Paper Prof. mr. G.A. van der Veen

Rijksuniversiteit Groningen

Nationale Omgevingsvisie

12 maart 2018

Uitgeschreven en licht uitgebreide versie van bijdrage aan hoorzitting / ronde tafelgesprek van 7 maart 2018
Inleiding
Dank voor de gelegenheid om vanuit de wetenschap enige opmerkingen te maken over de Nationale Omgevingsvisie. Ik ben bijzonder hoogleraar milieurecht en dus vooral jurist. De jurist beziet allereerst de wet.
Het is goed om ook hier de wet als vertrekpunt te nemen. De Omgevingswet schrijft namelijk voor wat in de Omgevingsvisie dient te staan.

Dat zijn volgens artikel 3.2 achtereenvolgens:

Een beschrijving van de hoofdlijnen van de kwaliteit van de fysieke leefomgeving, dus de actuele stand van de kwaliteit, en verder voornemens:

De voornemens betreffen hoofdlijnen van de voorgenomen ontwikkeling, het gebruik, het beheer, de bescherming en het behoud van het grondgebied en de hoofdzaken van het voor de fysieke leefomgeving te voeren integrale beleid.

Geen keuze in spanningen?
Te constateren valt dat er een spanning kan zitten tussen enerzijds ontwikkeling en het gebruik en anderzijds het beheer, de bescherming en het behoud van het grondgebied. De Omgevingswet maakt geen keuze in die spanning. Ontwikkeling en bescherming kunnen elkaar ook in de weg zitten.

De keuze tussen – veel te kort door de bocht ontwikkeling en bescherming – is aan de opsteller van de visie. De opsteller kan daarom in principe een industrievisie schrijven, of een eco-staatvisie, of welke tussenvorm dan ook. Dat alles mag van artikel 3.2.

Keuze toch niet vrijblijvend
Ondanks artikel 3.2 Omgevingswet is de keuze tussen ontwikkeling en bescherming niet vrijblijvend. 

Ik noem twee punten.

Doorwerking van beginselen
Ten eerste is in de wet opgenomen de doorwerking van beginselen. Artikel 3.3 is wat dat betreft heel helder. Het artikel luidt: “In een omgevingsvisie wordt rekening gehouden met het voorzorgsbeginsel, het beginsel van preventief handelen, het beginsel dat milieuaantastingen bij voorrang aan de bron dienen te worden bestreden en het beginsel dat de vervuiler betaalt.”
Met artikel 3.3 heeft de wetgever aandacht gevraagd voor de beginselen, en dan nog wel aan de top van de beleidsvorming en –uitvoering. De visie is namelijk die top. De aandacht voor de beginselen is nieuw in de Omgevingswet. Artikel 3.3 is aan het wetsvoorstel toegevoegd in reactie op Kamervragen naar aanleiding van ons Groningse onderzoeksrapport (“Het wetsvoorstel Omgevingswet. Een onderzoek naar de reactie van de regering naar aanleiding van het advies van de Raad van State”, Rijkuniversiteit Groningen, K.J. de Graaf, G.A van der Veen, H.D. Tolsma en A.T. Marseille, april 2015). De onderzoekers hadden onderzocht in hoeverre de regering was tegemoetgekomen aan opmerkingen van de Raad van State. De Raad drong aan op versterking van de inhoudelijke normstelling in de wet en de opname van de beginselen is daaruit voortgekomen.
Het is dus een uitdrukkelijke keuze van de wetgever geweest om de inhoudelijke normstelling in de wet te versterken.
Daar komt bij, dat de beginselen hun oorsprong kennen in het milieurecht, maar door de brede reikwijdte van de Omgevingswet hun werking moeten laten gelden in het gehele recht van de fysieke leefomgeving, dus ook in het domein dat we tot nu toe de ruimtelijke ordening noemen. Met andere woorden: de beginselen bestrijken zowel het milieurecht, als het ruimtelijk recht. Nog preciezer: beginselen als het voorzorgsbeginsel beheersen onder de Omgevingsrecht dus de breedte van het omgevingsrecht en dienen een plaats te krijgen in de visie.
Internationaalrechtelijke verplichtingen
Ten tweede heeft Nederland – geheel vrijwillig, dat wordt nog wel eens vergeten - zich geschaard onder internationale afspraken met – mogelijke – verplichtingen. Soms blijken of lijken die verplichtingen harder te zijn dan gedacht. Ongeacht wat uiteindelijk in hoger beroep de uitkomsten gaan zijn van de bekende zaken van Urgenda inzake de klimaatverandering (Rechtbank Den Haag 24 juni 2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:7145) en 

Milieudefensie inzake de luchtkwaliteit (Vz. Rechtbank Den Haag 7 september 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:10171 en Rechtbank Den Haag 27 december 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:15380), is wel duidelijk geworden dat er op beide vlakken taken te verrichten waren en zijn voor de overheid, in het bijzonder de Rijksoverheid.
NOVI, beginselen en internationaalrechtelijke verplichtingen
Het lijkt mij dat de NOVI het instrument bij uitstek is om recht te doen aan de beginselen en de internationaalrechtelijke afspraken. Die zijn er niet voor niets en dan komen wij uiteindelijk toch meer bij bescherming uit, dan bij ontwikkeling. Ik teken daarbij aan dat bescherming en ontwikkeling elkaar niet steeds in de weg hoeven te zitten, maar dat kan onder omstandigheden wel het geval zijn. In het licht van de beginselen en internationaalrechtelijke verplichtingen zou bescherming dan een voorrang behoren te krijgen.
Onontkoombare bescherming
Wat zijn dan – wederom vanuit het recht bezien – ten minste onderwerpen van bescherming die onontkoombaar zijn?

De grootste opgave voor de komende jaren gaat hoe dan ook de klimaatverandering zijn. Dat is niet omdat er een procedure in Nederland over gevoerd is (de Urgendaprocedure), maar omdat ons land zich internationaal gecommitteerd heeft aan bijdragen daaraan. Het akkoord van Parijs is daarvan het duidelijkste voorbeeld. Het ligt voor de hand dat de door de Minister van Economische Zaken en Klimaat bij brief van 8 december 2017 aan uw Kamer toegezegde Klimaatwet op dat punt doorgaat. Het kan niet anders, dan dat daaruit een stevig klimaatbeleid moet voorkomen.
Het lijkt mij dat bij een stevig klimaatbeleid afstand van fossiele brandstoffen moet worden genomen. De Groninger gasproblematiek maakt die noodzaak overigens actueler en acuter.
Stevig klimaatbeleid en de Groninger problematiek nopen tot een serieuze energietransitie. Het zou mij wijs lijken als dat in ieder geval een dragend thema onder een nationale omgevingsvisie zou worden. 

Energietransitie en ruimtegebruik
Energietransitie kan hoogstwaarschijnlijk niet zonder grootschalig gebiedsgebruik voor zonne- of windenergie. Ik ben geen planoloog en begeef me dus in zoverre buiten mijn discipline, maar het lijkt mij tenminste nodig dat in de nationale omgevingsvisie duidelijke keuzes en gebiedsaanwijzingen worden opgenomen, ten behoeve van het grootschalige gebiedsgebruik. Het zal dan nog steeds een forse toer worden om die keuzes dan uiteindelijk te realiseren in het licht van vele andere belangen en wensen op ruimtegebruik, en de verschillende bestuurslagen. Een duidelijke, weloverwogen en onderbouwde keuze is dan in ieder geval een begin. Het lijkt mij overigens dat een dergelijk belangrijk onderwerp bij voorkeur op rijksniveau bij de horens wordt gevat, hetgeen te meer pleit voor een belangrijke plaats in de NOVI.
Energietransitie en gebiedsontwikkeling
Daarmee samenhangend zou het goed zijn, wanneer nieuwe gebiedsontwikkelingen ook vanuit de gedachte van de energietransitie worden uitgedacht. Dat kan dan ook bijdragen aan het beginsel van preventief handelen en het beginsel dat aantastingen aan de bron worden aangepakt, bijvoorbeeld door vervoersbewegingen en dan in het bijzonder het openbaar vervoer centraal te stellen bij gebiedsontwikkelingen. Dat is in mijn beleving in het verleden vaak niet gebeurd. Wanneer gebieden rond de auto worden ontwikkelend en/of het openbaar vervoer wordt vergeten, dan komt men niet uit de auto. Het lijkt mij dat aanpalend aan de energietransitie in ieder geval bijzonder veel aandacht moet worden besteed aan mobiliteit, via openbaar vervoer dat in ieder geval bij nieuwe ontwikkelingen zoveel beter is dan het huidige, dat mensen alleen al daarom de auto laten staan. In de NOVI zou daarom veel aandacht aan openbaar vervoer dienen te worden besteed, en in het bijzonder aan de verbetering daarvan. Het succes van de lichte railverbinding tussen Den Haag en Rotterdam zou tot de verbeelding moeten spreken.
Slot
Het spreekt voor zich dat ook andere onderwerpen van belang kunnen zijn voor de NOVI. Vele sprekers hebben op 7 maart jl. aandacht gevraagd voor belangen van hun afzonderlijke achterbannen. Voorkomen zou wel moeten worden, dat de NOVI een vergaarbak van alle belangen wordt. Het zou erg jammer zijn wanner er een vergaarbak zonder sturing vanuit beginselen en internationaalrechtelijke verplichtingen zou ontstaan.
