Samenvatting

De vraag die in dit onderzoek centraal stond is: wat is in welke situatie de
meest effectieve inzet van bestuursrechtelijke en/of strafrechtelijke middelen
bij de handhaving van het milieurecht door het openbaar bestuur en het
Openbaar Ministerie? Deze vraag impliceert dat de relatieve effectiviteit
van de inzet van verschillende handhavingsmiddelen afhangt van de
omstandigheden van het geval waarin handhavend wordt opgetreden.
De opdracht voor dit onderzoek werd verstrekt medio 2005. Begin 2004
had het Bestuurlijk Landelijk Overleg Milieuhandhaving, na uitvoerige
beraadslagingen, een landelijke sanctiestrategie milieuhandhaving vast-
gesteld. Deze handhavingsstrategie bevatte afspraken over de verhou-
ding tussen bestuursrechtelijke en strafrechtelijke handhaving. Al gauw
ontstond binnen het OM onvrede over de implementatie van de strategie:
de strafrechtelijke handhaving zou niet voldoende aan bod komen. Het
onderhavige onderzoek had onder meer tot doel enig inzicht te verwerven
in de relatieve waarde van het strafrecht en het bestuursrecht in de prak-
tijk van milieuhandhaving.

Het denken over de rol van het strafrecht bij handhaving van milieuwet-
geving en over de ‘taakverdeling’ tussen strafrechtelijke en bestuurlijke
milieuhandhaving heeft de afgelopen dertig jaar een sterke verandering
ondergaan. In de beginjaren van de milieuwetgeving werd het strafrecht
welhaast vanzelfsprekend als ultimum remedium beschouwd, tegen-
woordig is strafrechtelijke handhaving volgens de vigerende Aanwijzing
handhaving milieurecht van het OM eerder regel dan uitzondering. Het is
opvallend dat de ideeén over de werking van handhavingsinstrumenten
zo radicaal konden veranderen zonder dat daar veel systematische empiri-
sche kennis aan ten grondslag lag. Zowel de oude ultimum-remediumbe-
nadering als de huidige aanpak van de Aanwijzing handhaving milieurecht
zijn eerst en vooral opvattingen, in meerdere of mindere mate geschraagd
door casuistische ervaring. Die opvattingen omvatten een aantal meer of
minder expliciete veronderstellingen over de werking en de effectiviteit
van de inzet van strafrechtelijke en bestuursrechtelijke middelen. Deze
veronderstellingen zijn als uitgangspunt genomen bij het onderhavige
onderzoek naar de handhavingspraktijk.

In het denken over de verhouding tussen bestuursrechtelijke en straf-
rechtelijke handhaving zijn twee benaderingen te onderscheiden, een
principiéle en een praktische benadering. De principiéle of normatieve
benadering heeft zijn aangrijpingspunt in de ernst van de overtreding:
‘hoe groter het kwaad, des te meer aanleiding voor strafrechtelijk optre-
den’. De praktische benadering beschouwt handhaving en sanctionering
als een middel. Voor handhaving is een pakket aan zowel strafrechtelijke
als bestuursrechtelijke instrumenten beschikbaar. De keuze voor een
instrument of een combinatie van instrumenten zou bepaald moeten
worden door inzicht in de effectiviteit van dat instrument in een gegeven
situatie.
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Dit onderzoek sluit aan bij de praktische of instrumentele benadering.
De vraag is immers of en onder welke omstandigheden de inzet van straf-
rechtelijke dan wel bestuursrechtelijke handhavingsmiddelen het meest
effectief is. De in de literatuur genoemde veronderstellingen over de rela-
tieve effectiviteit van handhavingsinstrumenten in bepaalde situaties zijn
nauwelijks empirisch onderbouwd. Zij bezitten echter wel een aanzien-
lijke mate van plausibiliteit. Daarom hebben we deze veronderstellingen
tot uitgangspunt van het empirisch onderzoek genomen. We hebben ze
geintegreerd in één beslismodel van relatieve effectiviteit. Aan de hand
van het empirisch onderzoek hebben we de verschillende onderdelen van
het beslismodel op hun houdbaarheid beoordeeld.

Om de vraag naar de effectiviteit van handhaving te kunnen beantwoor-

den is het nodig vast te stellen wat in dit verband onder effectiviteit moet

worden verstaan. In het onderzoek is aantal mogelijke maatstaven voor

de effectiviteit van milieuhandhaving gepresenteerd. Dit mondt uit in een

zgn. doelboom. Hieruit zijn diverse maatstaven voor de effectiviteit van

handhaving af te leiden. Niet alle maatstaven zijn geschikt om toe te pas-

sen in de empirische fase, bijvoorbeeld omdat ze binnen de kaders van dit

onderzoek niet te operationaliseren zijn. Uiteindelijk zijn we tot de vol-

gende hanteerbare criteria gekomen:

— is de milieuovertreding beéindigd?

— zijn eventuele milieuschadelijke gevolgen — indien mogelijk - ongedaan
gemaakt?

— is er sprake van specifieke preventieve werking (oftewel, ontbreken van
recidive)?

— is sprake van gedragsverandering (normconformer gedrag) bij de over-
treder?

In algemene zin kan gesteld worden dat we de eerstgenoemde drie maat-
staven als belangrijkste maatstaven beschouwen voor effectiviteit. Als één
van deze drie maatstaven negatief is (oftewel, de overtreding is niet beé&in-
digd, de milieuschade is niet hersteld of er is geen preventieve werking)
dan beschouwen we de handhaving in principe als ineffectief. Indien

zich echter een significante gedragsverandering heeft gemanifesteerd die
direct te herleiden is tot de handhavingsactiviteiten én er is aan maximaal
één van de andere maatstaven niet voldaan, dan karakteriseren we hand-
having als deels effectief.

Om de criteria toe te passen zijn binnen twee arrondissementen 58
casestudy’s uitgevoerd. Een caseis gedefinieerd als een overtreding van
milieuvoorschriften door een bedrijf (inrichting) waarop hetzij bestuur-
lijk, hetzij strafrechtelijk, hetzij in een combinatie van beide handhavend
is opgetreden. Van elke casus zijn de strafrechtelijke en bestuurlijke dos-
siers (voor zover aanwezig) bestudeerd. Ook zijn de handhavers in kwestie
over de zaak geinterviewd, teneinde informatie te krijgen die niet uit het
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dossier is op te maken. Op grond daarvan is het totale handhavingsproces
gereconstrueerd. Met de casestudy’s werd beoogd meer inzicht te krijgen
in de relatieve effectiviteit van strafrechtelijke en bestuursrechtelijke
sanctioneringsinstrumenten in verschillende handhavingssituaties.
Onderzocht is in hoeverre het eerder genoemde beslismodel wordt onder-
steund door ervaringen uit de praktijk.

Uit een analyse van de casestudy’s blijkt dat in een derde van de casus
niet gehandhaafd is zoals op grond van het beslismodel verondersteld
mocht worden. De meest voorkomende afwijking is dat alleen bestuurlijk
wordt gehandhaafd waar volgens het beslismodel een combinatie van
strafrecht en bestuursrecht aangewezen zou zijn. Indien dit het geval was,
bleek in de helft van de gevallen sprake van recidive. Het is niet onaanne-
melijk dat recidive in die gevallen had kunnen worden voorkomen indien
er ook strafrechtelijk was vervolgd.

Strafrechtelijke handhaving is echter geen garantie voor het ontbreken

van recidive, zo blijkt uit de casus. Er blijken minstens twee andere facto-

ren van invloed te zijn op de uiteindelijke effectiviteit van de strafrechte-
lijke handhaving en met name op het voorkomen van recidive, te weten:

— lage transacties lijken in veel gevallen (malafide gedrag bijvoorbeeld)
geen of weinig preventieve werking te hebben;

— een lange duur tussen pleegdatum en veroordeling lijkt een groot deel
van de preventieve werking van strafrechtelijke sanctionering weg te
nemen, terwijl in bijna alle casus waarin wél sprake was van lik op stuk,
de handhaving effectief bleek.

In vijf casus is de handhaving niet effectief geweest doordat de milieu-
schade niet hersteld is. Opvallend is dat hierbij in vier van de vijf geval-
len geen dwangmiddelen zijn ingezet die gericht waren op herstel van

de schade, maar alleen op het beéindigen van de overtreding. Bestuurs-
dwang wordt maar sporadisch toegepast. In de casus waarin het wel is
toegepast, bleek het zeer effectief. Zelfs voorheen veelvuldig recidiverende
bedrijven met soms malafide trekjes die in de casus vertegenwoordigd
waren, blijken in veel gevallen niet opnieuw in overtreding te gaan indien
er bestuursdwang is toegepast. Ook het OM heeft in zeer weinig (twee)
casus gebruikgemaakt van haar reparatoire bevoegdheden, zoals het
opleggen van een voorlopige maatregel. Wat ook opvalt is dat het OM in
zeer weinig casus economisch voordeel afroomt, ondanks dat er in 49 van
de 58 casus sprake van economisch voordeel.

De onderlinge samenwerking tussen de handhavingsinstanties (bestuur-
lijk en strafrechtelijk) blijkt een succesfactor te zijn — of beter gezegd, het
ontbreken van samenwerking blijkt een faalfactor. In weinig effectieve
casus was sprake van inhoudelijke samenwerking, terwijl in een aantal
moeilijke casus (malafide, notoire recidiverende bedrijven) die succesvol
zijn gehandhaafd, juist wel intensief is samengewerkt. De matige samen-
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werking tussen de handhavingspartners sluit aan bij de eerdere constate-
ring dat de op basis van het beslismodel geéigende wijze van handhaving
(bestuurlijk en/of strafrechtelijk) in de praktijk te weinig gestalte krijgt.
Juist ook in die gevallen waarin het beslismodel samenwerking indiceert,
blijft zij te vaak achterwege. Dit past in het algemene beeld dat door de
interviews en de analyse van de casus werd opgeroepen. De keuze wie in
welk geval handhavend zal optreden, komt op tamelijk willekeurige wijze
tot stand. Afstemming over gezamenlijke ‘handhaving op maat’, inhou-
delijke samenwerking en casusgericht overleg vinden doorgaans op z'n
best plaats in zware zaken, bij aanhoudende recidive of apert malafide
bedrijven. Het bestuursorgaan en het Openbaar Ministerie handhaven
elk binnen hun eigen verantwoordelijkheid en voelen zich daarbij niet
afhankelijk van of gebonden aan de eventuele handhaving door de andere
instantie.

Het onderzoek is uitgemond in een beslismodel dat op basis van de bevin-
dingen van de casestudy’s nader is verfijnd. Op grond van het beslis-
model kan op basis van kenmerken van het delict en de overtreder
bepaald worden op welke wijze idealiter gehandhaafd zou moeten wor-
den. Bij de toepassing van het model moet voor een optimale effectiviteit
van de handhaving aan een aantal, eerder genoemde randvoorwaarden
voor een effectieve handhaving worden voldaan. Hierbij kan gedacht wor-
den aan aspecten als tijdig, snel (lik op stuk) en adequaat (doorpakken
door bestuur en OM) handhaven.
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