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TEN GELEIDE

INDIRECTE LOZINGEN IN DE OMGEVINGSWET: TAKEN, BEVOEGD GEZAG EN ADVIES

De taken en bevoegdheden bij indirecte lozingen zijn in de wetgeving verdeeld over 

verschillende overheden. De informatie hierover is niet altijd even toegankelijk. Vanuit de 

praktijk klinkt de roep om helderheid: wie is nu precies waarvoor verantwoordelijk? Deze 

factsheet geeft antwoord op ogenschijnlijk eenvoudige vragen als: 'Wie doet wat?' en 'Wie 

gaat waarover?' Rollen, taken en verantwoordelijkheden rondom indirecte lozingen zoals 

vastgelegd in de huidige wetgeving worden helder uitgelegd. Zo is voor iedere betrokkene 

duidelijk wat de wet wel en niet bepaalt over rollen en bevoegdheden bij indirecte lozingen. 

De factsheet richt zich tot bestuurders en ambtenaren uit alle betrokken overheden en richt 

zich op alle waterdisciplines. Denk aan: vergunningverlening, toezicht en handhaving, 

waterkwaliteit, waterketen, afvalwaterzuiveren, juristen, uitvoering, strategie en beleid.  

De factsheet geeft inzicht wat er op het moment van schrijven is opgenomen in wetgeving 

en richt zich op de meest voorkomende cases. Het document heeft geen juridische status. 

Het achtergronddocument bevat verwijzingen naar wetgeving, beschrijft de meer complexe 

situaties en geeft meer inzicht in beleidsruimte. De bijgevoegde begrippenlijst verklaart de 

meest gebruikte termen. 

De Factsheet indirecte lozingen in de Omgevingswet en het bijbehorende achtergronddo-

cument zijn op verzoek van STOWA en Omgevingsdienst NL door milieurecht-jurist Peter de 

Putter (Sterk Consulting) opgesteld. 

Bij de totstandkoming hebben de Unie van Waterschappen, Rijkswaterstaat, de Vereniging van 

Nederlandse Gemeenten, het Interprovinciaal Overleg en het ministerie van Infrastructuur 

en Waterstaat actief meegedacht.

De infographics zijn gemaakt door René Rikkers in opdracht van het ministerie van I&W.

Mark van der Werf	 Henrice Wittenhorst

Directeur STOWA	 Directeur Omgevingsdienst NL
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BEGRIPPENLIJST 

De begrippen zijn omschreven in de woordenlijst van IPLO: https://iplo.nl/woordenlijst/. 

Algemene Beoordelingsmethodiek (ABM): Methode om de benodigde saneringsinspanning 

bij lozingen te bepalen op basis van stofeigenschappen. De ABM maakt deel uit van het 

algemene waterkwaliteitsbeleid en is een methodiek waarmee de waterbezwaarlijkheid van 

stoffen en mengsels ingedeeld kan worden in klassen (Z, A, B of C), gebaseerd op stofei-

genschappen als toxiciteit, carcinogeniteit en mutageniteit. De indeling in waterbezwaar-

lijkheidsklassen geeft globaal richting aan de saneringsinspanning die van de lozer mag 

worden verlangd bij lozing van de stoffen of mengsels in kwestie. Voor meer informatie zie 

de pagina ABM – Algemene beoordelingsmethodiek. 

Algemene regels: Algemene regels zijn regels die voor iedereen gelden. Met ‘iedereen’ 

bedoelen we iedereen die iets doet of wil doen waarop de regels van toepassing zijn. Alle 

overheden kunnen algemene regels vaststellen. Meer informatie op de pagina  Algemene 

regels.

Besluit activiteiten leefomgeving (Bal): Het Besluit activiteiten leefomgeving (Bal) is één 

van de 4 algemene maatregelen van bestuur (AMvB’s) onder de Omgevingswet. Het Bal bevat 

regels van het Rijk over activiteiten in de fysieke leefomgeving.

Besluit kwaliteit leefomgeving (Bkl): Het Besluit kwaliteit leefomgeving (Bkl) is een van de 

4 algemene maatregelen van bestuur (AMvB’s) onder de Omgevingswet. 

Bruidsschat omgevingsplan: De ‘bruidsschat omgevingsplan’ bestaat uit regels die door het 

Rijk als onderdeel van het Invoeringsbesluit Omgevingswet automatisch zijn toegevoegd aan 

het tijdelijk deel van het omgevingsplan van alle gemeenten. Gedurende de overgangsfase 

(tot eind 2033) gelden de regels van de bruidsschat, zolang de gemeente nog geen eigen regels 

heeft gesteld.

Complex bedrijf: Een complex bedrijf is een milieubelastende activiteit waarvoor het Rijk 

regels stelt in afdeling 3.3 van het Besluit activiteiten leefomgeving (Bal). Een complex bedrijf 

kan vanwege aard en omvang grote gevolgen hebben voor de veiligheid, gezondheid en het 

milieu.

Effluent: de lozing van een zuiveringsinstallatie zoals een RWZI of een AWZI/RWZI.

Handboek Immissietoets: Het Handboek Immissietoets is een BBT-document waaraan 

vergunningaanvragen van (in)directe lozingen op het oppervlaktewater van zowel de rijks-

wateren als de regionale wateren moeten worden getoetst. De initiatiefnemer levert de 

gegevens aan en voert deze toets uit. Het is de taak van het bevoegd gezag om die gegevens 

vervolgens te beoordelen voordat bijvoorbeeld een vergunning kan worden verleend. Zie 

ook: https://iplo.nl/thema/zeer-zorgwekkende-stoffen-zzs/zzs-afvalwater/uitleg-werkwijze-

immissietoets/.

Huishoudelijk afvalwater: afvalwater dat overwegend afkomstig is van menselijke stofwis-

seling en huishoudelijke werkzaamheden.

https://iplo.nl/woordenlijst/
https://iplo.nl/thema/water/applicaties-modellen/vergunningverlening-toetsing-handhaving/abm-algemene-beoordelingsmethodiek/
https://iplo.nl/regelgeving/omgevingswet/algemene-regels/
https://iplo.nl/regelgeving/omgevingswet/algemene-regels/
https://iplo.nl/thema/zeer-zorgwekkende-stoffen-zzs/zzs-afvalwater/uitleg-werkwijze-immissietoets/
https://iplo.nl/thema/zeer-zorgwekkende-stoffen-zzs/zzs-afvalwater/uitleg-werkwijze-immissietoets/
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Lozingsactiviteit: Een lozingsactiviteit is het lozen van stoffen, warmte of water. De lozing 

vindt plaats direct op een oppervlaktewaterlichaam of in een zuiveringtechnisch werk. Bij 

lozing in een zuiveringtechnisch werk gaat de lozing niet via een vuilwaterriool. Bij de lozings-

activiteit gaat het om de gevolgen van de geloosde stoffen, de warmte of het water voor het 

watersysteem of het zuiveringtechnisch werk. Meer informatie leest u op de pagina Lozen op 

oppervlaktewater of zuiveringtechnisch werk

Milieubelastende activiteit: activiteit die nadelige gevolgen voor het milieu kan veroor-

zaken, niet zijnde een lozingsactiviteit op een oppervlaktewaterlichaam of een lozingsacti-

viteit op een zuiveringtechnisch werk of een wateronttrekkingsactiviteit.

Omgevingsplan: Omgevingsplan als bedoeld in artikel 2.4 van de Omgevingswet. Deze 

begripsbepaling staat in de bijlage bij de Omgevingswet. Artikel 2.4, Omgevingswet bepaalt 

dat er voor het grondgebied van de gemeente 1  omgevingsplan is waarin regels over de 

fysieke leefomgeving zijn opgenomen.

Omgevingsvergunning: Omgevingsvergunning als bedoeld in afdeling 5.1 van de 

Omgevingswet. Deze begripsbepaling staat in de bijlage bij de Omgevingswet. Afdeling 

5.1, Omgevingswet bevat regels over de omgevingsvergunning. Het Rijk, de provincie, de 

gemeente en het waterschap kunnen activiteiten aanwijzen die alleen zijn toegestaan als 

daarvoor een omgevingsvergunning is verleend.

Oppervlaktewaterlichaam: samenhangend geheel van vrij aan het aardoppervlak 

voorkomend water, met de daarin aanwezige stoffen, en de bijbehorende bodem en oevers, 

alsmede flora en fauna.

Rijkswateren: watersystemen of onderdelen daarvan die in beheer zijn bij het Rijk

Rioolwaterzuiveringsinstallatie (rwzi): Een rioolwaterzuiveringsinstallatie (rwzi) is een 

zuiveringtechnisch werk dat is ingericht om stedelijk afvalwater te zuiveren. Het werk 

wordt beheerd door of namens het waterschap. Lees meer direct lozen op een rioolwater-

zuivering

Specifieke zorgplicht: Een specifieke zorgplicht is toegespitst op specifieke activiteiten voor 

concreet genoemde belangen. Lees meer over het begrip zorgplicht in de Omgevingswet.

Stedelijk afvalwater: huishoudelijk afvalwater of een mengsel daarvan met bedrijfsafval-

water, afvloeiend hemelwater, grondwater of ander afvalwater.

Zuiveringtechnisch werk: werk voor het zuiveren van stedelijk afvalwater, in exploitatie 

bij een waterschap of gemeente, of een rechtspersoon die door het bestuur van een water-

schap met de zuivering van stedelijk afvalwater is belast, met inbegrip van het bij dat werk 

behorende werk voor het transport van stedelijk afvalwater.

Zuiveringsvoorziening: werk voor het zuiveren van afvalwater, dat geen zuiveringtechnisch 

werk is.

https://iplo.nl/thema/water/afvalwater-activiteiten/systematiek-afvalwater-activiteiten/lozen-oppervlaktewater-zuivering/
https://iplo.nl/thema/water/afvalwater-activiteiten/systematiek-afvalwater-activiteiten/lozen-oppervlaktewater-zuivering/
https://iplo.nl/thema/water/afvalwater-activiteiten/systematiek-afvalwater-activiteiten/direct-lozen-zuiveringtechnisch-werk/
https://iplo.nl/thema/water/afvalwater-activiteiten/systematiek-afvalwater-activiteiten/direct-lozen-zuiveringtechnisch-werk/
https://iplo.nl/regelgeving/omgevingswet/zorgplicht/
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FACTSHEET

SAMENVATTING

Een indirecte lozing is het ontdoen van afvalwater via het riool. Gemeenten en provincies 

zijn bevoegd gezag, omgevingsdiensten voeren uit. Waterschappen, Rijkswaterstaat en de 

Inspectie Leefomgeving en Transport (ILT) hebben een adviesrol en kunnen toezicht uitoe-

fenen.

WAT IS EEN INDIRECTE LOZING?

Een lozing van afvalwater op het openbare riool, al dan niet via een particuliere leiding van 

een ander bedrijf of een huishouden, wordt een indirecte lozing genoemd. Afvalwater is 

water waarvan de houder zich wil ontdoen.

Het afvalwater gaat via het riool naar de rioolwaterzuivering (RWZI1) van het waterschap. Tot 

de RWZI behoren, naast de zuiveringsinstallaties zelf, ook de transport- of persleidingen die 

het door de gemeente ingezamelde afvalwater overnemen en naar de zuiveringsinstallatie 

brengen.

Ook een lozing naar een zuivering van een ander bedrijf (AWZI of IWZI2) is een indirecte 

lozing. Het bedrijf dat loost, ontdoet zich dan immers ook van zijn afvalwater.

Verschil met directe lozing

Bij een directe lozing (juridisch een ‘lozingsactiviteit’) gaat afvalwater rechtstreeks naar het 

oppervlaktewater of de persleiding van de RWZI, zonder tussenkomst van het openbare riool.

1	  Een RWZI van het waterschap heet juridisch een ‘zuiveringtechnisch werk’

2	  Een eigen bedrijfszuivering of commerciële zuivering is juridisch een ‘zuiveringsvoorziening’.
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BELANG BIJ INDIRECTE LOZINGEN

Alle overheden hebben er belang bij dat het oppervlaktewater van goede kwaliteit is. 

Daarnaast is het volgende van belang:

•	 Gemeenten hebben er belang bij dat indirecte lozingen de werking van het openbaar 

riool niet verstoren.

•	 Waterschappen hebben er belang bij dat indirecte lozingen de werking van de RWZI 

niet verstoren. 

•	 Rijkswaterstaat en waterschappen beheren de ecologische en chemische kwaliteit van 

het oppervlaktewater. RWZI’s kunnen niet alle stoffen zuiveren. Zo komen ook gevaar-

lijke en andere verontreinigende stoffen via de RWZI in het oppervlaktewater terecht. Dit 

kan de waterkwaliteit schaden. Rijkswaterstaat (voor rijkswater) en waterschappen (voor 

regionaal water) hebben er belang bij dat indirecte lozingen de kwaliteit van het ontvan-

gende oppervlaktewater niet schaden.

WELKE VERPLICHTINGEN GELDEN ER VOOR INDIRECTE LOZERS?

In de Omgevingswet is een indirecte lozing een ‘milieubelastende activiteit’ (mba). Hiervoor 

is altijd de specifieke zorgplicht van toepassing. Daarnaast kan een vergunningplicht of 

meldingsplicht gelden. 

Het Rijk heeft indirecte lozingen van de meest milieurelevante bedrijven geregeld in het 

Besluit activiteiten leefomgeving (Bal). Hierin is naast de eventuele vergunning- of meld-

plicht, de specifieke zorgplicht van artikel 2.11, lid 1 en 2 Bal van toepassing. 

Voor de overige, door gemeenten geregelde, indirecte lozingen is inhoudelijk dezelfde speci-

fieke zorgplicht opgenomen in het omgevingsplan (regel uit de bruidsschat omgevingsplan). 

Uit het Bal en/of het omgevingsplan volgt welke juridische eisen van toepassing zijn voor 

degene die zijn afvalwater op het riool wil lozen. 

WIE DOET WAT?

Gemeenten zijn bevoegd gezag voor indirecte lozingen. Alleen voor ‘complexe bedrijven’ 

(Afdeling 3.3 Bal) is de provincie bevoegd gezag. In de praktijk voeren de 28 omgevingsdien-

sten deze taken uit. Andere overheden – waterschap, Rijkswaterstaat (RWS) en de Inspectie 

Leefomgeving en Transport (ILT) – hebben bij vergunningplichtige lozingen een adviesrol 

(artikel 4.34 en 4.35 Omgevingsbesluit). Dit betekent dat gemeenten en provincies deze 

overheden de kans moeten geven om advies te geven over mogelijke nadelige gevolgen. Dit 

advies kan leiden tot voorschriften in de vergunning.
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Partij Taak / Bevoegdheid Opmerking

Gemeente Bevoegd gezag voor:

• Vergunningverlening

• �Eventueel maatwerk voor indirecte lozingen die vallen onder 

algemene regels

• Toezicht

• �Handhaving: overtredingen (bestuursrechtelijk) en 

misdrijven (strafrechtelijk)

Geldt voor alle indirecte lozingen van particulieren en de 

meeste bedrijven (uitgezonderd ‘complexe bedrijven’). 

Uitvoering door omgevingsdiensten.

Provincie Bevoegd gezag voor:

• Vergunningverlening

• Toezicht

• �Handhaving: overtredingen (bestuursrechtelijk) en 

misdrijven (strafrechtelijk)

Alleen voor complexe bedrijven (Afdeling 3.3 Bal). Alle 

lozingen door complexe bedrijven zijn vergunningplichtig. 

Uitvoering door omgevingsdiensten.

Waterschap Adviesrol over effect indirecte lozing op:

• Functioneren RWZI

• �Chemische en ecologische kwaliteit van de regionale 

oppervlaktwaterlichamen

 

Zie hiervoor artikel 4.35 Omgevingsbesluit

Toezicht: aanwijzen eigen toezichthouders mogelijk 

(Volgt uit artikel 18.6 Ow en, specifiek voor ongewone 

voorvallen op de RWZI, artikel 19.4 Omgevingswet)

Advies alleen bij vergunningplichtige lozingen. Geen bindend 

advies, maar zo nodig wel afstemmen o.g.v. artikel 2.2 Ow.  

Géén handhavingsbevoegdheid op indirecte lozingen.

Nb: waterschappen zijn bevoegd gezag voor directe lozingen 

op regionaal oppervlaktewater.

Rijkswaterstaat Adviesrol (namens minister van IenW) over effect van 

indirecte lozingen op de chemische en ecologische kwaliteit 

van de rijkswateren (artikel 4.35 Omgevingsbesluit)

Advies alleen bij vergunningplichtige lozingen. Geen bindend 

advies, maar zo nodig wel afstemmen o.g.v. artikel 2.2 Ow. 

Géén toezicht op indirecte lozingen  

(zie: artikel 3, lid 4 Besluit aanwijzing toezichthouders 

Omgevingswet)

Géén handhavingsbevoegdheid op indirecte lozingen.

Nb: RWS is bevoegd gezag voor directe lozingen op rijkswater.

Inspectie 

Leefomgeving en 

Transport

Adviesrol over effect van indirecte lozingen op de chemische 

en ecologische kwaliteit van de rijkswateren (artikel 4.34 

Omgevingsbesluit)

Advies alleen bij vergunningplichtige lozingen. Geen bindend 

advies, maar zo nodig wel afstemmen o.g.v. artikel 2.2 Ow.

BEOORDELINGSCRITERIA VERGUNNINGAANVRAAG

In de praktijk is het aan de omgevingsdiensten om namens de bevoegde gezagen (gemeenten 

en provincies) indirecte lozingen te beoordelen, daarbij rekening houdend met de hiervoor 

beschreven adviesrol van andere overheden.

Een omgevingsvergunning voor een indirecte lozing mag alleen worden verleend als de 

lozing verenigbaar is met:

1.	 Het belang van bescherming en verbetering van de chemische en ecologische waterkwaliteit 

en rekening houdend met beleid en maatregelen uit de diverse water(beheer)programma’s 

(artikel 8.22 Besluit kwaliteit leefomgeving).

2.	 Doelmatige werking openbare riolering en RWZI en verwerking van zuiveringsslib (art. 8.23 

Besluit kwaliteit leefomgeving).

En er moet rekening gehouden worden met de voorkeursvolgorde voor afvalwater: bron-

aanpak bovenaan (artikel 10.29a Wet milieubeheer), de Algemene Beoordelingsmethodiek 

(ABM-toets) en het Handboek Immissietoets. 

https://iplo.nl/thema/water/afvalwater-activiteiten/systematiek-afvalwater-activiteiten/voorkeursvolgorde-afvalwater/
https://iplo.nl/thema/water/applicaties-modellen/vergunningverlening-toetsing-handhaving/abm-algemene-beoordelingsmethodiek/
https://iplo.nl/thema/water/applicaties-modellen/vergunningverlening-toetsing-handhaving/abm-algemene-beoordelingsmethodiek/
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STOWA IN HET KORT

KENNIS OVER WATER, VOOR NU ÉN LATER

De Stichting Toegepast Onderzoek Waterbeheer – kortweg STOWA – is het kennisplatform 

van regionale waterbeheerders in Nederland. Vanuit ons kantoor in Amersfoort werken 

we aan het ontwikkelen, verzamelen, verspreiden en implementeren van toegepaste 

kennis. Die kennis hebben waterbeheerders nodig om de opgaven waar zij voor staan, 

goed uit te kunnen voeren. Of het nu gaat om klimaatadaptatie (zowel stedelijk als 

landelijk gebied), een goede waterkwaliteit, duurzame en effectieve afvalwaterzuivering, 

veilige dijken en kaden, energietransitie of circulaire economie. 

Het soort kennis dat wij ontwikkelen, is breed: technisch en natuurwetenschappelijk, maar 

soms ook bestuurlijk-juridisch of sociaalwetenschappelijk. Om te zorgen dat die kennis 

maximaal kan worden toegepast in de praktijk, presenteren we onze onderzoeksresultaten 

indien mogelijk in de vorm van praktische handreikingen, tools en instrumenten. Ook 

faciliteren we met het oog op kennisdoorwerking Communities of Practice en organiseren 

we daarvoor allerlei bijeenkomsten en webinars. Via onze eigen en andermans media geven 

we uitleg over de achtergronden bij ons werk. 

STOWA werkt vraaggestuurd. We inventariseren welke kennisvragen waterbeheerders 

hebben en zetten die vragen uit bij de juiste kennisleveranciers: universiteiten, kennis-

instituten, kennisbedrijven of adviesbureaus. Wij nemen de aanbesteding en begeleiding 

van gezamenlijke kennisprojecten op ons. Maar wij zorgen ervoor dat waterbeheerders 

verbonden blijven met deze projecten en er ook 'eigenaar' van zijn. Dit om te waarborgen dat 

de projectresultaten de deelnemers praktische handelingsperspectieven bieden. Ieder project 

wordt om die reden begeleid door een commissie waar regionale waterbeheerders zelf deel 

van uitmaken. De grote onderzoekslijnen worden vastgesteld door programmacommissies, 

waar waterbeheerders ook zitting in hebben.  

STOWA is onafhankelijk, onpartijdig en transparant. De afnemers van onze kennis moeten 

erop kunnen vertrouwen dat de inhoud van onze rapporten objectief en representatief is. 

Alleen zo kan onze kennis worden ingezet voor beter waterbeheer en innovaties die antwoord 

geven op de uitdagingen van vandaag en morgen. Het is aan waterbeheerders te bepalen hoe 

ze de kennis van STOWA in de praktijk gebruiken. 

STOWA is een stichting die de richtlijnen volgt voor organisaties zonder winstoogmerk (RJ-640). 

In ons jaarverslag is daarom naast een cijfermatige jaarrekening ook een directieverslag 

opgenomen over de stichting en haar activiteiten. Het budget bedraagt jaarlijks ongeveer 

20 miljoen euro. Onze deelnemers leggen gezamenlijk ieder jaar ongeveer 10 miljoen in als 

structurele bijdrage. Daarnaast ontvangen we jaarlijks ongeveer 10 miljoen euro in de vorm 

van bijdragen aan afzonderlijke projecten.
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AB-MEMO 
Aan : Algemeen Bestuur OD NHN 
Datum vergadering : 17-04-2026 
Auteur : D. van der Kolk 
Onderwerp : Kamerbrief ‘Staat van de VTH’ december 2025 
Agendapunt : 2.1 
Bijlage(n) : 7 
Portefeuille : B. Tap (portefeuille bestuurlijk en werkgeverzaken) 
 
 
Gevraagd van het AB  
Het algemeen bestuur wordt gevraagd kennis te nemen van: 
1. Rapport Staat van de VTH; 
2. Meerjarenagenda Versterking VTH-Stelsel milieu 
3. Voortgang wetsvoorstel Versterking VTH-Stelsel milieu. 
 
Doel van de memo  
Het doel van deze Memo is het bestuur te informeren over de Kamerbrief die op 19 december 2025 
aan de Tweede Kamer is aangeboden met een drietal onderwerpen die de versterking van het VTH-
stelsel betreffen.  
 
Aanleiding 
In de zomer van 2023 is gestart met het Interbestuurlijk Programma Versterking VTH-Stelsel (IBP 
VTH). Dit programma is door partijen - Omgevingsdienst NL, IPO, VNG, UvW en het Rijk-  in het 
leven geroepen naar aanleiding van het rapport Van Aartsen ‘Om de leefomgeving’ van 4 maart 
2021.  
 
Op basis van dit programma zijn landelijk een groot aantal acties in gang gezet om het VTH-stelsel 
te versterken. Het meest concrete resultaat binnen de Omgevingsdienst Noord-Holland Noord is 
daarbij het op 27 juni 2024 in het algemeen bestuur vastgestelde plan van aanpak robuustheid.  
 
In september 2024 is het IBP VTH formeel afgerond en heeft zijn vervolg gekregen in de op 16 
januari 2025 door partijen opgestelde samenwerkingsafspraken.  
 
Deze Memo is gericht op de documentatie die op 19 december 2025 aan de Tweede Kamer is 
aangeboden. Behalve het rapport ‘Staat van de VTH’ wat de basis is van dit agendapunt, is 
nadrukkelijk bijlage 6 ‘Afspraken Meerjarenagenda Versterking VTH-Stelsel milieu 2026 – 2029‘ 
van belang. In deze bijlage staan als laatste de acties benoemd die bij de diverse 
koepelorganisaties zijn neergelegd.  
 
Inhoud 
Ad 1. Rapport Staat van de VTH 
Het rapport ‘Staat van de VTH’ is de opvolger van het tweejaarlijks onderzoek ‘Omgevingsdiensten 
in Beeld’. De nieuwe aanpak kent een bredere focus en is dus meer gericht op de werking van het 
VTH-stelsel als geheel. Het karakter van het tweejaarlijkse onderzoek is dan ook ingrijpend 
veranderd.  
 
Het rapport verwijst naar 36 bronnen en rapporten in de volle breedte – en recente geschiedenis - 
van het stelsel. Naast deze bronnen is gebruik gemaakt van enquêtes die onder meer uitgezet zijn 
onder de omgevingsdiensten, provincie en ILT. Daar waar de resultaten van de enquêtes onder de 
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omgevingsdiensten in het rapport ter sprake komen geeft de beantwoording van de OD NHN geen 
afwijkend beeld ten opzichte van de meerderheid in de beantwoording door omgevingsdiensten. 
Wat dat betreft is de OD NHN een gemiddelde dienst. Tegelijkertijd ligt het tempo van de 
voortgang van de OD NHN om te komen tot robuustheid onder het gemiddelde.  
 
Resultaat - het systeem versterkt, de praktijk moet nog volgen  
Deze eerste Staat van VTH laat een duidelijke beweging zien in het stelsel. Partijen weten elkaar te 
vinden en de organisatie van de uitvoering wordt versterkt. Tegelijk zien we dat op diverse 
onderdelen de dagelijkse praktijk meer tijd nodig heeft om te volgen. Dat is wel waar het 
uiteindelijk om draait. Het is daarom van belang dat betrokken bevoegde gezagen en 
uitvoeringspartijen de komende jaren tijd en energie beschikbaar blijven maken voor het 
versterken van de uitvoering.  
…. Ondanks de goede wil van veel partijen blijkt uit de Staat van VTH dat het 
veranderingsvermogen van het VTH-stelsel laag is. Door de vele bevoegde gezagen in het land is 
het realiseren van verandering een complexe opgave.  
… De implementatie van IBP VTH producten blijft een belangrijk aandachtspunt voor de komende 
jaren. In de samenwerkingsafspraken versterking VTH-stelsel <16 januari 2025> hebben IPO, 
VNG, Unie van Waterschappen (UvW), Omgevingsdienst NL en het Rijk alle een eigen taak en 
verantwoordelijkheid. IenW spreekt deze partijen dan ook bestuurlijk aan op die implementatie via 
het Bestuurlijk Omgevingsberaad. De Meerjarenagenda Versterking VTH-stelsel milieu, hieronder 
toegelicht, bevat onder andere afspraken die de implementatie van de IBP VTH producten verder 
moet bevorderen, met de bijbehorende, financiële Rijksmiddelen.  
 
Vervolg  
In 2026 richt het ministerie van IenW zich op de verdere doorontwikkeling van de Staat van VTH, 
zodat er voor de Staat van VTH 2027 een uitgebreidere methodiek ligt. In de komende jaren moet 
de Staat van VTH daarmee blijven groeien tot het alomvattende onderzoek zoals dat in het IBP 
VTH is bedoeld. 
 
Ad. 2 Meerjarenagenda Versterking VTH-stelsel milieu 
Na afronding van het Interbestuurlijk Programma Versterking VTH-Stelsel in het najaar van 2024 
werken partijen verder aan de versterking van het VTH-stelsel vanuit de op 16 januari 2025 
opgestelde samenwerkingsafspraken en de daaruit voortvloeiende verdeelde acties tussen partijen 
in de meerjarenagenda Versterking VTH-stelsel milieu.  
 
In bijlage 1 van de Meerjarenagenda staat de verdeling van acties over de diverse partijen 
verwoord met daarbij vermeld de huidige stand van zaken. De genoemde partijen zijn 
vertegenwoordigers van de eigen achterban, waaronder IenW, IPO en de VNG. De vraag is in 
hoeverre deze achterbannen zijn aangehaakt en op welke wijze men elkaar aanspreekt indien hick-
ups ontstaan. Van de 32 benoemde acties zijn er vijf belegd bij Omgevingsdienst NL en drie in 
combinatie met Omgevingsdienst NL. Dit betekent dat bijna 25 acties bij andere gremia belegd 
zijn, zoals bijvoorbeeld het ministerie IenW en JenV, IPO VNG en ILT. Dit leidt tot onduidelijkheid 
over de planning en coördinatie op stelsel brede onderwerpen, maar bovenal levert dit 
informatieachterstanden op. Vanuit de OD NHN blijven wij, geholpen door Omgevingsdienst NL, het 
maximale doen om de voor ons relevante informatie te verkrijgen en waar relevant te delen. 
 
Ad.3 Voortgang Wetsvoorstel versterking VTH-stelsel milieu 
Tot 16 januari 2026 is partijen, waaronder de omgevingsdiensten, een wetsvoorstel ter consultatie 
voorgelegd waarin de robuustheidscriteria worden vastgelegd. Omgevingsdienst NL heeft in 
samenspraak met de omgevingsdiensten een reactie op dit wetsvoorstel aangeboden. De 
Omgevingsdienst Noord-Holland Noord staat achter deze reactie en onderschrijft hiervan de 
inhoud. Wel is nog behoefte aan meer verduidelijking rondom de grondslag en definities van een 
aantal onderwerpen, met name gelieerd aan de uitvoering van taken voor de provincie Noord-
Holland. Om die reden stuurt de Omgevingsdienst Noord-Holland Noord in de consultatieronde voor 
16 januari een beknopte aanvullende individuele reactie toe in de vorm van een annotatie op de 
reactie van Omgevingsdienst NL.  
 
De verwachting is dat niet alle diensten op 1 april 2026 robuust zullen zijn. Ook de OD NHN zal 
naar verwachting op deze datum niet structureel robuust zijn. Het wetsvoorstel en daarbinnen de 
verankering van de robuustheidscriteria met bijbehorende ingreepmogelijkheden kan een duwtje in 
de rug zijn om nog net een stap verder te gaan om te kunnen gaan voldoen aan de 
robuustheidscriteria.  
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De volgende stap in het wetgevingsproces is het voorleggen van het (mogelijk) gewijzigde 
wetsvoorstel en de memorie van toelichting, via de ministerraad voor advies, aan de Raad van 
State. Het is de ambitie van het ministerie van IenW dit in Q1 van 2026 te doen. 
 
Bijlage(n) 

- Bijlage 1a Kamerbrief 19 december 2025 Staat van de VTH; 
- Bijlage 1 Beslisnota Kamerbrief Versterking VTH Stelsel 
- Bijlage 2 Rapport Staat van de VTH 
- Bijlage 3 Notitie Beantwoording Vragenlijst Staat van de VTH 
- Bijlage 4 Notitie beantwoording vragenlijst Staat van de VTH 
- Bijlage 5 Digitaal Magazine Staat van de VTH 2025 
- Bijlage 6 Meerjarenagenda Versterking VTH-stelsel 2026 – 2029 
- Bijlage 7 Aanbiedingsformulier Bob 8 december 2025 
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Geachte voorzitter, 
 
Deze brief informeert de Kamer over de voortgang van de versterking van het 
stelsel van vergunningverlening, toezicht en handhaving (VTH-stelsel) op het 
gebied van milieu. Onderwerpen die aan bod komen, zijn de aanbieding van de 

eerste editie van de Staat van VTH 2025, de meerjarenagenda versterking VTH-

stelsel en de stand van zaken van het Wetsvoorstel versterking VTH-stelsel milieu.  
 
Deze onderdelen geven invulling aan de gezamenlijke ambitie van het Rijk, de 
provincies, gemeenten, omgevingsdiensten en andere organisaties om het VTH-
stelsel verder te versterken en de kwaliteit van de uitvoering te borgen.  
 

Aanbieden eerste Staat van VTH (TZ202501-064) 
De Staat van VTH is een onderzoek naar het functioneren van het VTH-stelsel 
milieu en geeft invulling aan de wettelijke taak van de staatssecretaris van het 
ministerie van IenW om tweejaarlijks onderzoek te doen naar de doeltreffendheid 
van de VTH-taakuitvoering1. Dit onderzoek vindt plaats via een nieuwe methodiek, 
ontwikkeld in het interbestuurlijk programma versterking VTH-stelsel (IBP VTH). 
In samenwerking met alle VTH-stelselpartners is door Berenschot uitvoering 

gegeven aan de verdere invulling van deze methodiek. Met deze Kamerbrief 

ontvangt u de eerste editie van de Staat van VTH 2025 en hiermee is de 
toezegging aan de Kamer afgedaan (bijlage 1). 
 
Resultaat - het systeem versterkt, de praktijk moet nog volgen 
Deze eerste Staat van VTH laat een duidelijke beweging zien in het stelsel. 

Partijen weten elkaar te vinden en de organisatie van de uitvoering wordt 
versterkt. Tegelijk zien we dat op diverse onderdelen de dagelijkse praktijk meer 
tijd nodig heeft om te volgen. Dat is wel waar het uiteindelijk om draait. Het is 
daarom van belang dat betrokken bevoegde gezagen en uitvoeringspartijen de 
komende jaren tijd en energie beschikbaar blijven maken voor het versterken van 
de uitvoering. Het is mijn taak om deze beweging te blijven stimuleren en partijen 
die achterblijven aan te jagen om meer te investeren. Het ministerie van IenW zet 

daar ook op in met de koepelorganisaties. 
 

Het onderzoek wijst uit dat afgelopen jaren ontzettend hard gewerkt is om het 
VTH-stelsel te versterken. In het IBP VTH is in nauwe samenwerking gewerkt aan 
het opleveren van een groot aantal producten, zoals de regionale beleidscyclus, de 
robuustheidscriteria en de kennisinfrastructuur. De Staat van VTH laat zien dat 
deze producten de organisatie van het stelsel versterken. De afspraken tussen 

stelselpartners over de inrichting van het stelsel en de uitvoering van de 
werkzaamheden zijn duidelijk versterkt door het IBP VTH. 

 
1 Omgevingswet artikel 18.24 tweejaarlijks onderzoek doeltreffende uitvoering en handhaving 
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Het onderzoek laat zien dat het IBP VTH, slechts één jaar na afronding, al duidelijk 
positieve effecten heeft bewerkstelligd in het VTH-stelsel. Er wordt gewerkt met 

uniforme mandaten, partijen hebben zich verbonden aan de Landelijke 
Handhavingsstrategie Omgevingsrecht (LHSO) en Omgevingsdienst NL groeit als 

organisatie.  
 
Tegelijkertijd toont de Staat van VTH dat de implementatie van de IBP VTH 
producten in de praktijk nog niet op alle onderdelen goed op gang is gekomen. De 

dagelijkse praktijk van het stelsel loopt nog achter. Het onderzoek laat zien dat de 
uitvoering nog niet alle producten van het IBP VTH omarmd en of 
geïmplementeerd heeft. Ondanks de goede wil van veel partijen blijkt uit de Staat 
van VTH dat het veranderingsvermogen van het VTH-stelsel laag is. Door de vele 
bevoegde gezagen in het land is het realiseren van verandering een complexe 
opgave. Het implementeren van nieuwe afspraken, werkwijzen en instrumenten 
moet door vele partijen in samenhang worden opgepakt.  

 
De implementatie van IBP VTH producten blijft een belangrijk aandachtspunt voor 
de komende jaren. In de samenwerkingsafspraken versterking VTH-stelsel2 

hebben IPO, VNG, Unie van Waterschappen (UvW), Omgevingsdienst NL en het 
Rijk alle een eigen taak en verantwoordelijkheid. IenW spreekt deze partijen dan 
ook bestuurlijk aan op die implementatie via het Bestuurlijk Omgevingsberaad. De 
Meerjarenagenda Versterking VTH-stelsel milieu, hieronder toegelicht, bevat onder 

andere afspraken die de implementatie van de IBP VTH producten verder moet 
bevorderen, met de bijbehorende, financiële Rijksmiddelen.  
 
Vervolg 
In 2026 richt het ministerie van IenW zich op de verdere doorontwikkeling van de 
Staat van VTH, zodat er voor de Staat van VTH 2027 een uitgebreidere methodiek 

ligt. In de komende jaren moet de Staat van VTH daarmee blijven groeien tot het 
alomvattende onderzoek zoals dat in het IBP VTH is bedoeld.  
 
Meerjarenagenda Versterking VTH-stelsel milieu 

Afgelopen jaren hebben het ministerie van IenW, het ministerie van JenV, de Unie 
van Waterschappen, de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG), het 
Interprovinciaal Overleg (IPO) en de omgevingsdiensten gezamenlijk gewerkt aan 

het versterken van het VTH-stelsel milieu. Deze samenwerking wordt voortgezet 
in de Meerjarenagenda Versterking VTH-stelsel milieu (MVV). De MVV 2026-2029 
bevat afspraken over de uit te voeren acties en de besteding van de beschikbare 
Rijksmiddelen (€18 mln. per jaar). 
 
De MVV bouwt voort op de eerder genoemde samenwerkingsafspraken. Het doel 
van de MVV is om binnen vier jaar via een gezamenlijke en doelgerichte inzet te 

komen tot een goed functionerend, efficiënt en toekomstbestendig VTH-stelsel. De 
MVV geeft een impuls aan de opgave en de onderliggende acties, zodat deze in de 
periode 2026-2029 tot uitvoering en afronding komt. Dit onderstreept onze inzet 
voor een sterker VTH-stelsel en vormt een duidelijke stap voorwaarts in het 
waarborgen van een schone, veilige en gezonde leefomgeving. 

 

In de eerste jaren richt de MVV zich voornamelijk op het realiseren van de 
producten en acties uit het IBP VTH. Om dit te bereiken zijn meerjarige subsidies 
verstrekt aan IPO, VNG en Omgevingsdienst NL. Met deze subsidies wordt onder 
andere ingezet op het invoeren van de kwaliteitscriteria, de implementatie van de 
handreiking regionale beleidscyclus, het versterken van de kennisinfrastructuur, 

 
2 Staatscourant, Nr. 5488, 7 februari 2025 
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het implementeren van de financieringssystematiek en het uitvoeren van de 
visitaties bij omgevingsdiensten. Binnen de MVV zijn tevens middelen 

gereserveerd voor de uitvoering van het programma Digitalisering VTH. Daarnaast 
is een deel van de middelen gereserveerd voor de landelijke ondersteuning van 

het VTH-stelsel. Hieruit kunnen (nieuwe) bestuurlijke prioriteiten en activiteiten uit 
worden bekostigd. 
 
Naast de Meerjarenagenda Versterking VTH-stelsel milieu dragen de voorgenomen 

maatregelen in het wetsvoorstel versterking VTH stelsel milieu bij aan een schone, 
veilige en gezonde leefomgeving. In het onderstaande is opgenomen wat de stand 
van zaken is met betrekking tot dit wetsvoorstel. 
 
Voortgang Wetsvoorstel versterking VTH-stelsel milieu 
In haar rapport ‘Om de leefomgeving, Omgevingsdiensten als gangmaker voor het 
bestuur’ concludeerde de commissie Van Aartsen dat het stelsel niet goed 

functioneert, wat leidt tot vermijdbare milieuschade. De hoofdoorzaken zijn 
volgens de commissie fragmentatie en vrijblijvendheid en het ontbreken van 
mogelijkheden voor de staatssecretaris van het ministerie van Infrastructuur en 

Waterstaat (IenW) om zijn stelselverantwoordelijkheid te nemen en regie te 
voeren. Het doel van dit wetsvoorstel is het verbeteren en uniformeren van de 
kwaliteit van de werkzaamheden die omgevingsdiensten verrichten binnen het 
VTH-stelsel milieu om uiteindelijk het risico op milieu- en gezondheidsschade te 

verkleinen. De Tweede Kamer is regelmatig geïnformeerd over de voorgenomen 
maatregelen, meest recent met de brief van 8 mei jl.3  
 
Het wetsvoorstel regelt de volgende onderdelen: 

1. Er wordt voorgesteld te verplichten dat een omgevingsdienst een 
aaneengesloten werkgebied heeft en dat het werkgebied overeenkomt 

(congruent is) met het werkgebied van een of meer veiligheidsregio’s òf 
als kring van gemeenten is aangewezen in artikel 11.1 van de 
Omgevingsregeling. Alleen robuuste omgevingsdiensten worden 
aangewezen als kring van gemeenten. 

2. Er wordt voorgesteld een grondslag in de Omgevingswet op te nemen om 
de robuustheidscriteria voor omgevingsdiensten vast te stellen bij AMvB.  

3. Er wordt voorgesteld de Staat van VTH wettelijk te verankeren. Dit brede 

onderzoek is bedoeld om inzicht te krijgen in de uitvoeringskwaliteit van 
VTH-taken van alle partners in het stelsel. De visitaties door 
omgevingsdiensten en de VTH-onderzoeken die de ILT uitvoert, vormen 
belangrijke input voor de Staat van VTH. De onderhavige brief gaat verder 
in op de Staat van VTH. 

4. Er wordt voorgesteld een mogelijkheid voor de Staatssecretaris van IenW 
te introduceren om, als ultimum remedium en met inachtneming van de 

bestuurlijke verhoudingen, in te grijpen als niet aan de 
robuustheidscriteria wordt voldaan of als uit de kwaliteitsindicatoren in de 
Staat van VTH blijkt dat de kwaliteit van de uitvoering hiertoe aanleiding 
geeft. 

5. Tot slot wordt van de gelegenheid gebruik gemaakt om een aantal 

technische wijzigingen door te voeren en een aantal omissies te herstellen 

die zijn ontstaan bij de overgang van de Wabo naar de Omgevingswet. 
 
De robuustheidscriteria spelen een belangrijke rol om te komen tot sterke 
omgevingsdiensten die een voldoende uitvoeringskwaliteit kunnen leveren. Het is 
goed om te zien dat omgevingsdiensten samen met hun 

 
3 Kamerstuk 22343, Nr. 421 
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opdrachtgevers/eigenaren hard werken om te voldoen aan die criteria. Uit de 
monitoring blijkt dat steeds meer diensten robuust zijn of op de goede weg zitten 

dat te worden binnen de afgesproken datum van 1 april 2026. De Kamer is 
hierover in september dit jaar separaat geïnformeerd4. Echter, niet alle diensten 

zullen naar verwachting op 1 april 2026 robuust zijn. Het wetsvoorstel en 
daarbinnen de verankering van de robuustheidscriteria met bijbehorende 
ingreepmogelijkheden kan een duwtje in de rug zijn om nog net een stap verder 
te gaan om te kunnen voldoen aan de robuustheidscriteria.  

 
In het onderstaande vindt u informatie over het verdere proces van het 
wetsvoorstel. 
 
De maatregelen zijn uitgewerkt in een wetsvoorstel en toegelicht in de memorie 
van toelichting. Inmiddels is de internetconsultatie5 voor het wetsvoorstel gestart 
en de consultatieperiode loopt tot en met 16 januari 2026. Parallel aan de 

internetconsultatie worden de volgende toetsen uitgevoerd op het wetsvoorstel: 
- een HUF-toets door de Inspectie Leefomgeving en Transport (ILT), waarin 

zij toetst op handhaafbaarheid, uitvoerbaarheid en fraudegevoeligheid van 

de voorgestelde maatregelen; 
- een toets op regeldruk door het adviescollege toetsing regeldruk, waarin 

zij toetst of het wetsvoorstel geen onnodige regels oplegt voor burgers en 
bedrijven, en 

- een uitvoerbaarheidstoets decentrale overheden (UDO), waarin het 
vakdepartement (het ministerie van IenW) met de andere overheden en 
hun koepels, toetst wat de uitvoeringsgevolgen zijn van het wetsvoorstel. 
  

Het ministerie van IenW verzamelt alle reacties uit de internetconsultatie en 
voornoemde toetsen en beziet deze in onderlinge samenhang. Deze beschouwing 

kan leiden tot wijziging van het wetsvoorstel of van de memorie van toelichting.  
 
De volgende stap in het wetgevingsproces is het voorleggen van het (mogelijk) 
gewijzigde wetsvoorstel en de memorie van toelichting, via de ministerraad voor 

advies, aan de Raad van State. Het is de ambitie van het ministerie van IenW dit 
in Q1 van 2026 te doen. 
 

Het versterken van het VTH-stelsel milieu is een continu proces. Dit vergt een 
inspanning van alle partijen en het maken van duidelijke afspraken. De in deze 
brief beschreven ontwikkelingen dragen bij aan een verdere versterking van het 
VTH-stelsel en een solide uitvoering van de taken op het gebied van het milieu en 
de leefomgeving.  

 

Hoogachtend, 

 

DE STAATSSECRETARIS VAN INFRASTRUCTUUR EN WATERSTAAT - OPENBAAR  

VERVOER EN MILIEU, 

 

 

 

 

A.A. (Thierry) Aartsen 

 

 
4 Kamerstuk 22343, Nr. 431 
5 Overheid.nl | Consultatie Wetsvoorstel versterking VTH-stelsel milieu 

https://www.internetconsultatie.nl/vthmilieu/b1
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Kamerbrief versterking VTH-stelsel december 2025 

 

Aanleiding 
U informeert de Kamer minimaal twee keer per jaar over de voortgang van de 
versterking van het stelsel van vergunningverlening, toezicht en handhaving 
(hierna: VTH-stelsel) op het milieudomein. Met de bijgevoegde concept-
Kamerbrief informeert u de Kamer over de voortgang van het wetsvoorstel 
versterking VTH-stelsel milieu en de meerjarenagenda Versterking VTH-stelsel. 
Tevens biedt u de eerste editie van de Staat van VTH aan en wordt een 
toezegging1 aan de Kamer afgedaan. 

Geadviseerd besluit 
U wordt geadviseerd akkoord te gaan met de bijgevoegde concept-Kamerbrief en 
deze te ondertekenen om vervolgens de brief aan de Kamer te sturen.  

Kernpunten 
Wetsvoorstel versterking VTH-stelsel milieu 
U informeert de Kamer over het proces rondom het wetsvoorstel versterking VTH-
stelsel milieu. Het wetsvoorstel is op 16 september jl. in internetconsultatie 
gegaan. De consultatie loopt tot en met 16 januari 2026. Parallel hieraan worden 
de HUF-toets, de toets op regeldruk en de uitvoerbaarheidstoets voor decentrale 
overheden (UDO) uitgevoerd. De Kamer is op 8 mei jl2. al geïnformeerd over de 
hoofdlijnen van het wetsvoorstel. 
 
Staat van VTH (TZ202501-064) 
De Staat van VTH is een onderzoek naar het functioneren van het VTH-stelsel en 
geeft invulling aan de wettelijke taak om tweejaarlijks onderzoek te doen naar de 
doeltreffendheid van de VTH-taakuitvoering. Dit onderzoek is gebaseerd op een 
nieuwe methodiek, ontwikkeld binnen het interbestuurlijk programma versterking 
VTH-stelsel (IBP VTH). Het onderzoek is door Berenschot uitgevoerd en op 10 
november opgeleverd. Met de bijgevoegde Kamerbrief wordt de eerste editie van 
de Staat van VTH (2025) en het digitaal magazine aan de Kamer aangeboden, 
waarmee u tevens een toezegging aan de Kamer afdoet. Hoofdconclusie is dat de 
afspraken uit het IBP VTH over de inrichting van het VTH-stelsel en de uitvoering 
het stelsel hebben versterkt. Tegelijkertijd loopt de implementatie van de IBP VTH 
producten nog wat achter. 

 
1 TZ202501-064 
2 Kamerstuk 22343, Nr. 421 
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Meerjarenagenda versterking VTH-stelsel 
De Meerjarenagenda versterking VTH-stelsel milieu (MVV) vormt het vervolg op de 
gezamenlijke inspanningen van het ministerie van IenW, het ministerie van JenV, 
de Unie van Waterschappen, de VNG, het IPO en de omgevingsdiensten om het 
VTH-stelsel te versterken. In de MVV 2026–2029 zijn gezamenlijke afspraken 
vastgelegd over de uitvoering van acties en de inzet van de beschikbare 
Rijksmiddelen van €18 miljoen per jaar.  
De MVV is geagendeerd voor het Bestuurlijk Omgevingsberaad van 8 december 
a.s. 

Krachtenveld 
Gemeenten en provincies zijn als bevoegd gezag verantwoordelijk voor de 
uitvoering van de VTH-milieutaken. Omgevingsdiensten voeren deze taken uit in 
mandaat namens het bevoegd gezag. De verantwoordelijkheid voor de 
financiering ligt bij de provincies en gemeenten als bevoegd gezag en 
opdrachtgevers van de omgevingsdiensten.  

In de samenwerkingsafspraken versterking VTH zijn afspraken gemaakt over de 
implementatie en agendering van de opvolging van het IBP VTH. Voor 
implementatie van de meeste producten staan IPO, VNG en Omgevingsdienst NL 
aan de lat. Zij ontvangen hiervoor financiële middelen vanuit IenW. Of partijen in 
het stelsel daadwerkelijk gebruik gaan maken van de IBP VTH producten is mede 
afhankelijk van de inzet van deze koepelorganisaties op het implementatieproces.  
 
Als staatssecretaris bent u stelselverantwoordelijke voor het VTH-stelsel milieu. In 
aanloop naar en gedurende de looptijd van het interbestuurlijk programma is 
regelmatig geconcludeerd dat u als stelselverantwoordelijke op dit moment 
onvoldoende regie kunt nemen. Dit leidt ertoe dat u regelmatig wordt 
aangesproken op zaken terwijl u geen bevoegdheden heeft om in te grijpen. Zoals 
aangegeven in de Kamerbrief van 8 mei jl. is het nodig om, vanuit de 
verantwoordelijkheid en bevoegdheden van de staatssecretaris van IenW, te 
werken aan de versterking van het stelsel. Deze versterking vindt plaats door 
middel van een breed pakket aan maatregelen, waaronder een wijziging van de 
Omgevingswet, het Omgevingsbesluit en de Omgevingsregeling. 
 
Met het aanbieden van de Staat van VTH aan de Kamer doet u de toezegging af 
die gedaan is door uw voorganger aan lid Boutkan (PVV) tijdens het 
commissiedebat VTH van 10 december 2024. 
 

Informatie die niet openbaargemaakt kan worden 
Niet van toepassing. 
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02 Kamerbrief voortgang 
versterking VTH-stelsel 

De Kamerbrief geeft informatie 
over verschillende onderwerpen 
uit het VTH-stelsel. 
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Om nog meer grip te krijgen op het functioneren van het stelsel 

hebben we drie cases met meer diepgang onderzocht. Dit met 

als doel om vanuit een speci�ek onderwerp zicht te krijgen op 

de (ont)koppelmomenten tussen �doel-systeem� en �systeem-

praktijk�. Deze cases betroffen de: 

	• rol van Omgevingsdienst NL in het versterken van de 

relaties binnen het stelsel, oftewel Omgevingsdienst NL 

als koppelmechanisme tussen doel � systeem - praktijk

	• relatie bestuursrecht-strafrecht en de activiteiten in dat 

verband om de koppeling tussen beide kolommen te 

verbeteren, op zowel systeemniveau als in de praktijk

	• introductie van circulaire economie (CE) als nieuwe opdracht 

(doel) die in het stelsel (systeem) zijn plek moet krijgen en 

tot uitvoering moet komen (praktijk). 
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Figuur 1. 	 Schematische weergave van het koppelmodel toegepast 
op het VTH-stelsel voor dit onderzoek..

Koppeling doel�systeem:  
er is veel in gang gezet

Op het niveau doel-systeem gaat het om de vraag of de 

stelselpartijen op een juiste manier invulling hebben gegeven 

aan de (wettelijke) verplichtingen, die onder meer volgen 

uit het Omgevingsbesluit. Daarbij gaat het bijvoorbeeld om 

een goede inrichting van de beleids- en uitvoeringscyclus en 

de producten die daaraan verbonden zijn, maar ook om het 

voldoen aan de robuustheidsvereisten en kwaliteitscriteria. 

Relevant in dit verband is de kritische re�ectie van de 

Commissie Van Aartsen3 op de kwaliteit van het VTH-stelsel. 

In reactie daarop hebben de stelselpartijen � in het kader van 

het IBP VTH � aan de hand van zes pijlers verbetervoorstellen 

gedaan die bijdragen aan de verdere invulling van de 

structuur en het instrumentarium van het VTH-stelsel. Deze 

verbetervoorstellen (waaronder bijvoorbeeld de handreiking 

Regionale beleids- en uitvoeringscyclus, robuustheidscriteria 

en de versterking van de kennisinfrastructuur) beogen � 

redenerend langs de lijn van het (ont)koppelmodel � de 

verbinding tussen doel en systeem te versterken. Ze zijn daarmee 

te zien als koppelingsmechanismen.

Sinds de afronding van het IBP-VTH (ruim een jaar geleden) 

zijn er op stelselniveau weinig ontwikkelingen geweest. Dit 

betekent nadrukkelijk niet dat de stelselpartijen stil zitten. 

Integendeel, de geïnterviewde partijen zijn positief over de IPB 

VTH-producten en verwachten dat de implementatie daarvan 

tot een kwaliteitsimpuls zal leiden. Het merendeel van de 

stakeholders is hard aan het werk om de systeemingrepen 

een plaats te geven en de stap van systeem naar praktijk te 

zetten. Met andere woorden: de implementatie van IBP-

producten is net gestart, dan wel staat in de startblokken. 

Tegelijkertijd stellen ze dat de doorwerking van de voorgestelde 

systeemingrepen naar de praktijk om tijd vraagt. 

Wij onderschrijven die constatering. Het aanpassingsvermogen 

van het stelsel is, ondanks de goede wil, niet groot. Dat wordt 

in onze beleving veroorzaakt door de keuzes die de wetgever 

bij de inrichting van het stelsel heeft gemaakt. Hoewel het � 

redenerend vanuit het perspectief van de milieutaken � om 

een beperkt aantal organisaties lijkt te gaan (grofweg 26 

omgevingsdiensten en de ILT) gaat daarachter een mozaïek 

van honderden bevoegde gezagen schuil met ieder andere 

invalshoeken, prioriteiten en middelen. Het realiseren van 

een goede samenwerking in de regio�s op het niveau van 

omgevingsdiensten, tussen overheidslagen (rijk-provincie-

gemeenten) en de bestuursrechtelijke en strafrechtelijke kolom 

is een complexe opgave. De producten uit het IBP-VTH gaan 

daarbij zeker helpen, maar het implementeren van nieuwe 

werkwijzen en instrumenten moet door zeer veel partijen in 

samenhang worden gedragen en opgepakt. Dat vraagt om 

geduld, ondersteuning en soms om druk.

De door ons onderzochte verdiepende thema�s illustreren dit. 

De casus CE laat onder meer zien dat het zeker mogelijk is om 

wijzigingen in het systeem door te voeren. In dit geval gaat het 

3	 Commissie Van Aartsen (2021), Om de leefomgeving, omgevingsdiensten  
als gangmaker voor het bestuur, 4 maart 2021.
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om het toevoegen van een nieuw beleidsdoel (Bouwstenenvisie) 

dat steeds beter een plek in het stelsel krijgt. Deze casus toont 

aan dat dit niet vanzelf gaat maar dat er druk en ondersteuning 

vanuit de opdrachtgevende partijen/bevoegde gezagen nodig 

is om de doorvertaling van doel naar systeem en vervolgens 

naar de praktijk te maken. Vanzelfsprekend vraagt een 

dergelijke opgave om een grondige voorbereiding en landelijke 

afstemming, ondersteuning, slagkracht, krachtenbundeling en 

een goede samenwerking met de bevoegde gezagen. 

Datzelfde geldt door casus bestuursrecht � strafrecht. Met 

systeemingrepen als de nieuwe overlegstructuren, de 

implementatie van de LHSO waarin de samenwerking tussen 

bestuurs- en strafrecht meer aandacht krijgt en afspraken over 

investeringen in de formatie lijkt de basis gelegd om beide 

kolommen beter te verbinden. Partijen constateren echter dat 

de beleid en uitvoering niet vanzelf bij elkaar komen. Aan een 

goede beleidsmatige afstemming (onder andere over gedeelde 

prioriteiten en werkwijzen) wordt gewerkt en dat is al een 

opgave op zichzelf. De implementatie in de praktijk volgt. 

Niet alleen de opdrachtgevende maar ook de uitvoerende 

organisaties moeten investeringen doen, processen en 

procedures ontwikkelen. Dat vraagt tijd.

De doorontwikkeling van de koepelorganisatie van omgevings

diensten, Omgevingsdienst NL, past ook bij de geïdenti�ceerde 

lijnen. Op verschillende onderdelen, waaronder digitalisering 

en kennisontwikkeling, heeft Omgevingsdienst NL een 

prominente rol gekregen. Ook brengt Omgevingsdienst NL de 

stem van de uitvoering in onder andere wetgevingstrajecten. 

Hoewel de plaats van Omgevingsdienst NL in het stelsel nog 

niet volledig is uitgekristalliseerd, zien wij de organisatie als een 

koppelmechanisme dat doel-systeem-praktijk � zeker op termijn 

� beter met elkaar verbindt.

Koppeling systeem�praktijk: 
uitwerking in praktijk is kwetsbaar

Het koppelmoment systeem � praktijk kijkt naar de feitelijke 

werking van het stelsel. Functioneert het stelsel zoals beoogd? 

De focus ligt daarbij op de kwaliteit en robuustheid van de bij 

het stelsel betrokken organisaties. Zijn zij in staat hun rollen  

en verantwoordelijkheden te pakken en doen ze dat ook? 

Dragen ze daarmee bij aan de kwaliteit van de leefomgeving?

Om de huidige praktijk te begrijpen is de historische context van 

belang. Het merendeel van de omgevingsdiensten is rond 2015 

opgericht. Met name in de beginjaren is er veel aandacht geweest 

voor de implementatie van de wettelijk verankerde procescriteria 

voor een doelgerichte en samenhangende uitvoering van VTH-

taken en de opbouw van robuuste uitvoeringsorganisaties. In veel 

regio�s konden de omgevingsdiensten op draagvlak rekenen, in 

andere regio�s minder. Het opzetten van robuuste organisaties 

kostte dan ook veel kracht maar de resultaten zijn zichtbaar. 

Het stelsel staat en is een grote verbetering ten opzichte van de 

periode van voor 2015. 

Dat neemt niet weg dat het draagvlak voor omgevingsdiensten 

nog steeds wisselend is, tussen regio�s maar ook daarbinnen. 

Veranderingen � en de daarvoor benodigde investeringen � 

kunnen echter stof doen opwaaien. De vertaalslag van systeem 

naar praktijk is onder andere daardoor weerbarstig.

Een andere complicerende factor is wel dat het systeem Øn de 

praktijk van de �checks and balances� in het stelsel niet goed 

functioneren. De horizontale verantwoording (het kaders stellen 

en controleren) van omgevingsdiensten door gemeenteraden en 

provinciale staten komt, zo wijst onderzoek uit, niet goed van 

de grond. Ook (de inzet van) het interbestuurlijk toezicht krijgt 

veel kritiek. Dit is � in onze beleving � ØØn van de redenen 

waarin het lastig is om verbeteringen in het stelsel door te 

voeren. Middelen om druk uit te oefenen ontbreken, niet alleen 

op stelselniveau (het ministerie werkt aan een wetswijziging 

hiervoor) maar ook binnen het stelsel. Partijen waarschuwen 

er dan ook voor dat het urgentiegevoel nu aanwezig is, maar 

het de kunst is om dat vast te houden. Een succesvolle 

implementatie van de verbetervoorstellen is geen gelopen koers. 

Desondanks zien we dat de systeemingrepen en de daarmee 

samenhangende IBP-producten voorzichtig doorwerken naar 

de uitvoeringspraktijk. Zo is er een duidelijke stijging van het 

aantal omgevingsdiensten dat medio 2026 voldoet aan de 

robuustheidscriteria, het ministerie gaat uit van 19. Ook stellen 

we vast dat er wordt gewerkt met uniforme mandaten en hebben 

partijen zich verbonden aan de toepassing van de LHSO. Verder 

zien we onder andere dat Omgevingsdienst NL meer positie krijgt 

en er stappen worden gezet om de kolommen bestuursrecht 

� strafrecht beter te verbinden. Tegelijkertijd komt het spoor 

digitalisering veel moeizamer van de grond en zijn er regio�s  

waar het draagvlak voor de omgevingsdiensten in meer of 

mindere mate onder druk staat. 
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Dit illustreert � zoals ook veel van onze gesprekspartners 

opmerken � dat de koppeling tussen systeem en praktijk 

kwetsbaar is en blijft. Er zijn nog belangrijke inconsistenties 

tussen papieren en fysieke werkelijkheid. Goede voornemens 

zijn er zeker, de eerste implementatiestappen zijn gezet. Het is 

nu zaak het gevoel van urgentie vast te houden en druk op de 

implementatie te blijven zetten. 

Wel vraagt een groot deel van de gesprekspartners � wij 

onderschrijven dat � om rust op het niveau van het stelsel. 

Dan gaat het vooral om geduld en terughoudendheid bij het 

formuleren van nieuw beleid. Zoals eerder gesteld, is het 

beperkte verandervermogen in de praktijk is geen onwil, maar 

inherent aan het ontwerp van het stelsel en de opgave. 

Belangrijke kanttekening van onze kant is dat deze lastige 

koppeling tussen systeem en praktijk niet automatisch betekent 

dat in de praktijk geen goed werk wordt verzet. Integendeel, in 

de praktijk gaat er, door het harde werk van professionals, veel 

goed bij vergunningverlening, toezicht en handhaving. 

Naar een lerend stelsel:  
versterk de koppelmechanismen

Deze eerste Staat van VTH levert een beeld op van een halfvol 

en hal�eeg glas. Er is veel goed werk verzet om de structuur 

van het stelsel te verstevigen, zeker de afgelopen vier jaar, naar 

aanleiding van het rapport van de Commissie Van Aartsen en 

het daaropvolgende IBP VTH. Hoewel de uitvoeringspraktijk 

in een behoorlijk tempo lijkt te verbeteren is het stelsel per 

de�nitie nooit �af�. De praktijk heeft de nodige moeite om de 

beleidsimpulsen bij te benen.

Een belangrijke les uit deze SvVTH is dat met name de 

koppelmechanismen tussen systeem en praktijk aandacht 

behoeven. Ze zijn zeker aanwezig maar de borging ervan kan 

sterker. Daar zijn vloeiende koppelingen (oftewel feedbackloops) 

voor nodig tussen de verschillende niveaus. Met als doel dat deze 

koppelingen op alle niveaus (en daartussen) soepel functioneren 

en er uiteindelijk een lerend stelsel ontstaat. 

Allereerst op het niveau van de regio�s. We zien zoals eerder 

opgemerkt dat het systeem van checks and balances zwak 

ontwikkeld is. Horizontale verantwoording en interbestuurlijk 

toezicht spelen niet de rol die bij het ontwerp van het stelsel 

was voorzien. Het recent opgezette visitatiestelsel waarbij 

omgevingsdiensten bij elkaar in de keuken kijken om elkaar 

� na een grondige en onderbouwde analyse � als kritische 

collega�s feedback te geven, is hierop een reactie. Inmiddels 

is er een eerste ronde uitgevoerd en is er een overkoepelende 

rapportage opgesteld met de globale bevindingen waarmee 

omgevingsdiensten en hun deelnemers hun voordeel kunnen 

doen. De visitaties zijn, mits voldoende kritisch uitgevoerd, in 

onze ogen een prima middel om het lerend vermogen in het 

stelsel een �inke impuls te geven. 

Los van het regionale niveau is het inrichten van een feedback

loop op stelselniveau ook noodzakelijk. De signaalrapportages 

van de ILT hebben die functie, zij het dat de opvolging van 

de aanbevelingen niet altijd duidelijk en navolgbaar is. Ook 

de doorontwikkeling van Omgevingsdienst NL kan in dit 

perspectief worden geplaatst. Deze ontwikkeling wordt breed 

gewaardeerd. De bijdragen die Omgevingsdienst NL levert 

aan digitalisering, informatievoorziening en opleidingen zijn 

een belangrijke factor in het versterken van zowel het lerend 

vermogen als de consistentie tussen systeem en praktijk in het 

stelsel. Tegelijkertijd is de continuïteit van de organisatie een 

punt van zorg. 

Tot slot zien wij in de voorliggende SvVTH een belangrijk 

instrument om een bijdrage te leveren aan het systematisch en 

actief verzamelen van signalen uit de uitvoering die gegeven 

worden door de stelselverantwoordelijke en de bevoegde 

gezagen. Daarmee kan, na grondige analyse, het ontwerp en de 

werking van het stelsel in de praktijk verder verbeterd worden. 

Resumerend

Deze eerste Staat van VTH levert een beeld op van een half vol 

en half leeg glas. Er is veel goed werk verzet om de structuur 

van het stelsel te verstevigen, zeker de afgelopen vier jaar naar 

aanleiding van het rapport van de commissie Van Aartsen en 

het daarop volgende IBP VTH. Hoewel de uitvoeringspraktijk 

in een behoorlijk tempo lijkt te verbeteren is het stelsel per 

de�nitie nooit �af�. De praktijk heeft de nodige moeite om deze 

beleidsimpulsen bij te benen. 

De implementatie vraagt eenvoudigweg om tijd en energie, het 

is een zaak van lange adem. De stelselpartijen onderschrijven 

de urgentie van de optimalisatie van de werking van het stelsel, 

maar zien tegelijkertijd dat een succesvolle invoering van de 

handreikingen en instrumenten geen zekerheid is. Het is zaak 

de urgentie vast te houden. Dat vraagt om blijvende aandacht 

en waar nodig druk vanuit het ministerie, de bevoegde gezagen 

en de uitvoerende organisaties. 
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Uit eerdere onderzoeken 
De rapporten die de afgelopen jaren zijn verschenen over het 

VTH-stelsel hebben opbouwende, maar ook een aantal kritische 

signalen gegeven. De stelselpartijen voldeden niet over de gehele 

linie aan (het wettelijke minimum voor) een doeltreffende 

uitvoering. Het ging met name over de robuustheid, 

onafhankelijkheid en wijze van �nanciering van de uitvoering. 

De commissie Van Aartsen stelde ten aanzien van de uitvoering 

van de VTH-taken een aanzienlijke mate van fragmentatie en 

vrijblijvendheid vast. Deze vaststelling ging over het gehele 

stelsel, maar in het bijzonder over het functioneren van de 

omgevingsdiensten. 

Gesprekspartners benadrukten het belang van een robuuste en 

goed ingerichte dienst om wettelijke taken adequaat te kunnen 

uitvoeren. De Rode Draden-rapportage stelt hierover: �De 

conclusie is dat de doorontwikkeling van omgevingsdiensten vraagt 

om gericht te investeren, niet alleen in capaciteit en middelen, 

maar ook in bestuurlijk draagvlak, daadkracht en commitment. 

Omgevingsdiensten kunnen alleen dan als gangmaker een 

voortrekkersrol vervullen.� 22 

De commissie Van Aartsen constateerde dat niet alle 

gemeenten een verordening hadden vastgesteld en zich daarmee 

ook niet aan de kwaliteitscriteria hadden verbonden. Uit 

Omgevingsdiensten in beeld 2023 kwam naar voren dat in 2023 

van slechts zeven omgevingsdiensten alle deelnemers de op dat 

moment geldende kwaliteitscriteria in hun verordening hadden 

opgenomen.23

Hoewel de overdracht van de basistaken wettelijk is voor

geschreven, bleek uit Omgevingsdiensten in beeld 2023 dat bij 

vijf omgevingsdiensten nog niet door alle deelnemers alle 

basistaken waren ingebracht.24 

De �nancieringssystematiek leidt niet vanzelf tot robuuste 

omgevingsdiensten. De middelen die gemeenten en provincies 

beschikbaar stelden, waren vaak gebaseerd op een zogeheten 

output�nanciering, een model waarin het aantal uitgevoerde 

inspecties, vergunningprocedures of adviezen leidend was. 

Het was volgens commissie Van Aartsen aannemelijk dat de 

toenemende druk op de gemeentelijke �nanciºn leidde tot 

keuzes in de af te nemen dienstverlening, zoals het aantal uren 

toezicht en handhaving. De commissie Van Aartsen pleitte 

daarom bijvoorbeeld voor een landelijke norm�nanciering.25

22	 Omgevingsdienst NL (2025), Rode Draden-rapportage,  
Visitaties omgevingsdiensten oktober 2022-december 2024, p. 12.

23	 Twynstra Gudde en SPPS (2023), Omgevingsdiensten in beeld 2023, p.3.
24	 Twynstra Gudde en SPPS (2023), Omgevingsdiensten in beeld 2023.
25	 Commissie Van Aartsen (2021), Om de leefomgeving, omgevingsdiensten  

als gangmaker voor het bestuur, p. 46.

In januari 2025 stelde de ILT in haar position paper Keuzes 

nodig voor versterking VTH-stelsel dat onafhankelijkheid van 

omgevingsdiensten en �nancieringssystematiek nog steeds 

urgente vraagstukken zijn.26 Als voorbeeld wordt het risico 

van sturen op �nanciºn genoemd, wat overeenkomt met 

de bevindingen van de commissie Van Aartsen. Doordat 

omgevingsdiensten werken vanuit de verhouding opdracht

gever-opdrachtnemer, kan volgens de ILT het belang van de 

leefomgeving ondergeschikt raken aan andere belangen. De 

Rode Draden-rapportage zegt hierover: �Verder blijkt dat ondanks 

formele mandaten in een aantal gevallen lokale bestuurders het 

moeilijk vinden om de nodige distantie te houden tot de uitvoering, 

wat het gezag van een omgevingsdienst kan aantasten. Ook kwamen 

in een paar visitaties voorbeelden van bestuurlijke beïnvloeding ter 

sprake.�27

3.1.1	 Wat heeft het IBP VTH gebracht?
Deze paragraaf beschrijft de ontwikkelde producten uit het IBP 

VTH en de eerste ervaringen ermee die zijn meegegeven in de 

gesprekken en vragenlijsten. 

Robuuste organisatie-inrichting

Pijler 1 van het IBP VTH richtte zich als reactie op de oproep 

van de commissie Van Aartsen op het versterken van de 

omgevingsdiensten, om zo bij te dragen aan de doeltreffendheid 

van de uitvoering. EØn van de vier werkgroepen van deze pijler 

heeft zich gericht op het robuust maken van omgevingsdiensten. 

De diensten moeten namelijk in staat zijn om zelfstandig, 

effectief en wendbaar hun taken uit te voeren, ook in tijden 

van verandering. Om dit te realiseren zijn robuustheidscriteria 

vastgesteld, die als ondergrens gelden voor alle 

omgevingsdiensten in Nederland. Dit geeft uitvoering aan de 

aanbeveling van commissie Van Aartsen om tot een �kritische 

massa� te komen voor omgevingsdiensten. De aanname 

hierbij was dat er een belangrijke stap gezet zou zijn naar een 

doeltreffende uitvoering, als er voldaan zou worden aan deze 

robuustheidscriteria.

In september 2023 hebben de omgevingsdiensten een zelftoets 

op basis van deze criteria en opgestelde randvoorwaarden 

moeten aanleveren bij het ministerie van IenW. Voor april 2024 

hebben ze, als ze niet slaagden voor die toets, een plan van 

aanpak richting robuustheid aangeleverd. Deze zijn beoordeeld 

door het ministerie. De uitvoering ervan wordt gemonitord 

door middel van voortgangsrapportages. 

26	 ILT (2025), Versterking VTH�stelsel: Noodzakelijke Keuzes.
27	 Omgevingsdienst NL (2025), Rode Draden-rapportage,  

Visitaties omgevingsdiensten oktober 2022-december 2024, p. 24.
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3.3	 Tussenconclusie

Op basis van de bevindingen in dit hoofdstuk kunnen we 

concluderen dat er veel ingrepen zijn gedaan in de stap 

systeem door het IBP VTH voor het inrichten van een robuuste 

uitvoeringsorganisatie. Veel regio�s zijn aan de slag met de 

producten, die zij soms volledig overnemen en soms vertalen 

naar hun lokale of regionale situatie, of waarmee zij wachten 

tot een voor hen logisch (investerings)moment. Over het 

algemeen wordt er aan de wettelijke eisen voldaan, maar er 

zijn enkele partijen die op bepaalde punten achterblijven. Door 

de nadruk op die eisen door het IBP VTH, zijn die organisaties 

zich daar goed van bewust en zetten zij stappen. Een voorbeeld 

daarvan zijn de robuustheidscriteria voor omgevingsdiensten. 

Er zijn op dit moment slechts vier omgevingsdiensten robuust 

volgens de maatstaf van het ministerie, maar vrijwel alle 

andere zijn onderweg richting robuustheid en naar verwachting 

halen 19 omgevingsdiensten op tijd de eindstreep. De overige 

diensten moeten ieder halfjaar rapporteren over hun voortgang, 

waarna de staatssecretaris rapporteert aan de Tweede Kamer. 

Het is belangrijk te benadrukken dat dit beeld breder speelt dan 

alleen rondom de omgevingsdiensten, waar de afgelopen jaren 

veel nadruk op heeft gelegen in onderzoeken en ontwikkelde 

producten. 

Ook is het belangrijk om mee te wegen dat de gestelde 

wettelijke eisen en criteria de randvoorwaarden stellen voor 

de uitvoering. Het voldoen aan de eisen is daarmee een 

belangrijke basis en een stap in de goede richting, maar niet 

per de�nitie een garantie op doeltreffendheid in de praktijk. De 

uiteindelijke resultaten van de ingrepen in het systeem moeten 

gaan blijken. Waarna ook kan worden geconstateerd of er, 

bijvoorbeeld vanwege wijzigende omstandigheden, aangepaste 

of aanvullende criteria nodig zijn. 

Veel partijen geven aan dat de toenemende complexiteit, 

de krapte op de arbeidsmarkt en de invoering van de 

Omgevingswet uitdagingen vormen bij de uitvoering in 

de praktijk. Hierdoor worden niet altijd alle voorgenomen 

activiteiten in de begrotingen gerealiseerd. 

Anders dan in de voorgaande tweejaarlijkse onderzoeken, is 

het lastig de omvang van het takenpakket en activiteiten van 

de uitvoeringsorganisaties en bevoegde gezagen in kaart te 

brengen. De omzetting van inrichtingen naar mba�s is nog 

vrijwel nergens volledig afgerond. Ook blijkt uit de vragenlijsten 

en gesprekken dat er nog steeds verschillend gede�nieerd, 

geregistreerd en bijgehouden wordt. Daarmee is de aanbeveling 

van twee jaar geleden om te komen tot uniforme registratie van 

gegevens nog niet in de praktijk gerealiseerd. 

2024 is, mede door de invoering van de Omgevingswet en de 

implementatie van het IBP VTH, voor vrijwel alle stelselpartijen 

te bestempelen als een �overgangsjaar� of �ontwikkelingsjaar�. 

De huidige situatie maakt het moeilijk om een eenduidig 

kwantitatief beeld te krijgen van de werklast en de kwaliteit van 

de uitvoering. Vergelijkingen op basis van begrotingsomvang, 

aantallen mba�s, vergunningen of fte�s geven hierdoor geen 

accurate weerspiegeling of mogelijkheid tot vergelijking. De 

wisselende resultaten en onbetrouwbare cijfers benadrukken 

de noodzaak van verdere uniformiteit en consistentie in de 

praktijk. 
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Visitaties

De eerste ronde visitaties is inmiddels voltooid en er is in 

mei 2025 een Rode Draden-rapportage opgeleverd.42 Het 

visitatiesysteem is bedoeld als herhalend evaluatiemoment, 

waarmee omgevingsdiensten periodiek extern advies krijgen 

over verbeterpunten en kansrijke ontwikkelrichtingen, met het 

oog op duurzame kwaliteitsborging in hun functioneren.

De gesprekspartners zien een grote meerwaarde in het 

instrument en hebben de eerste ronde als een zeer waardevol 

leerproces ervaren. Zowel de gevisiteerde omgevingsdienst 

als de visitatiecommissieleden leren tot nu toe veel van een 

kijkje in de keuken bij een andere omgevingsdienst. Een aantal 

gesprekspartners geven aan dat het zeer krachtig overkomt als 

bijvoorbeeld een directielid van een andere omgevingsdienst 

bepaalde aanbevelingen doet, omdat dit doorgaans meer 

beweging veroorzaakt dan een zelftoets of een voorschrift.

Signaal- en adviesrol van de ILT

De ILT brengt in de praktijk de uitkomsten door zogenoemde 

�signaalrapportages� onder de aandacht. De ILT publiceert vaak 

circa vier signaalrapportages per jaar. Recente onderwerpen 

waren bijvoorbeeld de bescherming van de waterkwaliteit en 

ontwijking van de regels voor hergebruik van plastic drank- en 

voedselverpakkingen door bedrijven. De signaalrapportage 

Afweging belang inzetbaarheid Defensie en gevolgen voor 

leefomgeving nodig brengt het spanningsveld in beeld tussen de 

verschillende afwegingen op het gebied van toezichthouden op 

defensie.43 Deze rapporten worden besproken in het bestuurlijk 

omgevingsberaad en dienen als input voor beleidsverbetering. 

De ILT adviseert ministeries en andere overheden ook breder 

over verbeteringen in wetgeving, beleid of toezicht. Op 30 

januari 2025 nam de ILT deel aan een rondetafelbijeenkomst in 

de Tweede Kamer en bracht daarvoor een position paper uit met 

daarin de keuzes die volgens hen nodig zijn voor een versterking 

van het VTH-stelsel.44 Hierna is een motie aangenomen door de 

Tweede Kamer om in lijn met het rapport van Van Aartsen de 

onafhankelijkheid bij alle omgevingsdiensten te controleren en 

in te grijpen indien nodig.45 

Gesproken uitvoeringsorganisaties zien een meerwaarde in deze 

rapportages en de signalerende rol van de ILT. De opvolging 

van de constateringen en aanbevelingen zijn alleen niet altijd 

42	 Omgevingsdienst NL (2025), Rode Draden-rapportage,  
Visitaties omgevingsdiensten oktober 2022-december 2024.

43	 ILT (2025), Signaalrapportage Afweging belang inzetbaarheid Defensie  
en gevolgen voor leefomgeving. 

44	 ILT (2025), position paper Versterking VTH-stelsel: Noodzakelijke Keuzes. 
45	 Kamerstuk 2024-2025 22343 nr. 412, Gabriºls, motie onafhankelijkheid 

omgevingsdiensten. 

duidelijk of navolgbaar. Ook van de bredere stelseladviezen, 

zoals het position paper over noodzakelijke keuzes voor het 

VTH-stelsel, is niet altijd direct duidelijk welk effect deze op 

het systeem hebben. Wel is er soms (politieke) beweging 

zichtbaar, door bijvoorbeeld wetsvoorstellen en politieke 

moties. Gesprekspartners zijn eensgezind in hun opvatting dat 

dergelijke discussies cruciaal zijn voor een lerend stelsel. 

4.3	 Tussenconclusie

Er zijn in het stelsel meerdere instrumenten en manieren 

voorhanden om de verantwoording in het stelsel te borgen en 

te versterken. De afgelopen jaren is geconstateerd dat deze niet 

altijd naar behoren functioneren. Dat beeld wordt bevestigd in 

de gesprekken. 

Op het gebied van horizontale verantwoording is een betere 

verbinding met volksvertegenwoordigende gremia nodig. Het 

komt regelmatig voor dat het gesprek niet meer op strategisch 

niveau plaatsvindt over de inhoud, maar over incidenten, 

�nanciºn en bedrijfsvoering gaat. Er worden stappen gezet, 

onder andere naar aanleiding van het rapport Versterking 

horizontale verantwoording. De invulling hiervan is echter 

wisselend per regio en de resultaten moeten vaak nog blijken 

in de praktijk. De variatie zit zowel in de inrichting van het 

systeem, zoals het instellen van adviescommissies, als in de 

uitwerking in de praktijk, middels bijvoorbeeld rondes langs 

raden en Staten. De staat van de horizontale verantwoording is 

daardoor vaak nog afhankelijk van (ad hoc)initiatieven door de 

uitvoeringsorganisaties en (lokale) overheden. 

Op het gebied van verticaal toezicht is er op dit moment een 

wisselende invulling door provincies. Het interbestuurlijk 

toezicht lijkt daardoor niet in alle gevallen voldoende 

te functioneren om de voor het stelsel noodzakelijke 

verantwoording te garanderen. Er wordt op dit moment een 

verkenning gedaan om tot versterking hiervan te komen. 

De meest voorname verandering op systeemniveau de laatste 

jaren is de komst van het visitatiesysteem, ondergebracht 

in Pijler 6 van het IBT VTH en uitgevoerd onder leiding 

van Omgevingsdienst NL. De visitaties helpen volgens de 

gesprekspartners bij het bestendigen en verbeteren van de 

kwaliteit van de uitvoering van VTH-taken en dragen met 

concrete adviezen en verplichte verbeterplannen bij aan de 

robuustheid van de omgevingsdiensten. 
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5.2	 Rol op het gebied van 
kennisontwikkeling

De commissie van Aartsen riep op om te investeren in 

kennisontwikkeling en het delen van ervaringen. Dat was 

volgens de commissie essentieel om de slagvaardigheid 

en effectiviteit van de omgevingsdiensten te verstevigen.52 

De commissie stipte aan dat Omgevingsdienst NL meer 

�body� moest krijgen als kennisinstituut, omdat een gedeeld 

informatiesysteem de basis is voor landelijke kennisdeling en 

zag een voorstrekkersvol voor Omgevingsdienst NL voor zich 

wat betreft kennisdeling en innovatie.53

Uit het IBP VTH

Het doel van Pijler 4 van het IBP VTH, gericht op de kennis

infrastructuur van het VTH-stelsel, was een versterking van 

onder andere Omgevingsdienst NL en Brzo+ (inmiddels Seveso+) 

als robuuste kennisinstituten voor het stelsel. Onderdeel van 

die pijler was het onderbrengen en doorontwikkelen van de 

ODNL-academie bij Omgevingsdienst NL. Hieronder viel 

onder andere het opstellen van een businesscase, het aanstellen 

van medewerkers, het opstellen van een meerjarenvisie en het 

opstellen van een meerjarig opleidingsplan. 

Ontwikkeling van de rol van Omgevingsdienst NL

Tot en met 31 december 2024 was de ODNL-academie 

onderdeel van Omgevingsdienst Flevoland, Gooi en 

Vechtstreek. Vanaf 1 januari 2025 is de academie 

ondergebracht bij Omgevingsdienst NL.

Ervaringen onder stelselpartijen

De omgevingsdiensten zijn positief over de centrale organisatie 

van trainingen. Een aantal gesprekspartners benadrukt dat 

naast omgevingsdiensten ook bevoegde gezagen investering 

in opleidingen voor hun medewerkers serieuzer moeten 

nemen. De opleidingen zijn in principe ook toegankelijk voor 

medewerkers van gemeenten en provincies, want de doelgroep 

van de academie zijn VTH-professionals. 

52	 Commissie Van Aartsen (2021), Om de leefomgeving, omgevingsdiensten  
als gangmaker voor het bestuur, p. 47.

53	 Commissie Van Aartsen (2021), Om de leefomgeving, omgevingsdiensten  
als gangmaker voor het bestuur, p. 47.

De omgevingsdiensten maakten volgens hun beantwoording 

van de vragenlijst in 2024 vrijwel allemaal gebruik van de 

academie, een enkele omgevingsdienst geeft aan dat ze vanaf 

2025 is aangehaakt. Inmiddels zijn alle omgevingsdiensten 

ingestapt. Over de afgenomen trainingen van de academie 

geven enkele omgevingsdiensten in de toelichting aan dat 

in 2024 vaak trainingen werden afgelast door te weinig 

animo, of dat de trainingen nog niet helemaal aansloten op 

de behoefte, waardoor opleidingen elders moesten worden 

afgenomen. Op ØØn na geven alle omgevingsdiensten aan in 

2024 ook trainingen buiten de academie te hebben afgenomen 

of zelf te hebben georganiseerd. Uit de vragenlijst blijkt dat 

18 omgevingsdiensten in 2024 een eigen traineeprogramma 

hadden. Drie omgevingsdiensten geven bovendien aan wel 

traineeprogramma�s te hebben gehad, maar die niet in 2024 te 

hebben georganiseerd door gebrek aan capaciteit of middelen. 

5.3	 Afstemming van nieuwe 
wetgeving

In de Code Interbestuurlijke Verhoudingen van het Rijk, het 

IPO, de VNG en de Unie van Waterschappen staan afspraken 

over het betrekken van andere overheden bij nieuwe wetgeving 

en beleidsvoornemens die andere overheidslagen raken.54 Daar 

ligt de basis voor de betrokkenheid van bevoegde gezagen en 

hun uitvoeringsorganisaties, maar er wordt niet vastgelegd wat 

de rol van uitvoeringsorganisaties hierbij precies is.

Op het gebied van afstemming van wetgeving wordt van 

decentrale overheden verwacht dat ze ervaring inbrengen 

vanuit de uitvoering. Dat kan door meedenken bij de 

uitwerking, het indienen van voorstellen Øn het reageren op 

voorstellen na een toets op handhaafbaarheid, uitvoerbaarheid 

en fraudebestendigheid (de zogeheten HUF-toets). Dit 

gebeurt zowel via de formele consultatiemomenten bij 

(voornemen van) nieuwe of gewijzigde wetgeving Øn via de 

koepelorganisaties (IPO, VNG, UvW). 

54	  Rijksoverheid (2023), Code interbestuurlijke verhoudingen.
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Ontwikkeling van de rol van Omgevingsdienst NL

Of�cieel hebben uitvoeringsorganisaties geen rol bij de 

afstemming van wetgeving. Wel moet uitvoerbaarheid als factor 

meegenomen worden tijdens het traject naar nieuwe wetgeving.

In 2023 is het overleg Beleid Uitvoering Milieu (BUM) gestart. 

Dat overleg bespreekt knelpunten in de uitvoering. Deelnemers 

zijn directeuren van het ministerie van IenW, de VNG, het IPO, 

Omgevingsdienst NL en een aantal omgevingsdiensten.55

Ervaringen onder de stelselpartijen

Alle gesprekspartners zien er het belang van dat signalen uit 

de uitvoering goed worden meegenomen bij nieuwe wetgeving. 

Het is in ieders belang dat de beschikbare praktische kennis en 

expertise benut worden. Er bestaat alleen geen eensgezindheid 

over hoe die structuur er precies uit zou moeten zien en 

langs welke partijen die moet lopen. Op dit moment wordt 

Omgevingsdienst NL soms benaderd door de wetgever om het 

uitvoeringsgeluid te laten horen en zit Omgevingsdienst NL 

aan tafel bij het BUM. Ook worden er soms nog individuele 

omgevingsdiensten benaderd voor inbreng vanuit de uitvoering, 

vaak komt dat door historisch gegroeide connecties en 

procedures. 

Of�cieel lopen de contacten en afstemming voor wetgeving 

via de bevoegden gezagen, vaak middels de koepelorganisaties, 

en niet via de uitvoeringsorganisaties die opdrachten voor de 

bevoegde gezagen uitvoeren. Uit de gesprekken blijkt echter  

dat het kan variºren hoe stelselpartijen ervaren waar die lijn 

precies ligt.

55	  Kamerstuk Tweede Kamer, vergaderjaar 2023-2024, 28 089, nr. 320. 

5.4	 Tussenconclusie

Omgevingsdienst NL heeft de afgelopen jaren een enorme 

vlucht gemaakt. De toegevoegde waarde en rol van de 

organisatie worden breed erkend. 

Op het gebied van data moet het stelsel van ver komen, 

een achterstand van 30 jaar en een verscheidenheid aan 

manieren van registratie, systemen en de�nities zijn niet 

makkelijk verholpen. De gesprekspartners hebben vertrouwen 

dat Omgevingsdienst NL in een trekkersrol bijdraagt aan de 

ontwikkeling van digitalisering en informatiemanagement. 

De resultaten in de praktijk moeten grotendeels nog volgen en 

sommige onderdelen zijn belegd bij andere stelselpartijen. 

De ODNL-academie is nu bijna een jaar of�cieel van kracht en 

alle omgevingsdiensten zijn aangesloten. Uit de vragenlijsten 

en gesprekken blijkt dat de academie zich nog duidelijk in een 

opstartende fase bevond, met uitvallende opleidingen en een 

niet voor alle omgevingsdiensten compleet aanbod. Er is wel 

een trend zichtbaar waarin alle omgevingsdiensten steeds meer 

van plan zijn hun opleidingen volledig af te nemen bij  

de academie. Ook is er al een beginnend, maar duidelijk 

resultaat te zien op het gebied van kennisontwikkeling voor  

de uitvoeringspraktijk. 

Over de gewenste positie van Omgevingsdienst NL ten aanzien 

van wetgeving wordt binnen het stelsel verschillend gedacht. 

Dankzij investeringen van het ministerie en het IBP VTH 

beschikt Omgevingsdienst NL over een vergrote slagkracht 

en is haar rol gewijzigd. Op het terrein van wetgeving is geen 

directe rol weggelegd voor Omgevingsdienst NL, maar er 

bestaat bij de wetgever wel een behoefte aan input vanuit de 

uitvoeringspraktijk. Er blijft soms een grijs gebied bestaan 

tussen waar de uitvoering ophoudt en beleidsvorming begint. 



HOOFDSTUK 6.

Verdiepend thema: 
bestuursrecht- 
strafrecht 

Aanpak van milieucriminaliteit wint aan kracht bij complementaire 

toepassing van bestuursrecht en strafrecht 
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De Rode Draden-rapportage constateert dat de samenwerking 

en informatie-uitwisseling tussen de omgevingsdiensten en 

het Functioneel Parket (Openbaar Ministerie) en de politie 

structureel meer aandacht vraagt. De rapportage stelt over 

het verschil van intensiteit en kwaliteit van samenwerking in 

het land: �Het streven naar een structurele samenwerking hangt, 

zowel bij de ketenpartner als de omgevingsdienst nog te vaak af 

van enkele goedwillende personen en van de vraag of er voldoende 

capaciteit, is om opvolging te geven aan opgestelde processen-verbaal 

of strafbeschikkingen.� 62 

Wel zijn er in de visitatieronde positieve voorbeelden en 

ontwikkelingen gezien van regio�s waar de omgevingsdienst 

de regie heeft gepakt op de strafrechtketen en dat er beweging 

ontstaat bij het Openbaar Ministerie/Functioneel Parket en 

de politie. Volgens de Rode Draden-rapportage mogen daarom 

capaciteitsgebrek of andere belemmeringen bij partners geen 

reden zijn om het er als omgevingsdienst zelf bij te laten zitten.63

Pijler 2 van het IBP VTH

Pijler 2 van het IBP VTH richtte zich op het versterken van 

de samenhang tussen bestuursrechtelijke en strafrechtelijke 

handhaving.�De werkgroep die in dit verband werd ingesteld 

heeft het samenwerkingsmodel voor bestuurs- en strafrecht 

opgesteld.64 Dit model is opgenomen in de Handreiking 

Regionale beleidscyclus en schetst de gewenste inrichting 

van samenwerking in de regio�s, met voor ten minste iedere 

provincie een afstemmingsoverleg.65 Deelnemers zijn in 

ieder geval omgevingsdiensten, het OM/FP, de politie en 

de provincie. Daarbij wordt bij voorkeur ook deelgenomen 

door, dan wel afstemming gezocht met de landelijke 

handhavingsdiensten van de NVWA en de ILT-IOD, en de 

waterschappen. Het afstemmingsoverleg heeft als doel om 

te zorgen voor afstemming, samenwerking, �nanciering en 

capaciteit ten behoeve van de regionale invulling van de 

landelijke en provinciale prioriteiten op het grensvlak van 

bestuursrecht en strafrecht.

62	 Omgevingsdienst NL (2025), Rode Draden-rapportage,  
Visitaties omgevingsdiensten oktober 2022-december 2024, p. 21.

63	 Omgevingsdienst NL (2025), Rode Draden-rapportage,  
Visitaties omgevingsdiensten oktober 2022-december 2024, p. 21.

64	 IBP VTH (2024), Samenwerkingsmodel Straf- en bestuursrecht versie 3.0.
65	 IBP VTH (2024), Handreiking regionale beleidscyclus, p. 83.

De Landelijke Handhavingsstrategie Omgevingsrecht

Een belangrijk instrument op het raakvlak tussen bestuursrecht 

en strafrecht is de Landelijke Handhavingsstrategie Omgevings

recht (LHSO). De LHSO uit 2014 is in 2022 herijkt vanuit 

het perspectief van de Omgevingswet. Een ander doel van de 

herijking was het bevorderen van de samenwerking tussen 

bestuurs- en strafrecht. 

Bovenregionale samenwerking

Om de bovenregionale samenwerking te versterken zijn 

er enkele ingrepen gedaan in het systeem. De Strategische 

Milieukamer (SMK) is structureel verankerd in het systeem 

door vaststelling in april 2025.66 De SMK is een coördinerend 

orgaan en bepaalt het beleid en de landelijke prioriteiten bij 

de strafrechtelijke aanpak van milieucriminaliteit. De SMK 

stelt elke vier jaar het Dreigingsbeeld Milieucriminaliteit 

op, waarin de aard, omvang en maatschappelijke impact 

van milieucriminaliteit worden geanalyseerd. Op basis 

hiervan ontwikkelt de SMK een Agenda Strafrechtelijke 

Aanpak Milieucriminaliteit, waarin strategische prioriteiten, 

samenwerkingsafspraken en beoogde resultaten worden 

vastgelegd. Daarnaast adviseert de SMK gevraagd en ongevraagd 

de betrokken bewindspersonen over de strafrechtelijke 

handhaving van milieuwetgeving. De SMK bestaat uit 

vertegenwoordigers van het Functioneel Parket, de politie, de 

ILT, de NVWA, de Arbeidsinspectie en omgevingsdiensten, 

en komt minimaal vier keer per jaar bijeen om beleid en 

samenwerking te stroomlijnen.

De Landelijke Milieukamer (LMK), ook wel de Tactische 

Milieukamer genoemd, bestaat inmiddels bijna 20 jaar 

en is verantwoordelijk voor de dagelijkse aansturing van 

de strafrechtelijke aanpak van milieucriminaliteit. Onder 

leiding van de coördinerend of�cier van justitie beoordeelt 

de LMK individuele milieuzaken, weegt ze signalen en stelt ze 

multidisciplinaire onderzoeksteams samen. De LMK vertaalt 

de strategische lijnen van de SMK naar operationele acties en 

zorgt voor voortgang en afstemming in concrete dossiers. Door 

deze tactische rol vormt de LMK een essentiºle schakel tussen 

beleid en uitvoering, en draagt ze bij aan een effectieve en 

geïntegreerde handhaving binnen het VTH-stelsel.

66	  Ministerie van IenW (2025) Instellingsbesluit Strategische Milieukamer.
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Ervaringen onder de stelselpartijen

Uit de gesprekken blijkt dat alle stelselpartijen goed uit de 

voeten kunnen met de LHSO. De meeste stelselpartijen hebben 

de strategie of�cieel vastgesteld en de gesproken stelselpartners 

(waaronder de omgevingsdiensten) geven aan de LHSO te 

gebruiken. Bij slechts drie omgevingsdiensten is de LHSO niet 

door alle deelnemers vastgesteld, blijkt uit de vragenlijst; in die 

gevallen is vaststelling uiterlijk in 2026 beoogd. Alle provincies 

geven aan dat zij de LHSO vastgesteld hebben. 

De werkgroep van IBP VTH Pijler 2 komt nog periodiek bij 

elkaar. Volgens de gesprekspartners is deze pijler nog niet 

�af�. Sommige producten zijn nog in ontwikkeling en de 

afstemmingsoverleggen zijn nog niet overal in optimale of 

structurele vorm ingericht. Aan de kant van de politie wordt 

in navolging hiervan en van de aanbevelingen van commissie 

Van Aartsen geïnvesteerd in capaciteit voor milieugerelateerde 

zaken. Deze ontwikkeling zal volgens de gesprekspartners de 

komende jaren tot resultaten in de praktijk gaan leiden.

De of�ciºle instelling van de SMK wordt onder 

gesprekspartners breed gezien als een goede ontwikkeling. De 

SMK bestond al, maar de of�ciºle instelling geeft het orgaan 

meer positie en verankering. Ook de verbinding met het 

Bestuurlijk Omgevingsberaad (BOB) is een verbetering volgens 

gesprekspartners. De vorming van zogeheten thematafels 

biedt de mogelijkheid om met stelselpartijen kennis te delen 

over bepaalde onderwerpen die naar boven komen uit het 

dreigingsbeeld en die uit te diepen. EØn van de ontwikkelingen 

waar op dit moment aan wordt gewerkt is het opzetten van 

publiek-private samenwerking. Er wordt gezocht naar de 

mogelijkheden en de benodigde randvoorwaarden (voor 

bijvoorbeeld informatiedeling) om private partijen toe te voegen 

aan thematafels. Wel wordt door enkele gesprekspartners 

aangegeven dat de verankering in de praktijk nog goed van de 

grond moet komen. 

Om te kijken of de systeem en praktijk voor de samenwerking 

met strafrecht zijn gekoppeld, is het belangrijk te kijken naar 

het gebruik van de overlegstructuren en instrumenten in de 

praktijk. De Rode Draden-rapportage constateert over het 

gebruik van de LHSO dat deze inderdaad is opgenomen in 

het VTH-beleidskader en is ook geïmplementeerd, maar dat 

consequente toepassing ervan per omgevingsdienst varieert.67 

Uit de gesprekken komt echter dat alle gesproken stelselpartijen 

de LHSO omarmen en gebruiken. 

67	  Omgevingsdienst NL (2025), Rode Draden-rapportage, Visitaties omgevings-
diensten oktober 2022-december 2024, p. 24.

In de gesprekken komt ook op dit onderwerp naar voren dat 

er regionale verschillen zijn in de samenwerking. Dit wordt 

zowel door de bestuurs- als strafrechtelijke stelselpartners 

aangegeven. In vrijwel alle regio�s worden stappen gezet ten 

aanzien van samenwerking. Zo zijn er in een aantal regio�s 

inmiddels structureel overleggen op de verschillende niveaus, 

zowel op het gebied van casuïstiek als strategie. Een voorbeeld 

is een overlegstructuur in een regio bestaande uit een tactisch 

overleg, een operationeel overleg en een boa-overleg. In 

andere regio�s is er slechts op een enkel niveau overleg of 

lukt het niet om de juiste verbinding te leggen. In sommige 

regio�s worden stappen gezet om te komen tot een strategisch 

samenwerkingsdocument, waarin bijvoorbeeld in detail 

beschreven staat op welke manier er met bepaalde complexe 

casuïstiek omgegaan moet worden en hoe ondermijning 

aangepakt wordt. Een actueel en toegespitst regionaal 

dreigingsbeeld is voor de meeste regio�s nog een streven 

voor de toekomst en daarmee nu nog niet aan de orde. Wel 

is er een duidelijke beweging zichtbaar sinds het IBP VTH, 

de uiteindelijke resultaten van deze inspanningen zullen de 

komende jaren in de praktijk blijken. 

Opgelegde sancties

In de vragenlijsten is gevraagd naar aantallen vastgestelde 

overtredingen, ongewone voorvallen en de verschillende 

opgelegde sancties. Hieruit blijkt dat registratie en de�nities 

tussen omgevingsdiensten ook op dit onderdeel zeer 

uiteenlopen. Sommige houden het aantal overtredingen en 

aanschrijvingen bijvoorbeeld niet bij, maar alleen het aantal 

hercontroles en handhavingscontroles. Hierdoor geven de 

opgehaalde cijfers geen compleet beeld van de praktijk. 

De vragenlijst bevestigt het beeld dat er nog weinig ervaring 

is met het opleggen van bestuurlijke boetes, er is slechts 

ØØn omgevingsdienst die aangeeft in 2024 een bestuurlijke 

boete te hebben opgelegd. Een aantal omgevingsdiensten 

geeft als toelichting dat het een nieuw instrument is en dat 

ze zich daardoor nog in de voorbereidingsfase bevinden. 

Ook zijn niet alle omgevingsdiensten gemandateerd voor 

het opleggen van bestuurlijke boetes, of geven zij aan 

geen taken uit te voeren waar zij dit instrument bij kunnen 

toepassen. 
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6.2 Tussenconclusie

Er is de afgelopen jaren veel inzet gepleegd om de samen

werking tussen bestuursrecht en strafrecht te bevorderen. Een 

aantal initiatieven bevinden zich op het raakvlak tussen doel 

en systeem en systeem en praktijk. De meeste ontwikkelingen, 

namelijk de overlegstructuren en de LHSO, zijn geen 

echte stelselaanpassingen of hervormingen, maar vormen 

instrumentarium om de uitvoering in de praktijk te verbeteren. 

De LHSO is breed vastgesteld en wordt volop gebruikt. 

Op het gebied van bovenregionale samenwerking is de SMK 

verankerd en wordt daaronder een structuur met thematafels 

georganiseerd. Deze ontwikkelingen op bovenregionaal niveau 

maken het mogelijk om meer strategisch kennis uit te wisselen 

en themagericht te werken. 

Het Samenwerkingsmodel bestuurs- en strafrecht is goed 

ontvangen en de meerwaarde van de adviezen wordt breed 

gedeeld. De aanbevolen regionale afstemmingsoverleggen op 

provinciaal niveau zijn echter wisselend ingevuld in het land. 

De werkgroep voor Pijler 2 uit het IBP VTH komt nog steeds 

periodiek bijeen. Doordat nog niet alle producten klaar of 

vervolmaakt zijn, is implementatie nog niet op alle vlakken 

ingezet. Op het gebied van informatie-uitwisseling en 

(uniforme) registratie is er bijvoorbeeld nog winst te behalen. 

Ondanks de inspanningen van de afgelopen jaren zijn de 

knelpunten in de samenwerking tussen bestuursrecht en 

strafrecht voorlopig nog niet opgelost. Hierdoor vindt er nog 

grotendeels ontkoppeling plaats tussen systeem en praktijk.  

Wel is er tamelijk recent een impuls gegeven aan de 

samenwerking. Er zijn tal van ontwikkelingen die op termijn 

tot een betere samenwerking kunnen leiden. Veel organisaties 

investeren bovendien in hun formatie. Dat is een positief 

gegeven. Op andere knelpunten, waaronder bijvoorbeeld 

het realiseren van een goede informatie-uitwisseling en een 

programmatische samenwerking, zijn nauwelijks vorderingen 

gemaakt. Aandacht voor een soepele koppeling blijft nodig. 



HOOFDSTUK 7.

Verdiepend thema: 
Circulaire economie 
in het VTH-stelsel

Introductie van een nieuw thema in het stelsel
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Het adaptatievermogen van het VTH-stelsel wordt zichtbaar 

als er nieuwe opgaven en thema�s ontstaan in de fysieke 

leefomgeving, zoals de energietransitie, versnelling van de 

woningbouwopgave, het versterken van de biodiversiteit 

en de transitie naar een circulaire economie. Het VTH-

instrumentarium kan in potentie een belangrijke bijdrage 

leveren aan deze opgaven. Er komen verschillende vormen 

van innovatie en kennisontwikkeling bij kijken om een nieuw 

thema te integreren en te institutionaliseren in de bestaande 

VTH-praktijk. 

In deze casus bekijken we hoe de introductie van het thema 

circulaire economie verloopt in de praktijk. Dit thema is 

in de eerste plaats gekozen vanwege het voornemen van 

bevoegde gezagen om het thema te integreren in het VTH-

instrumentarium. Het IPO en de VNG hebben namens 

provincies en gemeenten aangegeven dit te willen.68,69 Ten 

tweede is de urgentie voor de integratie van dit thema in het 

VTH-beleid vier jaar geleden ontstaan.70 Dit is lang genoeg 

om een bepaalde ontwikkeling binnen het stelsel op gang te 

brengen en kort genoeg om te onderzoeken hoe de integratie 

verloopt, aangezien dit nog niet overal ten uitvoer wordt 

gebracht. Tenslotte geeft de samenwerking tussen provincies en 

omgevingsdiensten uiting aan bovenregionale samenwerking. 

De integratie van het thema analyseren we aan de hand 

van de beleids- en uitvoeringscylus. In paragraaf 7.1 gaan 

we in op de bouwstenen uit de Bouwstenenvisie CE en VTH 

van het IPO. Vervolgens beschrijven we de integratie aan de 

hand van de implementatie van de bouwstenen in beleid en 

strategie (paragraaf 7.2), de programmering (paragraaf 7.3), de 

voorbereiding en uitvoering (paragraaf 7.4) en de monitoring 

en evaluatie (paragraaf 7.5). Op basis van de bevindingen geven 

we in paragraaf 7.6 een tussenconclusie over de introductie van 

het nieuwe thema in het stelsel.

68	 IPO (2022), IPO Bouwstenenvisie CE en VTH.
69	 Ministerie van IenW, EZ, VRO, IPO, UvW en VNG (2025), Krachtenbundeling 

Rijk-Regio voor de Circulaire Economie 2025-2026. 
70	 Hanemaijer et al. (2021), Integrale Circulaire Economie Rapportage 2021. 

7.1	 De transitie naar een circulaire 
economie

In de transitie naar een circulaire economie wordt gewerkt 

aan een economie waarin producten en grondstoffen 

steeds opnieuw worden gebruikt. Dit betekent dat primaire 

grondstoffen worden vervangen door biobased en secundaire 

grondstoffen, dat de levensduur van producten wordt verlengd 

en dat afval hoogwaardig wordt verwerkt. 

Nederland wil in 2050 volledig circulair zijn.71 Een brede 

maatschappelijke coalitie heeft in 2017 het Grondstoffenakkoord 

ondertekend waarin de intentie is geuit om in gezamenlijkheid aan 

de transitie naar een circulaire economie te werken.72 Overheden 

werken met eigen ambities en beleidsdoelen aan deze opgave. 

Provincies hebben een gezamenlijke aanpak ontwikkeld om met 

een eenduidig VTH-beleid vanuit hun provinciale rol bij te dragen 

aan de transitie naar een circulaire economie.73 Deze aanpak heet 

de IPO Bouwstenenvisie CE en VTH (Hierna: Bouwstenenvisie).

7.1.1	 De Bouwstenenvisie
Het PBL concludeerde in 2021 dat er juridische en economische 

instrumenten nodig zijn voor de transitie, onder meer door 

voorwaarden op te nemen in milieuvergunningen.74 Ook 

stelde het PBL dat het VTH-systeem barriŁres opwerpt voor 

koplopers, bijvoorbeeld doordat de afvalstatus van materialen 

hoogwaardige toepassing belemmert en doordat het stelsel 

een risicomijdende houding van toezichthouders in de hand 

werkt bij experimenten en onthef�ngen voor circulaire 

productieprocessen en producten.

In reactie hierop ontwikkelden provincies de IPO Bouwstenen

visie CE en VTH. De visie laat zien hoe provincies VTH willen 

gebruiken om initiatieven te ondersteunen, te stimuleren en 

aan te jagen. De Bouwstenenvisie is in september 2022 door de 

provincies vastgesteld in de IPO Bestuurlijke Adviescommissie 

Regionale Economie en Cultuur.75 In 2025 hebben het Rijk, het 

IPO, de UvW en de VNG in de krachtenbundeling Rijk-regio 

voor de circulaire economie afspraken gemaakt om �maatregelen 

die de verschillende overheden in Nederland treffen gericht op 

slimmer grondstoffengebruik, in elkaars verlengde te laten liggen en 

elkaar te versterken.� De partijen willen zich langs deze lijnen op 

zes thema�s inspannen om dit doel te realiseren. EØn van deze 

thema�s is Vergunning, Toezicht en Handhaving. 

71	  Ministerie van IenM en EZ (2016), Nederland circulair in 2050. 
72	  Ministerie van IenM (2017), Grondstoffenakkoord. 
73	  IPO (2022), IPO Bouwstenenvisie CE en VTH. 
74	 Hanemaijer et al. (2021), Integrale Circulaire Economie Rapportage 2021. 
75	 Provincie Noord-Holland (2024), Overzicht stand van zaken uitvoering moties 

gerelateerd aan nieuwe Uitvoeringsagenda duurzame en circulaire economie 
2025-2028. 
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Het thema omvat de volgende afspraken:

	• Samenwerking bij het ondersteunen van de circulaire 

transitie met VTH-taken.

	• Naar inpasbaarheid implementeren van de bouwstenen  

CE en VTH. 

	• Implementatie van de bouwstenen op basisniveau vindt 

gefaseerd plaats, met als streven voltooiing uiterlijk in 

2026, 2028 en 2030 voor respectievelijk provincies, 

waterschappen en gemeenten.

	• Alle overheden (betrokken departementen, provincies, 

gemeenten waterschappen) werken samen aan de 

uitwerking van de implementatie in een stappenplan. Bij 

deze uitwerking worden knelpunten rond de implementatie 

met elkaar opgelost, met aandacht voor de samenhang 

tussen de verschillende verantwoordelijkheden in de 

uitvoering van de VTH-taken.76

De visie bevat zeven bouwstenen, elk met drie ambitieniveaus 

(basis, faciliteren, stimuleren):

	• Circulaire economiehuis op orde.

	• Harmoniseren van het rechtsoordeel �Afval of niet�.

	• Experimenteren en faciliteren.

	• Ketentoezicht.

	• Kennisopbouw over circulaire economie.

	• Signalering van kansen en knelpunten voor  

de circulaire economie.

	• VTH-kennis gebruiken om circulaire economie  

aan te jagen bij bedrijven.

Provincies hebben voor iedere bouwsteen de keuzevrijheid  

om ØØn van de drie ambitieniveaus vast te stellen. In elk geval 

wordt het basisniveau door alle provincies opgenomen in het 

beleid. Ook geven provincies in de bouwstenenvisie aan dat zij:

	• minimaal het basisniveau uitvoeren 

	• circulaire economie opnemen in opdrachten aan 

omgevingsdiensten

	• voor de bouwstenen middelen beschikbaar stellen.

Aanvullend heeft het IPO een kosteninschatting gemaakt voor 

de kosten van de uitvoering van de Bouwstenenvisie op het 

basisniveau. Deze kosten kwamen uit op ongeveer 2,5 miljoen 

euro in 2023 en ruim 1,5 miljoen euro structurele kosten.77

76	 IenW, EZ, VRO, IPO, UvW en VNG (2025), Krachtenbundeling Rijk-Regio  
voor de Circulaire Economie 2025-2026. 

77	 IPO (2022), Inschatting van de kosten voor de uitvoering van CE-VTH  
Bouwstenenvisie niveau �Basis�. 

7.1.2	 Beleid en strategie
Bij acht provincies staat het thema circulaire economie benoemd 

in beleidsstukken en uitvoerings- en handhavingsstrategieºn 

Figuur 10. Ook benoemen drie provincies in de vragenlijst dat zij 

werken aan een nieuw of geactualiseerd beleidskader waarin het 

thema wordt opgenomen. Sporadisch wordt in deze documenten 

ook naar de bouwstenen verwezen. Provincies geven in de 

interviews aan dat de implementatie in verschillende tempo�s 

verloopt omdat niet elk beleidsstuk op hetzelfde moment wordt 

geactualiseerd en het politiek draagvlak voor de transitie naar 

een circulaire economie verschilt. In eerste instantie is daarom 

bewust geen implementatiedeadline vastgesteld. Dit is veranderd 

in de krachtenbundeling Rijk-regio: daarin is afgesproken 

dat alle provincies de bouwstenen in 2026 moeten hebben 

geïmplementeerd, onder andere bij de omgevingsdiensten die 

uitvoering geven aan de provinciale taken.78

Uit deskresearch naar VTH-beleid en regionale uitvoerings- en 

handhavingsstrategieºn blijkt dat het abstractieniveau waarop 

de bouwstenen in beleid en strategieºn staan beschreven 

verschilt. Sommige provincies formuleren het thema als 

pijler of stellen een kwalitatief beleidsdoel. Andere provincies 

koppelen hieraan concrete taken, doelen en indicatoren.
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Figuur 10. 	 Circulaire economie en de bouwstenen benoemd in het 
VTH-beleid van provincies.

78	 IenW, EZ, VRO, IPO, UvW en VNG (2025), Krachtenbundeling Rijk-Regio  
voor de Circulaire Economie 2025-2026. 
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In de interviews geven provincies aan dat zij de bouwstenen 

zien als middel om de circulaire economie en VTH te 

verbinden. EØn van de ontwikkelaars van de bouwstenen 

zegt dat de provincies zich bewust gefocust hebben op afval, 

omdat afval een belangrijke bottleneck vormt in de circulaire 

economie. Deze prioritering is dus een bewuste afweging. 

Hierbij merken provincies op dat de focus zich vooral richt op 

de achterkant van de productlevenscyclus terwijl zuinig omgaan 

met grondstoffen aan het begin van de keten en tijdens de 

levensduur een hogere mate van circulariteit voortbrengt.

7.1.3	 Programmering
In de vragenlijsten wordt door elf provincies aangegeven dat zij 

opdrachten verlenen aan omgevingsdiensten om circulariteit 

te integreren in bestaande VTH-activiteiten. De helft van de 

provincies geeft ook opdrachten op het gebied van circulariteit 

die worden beschouwd als plustaken. Deze opdrachten richten 

zich bijvoorbeeld op het stimuleren van circulaire activiteiten 

op bedrijventerreinen, onderzoeken naar reststromen en 

bouwstoffen en advies richting bedrijven.

Provincies en omgevingsdiensten geven aan dat 

omgevingsdiensten een deel van de uitvoering van de 

bouwstenen op zich nemen. Voor een ander deel van 

de uitvoering staan ODNL met de ODNL-academie 

(kennisopbouw circulaire economie) en het platform �Afval 

of niet� (harmonisering rechtsoordeel �afval of niet�) aan de 

lat. Provincies voeren zelf ook onderdelen uit, bijvoorbeeld het 

analyseren van ketens in IPO-verband.

In de meeste uitvoeringsprogramma�s van omgevingsdiensten 

staan circulaire economie en de bouwstenen benoemd. In 

lijn hiermee geven 17 omgevingsdiensten aan de opdracht 

te hebben gekregen van provincies om uitvoering te geven 

aan de bouwstenen en het thema te integreren in VTH-

taken. 15 omgevingsdiensten geven aan opdrachten te 

hebben ontvangen voor plustaken zoals advisering, data-

analyse en beleidsondersteuning. In de interviews geven 

omgevingsdiensten en provincies aan dat deze opdrachten 

met name zijn verstrekt op basis van de bouwstenen en de 

dienstverlening op het thema die sommige omgevingsdiensten 

op eigen initiatief hebben ontwikkeld.

In uitvoeringsprogramma�s zien we dat het thema net als in 

het beleid en de strategieºn varieert in abstractieniveau. Soms 

staat het thema alleen benoemd als pijler en soms worden er 

op concreet en operationeel niveau doelen, taken, uren en 

budgetten aan de uitvoering van de bouwstenen gekoppeld.

Ten slotte geven omgevingsdiensten aan dat de middelen die 

provincies verstrekken voor de uitvoering van de bouwstenen 

voorlopig toereikend zijn. In de budgettering is afwisselend 

sprake van geoormerkte middelen. Hierbij wordt gezocht naar 

een balans. Een gebrek aan oormerking vormt het risico dat 

de middelen aan andere thema�s worden uitgegeven. Een 

gedetailleerde koppeling aan werkzaamheden of taken wordt 

door omgevingsdiensten als te rigide ervaren en niet passend bij 

de experimentele fase waarin de integratie zich bevindt.

7.1.4	 Voorbereiding en uitvoering
Omgevingsdiensten zeggen zich in de voorbereiding in te 

zetten voor het opleiden van personeel aangaande dit thema. 

Toezichthouders hebben vaak onvoldoende kennis of komen 

speci�eke kennis tekort over typen materialen of afval. 

Omgevingsdiensten werken daarom aan een cursusaanbod. 

Van ØØn omgevingsdienst is bijvoorbeeld bekend dat ze een 

cursus circulaire economie heeft ontwikkeld en deze intern 

en aan andere omgevingsdiensten geeft. Ook ODNL biedt een 

driedaagse cursus aan en werkt aan herstructurering van het 

opleidingsaanbod met meer specialistische trainingen die door 

verschillende diensten wordt gebruikt.

Hoewel deze opleidingen noodzakelijk zijn, geven 

omgevingsdiensten aan dat het voor toezichthouders lastig 

is om voor elk bedrijf en elke situatie de vereiste kennis in 

huis te hebben om te kunnen beoordelen wat wel en wat niet 

mogelijk is in de transitie naar een circulaire economie. Vaak 

wordt hiermee gedoeld op kennis van speci�eke materialen, 

producten, ketens en productieprocessen. 

In de uitvoering ligt de nadruk vooral op de bouwstenen 

rond kennisontwikkeling, het ontwikkelen van circulaire 

vergunningvoorschriften en ketentoezicht. Omgevingsdiensten 

geven aan dat de implementatie zich voornamelijk nog in  

de experimentele fase bevindt, al verschilt dit per bouwsteen  

en regio.
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CE-huis op orde

In de uitvoering richten omgevingsdiensten zich met name 

op de ontwikkeling van circulaire vergunningsvoorschriften. 

Verschillende omgevingsdiensten geven aan dat zij 

experimenteren met verplicht afvalpreventieonderzoek en 

eisen rond grondstofbesparing. Andere diensten volgen deze 

pilots en zijn voornemens deze voorschriften in vergunningen 

op te nemen zodra er duidelijkheid is over hun juridische 

houdbaarheid en de standaardisering van voorschriften. 

Toezichthouders vinden het hierbij lastig dat er op dit moment 

weinig speci�eke wet- en regelgeving bestaat voor de circulaire 

economie. In de komende jaren wordt er wel nieuwe Europese 

en Nederlandse wet- en regelgeving verwacht zoals de Europese 

Circular economy act en Circulaire Economie-wet,79 en de 

Ecodesignverordening.80

Ook zijn er verschillen per omgevingsdienst voor het stimuleren 

van bedrijven om meer circulair te gaan werken. Sommige 

omgevingsdiensten zien de wet- en regelgeving als het enige 

zinvolle instrument om bij bedrijven tot resultaat te komen. 

Andere omgevingsdiensten zien een mogelijke bijdrage om 

vanuit de intrinsieke motivatie van bedrijven en in een 

samenwerkingsmodel bedrijven te stimuleren.

Harmoniseren rechtsoordeel ‘Afval of niet’

De harmonisatie van rechtsoordelen gebeurt via het 

kennisplatform Afval of niet. Omgevingsdiensten kunnen bij 

dit platform vragen stellen omtrent afvalstatus. Via een centrale 

database en een pool van specialisten wordt kennis opgebouwd 

over grondstoffen en speci�eke casuïstiek. Omgevingsdiensten 

doen dit in samenwerking met de ILT en RWS, onder 

coördinatie van ODNL. Het platform is onderdeel van de 

subsidieaanvraag van ODNL, waarbij ook inzichtelijk moet 

worden gemaakt hoeveel inverdieneffecten er zijn.

Experimenteren en faciliteren

Het bieden van proefnemingen aan bedrijven gebeurt maar blijft 

lastig, geven omgevingsdiensten aan. Toezichthouders vinden 

pionieren vaak niet passen bij hun werkcultuur, waardoor 

experimenten meestal op verzoek van bedrijven plaatsvinden 

(vraaggestuurd). Zowel provincies als diensten constateren 

hierbij koudwatervrees, met name als een bepaald plan wel 

wenselijk is vanuit circulariteit, maar volgens de wettelijke eisen 

niet toelaatbaar is. Er is de wens vanuit omgevingsdiensten om 

vaker proactief te werken met proefnemingen. 

79	  Ministerie van IenW (2024), Hoofdlijnennotitie Circulaire Economie-wet. 
80	  Europese Commissie (2024), Ecodesign for Sustainable Products Regulation. 

Ketentoezicht

Op ketenniveau brengen sommige omgevingsdiensten 

materiaalstromen in beeld. Ook het IPO onderzoekt 

reststromen en brengt op basis daarvan ketens in kaart. 

Kennisopbouw circulaire economie

Zoals eerder aangegeven ontwikkelen omgevingsdiensten en 

ODNL cursussen en een opleidingslandschap om toezichthouders 

op te leiden het gebied van circulaire economie. Verschillende 

omgevingsdiensten maken van deze cursussen gebruik. Van ØØn 

omgevingsdienst is bijvoorbeeld bekend dat meer dan de helft van 

de dienst een circulaire-economiecursus heeft gevolgd. Ook is er 

een voorbeeld bekend van een omgevingsdienst en een provincie 

die zowel beleidsambtenaren als toezichthouders gezamenlijk de 

circulaire-economiecursus van ODNL hebben laten doorlopen. 

Omgevingsdiensten en ODNL geven aan dat toezichthouders 

de basiskennis met de huidige cursussen kunnen opdoen. Een 

gespecialiseerd cursusaanbod ontbreekt.

Signalering van kansen en knelpunten ten aanzien 

van circulaire economie

Provincies en omgevingsdiensten geven aan dat beleid en 

uitvoering in nauw contact staan, zowel voor signalering 

als voor samenwerking. Signalen en verbeterpunten worden 

regelmatig besproken en opgepakt. Per omgevingsdienst 

en provincie verschilt het echter hoe dit gebeurt. EØn 

omgevingsdienst geeft aan wekelijks contact te hebben met 

de beleidsadviseur circulaire economie bij de provincie. Een 

andere omgevingsdienst laat weten signalen te rapporteren via 

de accountmanager. In de gesprekken met omgevingsdiensten 

en provincies worden de communicatie en signalering over het 

algemeen als goed beoordeeld.

VTH-kennis gebruiken om circulaire economie  

aan te jagen bij bedrijven

Bedrijven zien de toezichthouder daarbij vaak als belangrijkste 

aanspreekpunt. Om hierop in te spelen, werken de 

omgevingsdiensten in een provincie samen in een circulair 

loket. Ook andere omgevingsdiensten denken mee met het 

bedrijfsleven. Daarnaast biedt RWS een handreiking, een 

jurisprudentiearchief en een zelftest aan om een afvalstatus te 

kunnen indiceren.81

81	  Rijkswaterstaat (2025), Afvalstof of niet-afvalstof. 
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Omgevingsdiensten geven aan dat advies geven aan bedrijven 

een uitdaging is: toezichthouders willen onafhankelijk 

blijven en zijn in hun expertise beperkt tot wet- en 

regelgeving. Daarom blijft een apart bedrijvenloket buiten de 

omgevingsdienst belangrijk.

Buiten de bouwstenen om

Naast de bouwstenen werken sommige omgevingsdiensten 

ook via plustaken aan de circulaire transitie, bijvoorbeeld 

door grondstofstroomanalyses uit te voeren, te adviseren over 

CE- en ruimtelijk beleid of bij te dragen aan de ontwikkeling 

van circulaire bedrijventerreinen. Sommige bevoegde gezagen 

zien de omgevingsdienst als uitstekende kennispartner in 

de transitie naar een circulaire economie. Ook ontwikkelen 

enkele omgevingsdiensten zelf diensten rond het thema die zij 

agenderen bij de bevoegde gezagen.

Bovenregionale samenwerking

Elf provincies geven in de vragenlijsten aan bovenregionaal 

samen te werken rond circulaire economie en VTH. Dat gebeurt 

vooral via het IPO, de krachtenbundeling Rijk-regio circulaire 

economie (met VTH als pijler) en via het kennisplatform 

Afval of niet. Ook zijn er regionale samenwerkingen met 

omgevingsdiensten, gemeenten, waterschappen en bedrijven.

Daarnaast zeggen 24 omgevingsdiensten in bovenregionale 

samenwerkingsverbanden aan het thema te werken. Hierbij 

wordt onder andere het eerder beschreven platform Afval 

of niet betrokken, alsmede het KIS-VTH, de provinciale 

samenwerkingsverbanden met omgevingsdiensten, en de  

aan de ontwikkeling en uitvoering van circulaire economie 

gelieerde opleidingen.

7.1.5	 Monitoring en evaluatie
Monitoring vindt volgens provincies en omgevingsdiensten 

vooral plaats via structurele terugkoppeling tussen provincies en 

omgevingsdiensten, bijvoorbeeld in reguliere overleggen tussen 

het bevoegde gezag en de uitvoeringsorganisatie. Daarnaast 

zien we in sommige uitvoerings- en handhavingsstrategieºn 

en uitvoeringsprogramma�s indicatoren om de activiteiten op 

het thema te monitoren. Hiernaast geven provincies aan een 

monitor te ontwikkelen op basis van de bouwstenen. Deze is 

nog niet in gebruik.

In de rapportage en evaluatie zeggen provincies en 

omgevingsdiensten in nauw onderling contact te staan. 

Rapportages en stuurinformatie worden gecommuniceerd 

via bestaande overleggen tussen de omgevingsdiensten en 

provincies, maar ook via overleggen tussen specialisten op 

het gebied van circulaire economie vanuit provincies en 

omgevingsdiensten. 

Tenslotte geven provincies en omgevingsdiensten aan op basis 

van de monitoring en evaluatie de bouwstenen bij te sturen.  

Op dit moment wordt de Bouwstenenvisie geactualiseerd. 

Hierbij verzamelen provincies feedback bij omgevingsdiensten. 

Ook geven omgevingsdiensten aan dat er verschillende 

initiatieven rond dit thema zijn ontstaan vanuit de omgevings

diensten die zijn opgenomen in de bouwstenen of zijn 

toegevoegd aan het provinciaal beleid, mits deze juridisch 

houdbaar en uitvoerbaar zijn.

7.2	 Tussenconclusie

We zien dat de integratie van een nieuw thema in het VTH-

stelsel over het algemeen goed verloopt en dat het stelsel 

adaptief reageert op de introductie van circulaire economie als 

thema.

Ten aanzien van de koppeling tussen doel en systeem zien 

we dat hier speci�eke bouwstenen voor ontwikkeld zijn en 

dat bevoegde gezagen deze steeds meer implementeren in het 

systeem. De bouwstenen zijn opgenomen in het beleid, de 

strategieºn en de opdrachten aan omgevingsdiensten. Hiermee 

is vanuit het systeem een beweging naar de praktijk op gang 

gebracht en lijkt de beleidscyclus te zijn ingericht.

De koppeling tussen systeem en praktijk is in het 

stelsel aanwezig. Op basis van de bouwstenen worden 

werkzaamheden voorbereid en wordt er met de materie 

geºxperimenteerd. Zo worden toezichthouders opgeleid, wordt 

het kennislandschap versterkt, en passen omgevingsdiensten 

vergunningsvoorschriften gericht op circulariteit toe. De 

robuustheid van de koppeling verschilt per bouwsteen.
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BIJLAGE 2.

Respondentenlijst
Gesprekspartners interviews

Van de volgende organisaties hebben wij gesprekspartners 

geïnterviewd:

	• Gemeenten

	• Inspectie Leefomgeving en Transport IPO

	• Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat

	• Omgevingsdienst NL 

	• Omgevingsdiensten (inclusief directeuren en  

leden dagelijks bestuur)

	• Openbaar Ministerie

	• Politie

	• Provincies

	• RWS

	• VNG
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BIJLAGE 3.

Vragenlijsten

Vragenlijst voor omgevingsdiensten �  
Staat van VTH 2025

Vragen  
Strategische en programmatische uitvoering  
en handhaving 

Introductie:  

Dit blok met vragen richt zich op de inrichting en werking 

van de beleids- en uitvoeringscyclus. De wet, waaronder 

artikel 13 van het Omgevingsbesluit, schrijft voor wat 

VTH-partijen moeten regelen op het gebied van beleid en 

uitvoering. We onderzoeken of aan de wettelijke vereisten 

wordt voldaan, of doelen zijn geformuleerd, of daaruit 

prioriteiten volgen en of hiernaar wordt gehandeld. In de 

volgende vragen worden een aantal vereisten van artikel 13 

Omgevingsbesluit uitgevraagd.

1.	 Is er door de deelnemers een gezamenlijke uitvoerings- 

en handhavingsstrategie vastgesteld voor de 

werkzaamheden?  

[ ja/nee]

2.	 Zo ja, bevat deze uitvoerings- en handhavingsstrategie 

een regionale risicoanalyse voor het verrichten van de 

werkzaamheden?  

[ ja/nee]

3.	 Is voor het jaar 2024 de uitvoerings- en handhavings

strategie uitgewerkt in een uitvoeringsprogramma,  

waarin is aangegeven welke van de werkzaamheden  

dat jaar zouden worden verricht?  

[ ja/nee]

4.	 Zo ja: is het uitvoeringsprogramma afgestemd met 

de instanties die belast zijn met de strafrechtelijke 

handhaving?  

[ ja/nee]

5.	 Heeft de omgevingsdienst of diens deelnemers over het 

jaar 2024 in een evaluatierapportage gerapporteerd over 

uitvoering van het uitvoeringsprogramma en het bereiken 

van de doelen?  

[ ja/nee]

6.	 Ruimte voor toelichting op de vragen over 1-6:  

[open antwoord]

7.	 Wordt toezicht en handhaving uitgeoefend conform de 

uitvoerings- en handhavingsstrategie?  

[ ja/nee]

8.	 Kunt u dat toelichten? 

[open antwoord]

9.	 Is de LHSO door alle deelnemers vastgesteld? 

[ ja/nee]

10.	 Zo nee: Kunt u dat toelichten?  

[open antwoord]

11.	 Zo ja: ruimte voor toelichting: 

[open antwoord]

12.	 Is er in 2024 gewerkt volgens de LHSO?

13.	 Zo nee: Kunt u dat toelichten?  

[open antwoord]

14.	 Zo ja: ruimte voor toelichting: 

[open antwoord]
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Vragen  
Doeltreffende uitvoering en handhaving 

Introductie: Dit blok richt zich op de doeltreffende en 

doelmatige uitvoering van de VTH-taken en de beschikbare 

middelen en mogelijkheden om deze uitvoering te 

realiseren.

Algemeen	
15.	 Hoeveel MBA�s bevinden zich in het werkgebied van de 

omgevingsdienst? 	  

[aantal]

16.	 Hoeveel vergunningplichtige bedrijven bevinden zich in 

het werkgebied van de omgevingsdienst?	  

[aantal]

17.	 Hoeveel Rie bedrijven bevinden zich in het werkgebied  

van de omgevingsdienst?  

[aantal]

18.	 Hoeveel bedrijven daarvan zijn Rie4? 

[aantal]

19.	 In het geval van een Seveso omgevingsdienst: Hoeveel van 

de Rie bedrijven zijn Seveso bedrijven? Niet verplicht 

[aantal]

20.	 Ruimte voor toelichting op voorgaande vragen (13-18): 	  

[aantal]

21.	 Hoeveel deelnemers (welk percentage) hebben het 

modelmandaat (vastgesteld binnen het IBP-VTH) 

vastgesteld? 

[percentage]

22.	 Als er deelnemers het modelmandaat niet hebben 

vastgesteld, kunt u dat toelichten?  

[open antwoord]

Vergunningverlening	
23.	 Had de omgevingsdienst een actualisatieprogramma  

in 2024?  

[ ja/nee]

24.	 Zo nee, kunt u toelichten waarom niet? 	  

[open antwoord]

25.	 Zo ja: is het actualisatieprogramma gevolgd in 2024?  

[ ja/nee]

26.	 Kunt u dit toelichten?  

[open antwoord]

27.	 In welk percentage van de actualisatietoetsen was  

de uitkomst niet toereikend?  

[percentage]

28.	 Hoeveel vergunningen zijn vervolgens aangepast en 

inmiddels actueel?  

[aantal]

29.	 Ruimte voor toelichting: 	  

[Ruimte voor toelichting] 

Toezicht en handhaving	
30.	 Hoeveel vastgestelde overtredingen waren er in 2024? 

[aantal] 

 
Toelichting overtreding: Een overtreding is het niet naleven van  

de geldende regels bij de uitoefening van activiteiten.

31.	 Hoe vaak hebben bedrijven in 2024 een ongewoon voorval 

bij uw omgevingsdienst gemeld? 

[aantal]

32.	 In hoeveel gevallen daarvan heeft uw omgevingsdienst 

doorgemeld naar andere instanties, zoals de ILT, 

gemeenten, waterschappen of de veiligheidsregio? Kunt u 

dit toelichten en aangeven om welke partijen dit ging?  

[aantal] [open antwoord] 

 
Toelichting ongewoon voorval: Een negatieve, onverwachte, en 
onvoorziene gebeurtenis die storend is, overlast veroorzaakt en/of 
een risico vormt voor de veiligheid van de fysieke leefomgeving.

33.	 Hoe vaak is er een LOD opgelegd in 2024?  

[aantal] 

 
Toelichting last onder dwangsom (LOD): Een handhavings
beschikking met als doel de overtreder te bewegen tot naleving  
van de geldende regels.

34.	 Indien u deze data hebt: Hoe vaak is een dwangsom  

geïnd in 2024?  

[aantal]

35.	 Indien u deze data hebt: Hoe vaak is in 2024 een andere 

last opgelegd nadat de overtreding niet is opgelost na 

verbeuring?  

[aantal]

36.	 Hoe vaak is er een aanschrijving gegeven in 2024? 

[aantal] 

 
Toelichting aanschrijving: Een aanschrijving is een beschikking van 
de overheid die een verplichting oplegt aan een geadresseerde, 
bijvoorbeeld het herstellen van een gebrek.

37.	
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38.	 Ruimte voor toelichting op voorgaande vragen (29-35):  

[open antwoord]

39.	 Hoe vaak is er een bestuurlijke boete opgelegd in 2024?  

[aantal]

40.	 Ruimte voor toelichting:  

[open antwoord]

41.	 Hoe vaak is een vergunning ingetrokken in 2024?  

[aantal]

42.	 Ruimte voor toelichting: 

[open antwoord]

43.	 Hoeveel bestuurlijke strafbeschikkingen zijn er in 2024 

opgelegd?  

[aantal]

44.	 Hoeveel waren hiervan grijze (milieu) strafbeschikkingen? 

[aantal]

45.	 Hoeveel waren hiervan groene (natuur) 

strafbeschikkingen? 

[aantal]

46.	 Ruimte voor toelichting: (niet verplicht) 

[open antwoord] 

 
Toelichting bestuurlijke strafbeschikking: Een sanctie die een 
bestuursorgaan oplegt voor het overtreden van een regel of wet.

47.	 Hoe vaak is er een proces verbaal opgesteld in 2024?  

[aantal]

48.	 Hoeveel waren hiervan grijze (milieu) proces verbalen? 

[aantal]

49.	 Hoeveel waren hiervan groene (natuur) proces verbalen? 

[aantal]

50.	 Ruimte voor toelichting:  

[open antwoord] 

 
Toelichting proces verbaal: Een proces verbaal is een of�cieel 
schriftelijk verslag van opsporingsambtenaren met feiten die 
ze hebben waargenomen en met een verklaring die ze hebben 
opgetekend uit de mond van een verdachte of getuige.

Vragen  
Opleidingen en kennisontwikkeling 

Introductie: Dit blok vragen gaat in op afstemming van 

en meenemen van uitvoering bij wetgeving, kennis

ontwikkeling en digitalisering in het stelsel. Er is voor dit 

onderzoek gekozen hierbij onder andere te kijken naar de 

rol van ODNL bij deze drie aspecten. Een aantal vragen 

zullen daarom ook op het gebruik van diensten van ODNL 

toespitsen. 

51.	 Wat was het opleidingsbudget in euro�s per VTH-

medewerker in 2024?  

[euro’s]

52.	 Ruimte voor toelichting:  

[open antwoord]

53.	 Maakte de omgevingsdienst gebruik van ODNL  

Academie in 2024?  

[ ja/nee]

54.	 Kunt u dat toelichten?  

[Ruimte voor toelichting]

55.	 Maakte de omgevingsdienst in 2024 gebruik van andere 

ODNL opleidingen?  

[ ja/nee]

56.	 Kunt u dat toelichten?  

[Ruimte voor toelichting]

57.	 Werd er in de omgevingsdienst in 2024 gebruik gemaakt 

van op maat gemaakte trainingsprogramma�s ten behoeve 

van de kennisontwikkeling van medewerkers?  

[ ja/nee]

58.	 Zo ja, kunt u dat toelichten?  

[Ruimte voor toelichting]

59.	 Had de omgevingsdienst in 2024 een eigen 

traineeprogramma?  

[ ja/nee]

60.	 Zo ja, kunt u dat toelichten? 

[Ruimte voor toelichting]
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Vragen  
Circulaire economie (CE) 

Introductie: Voor deze Staat van VTH is circulaire economie 

een van de verdiepende thema�s die wordt onderzocht.  

De transitie naar een circulaire economie is een grote 

opgave in de leefomgeving. 

Provincies werken in samenwerking met omgevings

diensten al een aantal jaar aan de inzet van VTH voor 

de transitie naar een circulaire economie. Deze inzet 

wordt beschreven in de bouwstenenvisie van het IPO. 

Samenvattend betreft dit in de basis de integratie van de 

opgave in de reguliere milieutaken van vergunningverlening 

en toezicht. Ook worden hier bovenop faciliterende 

(informeren) en stimulerende maatregelen benoemd. 

61.	 Wordt vanuit bevoegde gezagen opdracht gegeven voor 

integratie van circulaire economie in bestaande VTH-

milieu-activiteiten (bijv. ZZS, criminaliteit, afvalstatus)?  

[ ja/nee]

62.	 Kunt u dat toelichten?  

[open antwoord]

63.	 Wordt vanuit bevoegde gezagen opdracht gegeven voor 

VTH-activiteiten omtrent circulaire economie buiten 

bestaande VTH-milieu-activiteiten om?  

[ ja/nee]

64.	 Zo ja: Welke activiteiten zijn dit?  

[open antwoord]

65.	 Werkt de omgevingsdienst bovenregionaal, zoals met 

andere omgevingsdiensten, samen omtrent CE en VTH?  

[ ja/nee]

66.	 Zo ja: met welke partijen?  

[open antwoord]

67.	 Ruimte voor toelichting:  

[open antwoord]

Vragen  
MER (allen verplicht)

Introductie: vanuit het ministerie van IenW worden 

een aantal zaken m.b.t. MER uitgevraagd middels deze 

vragenlijst.

68.	 Is er standaard budget beschikbaar voor de beoordeling 

van MER?  

[ ja/nee]

69.	 Is er een procedure vastgelegd om de kwaliteit van het 

MER intern te beoordelen?  

[ ja/nee]

70.	 Zo ja: Wordt de kwaliteitsprocedure MER doorlopen of 

toegepast?  

[ ja/nee]

71.	 Zo ja: Leidt de kwaliteitsprocedure MER tot de gewenste 

kwaliteit van de mer?  

[ ja/nee]

72.	 Ruimte voor toelichting:  

[open antwoord]
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19.	 Ruimte voor toelichting:  

[open antwoord]

20.	 In welk percentage van de actualisatietoetsen was de 

uitkomst niet toereikend?  

[percentage]

21.	 Hoeveel vergunningen zijn vervolgens aangepast en 

inmiddels actueel?  

[aantal]

Toezicht en handhaving
22.	 Was de feitelijke formatie voor toezicht en handhaving  

(in FTE�s) t.a.v. defensie in lijn met begrote formatie?  

[ ja/nee]

23.	 Zo nee: wat is het verschil in FTE?  

[aantal FTE’s]

24.	 Zo nee: Welke stappen zijn vervolgens gezet?  

[open antwoord]

25.	 Zo nee: Wat waren in 2024 de gevolgen in de praktijk?  

[open antwoord]

26.	 Is er een risicoanalyse vastgesteld voor de uitvoering  

van de toezicht- en handhavingsactiviteiten in 2024?  

[ ja/nee]

27.	 Zo ja: Is er volgens die analyse gewerkt in 2024?  

Kunt u dit toelichten? 

[ ja/nee] [open antwoord]

28.	 Wordt er gewerkt conform de LHS(O) voor de VTH-taken 

t.a.v. defensie? Kunt u dit toelichten? 

[ ja/nee]

29.	 Voor hoeveel overtredingen is een LOD opgelegd aan 

defensie in 2024?  

[aantal]

30.	 Hoeveel LOD�s zijn daarvan in werking getreden?  

[aantal]

31.	 De�nitie last onder dwangsom (LOD): Een 

handhavingsbeschikking met als doel de overtreder te 

bewegen tot naleving van de geldende regels. 

[aantal]

32.	 Hoe vaak is een dwangsom geïnd in 2024?  

[aantal]

33.	 Hoe vaak is een andere last opgelegd nadat de overtreding 

niet is opgelost na verbeuring?  

[aantal]

34.	 Hoe vaak is een vergunning ingetrokken in 2024?  

[aantal]

35.	 Bestuurlijke strafbeschikkingen in 2024 opgelegd? 

[aantal]

36.	 Hoe vaak proces verbaal in 2024?  

[aantal] 

 
De�nitie: Een proces verbaal is een of�cieel schriftelijk verslag van 
een opsporingsambtenaar met feiten die ze hebben waargenomen 
en met een verklaring die ze hebben opgetekend uit de mond van 
een verdachte of getuige.

37.	 Ruimte voor toelichting op vragen 31-37:  

[open antwoord]

Vragen adviestaak grote bedrijven

Introductie: Dit blok vragen gaat over de adviestaak grote 

bedrijven dan de ILT (volgens de Omgevingswet).

Dit blok richt zich op de doeltreffende en doelmatige 

uitvoering van de VTH-taken en de beschikbare middelen 

en mogelijkheden om deze uitvoering te realiseren.

38.	 Wat was de omvang van de begroting voor  

de adviestaak t.a.v. grote bedrijven in 2024?  

[euro’s]

39.	 Wat was de omvang van de realisatie voor  

de adviestaak t.a.v. grote bedrijven in 2024?  

[euro’s]

40.	 Ruimte voor toelichting:  

[open antwoord]

41.	 Hoeveel FTE had ILT in 2024 beschikbaar voor  

de adviestaak t.a.v. grote bedrijven?  

[aantal FTE’s]

42.	 Hoeveel adviezen ten aanzien van grote bedrijven  

bracht ILT aan de bevoegde gezagen uit in 2024? 

[aantal]

43.	 Hoe vaak heeft ILT t.a.v. deze taak een zienswijze  

ingediend in 2024?  

[aantal]

44.	 Hoe vaak heeft ILT t.a.v. deze taak beroep ingesteld in 2024?  

[aantal]












	Gevraagd van het AB
	Doel van de memo
	Aanleiding
	Inhoud
	Bijlage(n)
	Aanleiding
	Geadviseerd besluit
	Kernpunten
	Krachtenveld Gemeenten en provincies zijn als bevoegd gezag verantwoordelijk voor de uitvoering van de VTH-milieutaken. Omgevingsdiensten voeren deze taken uit in mandaat namens het bevoegd gezag. De verantwoordelijkheid voor de financiering ligt bij ...
	In de samenwerkingsafspraken versterking VTH zijn afspraken gemaakt over de implementatie en agendering van de opvolging van het IBP VTH. Voor implementatie van de meeste producten staan IPO, VNG en Omgevingsdienst NL aan de lat. Zij ontvangen hiervoo...
	Informatie die niet openbaargemaakt kan worden
	Bijlagen



