist of door een andere opzet van het artikel 
worden vermeden.

• Niet onnodig verwijzen. Vaak volgt uit de opbouw van een artikel al voldoende duidelijk wat de onderlinge 
verhouding tussen de artikelleden is. Terugverwijzingen naar een eerder lid (“als bedoeld in het eerste 
lid”) zijn daarom vaak niet nodig. Als verwijzen wel nodig is, dan gebeurt dat zo duidelijk en concreet 
mogelijk. Daarom worden puur technische verwijzingen bij voorkeur vervangen door inhoudelijke 
 verwijzingen, zodat de gebruiker ook zonder heen en weer bladeren begrijpt wat er wordt bedoeld.

Deze vuistregels zijn grotendeels te beschouwen als een nadere invulling van aanwijzing 10, eerste lid 
 (streven naar duidelijkheid en eenvoud), en aanwijzing 52 (zo beknopt mogelijk formuleren).111

Modelbepalingen en vaste formuleringen
Sommige typen bepalingen komen in het nieuwe stelsel veelvuldig voor. Dit speelt bijvoorbeeld bij instructie-
regels voor het omgevingsplan en beoordelingsregels voor de omgevingsvergunning in het Besluit kwaliteit 
leefomgeving en bij de direct werkende rijksregels in het Besluit activiteiten leefomgeving. Voor veel voor-
komende typen bepalingen in die algemene maatregelen van bestuur zijn modellen ontwikkeld. Deze 
modelbepalingen zorgen ervoor dat vergelijkbare onderdelen van de regelgeving op een uniforme manier 
worden vormgegeven. Dit vergroot de herkenbaarheid. 

Modelbepalingen zijn bij het opstellen van het Besluit activiteiten leefomgeving bijvoorbeeld ingezet voor 
het formuleren van doelvoorschriften: voorschriften die aan de normadressaat ruimte laten om de middelen 
te bepalen waarmee het gestelde doel kan worden bereikt. Bij voorkeur wordt gewerkt met een zo concreet 
mogelijk kwantitatief doelvoorschrift, in combinatie met een of meer erkende maatregelen. Voor die gevallen, 
en dat zijn er tientallen, is de volgende modelbepaling ontwikkeld:

Artikel x (kopje)
1. Bij [A; (sub)activiteit/handeling binnen de activiteit] wordt/is [B; kwantificeerbare norm]. 
2. Aan het eerste lid wordt in ieder geval voldaan als [C; erkende maatregel].

110 Vgl. J.P. de Jong, ‘Beknoptheid en verwijzingen in de Algemene wet bestuursrecht’, in: NTB-special Awb in stukjes 1994, 
p. 47-48.

111 Permanent aandachtspunt is ook de eis dat de toelichting geen nadere regels mag bevatten (aanwijzing 214 Ar).
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Modelbepalingen als deze zorgen er, samen met een vaste volgorde van artikelen binnen een paragraaf en 
het gebruik van artikelkopjes, voor dat direct duidelijk is wat de functie van die bepaling binnen het grotere 
geheel is.

Harmonisatie is ook bereikt door vaste formuleringen te gebruiken voor regelmatig terugkerende criteria. 
Dit speelt bijvoorbeeld bij bepalingen die aangeven binnen welk tijdsbestek een handeling moet worden 
verricht. De huidige regelgeving kenmerkt zich door een bonte verscheidenheid aan formuleringen, zoals: 
onmiddellijk, direct, zo spoedig mogelijk, met de meest mogelijke spoed, zo snel mogelijk, onverwijld, meteen en dadelijk. In 
het nieuwe omgevingsrecht is getracht te volstaan met twee aanduidingen uit de Awb: onverwijld en zo spoedig 
mogelijk. Uiteraard kan in plaats daarvan ook een concrete termijn worden opgenomen, bij voorkeur uitge-
drukt in weken of dagen.

De ervaring leert dat het cumulatieve effect van toepassing van al deze aanvullende vuistregels groot is, 
waardoor de leesbaarheid en toegankelijkheid van de regelgeving toenemen. Het verdient daarom over-
weging om te bezien of enkele van de aanvullende vuistregels zich lenen voor bredere toepassing dan alleen 
binnen het omgevingsrecht, bijvoorbeeld door opname in de Aanwijzingen voor de regelgeving of door 
binnen de Aanwijzingen minder vaak een keuze of alternatief te bieden. Volgens ons liggen hier zeker 
mogelijkheden.

Daarnaast bevat de leidraad vuistregels die specifiek zijn gerelateerd aan (de verbeterdoelen van) de stelsel-
herziening. Voorbeelden hiervan zijn de vuistregels over de plaats waar een onderwerp moet worden geregeld 
(vergelijkbare onderwerpen zoveel mogelijk op gelijk niveau), terughoudendheid met bepalingen over 
formele (mede)betrokkenheid van andere bestuursorganen bij besluitvorming, en het kritisch bezien van 
de noodzaak van aanvulling op, en afwijking van, algemene wetten zoals de Awb.
 
Digitale hulpmiddelen
Om eenheid en consistentie binnen de nieuwe omgevingswetgeving te bevorderen, worden ook digitale 
hulpmiddelen ingezet. Zo is een tool ontwikkeld waarmee teksten (Word-bestanden) eenvoudig en snel 
kunnen worden doorzocht op groepen van woorden. Treffers worden met een bepaalde kleur gemarkeerd. 
Dit maakt het bijvoorbeeld mogelijk om op eenvoudige wijze te zoeken op verboden woorden of op de 
wettelijke definities uit de bijlage bij de Omgevingswet. Dit is een handig hulpmiddel om te controleren of 
die wettelijke definities correct worden gebruikt.
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4.5  
Bevindingen

Op basis van onze ervaringen tot dusver bij het opbouwen van een nieuw stelsel voor het omgevingsrecht 
merken we het volgende op over het borgen van kwaliteit.

Het is behulpzaam geweest dat aan het begin van het proces een set toetscriteria is ontwikkeld voor beleids-
matige consistentie en juridische kwaliteit. Deze criteria fungeerden, en fungeren, als vaste ijkpunten voor 
het beoordelen van de voortgang in de kwaliteit. Deze ‘meetlat’ maakt dat het gesprek over kwaliteit op een 
feitelijke manier kan worden gevoerd.

Dan iets over de wijze waarop de toetsing zelf heeft plaatsgevonden. We hebben positieve ervaringen opge-
daan met het hanteren van een mix van diverse vormen van toetsing. Meer gedetailleerde toetsen zijn op 
gezette tijden afgewisseld met toetsen op systeemniveau, waarbij bijvoorbeeld de uitwerking van een 
belangrijk instrument van het nieuwe stelsel of een consistent gebruik van kernbegrippen onder de loep is 
genomen. Een ander belangrijk aspect is dat toetsing van conceptteksten eigenlijk permanent plaatsvindt: 
zowel op de eerste, nog ruwe conceptteksten als op de verschillende tussenversies, en uiteraard op de 
 eindconcepten voordat deze in procedure worden gebracht. Kwaliteitsbewaking is dus niet beperkt tot een 
eindcontrole vlak voordat het wetgevingsproduct de fabriekshal verlaat, maar vindt ook al eerder plaats, op 
diverse tussenmomenten tijdens het productieproces. Bij de toetsing is gewerkt met een rouleersysteem: de 
toetsers die worden ingezet, rouleren, zodat ze per toetsronde een ander deelproduct onder ogen krijgen. 
Deze werkwijze zorgt voor een frisse blik en bevordert bovendien een goed overzicht over het totaal, wat als 
zodanig ook weer bijdraagt aan de kwaliteit. Deze werkwijze is goed bevallen. Verder is van belang dat 
 kwaliteitszorg bij de stelselherziening is gepositioneerd los van het primaire wetgevingswerk. Dit heeft er 
mede voor gezorgd dat kwaliteitsaspecten voldoende aandacht krijgen binnen de hectiek waarmee een 
dergelijke stelselherziening onvermijdelijk gepaard gaat.

Ondanks de hulpmiddelen en toetsen en de goede bedoelingen van alle betrokkenen blijkt het gezamenlijk 
opbouwen van een nieuw stelsel geen sinecure te zijn. Het is een soms weerbarstig proces. Naast de omvang 
van het onder handen zijnde wetgevingsbestand en de complexiteit van de onderwerpen speelt ook een rol 
dat, zowel bij HBJZ als bij de beleidsdirectie, een groot aantal auteurs is betrokken, ieder met zijn eigen 
achtergrond en smaak. De inzet die nodig is voor het uitvoeren van de kwaliteitstoetsen moet overigens ook 
niet worden onderschat. Zeker bij zo’n breed project als de stelselherziening van het omgevingsrecht vergt 
dit de nodige discipline en volhardendheid. De ervaring leert ook dat voor de toetswerkzaamheden uit-
drukkelijk tijd moet worden gereserveerd. 
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Elk wetgevingsproject heeft zijn eigen kenmerken en politieke en maatschappelijke context. Het is een 
product van zijn tijd. Dat geldt ook de stelselherziening van het omgevingsrecht. De grote omvang van het 
regelbestand en de diversiteit van belangen en betrokkenen maken het tot een bijzonder wetgevingstraject. 
Hieronder lichten we eerst enkele hoofdpunten uit het artikel (par. 5.1). Daarna worden enkele lessen en 
ervaringen beschreven die ook voor andere wetgevingstrajecten interessant kunnen zijn (par. 5.2 en 5.3). 

5.1  
De ‘making of ’ van de stelselherziening omgevingsrecht

De stelselherziening van het omgevingsrecht biedt het fundament om adequaat te kunnen omgaan met 
toekomstige maatschappelijke opgaven in de fysieke leefomgeving. Die opgaven zijn divers. Te denken valt 
aan het bevorderen van duurzame ontwikkeling, rekening houden met regionale verschillen en vroegtijdige 
betrokkenheid van belanghebbenden bij besluitvorming over projecten. De fysieke leefomgeving omvat 
onderdelen die daarin van nature aanwezig zijn, zoals bodem en water, maar ook onderdelen die voort-
vloeien uit menselijk ingrijpen, zoals infrastructuur. Er zijn allerlei soorten activiteiten die gevolgen hebben 
voor de fysieke leefomgeving, zoals het aanleggen van wegen of het bouwen van huizen. Het toepassings-
gebied van de Omgevingswet strekt zich uit over de fysieke leefomgeving en activiteiten die daarvoor 
 gevolgen kunnen hebben.

Met de stelselherziening wordt een groot aantal omgevingsrechtelijke regels samengebracht in een nieuw 
stelsel. Het bestaande stelsel van regels op het gebied van het omgevingsrecht is historisch gegroeid en 
overwegend sectoraal opgebouwd. De stelselherziening bouwt voort op de integratie van regels op deel-
terreinen die de afgelopen jaren al heeft plaatsgevonden. Die ontwikkeling heeft onder meer geleid tot de 
totstandkoming van de Wet milieubeheer en de Waterwet. Met de Omgevingswet en de daarop gebaseerde 
uitvoeringsregelgeving wordt een vervolgstap gezet met de integratie tot één wettelijk kader voor de fysieke 
leefomgeving. Belangrijke verbeterdoelen van de stelselherziening zijn het vergroten van de inzichtelijkheid, 

5  
Samenvatting en 
aanbevelingen
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de voorspelbaarheid en het gebruiksgemak van het omgevingsrecht en het bewerkstelligen van een samen-
hangende benadering van de fysieke leefomgeving in beleid, besluitvorming en regelgeving. Het nieuwe 
stelsel beoogt samenhangende en evenwichtige keuzes mogelijk te maken over de kwaliteit van de leef-
omgeving en de ruimte voor ontwikkeling.

De herziening van de regelgeving staat niet op zichzelf. Een samenhangende benadering van de fysieke 
leefomgeving moet ook gestalte krijgen in beleid, besluitvorming en uitvoering. Ook wordt samenwerking 
tussen (onderdelen binnen) overheden bevorderd, met het oog op zowel het bereiken van de gewenste 
kwaliteit van de leefomgeving als de dienstverlening aan burgers en bedrijven. Bij dat laatste kan onder 
meer worden gedacht aan geharmoniseerde procedures, één digitaal loket en het ontsluiten van regels en 
gegevens over de leefomgeving via ICT. 

Een open totstandkomingsproces 
De stelselherziening raakt uiteenlopende onderwerpen en belangen, die soms ook tegengesteld kunnen 
zijn. Gedacht kan worden aan landbouw, natuur, industrie en woningbouw en belangen als gezondheid, 
veiligheid en het behoud van cultureel erfgoed. Bij het beleid, de besluitvorming en de regelgeving over de 
leefomgeving zijn vaak verschillende partijen betrokken, zoals overheden, bedrijfsleven en belangenorgani-
saties. Die diversiteit komt ook tot uitdrukking in het totstandkomingsproces van de stelselherziening. Van 
het begin af aan is ervoor gekozen om het niet een ‘Haags’ project te laten zijn. Al in een zeer vroeg stadium 
zijn partijen geconsulteerd, teksten gedeeld en zogenoemde botsproeven georganiseerd. Partijen hebben 
op verschillende manieren actief inbreng geleverd. Daarmee ontstond een open wetgevingsproces, met 
diverse vormen van participatie, in aanvulling op de verplichte procedurestappen. 

Ook de andere partijen in het wetgevingsproces, zoals de Afdeling advisering van de Raad van State en het 
parlement, hebben extra inzet gepleegd. Zo heeft de Afdeling advisering een uitgebreide voorlichting 
 uitgebracht, waarbij ook de kennis en ervaring van de Afdeling bestuursrechtspraak is betrokken. De 
Tweede Kamer heeft de Rijksuniversiteit Groningen een onderzoeksopdracht gegeven over de wijze waarop 
de regering het advies van de Afdeling advisering van de Raad van State heeft verwerkt. Daarnaast hebben 
zowel de Tweede als de Eerste Kamer technische briefings en rondetafelbijeenkomsten georganiseerd, 
waarbij een groot aantal partijen en deskundigen is betrokken. Dit uitgebreide totstandkomingsproces 
heeft bijgedragen aan de kwaliteit van, en het draagvlak voor, de Omgevingswet. 

Eén delegatiesystematiek
Een belangrijk deel van het omgevingsrecht vindt zijn oorsprong in Europese regelgeving. Dit stelt eisen 
aan het nieuwe stelsel. Niet alleen zal het nieuwe stelsel een volledige en correcte herimplementatie van 
Europese richtlijnen moeten bieden, daarnaast zal het ook toekomstige wijzigingen tijdig binnen het 
systeem moeten kunnen implementeren. Bij het ontwerp is daar rekening mee gehouden door het nieuwe 
systeem te enten op de grondstructuur van enkele belangrijke Europese richtlijnen. 

Verder is in het nieuwe stelsel een duidelijke keuze gemaakt om de materiële normstelling op amvb-niveau 
te regelen. Dit mede vanwege de enorme omvang. Hiermee wordt het eenvoudiger om ook in de toekomst 
tijdig uitvoering te geven aan nieuwe Europese en internationale regelgeving. Door het bundelen van de 
normen op één niveau wordt bovendien de kenbaarheid en toegankelijkheid voor gebruikers vergroot. 
De bestaande sterk versnipperde en gelaagde normstelling wordt als complex ervaren.
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Deze keuze is in alle fasen van het ontwerp van het stelsel een punt van discussie geweest. Dit heeft ertoe 
geleid dat naar aanleiding van het advies van de Afdeling advisering van de Raad van State, de sturing van de 
wet op de algemene maatregelen van bestuur is versterkt door delegatiegrondslagen inhoudelijk te begrenzen 
en onderwerpen te benoemen waarvoor in ieder geval regels worden gesteld. Daarnaast is, mede door 
amendering door de Tweede Kamer, voorzien in een voorhangprocedure om de betrokkenheid van het 
parlement bij de ontwerp-regelgeving te waarborgen. Sluitstuk van de totstandkoming van het stelsel vormt 
het voorstel voor de Invoeringswet. Daarbij kunnen, als een meerderheid van de Tweede Kamer daartoe 
besluit, onderwerpen alsnog op wetsniveau worden geregeld. 

Dit onderwerp raakt staatsrechtelijke vraagstukken als het primaat van de (nationale en internationale) 
wetgever en delegatie van regelgevende bevoegdheid. De verhouding tussen wet en algemene maatregel van 
bestuur en de betrokkenheid van het parlement zijn bij de voorbereiding en de parlementaire behandeling 
uitvoerig aan de orde geweest. De totstandkomingsgeschiedenis van de Omgevingswet (en het vervolg 
daarvan) biedt daarmee interessant studiemateriaal over keuzes rondom delegatiebeleid. 

Eén set geharmoniseerde instrumenten en begrippen
Op dit moment zijn de onderdelen van het omgevingsrecht vooral voer voor specialisten. De kennis van 
specifieke instrumenten en terminologie op deelterreinen is beperkt bruikbaar voor andere onderwerpen. 
Met de harmonisatieslag van de stelselherziening worden onnodige verschillen in de werking van instru-
menten, procedures en terminologie zoveel mogelijk weggenomen. Ook kunnen goede ervaringen op 
deelterreinen, zoals een programmatische aanpak, eenvoudiger worden benut op andere terreinen. De 
eenheid van het omgevingsrecht wordt daarmee versterkt. Dit is ook bevorderlijk voor de uitwisseling van 
kennis, jurisprudentie en de digitalisering. Bij de vormgeving is verder aandacht besteed aan de eenheid van 
stijl door aanvullende vuistregels te ontwikkelen ten opzichte van de Aanwijzingen voor de regelgeving. 
Daarbij is ook aandacht besteed aan het moderniseren van het taalgebruik. 

Kwaliteitsbeleid
Een wetgevingsoperatie van deze omvang, waaraan een grote groep medewerkers werkt, vraagt om aanvul-
lende maatregelen voor het borgen van de kwaliteit. Bij de stelselherziening van het omgevingsrecht zijn, 
naast de genoemde vuistregels, enkele globale kwaliteitscriteria geformuleerd die als ijkpunt fungeren voor 
het toetsen van de kwaliteit. Bij de interne toetsing is telkens gezorgd voor een mix van direct-betrokkenen 
(met het oog op continuïteit en consistentie) en toetsers op afstand (vanwege de frisse blik). Het verdient 
aanbeveling om bij stelselherzieningen, ook als de wetgevingsopgave beperkter van omvang is, expliciet 
aandacht te geven aan de beleidsmatige en juridische kwaliteit en voor de toetsing daarvan capaciteit en tijd 
te reserveren.
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5.2  
Lessons learned

“Wat als je opnieuw zou beginnen? Tabula rasa.” Met deze zinnen begonnen wij dit artikel. In dit 
 slothoofdstuk proberen we (een begin van) een antwoord op deze vraag te geven. Welke lessen hebben wij 
geleerd tijdens ‘the making of ’ van de stelselherziening van het omgevingsrecht?

Les 1: Denk vooraf goed na over ontwerpprincipes
Het is voor de koers van een stelselherziening zeer behulpzaam om steeds te kunnen terugvallen op tijdig 
geformuleerde, naar buiten gecommuniceerde ontwerpuitgangspunten. Bekker wijst er op dat dit bij veel 
stelselherzieningen van de overheid een zwak punt is.112 Investeringen in deze fase betalen zich later dubbel 
en dwars terug.

Les 2: Streef naar een bestendig ontwerp
Bij de stelselherziening is een geheel nieuw wettelijk kader voor het omgevingsrecht ontworpen. Niet alle 
stelselherzieningen gaan gepaard met een dergelijke fundamentele wetgevingsoperatie. Als daarvan wel 
sprake is, is het verstandig om te trachten een ontwerp te maken dat zo toekomstbestendig mogelijk is. 
Hieronder verstaan we een ontwerp dat toekomstige ontwikkelingen, zowel in de werkelijkheid als op het 
gebied van de (Europese en internationale) regelgeving, kan accommoderen, voor zover die ontwikkelingen 
nu enigszins zijn te overzien. Bij het omgevingsrecht is hieraan onder meer invulling gegeven door een 
vaste set kerninstrumenten en een heldere structuur. Dit zorgt voor een stabiele basis. De structuur van de 
regelgeving is bijvoorbeeld in sommige gevallen primair opgehangen aan instrumenten in plaats van aan 
concrete onderwerpen. Ook wijzen we in dit verband op het concept van aanbouwwetgeving, waarbij 
onderwerpen na de eerste module bloksgewijs kunnen worden ingebouwd in het nieuwe stelsel.

Les 3: Grijp de kans aan voor vernieuwing
De stelselherziening van het omgevingsrecht bood een uitgelezen kans om het regelbestand kritisch door te 
lichten en tot een nieuw gemeenschappelijk kader te komen.113 Onderdelen van dat kader zijn keuzes rond 
het delegatiebeleid, het streven naar eenvoudig taalgebruik en harmonisatie met behulp van onder meer 
modelbepalingen. Het nieuwe kader bevordert uiteindelijk ook de samenhang binnen de wetgeving. De 
Leidraad wetgevingskwaliteit omgevingswetgeving die is opgesteld, geeft op onderdelen nadere invulling 
aan de Aanwijzingen voor de regelgeving. De niet specifiek omgevingsrechtelijke vuistregels uit de leidraad 
lijken zich prima te lenen voor bredere toepassing.

112 R. Bekker, Stelsels: de olifanten van het beleid, in: S.S. Zoeteman (red.), Stelselherzieningen, Preadviezen Vereniging voor Wetgeving en 
Wetgevingsbeleid, Oisterwijk 2016, par. 3.3. 

113 Het is aantrekkelijk om een bestaand arrangement te gaan vereenvoudigen door daaruit elementen weg te halen. Dit is 
eenvoudiger dan helemaal opnieuw beginnen. Toch is dat niet de enige strategie. Soms moet je juist het bestaande geheel 
wegdenken om achter de tekentafel nieuwe instituties en arrangementen te ontwerpen. W. Witteveen, De wet als kunstwerk, 
Amsterdam 2014, p. 221.
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Les 4: Zorg voor een doordachte procesaanpak
Een stelselherziening brengt heel wat in beweging en draagvlak is net als Rome niet in één dag  (op)gebouwd. 
Belangen zijn soms tegengesteld, machtsverhoudingen worden (tijdelijk) verstoord en er wordt veel 
 verandering en adaptatie gevraagd van bestuurders en maatschappelijke partijen. Organiseer dus een open 
en transparant proces waarin ruimte en oor is voor het delen van belangen, zorgen en wensen. Investeren 
hierin betaalt zich uit: door transparant te werken, ben je in staat het goede gesprek te voeren, dat zinvol 
te gebruiken en vergroot je vanaf de start het draagvlak voor een stelselherziening en uiteindelijk ook  
– zo is onze wens – een succesvolle toepassing van het nieuwe recht. Dit neemt niet weg dat zo’n proces 
arbeids intensief is: bijeenkomsten, presentaties en gespreksnotities vragen om zorgvuldige voorbereiding, 
 verslagen en terugkoppelingen moeten worden opgesteld. In de fase van de preconsultatie van de algemene 
maatregelen van bestuur kwamen bijvoorbeeld maar liefst 6000 punten binnen. Recht doen aan en omgaan 
met die inbreng is geen peulenschil. Ook is het wat onwennig om concept wetteksten te delen die nog niet 
voldoende stabiel of voldragen zijn. Maar deze inspanningen zijn het uiteindelijk waard als wordt gekeken 
naar de resultaten in termen van draagvlak en kwaliteit.

Les 5: Zorg voor goed programmamanagement en een stabiele projectorganisatie
Niet alleen buiten het departement, maar ook daarbinnen brengt een opgave voor een stelselherziening 
heel wat in beweging. Het werk moet gedaan worden terwijl andere opgaven en politieke prioriteiten 
 eveneens aan de orde van de dag zijn en urgentie hebben. Een stelselherziening legt onmiskenbaar een 
flink beslag op de beleids- en wetgevingscapaciteit en aanwezige kennis en kunde van een departement. 
Voor het welslagen van een grote stelselherziening, tevens wetgevingsoperatie, is het van belang dat deze 
kunde en capaciteit stabiel is.114 Afspraken op het niveau van de bestuursraad zullen vaak nodig zijn om die 
stabiliteit te kunnen garanderen. Om mijlpalen binnen een beperkte tijdshorizon te kunnen halen, helpt 
werken langs de lijnen van programmamanagement en een werkproces waarbij fasegewijs gewerkt wordt 
aan de opbouw en kwaliteit van de regelgeving. 

5.3  
Slotopmerking

Een veranderingsproces zoals een stelselherziening roept onvermijdelijk weerstand op. Bekker spreekt in dit 
verband van algemene aversie tegen verandering. Naast de algemene weerstand tegen verandering kan er 
onder meer sprake zijn van tegenstand van (bepaalde) belanghebbenden.115 Bij het omgevingsrecht zijn we 
hier ook tegenaan gelopen. Bij een stelselherziening moet men over zijn eigen schaduw heen kunnen 

114 R. Bekker, Stelsels: de olifanten van het beleid, in: S.S. Zoeteman (red.), Stelselherzieningen, Preadviezen Vereniging voor Wetgeving en 
Wetgevingsbeleid, Oisterwijk 2016, par. 3.3, M.M. den Boer e.a., Hervorming van de jeugdzorg en de langdurige zorg: stelselwetgeving 
onder stoom en kokend water, in: S.S. Zoeteman (red.), Stelselherzieningen, Preadviezen Vereniging voor Wetgeving en Wetgevingsbeleid, 
Oisterwijk 2016, par. 4.3.

115 R. Bekker, Stelsels: de olifanten van het beleid, in: S.S. Zoeteman (red.), Stelselherzieningen, Preadviezen Vereniging voor Wetgeving en 
Wetgevingsbeleid, Oisterwijk 2016, par. 4.3.
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springen. De ervaring leert dat een goede uitleg, intensieve discussie en ook gewenning kunnen helpen om 
begrip te kweken en de winstpunten van het nieuwe stelsel zichtbaar kunnen maken. Als dat stadium is 
bereikt, blijkt goed dat van een stelselherziening een harmoniserende werking uitgaat. Het dwingt, zowel 
bij het opstellen als de toepassing van regels, om na te denken over de verhouding tot andere onderwerpen 
en het grotere geheel. Het dwingt ertoe over onderwerpen na te denken binnen het raamwerk van het 
nieuwe stelsel. Dit versterkt uiteindelijk ook de samenhang binnen het omgevingsrecht en tussen het 
omgevingsrecht en aanpalende rechtsgebieden.
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