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Voorwoord

In 2018 wordt de nieuwe Omgevingswet van kracht, die uitgaat van minder
regels en van meer betrokkenheid van burgers bij de ruimtelijke inrichting
van Nederland. Het beschermen en benutten van de leefomgeving wordt
daarmee een gezamenlijke verantwoordelijkheid van overheid, bedrijven
en burgers. Om dat te realiseren, is samenwerking nodig. Hoe moet die
samenwerking verlopen? Wie is wanneer aan zet? Welke belangen wegen
mee of wegen het zwaarst? Om ervoor te zorgen dat alle economische,
cultuurhistorische en maatschappelijke belangen worden meegewogen
op een manier die tot consensus leidt, is een aantal randvoorwaarden
noodzakelijk. Het Sociaal en Cultureel Planbureau heeft zich op verzoek
van het ministerie van Infrastructuur en Milieu gebogen over de vraag
welke dat moeten zijn.

In dit essay gaan we in op informatievoorziening als randvoorwaarde
voor een goede weging van financiéle, ruimtelijke en sociale belangen.
Overheden hebben daarnaast ‘antennes’ nodig die aanvoelen wie er bij
ruimtelijke plannen betrokken moeten worden, welke informatie en
communicatie daarvoor nodig is, en welke belangen en waarderingen
er spelen. Burgers en hun organisaties moeten op verschillende manie-
ren kunnen participeren. Het scp onderzocht eerder ook vormen van
participatie in de zorg, op de arbeidsmarkt en in het welzijn, alsook bur-
gerparticipatie in democratische besluitvorming en vormen van cultuur-
participatie. In dit essay worden uit een aantal van die inzichten lessen
getrokken voor de reikwijdte van de participatieve samenleving bij het
maken van afwegingen in het ruimtelijk domein.

Participeren gaat namelijk niet vanzelf, ook niet als het in een omge-
vingsvisie beschreven staat. Er wordt een steeds groter beroep op mensen
gedaan om meer te werken, te zorgen en allerlei taken te combineren, en
nu ook ten aanzien van de leefomgeving. Niet iedereen heeft de tijd, ken-
nis en middelen om dit te doen. Het realiseren van de benodigde rand-
voorwaarden voor goede informatie, heldere communicatie, passende
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inspraak en eventueel ondersteuning om een serieuze partner van de
overheid te kunnen zijn, raakt de kern van wat steeds vaker de ‘systeemver-
antwoordelijkheid’ van de rijksoverheid wordt genoemd. Die modieuze
term werkt echter verhullend. Het gaat er namelijk niet alleen om dat er
een ‘systeem’ van informatievoorziening, inspraak en mogelijke betrok-
kenheid van burgers bestaat, maar ook dat dat systeem goed werkt. Dat
betekent dat het rijk ervoor moet zorgen dat de ervaringen en belangen
van alle betrokkenen bij de omgevingsvisie er daadwerkelijk toe doen.

Hetbeter beschermen en benutten van de leefomgeving gaat niet zon-
der serieuze betrokkenheid van burgers. Maar burgerparticipatie wordt
pas écht gerealiseerd als de overheid zich omgekeerd ook meer responsief
en participatief naar burgers toont.

Prof. dr. Kim Putters



NIET BUITEN DE BURGER REKENEN !

1 Opmaat en grondtoon

In 2018 treedt de Omgevingswet in werking. Die wet betreft een aanzien-
lijke vereenvoudiging van het omgevingsbestel. Het doel is om ruimtelijke
ontwikkelingen beter en eenvoudiger te maken. ‘Eenvoudig beter’, aldus
een slogan waarin die vereenvoudiging al als verbetering is gekwalifi-
ceerd. De leidende gedachte is dat die verbetering te bereiken is door min-
der regelgeving en meer samenwerking: de overheid geeft de samenleving
meer verantwoordelijkheid voor de bescherming en de benutting van de
leefomgeving. Dat verandert weinig aan het gegeven dat er knopen door
te hakken zijn, dat er waarden en belangen af te wegen zijn, ook wanneer
overleg en samenwerking niet tot consensus over een oplossing hebben
geleid.

De Omgevingswet schrijft voor dat alle overheden (rijk, provincies en
gemeenten) een omgevingsvisie moeten formuleren. Hetrijk is gehouden
om in 2018 een integrale Nationale Omgevingsvisie op te stellen. Als eer-
ste stap daartoe wordt in 2016 een Nationale Omgevingsagenda opgesteld.
Het Sociaal en Cultureel Planbureau is uitgenodigd om mee te denken over
de inhoud van die agenda en die visie, vanuit de rol van de burger en met
oog voor recente ontwikkelingen in burgerschap. In dit essay benoemen
we enkele agendapunten voor de omgevingsagenda en de omgevings-
visie.

1.1 Reflecties op het nieuwe omgevingsbestel

De Omgevingswet doet een groot beroep op burgerschap en burgerpar-
ticipatie, een beweging die ook in andere beleidsdossiers (bv. zorg en
cultuur) waarneembaar is. Dit noopt volgens ons tot reflectie op rand-
voorwaarden waaronder die burgerrol in het nieuwe omgevingsbestel
kan floreren en op omstandigheden waaronder die rol juist niet tot bloei
kan komen. In hoeverre zal de burger zich bij de inrichting van de leef-
omgeving betrokken voelen? Welke mogelijkheden voor beinvloeding of
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participatie zullen er zijn? Welke daarvan worden gebruikt en door wie? In
hoeverre is er informatie beschikbaar? Hoe beinvloedt de (dreigende) ero-
sie van de journalistieke functie van kritische waarheidsvinding (vooral
op regionaal en lokaal niveau) de kwaliteit van informatie, opinievorming
en publiek debat?

De overheid geeft de samenleving (bedrijven én burgers) meer ruimte,
omdat dit beter zou zijn. Het stapje terug van de overheid is dus geen doel
op zich, maar een middel tot. Dit impliceert een achterliggend doel, en
daaruit af te leiden criteria om te bepalen in hoeverre dat doel is bereikt.
Het stapje terug van de overheid doet niet af aan de verantwoordelijkheid
van de overheid voor zowel doel als middel. Dit vraagt van de overheid
niet zozeer minder, maar iets anders. We onderscheiden drie onderling
samenhangende uitdagingen voor de overheid. De samenleving meer
verantwoordelijkheid geven, vergt aanscherping van waar de samenleving
meer verantwoordelijkheid voor krijgt, vergt toezicht om vast te kunnen
stellen of ‘eenvoudiger’ ook daadwerkelijk ‘beter’ is, en vergt bezinning op
de randvoorwaarden waaronder de samenleving die taak kan vervullen.

Aanscherping

Aanscherping van de vooralsnog abstract omschreven maatschappelijke
doelen (de Memorie van Toelichting bij de Omgevingswet noemt duur-
zame ontwikkeling, veilige en gezonde fysieke leefomgeving, goede
omgevingskwaliteit, doelmatig beheer en maatschappelijke functies)
en van de procesdoelen (het ‘eenvoudig beter’ uit de eerdergenoemde
slogan) in heldere procedures is nodig, zodat burgers en bedrijven weten
binnen welke doelen en/of spelregels zij hun belangen kunnen bewaken
(‘omgeving beschermen’) en hun plannen kunnen ontwikkelen (‘omge-
ving benutten’). Daarbij vraagt de spanning tussen maatschappelijke doe-
len en procesdoelen om aandacht. De overheid wil de samenleving niet
geheel vrij laten beslissen en vervolgens iedere mogelijke uitkomst accep-
teren. De overheid treedt alleen maar terug zolang de samenleving de
vastgestelde maatschappelijke doelen realiseert. Bij de aanscherping van
de doelen is aandacht voor Europese duurzaamheidsdoelstellingen gebo-
den, want die zijn allerminst zonder gevolgen — noch voor de inrichting
van de fysieke omgeving, noch voor de speelruimte van de samenleving
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bij die inrichting. Wat ook aanscherping behoeft, is wat er gebeurt als men
er ondanks meer samenwerking niet uitkomt. Als verantwoordelijke voor
het nieuwe omgevingsbestel moet de overheid ook een ‘plan B’ hebben
om een afweging tussen verschillende belangen en waarden te maken
wanneer belanghebbenden daar zelf niet uitkomen of wanneer de par-
ticipatieve democratie op haar grenzen stuit doordat ‘zwakke belangen’
(inclusief de belangen van komende generaties, een essentieel onderdeel
van denken in termen van duurzaamheid) onvoldoende vertegenwoor-
digd zijn. Daarom hebben zowel de blijkbaar te behalen maatschappelijke
doelen, maar ook de te volgen procedurele spelregels aanscherping nodig.

Toezicht

Toezicht is nodig om te kunnen beoordelen of het middel (‘eenvoudig’)
daadwerkelijk helpt om het doel (‘beter’) te realiseren. Ook dat vraagt om
een heldere omschrijving van doelen en spelregels, als ijkpunt om het
feitelijk functioneren van de Omgevingswet aan af te meten. Hoe gaat
de overheid toezicht houden op het functioneren van de wet als middel
in het licht van de gestelde maatschappelijke en procedurele doelen?
Het lijkt ons daarbij belangrijk om het begrip ‘toezicht’ ruim op te vat-
ten. De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) spreekt
van ‘reflectief toezicht’: toezicht dat zich niet beperkt tot de verwachte
uitkomsten binnen de eigen logica (zelfreferentieel), maar dat ook onver-
wachte factoren en trends tegen het licht houdt. Zo was het ontwikkelen
van allerlei financiéle producten en beloningsprikkels in de bankensector
niet tegen de regels, maar bracht het onvoorzien wel het hele financiéle
stelsel aan het wankelen. Reflectief toezicht had het ontstaan van zulke
systeemrisico’s mogelijk kunnen voorkomen. Een nieuw omgevings-
bestel kent niet alleen zijn eigen bedoelde logica, maar kan ook reacties
oproepen volgens een onbedoelde en onvoorziene logica. In hoeverre
biedt de Omgevingswet, met de grotere nadruk op het maatschappelijk
initiatief, het criminele circuit nieuwe kansen? Hoe gaan ontwikkelaars in
de nieuwe context om met het aloude ontwikkelingsrecht? De popgroep
Madness bezong in het nummer Baggy Trousers de charmes van ‘how to bend
not break the rule’. Toezicht op het realiseren van doelen en procedures van
het nieuwe omgevingsstelsel moet dus ook op onbedoelde reacties en
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onvoorziene trends bedacht zijn. Belangrijk punt van aandacht daarbij is
waar en met welke afstand tot beleid en met welke onafhankelijkheid dat
toezicht georganiseerd en vastgelegd moet worden.

Bezinning
In dit essay ligt de nadruk op bezinning op de randvoorwaarden waaronder
een grotere rol voor de samenleving in de inrichting van het omgevings-
bestel vorm kan krijgen. Het scp is uitgenodigd om stil te staan bij de rol
van burgers (hoewel de rol van bedrijven ons ook van groot belang lijkt).
Wat ons direct opvalt, is dat die burgerrol in de communicatie over de
Omgevingswet (nog?) niet erg op de voorgrond staat. In de inleidende
tekst op de website van de Rijksoverheid werden burgers in elk geval niet
genoemd en was alleen aandacht voor de voordelen van die wet voor
gemeenten en bouwprojecten:
Veelgemeentenvindenderegelsvoorruimtelijkeplanneningewikkeldenondui-
delijk. Met de Omgevingswet wil de overheid deze regels vereenvoudigen en
samenvoegen. Zodat het straks bijvoorbeeld makkelijker is om bouwprojec-
ten te starten. De Crisis- en herstelwet (Chw) maakt dit nu al mogelijk, bij-

voorbeeld door bestaande regels aan te passen.
Vanuit het perspectief van de burger is de prominente verwijzing naar de
Crisis- en herstelwet opmerkelijk. In die wet stond de inbreng van burgers

immers juist allerminst voorop.

1.2 Reflecties op de rol van de burger in het nieuwe omgevingsbestel

Bezinning op de randvoorwaarden waaronder burgers kunnen participe-
ren in besluitvorming over de inrichting van de (fysieke) omgeving omvat
naar ons idee bezinning op drie aspecten: de kwaliteit van communicatie,
de ‘antennes’ van overheden en de reikwijdte van participatie. Dat leidt
tot vragen als: hoe kan de overheid adequaat inspelen op (diverse en wis-
selende) wensen vanuit de bevolking, gegeven wisselende technologische
en ideologische (on)mogelijkheden? Met welke (informele) organisa-
tie- en verschijningsvormen van belangenarticulatie krijgt de overheid
te maken? En wanneer in het proces? Hoe kan de overheid (pro)actief
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zijn in het aanvoelen van wat er onder de bevolking leeft? Wat is de over-
heidsverantwoordelijkheid in het borgen van het publieke debat, dat
naast vrije informatie ook een onafhankelijke en kritische waarheids-
vinding betrachtende journalistiek veronderstelt? Wat is de reikwijdte
(en dus ook: wat zijn de grenzen) van de participatieve samenleving?
Veronderstelt de Omgevingswet niet te veel kennis en inzet van burgers?
In hoeverre zet de accentverschuiving van een representatieve naar een
participatieve democratie bepaalde groepen in de samenleving op voor-
sprong en andere op achterstand? In hoeverre werkt dit de articulatie
en participatie door enkele geinstitutionaliseerde spelers (bv. Stichting
Natuur en Milieu, Nederlandse Vereniging Omwonenden Windturbines,
enz.) in de hand? Welke gevolgen heeft een eventuele grotere inbreng van
zulke ‘beroepsparticipanten’? Tot welke spanning tussen representatieve
en participatieve democratie kan dit aanleiding geven? Maar ook: watis de
kans dat men pas in actie (verzet) komt op het moment dat een ruimtelijke
ingreep al (bijna) in de uitvoeringsfase is en welke gevolgen heeft dat voor
het proces en voor het vertrouwen daarin onder burgers?

Zo bezien ligt een deel van de uitdaging voor het opstellen van de
Nationale Omgevingsagenda en de Nationale Omgevingsvisie niet zozeer
in de ‘harde’ fysieke kantvan de omgeving, maar in de zachte’ kant ervan:
de samenleving. We onderscheiden zoals gezegd drie aspecten om op te
reflecteren: de kwaliteit van communicatie, de ‘antennes’ van overheden
en de reikwijdte van participatie. Elk daarvan komt in dit essay in een
afzonderlijk hoofdstuk aan de orde.

Verzet tegen ondergrondse co,-opslag, verdere aardgaswinning, extra
asielzoekerscentra en nieuwe windturbineparken duidt erop dat over-
heden er goed aan doen om ‘de hardheid van de zachte kant’ niet te onder-
schatten. Dat het daarbij niet alleen gaat om afwending van hindermacht,
maar ook om aanwending van burgerkracht, laat onverlet dat beslissingen
over de inrichting van de fysieke omgeving vaak ook verliezers zullen ken-
nen. Dat vraagt van de overheid als verantwoordelijke voor het bestel een
zodanige kwaliteit van doelen en procedures dat ook eventuele verliezers
de uitkomst accepteren.

13
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1.3 Verantwoording

Om het essayistische karakter van deze publicatie niet te verstoren, heb-
ben we afgezien van bronvermeldingen en literatuurverwijzingen. Dat
betekent uiteraard allerminst dat we ons niet hebben gelaafd aan inzich-
ten van anderen. Integendeel. We hebben dankbaar geput uit geschriften
van en gesprekken met deskundigen. We spraken met diverse medewer-
kers van het ministerie van Infrastructuur en Milieu, met menig collega
van het Sociaal en Cultureel Planbureau, en met experts van buiten. Onze
schatplichtigheid blijkt uit de overzichten van externe gesprekspartners
en van geraadpleegde literatuur aan het eind van dit essay. Wij bedanken
degenen die ons te woord wilden staan voor de inzichten die ze met ons
deelden. Onvolkomenheden in het essay zijn uiteraard voor onze eigen
rekening.

14
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2 Ditessay en het traject naar een Nationale
Omgevingsvisie

Nederland is op weg naar een Omgevingswet, die volgens planning in
2018 in werking treedt. Die wet gaat 26 wetten vervangen, waaronder de
Crisis- en herstelwet, en vele bepalingen uit overige wetten, tezamen 4700
wetsartikelen. Het aantal Algemene Maatregelen van Bestuur (AMVB’s) ver-
mindert van 120 naar slechts vier, het aantal ministeriéle regelingen van
120 naar een beperkt aantal. De nieuwe integrale Nationale Omgevings-
visie komt in de plaats van ongeveer 80 in afzonderlijke nota’s vastgelegde
visies. Het doel van de stelselherziening is om de ontwikkeling van de
fysieke omgeving, belegd over zeven ministeries, zowel beter als eenvou-
diger te maken: in één wet, met één nationale visie en slechts vier AMVB’s.
Leidende gedachte is dat dit te verwezenlijken is door minder regelgeving
en meer samenwerking tussen overheden, ondernemers en burgers. Dat
de overheid de samenleving meer verantwoordelijkheid voor de omge-
ving geeft, past in het beeld van een bredere herijking van verantwoorde-
lijkheden op meerdere beleidsterreinen, van zorg tot cultuur.

Op het moment dat de Omgevingswet in werking treedt, moeten alle
overheden (rijk, provincies en gemeenten) een omgevingsvisie opstel-
len. Het rijk is gehouden een integrale Nationale Omgevingsvisie (Nov1)
te schrijven. Dit scp-essay maakt deel uit van het traject naar die natio-
nale visie, een traject waarin eerst een Nationale Omgevingsagenda (NoA)
wordt opgesteld. Het scp is uitgenodigd om de herijking van de relatie tus-
sen omgeving en samenleving te bezien vanuit het perspectief van burger-
schap en daarmee verband houdende sociaal-culturele ontwikkelingen.
We doen dit door de ‘zachte’ kantvan de omgeving (lees: de samenleving)
centraal te stellen. Gezien de grotere rol die de Omgevingswet aan de
samenleving toekent, kan een integrale visie op de omgeving niet voor-
bijgaan aan de vraag hoe het nieuwe omgevingsbestel maatschappelijk
te doen functioneren. De vier AMVB’s zijn al in voorbereiding, want die
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moeten klaar zijn als de wet in werking treedt. Omdat ze zijn opgesteld
voordat er zicht was op de inhoud van de Nationale Omgevingsvisie,
spreekt er (nog?) geen visie uit over waar het met de omgeving naartoe
moet (product), en ook niet over de verankering en inbedding van de gro-
tere rol voor de samenleving (proces). Het lijkt ons belangrijk om zowel
de maatschappelijke functies als de rol van burgers in de Nationale Omge-
vingsvisie nader uit te werken en vervolgens in wet- en/of regelgeving te
borgen. Nu is slechts voorzien dat omgevingsplannen aangeven hoe bur-
gers, bedrijven, maatschappelijke organisaties en bestuursorganen bij de
voorbereiding te betrekken. Daaruit spreekt weinig ambitie, richting en
houvast. Daarin moet de Nationale Omgevingsvisie voorzien.

2.1 Kernvan dit essay: van fysieke omgeving naar sociaal-culturele omgeving

In de relatie tussen omgeving en samenleving komt de fysieke wereld van
landelijke en bebouwde ruimte in aanraking met de sociale en culturele
wereld van rollen en normen, van betekenisgeving en duiding, van orga-
nisatie en mobilisatie. Overigens staan omgeving en betekenisgeving per
definitie niet los van elkaar. In zekere zin is omgeving zelfs een leeg begrip
als het niet gevuld zou zijn met betekenisgeving. Een landschap is pas aan-
trekkelijk en het beschermen waard (of juist niet) vanwege de betekenis
die mensen eraan hechten. Evenzo is een nieuw initiatief in de omgeving
(bv. woonwijk, bedrijvenpark, ringweg) slechts het ontwikkelen waard (of
juist niet) vanwege de mate waarin mensen dat initiatief waarderen.

Het gaat in dit essay om burgers, inclusief hun onderlinge verbanden,
in relatie tot de inrichting van de fysieke omgeving. In de samenleving
leven vele — deels tegenstrijdige — wensen en belangen over de kwaliteit
daarvan. Men wil een veilige en gezonde omgeving, comfortabel wonen,
zich snel en gemakkelijk verplaatsen, voorzieningen binnen handbereik
hebben, van landschappen en monumenten genieten. Men wil de ‘natuur’
de ruimte geven, maar de zee op afstand houden en de rivieren binnen
hun dijken. Landbouw en andere bedrijvigheid hebben ruimte nodig om
monden en portemonnees te voeden. Hoeveel landschappelijk schoon
willen we, volgens welke definitie en tegen welke kosten? Willen we dan
ook minder industrie, wegen en intensieve veehouderij? Het gaat erom
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in wat voor land we willen leven en hoe die vraag te beantwoorden. In
navolging van www.thewaleswewant.co.uk gaat het om de vraag welk
Nederland we willen. En om de vraag hoe daar het belang van toe-
komstige generaties in mee te nemen. Het tegengaan van klimaat-
verandering bijvoorbeeld zal met opwekking van duurzame energie
en/of ondergrondse opslag van co, grote en langdurige ruimtelijke
gevolgen hebben. Zie hier in een notendop de breedte en de dilemma’s
van het omgevingsvraagstuk.

We begonnen onze exercitie en vervolgen dit essay met een blik op de
Omgevingswet en op de bijbehorende Memorie van Toelichting (hoofd-
stuk 3). Ruimhartig uit zulke teksten citeren is geen vanzelfsprekend
ingrediént van een essay, maar in dit geval denken we er toch goed aan te
doen eerst de blik te richten op wat er in die documenten over de burger
te lezen is. Wie zich voldoende met deze documenten vertrouwd acht, kan
dat hoofdstuk overslaan.

Daarna gaan we in op drie randvoorwaarden in de ‘zachte’ kant van
de inrichting van de omgeving. Dat zijn de kwaliteit van communicatie
(hoofdstuk 4), de antennes van overheden (hoofdstuk 5) en de reikwijdte
van (en dus ook de grenzen aan) de participatieve samenleving (hoofd-
stuk 6). Dit zijn belangrijke randvoorwaarden wanneer burgers meer
zelf aan zet zijn in het beheren en benutten van de fysieke omgeving. Bij
elk van die randvoorwaarden suggereren we enkele concrete aandachts-
punten voor de Nationale Omgevingsvisie. Welke inhoudelijke positie
men daarbij kiest, is uiteraard de (politieke) keus van een zittend kabi-
net. Opeenvolgende kabinetten van wisselende politieke signatuur kun-
nen en zullen mogelijk hun eigen omgevingsvisie schrijven en die een
eigen (politieke) kleuring meegeven. In het verleden werd diverse keren
de behoefte gevoeld een nieuwe nota ruimtelijke ordening te schrijven
(of een bestaande te actualiseren). In sommige andere beleidsvelden ligt
de frequentie van de herijking van beleid vast. Zo schrijft de Wet op het
specifiek cultuurbeleid voor dat er elke vier jaar een nieuwe cultuurnota
moet liggen. In welke frequentie de Nationale Omgevingsvisie zal worden
herschreven, ligt in de toekomst besloten, want dat is niet in de Omge-
vingswet vastgelegd. Hoe dan ook, belangrijk voor de rijksoverheid vanuit
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het perspectief van de burgerrol zijn volgens ons de volgende randvoor-
waarden ofwel uitdagingen:
Kwaliteit van communicatie

« duidelijkheid over doelstellingen

« beschikbaarheid van informatie

« aanwezigheid van kritische waarheidsvinding
Antennesvan overheden

« burgers kunnen zich laten horen

« burgers voelen zich gehoord

« finale afweging heeft draagvlak
+  Reikwijdte van participatie

« grens aan belastbaarheid burgers

 Spanning met representatie
Op elkvan deze onderwerpen gaan we in dit essay nader in. Daar zijn twee
rode draden doorheen verweven: de casus van de transitie naar een co,-
arme samenleving, in hetbijzonder de rol van windenergie op land, en het
thema van mogelijke grotere ongelijkheid tussen burgers.

2.2 De casus duurzaamheid: wind-op-land

Duurzaamheid staat centraal in de maatschappelijke doelen van de Omge-
vingswet. De overgang naar een co,-arme samenleving vormt de kern van
de duurzaamheidsopgave en heeft gevolgen voor de fysieke omgeving.
Die overgang raakt de rijksoverheid, al was het maar via Europees beleid
en Europese afspraken (getuige bijvoorbeeld de zaak-Urgenda, waarin
de Haagse rechtbank eisers in het gelijk stelde dat de overheid meer en
effectievere klimaatacties moet ondernemen; een uitspraak waartegen de
Staat overigens in hoger beroep is gegaan). De energietransitie is uiterst
relevant voor de Nationale Omgevingsvisie, met daarin ingebakken een
mogelijke spanning met het energiebeleid (een dossier van het ministerie
van Economische Zaken). Een verdere integratie en ontkokering lijkt ons
in de rede te liggen, maar ons essay gaat niet over interdepartementale
verhoudingen.

Spanningen rond de energietransitie vanwege gebrek aan draagvlak
onder burgers manifesteren zich vooral regionaal en lokaal, bijvoor-

18



NIET BUITEN DE BURGER REKENEN !

beeld bij de toewijzing van locaties voor windturbineparken. Deze casus
heeft dus ook betrekking op de andere overheidslagen. Daarbij kunnen
er ook spanningen ontstaan tussen overheidslagen, zoals wordt geillus-
treerd door het verzet van de gemeente Barendrecht tegen ondergrondse
co,-opslag, de steun van kustgemeenten aan een actiegroep tegen wind-
op-zee en het zich tot ‘schaliegasvrij’ uitroepen van diverse gemeenten
en provincies. Ons essay gaat (0ok) niet over het bestuurskundige en
juridische vraagstuk van de verhouding tussen de overheidslagen. Toch
bevreemdt het ons dat de drie overheidslagen niet volgtijdelijk maar tege-
lijkertijd aan hun respectieve omgevingsvisies werken. Dat vergroot de
kans dat die visies niet op elkaar aansluiten of zelfs dat er tegengestelde
dingen in komen te staan.

Om een omslag in het denken en handelen met betrekking tot een
duurzame energievoorziening in Nederland te bereiken, is het nodig dat
veel partijen daar de schouders onder zetten. Er moet heel wat gebeuren
om het huidige aandeel van 4% hernieuwbare energie uit te bouwen tot
de beoogde 14% in 2020 (het oorspronkelijk doel was ooit 16%) en 16%
in 2023 (dat was ooit 20%). Voor wind-op-land is een belangrijke rol bij
deze opschaling weggelegd. In 2014 sloot het kabinet onder leiding van
de Sociaal-Economische Raad (ser) met maatschappelijke organisaties en
bedrijven het Energie-akkoord voor duurzame groei. Dat akkoord voor-
ziet in een sterkere inzet op verduurzaming van de energieproductie,
via energiebesparing en via opschaling van hernieuwbare energie. Dat
akkoord was concreet over wind-op-land: ‘Bij wind op land wordt bin-
nen de kaders die met provincies zijn afgesproken geinvesteerd om te
komen tot 6000 megawatt in 2020.” Dit komt neer op de realisatie van zo'n
1500 windturbines naast en deels ter vervanging van de huidige ongeveer
1800 windturbines op land. Het rijk wees in de Rijkscodrdinatieregeling
gebieden voor windturbineparken aan, provincies moeten in overleg met
gemeenten de exacte locaties bepalen. Voor de kleinere parken (max. 100
megawatt) moeten provincies en gemeenten de samenleving erbij betrek-
ken: ‘Gemeenten en provincies bepalen tijdig de ruimtelijke reserverin-
gen in nauw overleg met het maatschappelijke middenveld.” Volgens het
Energieakkoord dienen initiatiefnemers belanghebbenden vroegtijdig
bij de ontwikkeling van projecten met impact op de leefomgeving te
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betrekken (de zogenoemde Elverding-aanpak): ‘Idealiter gebeurt dat door
de plannen van burgers en bedrijven als uitgangspunt te nemen, op deze
manier gebruikmakend van de energieke samenleving.” Intussen heeft de
NwWEA (Nederlandse Wind Energie Associatie, de koepel van grote energie-
bedrijven) met het rijk, 1po (Interprovinciaal Overleg), vNG (Vereniging
van Nederlandse Gemeenten) en natuur- en milieuorganisaties een
‘gedragscode participatie’ voor windturbineparken opgesteld. Ondanks
deze heldere kaders ondervinden initiatiefnemers bij de realisatie van
windparken (zowel bij wind-op-land als bij wind-op-zee) aanzienlijke
weerstand van lokale actiecomités van omwonenden. Hiervan zijn erin de
afgelopen jaren ongeveer 150 opgericht, niet zozeer omdat ze tegen duur-
zame energie zijn, maar omdat omwonenden niet voor voldongen feiten
geplaatst willen worden. Die comités willen vroeg in het proces mee-
praten over plannen en uitvoering (dit mee-ontwikkelen staat als de
‘tweede generatie burgerparticipatie’ te boek). Dit gaat dus verder dan
de burgers de mogelijkheid bieden om een aandeel te nemen in de finan-
ciering: zij kunnen meepraten over de investering en kunnen delen in de
inkomsten uit windturbines. Wanneer in de omgevingswet van burger-
participatie sprake is, lijkt het vooral om dit laatste te gaan.

De Omgevingswet biedt burgers uitdrukkelijk de mogelijkheid om
zelf initiatieven te ontplooien (‘derde generatie burgerparticipatie’), wat
in geval van windturbines al gebeurt door kleine ondernemers (agrariérs)
en door windenergiecodperaties van burgers (bv. Texel Energie, Wind-
vogel en Burgerwindpark Nijmegen-Noord). De windenergiecodperaties
wekken momenteel 85 tot 95 megawatt op. Dat is 4% van de totale wind-
energieproductie op land. Die codperaties belichamen het beeld van de
‘energieke samenleving’. Maar deze burgercodperaties ontstonden eerder
tegen de verdrukking in dan dat hun initiatief werd toegejuicht en aan-
gemoedigd: de samenwerking met de professionals in het energiesysteem
is moeizaam en de financiéle regels zijn ongunstig. Het meest ontmoedi-
gend is dat zelflevering aan de eigen leden vrijwel onmogelijk is (behalve
op Texel) en dat er belasting moet worden betaald over de zelfgeprodu-
ceerde energie. Burgers ervaren dit als weerstand van overheid en ener-
giesysteem. De ‘postcoderoosregeling’, die leden van lokale initiatieven
korting geeft op de energiebelasting als ze duurzame stroom afnemen in
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hetzelfde postcodegebied als waarin die wordt opgewekt, is slechts een
schrale tegemoetkoming voor een kleine groep. Het is de vraag of de op
Prinsjesdag 2015 aangekondigde versoepeling (9 cent korting per KwH in
plaats van 7,5 cent) zoden aan de dijk zal zetten.

Het onderwerp duurzaamheid, via energietransitie verbijzonderd
tot de concrete casus wind-op-land, zal in de loop van ons essay in tekst-
kaders opduiken.

2.3 Het thema ongelijkheid: het Mattheiiseffect

Tijd en geld, netwerken en kennis, energie en talent: ze zijn alle ongelijk
over de bevolking verdeeld. In zwaarder sociologisch jargon geformu-
leerd: de verdeling van de diverse kapitaalvormen is aan maatschappe-
lijke posities gebonden. Er zijn diverse vormen van kapitaal. Economisch
kapitaal is de bekendste: inkomen en vermogen, uitgedrukt in geld. Voor
ons essay is dit niet de belangrijkste kapitaalvorm (hoewel geld uiteraard
zelden iemands mogelijkheden verkleint). Fysiek kapitaal betreft fitheid,
scherpte van geest en fysieke aantrekkelijkheid. Deze op het persoon-
lijk vlak belangrijke eigenschappen vormen in relatie tot de Omgevings-
wet ook niet de belangrijkste kapitaalvorm, al zullen chronisch zieken
mogelijk minder energie hebben om zich intensief om ingrepen in hun
omgeving te bekommeren. Belangrijker voor dit betoog zijn het sociaal
en cultureel kapitaal (al zijn we daarin bij het scp mogelijk wat bevooroor-
deeld; de lezer is gewaarschuwd en mag zelf oordelen). Het sociaal kapi-
taal betreft iemands sociale netwerk (geloofsgenootschap, voetbalclub,
muziekvereniging, kennissenkring, enz.). Op welke bronnen of hulpmid-
delen in dat netwerk kan iemand een beroep doen? Reikt iemands net-
werk tot binnen de muren van parlement, provinciale staten of raadszaal?
Kent men iemand die er iemand kent? Kent men mensen die met het
omgevingsrecht vertrouwd zijn? Hoe minder rijkbedeeld of behulpzaam
iemands netwerk in dit opzicht is, hoe hoger de drempel om zich met
een voorgenomen ingreep in de omgeving te bemoeien (en hoe kleiner
de kans dat men er via anderen van hoort of dat men door anderen tot
bemoeienis ermee wordt aangespoord). Cultureel kapitaal, tot slot, ver-
wijst naar iemands kennis en vaardigheden. Het betreft niet alleen feite-
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lijke kennis, maar ook kennis van en/of vertrouwdheid met procedures en
omgangsvormen in burgerinitiatieven of in contacten met de overheid.
Naarmate iemand daar minder van op de hoogte is, is iemands zelfver-
trouwen en daarmee de kans op (effectieve) bemoeienis met een voorge-
nomen ingreep in de omgeving kleiner.

De kapitaalvormen gaan niet een-op-een samen, maar staan ook
niet los van elkaar. Wie minder heeft van het een, heeft vaak ook min-
der van het ander. Dit wordt wel het Matthetiseffect genoemd, vernoemd
naar Mattheiis 12 vers 13, dat in de Statenvertaling luidt: ‘Want wie heeft,
dien zal gegeven worden, en hij zal overvloediglijk hebben; maar wie niet
heeft, van dien zal genomen worden, ook dat hij heeft.’

Niet iedereen heeft straks een gelijke kans om daadwerkelijk bij de
inrichting van de leefomgeving betrokken te raken. Dat is nu ook al zo,
maar naarmate de overheid zich terugtrekt en meer aan de samenleving
overlaat, kan dat verschil meer in ruimtelijke keuzes gaan doorwegen en
kunnen verschillen in de toegang tot de kapitaalvormen leiden tot ver-
schillen in de kwaliteit van de leefomgeving tussen individuen en tussen
groepen.

Kapitaalvormen zijn niet alleen sociaal maar ook ruimtelijk ongelijk
verdeeld: er zijn gebieden waar mensen wonen die royaal over deze kapi-
taalvormen beschikken en gebieden waar mensen wonen met minder
kapitaal. Bij dat laatste is te denken aan achterstandswijken in grote ste-
den en krimpgebieden op het platteland. De Omgevingswet is weliswaar
niet in het leven geroepen om iets aan deze sociologische wetmatigheid
te doen, maar in de uitwerking van de omgevingsvisie dient er volgens ons
wel degelijk aandacht te zijn voor het gegeven dat de bevolking in som-
mige gebieden nu eenmaal weerbaarder is dan in andere. Voorkomen zou
moeten worden dat de Omgevingswet aan het Mattheiiseffect nog een
verdere ruimtelijke dimensie toevoegt. Het ‘eenvoudig beter’ zou niet
selectief vooral voor het beter geéquipeerde deel van de bevolking mogen
gelden.

Naast duurzaamheid is ongelijkheid de andere rode draad in dit essay
wanneer we ingaan op de kwaliteit van communicatie, op antennes van
overheden en op de reikwijdte van participatie. Opmerkingen over een
mogelijk Mattheiseffect zijn verweven in de tekst. Overigens kan ook
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verduurzaming een Mattheiseffect tot gevolg hebben. Wie niet in staat
is om zelf duurzame energie op te wekken (bij gebrek aan eigen grond of
eigen dak), de woning te isoleren (omdat het geen eigendom is) of aan een
energiecodperatie deel te nemen, kan zich verhoudingsgewijs voor steeds
hogere energiekosten gesteld zien. Voor wie toch al een krappe beurs
heeft, kan dit tot ‘energiearmoede’ leiden. Deze observatie is hier echter
slechts een zijspoor.
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3 Omgevingswet en burgers

De Omgevingswet —voluit: Regels over het beschermen en benutten van de fysieke
leefomgeving (de laatste versie is van 1 juli 2015: Eerste Kamer, vergaderjaar
2014-2015, 33 962) — komt in de plaats van een groot aantal sectorale wet-
ten over de fysieke omgeving. De vereenvoudiging van het omgevings-
bestel schuilt niet alleen in de bundeling tot één wet, maar ook in het
verminderen van de regeldruk: de nieuwe Omgevingswet omvat minder
regelgeving dan de som van de eerdere wetten.

3.1 Doelen van het nieuwe omgevingsbestel

Volgens de wetstekst dient de Omgevingswet ter vernieuwing van het vol-
gende maatschappelijke doel:

Artikel 1.3 (maatschappelijke doelen van de wet)

Deze wet is, met het oog op duurzame ontwikkeling, de bewoonbaarheid van

het land en de bescherming en verbetering van het leefmilieu, gericht opge-

richt op hetin onderlinge samenhang:

a bereiken en in stand houden van een veilige en gezonde fysieke leef-

omgeving en een goede omgevingskwaliteit, en

b  het doelmatig beheren, gebruiken en ontwikkelen van de fysieke leef-

omgeving ter vervulling van maatschappelijke behoeften.
De centrale plaats van duurzaambheid in dit wetsartikel is op te vatten als
een verdere stap in de richting van integratie en mainstreaming van duur-
zaamheid in het omgevingsbeleid.

De Memorie van Toelichting, hierna in verwijzingen mvt (Tweede
Kamer, vergaderjaar 2013-2014, 33 962, nr. 3), bevat de volgende beknopte
formulering:

Deze doelstelling is samengevat in het motto van de Omgevingswet: ‘ruimte

voor ontwikkeling, waarborgen voor kwaliteit’. De Omgevingswet draagt zo

bij aan de versterking van de economie én aan de kwaliteit van de fysieke

leefomgeving van ons land. (MvT, p. 20)

25



OMGEVINGSWET EN BURGERS

Deze doelen zijn niet nieuw en waren niet de aanleiding om tot de Omge-

vingswet te komen. Wat is dan wel die aanleiding? Dat is toegelicht in de

Memorie van Toelichting:
Het huidige omgevingsrecht is verbrokkeld en verdeeld over tientallen wetten.
[...] Deze verbrokkeling leidt tot afstemmings- en codrdinatieproblemen en ver-
minderde kenbaarheid en bruikbaarheid voor alle gebruikers. De Omgevingswet
is nodig om twee redenen. Ten eerste sluit de huidige wetgeving niet meer goed
aan op huidige en toekomstige ontwikkelingen. Zo richten de huidige wettelijke
regels zich nog onvoldoende op duurzame ontwikkeling en houden ze onvol-
doende rekening met regionale verschillen, de behoefte aan maatwerkin concrete
projecten en het belang van vroegtijdige betrokkenheid van belanghebbenden bij
de besluitvorming over projecten. De tweede aanleiding voor de herziening van
het omgevingsrecht vormt de huidige situatie waarin initiatiefnemers van acti-
viteiten worstelen met veel verschillende wetten met elk hun eigen procedures,
planvormen en regels. [...] Het huidige omgevingsrecht is dus te versnipperd en
nietinzichtelijk genoeg. Bovendien ligt de balans te veel bij zekerheid en te weinig
bij groei die gerichtis op duurzame ontwikkeling. [...] Het wetsvoorstel leidt direct
tot betere mogelijkheden voor integraal beleid, tot een betere bruikbaarheid en

substantiéle vereenvoudiging van het omgevingsrecht. (MvT, p. 6)

De Memorie van Toelichting (p. 7) spreekt van een paradigmawisseling:
van bescherming door een werende benadering naar zorg voor kwaliteit
en ruimte voor ontwikkeling (het ‘beschermen en benutten’ zoals dat
genoemd is in de volledige titel van de wet). Die wisseling gaat gepaard
met een nieuwe benadering:
De nieuwe benadering gaat uit van vertrouwen, waarbij er snel en doeltreffend
kan worden opgetreden als dat nodig is. [...] Het wetsvoorstel laat ruimte voor
het realiseren van activiteiten van burgers en bedrijven [...]. Het is bovendien een
zo eenvoudig mogelijke wet, met zo min mogelijk administratieve en bestuurlijke

lasten. (MVT, p. 7)

Dan volgt de toelichting dat de regering met de wet vier verbeterdoelen
nastreeft:
Met de Omgevingswet en bijbehorende uitvoeringsregelgeving streeft de

regering vier verbeterdoelen na:
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« het vergroten van de inzichtelijkheid, de voorspelbaarheid en het gebruiks-
gemak van het omgevingsrecht;

+ hetbewerkstelligen van een samenhangende benadering van de fysieke leef-
omgeving in beleid, besluitvorming en regelgeving;

« hetvergroten van de bestuurlijke afwegingsruimte door een actieve en flexi-
bele 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. (MvT, p. 7; verder uitgewerkt mvT, p. 261-264)

De gedachte is dat de (inhoudelijke) maatschappelijke doelen — bescher-

men en benutten met het oog op duurzame ontwikkeling — via deze (pro-

cedurele) verbeterdoelen beter te realiseren zijn.
In samenspraak met andere actoren in de maatschappij formuleert de over-
heid de doelen voor de fysieke leefomgeving en ziet zij erop toe dat deze
worden gehaald. Dat vereist heldere randvoorwaarden waarbinnen burgers,
bedrijven en de overheid activiteiten kunnen verrichten, zoals de aanleg van
wegen en energieparken, de bouw van woningen, of het in bedrijf hebben van
een fabriek. (MvT, p. 7)

De Memorie van Toelichting spreekt over de Omgevingswet als een ant-

woord op verwachtingen uit de samenleving. Hierbij tekenen we aan dat

niet geéxpliciteerd is waaruit die verwachtingen gebleken zijn.
De samenleving verwacht een overheid die snel kan reageren op initiatie-
ven van burgers en bedrijven en wil daarbij niet geconfronteerd worden met
tegenstrijdige regels en procedures die nodeloos ingewikkeld zijn en lang
duren. Tegelijkertijd verwacht de samenleving dat de overheid zorgt voor
voldoende betrokkenheid van burgers bij besluitvorming, voor voldoende
rechtsbescherming en voor bescherming van de kwaliteit van de fysieke leef-
omgeving. Dit leidt tot inherente spanning in een dichtbevolkt land met mon-
dige burgers. (MvT, p. 13-14)

De samenleving vraagt om procedures voor besluitvorming die voorspelbaar,

betaalbaar en transparant zijn en om ruime, heldere en toegankelijke rand-

voorwaarden voor ontwikkelingen. (MvT, p. 14)
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Gebruikers van de fysieke leefomgeving verwachten een samenhangende
benadering van initiatieven en opgaven in de fysieke leefomgeving en een

vergaande reductie van de complexiteit van de wetgeving. (MvT, p. 18)

De regering wenst daarom een paradigmawisseling, waarbij ontwikkelingen
en opgaven in de fysieke leefomgeving zelf centraal staan. Vanuit dit perspec-
tief wordt het gemakkelijker te denken vanuit de gebruiker of initiatiefnemer

in de fysieke leefomgeving. (MvT, p. 18-19)

De kwaliteit van de fysieke leefomgeving als geheel staat in de beleidscyclus
centraal. Dat komtin het wetsvoorstel tot uitdrukking in de eerder genoemde
maatschappelijke doelen van de wet. Alle spelers in de fysieke leefomgeving,
burgers, bedrijven en overheden dragen hieraan bij. De regering is er bij de
vormgeving van het stelsel van uitgegaan dat de kwaliteit van de fysieke leef-
omgeving in toenemende mate wordt bepaald door initiatieven in de samen-

leving. (MvT, p. 21-22)

Bij de vormgeving van het wetsvoorstel en zijn uitvoeringsregelgeving staan
de gebruikers voorop. Dat zijn enerzijds initiatiefnemers — van burgers die
een dakkapel willen bouwen tot ministers die een Deltaprogramma uitvoe-
ren —anderzijds burgers en organisaties die opkomen voor hun belang of wil-
len participeren in de besluitvorming over een activiteit of project. Al deze
gebruikersgroepen moeten voordeel hebben van de nieuwe wetgeving. [...]
Centraal in de Omgevingswet staat een samenhangende zorg voor de fysieke
leefomgeving. Door de instrumenten daarop te richten, geeft de wet een
inhoudelijke impuls, gericht op het vroegtijdig betrekken van alle relevante

belangen bij besluitvormingsprocessen. (MvT, p. 30)

De omgevingsregelgeving moet de maatschappelijke dynamiek van de ener-
gieke samenleving faciliteren. Met de Omgevingswet moet de samenleving
in staat zijn om - eenvoudiger en beter dan nu - de fysieke leefomgeving op
de gewenste kwaliteit te brengen en te houden en tegelijkertijd voldoende

ruimte te laten voor activiteiten van burgers en bedrijven. (MvT, p. 39)
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3.2 Burgers in het nieuwe omgevingsbestel

Omdat in ons essay het burgerperspectief centraal staat, richten we ons
nu op wat er in de Omgevingswet en de Memorie van Toelichting te lezen
is over de rol van de burger. In de laatste versie van de Omgevingswet
(zoals ingediend bij de Eerste Kamer) komt het woord burger(s) slechts
twee keer voor (in artikel 5.47 en artikel 5.51). Daar staat slechts dat het
bevoegd gezag zal aangeven op welke wijze burgers, bedrijven, maat-
schappelijke organisaties en bestuursorganen zullen worden betrokken.
De voorgestelde Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB, het Omgevings-
besluit) meldt in het concept van december 2015 vooralsnog alleen dat dit
in regelgeving geregeld moet worden.

In de Omgevingswet en de AMVB geeft de wetgever weinig blijk van
de ambitie de burgerparticipatie te willen bevorderen. Dit had anders
gekund, getuige bijvoorbeeld de aandacht voor participatie in de Wet op
het specifiek cultuurbeleid, waar artikel 2 stelt: ‘Onze minister is belast
met het scheppen van voorwaarden voor het [...] sociaal en geografisch
spreiden of anderszins verbreiden van cultuuruitingen.” In de Memorie
van Toelichting is juist wel aandacht voor de burger:

Burgers zijn de primaire gebruikers van de fysieke leefomgeving. Ze verplaat-

sen zich viainfrastructuur, zowel voor werk als voor recreatie. Ze genieten van

natuur en cultureel erfgoed. Ze profiteren van een goede omgevingskwaliteit.

De burger heeft vooral te maken met het omgevingsrecht bij activiteiten rond

de eigen woning, maar ook als belanghebbende bij activiteiten van anderen,

vaak in de eigen wijk of buurt. Bijvoorbeeld als een burger bezwaar maakt
tegen de woninguitbreiding van zijn buren, of als een burger ideeén aanlevert
bij de aanleg van een recreatiegebied in de buurt. De belangen van de burger
bij een veilige en gezonde fysieke leefomgeving zijn de reden dat er sprake is
vanregulering. Burgerschap gaat echter over meerdan hetindividuele belang.

Veel burgers zijn betrokken bij hun directe leefomgeving en willen meeden-

ken over de ontwikkeling ervan. De burger participeert in organisaties die

op een hoger schaalniveau belangen behartigen in de fysieke leefomgeving.

Het gaat dan bijvoorbeeld om wijkorganisaties, belangenorganisaties van

recreanten en om natuur- en milieuorganisaties. Tot slot is de burger ook de

kiezer die via verkiezingen invloed uitoefent op het openbaar bestuur. De
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Omgevingswet spreekt de burger in de eerste plaats aan op zijn eigendom:
grond en gebouwen. Niet de overheid, maar de burger als opdrachtgever of
eigenaar, is primair verantwoordelijk voor de kwaliteit van zijn woning en zijn
grond. Deze mogen geen onaanvaardbare veiligheids- en gezondheidsrisico’s
voor hemzelf en voor derden opleveren. (MvT, p. 41)

Over de rol van bedrijven staat te lezen dat zij niet alleen een zorgplicht

hebben tegenover de omgeving, maar ook dat ze bij planvorming vroeg-

tijdig de dialoog met anderen zouden moeten aangaan:
De maatschappij verwacht van bedrijven, meer dan van burgers, dat zij actief
invulling geven aan de zorgplicht voor de fysieke leefomgeving. De regering
verwacht van bedrijven die zelf projecten initiéren dat zij vroegtijdig partici-
patie van de omgeving organiseren en samenwerken met andere initiatief-
nemers in een gebied en zo een bijdrage leveren aan de verbetering van de
kwaliteit van de fysieke leefomgeving. Bedrijven hebben vaak de sleutel in
handen voor het aanpakken van milieuproblemen, zeker die op bovenlokale
schaal, door innovatie van producten en processen. (MvT, p. 41)

Tot slot staan we stil bij de passages waarin het eerdergenoemde uitgangs-

puntvan vertrouwen is uitgewerkt (MvT, p.7).
De regering gaat bij het wetsvoorstel op drie manieren uit van vertrouwen:
vertrouwen in initiatiefnemers (degene die activiteiten verricht in de fysieke
leefomgeving), vertrouwen van de burger in de overheid en vertrouwen tus-
sen overheden. (MvT, p. 45)
Vertrouwen in initiatiefnemers betekent dat het nieuwe stelsel uitnodigend
moet zijn voor nieuwe initiatieven. Regels moeten waar mogelijk ruimte bie-
denvooreigeninvulling en oplossingen. En burgers en bedrijven die die regels
serieus en consequent naleven, verdienen het vertrouwen van de overheid
als toezichthouder. Zo kan gaandeweg méér verantwoordelijkheid gelegd
worden bij de initiatiefnemers. [...] Waar initiatiefnemers toestemming nodig
hebben van de overheid komt het vertrouwensbeginsel tot uitdrukking in het
uitgangspunt dat deinitiatiefnemer zo veel mogelijk regie heeft over zijn acti-
viteiten, waarbij hij zo nodig zelf omwonenden consulteert voordat hij een
aanvraag indient en zelf bepaalt in welke volgorde hij zijn activiteiten aan de

overheid voorlegt ter besluitvorming. (mvt, p. 45-46)
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In de Memorie van Toelichting wordt vervolgens het vertrouwen van bur-

gers in de overheid uitgediept:
Het vertrouwen van burgers in de overheid is de kern. [...] De Omgevingswet
kan een bescheiden bijdrage leveren aan het herstel van vertrouwen in de
overheid door het faciliteren van burgerparticipatie, betere besluitvorming
over projecten, inzichtelijker procedures en regelgeving en beter beschikbare
informatie over de fysieke leefomgeving. Een deel van de burgers vertrouwt
de overheid niet, of althans niet bij voorbaat. Die burger wil begrijpen hoe
tot keuzes wordt gekomen. Hij zoekt naar informatie om zich een oordeel te
vormen over de betrouwbaarheid van de overheid en de legitimiteit en recht-
vaardigheid van haar beslissingen. Daarom is het van belang volledige, objec-
tieve en begrijpelijke informatie te bieden op een voor burgers toegankelijke
wijze. (MvT, p. 46)

Het primaire belang is echter het betrekken van de burger in het besluitvor-
mingsproces. Dat bevordert dat de informatiezoekende burger vertrouwen
heeft in de rechtvaardigheid van het besluit. De waargenomen rechtvaardig-
heid van besluiten levert op zijn beurt een belangrijke bijdrage aan het ver-
trouwen dat burgers hebben in de overheid. Van belang is vooral vroegtijdige
betrokkenheid van belanghebbenden bij de voorbereiding van plannen of
besluiten. Formele inspraak kan dan worden beperkt tot plannen, complexe

projecten en internationale verplichtingen. (MvT, p. 47)

Slechts indirect adresseert de Memorie van Toelichting het vertrouwen
van de overheid in burgers, onder verwijzing naar een rapportvan de wrr:
De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRrRr) [...] beklemtoont
dat ruimte bieden voor nieuwe vormen van betrokkenheid van burgers in de
eerste plaats vertrouwen van beleidsmakers in burgers vraagt. [...] De WRR
geeft overigens wel aan dat de grootste uitdaging ligt in het verwelkomen van
maatschappelijke initiatieven, ook als die niet ‘gladjes passen’ in het beleids-

perspectief van beleidsmakers. (MvT, p. 47)
In de passages over de burger is minder aandacht voor de rol van bescher-

mer dan voor de rol van benutter. Onder het kopje ‘vertrouwen van over-
heid in samenleving’ gaat het zelfs uitsluitend over burgers (en bedrijven)
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als initiatiefnemers. Misschien is het inherent aan de paradigmawisseling
—van alleen beschermen naar de combinatie beschermen en benutten —
dat het nieuwe (benutten) meer belicht wordt dan het oude (beschermen).
Toch staat dit op gespannen voet met de gelijkwaardigheid van beide doe-
len in het ‘dubbelbesluit’ zoals verwoord in het motto ‘ruimte voor ont-
wikkeling, waarborgen voor kwaliteit’.
Over het waarborgen van kwaliteit schrijft de Memorie van Toelichting:
Waarborgen van kwaliteit: een belangrijke functie van de Omgevingswet is
voorkomen dat activiteiten van enkelen nadelige gevolgen hebben of kunnen
hebben voor velen. De geschiedenis leert dat de eigen verantwoordelijkheid
van burgers en bedrijven niet zo ver reikt dat zij dergelijke nadelige gevolgen
altijd voldoende vermijden. (MvT, p. 42)

3.3 Samenvattend: doelen en rollen

In het laatste citaat staat het waarborgen van kwaliteit gelijk aan het voor-
komen van ongewenste of schadelijke gevolgen in de omgeving. Kwali-
teit heeft er dus betrekking op de inrichting van de omgeving als product.
Volgens een andere passage — ‘Het primaire belang is echter het betrek-
ken van de burger in het besluitvormingsproces’ (MvT, p. 47) — betreft de
overheidsverantwoordelijkheid voor kwaliteit juist ook de rol van burgers
in de inrichting van de omgeving als proces. Zowel overheid als burgers
hebben in het nieuwe omgevingsbestel meerdere rollen met wisselende
verantwoordelijkheden. Als bedenker van dat bestel berust bij de overheid
de verantwoordelijkheid voor het kunnen functioneren van burgers in dat
bestel. Wanneer de burgerrol onverhoopt niet uit de verf mocht komen,
lijkt het nieuwe bestel vooral in hetvoordeel uit te pakken van partijen die
initiatieven in de omgeving willen ontwikkelen. Behalve initiérende bur-
gers zelf zijn dat overheden en bedrijven. Het ‘primaire belang’ van ‘het
betrekken van de burger in het besluitvormingsproces’ brengt volgens
ons een overheidsverantwoordelijkheid met zich mee voor de kwaliteit
van communicatie, voor de gevoeligheid van overheidsantennes en voor
de reikwijdte van (c.q. de grenzen aan) de participatieve samenleving:
punten waarvan wij denken dat ze op de omgevingsagenda thuishoren en
in de omgevingsvisie aandacht verdienen.
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4 Kwaliteit van communicatie

De kwaliteit van communicatie is gebaat bij:

+  duidelijkheid over doelstellingen;

« beschikbaarheid van informatie;

« aanwezigheid van kritische waarheidsvinding.

De kwaliteit van communicatie is een belangrijke randvoorwaarde voor
een volwaardige rol van burgers in het nieuw in te richten omgevings-
bestel. Meer verantwoordelijkheid op de schouders van de samenleving
veronderstelt een geinformeerde en geopinieerde burgerij. Die veronder-
stelling wordt pas werkelijkheid wanneer relevante informatie vrijelijk
beschikbaar is en wanneer er kritische waarheidsvinding plaatsvindt.
Het beroep op de verantwoordelijkheid van initiatiefnemers om belang-
hebbenden te informeren, impliceert op voorhand dat de partij die moet
informeren dezelfde is als de partij die een groot belang heeft bij de uitrol
van het voorgestelde initiatief. Het gegeven dat de initiatiefnemer tevens
de informatieverstrekker is, en dus twee petten op heeft, vergroot niet bij
voorbaat de kwaliteit van communicatie. Aan publieke functies zoals wet-
houder en gemeenteraadslid zijn integriteitseisen verbonden. Dat die wel
eensworden geschonden, neemt nietweg dat er in elk geval spelregels zijn
vastgelegd. Zonder vergelijkbare integriteitsregels rond de informatie-
plicht van initiatiefnemers keurt de slager zijn eigen vlees; niet de meest
ideale uitgangspositie om vertrouwen in het nieuwe omgevingsbestel te
wekken.

De erosie van de functie van kritische waarheidsvinding, althans zoals
die in de vorm van journalistiek lange tijd gestalte kreeg, maakt het beeld
er niet rooskleuriger op, zeker niet waar het de regionale en lokale pers
betreft. Uiteraard kan een functie van drager en van vorm veranderen:
mogelijk neemt de functie van kritische waarheidsvinding een andere
gedaante aan, bijvoorbeeld die van burgerjournalistiek op de fora van
internetcommunities. De toekomst is hier open. Juist daarom ligt hier een
randvoorwaardelijk punt van aandacht, waarbij overigens niet duidelijk is
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wat de minimale kritische massa aan waarheidsvinding is, wat de richting
van een eventuele oplossing is en wie probleemeigenaar is.

Tot slot, maar hierna het eerste punt dat we in dit hoofdstuk aansnij-
den, moet duidelijk zijn wat eigenlijk de rol van burgers is. Omvat ‘bur-
gerbetrokkenheid’ in het nieuwe omgevingsbestel het (mee)bepalen van
de maatschappelijke doelen en de omgevingswaarden, dus burgerbetrok-
kenheid bij het ontwerpen van de omgevingsvisie? Of zijn die doelen en
waarden van overheidswege vastgelegd en gaat het binnen die kaders om
het beoordelen van initiatieven over de inrichting van de omgeving (bv.
wegen, bedrijventerreinen of windturbineparken), dus om burgerbetrok-
kenheid bij de implementatie van de omgevingsvisie? Duidelijker zou
moeten zijn op welk moment burgers in welke rol aan zet komen. Deze
twee vormen van betrokkenheid (ontwerp of implementatie) vragen
andere dingen van en wekken andere verwachtingen bij burgers. Helder-
heid over doelen en verwachtingen kan alvast een eerste afbreukpunt (te
hoog gestelde verwachtingen) voorkomen.

4.1 Duidelijkheid over doelstellingen

De maatschappelijke doelen die in artikel 1.3 van de Omgevingswet wor-
den genoemd (namelijk: ‘met het oog op duurzame ontwikkeling, de
bewoonbaarheid van het land en de bescherming en verbetering van het
leefmilieu, [..] in onderlinge samenhang bereiken, en in stand houden van
een veilige en gezonde fysieke leefomgeving en een goede omgevings-
kwaliteit en doelmatig beheren, gebruiken en ontwikkelen van de fysieke
leefomgeving ter vervulling van maatschappelijke behoeften’), zijn (nog)
niet concreet ingevuld. Hoe veilig en hoe gezond? Wat is goede omge-
vingskwaliteit? Wat is doelmatig? Wat is de gewenste verhouding tussen
beheer, gebruik en ontwikkeling? Wat zijn relevante maatschappelijke
behoeften en wat is de prioritering ertussen? Goed beschouwd gaat hetin
essentie om de vraag in wat voor land we willen leven.

Het is niet duidelijk wie daar precisering in gaat aanbrengen. Doet
de overheid dat? Laat de overheid ook dét over aan de samenleving? Of
kiest men een middenpositie en gaat de overheid daarover met de samen-
leving om de tafel? Deze keuze heeft belangrijke consequenties voor de
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handelingsruimte van de samenleving, en daarmee voor het beroep op de
burger. Naarmate de overheid de omgevingswaarden met meer precisie
vastlegt, is er vervolgens minder ruimte voor de samenleving (en dus ook
voor burgers) om zich daarover uit te spreken, tenzij dit een plek vindt in
de totstandkoming van de omgevingsvisie. Naarmate de overheid in die
visie meer op afstand blijft en omgevingswaarden abstracter formuleert,
is er meer ruimte voor de samenleving, maar hebben burgers minder hou-
vastom op terug te vallen. Hoe procedureler de insteek van de omgevings-
visie, hoe meer vrijheid voor burgers (en bedrijven) om te proberen de
invulling van omgevingswaarden naar hun hand te zetten. In extremo zou
de overheid bij een puur procedurele aanpak iedere inhoudelijke afweging
die uit de maatschappij opborrelt, moeten accepteren. Dit staat echter op
gespannen voet met de eerdergenoemde maatschappelijke doelen, en
met internationale wetgeving en afspraken. Het gaat dus niet alleen om
procesdoelen ongeacht de uitkomst, maar het gaat tegelijkertijd om pro-
cesdoelen (verbeterdoelen zoals bundeling, stroomlijning, versnelling,
flexibilisering, voorspelbaarheid) én om inhoudelijke maatschappelijke
doelen. Over de spanning en de afweging hiertussen moet de Nationale
Omgevingsvisie helderheid verschaffen, om vervolgens gegeven die span-
ning de te behalen maatschappelijke doelen aan te scherpen. Dan is het
speelveld duidelijk.

De Omgevingswet vereist slechts dat omgevingswaarden voor milieu
en waterveiligheid in de omgevingsvisie worden vastgesteld. Voor het
waarborgen van landschap, kwaliteit van ecosystemen, gezondheid en
veiligheid is niet bepaald dat de overheid omgevingswaarden moet vast-
stellen. Overheden kunnen dat doen, maar deze handelingsvrijheid biedt
weinig garantie dat de kernwaarden gezondheid, veiligheid en duurzaam-
heid voldoende aandacht en scherpte krijgen. Gezien het feit dat het
gezondheidsaspect op het platteland volgens bezorgde artsen en bewo-
ners onvoldoende meeweegt in bijvoorbeeld beslissingen over mega-
stallen, ligt hier zeker een punt van aandacht. Eerder constateerde de
Raad van State bij de beoordeling van de concept-Omgevingswet al dat het
inhoudelijke deel van het omgevingsrecht nauwelijks vorm had gekregen.
De Nationale Omgevingsvisie moet de hoofdlijnen van gebruik, bescher-
ming en ontwikkeling van de omgeving vastleggen, daarmee richting
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gevend aan lagere overheden voor de uitoefening van hun taken en
bevoegdheden. Dat brengt die hoofdlijnen duidelijker over het voetlicht
en maakt ze inzet van publieke en politieke overweging en discussie. Uit-
werking van de notie omgevingskwaliteit in AMVB’s, ministeriéle regelin-
gen of gemeentelijke verordeningen, zoals nu voorgesteld, staat minder in
de politieke en publieke belangstelling en staat daarmee haaks op zowel
open communicatie als op een van de verbeterdoelen van de Omgevings-
wet zelf, namelijk het beter betrekken en benutten van het potentieel aan
maatschappelijke energie of vitaliteit.

We onthouden ons van een suggestie over de inhoud en richting van
de benodigde aanscherping, maar constateren slechts dat die omwille van
de helderheid onontbeerlijk is. We volstaan met het noemen van enkele
voorbeelden of denkrichtingen.

Met het oog op de aangekondigde stelselherziening schreef de vRom-
Raad in 2011 de Verkenning ruimtelijke kwaliteit. De raad constateerde daarin
datruimtelijke kwaliteit in de loop van de tijd is losgezongen van inhoude-
lijke opgaven en daardoor een leeg begrip is geworden. Om het begrip weer
sturend te maken en een structurele plek in het afwegingsproces te geven,
adviseerde de vRoM-Raad om de koppeling van ruimtelijke kwaliteit met
richtinggevende maatschappelijke opgaven te herstellen. Datin de Omge-
vingswet voor ‘duurzaamheid’ als richtinggevend thema is gekozen, biedt
hiertoe aanknopingsmogelijkheden. Voorbij ruimtelijke beleidsdomei-
nen zoals water, infrastructuur, energie, klimaat, landschap en recreatie
nodigt het begrip duurzaamheid uit om het hele duurzaamheidsspectrum
van ‘people-planet-profit’ te bestrijken. Dan is versterking van de econo-
mische structuur (profit), een van de doelen van de Omgevingswet, niet
meer los te zien van ruimtelijke kwaliteit (planet) en gezondheid (people).
Zoals de vRoM-Raad het verwoordt: ‘ruimtelijke kwaliteit is niet “de kers
op de taart”, maar het “desem” van onze leefomgeving’. Daarom moet
ruimtelijk beleid (weer) integraal deel gaan uitmaken van economisch en
ander sectoraal beleid. De economie drijft deels op ruimtelijke kwaliteit:
een plezierige woon-, werk- en recreatieomgeving betekent een aantrek-
kelijk vestigingsklimaat voor bedrijven vanwege de daardoor aangetrok-
ken beroepsbevolking. Vanuit het perspectief van duurzaamheid behoort
ook de p van people tot de kern van de Omgevingswet, namelijk waar het
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gaat om het beschermen van gezondheid en veiligheid, het borgen van
maatschappelijke belangen zoals natuur, landschappen en erfgoed, en
van sociale belangen zoals bereikbaarheid van basale voorzieningen en de
beschikbaarheid van ontmoetingsplekken voor lokale gemeenschappen.
En om het ruimte bieden aan burgers bij inrichting van de omgeving. Een
goede balans tussen de drie p’s van people-planet-profit biedt een handvat
voor een verdere uitwerking van ruimtelijke kwaliteit en omgevingswaar-
den in de Nationale Omgevingsvisie.

Een eerder geschrift van de vRom-Raad kan eveneens behulpzaam
zijn, namelijk het advies Kwaliteit in ontwikkeling uit 2001. Deze publica-
tie bevat een hoofdstuk over centrale waarden en doelstellingen van het
ruimtelijk beleid, waarin men van waarden via problemen naar doelstel-
lingen redeneert. Daarbij onderscheidde en benoemde men vier waarden:
economische (doelmatigheid), sociale (rechtvaardigheid), ecologische
(duurzaamheid) en culturele (identiteit en belevingswaarde) waarden.
Omdat duurzaamheid zo centraal staat in de Omgevingswet, noemen we
hier de vier problemen op dat vlak die de vRom-Raad vijftien jaar geleden
formuleerde: ecologische verschraling, overbelasting van het milieu, kli-
maatverandering en verspilling van energie en ruimte.

Vanuit gezondheidsperspectief bepleitte het Rijksinstituut voor
Volksgezondheid en Milieu (R1vm) dat de overheid vroegtijdig de dialoog
met belanghebbenden aangaat over de morele dimensies van gezond-
heidsrisico’s. Het R1vM deed voorts de suggestie om de gezondheids- en
veiligheidsaspecten van de leefomgeving op een zo begrijpelijk mogelijke
wijze inzichtelijk te maken, om op die manier belanghebbenden te helpen
bij het maken van keuzes over de inrichting van hun leefomgeving.

Op het moment dat wij dit essay schreven, bogen ook andere instel-
lingen zich op uitnodiging van het ministerie van Infrastructuur en Milieu
(IenM) over de vraag wat er in de omgevingsvisie aan de orde zou moe-
ten komen. We noemen hier de punten die het Planbureau voor de Leef-
omgeving (pBL) in dat verband naar voren brengt. Het pBL onderscheidt
vijf langetermijnontwikkelingen (namelijk: mondiale groei en zwaarte-
puntverschuiving, technologische ontwikkelingen, klimaatverandering,
bevolkingsontwikkeling en schaalvergroting) en leidt daar zes samenhan-
gende omgevingsopgaven voor de omgevingsvisie uit af: circulaire eco-
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nomie; leefbare en concurrerende stedelijke regio’s; energie, ruimte en
mobiliteit; veiligheid en adaptatie; verstedelijking en mobiliteit; en land-
bouw, natuur en water.

In 2013 tekenden vertegenwoordigers van maatschappelijke orga-
nisaties en bestuursorganen in Overijssel het akkoord Samen werkt beter,
om ruimte te geven aan de versterking van de economie en de ecologie
in die provincie. Men vond elkaar op de ambitie om economische, eco-
logische en sociaal-culturele waarden toekomstbestendig te koesteren.
Daarbij koos men de volgende vijf (clusters) van speerpunten: natuur;
water; economie; landschap, cultuurhistorie en leefbaarheid; en behoud
en versterking sociale kwaliteit. Het akkoord mikt op een nieuwe aanpak
waarin deze kwaliteiten hand in hand gaan. Opname van sociale kwaliteit
als ruimtelijke doelstelling ligt in het verlengde van hoe twee decennia
geleden ter voorbereiding van de vijfde nota Ruimtelijke ordening het den-
ken over ruimtelijke kwaliteit werd verbreed met sociale doelen. Behoud
en versterking van vitale sociale netwerken en sociale infrastructuren
werden als overheidstaken gezien.

De maatschappelijke doelen, het daarbij leidende begrip duurzaam-
heid en de daarbij genoemde begrippen kwaliteit, gezondheid en vei-
ligheid (art. 1.3 van de Omgevingswet) behoeven verdere uitwerking en
aanscherping in de Nationale Omgevingsvisie. Die exercitie kan voeding
geven aan en vorm krijgen in een publieke discussie over wat er in die visie
zou moeten staan. Eenmaal vastgesteld geven heldere doelen burgers
meer houvast in het verdedigen van hun belangen, en geven ze initiatief-
nemers (burgers en bedrijven) meer houvast bij hun planontwikkeling.

4.2 Beschikbaarheid van informatie

Om in samenwerking een grotere rol te kunnen vervullen, moeten bur-
gers over voldoende informatie kunnen beschikken. Zoals een hoeder een
paard wel naar het water kan leiden, maar niet tot drinken kan dwingen,
kan de overheid wel toezien op voldoende informatie voor burgers, maar
de burgers niet dwingen zich te informeren. De overheid kan wel een rol
spelen om het voor burgers interessanter, vertrouwder en gemakkelijker
te maken om zich voor de omgeving te interesseren en zich daarover te

38



NIET BUITEN DE BURGER REKENEN !

informeren (bv. door het ontwikkelen van apps die informatie geven over
mogelijke ingrepen in de omgeving).

De overheid is een belangrijke speler in het bewaken van de beschik-
baarheid van informatie. In dit verband is het behulpzaam om de ver-
schillende rollen van de overheid in relatie tot het omgevingsbestel te
benoemen, omdat die rollen verschillende verantwoordelijkheden voor
informatie met zich meebrengen. We zien niet minder dan vijf verschil-
lende rollen van de overheid: opsteller van de omgevingsvisie, beslisser
over omgevingsbesluiten, initiatiefnemer van omgevingsplannen (de
overheid is de grootste investeerder in ruimtelijke projecten), toezicht-
houder op naleving van de nieuwe regels en tot slot eindverantwoorde-
lijke voor het nieuw in te richten omgevingsbestel. We bezien op welke
randvoorwaarden voor de beschikbaarheid van informatie de overheid in
die diverse rollen zou moeten reflecteren.

Als opsteller van de omgevingsvisie is de overheid verantwoordelijk
voor de beschikbaarheid van informatie over de inhoud en reikwijdte van
dievisie. Dat geldtin het bijzonder in de komende paar jaar, waarin men de
eerste Nationale Omgevingsvisie zal formuleren. Maar het geldt ook in de
jaren erna, wanneer die visie periodiek herschreven of minimaal geactu-
aliseerd zal worden. We nemen aan dat het de wens van de overheid is om
de samenleving niet alleen in de uitvoering, maar ook in de formulering
van die visie te betrekken. Dan moet de overheid helder zijn, liefst wer-
vend ook, over wat die visie betekent en welke rol burgers in het formule-
ren daarvan kunnen spelen. Als bedenker van het stelsel en als opsteller
van die visie rust er een grote verantwoordelijkheid voor het beschikbaar
stellen van informatie bij de overheid. Het verdient aanbeveling dat de
overheid niet volstaat met het publiceren van formele teksten om te vol-
doen aan de procedurele voorwaarde informatie beschikbaar te hebben
gesteld. Ons lijkt een actieve rol om de samenleving te informeren op zijn
plaats. De omgevingsvisie heeft verstrekkende gevolgen voor het proces
van de inrichting van de leefomgeving van burgers, maar burgers zullen
daar niet als vanzelf van doordrongen zijn. Een actief informerende en
uitnodigende houding richting stakeholders (zoals bewoners- en milieu-
organisaties) en richting individuele burgers is daarom gepast. Gezien het
belang van dit dossier en de ongelijke verdeling van kapitaalsvormen over
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de bevolking is een extra inspanning geboden om alle belanghebbenden
te bereiken, in een poging een Mattheiiseffect voor te zijn.

De tweede rol van de overheid is het nemen van beslissingen over de
inrichting van de omgeving. Wanneer samenwerkende partijen binnen de
samenleving het eens zijn over een plan, rest de overheid in het nieuwe
stelsel de taak te toetsen of de procedure voldoende inclusief was richting
belanghebbenden en of het plan inderdaad past binnen de maatschap-
pelijke doelen die in de omgevingsvisie zijn vastgelegd. Groter is de rol
van de overheid wanneer partijen er onderling niet uitgekomen zijn. Dan
moet de overheid beslissen. In beide gevallen, maar in het tweede geval
meer nog dan in het eerste, moet de overheid over afweging en besluit-
vorming informeren.

Een complicerende factor is dat de overheid ook de derde rol van initi-
atiefnemer van omgevingsplannen kan en zal spelen. En aan het eind van
de rit weer de tweede rol van beslisser, en dan ook nog eens de vierde rol
van toezichthouder op de naleving van regels. Dit zijn rollen die men in de
informatie naar de burger zo helder mogelijk moet scheiden. In de rol van
informerend initiatiefnemer behoort de overheid uiteraard dezelfde hel-
derheid te betrachten als men van andere initiatiefnemers verwacht. Het
verdient zelfs aanbeveling dat de overheid in die initiérende rol ‘voorbeel-
dig’ opereert, om de norm zichtbaar te maken waaraan ook andere initia-
tiefnemers moeten voldoen (‘practice what you preach’). Ook de vervulling
van de rollen van beslisser en toezichthouder vraagt om transparantie.

De mate van helderheid die initiatiefnemers moeten betrachten, of
het nu om burgercollectieven, bedrijven of de overheid zelf gaat, moet
duidelijk zijn aangegeven. In de vijfde rol van opsteller van het omgevings-
bestel is de overheid verantwoordelijk voor het functioneren en eventueel
bijstellen van de nieuwe spelregels.

Wanneer bedrijven initiatiefnemer zijn, legt de Memorie van Toelich-
ting de verantwoordelijkheid voor het informeren van belanghebbenden
bij deze bedrijven, waarvan wordt verwacht dat ze ‘vroegtijdig participatie
van de omgeving organiseren’ (MvT, p. 41). Participeren begint bij infor-
meren. Het verdient volgens ons aanbeveling de informatieplicht van
initiatiefnemers nader te omschrijven en daarbij niet te volstaan met het
criterium ‘vroegtijdig’, maar ook in te gaan op inhoudelijke criteria waar-
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aan die informatie zou moeten voldoen. Tijdige en complete informatie
is een belangrijke voorwaarde voor de samenleving om via participatie de
grotere verantwoordelijkheid voor de omgeving vorm te kunnen geven.
We bepleiten om dit in de Nationale Omgevingsvisie nader uit te werken
envervolgens in regelgeving vast te leggen. De passage in de Memorie van
Toelichting over vroegtijdige betrokkenheid is anders vanuit het perspec-
tief van de burger slechts een hoopvolle maar vrijblijvende gedachte.

Het borgen van beschikbaarheid van informatie is extra belangrijk,
omdat de Memorie stelt dat de Omgevingswet een bijdrage kan leveren
aan:

het herstel van vertrouwen in de overheid door het faciliteren van burger-

participatie, betere besluitvorming over projecten, inzichtelijker procedures

en regelgeving en beter beschikbare informatie over de fysieke leefomge-
ving. Een deel van de burgers vertrouwt de overheid niet, of althans niet bij
voorbaat. Die burger wil begrijpen hoe tot keuzes wordt gekomen. Hij zoekt
naar informatie om zich een oordeel te vormen over de betrouwbaarheid
van de overheid en de legitimiteit en rechtvaardigheid van haar beslissingen.
Daarom is het van belang volledige, objectieve en begrijpelijke informatie te

bieden op een voor burgers toegankelijke wijze. (MvT, p. 46-47)

Met deze passage in de Memorie van Toelichting heeft de overheid de lat
om de beschikbaarheid van informatie aan af te meten op ambitieuze
hoogte gelegd. Dat is naar ons idee terecht.

Een punt van aandacht hierbij is in hoeverre met de Omgevingswet
eventueel informatiestromen naar burgers opdrogen (en participatie-
platforms voor burgers verdwijnen). Daar staat tegenover dat de overheid
meer oog voor de digitale informatievoorziening heeft. Sinds 2010 wor-
den ruimtelijke plannen bekendgemaakt op www.ruimtelijkeplannen.nl.
In het kader van de Omgevingswet werkt men aan digitale ontsluiting op
een ‘Laan van de Leefomgeving’. Ook daar is het doel vereenvoudiging en
verbetering, onder meer doordat initiatiefnemers, belanghebbende bur-
gers en toetsende overheden er exact dezelfde inhoudelijke informatie
kunnen vinden. Aan de randvoorwaarde dat de overheid informatie biedst,
is daarmee voldaan, maar of alle burgers gemakkelijk de weg naar die
‘digitale laan’ zullen vinden en daar de voor hen relevante en begrijpelijke
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informatie kunnen vinden, is daarmee niet gegarandeerd. Een bezoek aan
die ‘Laan’ om informatie te zoeken, vergt een proactieve betrokkenheid
van burgers bij de leefomgeving. Het roept de vragen op hoe reéel het is
om die houding bij burgers te verwachten en wat erbij komt kijken om alle
belanghebbenden, ook de zogenoemde ‘zwakke belangen’, voldoende te
informeren. De ‘Laan’ belooft een grote verbetering van de informatie-
voorziening te zijn, maar het is de vraag of burgers die ‘Laan’ in voldoende
mate zullen weten te vinden en te benutten, en of de kans daarop gelijk
over bevolkingsgroepen verdeeld is. Het idee dat ‘one size fits all’ gaat niet
altijd op.

4.3 Aanwezigheid van kritische waarheidsvinding

De overheid is niet de enige partij in de maatschappelijke informatiestro-
men. Bedrijven prijzen hun producten aan, maatschappelijke organisaties
vragen om aandacht voor hun doelen en activiteiten. Dat doen ze via tal
van media, deels hun eigen media en deels algemene mediakanalen zoals
krant, tijdschrift en omroep. In de laatste decennia zijn daar in vliegende
vaart digitale media bijgekomen, in de vorm van websites, community-
sites en social media. Media-aanbod en mediaconsumptie zijn daardoor
volop in beweging. De ‘traditionele’ waarheidsvindende pers, die het
publiek informeert en die gezagsdragers controleert, heeft het moeilijk:
het bereik van kranten en publieke omroep staat onder druk.

De Nederlandse bevolking heeft in het algemeen vertrouwen in pers
en media als informatiebron. Ongeveer twee derde van de bevolking ver-
trouwt kranten en televisie. Lokaal en regionaal zijn deze media echter
steeds minder aanwezig. De oplage van kranten daalt al jaren gestaag, die
van regionale kranten sneller dan gemiddeld. ‘De regionale nieuwsvoor-
ziening staat onder druk, door teruglopend bereik, een verouderd publiek
en een kwetsbare financiéle situatie,” aldus het ministerie van Onderwijs,
Cultuur en Wetenschap (ocw). Dit is een zorgelijke ontwikkeling, want de
aanwezigheid van een onafhankelijke, informerende en op kritisch waar-
heidsvinding gerichte pers is in de informatie over de inrichting van de
omgeving een belangrijke randvoorwaarde. Op internet groeit weliswaar
het lokale nieuwsaanbod, maar dat blijkt vaak een herhaling van hetzelfde
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nieuws op meerdere websites te zijn. Verder is internetnieuws vaak een
‘doorgeefluik’ van informatie die door de traditionele media is verzameld.
De vraag of nieuws op internet de informerende functie van de traditio-
nele pers kan vervullen of zelfs kan aanvullen, is vooralsnog niet beant-
woord.

Binnen en over de journalistiek heerst weinig optimisme over de toe-
komst, getuige ook de ondertitel van een rapport Het is stil in de regio. De
journalistiek over gemeentezaken staat onder grote druk en is soms al
nagenoeg of geheel verdwenen. Het aantal journalisten van de regionale
en lokale pers daalt. Teruglopende inkomsten uit advertenties en abon-
nees (kranten) respectievelijk subsidies (omroep) beloven weinig goeds
voor de toekomst. Men spreekt van grote structurele problemen — ‘het is
vijfvoor twaalf geweest’, waardoor men niet langer in staat is om de macht
te controleren. Regionale dagbladen en omroepen blijken (nog) onvol-
doende in staat om met de nieuwe mogelijkheden en minder mensen de
gaten te dichten, nieuwe aanbieders evenmin. In een middelgrote stad
als Delft zorgt een persvoorlichter ervoor dat er nog iets over de gemeen-
teraadsvergadering in de pers komt; journalisten had de dienstdoende
ambtenaar in geen jaren op de publieke tribune gezien. Een beeld dat ook
spreekt uit de ondertitel van een rapport over nieuwsvoorziening in de
regio: ‘gelukkig is hier geen pers’ (een uitspraak van de burgemeester van
Zwijndrecht).

Een scenariostudie met alleen maar pessimistische scenario’s spreekt
van het einde van kranten, in elk geval van regionale kranten, en van line-
air televisiekijken ergens in de komende tien jaar. Partijen die overleven,
zullen met rompredacties en freelancers werken. De meeste journalis-
ten zullen geen deel meer uitmaken van redacties, maar als zelfstandige
opereren op het snijvlak van journalistiek, technologie, commercie en
ondernemerschap. Daar ziet men wel kansen voor nieuwe vormen van
journalistiek op communitysites en op andere digitale platforms. In het
mediagebruik blijven vroegere geboortecohorten loyaal aan de hun ver-
trouwde krant en omroep, terwijl recentere cohorten hun nieuws op
gratis sites en in social media vinden. In journalistieke kringen leeft het
beeld dat dit laatste andere vaardigheden vergt, met mogelijk nieuwe
ongelijkheden als gevolg. Daarom vindt men een discussie over wat de
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overheid eventueel kan en moet steeds urgenter. Men ziet in dat de tech-
nologische innovaties en maatschappelijke omarming ervan zich sneller
ontwikkelen dan de wetgeving aankan en denkt dat de overheid zich zal
beperken tot het bevorderen van netneutraliteit en het tegengaan van kar-
telvorming. Ondanks het besef dat de overheid op afstand zal blijven en
niet in staat is om onomkeerbare processen een halt toe te roepen, leeft
wel de hoop dat de overheid hecht aan goed geinformeerde burgers en wil
meedenken over mogelijke actie.

Een kernvraag is of en in hoeverre met het verdwijnen van oude en het
verschijnen van nieuwe vormen van informatievoorziening en nieuws-
garing de geinformeerdheid van de bevolking in het geding is. Het gaatom
twee specifiekere vragen: of de geinformeerdheid van de bevolking dreigt
te eroderen, en of er in de mate van geinformeerdheid grotere verschil-
len tussen bevolkingsgroepen dreigen te ontstaan. Oude journalistieke
vormen zijn nog niet verdwenen en nieuwe vormen zoals community-
sites, bloggers, vloggers en hyperlocals zijn nog te nieuw en nog te zeer
in ontwikkeling om daar met enige zekerheid iets over te kunnen zeggen.
Nieuws via het internet kent enerzijds de belofte van een groter bereik,
maar ook de kans op meer ongelijkheid vanwege het grotere beroep dat
digitale media doen op de eigen vaardigheid om nieuws te selecteren
en op waarde te schatten. Naarmate de traditionele pers verschraalt en
het internet de functie van kritische waarheidsvinding (nog?) niet over-
neemt, bestaat de kans dat de mate van geinformeerdheid eerder af- dan
toeneemt terwijl tegelijk verschillen in geinformeerdheid eerder toe- dan
afnemen. Er is niet één-twee-drie een antwoord te geven op de vraag hoe
een eventuele overheidsbemoeienis eruit zou kunnen zien. Uit de verant-
woordelijkheid voor de grotere rol die de overheid aan de samenleving
geeft, vloeit echter voort dat de functie van kritische waarheidsvinding,
in welke nieuwe vorm dan ook, tot de randvoorwaarden behoort die de
overheid zou moeten bewaken.

Dat de overheid zelf dat gat dicht met informatievoorziening is
onwaarschijnlijk, ongewenst en zeer waarschijnlijk zelfs contraproduc-
tief. Het is onwaarschijnlijk omdat het niet in de respectvolle afstand tot
de vrije pers past, ongewenst omdat de overheid zelf een van de door de
pers op de korrel te nemen partijen is, en contraproductief omdat de over-
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heid onder de burgerij maar weinig vertrouwen geniet. De overheid wordt
zeker niet als onpartijdig gezien, maar juist vaak gewantrouwd (getuige
bijvoorbeeld de uitslag van het referendum over de Europese grondwet, de
ophefrond baarmoederhalskankervaccinaties en recent de toewijzing van
noodopvang van asielzoekers). De Tweede Kamer en de regering behoren
tot de instituties in ons land die het minst vertrouwen krijgen.

Toch neemt bij gebrek aan een kritische lokale en regionale pers het
relatieve belang van overheidsvoorlichting verder toe. Er zijn veel meer
voorlichters dan journalisten. Daarin schuilt het risico dat informatie-
voorziening minder op afstand van de overheid komt te staan, wat het ver-
trouwen dat er ruimte is voor dialoog in plaats van voorgekookte besluiten
(verder) kan uithollen. Daar staat dan weer tegenover dat een eventuele
opgang van burgerjournalistiek en hyperlocals op internet juist weer wel
op grotere afstand van de overheid staat. Daarbij dreigt de informatievoor-
ziening meer verbrokkeld te raken, wat bij burgers tot onduidelijkheid kan
leiden over de vraag welk medium te vertrouwen is. Anderzijds is er het
gevaar dat men op internet alleen informatie en opinies naar eigen smaak
tot zich neemt, waarmee men niet zozeer een publieke discussie voert,
maar er meer sprake is van ‘echokamers’ waarbinnen groepen gelijk-
gestemden elkaar in het (vermeende) eigen gelijk bevestigen.

Daarmee is de toekomstige context waarin opinievorming over de
omgeving en de inrichting ervan plaatsvindt met vraagtekens omgeven.
Dat YouTube en Facebook in 2000 nog nauwelijks bekend waren, illus-
treert hoe ongewis verwachtingen over communicatiekanalen in 2030
zijn, om over 2050 nog maar te zwijgen. Onduidelijk is hoe te midden van
deze mediale ontwikkelingen een publiek debat gevoerd zal worden, een
publieke opinie tot stand zal komen en een beeld van het publiek belang
vorm zal krijgen. Ditis niet per definitie een punt van zorg. Nieuwe media
bieden zeker ook kansen, en zijn in elk geval snel. Misschien herleeft kri-
tische waarheidsvinding in een vorm die we nu nog niet kunnen voorzien.
Maar het is wel een punt van aandacht, omdat de onzekere toekomst van
kritische waarheidsvinding samenvalt met een grotere verantwoordelijk-
heid van burgers voor de kwaliteit van hun leefomgeving.

Los van de Omgevingswet vormt in het algemeen een vrije stroom
van betrouwbare informatie en kritische opinies een noodzakelijke voor-
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waarde voor een goed functionerende democratie. Deels heeft de overheid
hier een directe rol in, namelijk waar het gaat om het zelf tijdig en volledig
leveren van betrouwbare informatie over beleidsvoornemens, beleids-
uitvoering en beleidsevaluaties, op plekken die burgers kunnen vinden
en op de (digitale) plekken waar burgers zijn. Mogelijk zullen maatschap-
pelijke initiatieven dit probleem helpen oplossen, misschien door codpe-
raties of andere samenwerkingsvormen van burgerzin (crowdsourcing en
crowdfunding), waarmee men er in krimpgebieden soms in slaagt voor-
zieningen in stand houden die anders zouden wegvallen, of misschien
met een mengeling van digitale burgerzin en journalistiek ondernemer-
schap, zoals in initiatieven als www.yournalism.nl, www.decorrespon-
dent.nl of de Utrechtse Internet Courant (zie www.duic.nl). Hoe dan ook
ligt er in het geval van het nieuwe omgevingsbestel een verantwoordelijk-
heid bij de overheid om het open en democratisch gehalte van bericht-
geving, waarheidsvinding en opinievorming in het oog te houden, en een
eventueel gebrek daaraan desnoods te agenderen.

De Omgevingswet verandert het speelveld. Op een nieuw speelveld
kunnen en zullen verhoudingen veranderen, nieuwe omgangsvormen of
spelregels tot stand komen en zich nieuwe deelnemers en partijen aan-
dienen. Decentralisaties in het sociale domein hebben geresulteerd in
het ontstaan van nieuwe partijen in de processen van opinievorming en
belangenbehartiging, die met een representatieve claim groepen in de
samenleving zeggen te vertegenwoordigen. Na decentralisaties in de zorg
gingen zowel patiénten- als artsenorganisaties zich in het maatschappe-
lijk debat mengen. Het ligt in de rede te verwachten dat zulke representa-
tieve claims zich ook op het terrein van de leefomgeving zullen voordoen.
Daarbij is nietaltijd even duidelijk hoe gerechtvaardigd de claim is dat men
een segment van de bevolking ook daadwerkelijk vertegenwoordigt. Dat
kunnen ad-hocgroepen van burgers zijn, die tijdelijk een gemeenschap-
pelijk belang (zeggen te) behartigen, het kan ook dat bestaande of nieuwe
nationale of regionale belangenorganisaties in het gat springen en zich
telkens lokaal als belangenvertegenwoordiger opwerpen (in de geest van
het vPro-programma Landroof). Denkbaar is ook een combinatie van
beide: landelijke organisaties die lokale ad-hocgroepen bijspringen met
(procedurele en inhoudelijke) kennis en advies. Daarbij kan het gaan
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om organisaties die vanuit ‘het’ burgerbelang en -perspectief (zeggen te)
handelen, maar ook om organisaties van lobbyisten die vanuit het belang
en perspectief van bedrijfsleven of andere initiatiefnemers (bv. woning-
bouwcorporaties, overheden, enz.) opereren. Zonder twijfel ontstaat er
tot slot een nieuwe beroepsgroep — omgevingsmakelaars, Omgevings-
wetmediators of welke naam ze ook zullen krijgen — die zich als proces-
begeleiders opwerpen en daarmee ook een rol in informatiestromen en
opinievorming gaan spelen.

4.4 Samenvattend: belang en borging van de kwaliteit van communicatie

Duidelijkheid over doelstellingen, beschikbaarheid van informatie en
aanwezigheid van kritische waarheidsvinding zijn van groot belang. Van
geen daarvan mag men veronderstellen dat ze ‘als vanzelf’ van voldoende
kwaliteit zijn. Borging van die kwaliteit is geboden, maar roept tegelijk
tal van vervolgvragen op. Er zijn uiteraard grenzen aan hoeveel invloed
de overheid in dit opzicht heeft. De overheid kan zelf duidelijk en open
communiceren en kan (andere) initiatiefnemers daartoe aanzetten of ver-
plichten. De overheid kan burgers echter niet dwingen om informatie tot
zich te nemen, noch journalisten dwingen om aan kritische waarheids-
vinding te doen. Wel kan de overheid vanuit de verantwoordelijkheid voor
het functioneren van het nieuwe omgevingsbestel alert zijn op factoren
die de kwaliteit van communicatie in de weg (dreigen te) staan, en daar
dan aandacht voor vragen en discussie over organiseren. Door met de
Omgevingswet meer van de samenleving te verwachten, neemt deze ver-
antwoordelijkheid eerder toe dan af, zeker omdat de Omgevingswet zelfs
als doel meekrijgt het vertrouwen van burgers in de overheid te vergroten.

Burgers zullen beter in staat zijn om zelf zorg te dragen voor de
bescherming en de benutting van hun omgeving naarmate uitgangspun-
ten helderder, informatiestromen beter en waarheidsvinding kritischer
zijn. Bij het bepalen van de uitgangspunten heeft de overheid een grote
verantwoordelijkheid. Bij het borgen van goede informatiestromen van
initiatiefnemers naar belanghebbenden eveneens. Zorgen voor een vol-
doende massa aan kritische waarheidsvinding, in oude en/of nieuwe ver-
schijningsvormen, zal een proces zijn van zoeken en tasten, van vallen en
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opstaan. En een proces van interactie tussen overheid en samenleving.
Dat het een lastig vraagstuk is, neemt niet weg dat er ook hier uiteinde-
lijk een verantwoordelijkheid voor de overheid ligt, omdat het een rand-
voorwaarde is waaronder burgers in het nieuwe omgevingsbestel kunnen
functioneren.

Wind-op-land en de kwaliteit van de communicatie

Het initiéren en realiseren van een windturbinepark is een project van een
lange adem, met hoge kosten en grote maatschappelijke effecten, waaronder
een grote lokale ruimtelijke impact. Daarom hoeft het geen betoog dat zulke
projecten in een goed functionerende democratie omgeven moeten zijn met
heldere communicatie en ook inzet van publieke discussie behoren te zijn. Het
belang van heldere overheidscommunicatie, goede informatievoorziening en
een onafhankelijke pers varieert per rol die burgers vervullen. In relatie tot
(nieuwe) windturbine-initiatieven kunnen burgers drie rollen vervullen, met
verschillende belangen en daardoor ook met verschillende behoeften aan
informatie en communicatie. In de drie burgerrollen is het onderscheid naar
drie generaties burgerparticipatie te herkennen.

Ten eerste zijn er de bewoners die — geconfronteerd met uitvoerings-
plannen voor een nieuwe windturbine of een nieuw windturbinepark in hun
woonomgeving en beducht voor de mogelijke aantasting van hun kwaliteit
van leven of van de woonomgeving — de democratische wegen volgen om
hun stem te laten horen (‘democratische participatie’). In de geest van de
Omgevingswet zijn zij belanghebbenden, overigens zonder dat gedefinieerd
is of bijvoorbeeld de afstand tot de (beoogde) windturbine(s) daarbij een rol
speelt. Een deel van hen toont individuele betrokkenheid bij windturbine-
plannen door het bezoeken van gemeentelijke informatieavonden, en door
hun stem te laten horen in de fase van besluitvorming over windplannen via
de geéigende weg van de inspraakprocedures, door zienswijzen in te dienen
bij een voorgenomen besluit of eventueel door bezwaar en beroep tegen
genomen besluiten aan te tekenen. Vaak bundelen belanghebbende burgers
hun krachten en ontstaan er lokale belangengroepen voor of tegen windtur-

bines. Dit type burgerparticipatie wordt wel aangeduid met de ‘eerste gene-
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ratie burgerparticipatie’, uitgaande van rechten die burgers hebben. Dit type
participatie is voor de overheid van belang in verband met het lokale politieke
draagvlak voor windparken.

Daarnaast zijn er de mee- c.q. tegendenkende burgers, die hun visie of
opvattingen kenbaar maken over beleidsmatige zaken rond wind-op-land
in het algemeen en concrete windturbineplannen in het bijzonder (‘tweede
generatie burgerparticipatie’). Dit kunnen ook nu weer individuele burgers
zijn of maatschappelijke organisaties waarin burgers rond collectieve belan-
gen of gedeelde inzichten hun krachten bundelen. Denk bijvoorbeeld aan
ledenorganisaties zoals de Stichting Natuur en Milieu en de provinciale Natuur
en Milieufederaties, die opkomen voor de collectieve belangen van burgers
met betrekking tot gezondheid, veiligheid en omgevingskwaliteit. Ook val-
len hier de ongeveer 150 actiecomités onder die zich inzetten tegen concrete
lokale windplannen (op land en op zee) en die zich grotendeels weer verenigd
hebben in de Nederlandse Vereniging Omwonenden Windturbines (NLvow).
Dit type burgers bepaalt mede de publieke opinie over windenergie en is voor
de overheid van belang met het oog op het maatschappelijke draagvlak voor
windenergiebeleid.

Tot slot zijn er initiatiefrijke burgers die zich inzetten voor de eigen pro-
ductie (en consumptie) van energie door te participeren in ontwikkeling,
financiering en beheer van een of meer windturbines, vaakin de vormvan een
burgercodperatie (‘codperatieve en/of financiéle participatie’). In de Omge-
vingswet gelden zij als initiatiefnemers. Onder dat begrip vallen ook (soci-
aal) ondernemende burgers en andere maatschappelijke organisaties die een
windenergie willen produceren. En eveneens energiebedrijven die, al dan niet
in samenwerking met overheden, grootschalige windturbineparken plannen
en laten bouwen. Initiatiefnemers kunnen zowel individuele en kleinschalige
windturbine-initiatieven zijn als bedrijfsmatige en grootschalige initiatieven.
Die initiatiefrijke burger is voor de overheid van belang met het oog op het
behalen van doelstellingen, maar ook in de sfeer van (on)mogelijkheden en
beperkingen waarmee ze als initiatiefgroep te maken hebben bij de planont-
wikkeling en -uitvoering.

Voor de dialoog met de samenleving en het betrekken van burgers is
goede informatie een randvoorwaarde. Burgers die inspraak bij nieuwe wind-
turbineplannen willen hebben, hebben een andere informatiebehoefte (Wat
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is het voorgenomen plan? Aan welke vereisten moet het voldoen? Hoe kan ik
inspreken? Hoe zit de procedure in elkaar?) dan burgers die willen meedenken
overvisie- en beleidsvorming (Welke doelen zijn gesteld? Welke partijen kun-
nen erbij worden betrokken? Welke instrumenten zijn er te kiezen? Wat wordt
daarmee bereikt? Hoe kan een gebalanceerde afweging gemaakt worden?).
Initiatiefnemers die zelf een windturbine(park) willen opstellen en beheren,
hebben weer een andere informatiebehoefte (Wat zijn voorschriften, ver-
eisten en randvoorwaarden? Hoe zitten procedures in elkaar? Hoe verloopt
besluitvorming?). Aangezien een van de verbeterdoelen van de Omgevings-
wet is om het potentieel aan maatschappelijke energie beter te benutten,
stelt dit in geval van windenergieprojecten hoge eisen aan passende infor-
matieverstrekking aan en open communicatie met deze verschillende typen
participanten.

Heldere, eenduidige en consistente (inter)nationale doelstellingen zijn
een belangrijk vertrekpunt om burgers bij windenergiebeleid te betrekken.
De doelstellingen rond hernieuwbare energie, zoals ooit in internationaal
verband afgesproken, zijn door het huidige kabinet naar beneden bijgesteld.
Met de maatregelen die de rijksoverheid momenteel neemt, lijken zelfs deze
bijgestelde doelen niet haalbaar. Dit is voor een deel van de burgers onver-
teerbaar, omdat zij de urgentie van het klimaatprobleem voelen en willen
bijdragen aan een snelle transitie van de energieproductie naar meer her-
nieuwbare energie. Om die energiedoelstellingen te behalen, is het evenmin
wenselijk dat beleidsdoelen op belendende terreinen strijdig met elkaar zijn,
wat bijvoorbeeld het geval lijkt wanneer de overheid enerzijds hernieuwbare
windenergie en andere hernieuwbare energie stimuleert, maar tegelijkertijd
fossiele energie blijft ondersteunen. Toch is dat de praktijk, met als argument
dat de overheid nog vastzit aan kostbare investeringen aan het gasnet uit het
verleden en de baten ervan in het hier en nu. Ten behoeve van de aanbod-
zekerheid is recent zelfs nog in de bouw van kolencentrales geinvesteerd.
Ook wil de overheid de (export)inkomsten van bedrijven die zwaar leunen op
fossiele energie niet missen. Zulke belangen bemoeilijken het loskomen van
fossiele energie. Misschien moet deze tweeslachtigheid in het energiebeleid
inzet van publiek debat zijn, vooral de inzet van beleidsinstrumenten die fos-
siele energie steunen. Er is wel gesteld dat de luxe en de baten van de eigen
aardgasproductie tot gevolg hebben dat er te weinig in hernieuwbare energie
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is geinvesteerd. En dat Nederland daardoor vrijwel het laagste aandeel her-
nieuwbare energie in Europa heeft en nog niet de helft van het aantal wind-
turbines dat nodigis om het doel in 2020 te behalen.

Bij gebrek aan (lokaal) draagvlak is het opschalen van windenergie in
het verleden erg lastig gebleken. In antwoord daarop heeft het rijk in 2009
de Rijkscoordinatieregeling ingesteld, waarmee zij gebieden aanwijst waar-
binnen grootschalige windparken moeten worden gerealiseerd (‘doorzet-
tingsmacht’). Het andere antwoord is het ruimte bieden aan burgers voor
participatie. Het voorschrift in het Energieakkoord en nu ook in de Omge-
vingswet tot het opstellen van participatieplannen heeft vooral betrekking
op burgerparticipatie bij de beleidsuitvoering.

Over windturbinebeleid moet valide en gebalanceerde informatie voor
burgers en maatschappelijke organisaties beschikbaar zijn. Relevante wets-
teksten, toelichtingen, moties, amendementen en uiteindelijk kabinets-
besluiten en aAmvB’s worden formeel gepubliceerd in het Staatsblad en zijn
digitaal beschikbaar via www.officielebekendmakingen.nl. De uitleg van het
rijksbeleid is op de site www.rijksoverheid.nl vindbaar, maar het vergt door-
zettingsvermogen om de juiste en meest actuele informatie naar boven te
halen. De concrete windturbineplannen van lagere overheden staan verspreid
over tientallen nota’s op even zovele websites. Overige relevante beleidsad-
viezen en -onderzoeksrapporten zijn verspreid over talloze websites. In het
licht van deze informatiebrij is een centraal opgezet informatiesysteem van
onschatbare waarde. Een punt van aandacht is dat gemeenten en provincies
volledige openheid moeten geven over projectbesluiten op grond van Wet
openbaarheid bestuur, maar dat dit niet geldt voor initiatieven door of met
private partijen. Aangezien vooral bedrijven in hernieuwbare energie inves-
teren, soms in samenwerking met overheden, is de openbaarheid van infor-
matie bij windparken in het geding. Dit bemoeilijkt ook de rol van de pers.
Zonder te zeggen dat besluiten over wind-op-land zonder goede onderbou-
wing tot stand komen, zou het beter zijn wanneer dit beter controleerbaar
zou zijn. De doelstelling om het ‘vertrouwen in de overheid te herstellen’, is
niet echt gediend met gesloten praktijken die de sfeer van achterkamertjes-
politiek ademen.

Dein paragraaf 4.2 genoemde ‘Laan van de Leefomgeving’ is een digitaal
systeem (in ontwikkeling) om op termijn alle ruimtelijke plannen beschikbaar
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te stellen en toegankelijk te maken. Het streven voor 2024 is dat belangheb-
bende burgers over dezelfde informatie beschikken als bedrijven en over-
heden, die tot op heden vaak een informatiemonopolie hebben. Burgers
kunnen daardoor desgewenst een volwaardige rol spelen bij nieuwe ontwik-
kelingen in hun leefomgeving. Zo’'n centraal informatiesysteem komt initia-
tiefnemers van windturbineplannen ten goede, maar of het belanghebbende
omwonenden helpt, valt nog te bezien. Het oogmerkis dat de ‘Laan’ betrouw-
bare (basis)informatie biedt die gericht is op besluiten met rechtsgevolgen,
zoals omgevingsvergunningen, projectbesluiten en omgevingsplannen. De
informatie zou zodanig juridisch solide moeten zijn dat een plan standhoudt
tot bij de Raad van State. Tevens is het streven dat alle regels in begrijpelijke
taal zijn ontsloten en dat de relevante informatie gebruikersvriendelijk wordt
gepresenteerd. De ambitie is om ook rekening te houden met groepen die
minder goed met digitale informatie kunnen omgaan. Hiermee suggereert
men dat betrokken burgers en bedrijven niet langer heel deskundig hoeven
te zijn om voor hun belangen op te komen. Toch is de ‘Laan’ kennelijk niet
bedoeld als algemene informatievoorziening over de leefomgeving. In dat
opzicht is de belanghebbende burger er niet goed mee bediend. Een systeem
dat burgers informeert over windplannen en de impact ervan op hun leef-
omgeving stelt flinke eisen aan de bereikbaarheid, vindbaarheid, bruikbaar-
heid en begrijpelijkheid ervan voor de gemiddelde burger. Het lezen van
tweedimensionele kaarten is een lastige opgave, want dat vergt dat men
informatie van plankaarten en plattegronden kan vertalen naar de drie-
dimensionele werkelijkheid en kan ‘invoelen’ hoe deze plannen ruimtelijk
uitwerken op de leefomgeving. De inzet van 3Dp- en virtualrealitytechnolo-
gie kan de digitale beleving van windturbines wel dichtbij halen. Veel lastiger
is het om de directe effecten ervan op landschapsbeleving, op risico’s en op
gezondheid in te schatten, en dat geldt nog sterker voor de indirecte effecten
op de langere termijn. Voor veel burgers zal deze informatieverwerking een
brug te ver blijven.

Het uitgangspunt dat de laagdrempelig beschikbare digitale informatie
toelaat dat burgers en bedrijven zelf eenvoudig alternatieve voorstellen kun-
nen ontwikkelen lijkt te suggereren dat de informatie vooral dient om bur-
gers aan de voorkantvan het beleidsproces te laten meepraten en bij bezwaar
alternatieve voorstellen te laten doen. Suggereert dit dat bezwaar achteraf
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niet meer mogelijk is (in het belang van de voortgang van projecten)? Dit
brengt de vraag met zich mee of een snellere uitvoering, niet gehinderd door
tijdrovende bezwaarprocedures, altijd beter is voor de samenleving.

De informatievoorziening moet ook bruikbare, valide en gebalanceerde
informatie bieden voor de samenleving om met de verschillende overheden
de dialoog aan te gaan over de voorgenomen of uitgezette koers en toe-
gepaste instrumenten. De dialoog over windenergie vindt in de praktijk
vooral plaats door middel van brede lokaal ingezette dialoogtafels, burger-
fora, consultaties en onderzoeken. Toch is objectieve informatie niet het
enige wat telt. Opinies van burgers zijn vaak ook ingegeven door gevoel en
subjectieve beleving, die een grote rol kunnen spelen bij het lokale draagvlak
voor windmolens. Het gaat dan niet alleen om de ‘not in my backyard’-stem-
ming. Het gevoel dat men geen gelegenheid heeft gehad om een weerwoord
te laten horen, kan objectieve informatie overvleugelen.

Waar voor- en tegenstanders van wind-op-land bijeenkomen, ontstaan
verhitte debatten. Voorstanders beschouwen windenergie als belangrijk
instrument in de aanpak van de klimaatproblematiek. Zij roemen de onein-
digheid van wind als energiebron en als goedkoopste en schoonste bron van
energie. Tegenstanders zijn niet alleen tegen nieuwe windturbines omdat
men ze lelijk zou vinden in het landschap of omdat er men er last van zou
ondervinden. Er is een waaier aan argumenten tegen windturbines vanuit
heel verschillende perspectieven te beluisteren. Wind-op-zee zou landschap-
pelijk een beter alternatief zijn. Kostentechnisch zouden windturbines nog
niet kunnen concurreren met fossiele energie en daardoor vooral op subsidie
draaien. De technologie van windturbines zou achterhaald en het rendement
ervan overschat zijn. Zelfs een woud aan windturbines zou niet noemens-
waardig aan de totale hernieuwbare elektriciteitsproductie bijdragen. Al deze
argumenten moetenin een publiek debat en bij politieke besluitvorming wor-
den afgewogen.

Veel argumenten zijn ontleend aan Maatschappelijke Kosten en Baten Ana-
lyses (MkBA's) die aan politieke besluiten ten grondslag liggen. Hierin wordt
geprobeerd de voors en tegens te kwantificeren en te wegen, en zo een
inschatting te maken van de nettobaten van een concreet project voor een
relevant deel van de maatschappij. Verschillende mkBA’s komen tot uiteen-
lopende bevindingen, omdat er allerlei schattingen en aannamen bij komen

53



KWALITEIT VAN COMMUNICATIE

kijken en er wisselende invullingen bestaan van het ‘relevante deel’ van de
maatschappij. Daardoor heeft het debat al snel een technocratisch gehalte
en wordt het vooral gevoerd tussen professionals. Een publiek debat over
het nationale windturbinebeleid vindt eigenlijk nauwelijks plaats (al doen
de Stichting Natuur en Milieu en de Natuur en Milieufederaties hun best om
publieke opinies te verzamelen enin de landelijke politiek huninbreng te leve-
ren). De provincie is actor in het proces van locatiekeuze wanneer gemeenten
er nietuitkomen en wanneer over de locatie van door het rijk opgelegde grote
windparken moet worden besloten. Op provinciaal niveau komt het publieke
debat echter ook niet van de grond. Bij de verkiezingen voor de Provinciale
Staten in maart 2015 viel de radiostilte hierover op. De Volkskrant constateerde
in een rondgang langs provinciale volksvertegenwoordigers veel scepsis over
de kabinetsplannen, maar uit kennelijke angst voor stemverlies gingen ze het
hierover debat uit de weg.
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5 Antennes van overheden

De antennes van overheden zijn zodanig afgesteld dat:
+  burgers zich kunnen laten horen;

«  burgers zich gehoord voelen;

« finale afweging draagvlak heeft.

Een grotere rol van de samenleving vergt dat burgers zich kunnen laten
horen en dat ze zich gehoord voelen. Dat laatste vergt van initiatiefnemers
die worden geacht contact met belanghebbenden op te nemen om hen te
informeren en met hen tot overeenstemming te komen meer dan alleen
het afvinken van formele procedures. Het gevoel van burgers is daarbij
belangrijker dan een nauwgezet gevolgd stappenplan. Er zijn meerdere
vormen van representatie en meerdere percepties op procesafwikkeling.
Burgers kunnen het proces in (willen) stappen op momenten dat initia-
tiefnemers dachten al een paar stappen verder te zijn. De mogelijkheid
zich te laten horen en het gevoel te zijn gehoord, vormen twee nood-
zakelijke — maar op zichzelf geen voldoende — voorwaarden voor draag-
vlak voor de uiteindelijke afweging. Heldere wederzijdse verwachtingen
over de rol voor en de stem van burgers in het proces zijn gewenst om
het eerste afbreukrisico — teleurstelling vanwege te hoge verwachtingen
—voor te zijn. De uiteindelijke afweging moet behalve procedureel recht-
vaardig ook inhoudelijk weloverwogen zijn. Dit verwijst deels terug naar
het puntvan helderheid over de doelstellingen, maar vergt bovendien een
helder afwegingskader hoe en waarom eventuele conflicterende over-
wegingen zoals duurzaamheid, gezondheid en productiviteit tot de gekozen
uitkomst hebben geleid.

5.1 Burgers kunnen zich laten horen

Welke rol is er in het nieuwe omgevingsbestel en in de totstandkoming
(en de periodieke herijking) ervan voor de burgers en hun organisaties
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op het maatschappelijk middenveld? Of beter gezegd: welke rollen zijn
er voor burgers in het nieuwe omgevingsbestel weggelegd? Wij onder-
scheiden er drie: de rol van medeopsteller (en medeherijker) van de omge-
vingsvisie, de rol van belanghebbende bij nieuwe omgevingsinitiatieven
van anderen en de rol van initiator van nieuwe initiatieven. Over de eerste
rol —en de vraagtekens daarbij — schreven we hiervooral (zie § 4.1). In hoe-
verre met de grotere verantwoordelijkheid voor burgers op dit en andere
beleidsdossiers mogelijk de grenzen aan de belastbaarheid van burgers in
zichtkomen, bespreken we later (zie § 6.1). In dit hoofdstuk zijn de formele
mogelijkheden van burgers als belanghebbenden aan de orde. De Memo-
rie van Toelichting bevat daarover de volgende passage:
De vereenvoudiging van procedures voor initiatiefnemers leidt niet tot inper-
king van de rechten van andere belanghebbenden. Zij worden bij ingrijpende
besluiten in een vroeg stadium betrokken bij de voorbereiding van besluiten
via participatie of een zienswijzenprocedure. Bij minder ingrijpende besluiten
is er de mogelijkheid van bezwaar. Belanghebbenden hebben daarnaast recht
op rechtsbescherming voor besluiten die hun belangen raken. Uitgangspunt
van deregering is dat geen verlies van waarborgen mag optreden ten opzichte
van het beschermingsniveau onder de huidige wetgeving. Eenvoudiger pro-
cedures maken ook voor omwonenden en belanghebbenden duidelijker wat
wanneer besloten zal worden en hoe zij daar invloed op kunnen uitoefenen.
(MvT, p.38)

Omdatde Memorievan Toelichting stelt dater geen verlies van waarborgen
mag optreden, bekijken we in kort bestek hoe een en ander momenteel
is geregeld. We beperken ons daarbij tot de rol van burgers in het ruim-
telijke ordeningsbeleid. Sinds de eerste Wet op de ruimtelijke ordening
uit 1965 zijn er in de besluitvormingstrajecten rond ruimtelijke projecten
mogelijkheden voor burgers en maatschappelijke organisaties gecreéerd
om hun mening kenbaar te maken en om eventueel met alternatieve plan-
nen te komen. Vaak gaat het dan om burgerparticipatie bij lokale plannen
onder verantwoordelijkheid van de gemeente, maar in principe kunnen
burgers ook een rol spelen bij provinciale of rijksplannen. Burgers kun-
nen meepraten op het moment dat ruimtelijke plannen of structuurvisies
worden gepresenteerd (‘inspraak’), protest aantekenen bij onderdelen
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van bestemmings- of streekplannen (‘zienswijzen’), of bezwaar maken
tegen vastgestelde plannen (‘beroep’). De Milieueffect Rapportage (MER)
rond ruimtelijke plannen biedt ook de formele mogelijkheid om alterna-
tieve plannen aan te dragen. De uitgebreid onderzochte ‘Bos-variant’ voor
de hogesnelheidslijn van Schiphol naar Antwerpen is een voorbeeld van
die laatste vorm van burgerparticipatie. Redenerend vanuit het concept
van duurzame ontwikkeling lijkt het logisch dat een effectrapportage een
bredere focus heeft dan alleen milieu, maar ook (andere) effecten op mens
en samenleving omvat.

Een cruciale vraag bij de hiervoor geciteerde passage uit de Memorie
van Toelichting is wat men verstaat onder ‘minder ingrijpende besluiten’
waarbij geen vroegtijdige betrokkenheid voorzien is, en wie daar waar
over beslist. Dat bij ingrijpende besluiten geen bezwaar mogelijk is, roept
omgekeerd de vraag op waarom dat precies bij belangrijkere beslissingen
zo zou zijn. Het zou goed zijn als de omgevingsvisie duidelijk zou maken
wat bij welke type besluiten de mogelijkheden tot burgerbetrokkenheid
zijn.

Een andere cruciale vraag is welk referentiepunt men in de Memorie
van Toelichting voor ogen had bij de zin ‘dat geen verlies van waarborgen
mag optreden ten opzichte van het beschermingsniveau onder de huidige
wetgeving” (MvT, p. 38). Als dat referentiepunt het jaar 2015 is, betekent
dit een continuering van de recente vermindering van dat beschermings-
niveau. Om tot snellere besluitvorming te komen, zijn in de afgelopen
twee decennia enkele wetten aangenomen — de Spoedwet wegverbre-
ding, Wet ruimtelijke ordening (Wro), Wet algemene bepalingen omge-
vingsrecht (Wabo) en de Crisis- en herstelwet — waarin de inspraakrol van
burgers en maatschappelijke organisaties flink is ingeperkt. De Crisis- en
herstelwet was eerst tijdelijk, met het doel economische ontwikkelingen
te stimuleren, maar werd permanent. Dit is een van de wetten die in de
nieuwe Omgevingswet opgaan. Dat roept de vraag op welke van de vroe-
ger ontwikkelde mogelijkheden tot inspraak onder de Omgevingswet in
stand blijven. Op dit moment is het vroegtijdig actief betrekken van bur-
gers alleen in de Tracéwet geregeld.

Nog los van wat met het referentiepunt ‘huidige wetgeving’ wordt
bedoeld, is het aan de opstellers van de omgevingsvisies (d.w.z. de over-
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heden op de diverse niveaus) om te bepalen of men met ‘geen verlies’
genoegen neemt of misschien juist de mening is toegedaan dat er meer
mogelijkheden tot burgerparticipatie zouden moeten komen. De passage
in de Memorie van Toelichting geeft een ondergrens aan, zonder een uit-
spraak over de wenselijke situatie te doen. De Nationale Omgevingsvisie
lijkt ons bij uitstek de gelegenheid om niet alleen de ondergrens aan te
geven, maar ook het wenselijke te benoemen.

Het lijkt ons zaak dat de Nationale Omgevingsvisie duidelijkheid over
de participatiemogelijkheden biedt en daarbij nadere invulling geeft aan
devolgende passages uit de Memorie van Toelichting: ‘Eenvoudiger proce-
dures maken ook voor omwonenden en belanghebbenden duidelijker wat
wanneer besloten zal worden en hoe zij daar invloed op kunnen uitoefe-
nen’ (MvT, p. 38) en: ‘Al deze gebruikersgroepen moeten voordeel hebben
van de nieuwe wetgeving’ (MVvT, p. 30). Aangezien Algemene Maatregelen
van Bestuur en andere regelgeving mogelijk minder zichtbaar en minder
bediscussieerd zijn, lijkt het ons omwille van helderheid en openheid een
gemiste kans als nadere uitwerking en invulling van burgerparticipatie
alleen daar vorm krijgt. De grotere betekenis van de samenleving in het
nieuwe omgevingsbestel vraagt om een prominente plek voor de precise-
ring van de rol van burgers in de op te stellen Nationale Omgevingsvisie.
Als de overheid zegt de rol van burgers van groot belang te vinden, moet
die overheid ook kleur bekennen en de daad bij het woord voegen (‘put
your money where your mouth is”). Wie hier een overdosis achterdocht tegen-
over de overheid in ziet, wijzen we er nogmaals op dat burgers ongeveer
nergens zo weinig vertrouwen in hebben als in precies die overheid. Om
dat vertrouwen terug te winnen, iets wat de overheid volgens de Memorie
van Toelichting met de Omgevingswet beoogt, kan een stapje extra geen
kwaad. Dat kan door in de Nationale Omgevingsvisie duidelijk te maken
dat burgers een centrale rol spelen en daarin ook helder uiteen te zetten
waar (binnen de nieuwe spelregels) voor burgers de aanknopingspunten
liggen om hun verantwoordelijkheid voor hun omgeving vorm te geven.

Inspraak kan gepaard gaan met onvrede wanneer burgers het gevoel
hebben dat er weinig of helemaal geen rekening met hun voorkeuren is
gehouden. Vaak is dat ook daadwerkelijk het geval, omdat de beleidsvoor-
bereiding al zo ver is gevorderd dat het proces zich nauwelijks meer laat
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bijsturen. Als reactie hierop werd in de jaren negentig de ‘interactieve
beleidsvorming’ geintroduceerd, om burgers in staat te stellen eerder in
het proces hun voorkeuren kenbaar te maken. Een grondige evaluatie van
het functioneren van diverse inspraakprocedures, van ruimtelijke kwa-
liteitsteams en van regionale en lokale experimenten met het nieuwe
omgevingsbestel — de geslaagde én de mislukte — levert zicht op kansrijke
manieren om burgers bij de inrichting van hun omgeving te betrekken.

Daarbij is het van belang om stil te staan bij de vraag hoe burgers met
uiteenlopende reservoirs aan hulpbronnen zijn te bereiken. Een one size
fits all-aanpak gaat bij voorbaat voorbij aan verschillen in beschikbare
kapitaalsvormen tussen burgers; een aspect dat aan belang wint wanneer
die kapitaalsvormen ook nog eens ruimtelijk gespreid zijn. Op 21 oktober
2015 bevatte het Nrc Handelsblad in één editie twee reportages waarin die
ruimtelijke spreiding van kapitaalsvormen naar voren kwam. In een arti-
kel over de toewijzing van asielzoekerscentra kwam aan de orde dat die
vaak niet in rijkere buurten worden gevestigd, deels omdat de grond daar
duur is en deels omdat mensen in die buurten beter de weg weten in de
lokale besluitvorming. Elders in die krant werd concreet beschreven hoe
dat werkt in de chique Haagse wijk Benoordenhout. Die wijk wordt in het
artikel omschreven als ‘een wijk vol mondige mensen met vrienden’: een
prachtige bondige verwoording van de abstracte begrippen cultureel en
sociaal kapitaal. Er wonen ‘mensen die door hun werk of opleiding zich
de kaas niet van het brood laten eten’, met vrienden bij politieke partijen
en in de gemeenteraad. Een kazerne in die wijk stond op een lijst met
mogelijke opvanglocaties voor asielzoekers. ‘vvD weert opvang in achter-
tuin” kopte De Telegraaf bondig toen duidelijk werd dat daar geen Azc zou
komen. Bekend is dat hoogopgeleide bewoners van betere buurten sneller
in het geweer komen en daarbij beter de weg weten, desnoods tot en met
procedures bij de Hoge Raad.

Het alternatief voor een one size fits all-benadering is een aanpak die is
toegesneden op verschillende mogelijkheden en kapitaalsvormen van
burgers. Te overwegen (en eventueel beredeneerd weer af te wijzen) is de
optie om burgers die in kapitaalsvormen niet op voorsprong staan actief te
ondersteunen. Voorheen was het in stadsvernieuwingsprojecten niet onge-
bruikelijk dat de gemeente de gesprekspartner c.q. tegenspeler in wijken
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en buurten faciliteerde, in een poging de stem van de bewoners te horen
en een plek in het proces te geven. Daarbij is ook etnische segmentatie een
belangrijke scheidslijn. Een uitnodigend omgevingsbestel houdt ook reke-
ning metverschillen tussen etnische groepen in wensen en in manieren om
die wensen kenbaar te maken. Voor het functioneren van het omgevingsbe-
stel in de komende decennia is het bovendien belangrijk om zicht te houden
op een eventuele verscherping van de ruimtelijke segregatie van sociaal en
cultureel kapitaal. Tot slot verdienen verschillen en veranderingen in bin-
ding met de omgeving de aandacht: mensen die hun dorp of buurt vooral
als slaapplek zien, hebben daar een andere (functionele) binding mee dan
degenen die er volop in het sociale leven opgaan (sociale binding) of zich er
gevoelsmatig sterk mee verbonden voelen (culturele binding).

Burgers organiseren zich ook collectief, in een waaier aan organisa-
ties op het zogeheten maatschappelijk middenveld. Om gevoelens bij bur-
gers dat ze gehoord zijn te realiseren, is het belangrijk dat het middenveld
gehoord is, want de organisaties aldaar kanaliseren niet alleen bezwaren
en wensen richting overheid, maar rapporteren omgekeerd ook terug
naar de bevolking over hun ervaringen met die overheid. Daarmee zijn
ontwikkelingen in het functioneren van die organisaties van groot belang
voor het toekomstig functioneren van het nieuwe omgevingsbestel. Orga-
nisaties komen en gaan, en kennen in de loop van de tijd verschillende
verschijningsvormen. Bij die ontwikkelingen mag men niet uit het oog
verliezen dat veranderende organisatievormen niet alleen betekenen dat
oude vormen verdwijnen, maar ook dat er nieuwe verschijnen. Een luiste-
rend oor van de overheid veronderstelt dat de antennes ook zijn afgesteld
om signalen van nieuwe organisatievormen op te vangen.

In de Nederlandse democratie functioneren tal van formele organi-
saties als schakel tussen overheid en burgers. Dat type organisaties (poli-
tieke partijen, vakbonden, maar ook verenigingen in hetvrijetijdsdomein)
staat onder druk doordat minder mensen zich ertoe aangetrokken voelen.
Duidt dit op verminderde betrokkenheid van mensen bij de samenleving?
Die conclusie zou te kort door de bocht zijn. Er staat tegenover dat mensen
in allerlei kleinere en informele verbanden samenwerken, en elkaar ook
digitaal weten te vinden. Dat kleine groepen vaak lokaal georiénteerd zijn,
past bij hetvoornemen het omgevingsbeleid zo veel mogelijk te decentra-
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liseren en bewoners er zo veel mogelijk bij te betrekken. Driekwart van de
bevolking voelt zich (sterk) verbonden met het dorp of de stad waar men
woont. Mensen willen zich vooral lokaal inzetten voor collectieve doelen,
bijvoorbeeld voor het behoud van erfgoed en natuur. Voor betrokkenheid
bij de landelijke Nationale Omgevingsvisie is deze vooral lokale oriénta-
tie een extra uitdaging. Daar staat tegenover dat grote projecten die het
lokale niveau overstijgen, zoals de Betuweroute, wel veel emoties los-
maken. Dat biedt de hoop dat grote ingrepen in de omgeving belangstel-
ling losmaken en dat mensen daar invloed op willen uitoefenen.

Informalisering en digitalisering van burgerbetrokkenheid bete-
kenen dat op die manier georganiseerde burgers voor de overheid min-
der gemakkelijk te vinden en aan te spreken zijn, of dat de overheid daar
andere manieren voor moet vinden. Daar ligt een uitdaging voor initia-
tiefnemers binnen en voor de overheid als verantwoordelijke voor het
nieuwe omgevingsbestel, want vroegtijdige betrokkenheid en idealiter
het gevoel van eigenaarschap kunnen een bijdrage leveren aan de betrok-
kenheid van burgers bij hun leefomgeving.

5.2 Burgersvoelen zich gehoord

Kritische succesfactor in en kernindicator van het betrekken van burgers
bij het nieuwe omgevingsbestel is de mate waarin zij zich gehoord en gere-
presenteerd voelen, ook wanneer ze een stevig tegengeluid laten horen.
De legitimiteit van besluitvormingsprocessen staat of valt daarmee. Dit
gevoel hangt minder samen met de procedures van de systeemwereld dan
met de ervaringen ermee in de leefwereld. Niet afwikkeling volgens het
boekje, maar aansluiting bij de leefwereld van burgers is de kern van de
zaak. Grote verschillen tussen beslissers en burgers kunnen ertoe leiden
dat de laatstgenoemden zich minder herkennen in de gevolgde procedu-
res en de uitkomsten ervan. Van de diverse vormen van representatie spe-
len in dit geval vooral de meer gevoelsmatige vormen een rol. Bij formele
of formalistische representatie gaat het ‘slechts’ om de opgestelde spel-
regels. Waar het gaat om het gevoel gehoord te zijn, is beschrijvende of
symbolische representatie van meer belang. Daarbij gaat het erom of men-
sen zich in de vertegenwoordigers herkennen: brengen ze hun meningen
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en belangen naar voren? En heel direct: lijken de vertegenwoordigers een
beetje op de mensen die ze vertegenwoordigen, in kleding, taalgebruik en
etnische herkomst? Inhoudelijke representatie betreft of men uiteindelijk
iets van de ingebrachte suggesties of bezwaren terugziet in het besluit-
vormingsproces, zo niet in de uiteindelijke richting van het besluit, dan
toch op een zichtbare plek en herkenbare manier in de afwegingen die tot
dat besluit leidden. Dit laatste is uiteraard ook van belang voor het gevoel
gehoord te zijn, maar dit betreft vooral de uitkomst. Dat komt in de vol-
gende paragraaf aan de orde.

Tot slot wordt het aspect van collectieve representatie onderschei-
den: burgerparticipatie omvat meer dan alleen individuele vormen van
inspraak en betrokkenheid. Als het goed is, voelen uiteenlopende maat-
schappelijke organisaties, in oude én in nieuwe verschijningsvormen,
zich gehoord door overheid en initiatiefnemers.

Recentzijn diverse pogingen gedaan om burgerbetrokkenheid anders
te organiseren. Onder noemers als burgerdialoog, maatschappelijke dia-
loog, burgersafari en Giooo gaat het om pogingen mensen bij beslissin-
gen over de gang van zaken in hun omgeving te betrekken en hun stem
daarover te horen, fysiek of digitaal. Zo organiseerde de gemeente Zeist
een bezuinigingsdialoog met burgers en instellingen over de vraag hoe
een miljoenenbezuiniging in te vullen. Ambtelijke dossierchefs moesten
expertcomités samenstellen waarin alle belanghebbenden vertegenwoor-
digd waren. Bekende belanghebbenden werden rechtstreeks benaderd en
via de media deed men vervolgens een bredere oproep aan geinteresseer-
den om aan de dialoog deel te nemen. De gemeente Zeist volgde bijna alle
voorstellen die uit deze dialoog voortkwamen. Zelfs de meest kritische
inwoners van Zeist spraken met instemming over deze dialoog. Hoewel
ook hier meer instellingen dan burgers aan tafel zaten, overheerst de
indruk dat de dialoog positief uitpakte voor het bereik onder en de repre-
sentatie van burgers, de reikwijdte aan ideeén en het draagvlak van de uit-
komst. Een ander voorbeeld is de Dialoogtafel Groningen, ingesteld naar
aanleiding van de aardbevingen in Groningen en bedoeld als een ontmoe-
tingsplek voor verschillende belangen en invalshoeken. Om die in balans
te brengen, zet men in op het delen van informatie en kennis, en op het
formuleren van onderzoeksvragen. Enige jaren geleden organiseerde het
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ministerie van Economische Zaken, Innovatie en Landbouw een maat-
schappelijke dialoog over megastallen, met behalve een werkconferentie
met maatschappelijke organisaties, bedrijfsleven en wetenschappers ook
zes burgerpanels. Die panels bogen zich over de betekenis van megastal-
len voor economie, dierenwelzijn, milieu, landschap en de gezondheid.
Om die panels te informeren, zijn werkbezoeken (zogenoemde safari’s)
belegd. Een ander voorbeeld is de poging om burgers te betrekken bij de
voorbereiding van de Structuurvisie Randstad 2040.

Steeds ligt het gevaar op de loer dat de deelnemers aan het proces niet
representatief zijn voor degenen die niet aan het proces deelnamen. Dat
geldt ook voor klassiekere vormen van burgerbetrokkenheid via inspraak
en via verkiezingen. Een poging daar wat aan te doen, berust op het prin-
cipe van loting: dan speelt de zelfselectie die inherent is aan zelfaanmel-
ding geen rol. In korte tijd heeft dit fenomeen opgang gemaakt en is het
principe in diverse plaatsen toegepast (bv. Rotterdam-Zuid, Amersfoort,
Uden). Hoewel de uitvoering ervan nogal verschilt (bv. wie neemthetinitia-
tief en wie bepaalt de agenda?), gaat het er in de kern om een grote groep
toevallig gekozen burgers uit te nodigen zich over een vraagstuk te bui-
gen en uit te spreken. Verschillen in de mate waarin men erin is geslaagd
zich op basis van belangen te organiseren, spelen daarbij dus geen rol. De
eerste ervaringen wijzen echter uit dat ook in zulke gevallen mensen met
meer sociaal en cultureel kapitaal meer tot deelname geneigd zijn. Proble-
men met representatie zijn er dus niet direct mee uit de wereld, maar het
is relevant voor het nadenken over burgerbetrokkenheid in het nieuwe
omgevingsbestel om deze experimenten — ook in het digitale domein en
ook die in de toekomst tot ontwikkeling komen — te volgen en op hun
merites te beoordelen.

Wanneer overheden zulke nieuwe vormen van burgerbetrokkenheid
in de uitwerking van hun omgevingsbeleid incorporeren, is goed verwach-
tingenmanagement tegenover de burgers van groot belang. Het moet bur-
gers duidelijk zijn wat de rol van hun burgerbetrokkenheid in het proces
van besluitvorming is. Wanneer men dacht een serieuze gesprekspartner
te zijn, om er aan het eind van de rit achter te komen dat er niets is gedaan
met de inbreng, zal dat het draagvlak voor een besluit en het vertrouwen
in de overheid slechts schaden.
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5.3 Finale afweging heeft draagvlak

Bie probeerde ooit Koot de fijne beginselen van ‘pretpong’ bij te bren-
gen: een variant van tafeltennis, maar dan zonder netje, zonder eigen
helft, zonder puntentelling en vooral: zonder winnaar en zonder verlie-
zer. Pretpong is puur gericht op het esthetische genoegen elkaar zo mooi,
ontspannen en sierlijk mogelijk het balletje toe te spelen (www.youtube.
com/watch?v=PKOqizrb-eE.). De inrichting van de omgeving is echter
geen pretpong: het gaat er wel degelijk om de knikkers, met winnaars en
verliezers, gevallen van schitterende win-winsituaties daargelaten.

Toch spreekt uit de Memorie van Toelichting bij en de voorlichtings-
teksten over de Omgevingswet de sfeer van ‘pretpong’. De verwachting
is dat belanghebbende actoren vroegtijdig met elkaar overleggen, na
elkaar eerst voldoende geinformeerd te hebben, om vervolgens naar
ieders tevredenheid overeenstemming te bereiken over het beschermen
en benutten van de leefomgeving. Idealiter is een oprechte dialoog denk-
baar (stakeholder dialogue), waarin men zich verplaatst in het belang van de
ander (to walk a mile in someone else’s shoes) en samen tot een oplossing komt
waarin degenen wier leefomgeving van een initiatief te lijJden hebben vol-
doende compensatie ontvangen. Liefst is daarbij ook oog voor het belang
van toekomstige belanghebbenden. In de praktijk zal de inrichting van
de omgeving niet altijd het karakter van ‘pretpong’ hebben, maar kunnen
en zullen zich situaties voordoen waarin het wel degelijk om de knikkers
gaat. Behalve op win-winsituaties moet het omgevingsbestel daarom ook
toegerust zijn op situaties met winnaars en verliezers.

Beschermen en benutten van die omgeving brengt niet iedereen auto-
matisch op één lijn. Bij een ingreep in de omgeving spelen zowel uiteen-
lopende waarden als uiteenlopende belangen. Waar de een zo’'n ingreep
primair zal willen beoordelen uit het oogpunt van gezondheid, kan een
ander vooral esthetisch-landschappelijke aspecten zien, een derde zich
zorgen maken om wat een veranderend grondwaterpeil voor de vegetatie
betekent, een vierde de lokale werkgelegenheid benadrukken, een vijfde
de gevolgen daarvan voor de sfeer in het dorp, een zesde de inbreuk in
het erfgoed, een zevende het eigen zakelijke belang, enzovoort. Daarnaast
zijn er directe maar uiteenlopende belangen in het spel: wiens achtertuin
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wordt minder aantrekkelijk door de aanleg van een windturbinepark,
bedrijventerrein of ringweg? Vaak is men niet zozeer principieel tegen
zulke ontwikkelingen gekant, maar heeft men ze toch liever een paar kilo-
meter verderop. Kortom, er is alle kans dat mensen botsende belangen
najagen en concurrerende waarden hanteren.

Na enige gewenning zal er vast enige vertrouwdheid met het nieuwe
omgevingsbestel ontstaan, inclusief een nieuwe beroepsgroep van daar-
bij behulpzame omgevingsmediators of omgevingsbemiddelaars. Toch
getuigt het van veel optimisme, van weinig realiteitszin, of zelfs van naivi-
teit, om te veronderstellen dat overleg tussen partijen in de samenleving
altijd tot eensgezindheid zal leiden. Dat geldt voor de uitrol van het omge-
vingsbestel als dat er eenmaal is, maar ook voor de totstandkoming (en
periodieke herijking) van de omgevingsvisie. Er leven nu eenmaal diver-
gerende of zelfs conflicterende beelden bij de prioritering van omgevings-
waarden. Waar de een benutting vooropstelt, zal de ander een reden tot
bescherming zien.

Als er eenmaal een visie ligt, is de kans op overeenstemming in de
uitrol groter (maar nog altijd niet gegarandeerd) naarmate daarin hel-
derder afwegingskaders zijn neergelegd. Dit gaat een stap verder dan de
eerder benadrukte helderheid over doelen. Het impliceert in aanvulling
daarop ook helderheid over de prioritering van die doelen in een bepaald
gebied, en helderheid over de te volgen procedure wanneer de elkaar
informerende en gezamenlijk overleggende maatschappelijke partijen er
onverhoopt niet uitkomen. Het gaat erom dat afwegingskader en afwe-
gingsprocedure zodanig zijn dat de uitkomst ook voor verliezers accep-
tabel is, al dan niet na adequate compensatie. Daarmee is het onderwerp
draagvlak aan de orde.

Het is misschien inmiddels een wat afgezaagd voorbeeld, maar het
protest tegen de voorgenomen ondergrondse opslag van co, in Baren-
drecht toonde zonneklaar de hardheid van de zachte kant van de inrich-
ting van de omgeving. Ook plannen voor windturbineparken stuiten
geregeld op verzet, net als plannen voor de (tijdelijke) huisvesting van
vluchtelingen.

Omgevingsvisies zijn gebaat bij een helder afwegingskader. Daarbij
gaat het vooral om de afweging tussen beschermen en benutten. ‘Dit
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betekent dat bij de toepassing van de wet acht moet worden geslagen
op de onderlinge verhoudingen tussen onderdelen van de fysieke leef-
omgeving of de gevolgen van activiteiten op de leefomgeving’, aldus de
niet al te scherpe formulering in de begripsbijlage bij de Memorie van
Toelichting. ‘Uitgangspunt is dat besluiten op grond van de Omgevings-
wet zo veel mogelijk integraal zijn, zodat alle belangen die aan de orde
zijn in de fysieke leefomgeving worden meegewogen’ (MvT, p. 31) en: ‘Een
vroegtijdige probleemanalyse, verkenning van oplossingsvarianten en
milieueffectbeoordeling met vroegtijdige publieksparticipatie leidt tot
besluitvorming met groter draagvlak en tot aanzienlijke tijd- en geld-
winst’. (MVT, p. 33)

Niet alle wensen kunnen tegelijk en tot ieders tevredenheid ten
volle worden gehonoreerd. Van de energieke of participatieve samen-
leving is niet te verwachten dat men altijd zelfstandig de knoop kan
doorhakken. Daar was in de Memorie van Toelichting al aandacht voor:
‘De menselijke activiteiten in de fysieke leefomgeving leiden soms tot
belangentegenstellingen. Kwaliteitsverbetering voor de één, zoals een
grotere woning of een snelle wegverbinding, leidt tot kwaliteitsverlies
voor de ander, zoals verlies van uitzicht of recreatiemogelijkheden of het
ondervinden van geluidhinder. De overheid is verantwoordelijk voor het
bewaken van de balans’. (MvT, p. 21)

In plaats van in te gaan op problemen die zich bij dat bewaken kunnen
voordoen, vervolgt de Memorie van Toelichting met enkele inhoudelijke
overheidstaken: ‘Die zorg bestaat uit twee hoofdelementen. In de eerste
plaats draagt de overheid zorg voor een veilige en gezonde fysieke leef-
omgeving voor de burger en een goede omgevingskwaliteit. In de tweede
plaats zorgt de overheid voor collectieve voorzieningen in de fysieke leef-
omgeving zoals watersystemen, wegen en riolering’. (MvT, p. 21)

Het vinden van de genoemde balans vergt meer aandacht. Volgens ons
is daarvoor een heldere en betrouwbare overheid nodig, die op cruciale
momenten duidelijk maakt hoe de tegengestelde belangen te verzoenen
of tegen elkaar af te wegen. Daar moeten de omgevingsvisies houvast
voor bieden. In het kader van de Omgevingswet zijn straks beslissingen
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te nemen die niet iedereen zullen bevallen (dat is overigens onder de hui-
dige Wet ruimtelijke ordening niet anders). Er kan immers sprake zijn van
tegengestelde belangen en/of waarderingen. In de praktijk kunnen en zul-
len besluiten winnaars en verliezers kennen. Daarbij is het van belang dat
de verliezers — ook al bevalt de uitkomst hun niet — het proces dat tot die
uitkomst leidde toch als eerlijk en rechtvaardig ervaren. Het gevoel dat er
procedurele rechtvaardigheid is betracht, vergroot de kans dat de verlie-
zers een hun onwelgevallig besluit accepteren. Dat leidt dan uiteraard tot
de vraag hoe een procedure zodanig is in te richten dat die een gevoel van
procedurele rechtvaardigheid oproept. Deels gaat het om gehoord wor-
den, deels om het gevoel gehoord te zijn, deels ook om zichtbaar te krijgen
wat er met de geleverde inbreng is gedaan. Complicerende factor is dat het
bij draagvlak en procedurele rechtvaardigheid om lastige en deels gevoels-
matige zaken gaat, waarover het laatste woord nog lang niet gezegd is.

In het nieuwe omgevingsbestel komt een belangrijke eerste stap bij
de initiatiefnemers tot een ingreep in de omgeving te liggen. Die initia-
tiefnemer zal de belangen van andere belanghebbenden zo goed moge-
lijk in het plan moeten incorporeren. Het organiseren van inspraak in al
goeddeels in beton gegoten plannen zorgt voor frustratie en onbegrip.
Vroegtijdige ruimte voor belanghebbenden in de planontwikkeling lijkt
dan ook geboden. Dat geldt ongeacht of het initiatief bij een bedrijf, een
overheid of burgers ligt. De verantwoordelijkheid dat dit goed verloopt,
ligt bij de overheid als opsteller van de nieuwe spelregels.

5.4 Samenvattend: belang en borging van antennes van de overheid

Juist ook bij burgerinitiatieven, hétvoorbeeld van de energie uit de samen-
leving waarover de verwachtingen momenteel hooggespannen zijn, kun-
nen belangentegenstellingen tussen burgers ontstaan die men onderling
niet weet op te lossen. In dat geval is het nog steeds de overheid die, de
verschillende belangen afwegend, over de formele autoriteit beschikt om
een beslissing te nemen. Toch kunnen ook die beslissingen niet zonder
draagvlak.

Om het omgevingsbestel als bedoeld te laten functioneren, met een
grotere rol en meer verantwoordelijkheid voor de samenleving, moeten
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de antennes van de overheid goed afgestemd zijn op wat burgers van de
inrichting van de omgeving verwachten (inputlegitimiteit). Als de over-
heid zegt burgers meer invloed te willen geven, moet ze dat ook doen.
Geen woorden, maar daden. Dan moeten burgers ook gehoord wdrden,
zowel individuen die zich roeren als organisaties waarin burgers zich
verenigen. Dan moeten burgers (en hun organisaties) zich ook gehoord
véélen. Gegeven de hoeveelheid en diversiteit aan belangen en waarden
die in het geding zijn, zal niet altijd iedereen aan het eind van de rit zijn
of haar zin hebben. De inrichting van de omgeving is geen ‘pretpong’. In
het realiseren van draagvlak voor de uitkomsten zijn helderheid en ver-
wachtingenmanagement over welke ruimte de overheid burgers laat en
hoe uiteindelijk de beslissing valt belangrijke sleutelwoorden.

Wind-op-land en de antennes van de overheid

Het Energieakkoord gaat explicietin op de kwestie van lokaal draagvlak: ‘Ont-
wikkelaars van windenergieprojecten committeren zich om bij windprojecten
draagvlak te organiseren door het actief betrekken van de omgeving.’ Het is
de vraagin hoeverre draagvlak te organiseren is. Rond windenergie is draag-
vlak allerminst een bijvoorbaat gegarandeerde uitkomst, laat staan op afroep
beschikbaar. Bovendien laten de begrippen ‘actief betrekken’ en ‘omgeving’
veel interpretatieruimte. Wat behoort tot de omgeving en wie bepaalt dat?
Gaat het om de directe omgeving? Om gemeentegrenzen? Om de gevoelde
gemeenschap? Om zichtlijnen in het landschap? Wie zijn de belanghebben-
den die ontwikkelaars of initiatiefnemers er actief bij moeten betrekken? En
wat is actief betrekken?

Eerder zijn alle afspraken en verantwoordelijkheden rond windenergie
bij elkaar gebracht in het werkplan De groei van windenergie op land van het
ministerie van Ez. Gemeenten en provincies moeten zorgen voor heldere
en vlot te doorlopen procedures, duidelijke en begrijpelijke informatie voor
burgers en zicht op handelingsperspectieven. Procedureel sluit dit aan bij de
trits ‘zienswijzen-bezwaar-beroep’ die gangbaar is voor ruimtelijke ordening.
Deze inspraakweg kent een lange geschiedenis als weg waarlangs burgers

hun mening over ruimtelijke plannen kenbaar kunnen maken, met het indie-
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nen van zienswijzen in reactie op voorgenomen plannen en het aantekenen
van bezwaar en zo nodig beroep tegen vastgestelde plannen. Een analyse van
inspraak bij ruimtelijke plannen door de Natuur en Milieufederaties wees ech-
ter uit dat die inspraak vrijwel nooit aanleiding was voor planwijziging. Reden
was soms dat burgers, procedureel gezien, op het verkeerde moment hun
inspraak leverden, wanneer het beslismoment al voorbij was. Een extreem
voorbeeld daarvan is dat bezwaar tegen de mogelijkheid tot zelflevering in
geval van eigen windproductie werd gepareerd met de opmerking dat de
vaststelling van de Elektriciteitswet in 1998 het geéigende moment daartoe
was geweest. Vanuit het perspectief van de burger roept dat de vraag op of
het proces wel goed was ingericht. De Omgevingsvisie biedt een kans om
burgers serieuzer bij de inrichting van de leefomgeving te betrekken. Door
inspraak uit de juridische procedure naar voren te halen, kunnen burgers
worden uitgenodigd inhoudelijke inbreng te leveren. Inmiddels zijn met deze
‘uitnodigingsplanologie’ in het gebiedsgerichte beleid ervaringen opgedaan,

bijvoorbeeld bij het programma Ruimte voor de rivier.

Bij grote infrastructurele projecten bood voorheen de procedure rond de
Milieu Effect Rapportage (Mer) de mogelijkheid aan derden - dus ook aan
burgers — om alternatieve plannen te ontwikkelen en in te dienen. Een voor-
beeld daarvanis de ‘Bos-variant’ voor de Hogesnelheidslijn van Schiphol naar
Antwerpen, die de spoorlijn inpaste bij bestaande snelweginfrastructuur. De
materie bij zulke projecten is meestal zo complex dat het voor de gemiddelde
burger niet haalbaar is om concurrerende plannen te bedenken. Bovendien
is deze optie onder de Crisis- en herstelwet komen te vervallen. Onder de
Omgevingswet is het indienen van alternatieve plannen niet expliciet uitge-
sloten. Het is echter de vraag in hoeverre er nog ruimte voor is wanneer het
bestuur zelf kan bepalen om véér het officiéle besluit al een voorkeursbeslis-
sing te nemen. Onduidelijk is of de provincie Noord-Holland, die de bouw van
extra windturbines boven op de door het rijk opgelegde norm tegenhoudt,
zich op deze voorkeursbeslissing beroept. Enkele kustgemeenten, windturbi-
necodperaties en milieuorganisaties protesteren tegen het niet in behande-
lingnemen van hun windturbineplannen, omdat zij vinden dat Noord-Holland

een grotere rol kan spelen bij windenergieproductie.
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Burgers kunnen zich gedurende het besluitvormingsproces formeel laten
horen, maar als de drempel daartoe hoog ligt, het reéle tijdspad te krap is
en/of als het nooit enig effect sorteert, zullen burgers zich niet echt gehoord
voelen en dat gaat ten koste van draagvlak voor besluit en van vertrouwen in
de overheid. Het borgen dat belanghebbende burgers rond windturbineplan-
nen gehoord worden, zich gehoord voelen en inzicht krijgen in wat er met hun
inbreng is gedaan, vergt vooral procedurele duidelijkheid. Belanghebbenden
willen ten minste inzicht in de concrete plannen, de gevolgen die ze daarvan
zullen ondervinden en de procedure rond inspraak. De initiatiefnemer of
overheid kan de onderbouwing voor plannen nog zo goed op orde hebben,
wanneer burgers zich onvoldoende of niet op het juiste moment bij het proces
betrokken voelen, kan de beleving van procedurele onrechtvaardigheid voor
enorme weerstand zorgen.

Naar aanleiding van een afspraak in het Energieakkoord verscheen in
2014 de gedragscode Draagvlak en participatie wind op land, opgesteld door de
Nederlandse Wind Energie Associatie in samenspraak met natuur- en milieu-
organisaties. Volgens deze NweA-gedragscode moeten ontwikkelaars in
samenspraak met de omgeving en overheden een participatieplan opstellen
waarin is omschreven hoe en wanneer de omgeving erbij zal worden betrok-
ken en een stem kan krijgen bij de besluitvorming over de aanleg van een
windpark. Inherent aan de keuze om primaire verantwoordelijkheid voor het
plan bij ontwikkelaars te leggen, is dat deze code meestal pas een rol gaat
spelen na de beleidsvormende fase, als bekend is wie de ontwikkelaar is.
Hiermee geeft deze gedragscode geen ruimte aan burgers om mee te denken
in het traject van beleidsvorming. Dat is op zijn minst wonderlijk, omdat de
ervaring van twee decennia leert dat het betrekken van burgers in de fase
dat het beleid al is dichtgetimmerd onvruchtbaar is en vaak juist weerstand
opwekt. De alternatieve gedragscode van de Nederlandse Vereniging Omwo-
nenden Windturbines en de ‘spelregels’ van Vereniging Eigen Huis over wind-
op-land hechten beide belang aan het betrekken van de omgeving vanaf de
beginfase van de planontwikkeling. Vooruitlopend op de verdere bepalingen
hierover in het nieuwe omgevingsbestel hebben twee ingenieursbureaus een
Handleiding Participatieplan voor wind-op-land opgesteld.

In het nieuwe omgevingsbestel is wettelijk verankerd dat initiatiefne-
mers bij windprojecten (van meer dan 15 megawatt) voorafgaand aan een
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project gezamenlijk met betrokken overheden een participatieplan opstellen
(amendement van 29 juni 2015). Welke gedragscodes aan zo’n verplichting
zitten, is verder bij wet niet vastgesteld, maar zal per projectbesluit wor-
den bepaald, wat het voordeel van maatwerk zou bieden. De provincie of de
gemeente moet voorafgaand aan de procedure rond een windproject een ver-
kenning uit te voeren. Daarbij wordt ‘eenieder in de gelegenheid gesteld om
mogelijke oplossingen voor de opgave’ aan te dragen (art. 5.45). Daarbij kan
de gemeente of provincie de Code Maatschappelijke Participatie toepassen,
maar dit hoeft kennelijk niet. Het bevoegd gezag kan zelf de termijn bepa-
len waarin voorstellen moeten zijn ingediend. Dit geeft de bestuurders de
gelegenheid om — onder het argument van de voortgang — burgers erbuiten
te houden.

Een participatieplan moet volgens ons in elk van de drie vormen van
burgerparticipatie voorzien, dus én inspraak én beleidsvorming én initiatief
nemen. In de voorschriften rond projectbesluiten met een maatschappelijk
belang, waar wind-op-landprojecten onder de rijkscodrdinatieregeling onder
vallen, heeft participatie vooral de klank van meewerken (in het kader van
beter en sneller) en lijkt men weerstand te willen uitbannen door de ruimte te
geven om met alternatieve plannen te komen.

Een andere invulling van het begrip participatie is financiéle participatie
aan deexploitatie van windparken, in de veronderstelling dat het meedelen in
de opbrengsten van windenergie burgers over de streep trekt om aan wind-
plannen mee te werken. Maar burgers en burgergroepen in energiecoépera-
ties is het minstens net zoveel te doen om de inspraak in de beleidsplannen.
Natuurlijk kan mede-eigenaarschap voor betrokkenheid zorgen, omdat het
gedeelde financiéle belangen organiseert. Participatie via aandelen of obli-
gaties is echter niet voor alle burgers weggelegd. Of niet voor alle burgers
relevant, omdat het hun niet primair om geld te doen is, maar omdat voor
hen andere criteria gelden, zoals de leefbaarheid. In totaal participeren zo’'n

20.000 mensen in windcodperaties.

Op zich is er voor hernieuwbare energie een aanzienlijk draagvlak in de
samenleving. Het merendeel van de consumenten neemt groene energie af
(64%). Ook het draagvlak voor windenergie is groot (ruim twee derde van de

bevolking). Dat neemt niet weg dat omwonenden, vrezend dat een windtur-
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bine in hun nabijheid de kwaliteit van hun leven en woonomgeving aantast,
toch een hindermacht kunnen vormen, die wil meepraten en zich gehoord
wil voelen over de positionering van een windturbinepark in de regio. Ook al
is de meerderheid van de omwonenden voor windenergie, dan nog kan een
klein groepje tegenstribbelende omwonenden een grote weerstand ople-
veren. Hun slagkracht is groot doordat ze sterk gemotiveerd zijn en zich in
actiecomités hebben verenigd (daarvan zijn er ongeveer 150 in Nederland),
met inmiddels ook een koepelorganisatie van actiecomités: de Nederlandse
Vereniging Omwonenden Windturbines.

De gemeente is verantwoordelijk voor de locatiebepaling en vergunning-
procedures, en krijgt daarom als eerste te maken met vragen en commenta-
ren van omwonenden. Vooral de aanwijzing van locaties voor windturbines
of windparken gaat vaak gepaard met verhit debat. Het hangt sterk af van de
gekozen strategie van de gemeente hoe groot het draagvlak voor een wind-
projectis. Als de gemeente het initiatief aan projectontwikkelaars overlaat en
een afwachtende houding aanneemt, worden zowel gemeente als omwonen-
den vaak met vergevorderde projectplannen geconfronteerd, wat het gevoel
van ‘voldongen feiten’ kan geven. Meer draagvlak ondervindt een gemeente
bij een meer proactieve opstelling, waarbij men in overleg met burgers,
bedrijven en maatschappelijke organisaties zoekt naar geschikte locaties en
voorwaarden.
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6 Reikwijdte van participatie

De overheid toont gevoel voor de grenzen aan de reikwijdte van partici-
patie door:

+ tewaken voor overbelasting van burgers;

« oog te hebben voor spanning tussen participatie en representatie.

Een nieuw omgevingsbestel met een grotere rol voor de samenleving
klinkt positief voor de burger, net als de notie dat alle belanghebbenden
voordeel van dat nieuwe bestel moeten hebben. Dat positieve is alleen te
verzilveren wanneer burgerinitiatief inderdaad meer ruimte krijgt (benut-
ten) en wanneer burgers onverminderd voor hun belangen op de bres
kunnen staan (beschermen), zonder dat ze met te veel verantwoordelijk-
heid voor dat beschermen en benutten belast raken. Met het oog op het
algemeen belang (ruimtelijke kwaliteit als collectief goed) en op ‘zwakke
belangen’ (waaronder het belang van toekomstige generaties: een inte-
graal onderdeel van het duurzaamheidsdenken), mag het evenwicht tus-
sen participatieve en representatieve democratie niet uit het lood raken.

6.1 Grenzen aan de belastbaarheid van burgers

De opstellers van de Omgevingswet sluiten aan bij de snel ingeburgerde
gedachte dat de energieke samenleving (ook wel: vitale samenleving)
kansen zou bieden voor het realiseren van duurzaamheid, door met een
participatieve aanpak in te spelen op de maatschappelijke energie in die
richting. Die aanpak behelst twee dingen.

Enerzijds gaat het om meer ruimte voor initiatieven, zowel initia-
tieven van burgers alsook van bedrijven en van overheden zelf. Dit is het
aspect van benutten. Overheden zijn overigens de grootste ruimtelijke
ontwikkelaars, dus de wet biedt ook aan henzelf als initiatiefnemers meer
ruimte: een aspect dat te midden van de retoriek over meer ruimte voor de
burger niet vergeten mag worden.
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Anderzijds gaat het om vroegtijdige betrokkenheid van burgers bij de
ontwikkeling van en besluitvorming rond initiatieven van derden, inclu-
sief initiatieven van andere burgers. Dit is het aspect van beschermen.
Idealiter is elk initiatief opgesteld vanuit het perspectief van duurzame
ontwikkeling en zou vroegtijdige betrokkenheid van andere belangheb-
benden - die eveneens duurzaamheid voorstaan — tot overeenstemming
over een voorgenomen project leiden. Dat de inrichting van de omgeving
geen ‘pretpong’ is, kwam eerder al aan de orde. In de volgende paragraaf
gaan we in op de mogelijkheid dat meer burgerbetrokkenheid tot lokale
verdeeldheid kan leiden, en afstemming met de logica en instellingen van
de representatieve democratie behoeft.

In deze paragraaf gaat onze aandacht uit naar de hoge verwachtin-
gen over energieke burgerbetrokkenheid. Hoe realistisch is de (te impli-
ciete) gedachte dat er een groot onbenut potentieel aan maatschappelijke
energie tot benutten van de omgeving bestaat, dat pas onder het nieuwe
omgevingsbestel tot volle bloei kan komen? Daarnaast veronderstelt het
nieuwe omgevingsbestel met het grotere beroep op maatschappelijke ver-
antwoordelijkheid voor het beschermen van die omgeving dat ook daar
een nog aan te boren reservoir aan maatschappelijke energie beschikbaar
is. Los van de vraag of de veronderstelde voorradige energiereservoirs niet
worden overschat, is het ook de vraag of die energie in gelijke mate bij alle
lagen van de bevolking beschikbaar en mobiliseerbaar is. In het verlengde
daarvan is het van belang om te weten wat de kans is dat in het nieuwe
bestel vooral de mensen met veel kennis en contacten de inrichting van
de omgeving naar hun hand kunnen zetten. Dat laatste is niet onwaar-
schijnlijk, gezien de bevinding dat lageropgeleiden hun vrijwillige inzet
vooral op het verlenen van hulp en zorg richten (sociaal burgerschap,
zelfredzame participatie), terwijl hogeropgeleiden eerder beleidsgerichte
vrijwillige inzet tonen (politiek burgerschap, beleidsbeinvloedende parti-
cipatie). Er is in dit verband wel gesproken van een ‘diplomademocratie”:
hoe hoger in de participatiepiramide, met ‘praten over’ aan de basis tot
‘meebeslissen’ aan de top, hoe hoger het aandeel hoogopgeleiden.

Vooropgesteld: wanneer de institutionele inrichting van de omgeving
een sta-in-de-weg is bij (en de overheid een hindermacht is van) burger-
initiatieven die op verduurzaming van de samenleving zijn gericht, gaat
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helaas maatschappelijke energie verloren. Met het wegnemen van die
hobbel is — mits er voldoende oog voor de bescherming van andere belan-
gen is — vereenvoudiging inderdaad als verbetering in te boeken (conform
het motto ‘eenvoudig beter’). Maar komt er onbedoeld niet te veel verant-
woordelijkheid op het bordje van burgers te liggen bij het ‘beschermen’
van hun belangen te midden van allerlei initiatieven van bedrijven, over-
heden en (andere) burgers?

Het nieuwe omgevingsbestel berust voor een belangrijk deel op de
veronderstelling dat de burgers gemotiveerd zullen raken om meer tijd en
energie te steken in de inrichting van hun directe leefomgeving en in de
inrichting van Nederland in het algemeen. Momenteel zet ongeveer 7%
van de dorpsbewoners zich in voor de omgeving ‘dicht bij huis’, in con-
creto voor landschap, natuur of milieu. Dit steekt toch wat schril af tegen-
over de ongeveer 20% die zich inzet voor de sport. Mensen in Nederland
hebben wel meer te doen en zien op meerdere punten hun verantwoor-
delijkheden steeds maar toenemen. Daarom is het goed het realiteitsge-
halte van het veronderstelde reservoir aan beschikbare maatschappelijke
energie of betrokkenheid te overwegen, en in het verlengde daarvan de
vraag onder ogen te zien wat het risico is van eventuele overvraging of
overbelasting van burgers.

Is er wel een potentieel aan vrijwillige inzet voor de omgeving? Moge-
lijk zijn er mensen die zich daar op dit moment nog niet voor inzetten,
maar dat eventueel wel zouden doen als ze door maatschappelijke organi-
saties uit de eigen omgeving (dorp of buurt) of het eigen interessegebied
(bescherming van ‘natuur’ of erfgoed) worden uitgenodigd, gemobili-
seerd of gerekruteerd. En mogelijk willen degenen die zich al wel inspan-
nen er nog een schepje bovenop doen. Een beredeneerde inschatting van
dat potentieel hebben we in de documenten over de Omgevingswet ech-
ter niet aangetroffen. Wie niet waagt, wie niet wint, maar hier schuilt een
risico voor het welslagen van het nieuwe omgevingsbestel.

De mobilisatietheorie komt er (met tal van nuances en verbijzonde-
ringen) op neer dat mensen eerst voor een doel en dan voor inzet voor
dat doel moeten worden gewonnen (consensus- respectievelijk actie-
mobilisatie). Overgaan tot inzet voor de omgeving berust op gedragsver-
anderingen. Afhankelijk van iemands startpositie betreft dat een of meer

75



REIKWIJDTE VAN PARTICIPATIE

van de volgende veranderingen: zich gaan informeren, er een betrokken-
heid bij ontwikkelen en in actie komen. Misschien zijn dit interessante
vragen voor de zogenoemde Behavioural Insight Teams die zich binnen
IenM en andere ministeries met gedragsverandering bezighouden.

Mensen hebben meer aan hun hoofd en meer te doen. Er komen van
meerdere kanten steeds meer claims op hen af. Niemand heeft meer dan de
168 uur per week waarin men werk, gezin, opleiding, huishouden, sociale
contacten, ontspanning, hobby’s en/of eventueel vrijwillige inzet moet zien
in te passen. Omdat Nederland vergeleken met Europa nog altijd achteraan
hobbelt wat betreft een grotere deelname van vrouwen aan de arbeids-
markt, is dat onverminderd een speerpuntvan overheidsbeleid. De overheid
stimuleert die arbeidsdeelname omwille van emancipatie en economische
zelfstandigheid, maar ook om zorg- en oudedagsvoorzieningen betaalbaar
te houden. Naarmate dat doel dichterbij komt, stijgt de tijdsbelasting van
vrouwen met betaald werk, en in het verlengde daarvan ook het beroep
op mannen om huishoudelijke en opvoedingstaken op zich te nemen. In
de werkzame leeftijd ligt een verruiming van de hoeveelheid beschikbare
vrije tijd om zich eens diepgaand met de inrichting van de omgeving bezig
te gaan houden dus allerminst in het verschiet. Waarschijnlijker moet men
ditjuist ‘erbij’ moet doen, en datin concurrentie met een steeds maar groei-
end aanbod aan vrijetijdsactiviteiten. In de vrije tijd, ook die van gepensio-
neerden, is steeds meer te doen. Een interessante vrijetijdsbesteding is een
steeds belangrijker deel van iemands hoogst individuele identiteit. Thor-
becke citerend: ‘Er is meer dan voorheen te doen in deze wereld.’

Dat citaat van Thorbecke is ook in een ander opzicht op ons tijds-
gewricht van toepassing: er is steeds meer te kiezen, of — afthankelijk van
het gekozen perspectief — men is steeds meer tot het maken van allerlei
keuzes gedwongen. De meerkeuzemaatschappij kent een groot en com-
plex aanbod aan diensten op het vlak van energielevering, ziektekosten-
verzekering, televisie, telefonie en internet. Mensen zien zich daarnaast
nog geconfronteerd met de ethische kant van hun consumptie (energie,
voedsel, kleding), wat hun aankopen tot morele keuzes maakt (gezond-
heidsrisico’s, dierenwelzijn, voedselkilometers, arbeidsomstandigheden,
enz.). lets minder positief geformuleerd kan men ook wel spreken van een
veeleisende samenleving.
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Daar komt bij dat de overheid op tal van beleidsdossiers meer verant-
woordelijkheid bij de burger legt. Of zoals de burger het mogelijk ervaart:
dat men op een aantal vlakken van het leven meer zelf moet opknappen.
Soms is dat heel direct en ingrijpend, zeker waar het gaat om mantelzorg
voor een ernstig zieke partner, met de gezondheid tobbende ouders of een
hulpbehoevende in dorp of buurt. Soms ligt het wat verder van de per-
soonlijke leefsfeer, bijvoorbeeld wanneer men zich inzet om een buurt-
bibliotheek of een andere culturele instelling (bv. een poppodium, thea-
ter of museum) met vrijwillige inzet overeind te houden.

Met het aanspreken van burgers op hun eigen verantwoordelijkheid
past de Omgevingswet naadloos in een bredere verschuiving van verant-
woordelijkheden van overheden naar de samenleving. In de troonrede
van 2013 heette het dat ‘de klassieke verzorgingsstaat langzaam maar zeker
verandert in een participatiesamenleving. Van iedereen die dat kan, wordt
gevraagd verantwoordelijkheid te nemen voor zijn of haar eigen leven en
omgeving’. Op allerlei terreinen wordt van mensen gevraagd zich in te zet-
ten alvorens een beroep op een collectieve voorziening te doen. De ingrij-
pende Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) is op deze gedachte
gebaseerd. De Omgevingswet tapt op hetzelfde moment uit hetzelfde
vaatje. Dit past niet alleen in het bredere beeld, maar maakt dat bredere
beeld ook potentieel problematisch vanwege de concurrentie om burger-
betrokkenheid. Dan is het misschien een troost om te weten dat lokale
inzet in de afgelopen jaren min of meer op peil bleef, terwijl nationale en
internationale vormen van maatschappelijke betrokkenheid een dalende
trend lieten zien. Deze kennis biedt weliswaar geen garantie voor de toe-
komst, maar wel enige hoop voor de inzet voor de eigen directe omgeving,
al is het crowding out van de inzet voor doelen verder van huis alleszins te
betreuren. De ervaring leert dat zodra slogans als ‘eigen verantwoordelijk-
heid’ worden geconcretiseerd, bijvoorbeeld door mensen de optie te bie-
den om samen met de buren over buurtvoorzieningen te beslissen, toch
meer dan de helft graag ziet dat de gemeente hierover beslist.

De vraag is kortom of de burger wel bereid is om de handschoen in
die mate op te nemen als in het denken over het nieuwe omgevingsbe-
stel is verondersteld. En of vermeerderde inzet voor de omgeving niet ten
koste gaat van vrijwillige inzet elders, zoals sport- of muziekvereniging,
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ouderenzorg of kinderboerderij. Het is niet moeilijk daarover te sombe-
ren. Een analyse van energiecodperaties door onze collega’s van het Plan-
bureau voor de Leefomgeving wees op de grenzen aan het beroep dat op
vrijwilligers kan worden gedaan, en op de risico’s van zogenoemde vrij-
willigersmoeheid en van het beeld een goedkoop uitvoeringsorgaan van
de overheid te zijn. Dat laatste is fnuikend voor de burgerbetrokkenheid.
Daarnaast gelden de complexiteit van de materie en het langetermijnper-
spectief als belemmerend (zie kader aan het eind van dit hoofdstuk).

Een analyse van Amsterdamse en Dordtse buurtinitiatieven bracht
aan het licht dat participatieprofessionals er meer dan de zich vrijwil-
lig inzettende burgers het beeld bepalen. Zulke professionals kennen de
beleidstrends en weten waar er waarvoor fondsen beschikbaar zijn. Dat
komt het eigenaarschap door bewoners niet ten goede. De gereedschaps-
kist om de burger meer regie te geven, staat als ‘magertjes gevuld’ te boek.

Dit wijst op de noodzaak om na te denken over de randvoorwaarden
waaronder men die handschoen wél wil en kan opnemen, en over de nood-
zaak, wenselijkheid en mogelijkheden om dat eventueel te faciliteren.
Daarbij kan het behulpzaam zijn om onderscheid te maken tussen ‘benut-
ten’ in de burgerrol van initiatiefnemer en ‘beschermen’ in de burgerrol
van belanghebbende. In beide rollen hebben burgers baat bij openheid en
informatie over en helderheid van agenda’s, doelen, regels en procedures,
zowel om initiatieven te kunnen ontplooien als om tegenspel te kunnen
bieden. Kennis is een schaars goed. Wanneer die kennis bovendien ongelijk
verdeeld is en gebrek aan kennis een belemmering tot betrokkenheid bij
de omgeving vormt, is behalve het betrachten van maximale openheid ook
het actief faciliteren van burgers een overweging waard. Een uitnodigings-
agenda is mooi, maar ook een beetje lege huls als die is gericht aan mensen
die niet de kennis hebben om te doorgronden waarvoor ze eigenlijk zijn uit-
genodigd, wat erbij komt kijken om op die uitnodiging in te gaan en welke
kansen ze laten lopen wanneer ze die uitnodiging laten schieten. Zeker waar
een groot verschil in informatie, kennis en procedurevertrouwdheid te ver-
onderstellen is tussen de systeemwereld van het nieuwe omgevingsbestel
en de leefwereld in die dorpen en buurten waar de diverse kapitaalsvormen
niet hoog opgetast liggen, verdient het aanbeveling om de mogelijkheden
tot het faciliteren van burgerbetrokkenheid te overwegen.
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One size fits all gaat dus niet altijd op. We noemden eerder al de vroegere
stadsvernieuwingspraktijk waarbij gemeenten bewonersorganisaties
ondersteunden en de recentere pogingen de stem van de burger te doen
horen. In wijken en krimpgebieden zijn anders ingerichte informatie- en
inspraakprocessen te overwegen zoals extra uitleg, extra ondersteuning,
vervoer naar inspraakavonden en pogingen aan te sluiten bij verenigin-
gen en andere organisaties ter plekke. Een vierde O toevoegend aan de
drie O’s die de Raad voor het Openbaar Bestuur (RoB) onderscheidde, moet
de overheid niet alleen afzien van overvragen, overnemen of overvoeren,
maar juist actief ondersteunen. In termen van de overheidsparticipatie-
trap van diezelfde raad zou de overheid bij het stimuleren en faciliteren
naar maatwerk moeten streven: burgers en organisaties erbij betrekken
op een manier die is afgestemd op hun behoeften en mogelijkheden,
inclusief eventuele gedragsverandering van overheden en hun ambtena-
ren naar een responsieve en participatieve overheid. Een beroep van de
overheid op meer maatschappelijk initiatief vergt ook een visie van die
overheid op hoe men dat initiatief de ruimte gaat geven en waar nodig
ondersteunen. Het in de Memorie van Toelichting genoemde ‘faciliteren
van burgerparticipatie’ (p. 46) verdient in de Nationale Omgevingsvisie
aanscherping, bijvoorbeeld in de vorm van het organiseren van stakeholder
dialogues of het inschakelen van mediators, en borging in regelgeving en
in reservering van middelen.

Gezien de vele bezigheden en keuzemogelijkheden van burgers en
gezien de claims die op hen afkomen, doet de overheid er goed aan zelf
deugdelijk verwachtingenmanagement te betrachten wat betreft het ver-
mogen van burgers om te beantwoorden aan de gestapelde verantwoor-
delijkheden die ze krijgen toegespeeld.

6.2 Spanning tussen participatie en representatie

Bij de grote rol die participatie wordt toegedicht, mag en kan het beginsel
van representatie niet uit het oog raken. Het Nederlandse politieke bestel
is een representatieve democratie: burgers kiezen in vrije verkiezingen
de vertegenwoordigers die hen representeren, op alle drie de overheids-
lagen. Aangevuld met enkele checks and balances is dit het systeem dat het
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algemeen belang in ons land moet borgen. Participatieve democratie kan
daarop aanvullend zijn, maar niet van gelijk gewicht daarmee, anders zou
bij voortduring onduidelijk zijn bij welk van de twee beginselen (repre-
sentatie of participatie) het mandaat ligt om beslissingen te nemen. Bij de
G1000-burgerraadpleging in Amersfoort, een van de eerste in zijn soort in
Nederland, kwam dit direct scherp aan het licht, omdat die raadpleging
pal na de gemeenteraadsverkiezingen plaatsvond.

De prioritering van representatie boven participatie moet deel uit-
maken van het verwachtingenmanagement: ook waar maatschappelijke
partners samen in goed overleg een initiatief ontwikkelen (‘benutten’)
met oog voor de belangen van omwonenden (‘beschermen’), valt uitein-
delijk binnen de kaders van de representatieve democratie het oordeel of
het initiatief binnen de afgesproken kaders past. Daar hakt het bevoegd
gezag, alle belangen afwegend, uiteindelijk de knoop door. Misschien dat
dit het enthousiasme om in het nieuwe omgevingsbestel te participeren
bij voorbaat wat tempert, maar eerlijk verwachtingenmanagement aan de
start is te verkiezen boven frustratie aan de finish.

Daarbij is het overigens maar de vraag hoe ver de participatieaanpak
reikt. We merkten zojuist al op dat slogans zoals ‘eigen verantwoordelijk-
heid’ aan aantrekkingskracht inboeten als ze concreet worden. Behalve
onwennigheid en het niet kunnen overzien wat zo’'n slogan met zich mee-
brengt, kan ook meespelen dat mensen onderlinge conflicten voorzien.
Het afschaffen van de welstandscommissies kan ertoe leiden dat belan-
genconflicten tussen initiatiefnemers en die commissies nu veranderen
in directe conflicten tussen buren onderling. Initiérende burgers kunnen
tegenover beschermende burgers komen te staan. Het tv-programma De
rijdende rechter biedt menig voorbeeld van conflicten tussen burgers. Daar-
naast kunnen burgers heel uiteenlopend reageren op initiatieven van
derden (bedrijven of overheden) om in hun omgeving in te grijpen. De
tv-serie The edge of Alaska toont behalve fraaie landschappen ook fraai de
spanningen tussen dorpelingen die toerisme willen aantrekken en dege-
nen die juist rust en stilte willen bewaren. Zulke voorbeelden bestaan
uiteraard ook dichter bij huis. De Volkskrant deed onder de kop ‘Moeizaam
gepolder in de polder’ verslag van onderlinge spanningen tussen boeren
in de Overdiepse Polder. Het Nrc Handelsblad schreef over spanningen in
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Bergeijk over nieuwe stallen voor intensieve veehouderij, waar volgens
het krantenartikel vriendschappen sneuvelden en onder bewoners twee
kampen ontstonden. In het tv-programma De Monitor was te zien hoe de
komst van windturbines in de Hoevense Beemden aldaar tot onmin en
scheve gezichten tussen bewoners leidde. Nu is het niet zo dat representa-
tieve vertegenwoordiging zulke problemen altijd moeiteloos absorbeert.
Het voorbeeld uit Bergeijk gaat zelfs over tweespalt onder het regime van
representatieve besluitvorming. Het punt dat we willen maken, is te waken
voor te veel optimisme over hoeveel kracht de participatieve democratie
heeft als het om de knikkers gaat. Is representatieve democratie niet juist
in het leven geroepen om uiteenlopende belangen te verzoenen en des-
noods tegen elkaar af te wegen?

Daar staat tegenover: wanneer het goed gaat en er tot volle tevre-
denheid van alle belanghebbenden overeenstemming over een initiatief
bereikt is dat toetsing aan de kaders ter bescherming van het algemeen
belang doorstaat, dan is er winst geboekt. Een cruciale vraag daarbij is wie
vaststelt of alle belanghebbenden gehoord zijn en of ze in gelijke mate
serieus genomen zijn.

In het idee van meer ruimte voor de lokale samenleving in de inrich-
ting van de eigen omgeving schuilt de belofte van meer maatwerk in
ruimtelijke oplossingen. Dit kan betekenen dat ruimtelijke afwegingen
en ontwikkelingen op verschillende plekken verschillend uitpakken. Wan-
neer bijvoorbeeld het plaatsen van geluidsschermen bij een snelweg aan
de ene kant van die weg leidt tot burgerinitiatief met meerwaarde voor de
buurt maar er aan de andere kant van de snelweg, in een buurt met veel
minder sociaal en cultureel kapitaal, niet zo'n initiatief niet van de grond
komt, leiden verschillen in de aanwezigheid van kapitaalsvormen tot ver-
schillen in de ruimtelijke kwaliteit. Waar het opleidingsniveau lager is en/
of de etnische diversiteit hoger (denk aan achterstandswijken op stedelijk
niveau en krimpregio’s op landelijk niveau), participeert men minder. Het
type bewoner dat zich actief voor de eigen leefomgeving kan en wil inzet-
ten, is er nu eenmaal minder dik gezaaid. Een beroep op eigen verantwoor-
delijkheid kan dan de problemen eerder vergroten dan helpen oplossen.

Dit roept vragen op over hoe groot die verschillen in uitkomsten kun-
nen zijn voordat burgers rechtsongelijkheid gaan ervaren. Zulke vragen
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spelen inmiddels al bij de stelselhervormingen in het sociale domein. Ook
speelt de vraag hoeveel ongelijkheid in ruimtelijke kwaliteit als gevolg van
‘het teruggeven aan de samenleving’ de politiek op termijn accepteert.
Blijft de overheid daadwerkelijk taken en verantwoordelijkheden afsto-
ten naar de samenleving? Of gaat de overheid zich op enig moment via
het achterdeurtje van de (systeem)verantwoordelijkheid voor het nieuwe
omgevingsbestel, toegevend aan de relletje-regel-reflex, toch weer direct
met de inrichting van de omgeving bemoeien? Eind 2015 toonde een suc-
cesvolle lobby van enkele culturele instellingen, die zich via een motie
in de Tweede Kamer alsnog van subsidie wisten te verzekeren, aan hoe
groot de verleiding tot directe interventie voor politici kan zijn, zelfs als er
eigenlijk een ‘systeem-op-afstand’ in het leven geroepen is. Op ruimtelijk
vlak zijn er voorbeelden bij de aanleg van wegen door kwetsbare gebieden
en bij de kwestie van permanente bewoning van recreatiewoningen.

6.3 Samenvattend: belang en borging van participatie en representatie

De Omgevingswet past in het bredere idee van het teruggeven van verant-
woordelijkheden aan de samenleving. Dit gebeurt op meerdere terreinen
tegelijk en in een periode waarin tegelijkertijd een beroep op de potenti-
ele beroepsbevolking wordt gedaan om vooral betaald werk te verrichten.
Daardoor zien burgers zich mogelijk met te veel conflicterende claims op
hun tijd en energie geconfronteerd om zich (ook) met de inrichting van de
omgeving bezig te (gaan) houden. Dit kan betekenen dat initiatiefnemers
bij het benutten van de omgeving te weinig tegenspel krijgen van andere
belanghebbenden, omdat die niet in het geweer komen om hun omge-
vingswaarden te beschermen. Dat kan zowel een verschraling van de omge-
vingskwaliteit alsook een (verder) afnemend vertrouwen in de overheid in
de hand werken. Omdat de Omgevingswet precies het omgekeerde beoogt,
lijkt het ons goed dat de overheid zich rekenschap geeft van de mogelijke
grenzen van de participatiesamenleving en zich beraadt op eventuele
mogelijkheden om participatie te faciliteren. De omgeving is maar een van
de vele zaken die op de agenda van de burger om tijd en aandacht vraagt.
Burgers zijn niet in alle buurten of regio’s in gelijke mate toegerust
om zich met de inrichting van de leefomgeving te bemoeien en dat kan
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tot ongelijke uitkomsten in ruimtelijke kwaliteit leiden. Degenen die zich
wel druk maken om hun leefomgeving, zullen niet altijd tot overeenstem-
ming komen: dat kan tot scherpe conflicten leiden. Duidelijk moet zijn
wanneer — met een beroep op het algemeen belang, het belang van toe-
komstige generaties of vanwege te grote ongelijkheid — de representatieve
democratie de uitkomsten van meer eigen verantwoordelijkheid voor de
samenleving toch weer naast zich neerlegt.

Wind-op-land en de reikwijdte van de participatieve samenleving

Over burgerparticipatie stelt de Memorie van Toelichting bij de Omgevings-
wet: ‘De regering verwacht van bedrijven die zelf projecten initiéren dat zij
vroegtijdig participatie van de omgeving organiseren en samenwerken met
andere initiatiefnemers in een gebied en zo een bijdrage leveren aan de ver-
betering van de kwaliteit van de fysieke leefomgeving.” Het energieakkoord
bevat een soortgelijke, maar iets dwingender getoonzette passage: ‘Er wordt
door investeerders in windmolenparken een participatieplan geintroduceerd
dat omwonenden in staat stelt actief deel te nemen in de planvorming en
exploitatie van windparken.’

Windprojecten zijn complex en vragen veel expertise, tijd en inzet van
betrokken burgers. Bovendien zijn de doorlooptijden lang (acht tot dertien
jaar). Eventueel zijn er flinke kosten aan verbonden voor onderzoek, inspraak-
procedures en mogelijk voor rechtszaken. De grootste uitdaging is echter het
lokale draagvlak. Zelfs als het — geheel in de geest van de ‘energieke samen-
leving’ —gaatom eeninitiatief van burgercodperaties en alsomwonenden kun-
nen meedelen in de baten, krijgt een windenergieproject onherroepelijk met
bezwaren van een deel van de omwonenden te maken. Zowel burgerinitia-
tiefnemers als burgeropponenten, twee van de drie verschijningsvormen van
burgerparticipatie in de inrichting van de omgeving, moeten van goeden huize
komen en een lange adem hebben om een burgerinitiatief tot een succesvolle
energiecodperatie te laten uitgroeien respectievelijk om hun leefomgeving
met succes voor de negatieve bijeffecten van een initiatief te behoeden.

Erisveel animo om lokaal energie te besparen of op te wekken, vaakin de
context van de wijk of de dorpsgemeenschap. Voor de Lokale Energie Moni-

tor zijn 500 initiatieven aangemeld. Geld verdienen met zulke lokale initiatie-
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ven is lastig, maar wel belangrijk, gezien de kosten van aanleg, onderhoud en
verzekering. Het is dan ook onzeker in hoeverre deze initiatieven erin slagen
overeind te blijven en hun doelen te realiseren. Zonder wezenlijke vooruitgang
kan ‘vrijwilligersmoeheid’ op de loer liggen en kan de energie uit de energieke
samenleving wegvloeien. Succes is nodig om de energie erin te houden.

In codperatieve vorm zijn ongeveer 150 burgerorganisaties actief met
windenergie, waarvan er vijftien al zeker 25 jaar in bedrijf zijn. De koplopers
onder de windcodperaties weten elkaar te versterken en een professionalise-
ringsslag te maken. Voor de jongere en kleinere codperaties zou het goed zijn
meer gebruik te maken van elkaars kennis en vaardigheden om een versnelde
leercurve te doorlopen. De overheid zou deze lokale beweging kunnen stimu-
leren door het handelingsperspectief van energiecodperaties te verbeteren.
Momenteel is ongeveer 3% van het (2700 megawatt) windvermogen op land
in codperatief beheer. Bij onze oosterburen is dat aandeel veel groter. Er zijn
vier condities om het aandeel in ons land te laten groeien: er moet een renda-
bel verdienmodel zijn, voldoende investeringskapitaal, voldoende draagvlak
bij lokale bevolking en politiek, en een duurzame organisatie voor realisatie
en beheer.

Voor investeringsgeld kan men de regeling Stimulering Duurzame Ener-
gie (spe) benutten. Burgerinitiatieven moeten om deze subsidiegelden con-
curreren met energiebedrijven. In de praktijk tekenen grote bedrijven sneller
in dan de kleine lokale initiatieven, waardoor de laatstgenoemde achter het
net vissen. Extra zuur is dat veel ingediende plannen niet worden gereali-
seerd en er dus subsidiegeld ongebruikt blijft. Met stimuleringsregelingen is
de rijksoverheid medebepalend voor de randvoorwaarden voor succes van
lokale energieopwekking. Die zijn cruciaal voor de financiéle haalbaarheid
van duurzame energieprojecten en daarmee ook voor het voortbestaan van
een codperatie. Op dit gebied bestaat (te) veel onzekerheid. De ‘postcode-
roosregeling’ is weliswaar bedoeld om codperaties te helpen, maar lijkt
weinig gewicht in de schaal te leggen. Zeker wanneer men financiéle betrok-
kenheid als een belangrijke vorm van draagvlak ziet, zijn een geintegreerde
visie op de stimuleringsregelingen en heldere politieke keuzes geboden.

Minstens zo belangrijkis dat burgerinitiatieven morele en facilitaire steun
ontvangen. Onder de huidige wettelijke kaders en het huidige beleid kunnen
ook al langer bestaande initiatieven zich slechts moeizaam verder ontwikke-
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len. Lokale initiatieven ervaren in hun organiseerbaarheid en bestaanszeker-
heid belemmeringen door beleid en wetgeving. Dit geldt vooral voor relatief
nieuwe initiatieven. Terugkijkend op ‘mislukte’ initiatieven geven betrok-
kenen aan dat ze (in)direct negatief beinvloed zijn door gemeentelijk beleid,
zoals een gebrek aan morele en facilitaire steun. Maar ook kennisachterstand
en moeizame contacten met zakelijke organisaties op de energiemarkt spe-
len een rol. Burgerinitiatieven hebben te midden van de professionals een
zwakke positie.

Bij morele en praktische ondersteuning valt te denken aan een modera-
tor:iemand die de taal van de diverse actoren spreekt, die als bemiddelaar de
belangen van de burgerinitiatiefnemers in het professionele veld kan inbren-
gen, die het netwerk kent en die — wetend hoe de hazen lopen - als bruggen-
bouwer tussen de partijen kan fungeren. Een stapje ambitieuzer is het idee
van een gebiedsregisseur, waarmee in de gebiedsontwikkeling goede erva-
ringen zijn opgedaan. Gebiedsregie is gericht op het verbinden van uiteenlo-
pende belangen, mensen, instanties en financiéle stromen rond een project
of een ruimtelijke opgave. Hierbij wordt niet alleen naar dat betreffende
project gekeken, maar ook naar omgeving, landschap en maatschappelijke
kwesties in het gebied. Een gebiedscoordinator of -regisseur betrekt in een
vroeg stadium alle betrokken partijen bij het proces (publiek en privaat) en
probeert creatief en met een uitgekiend ontwerp overeenstemming te berei-
ken door zorgvuldig te werk te gaan en handig op toevallige omstandigheden
inte spelen. Goede ervaringen zijn opgedaan rond woningbouwplannen, her-
structurering van stadscentra en waterveiligheidsprojecten. Het programma
Ruimte voor de rivier is een poging via integrale benadering en onverwachte
combinaties tot tevreden mensen en ruimtelijke kwaliteit te komen. Ook met
deinzet van kwaliteitsgidsen voor landschap bij ruimtelijke plannen zijn posi-
tieve ervaringen opgedaan. Voor zover wij weten is nog nauwelijks gepoogd
om de implementatie van windenergieplannen integraler te benaderen. De
modellen van gebiedsregisseur of kwaliteitsgids kunnen daarbij mogelijk
behulpzaam zijn.

Zowel energietransitie in het algemeen als lokale energie-initiatieven
in het bijzonder hebben een tamelijk technisch karakter, waardoor lang niet
elke burger zich hiertoe aangetrokken voelt, laat staan zich ervoor wil inzet-
ten. Behalve aan mensen met meer algemene sociale en culturele kwalitei-
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ten, zoals netwerkers en bruggenbouwers, is er ook behoefte aan technische,
financiéle en fiscale expertise. In praktijk hebben lokale energie-initiatieven
vaak (ex)professionals uit de duurzaamheids- en energiesector met een eco-
nomische, bestuurlijke of technische achtergrond in hun gelederen. Het gaat
vaak om hoogopgeleide mannen van middelbare leeftijd uit de middenklasse.
In de grote steden is er tevens een actieve betrokkenheid vanuit de creatieve
sector (vooral architecten, bouwkundigen en planologen) en van sociale
ondernemers. Er zijn relatief veel zelfstandige ondernemers die zich onbe-
taald inzetten en zo ondernemerschap combineren met maatschappelijke
betrokkenheid.

Er is nog nauwelijks zicht op de mate waarin de initiatiefnemers in
energieco0peraties de opvattingen van de lokale bevolking representeren.
In geval van een windturbineplan in Utrecht heeft de bewonersorganisatie
‘De Buren van Lage Weide’ stevige tegenstand tegen het plan gemobiliseerd
en een lobby naar de gemeenteraad gevoerd. Gaandeweg het proces bleek
dat niet alle partijen in de achterban van het initiatief zich met de ingeslagen
weg konden verenigen; twee bedrijfsorganisaties stapten er in laat stadium
uit. In het geval van een windenergie-initiatief in Houten was voorafgaand
aan het project een grote meerderheid van de bevolking véér de komst van
windturbines. Tegenstand ontstond in een bewonersorganisatie van een
nieuwbouwwijk in de straal van een kilometer van de windturbines. Hoewel
deze bewoners bij de koop van de woningen bekend waren met het wind-
turbinepark, groeide in later stadium onrust en ontstond een actieve actie-
groep. Van protesterende bewonersverenigingen is bekend dat die niet altijd
namens hun achterban spreken. Dit alles geeft aan dat bij de ontwikkeling van
windturbines het draagvlak anders kan blijken te zijn dan (eerst) gedacht. Het

draagvlak kan verkeerd ingeschat zijn, of gaandeweg eroderen.
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7 Slotakkoord: de hardheid van de zachte kant
van de omgeving

De kern van onze reflectie in dit essay is dat in de ‘zachte’ kant van de
inrichting van de omgeving ‘harde’ randvoorwaarden voor het adequaat
functioneren van het voorgestane nieuwe omgevingsbestel schuilgaan.
Dat nieuwe bestel berust op een grotere rol en verantwoordelijkheid van
de samenleving (burgers en bedrijven), vanuit de gedachte daarmee de
regeldruk te verminderen en de energie uit de samenleving beter te benut-
ten. Een overheid die van burgers vraagt om zich betrokken op te stellen,
moet zorgen voor een adequaat omgevingsbestel, dat burgers prikkelt,
henvroegtijdiginformeert, hen vroegtijdig bij plannen en besluitvorming
betrekt, en hun inspraak, bezwaren, ideeén en initiatieven serieus neemt.
Het idee dat burgers zelf verantwoordelijk zijn voor hun leefomgeving en
zelf de kwaliteit ervan bewaken, veronderstelt geinformeerde en geopini-
eerde burgers, die hun verbondenheid met de omgeving (en elkaar) weten
vorm te geven in organisatievormen met slagkracht, hoe virtueel of fluide
ook. De randvoorwaarden daarvoor zijn niet allemaal als vanzelf vervuld.

Onzefocuswas op derolvan burgersin de totstandkomingen het func-
tioneren van het nieuwe omgevingsbestel (hoewel een gedegen reflectie
op de rol van het bedrijfsleven daarin ons ook relevant lijkt). We onder-
scheidden in dit essay drie randvoorwaarden voor het welslagen van een
grotere burgerrol in het nieuwe omgevingsbestel: de kwaliteit van com-
municatie, de antennes van overheden en de reikwijdte van participatie.
Als concretisering van duurzaamheid — de kern van de maatschappelijke
doelstellingen uit de Omgevingswet — namen we de casus wind-op-land.
Tevens vroegen we ons af in hoeverre het nieuwe omgevingsbestel even-
tueel de bestaande sociaal-culturele ongelijkheden tussen burgers ruim-
telijk zou reproduceren, doordat wijken of dorpen waar men over minder
hulpmiddelen beschikt (zoals inhoudelijke kennis, kennis van procedures,
netwerken, zelfvertrouwen), minder alert op initiatieven in de omgeving
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reageren (het zgn. Mattheiiseffect). Volgens de Memorie van Toelichting
bij de Omgevingswet moeten alle gebruikersgroepen voordeel hebben
van de nieuwe wetgeving. In ons essay wijzen we op de randvoorwaarden
om dit streven — en de slogan ‘eenvoudig beter’ — te kunnen realiseren.

De kwaliteit van communicatie

Met het oog op de kwaliteit van communicatie, een voorwaarde voor
het functioneren van de democratie in het algemeen en van het nieuwe
omgevingsbestel in het bijzonder, zijn duidelijkheid over doelstellingen,
beschikbaarheid van informatie en aanwezigheid van kritische waarheids-
vinding van groot belang. De overheid kan zelf helder communiceren
en kan (andere) initiatiefnemers daartoe aanzetten of verplichten. Maar
niemand kan burgers dwingen om informatie tot zich te nemen of jour-
nalisten dwingen tot kritische waarheidsvinding. Toch noopt de verant-
woordelijkheid voor het functioneren van het nieuwe omgevingsbestel de
overheid waakzaam te zijn voor factoren die de kwaliteit van communica-
tie bedreigen (zoals incomplete informatie, onbegrijpelijke informatie of
gebrek aan kritische waarheidsvinding).

Dat de Omgevingswet meer van de samenleving verwacht, vergroot
die verantwoordelijkheid, en al helemaal omdat die wet beoogt het ver-
trouwen in de overheid te vergroten. Burgers zorg te laten dragen voor
de bescherming en de benutting van hun leefomgeving vergt heldere uit-
gangspunten, open informatiestromen en kritische waarheidsvinding.
Daarbij moet duidelijk zijn waar burgers een plek hebben in het opstellen
(en periodiek herijken) van de omgevingsvisie en waar in het praktisch
functioneren van het nieuwe omgevingsbestel.

De antennes van de overheid

Met het nieuw in te richten omgevingsbestel heeft de overheid hoge
ambities. Om die te realiseren via een vergrote rol van en vermeerderde
verantwoordelijkheid voor de samenleving, moeten de antennes van
de overheid de wensen van burgers over de inrichting van de omgeving
oppikken. Dan moet de overheid ervoor zorgen dat burgers (en hun orga-
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nisaties) zich tijdig kunnen laten horen en zich gehoord voelen. Omdat er
meerdere en uiteenlopende waarden en belangen in het spel zijn, zal niet
iedereen altijd volledig tevreden zijn met de uiteindelijke uitkomst. Die
uitkomst dan toch draagvlak te laten hebben, vraagt om procedurele hel-
derheid, inclusief goed verwachtingenmanagement over de rol van bur-
gers: wanneer kunnen burgers input leveren, wat gaat er wanneer en waar
met die input gebeuren? Teleurstelling over de uitkomst zal niet altijd te
voorkomen zijn, teleurstelling over onduidelijkheden en misplaatste ver-
wachtingen wel.

De reikwijdte van de participatieve samenleving

Er leven momenteel hoge verwachtingen van wat de samenleving kan
betekenen. Menig beleidsverandering is geént op de gedachte dat de over-
heid meer verantwoordelijkheid aan de samenleving kan geven (bv. voor
zorg, cultuur en omgeving). Daartoe zijn labels als ‘participatiesamenle-
ving’, ‘vitale samenleving’ en ‘energieke samenleving’ in zwang. Hiervan
heeft de energieke samenleving de nauwste band met de omgeving, want
die term is ontwikkeld in relatie tot de grote maatschappelijke opgave van
de benodigde grondstoftransitie. Gedachte is niet alleen dat die opgave de
maatschappelijke energie bij burgers en bedrijven nodig heeft, maar ook
dat de overheid er scherper op moet zijn de spontaan aanwezige energie
niet in de weg te zitten of te frustreren. Ook hier zijn er randvoorwaar-
den die men in het oog moet houden. We vragen aandacht voor het risico
de participatieve samenleving te overvragen en voor de spanning tussen
participatieve en representatieve democratie. Die vragen hangen met
elkaar samen: wanneer op de grotere eigen verantwoordelijkheid vooral
de groepen met meer van de diverse kapitaalsvormen reageren, komt de
vraag aan de orde of het publieke belang wel voldoende is geborgd. Moge-
lijk bieden nieuwe vormen van dialoog en interactie in de toekomst een
uitkomst, digitaal en/of in de vorm van G1000’s of burgerpanels. Het is van
belang om de ontwikkeling van zulke vormen te volgen, een kans te geven
en op waarde te schatten. Punt van aandacht is daarbij ook of het belang
van toekomstige generaties (een integraal deel van het duurzaamheids-
perspectief) in zulke participatieve vormen voldoende aandacht krijgt.
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Wind-op-land

De casus wind-op-land laat zien hoe belangrijk het is en tegelijk hoe lastig
hetkan zijn om omgevingsplannen die de directe leefomgeving aantasten
met draagvlak te realiseren. Vanuit het perspectief van omwonenden van
windturbineparken zit een deel van de pijn in de informatievoorziening
vanuit de overheid of andere initiatiefnemers, een ander deel in het gevoel
niet gehoord te zijn of geen deelgenoot geweest te zijn van het besluitvor-
mingsproces, en weer een ander deel in het gevoel de ingebrachte belan-
gen (bezwaren) niet in de finale afweging terug te zien. Overigens is de
Staat der Nederlanden met het Verdrag van Aarhus gebonden om burgers
tijdig te informeren over en te betrekken bij milieuaangelegenheden. Met
een beroep op dit verdrag maakte de Nederlandse Vereniging Omwonen-
den Windturbines (NLvow) medio 2015 een zaak aanhangig bij een vN-tri-
bunaal in Genéve.

Omgekeerd ervaart men aan de kant van burgerinitiatieven om
windenergie op te wekken behalve weerstand van andere burgers ook
institutionele hobbels, zowel in de energie-infrastructuur als bij de over-
heid. Net zoals de overheid burgers als hindermacht kan ervaren, kunnen
omgekeerd burgers ook de overheid als hindermacht ervaren. Een open
en directe dialoog is cruciaal om voortgang in projecten te houden.

Mattheiiseffect

Hulpbronnen of kapitaalvormen zoals tijd, geld, netwerken en kennis
(van inhoud en procedures) zijn ongelijk over de bevolking verdeeld.
Ruimtelijk is er bovendien sprake van een zekere segregatie of clustering
van mensen met hetzelfde repertoire aan mogelijkheden. Een verschil
in het vermogen de grotere verantwoordelijkheid voor de eigen leefom-
geving te dragen, kan tot verdere ruimtelijke ongelijkheid leiden. Naar
een Bijbelvers staat een stapeling van ongelijkheid als ‘Mattheiiseffect’ te
boek (‘Want wie heeft, dien zal gegeven worden, en hij zal overvloediglijk
hebben; maar wie niet heeft, van dien zal genomen worden, ook dat hij
heeft.’).
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Eventuele Matthetiseffecten behoren in de uitrol van het nieuwe
omgevingsbestel een punt van aandacht te zijn. Als het nieuwe omge-
vingsbestel sommigen (verder) op voorsprong zet om hun leefomgeving
beter te ontwikkelen en te beschermen dan anderen, is dat in strijd met
het streven van de wet dat allen er voordeel van moeten hebben. Een one
size fits all-benadering van burgers lijkt daarom niet de aangewezen weg,
want bij elk van de drie door ons onderscheiden randvoorwaarden kun-
nen zich Mattheiiseffecten voordoen. Wat de kwaliteit van communicatie
betreft, is niet iedereen in gelijke mate toegerust om informatie over de
inrichting van de omgeving op te sporen, te bevatten en strategisch in te
zetten. De antennes van overheden blinken er niet altijd in uit om min-
der duidelijk gearticuleerde, maar wel degelijk in de samenleving aanwe-
zige sentimenten op te vangen. Het gevoel niet gehoord te zijn, ligt dan
op de loer. Ten slotte zijn de mogelijkheden om zich in de participatieve
samenleving te mengen niet gelijk verdeeld. Beter opgeleiden met een
beter netwerk staan daarin op voorsprong. Het is niet gezegd dat zich Mat-
thetiseffecten zullen voordoen, maar er lijkt ons voldoende aanleiding om
daar in de context van het nieuwe omgevingsbestel alert op te zijn, om te
voorkomen dat (zwakke) belangen van sommige groepen niet vertegen-
woordigd zijn.

Relevante sociaal-culturele ontwikkelingen

Het functioneren van het nieuwe omgevingsbestel is niet los te zien van
sociaal-culturele ontwikkelingen. Uiteraard ook niet van internationale,
bestuurlijke, economische, demografische en technologische ontwikke-
lingen, maar daar gaat ons essay niet over. Sociaal-culturele ontwikkelin-
gen waren tot nu toe impliciet in de tekst verweven. Hier benoemen we
enkele ervan expliciet.

Ruimtelijke segregatie van bevolkingsgroepen — tussen krimpgebie-
den en stedelijke knooppunten, naar leeftijd en in etnisch opzicht — heeft
gevolgen voor de binding met buurt, streek en omgeving, alsook voor
de binding met groepen buiten de eigen directe omgeving. Ruimtelijke
segregatie van hoger- en lageropgeleiden beinvloedt lokaal de kans dat
mensen zich in de inrichting van de omgeving mengen, zich gehoord voe-
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len en hun belang vertegenwoordigd weten. Segregatie naar leeftijd en
etniciteit brengt uiteenlopende wensen over de omgeving met zich mee.
Een complicatie is dat veranderende woonwensen (welgestelden heront-
dekten de stad, steden herontdekten het water) bepalen waar segregatie
zich aftekent.

Veranderende informatiestromen zijn een tweede belangrijke ont-
wikkeling. Wie leveren informatie? Wie hebben er toegang toe? Wie
maken er gebruik van? Wie weten de informatie succesvol in te zetten?
Het functioneren van het nieuwe omgevingsbestel en het democratisch
gehalte van de samenleving veronderstellen een goed geinformeerde
burgerij. Onder invloed van digitalisering ondergaat het informatieland-
schap grote veranderingen, zowel in aanbod als gebruik. De pers verliest
haar rol van ordenaar, sluiswachter en kritisch speurder, vooral regionaal
en lokaal, althans in de vorm die we lang kenden, terwijl ongewis is wat
daarvoor in de plaats komt. Dit hangt samen met de ontwikkeling van
nieuwe technische toepassingen, maar ook met de omarming van die toe-
passingen door het publiek.

Individualisering heeft op verschillende manieren gevolgen voor de
omgeving. Een eventuele verdere toename van het aandeel eenpersoons-
huishoudens heeft gevolgen voor het type woning dat men zoekt, maar
ook voor gewenste voorzieningen en ontmoetingsplekken buiten de
woning. En mogelijk ook voor mobiliteitspatronen: of men een auto wil
bezitten of gedeelde toegang tot een auto wil hebben in combinatie met
openbaar vervoer heeft grote gevolgen voor de inrichting van de stede-
lijke leefomgeving. Individualisering houdt ook verband met vormen van
maatschappelijke binding. In hoeverre acht men zich met anderen ver-
bonden? Met wie? En in hoeverre met de omgeving waar men kortere of
langere tijd woont, werkt of recreéert? In welke organisatievormen geeft
men dat gestalte? Zetten informalisering en digitalisering van organisa-
tievormen door? Wat betekent dit voor de relatie tot de overheid in termen
van volume en vormen van participatie?

Maatschappelijke omarming van verduurzaming heeft ook ruimte-
lijke consequenties, of het nu gaat om de acceptatie van minder of andere
automobiliteit, van minder vlees op het menu of van schone energieop-
wekking, of om grotere weerstand tegen intensieve veehouderij. Of, in
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welke mate en in welke vorm verduurzaming maatschappelijk ingang
vindt, is niet te zeggen.

Van geen van deze ontwikkelingen laat het toekomstig tracé zich uit-
tekenen. Voor een toekomstbestendig omgevingsbestel betekent dit dat
men de zachte kant van de omgeving periodiek met een brede en open
blik moet bezien, vanuit de vraag wat de laatste ontwikkelingen beteke-
nen voor de procesdoelen en de maatschappelijke doelen waartoe men
dat bestel in het leven heeft geroepen. Het al dan niet realiseren van die
doelen is sterk van deze zachte kant van de omgeving afhankelijk.

Beschermen en benutten

Een boswachter repte onlangs van het bestaan van een heus stukje oerbos
in Nederland, ergens op de Veluwe. Deze claim maakt omgekeerd vooral
duidelijk dat het Nederlandse landschap nauwelijks of helemaal geen
omgeving bevat die niet door mensenhanden is gemaakt of op zijn minst
is veranderd. Waardevolle groene en gebouwde elementen daarin staan
om uiteenlopende redenen (landschappelijke schoonheid, erfgoedwaarde,
diversiteit van flora en fauna, recreatieve waarde) als beschermingswaardig
te boek. De inrichting van ons landschap is daarmee een zaak van ontwik-
keling en bescherming. In die zin is er met het begrippenpaar beschermen-
benutten uit de Omgevingswet niets nieuws onder de zon. We constateerden
bij lezing van de Omgevingswet en de Memorie van Toelichting echter een
grotere nadruk op het benutten dan op het beschermen, en een magere
uitwerking van het begrip duurzaam. Om het laatste begrip recht te doen
en om de noties benutten en beschermen alsnog in evenwicht te brengen,
suggereren we om in de omgevingsvisie(s) het begrip duurzaamheid cen-
traal te stellen. Dan zijn benutten en beschermen met elkaar verknoopt.

Rollen en petten van overheid en burgers

In het nieuwe omgevingsbestel kunnen zowel burgers als overheid meer-
dere rollen spelen. De overheid moet waken voor de schijn meerdere
petten op te hebben, want die schijn komt vertrouwen in de overheid en
draagvlak van beslissingen niet ten goede.
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Burgers kunnen drie rollen vervullen: die van medeopstellers (en -her-
ijkers) van de omgevingsvisie, die van belanghebbenden bij initiatieven in
hun leefomgeving en die van initiatiefnemers van ingrepen in die omge-
ving. In de eerste rol mengen burgers zich in het gesprek over de gewenste
omgevingswaarden, in de tweede rol beschermen ze binnen de gemaakte
afspraken het eigen belang in die omgeving en in de derde rol doen ze een
voorstel om de omgeving te benutten (alleen of in een burgercollectief).

Aan de kant van de overheid zien we niet minder dan vijf rollen:
opsteller van de omgevingsvisie, beslisser over omgevingsingrepen, ini-
tiatiefnemer van omgevingsplannen, toezichthouder op regelnaleving en
eindverantwoordelijke voor het omgevingsbestel. Deze complexe situatie
vraagt om helderheid over wie wanneer in welke rol wat van de ander kan
en mag verwachten.

Tien aandachtspunten voor Nationale Omgevingsagenda en Nationale
Omgevingsvisie

Het ambitieniveau met het nieuwe omgevingsbestel is hoog: verbete-
ring door vereenvoudiging, dankzij een grotere rol van de samenleving,
met meer ruimte voor initiatiefnemers, met behoud van het bestaande
beschermingsniveau en met voordelen voor alle gebruikersgroepen.
Het bestel zou zelfs bijdragen aan een groter vertrouwen in de overheid.
Het is niet vanzelfsprekend dat dit allemaal lukt. Daarom is het goed om
stil te staan bij de randvoorwaarden om het nieuwe omgevingsbestel te
doen functioneren. We agenderen daarom tien punten voor de Nationale
Omgevingsagenda (Noa) en de Nationale Omgevingsvisie (Novi). Ze zijn
als tien geboden geformuleerd, direct en gebiedenderwijs, in de hoop dat
ze tot reflectie uitnodigen.

« Verbind de begrippen beschermen en benutten in heldere duurzaam-
heidsdoelstellingen.

« Zorg ervoor dat procedures (voor inspraak en voor initiatief) helder
zijn voor burgers.

+ Zorgervoor dat initiatiefnemers de burgers goed informeren.

+  Zorgervoor dat er (ook lokaal) een kritische pers is.
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Zorg ervoor dat burgers gedurende het hele proces gehoord zijn.
Zorgervoor dat duidelijk is wat er met de inbreng van burgers gebeurt.
Zorg voor uitkomsten met draagvlak.

Waak voor overbelasting van burgers en faciliteer hen waar nodig.
Waak voor spanning tussen participatie en representatie.

Waak voor grotere sociale en regionale ongelijkheden.
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