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1. Inleiding

In december 1996 is de commissie Bestuursrechtelijke en Privaatrechtelijke Handhaving
(commissie-Michiels) ingesteld. Deze commissie heeft tot taak te (laten) onderzoeken
hoe het er in Nederland voorstaat met de handhaving, met inbegrip van het bestuurs-
rechtelijk toezicht, om aanbevelingen te kunnen doen ter aanscherping van het be-
stuursrechtelijk instrumentarium. Tevens dient de commissie zich te buigen over de
mogelijkheden die het privaatrecht biedt in aanvulling op strafrechtelijke en bestuurs-
rechtelijke handhavingsinstrumenten.

Om zicht te krijgen op de huidige bestuurspraktijk en op de wijze waarop de bestuurlijke
handhaving het best kan worden georganiseerd, heeft de commissie enkele terreinen
aangewezen waarop nader onderzoek moest worden verricht. Eén van deze terreinen is
de handhaving van de milieuhygiénische afvalstoffenregelgeving. Dit rapport bevat de
resultaten van het onderzoek.

Uitgangspunt bij het opstellen van deze rapportage is de gebruikswaarde voor de
commissie Michiels. Een verkorte versie van het rapport is als bijlage bij het rapport van
de commissie Bestuursrechtelijke en Privaatrechtelijike Handhaving gevoegd.

1.1 Achtergronden

In augustus 1995 verscheen het rapport "Het recht. ten uitvoer gelegd" van de
commissie Korthals Altes, waarin (opnieuw) werd geconstateerd dat er sprake is van
een voortdurend rechtshandhavingstekort. Ter verbetering van de situatie zijn toen
enerzijds aanbevelingen gedaan die betrekking hebben op de (organisatie van de)
strafrechtelijke handhaving. Anderzijds heeft de commissie mogelijkheden binnen het
bestuurs- en het privaatrecht bestudeerd. Met name bij de handhaving van het orde-
ningsrecht vervuilen bestuurs- en privaatrechtelijke handhavingsinstrumenten een
belangrijke rol. De commissie vermoedt een tekort aan rechtshandhaving op het gebied
van het ordeningsrecht, waarvan de omvang echter niet duidelijk is. Voorts is er een
beperkt zicht op de mate waarin regelgeving wordt nageleefd en de wijze waarop door
de overheid op niet-naleving wordt gereageerd. Als belemmeringen voor de bestuurs-
rechtelijke handhaving noemt de commissie de versnippering van verantwoordelijkheden
over veel organen, het ontbreken van een handhavingsbeleid, de afwezigheid van een
integrale verantwoording en het gebrek aan eenheid en onafhankelijkheid.

De regering heeft vervolgehs in december 1996 de evengenoemde commissie Bestuurs-
rechtelijke en Privaatrechtelijke Handhaving, onder leiding van prof. mr. drs. F.C.M.A.
Michiels, ingesteld. Deze commissie heeft als taak te onderzoeken in hoeverre er
feitelijk sprake is van een bestuurlijk handhavingstekort en te inventariseren welke
factoren een adequaat toezicht en een duidelijke en consequente handhavingsreactie in
de weg staan. De commissie dient aanbevelingen te formuleren ter verbetering van de
handhavingspraktijk. De commissie bouwt hierbij voort op de bevindingen en aanbeve-
lingen van de commissie Korthals Altes. Drie aanbevelingen van deze commissie zal de
commissie Michiels met name nader onderzoeken. In de eerste plaats de voorgestelde
scheiding tussen uitvoering en toezicht enerzijds en sanctie-oplegging anderzijds. In de
tweede plaats de mogelijke invoering van een preventieve rechterlijke toets. In de derde
plaats de mogelijkheden van de overheid om langs privaatrechtelijke weg op te treden.

De commissie heeft, zoals gezegd, op een aantal beleidsterreinen nader onderzoek



(laten) verrichten naar de handhavingspraktijk. Eén van die terreinen betreft de handha-
ving van de milieuregelgeving inzake afvalstoffen. Het onderhavige rapport vormt het
verslag van dat onderzoek waarbij onder meer genoemde drie aanbevelingen van de
Commissie Korthals Altes de nodige aandacht krijgen.

1.2  Milieuregelgeving inzake afvalstoffen

Een kenmerk van de milieuregelgeving inzake afvalstoffen is dat deze over verschillende
milieu- en andere daarmee samenhangende wetten verspreid is. Daarnaast zijn ook in
andere regelingen voorschriften opgenomen terzake van afvalstoffen, maar dan vanuit
een andere dan de milieu-optiek. In dit verband kan worden gedacht aan de vervoersas-
pecten van afvalstoffen. Daarop zijn afzonderlijke rechtsregimes van toepassing, deels
publiekrechtelijk zoals de Wet goederenvervoer of de Wet Gevaarlijke Stoffen en deels
privaatrechtelijk zoals de sedert 1993 bestaande Algemene Voorwaarden voor het
Afvalstoffenvervoer.! Voor de (handhavings)praktijk is dit van belang omdat bij de
verwijdering van afvalstoffen verschillende regelingen op hetzelfde moment van
toepassing kunnen zijn.

De belangrijkste milieuregelingen zijn te vinden in de Wet milieubeheer. Daarnaast zijn er
regelingen terzake van afvalstoffen opgenomen in meer specifieke milieuwetten, zoals
de Wet verontreiniging opperviaktewateren voor het lozen van afvalstoffen in opper-
vlaktewater en in de Wet bodembescherming door middel van algemene regels die
betrekking hebben op het op de bodem brengen van afvalstoffen. Ten aanzien van de
afvalstoffen uit de zeescheepvaart zijn er regels te vinden in de Wet voorkoming
verontreiniging door schepen. Voorts zijn specifieke afvalstoffenregelingen opgenomen
in onder meer de Destructiewet en de Kernenergiewet.?

Geintegreerde afvalstoffenregelgeving: Wet milieubeheer

Zoals gezegd, de belangrijkste milieuregels met betrekking tot de preventie en de
verwijdering van afvalstoffen staan in de Wet milieubeheer. In beginsel zijn alle
hoofdstukken van deze wet voor de afvalverwijdering van belang. Dat geldt speciaal
voor de hoofdstukken die betrekking hebben op de plannen en de vergunningen
alsmede voor hoofdstuk 10. Het laatstgenoemde hoofdstuk richt zich in het bijzonder
op de verwijdering van afvalstoffen. De twee eerstgenoemde hoofdstukken zijn op 1
maart 1993 in werking getreden en het laatstgenoemde hoofdstuk op 1 januari 1994.
Die verschillende inwerkingtredingsdata kunnen van belang zijn, juist ook met het oog
op de handhaving van de regelgeving. Daarbij moet worden aangetekend dat het belang
geringer wordt naarmate die regelingen langer in werking zijn. Wat wel gebeurt, is dat
er steeds nieuwe regelingen op het gebied van afvalstoffenverwijdering verschijnen,
zoals thans het wetsontwerp met een aantal technische wijzigingen van de afvalstof-
fenregelgeving en de komende regelingen met betrekking tot het scheiden van afval-
stoffen. Ook kan worden gewezen op de vaker aangekondigde algemene maatregel van
bestuur op grond van artikel 1.1, tiende lid, Wet milieubeheer of op de voorgenomen

: G.H. Addink, Afvalstoffen, in: Milieurecht, red: W.
Brussaard e.a., Deventer 1996, p. 167.

2 G.H. Addink, Afvalstoffen, in: Milieurecht, red: W.
Brussaard e.a., Deventer 1996, p. 167.
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wetswijzigingen als gevolg van het nieuwe afvalstoffenbeleid naar aanleiding van het
rapport van de commissie Epema-Brugman. Deze snelle en voortdurende stroom van
meer of minder aanzienlike wijzigingen in het afvalstoffenrecht heeft een negatieve
invioed op de handhaving.

Met de Wet milieubeheer is een belangrijke integratie van wetgeving tot stand gebracht
op het gebied van de afvalverwijdering en evenzeer op het gebied van de regelgeving
van de handhaving door middel van hoofdstuk 18; een integratie die met ingang van 1
januari 1998 verder wordt doorgevoerd in het kader van de Algemene wet bestuurs-
recht. Belangrijke delen van hoofdstuk 18 Wet milieubeheer zullen worden overgeheveld
naar hoofdstuk 5 van de Algemene wet bestuursrecht. Daarbij treden er veranderingen
op ten opzichte van het oude regime en dat zal ook zijn weerslag vinden in de handha-
ving van de afvalstoffenregelgeving in de toekomst.

Naast de integratie op centraal niveau moet in dit verband ook de integratie via de
provinciale afvalstoffenregelingen als gevolg van de Wet milieubeheer worden ge-
noemd. Daarbij doet zich het volgende probleem voor. Enerzijds is er door het interpro-
vinciale overleg (IPO) een model voor een provinciale milieuverordening ontworpen met
daarin afzonderlijke (sub)paragrafen voor de verwijdering van de verschillende soorten
afvalstoffen. Anderzijds zijn de provinciale staten in de afzonderlijke provincies bij de
vaststelling van hun provinciale milieuverordening toch weer in meer of mindere mate
afgeweken van het IPO-model. Dat is een complicerende factor gebleken in het kader
van de handhaving van de milieuregelgeving inzake de verwijdering van afvalstoffen.

Afvalstoffenverwijdering: internationale samenhang

Voorts is opvallend de aanzienlijke toename van het internationale en het EG-afvalstof-
fenrecht die met name de laatste jaren heeft plaatsgevonden. Dat proces van internatio-
nalisering van het afvalstoffenrecht krijgt niet alleen in het overheidsbeleid maar ook in
de rechtspraak en de literatuur de nodige aandacht.?

Hoewel er een nauwe samenhang bestaat tussen de nationale en de internationale
regelgeving terzake van afvalstoffen, is in dit onderzoek de aandacht gericht op de
handhaving van de nationale (inclusief provinciale) milieuregelgeving terzake van
afvalstoffen. Dit neemt niet weg dat er belangrijke knelpunten bestaan ten aanzien van
de handhaving van internationale met name EG-afvalstoffenregelgeving.*

3 G.H. Addink, Afvalstoffen, onderdelen 7.2 Internati-
onaal afvalstoffenrecht en onderdeel 7.3 Europees
afvalstoffenrecht, in: Milieurecht, red: W. Brus-
saard e.a., Deventer 1996, pp. 163-170; Ch. Backes,
Van Den Bosch naar Basel en terug, Deventer 1997;
M.J. Dresden, Y. Bijkerk, Ch. Backes, Afval: provin-
ciaal, landelijk of Europees probleem?, Deventer
1997.

4 G.H. Addink, Afvalstoffen, in: Milieurecht, red: W.
Brussaard e.a., Deventer 1996, p. 167.
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Te onderscheiden stappen bij de afvalverwijdering

Bij de nationale afvalstoffenregelgeving kan een onderscheid worden gemaakt tussen
producenten van afvalstoffen en degenen die zich bezighouden met het verwijderen van
deze afvalstoffen.

Vanuit de optiek van de Wet milieubeheer zijn de volgende vijf schakels te onderschei-
den: - de handelingen van de producent binnen de inrichting (stap 1) - de afgifte door
de producent aan een ander (stap 2) - het inzamelen van de afgegeven afvalstoffen
(stap 3) - de ontvangst door de verwerker van de ingezamelde afvalstoffen (stap 4) - de
verwerking van de afvalstoffen (stap 5).

De uitvoering van de Wet milieubeheer terzake van de vergunningverlening voor de
producenten van afvalstoffen (stap 1) ligt in veel gevallen op gemeentelijk niveau en bij
de grotere bedrijven op provinciaal niveau. De afgifte aan een ander (stap 2) wordt voor
de meeste afvalstoffen (in ieder geval ten aanzien van bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke
afvalstoffen) geregeld door de Wet milieubeheer. De inzameling van deze afvalstoffen
(stap 3) is deels geregeld in de provinciale milieuverordening en deels in de Wet
milieubeheer. De ontvangst door de verwerker (stap 4) en de verwerking van de afval-
stoffen (stap 5) zijn beide in de Wet milieubeheer geregeld.

Provincies en gemeenten houden bij de vergunningverlening rekening met hetgeen in de
provinciale en gemeentelijke milieubeleidsplannen terzake van de afvalverwijdering is
bepaald. Ten aanzien van iedere stap in de fase van de afvalverwijdering bevat de Wet
milieubeheer meer of minder uitgewerkte regels, deels op nationaal, deels op provinciaal
en deels op gemeentelijk niveau. ,

Het zal duidelijk zijn dat bij de handhaving van al deze regelingen op verschillende
niveaus de kans op gebrekkige afstemming zeer groot is. Het rapport "Handhaven met
effect” maakte daar eerder melding van.®

1.3 Beperkingen ten aanzien van het onderzoeksterrein

Het onderzoek heeft zich, op verzoek van de Commissie Michiels, vooral gericht op de
(opvattingen inzake de) praktijk van de stappen 2, 3 en 4 terzake van de verwijdering
van bedrijffsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen. Wel is - meer indicatief - stap 1
(voor wat betreft de grotere bedrijven waarbij de vergunningverlening in handen van de
provinciale overheid is gelegd) in de beschouwingen betrokken. In mindere mate geldt
dat ook voor stap 5. Bij deze stappen zijn de provinciale regelingen alsmede de
regelingen van de Wet milieubeheer van belang.

Voorts is in dit onderzoek het overbrengen van afvalstoffen slechts onderzocht voor
zover deze de verwijdering van bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke ‘afvalstoffen betreft.
De uitvoering, met inbegrip van de handhaving, van de "overbrengingsregelgeving”
levert met name problemen op ten aanzien van bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke
afvalstoffen. Daarbij zijn die problemen onderling afwijkend en is - vanwege het verschil
in de aard en eigenschappen van de twee soorten afvalstoffen - de overbrenging
verschillend wettelijk geregeld.

Andere in de afvalstoffenregelgeving onderscheiden categorieén afvalstoffen blijven in

> A.B. Blomberg en F.C.M.A. Michiels, Handhaven met
effect, ’'s-Gravenhage 1997, p. 273.
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Dit onderzoek buiten beschouwing, waarbij met name valt te denken aan de categorie-
en huishoudelijke afvalstoffen en autowrakken. Inhoudelijk bezien is het uitsluiten van
die categorieén afvalstoffen gerechtvaardigd. De hier bedoelde problemen doen zich
nauwelijks voor ten aanzien van de verwijdering van huishoudelijke afvalstoffen en
autowrakken. Bij huishoudelijke afvalstoffen wordt dat veroorzaakt door de wettelijke
verplichting tot het zorgdragen voor het wekelijks inzamelen, waarvoor al vanouds een
draagvlak in de samenleving aanwezig is. Ten aanzien van autowrakken bestaat er een
afzonderlijk systeem voor de afvoer dat sterk afwijkt van het gangbare patroon van de
verwijdering van afvalstoffen.

1.4 Problemen bij de handhaving: regelgeving, organisatie en handhavingsinstrumen-
ten

In het in maart 1997 verschenen rapport "Handhaven met effect” is geconstateerd dat
met name de bevoegdhedenverdeling in de afvalstoffenregelgeving een zorgpunt is bij
het streven naar effectieve handhaving.® In de loop van dit verslag van het onderzoek
wordt daarop ingegaan.

In evenvermeld rapport is ten aanzien van "de praktijk van de handhaving" de afvalver-
werkende industrie één van de vier geselecteerde en onderzochte categorieén inrichtin-
gen.

De resultaten die in het rapport worden behandeld hebben echter betrekking op de
handhaving van de milieuwetgeving in het algemeen. Een slagvaardige handhaving
wordt onder meer belemmerd door: ingewikkelde milieuwetgeving, onduidelijkheid met
betrekking tot het bevoegd gezag, bewijsbaarheid van overtredingen, de lange tijd die
verstrijkt alvorens een sanctiebeschikking van kracht wordt en het gebrek aan juridische
deskundigheid.

In de loop van dit onderzoek zal blijken dat een aantal van deze problemen zich in het
bijzonder bij de afvalstoffenproblematiek voordoet. Genoemd wordt hier de onduidelijk-
heid welk bestuursorgaan bevoegd is bij handelingen buiten inrichtingen. Juist ten
aanzien van het hier onderzochte gebied tussen ontdoenér en verwerker worden er
allerlei niet-inrichtinggebonden handelingen verricht en gelden er wettelijke verplich-
tingen.

Het rapport "Handhaven met effect” komt tot de aanbeveling aan het ministerie van
VROM om een onderzoek te laten verrichten met betrekking tot de problemen die zich
voordoen bij de uitleg van een aantal wettelijke bepalingen, waarbij het aanbeveling
verdient om de regeling inzake afvalstoffen (hoofdstuk 10 Wm) als prioriteit van
onderzoek te nemen.’ Een andere aanbeveling in het rapport, is dat door de wetgever
duidelijker moet worden aangegeven wie het bevoegd gezag is ten aanzien van hande-
lingen met afvalstoffen die vanuit of in de onmiddellijke omgeving van inrichtingen
worden verricht.?

Blomberg/Michiels, Handhaven met effect p. 361.

7

Blomberg/Michiels, Handhaven met effect, p. 356.

8 Blomberg/Michiels, Handhaven met effect, p. 361.
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Aanbevelingen eerder onderzoek handhaving afvalstoffenrecht

De handhaving van de afvalstoffenregelgeving is al lange tijd een probleem. Zo is met
de Uniser-affaire die in het begin van de tachtiger jaren bekend werd en het rapport van
de Commissie Hellinga dat daarover in september 1983 verscheen, de discussie met
betrekking tot de handhaving van de afvalstoffenregelgeving op gang gekomen. Dit
heeft er toe geleid dat in 1984 het Meerjarig Intensiveringsprogramma Handhaving
Wetgeving Chemische Afvalstoffen is gestart dat tot 1992 heeft geduurd. In het kader
van dit programma heeft er een intensivering plaatsgevonden van de werkzaamheden
van de milieu-inspectie op het gebied van de wetgeving betreffende chemische
afvalstoffen. Een verbetering van het handhavingsinstrumentarium is gerealiseerd en de
samenwerking tussen bij het toezicht en de opsporing betrokken instanties is bevor-
derd. Aangegeven is dat er een scheiding van vergunningverlening en toezicht c.q.
opsporing zou moeten worden nagestreefd. Inmiddels is het inzicht gegroeid dat bij
activiteiten met bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen grote financiéle belangen
zijn gemoeid.

Verder is er in 1985 het Milieubijstandsteam gevormd en is er het Centraal Landelijk
Informatiepunt Milieudelicten tot stand gekomen waar gegevens met betrekking tot
milieudelicten worden verzameld en geanalyseerd. Er zijn in samenwerkmg met het
Milieubijstandsteam grootscheepse opsporingsacties uitgevoerd, zoals de actie Chemix.

Ondanks deze inspanningen is ons land de laatste jaren opgeschrikt door steeds weer
nieuwe afvalschandalen. lllustraties hiervan zijn de zaak-Verhoeven, de Zegwaard-
kwestie, de AVR-problematiek, de zaak Rutte, van Benthem-recycling, de TCR-affaire,
en zo zijn er nog vele tientallen andere kwesties te noemen.

In één van de deelrapporten van de Parlémentaire Enquétecommissie Opspormgsmetho—
den is onder meer onderzoek gedaan naar de georganiseerde misdaad binnen de
afvalverwijderingsbranche;® het vormt een illustratie van het soms criminele karakter
van activiteiten met afvalstoffen.

" Verder is de problematiek in sommige gevallen toegespitst op bepaalde probleemstof-
fen, zoals de scheepsafvalstoffen in de Tankcleaning Rotterdam affaire. Uit het door de
Commissie Handhaving Milieuregels Tankcleaning Rotterdam verrichte onderzoek, maar
ook uit andere rapporten die aan de TCR-affaire zijn gewijd, blijkt dat de betrokken
overheden op verscheidene punten hebben gefaald bij de uitvoering van het beleid
terzake van scheepsafvalstoffen.'®

Daarnaast zijn er de meer algemene problemen rond het hergebruik en de nuttige
toepassing van afvalstoffen - er wordt dan wel gesproken van secundaire grondstof-
fen - zoals bij eierschalen, mest en slib. Die problemen betreffen dan de vraag of er
sprake is van afvalstoffen en de vraag of op handelingen met die "secundaire grond-
stoffen” de afvalstoffenregelgeving van toepassing is.

Al deze zaken hebben in de loop van de tijd geleid tot nieuwe afvalstoffenregelgeving
en tot afvalstoffenjurisprudentie. Naast in het algemeen het probleem van het beperkte

? ITI, 1995-1996, 24072, nr.18.

10 E.F. ten Heuvelhof e.a., Bestuursrechtelijke Handha-
ving Tank Cleaning Rotterdam. Faculteit der Techni-
sche Bestuurskunde, Technische Universiteit Delft
1996.
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sanctie-instrumentarium en de sterke ontwikkeling van het gedogen, zeker op het
terrein van afvalstoffen, zijn daarbij de volgende meer centrale specifiek afvalstoffen-
rechtelijke knelpunten: het begrip afvalstoffen, het zich ontdoen van, het inzamelen van
afvalstoffen en het op of in de bodem brengen c.q. het verwerken van afvalstoffen.

Privatisering van delen van de afvalstoffenverwerking

Zowel bij de uitvoering als bij de handhaving van de afvalstoffenregelgeving doet zich
een bijzonderheid voor wat betreft de positie van de overheid. Van oudsher heeft met
name de gemeentelijke overheid een taak bij de inzameling van afvalstoffen en ook de
verwerking van afvalstoffen is in veel gevallen in handen van samenwerkende overhe-
den (provincies en gemeenten).

In het kader van de verzelfstandiging c.q. privatisering worden er uitvoeringstaken met
betrekking tot de afvalverwijdering op afstand gezet van de overheid. Toch blijft de
overheid vaak op allerlei wijzen betrokken bij het beleid. Dat heeft ook consequenties

voor de handhaving van de afvalstoffenregelgeving, zoals in de loop van dit rapport zal
blijken.

1.5 Doel- en vraagstellingen van het onderzoek

Het doel van het onderzoek, en daarin onderscheidt het zich van het voorgaande

onderzoek, is inzicht te verkrijgen in de meer specifieke handhavingspraktijk van de

afvalstoffenmilieuregelgeving en de daaromtrent levende opvattingen. Op grond daarvan

worden conclusies getrokken en aanbevelingen gedaan die aldus een bijdrage leveren

aan de opdracht van de commissie Michiels. '

Om deze doelstelling te kunnen realiseren, zijn de volgende vragen in het onderzoek aan

de orde gesteld:

- welke problemen terzake van de inhoud van de afvalstoffenregelgeving doen zich
bij de handhaving voor?

- wat is de betekenis van de door de overheid te vervulien nutsfunctie?

- hoe zien het beleid en de praktijk van de handhaving van de afvalstoffenregelge-
ving eruit?

- op welke wijze is de handhaving georganiseerd en dienen daarin wijzigingen te
worden aangebracht?

- bestaat er behoefte aan nieuwe instrumenten?

Op deze vragen wordt in de volgende hoofdstukken van dit verslag ingegaan en een

antwoord gegeven.
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2. . Onderzoeksopzet

2.1 De hoofdlijn van het onderzoek: vier fasen

Met inachtneming van de geformuleerde uitgangspunten en onderzoeksvragen heeft het
onderzoek in de volgende vier fasen plaatsgevonden:

- fase 1 - de bestudering regelgeving;

- fase 2 - de oriéntatie op de uitvoeringspraktijk;

- fase 3 - de dieptestudies;

- fase 4 - de rapportage.

In die vier fasen heeft het onderzoek volgens verschillende methoden plaatsgevonden.
Aan het einde van fase 1, tijdens de fasen 2 en 3 alsmede aan het einde van fase 4 is
er een bijeenkomst geweest met vertegenwoordigers van de begeleidingscommissie.

2.2 De uitwerking van de vier fasen
Fase 1: de bestudering van de vigerende regelgeving

In de eerste fase van het onderzoek heeft een bestudering plaatsgevonden van de
(handhaving van de) milieuregelgeving inzake de verwijdering van bedrijfsafvalstoffen
en gevaarlijke afvaistoffen. Dat betrof vooral een bestudering van de Wet milieubeheer
en voorts van de Algemene wet bestuursrecht en de Provinciewet (en de Gemeente-
wet). Er heeft een analyse van het juridische kader en een analyse van de literatuur
plaatsgevonden. Het doel van deze analyse was onder andere om duidelijkheid te
verkrijgen over mogelijke knelpunten in de afvalstoffenwetgeving en de handhavingsre-
gelgeving voor een effectieve en efficiénte handhaving van het afvalstoffenrecht.
Voorts is er een kwantitatieve analyse gemaakt van de verplichtingen die in het kader
van de Wet milieubeheer zijn opgenomen ten aanzien van de verwijdering van bedrijfs-
afvalstoffen. Ook is een inventarisatie gemaakt van mogelijke straf-, bestuurs- en
privaatrechtelijke constructies ter handhaving van de afvalstoffenregels alsmede van de
literatuur waarin knelpunten worden gesignaleerd met betrekking tot die constructies.
Tevens is de relevante jurisprudentie bestudeerd.

De eerste fase van het onderzoek heeft bestaan uit bureau-onderzoek: bestudering van
regelgeving, studies, artikelen op het gebied van de handhaving en van de afvalstoffen-
regelgeving. De eerste onderzoeksvraag is in belangrijke mate in die eerste fase beant-
woord. De opbrengst van de eerste fase is een notitie waarin het juridisch systeem
terzake van de verwijdering van bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen en de
handhaafbaarheid daarvan wordt geanalyseerd. Tevens zijn daarin verwerkt in de
literatuur gesignaleerde knelpunten en relevante rechtspraak.

Tegen het eind van de eerste fase is de tweede fase voorbereid door middel van het
opstellen van een lijst van te interviewen personen en zijn afspraken voor (telefonische)

gesprekken met die personen gemaakt. Die lijst is als bijlage | bij dit rapport opgeno-
men.
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Fase 2: oriéntatie op de uitvoeringspraktijk

In de tweede fase van het onderzoek is de aandacht verschoven naar de uitvoerings-
praktijk, of anders gezegd, naar de wijze waarop in de praktijk invulling wordt gegeven
aan de handhavingsfunctie door verschillende daarbij betrokken actoren.

Er zijn telefonische interviews en interviews bij de personen zelf afgenomen aan de
hand van een vooraf opgestelde vragenlijst en waaruit per persoon een aantal vragen is
geselecteerd. De geinterviewde personen waren experts - zowel op het terrein van
handhaving in het algemeen als specifiek op de handhavingspraktijk van de afvalverwij-
dering - en uit verschillende sectoren afkomstig: RIMH, provincie, ministerie, milieubij-
standsteam en bedrijfsleven.

Deze ronde heeft geleid tot een oriéntatie op de praktijk van de handhaving van de
afvalstoffenregelgeving terzake van de volgende aspecten: de inhoud van de afvalstof-
fenregelgeving, het handhavingsbeleid en de strategie en taak van de overheid voor de
handhaving, de organisatie en codrdinatie en het gebruik van het sanctie-instrumen-
tarium.

Er is op basis daarvan een voorlopige lijst opgesteld met oorzaken van het handhavings-
tekort terzake van de handhaving van de afvalstoffenregelgeving. Deze lijst bevatte een
nauwkeurige aanduiding van de zaken waarover in de volgende fase informatie diende
te worden verzameld. De lijst functioneerde voorts als leidraad voor de dieptestudies en
vormde een nadere operationalisering van de onderzoeksvragen. Tevens is toen een
definitieve selectie gemaakt van de overheden en (overheids)bedrijven die in de
dieptestudies nader zouden worden onderzocht.

Het einde van de eerste fase en het begin van de tweede fase zijn min of meer gelijk
opgelopen zodat gesignaleerde problemen in de tweede fase ook al in de eerste fase bij
de inventarisatie van de wetgeving en de literatuur zijn meegenomen. Op basis van de
resultaten van de eerste en tweede fase is - in overleg met de begeleidingscommissie -
nader aangegeven op welke onderwerpen en tot welke betrokkenen, zoals vermeld in
bijlage |, het onderzoek zich verder heeft gericht.

Fase 3: diepteétudies: interviews en workshop

In de derde fase van het onderzoek hebben de onderzoeksactiviteiten met name
bestaan uit het voeren van diepgaande gesprekken met een aantal respondenten die uit
de volgende groeperingen afkomstig waren: beleidsmakers, handhavers en bedrijven.

Met deze drie groepen zijn zogenaamde individuele semi-gestructureerde diepte-
interviews gehouden. Ook voor deze interviews zijn vooraf op basis van het eerder
verkregen onderzoeksmateriaal vragen geformuleerd; die vragen zijn in de diepte-inter-
views aan de betreffende personen voorgelegd. Van deze gesprekken zijn verslagen

gemaakt die het inzicht in de problemen bij de handhaving van de afvalstoffenregelge-
ving hebben verdiept.
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Vervolgens heeft er in deze derde fase door middel van een workshop een groepsge-
sprek plaatsgevonden met een beperkt aantal beleidsmakers, handhavers en vertegen-
woordigers van bedrijven. Ten behoeve van de discussies tijdens deze bijeenkomst
hebben de onderzoekers de deelnemers vooraf schriftelijke stellingen met toelichting
toegezonden. Die stellingen correspondeerden met de onderwerpen van het onderzoek.
Bij deze workshop kregen alle deelnemers eerst de gelegenheid om te reageren op de
stellingen en daarna vond er een discussie onderling en met de onderzoekers plaats.
Ook van deze workshop is een verslag gemaakt.

Fase 4: rapportage

In de vierde fase heeft een gedetailleerde analyse van de onderzoeksgegevens plaatsge-
vonden en is vervolgens het concept-eindrapport opgesteld. Dit concept met de
belangrijkste resultaten van het onderzoek is met vertegenwoordigers van de commissie
besproken. Daarna is de definitieve eindrapportage geschreven en is een verkorte versie
gemaakt, die als bijlage bij het rapport van de commissie Michiels wordt gevoegd.

2.3 De onderzochte aspecten

Uit het voorgaande is af te leiden dat het onderzoek diverse aspecten omvat. Genoemd

worden:

- de inhoud van de milieuregelgeving ten aanzien van afvalstoffen;

- de organisatie en het beleid terzake van het toezicht en de handhaving;

- de handhaving van deze milieuregelgeving in de praktijk;

- de opvattingen over de handhaving van de afvalstoffenregelgeving;

- de behoefte aan aanscherping respectievelijk aanvulling van de handhavingsin-
strumenten.

Gaandeweg werd tijdens het onderzoek duidelijk dat voor een juist begrip van de
kernpunten bij de handhaving van de afvalstoffenregelgeving inzicht noodzakelijk is in
de uitgangspunten die aan de afvalstoffenregelgeving ten grondslag liggen. Dat signaal
kwam al bij de inventarisatie van de literatuur, maar is versterkt tijdens de interviews
die met betrokkenen hebben plaatsgevonden.

Vandaar dat besloten is om, naast de hoofdstukken over de hiervoor genoemde
onderwerpen, een hoofdstuk te wijden aan de grondslagen van de afvalstoffenregelge-
ving en de relatie tot de handhaving van die regelgeving.

2.4 Het rapport en de onderliggende stukken

Het rapport is gebaseerd op verschillende onderliggende stukken zoals een inventarisa-
tie van de problemen, de verslagen van de interviews, de voor de workshop gemaakte
stellingen met toelichting en het verslag van de discussies tijdens deze workshop. Voor
zover nodig wordt daarnaar in het rapport verwezen.



3. Grondslagen van de afvalstoffenregelgeving

3.1 Inleiding

Aan de milieuregelgeving terzake van afvalstoffen liggen twee belangrijke uitgangspun-
ten ten grondslag: de eigen verantwoordelijkheid van de producent van afvalstoffen en
de doelmatige en milieuhygiénisch verantwoorde afvalverwijdering. Het tweede
uitgangspunt komt in het volgende hoofdstuk aan de orde; hier is de aandacht gericht
op het eerste uitgangspunt van de eigen verantwoordelijkheid. Dit uitgangspunt is in
tweeérlei opzicht van belang. In de eerste plaats wordt hiermee aangegeven wat de
inhoud en de omvang van de verantwoordelijkheid is van degene die afvalstoffen
produceert. In de tweede plaats komt hierdoor aan de orde hoe de verantwoordelijkheid
van de overheid bij de afvalverwijdering moet worden gezien, de nutsfunctie van de
overheid. In diverse beleidsstukken en rapporten wordt geschreven over de nutsfunctie
van de overheid bij de afvalverwijdering, zonder dat precies duidelijk is wat daaronder
wordt verstaan. De inhoud van dat begrip is mede van belang voor de discussie over de
vraag in hoeverre privatisering wenselijk is en welke juridische voorwaarden worden
gesteld aan de privatisering van de inzameling, overbrenging en verwerking van
afvalstoffen.

Beide aspecten verschaffen aldus inzicht in de consequenties die eraan zijn verbonden
voor de handhaving van de milieuregelgeving inzake afvalstoffen.

3.2 De eigeh verantwoordelijkheid van de afvalstoffenproducent

De eigen verantwoordelijkheid van de afvalstoffenproducent brengt met zich mee dat in
het kader van de regelgeving

randvoorwaarden worden gesteld met betrekking tot de wijze waarop die producent
afvalstoffen mag verwijderen.'' Het begrip producent dient hier ruim (in economische
zin) te worden opgevat zodat niet alleen de daadwerkelijke producent van een produkt
verantwoordelijk - is, maar ook de groothandel, de detailhandel en de importeur. Dit
© uitgangspunt leidt er toe dat de producent de kosten van de verwijdering achteraf dient
te betalen en deze als regel later in de produktprijs wordt verdisconteerd.

Voor bepaalde sectoren wordt op grond van titel 15.10 van de Wet milieubeheer een
verwijderingsbijdrage in het leven geroepen. Die bijdrage moet vooraf bij de aanschaf
van het produkt worden betaald en dient ter bestrijding van de kosten van de verwijde-

ring van dat produkt als afvalstof. Een voorbeeld hiervan is de verwijderingsbijdrage bij
personenwagens

Een juridische uitwerking van het uitgangspunt van de eigen verantwoordelijkheid is te
vinden in artikel 10.3 van de Wet milieubeheer. Hierin staat dat een ieder in de
vitoefening van zijn beroep of bedrijf verplicht is zorgvuldig met afvalstoffen om te
gaan. Dit brengt nog geen aansprakelijkheid in civielrechtelijke zin met zich mee, het

kan wel één van de factoren zijn die de aansprakelijkheid in concreto aannemelijk
maakt.

H G.H. Addink, Leidraad, in: Handboek Milieu en onder-
neming, red: L.F. Wiggers-Rust, Zwolle 1996, p. xi.
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Overigens roept deze bepaling wel de vraag op naar de wijze waarop de handhaving
daarvan dient plaats te vinden. In dit verband zijn de beschouwingen in het rapport
"Handhaven met effect" van belang.'? Daar wordt vermeld dat deze bepaling wel
degelijk strafrechtelijk kan worden gehandhaafd.

Voorts wordt het probleem gesignaleerd dat soms bij zorgplichten zoals die in de
milieuwetgeving zijn opgenomen, het niet steeds volstrekt duidelijk is waaraan de
burger zich heeft te houden, zodat de handhaving, controle en sanctionering, moeilijk is
vol te houden. In dit verband wordt met name gewezen op artikel 1.1a Wet milieube-
heer.

Het valt op dat aan de ene kant tamelijk stellig wordt beweerd, ook tijdens de parle-
mentaire behandeling, dat artikel 10.3 strafrechtelijk kan worden gehandhaafd, terwijl
er aan de andere kant, voor zover bekend, niet of nauwelijks jurisprudentie terzake is
verschenen. Hiervoor kunnen verschillende redenen worden gegeven. In de eerste
plaats kunnen andere milieuwettelijke bepalingen terzake van afvalstoffen al voldoende
houvast bieden zodat aan de strafrechtelijke handhaving van die zorgplicht inzake
afvalstoffen geen behoefte bestaat. In de tweede plaats kan die bepaling, evenals
artikel 1.1a Wet milieubeheer, bij nader inzien een te open karakter hebben om deze
strafrechtelijk te kunnen handhaven.

Wellicht moet artikel 10.3 Wm toch vooral worden beschouwd als een beginsel van het
afvalstoffenrecht dat in de Wet milieubeheer is gecodificeerd; de bepaling heeft dan
vooral een preventieve werking. Strafrechtelijke handhaving alsmede bestuurlijke
punitieve handhaving, bijvoorbeeld via een bestuurlijke boete, ligt dan niet in de rede.

3.3 De door de overheid te vervullen nutsfunctie

De door de overheid te vervullen nutsfunctie is tijdens de parlementaire behandeling van
de afvalstoffenwetgeving aan de orde geweest. De minister stelde toen dat de afvalver-
werking moet worden gezien als een activiteit tot algemeen nut. De afvalverwerkende
bedrijven zijn nutsbedrijven. Ook de subsidiéring van de Afval Verwijdering Rijnmond
(AVR) door de centrale overheid is in het verleden gebeurd vanuit de gedachte dat de
overheid in deze optreedt vanwege haar taak om voorzieningen die het algemeen nut
betreffen in stand te houden en te beschermen.'

Het voorgaande betekent niet dat de overheid steeds zelf eigenaar moet zijn van een
afvalverwijderingsinstallatie die zich bezighoudt met het inzamelen of het verwerken
van afvalstoffen. Het gaat er om dat de overheid de (financiéle) voorzieningen treft voor
het instandhouden van een installatie. Bij een door de overheid gegarandeerde nutsfunc-
tie terzake van bepaalde afvalverwijderingsinstallaties, of deze nu door een (andere)
overheid dan wel door een bedrijf wordt geéxploiteerd, dienen in beide gevallen
dezelfde regels te gelden. Voorts zijn er nog afvalverwijderingsactiviteiten die niet in het
kader van een nutsfunctie, maar door particuliere ondernemingen uit zichzelf worden
verricht. Het spreekt vanzelf dat de handhaving van de milieuregelgeving bij die
afvalverwijderingsbedrijven op dezelfde wijze als bij andere bedrijven plaatsvindt.

12

Blomberg/Michiels, Handhaven met effect, p. 292
e.v..

B G.H. Addink, Privatisering van de afvalverwijdering:

een zorg minder?, in: Privatisering, Zwolle 1997.
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In het rapport van de zogenoemde Commissie Epema-Brugman wordt ingegaan op de
nutsfunctie van de overheid bij de afvalverwijdering vanwege de beleidsmatige
verantwoordelijkheid van de overheid voor de continuiteit en de kwaliteit van de infra-
structuur voor de afvalverwijdering.'* Dat geldt - volgens de Commissie - voor de
inzameling van huishoudelijke afvalstoffen, maar evenzeer voor de eindverwerking in de
vorm van storten of verbranden van afvalstoffen. De Commissie wijst vervolgens op de
belangenvermenging - publiek belang en eigen financieel belang - die kan optreden en
pleit voor het spreiden van taken over verschillende overheidsniveaus en - indien dat
niet mogelijk is - om andere waarborgen te treffen om vermenging van belangen tegen
te gaan.

In haar reactie op het rapport van genoemde Commissie geeft de Minister van VROM
onder meer aan dat ook private partijen de nutsfunctie kunnen uitvoeren mits de zorg
van de overheid voor de continuiteit maar niet in gevaar wordt gebracht.'® Dit past in
de gedachte dat de overheid terzake van de afvalverwijdering niet zelf eigenaar behoeft
te zijn van afvalstoffeninstallaties.

De nutsgedachte voor de afvalverwijdering heeft geen wettelijke basis. Wel zou men de
in de artikelen 10.11 en 10.12 van de Wet milieubeheer verwoorde inzamelplicht voor
huishoudelijke afvalstoffen kunnen zien als een soort uitwerking van die gedachte, maar
dan wel voor een zeer beperkt deel van de afvalverwijdering.

Over het verband tussen de afvalverwijdering als nutsfunctie van de overheid en de
eigen verantwoordelijkheid van de producent van afvalstoffen wordt ook voor wat
betreft het hier onderzochte deel van de afvalstoffenmilieuregeigeving (maar ook
daarbuiten) verschillend gedacht.

Sommigen zijn van mening dat de overheid oneerlijke concurrentie pleegt ten opzichte
van het bedrijfsleven. Als voorbeelden worden daarbij genoemd het vrijgesteld zijn van
BTW en vennootschapsbelasting, de goedkope huisvesting en de afzetgaranties.
Anderen menen dat de nutsfunctie bij de verwerking het nodig maakt dat in de fasen
voor de verwerking zoals de inzameling, al een sturing van de afvalstromen dient plaats
te vinden juist met het oog op het optimaliseren van de afvalverwerking.

Het voorgaande roept de vraag op: welke consequenties heeft dit nu voor de handha-
ving van de afvalstoffenregelgeving? In paragraaf 3.5 zal daarop nader worden
ingegaan.

3.4 De privatisering van de afvalverwijdering

Bij de privatisering van de afvalverwijdering moet een onderscheid worden gemaakt
tussen de privatisering van de inzameling van afvalstoffen en de privatisering van de
verwerking van afvalstoffen.

1 Advies van de Toekomstige Organisatie Afvalverwijde-

ring, d.d. 6 september 1996, p. 39.
15 Brief van de Minister wvan Volkshuisvesting, Ruimte-
lijke Ordening en Milieubeheer aan de voorzitter van
de Tweede Kamer, d.d. 3 december 1996, p. 3, 1II
1996-1997, 25157, nr. 1.
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Er wordt wel gesteld dat de privatisering van de inzameling van afvalstoffen in het over-
heidsbeleid op nationaal niveau ten onrechte te weinig aandacht krijgt.'® Het betreft
dan situaties waarin (veelal) grotere gemeenten een eigen inzameldienst voor bedrijfsaf-
valstoffen in stand houden waarbij een beroep wordt gedaan op de nutsfunctie van de
overheid. Veelal wordt aldus voorbij gegaan aan de mogelijikheden die er bestaan ten
aanzien van de privatisering van het door die gemeenten inzamelen van niet-huis-
houdelijke afvalstoffen.

Bij de verwerking van afvalstoffen doet zich terzake van de privatisering een andere
situatie voor dan bij de inzameling van afvalstoffen. Daar zijn tegengestelde tendensen
waar te nemen.

Enerzijds worden de laatste tijd privaatrechtelijke bedrijven overgenomen door de over-
heid; in dit verband kan worden gedacht aan Booy Tankercleaning, Rutte, Verstraten,
Verbrugge e.a.. Anderziids worden al langer de door de overheid geéxploiteerde
afvalverwerkingsbedrijven meer op afstand gezet van de bestuurlijke overheidsorganisa-
tie. Er is sprake van een verzelfstandiging.

Uitgaande van de gedachte dat de overheid bij de afvalverwerking een nutsfunctie heeft
te vervullen verdient volgens sommigen verzelfstandiging de voorkeur boven privatise-
ring. De druk van winstoptimalisatie is geringer en bovendien is de kans op adequate
handhaving groter dan bij privatisering.

Anderen zijn daarentegen van mening dat in de praktijk het onderscheid tussen
verzelfstandiging en privatisering niets uitmaakt. Immers ook bij geprivatiseerde
bedrijven is de overheid nog steeds aandeelhouder. Het beste zou zijn "echte" privatise-
ring, maar dat komt in de praktijk terzake van de verwerking van afvalstoffen weinig
voor. ' -

Ook wordt er op gewezen dat een efficiénte afvalverwijdering (doelmatige verwijdering)
vergt dat er enige sturing van de markt optreedt en dat aldus het aantal verwerkers
wordt beperkt.

3.5 Grondslagen en handhaving van de afvalstoffenregelgeving

Wat betekent het voorgaande nu voor de handhaving van de regelgeving terzake van de
inzameling van afvalstoffen en de verwerking van afvalstoffen?

Tijldens het onderzoek is de vraag gerezen of bij de handhaving van de regelgeving
terzake van het inzamelen en het verwerken van afvalstoffen dat door overheidsdien-
sten wordt verricht, minder stringent wordt opgetreden dan bij private ondernemingen.
Die vraag is, van de kant van de vertegenwoordigers van overheden, in de gevoerde
gesprekken in het kader van dit onderzoek bevestigd. Hetzelfde beeld ontstaat bij
bestudering van inmiddels beschikbare overzichten van uitgevoerde handhavings-
activiteiten. In dit verband wordt ook verwezen naar het gestelde in paragraaf 5.4 van
dit rapport.

Er zijn dus wel degelijk verschillen in de handhavingspraktijk van overheden terzake van
de verwijdering van afvalstoffen door overheden dan wel terzake van de verwijdering
van afvalstoffen door bedrijven. Een verklaring voor deze verschillen kan worden

16 G.H. Addink, Privatisering van de afvalverwijdering:

een zorg minder?, in: Privatisering, Zwolle 1997.
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gevonden in de omstandigheid dat er van wordt uitgegaan dat de betreffende overhe-
den terzake een nutsfunctie vervullen. Van daaruit wordt verwacht dat die overheden
deze functie naar behoren vervullen en dat, gegeven een beperkte handhavingsca-
paciteit, de inzet van handhavingsmiddelen niet erg voor de hand ligt.

Van belang is daarbij wel dat het voor iedereen vaststaat dat die betreffende overheid
terzake van de afvalverwijdering een nutsfunctie heeft en deze op de juiste wijze
vervult. Want is dit niet het geval, dan is het toch moeilijk om voor dit onderscheid in

behandeling bij de handhaving van de afvalstoffenregelgeving een sluitende redenering
te geven.

Nu sluit de te vervullen nutsfunctie niet uit dat er verzelfstandiging of privatisering van
de afvalverwijdering plaatsvindt. Immers die nutsfunctie brengt met zich mee dat de
betreffende overheid de randvoorwaarden schept om die afvalverwijderingsactiviteiten
te verrichten. Vervolgens kunnen feitelijk die activiteiten door een (andere) overheid in
geprivatiseerde vorm of in de vorm van een verzelfstandigde overheidsdienst worden
verricht. Het is ook mogelijk dat die activiteiten door een bedrijf worden ondernomen.
Wel dient men zich te realiseren dat dit ook gevolgen zal hebben voor de handhaving.

Tenslotte zijn er afvalverwijderings-activiteiten die niet in het kader van een nutsfunctie
maar door particuliere ondernemingen uit zichzelf worden verricht. Het spreekt vanzelf
dat de handhaving van de milieuregelgeving bij die afvalverwijderingsbedrijven net zoals
bij andere bedrijven plaatsvindt.

In de discussie over de verzelfstandiging en de privatisering van het inzamelen van
bedrijfsafvalstoffen en het verwerken van afvalstoffen blijven de consequenties voor de
handhaving van de milieuregelgeving tot dusverre onderbelicht. Dit sluit aan bij
conclusies die al eerder in de literatuur naar voren zijn gebracht.'” Dat is vooral van
belang juist omdat - ook in dit onderzoek - blijkt dat de handhaving van de regelgeving
terzake van de verwijdering van afvalstoffen door andere overheden minder intensief

plaatsvindt dan wanneer die afvalverwijderingsactiviteiten door bedrijven worden
verricht.

v G.W.M. van Vugt, J.F. Boet, Zuiver handelen in een
vuile context, Arnhem 1994.
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4. Inhoud van de te handhaven afvalstoffenregelgeving

In dit hoofdstuk wordt met name ingegaan op de inhoud van de te handhaven afvalstof-
fenregelgeving. Aandacht wordt besteed aan problemen die in de praktijk, de literatuur
en de rechtspraak worden gesignaleerd.

Uit het onderzoek is gebleken dat er zowel kwalitatieve als kwantitatieve problemen
bestaan ten -aanzien van de te handhaven afvalstoffenregelgeving. De kwantitatieve
problemen betreffen de grote aantallen wettelijke verplichtingen die verspreid zijn over
verschillende personen. De kwalitatieve problemen betreffen onder meer (het ontbreken
van) definities, de juridische status van de "niet-van toepassingverklaring"”.

4.1  Definities ,
De problemen van (het ontbreken van) definities hebben betrekking op de volgende
onderwerpen: het begrip afvalstoffen, het scheiden en gescheiden houden van afval-

stoffen, het zich ontdoen door afgifte aan een ander en de doelmatlge verwuderlng van
afvalstoffen.

Het begrip afvalstoffen

Ten aanzien van het begrip afvalstoffen bevat de Wet milieubeheer een definitie, die in
de formulering niets toevoegt aan hetgeen al onder de vigeur van de oude afvalstoffen-
wetgeving (Afvalstoffenwet en Wet chemische afvalstoffen) onder het - toen niet
wettelijk geregelde - begrip afvalstoffen werd verstaan.

De tekst van de nu in de Wet milieubeheer opgenomen definitie wukt bovendien af van
de definitie van het begrip afvalstoffen in de Europese regelgeving.'®

In de wettelijke definitie zijn de volgende elementen te onderscheiden: zich ontdoen

~van, met het oog op de verwijdering daarvan, de houder en de trits stoffen, preparaten

of andere produkten. De beide eerste elementen verdienen hier nadere aandacht.

Bij het element "het zich ontdoen" is er onzekerheid wanneer daarvan sprake is. Juist
de onzekerheid omtrent dit element leidde er bij de totstandkoming van de oude
wetgeving toe dat er geen definitie werd opgenomen.'? Die onzekerheid doet zich
thans op precies dezelfde wijze voor, maar nu in de situatie dat er wel een definitie in
de wet is opgenomen, Zowel onder de oude als onder de huidige afvalstoffenregelge-
ving zijn er criteria ontwikkeld aan de hand waarvan in de rechtspraak wordt beslist of
er al-dan niet sprake is van een afvalstof.?’ Deze rechtspraak sluit deels aan bij de in
het afvalstoffenbeleid ontwikkelde elementen van objectieve en subjectieve factoren.

¥ ‘ch. Backes, Van Den Bosch naar Basel en terug, De-
venter 1997, p. 22 e.v..

19 G.H. Addink, Afvalstoffen, in: Brussaard e.a.
(red.), Milieurecht, Deventer 1996, p. 173.

20 G.H. Addink, in: Brussaard e.a. (red.), Milieurecht,
Deventer 1996, p. 174 e.v..
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Met die rechtspraak is de onzekerheid, wanneer er sprake is van "het zich ontdoen",
slechts deels weggenomen.

Het tweede element van de definitie van het begrip afvalstoffen, "met het oog op de
verwijdering daarvan", komt in de Europeesrechtelijke definitie van het begrip afvalstof-
fen niet voor. Beziet men de parlementaire totstandkoming van deze definitie in de Wet
milieubeheer dan lijkt dit element (in ieder geval oorspronkelijk} bedoeld te zijn om een
beperking aan te brengen.?' Die beperking brengt met zich mee dat slechts handelin-
gen gericht op het verwijderen van stoffen, er toe leiden dat die stoffen als afvalstoffen
kunnen worden aangemerkt.

In dat opzicht is van belang de omschrijving die tijdens de parlementaire behandeling
van het Hoofdstuk Afvalstoffen van de Wet milieubeheer aan het begrip "afvaistoffen”
is gegeven en de aanduiding van de handelingen met afvalstoffen. het blijkt de traditio-
nele afvalverwijderingstechnieken te betreffen; het kan dan gaan om het inzamelen,
bewaren en overslaan alsmede het be- en verwerken met inbegrip van het verbranden
van afvalstoffen, dan wel het op of in de bodem brengen van afvalstoffen.

Allerlei op vormen van hergebruik gerichte activiteiten met stoffen zijn derhalve, in de
opvatting van de Nederlandse wetgever, strikt genomen niet aan te merken als
handelingen met afvalstoffen. Grote twijfel bestaat er in de literatuur of dit wel in
overeenstemming is met het Europeesrechtelijke afvalstoffenbegrip en de uitleg die
daaraan in de Europese milieurechtspraak wordt gegeven. Daar komt nog bij dat het bij
het toepassen .van het criterium "met het oog op de verwijdering daarvan" vaak
bijzonder moeilijk is te bepalen of een (afval)stof wordt afgegeven met het oog op een
afvalverwijderingshandeling, dan wel met het oog op een hergebruikshandeling die niet
als "traditionele verwijderingstechniek" moet worden aangemerkt.

Uit het voorgaande kan worden afgeleid dat onzekerheid met betrekking tot de
toepasselijkheid van de afvalstoffenregelgeving bestaat. Immers de inhoud van een
kernbegrip uit die wetgeving, het begrip afvalstoffen, staat niet vast. Dit leidt dan ver-
volgens tot aanzienlijke problemen bij de handhaving van de afvalstoffenregelgeving. Dit
werd door nagenoeg alle in het onderzoek betrokken personen bevestigd.

In de praktijk kiest het bestuur bij de bestuurlijke handhaving vaak de veilige kant en
beperkt het zich in geval van twijfel tot een zgn. vooraanschrijving. Blijft dit zonder
succes dan wordt,.als er discussie is over de vraag of de betreffende stof al dan niet
aangemerkt moet worden als een afvalstof, veelal niet overgegaan tot verdere handha-
vingsstappen. ‘

Een oplossing voor dit probleem kan worden gevonden in een snelle totstandkoming
van de uitsluitings-amvb op basis van artikel 1.1, elfde lid, Wet milieubeheer in
samenhang met de insluitings-amvb op grond van artikel 1.1, tiende lid, Wet milieube-
heer. Aldus kan op korte termijn meer helderheid worden geschapen ten aanzien van de
inhoud van het begrip afvalstoffen.

Deze amvb’s zijn al vaker aangekondigd, in het kader van dit onderzoek is als reden
voor het stilleggen van de voorbereidingen met betrekking tot de totstandkoming van
deze amvb’s genoemd: de onzekerheid met betrekking tot de inhoud van de regelgeving
op het Europese viak.

De vraag kan worden gesteld of het beleid en de rechtspraak thans al voldoende
aanknopingspunten voor een heldere en werkbare aanduiding van dit begrip bieden. Die

2 G.H. Addink, bewerking van dit onderdeel van de Wet

milieubeheer, in: Cremers Milieurecht.
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vraag wordt in de literatuur door sommige schrijvers bevestigend beantwoord; de
suggestie die wordt gedaan is te komen tot een codificatie van de in de rechtspraak en
in het beleid ontwikkelde normen.

Tijdens het onderzoek is verder naar voren gebracht dat er zich ook bij een dergelijke bij
amvb nader aangeduide definiéring van het begrip afvalstoffen, grensgevallen zullen
blijven voordoen.

Het scheiden en gescheiden houden van afvalstoffen

Ten aanzien van het scheiden en het gescheiden houden van afvalstoffen is in de
wetgeving geen definitie opgenomen, het wordt echter in het afvalstoffenbeleid wel
van toenemend belang. Ook in de regelgeving zijn enkele bepalingen die in het afvalver-
wijderingsproces ingrijpen direct na het ontstaan van de afvalstoffen. De gedachte
daarbij is dat samenvoeging, vermenging of verbinding met andere (afval)stoffen er toe
kan leiden dat nuttige toepassing of verwerking van de afvalstoffen niet goed of in het

geheel niet meer mogelijk is. De artikelen 10.7, 10.8 en 10.9 bieden daartoe de nodige
mogelijkheden.

In de provinciale milieuverordening kunnen op grond van artikel 10.7 in het belang van
de doelmatige verwijdering van afvalstoffen voorschriften worden gesteld met onder
meer het scheiden en gescheiden houden van afvalstoffen als onderwerp. In de IPO-
modelverordening is hieraan ten aanzien van bedrijfsafvalstoffen uitvoering gegeven.

Hoewel door de provincies bij de Minister van VROM is aangedrongen om bij amvb
dergelijke scheidingsregels te stellen, heeft zich inmiddels op het gebied van de
handhaving wel de vraag voorgedaan op welke wijze de handhaving van dit soort
voorschriften dient te geschieden. Met name gaat het dan om in hoeverre die schei-
dingsvoorschriften, voor zover ze betrekking hebben op activiteiten binnen bedrijven,
wel handhaafbaar zijn.

Tijdens de discussie in het kader van de workshop leek tamelijk algemeen het gevoelen
te bestaan bij vertegenwoordigers van zowel de overheid als van het bedrijfsleven, dat
scheidingsplichten in de regel moeten beginnen op het moment dat het afval de in-
richting verlaat. Scheidingsplichten binnen bedrijven zouden slechts dan handhaafbaar
zijn wanneer ze in ieder geval in hele concrete en nauwkeurig omschreven vergun-
ningvoorschriften zijn aangeduid. Is dat niet het geval, dan is controle en sanctionering
van dergelijke scheidingsverplichtingen nauwelijks mogelijk.

Het afgeven van afvalstoffen

Een onduidelijkheid betreft het moment waarop en de omstandigheden waaronder er
sprake is van het afgeven aan een ander als bedoeld in de Wet milieubeheer. Is
bepalend het feitelijk afgeven of is juist bepalend de andere persoon aan wie wordt
afgegeven? Is de zgn. verlengde arm-theorie wel een aanvaardbare wijze van benaderen
van dit vraagstuk? Evenmin is in alle gevallen duidelik op welke wijze het feitelijk
afgeven zich verhoudt tot de juridische levering.

In de afvalstoffenregelgeving is het zich ontdoen door afgifte aan een ander van belang
omdat terzake van die afgifte verschillende verplichtingen, met name in de Wet
milieubeheer en de provinciale milieuverordening, zijn opgenomen. Stel in een bepaalde

situatie zijn er drie personen: de houder/afgever, de inzamelaar/vervoerder en de
verwerker.
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Wanneer de wet heeft voorzien in een regeling terzake van de inzameling van afval-
stoffen, dan levert dat ten aanzien van de verplichtingen geen problemen op. Die
problemen zijn er wel wanneer er geen inzamelingsregeling is, maar wel feitelijk een
inzameling plaatsvindt. In dat soort situaties wordt gewerkt met de zgn. verlengde arm
theorie. Dat betekent dat bij de trits houder/afgever, inzamelaar en verwerker, moet
worden nagegaan in wiens opdracht die inzamelaar/vervoerder handelt. Is de opdracht
afkomstig van de houder van de afvalstoffen, dan vindt de afgifte plaats op het
moment dat de inzamelaar de afvalstoffen aan de verwerker afgeeft. Omgekeerd, in het
geval de vervoerder handelt in opdracht van de verwerker, vindt de afgifte als bedoeld
in de Wet milieubeheer plaats op het moment dat de houder/afgever daadwerkelijk de
afvalstoffen aan de inzamelaar afgeeft. Op dat moment gaan ook de verplichtingen van
de Wet milieubeheer over van de ontdoener naar de verwerker.

Een probleem ontstaat voorts wanneer de inzamelaar een zelfstandig bedrijf heeft
waarbij op allerlei plaatsen afvalstoffen worden opgehaald en deze vervolgens naar een
verwerker worden gebracht. Op dat moment beginnen de verplichtingen van de Wet

milieubeheer te schuiven en ook de handhaving van die verplichtingen.

Afgifte is het feitelijk afstoten van het afval naar een ander. Het heeft een publiekrech-
telijke betekenis en dient om die reden te worden onderscheiden van de civielrechtelijke
(verkoop en) levering. Dit betekent dat publiekrechtelijke verplichtingen voor de houder
van de afvalstoffen nog steeds kunnen gelden, terwijl betrokkene in cnvnelrechteluke zin
het afval heeft verkocht en geleverd.

De doelmatige verwijdering van afvalstoffen

De Wet milieubeheer geeft in artikel 1.1, eerste lid, een definitie van de norm "doelmati-
ge verwijdering van afvalstoffen" bestaande uit zes verschillende elementen. In artikel
1.1, tweede lid, is aangegeven dat onder "gevolgen voor het milieu” de gevolgen
worden verstaan die verband houden met de doelmatige verwijdering van afvalstoffen,
en dat onder "bescherming van het milieu" de zorg voor de doelmatige verwijdering van
afvalstoffen wordt verstaan.

Het criterium van de doelmatige verwijdering was al bekend onder de oude afval-
stoffenwetgeving. Nieuw is wel (sinds 1 maart 1993) dat elke milieuvergunning
krachtens hoofdstuk 8 van de Wet milieubeheer wordt getoetst aan de doelmatigheid.
Met de doelmatigheid wordt getracht te bewerkstelligen dat er een goede, stabiele en
laagdrempelige verwijderingsstructuur is.?? Voorts is van belang op te merken dat er
voor verschillende categorieén afvalstoffen de marktsturing varieert afhankelijk van de
mate waarin de sturing nodig is om een adequate verwijderingsstructuur te bereiken.

Niet is steeds duidelijk op welke wijze de zes verschillende wettelike elementen van
deze definitie gehandhaafd moeten worden. Bovendien lijkt bij het afvalstoffenbeleid het
begrip doelmatigheid alleen nog maar een rol te spelen bij de eindverwerking en dan nog
eens beperkt tot enkele in de wet genoemde elementen.

Het voorgaande roept twee vragen op: a. is het begrip "de doelmatige verwijdering van
afvalstoffen” niet te ruim omschreven? b. hoe wordt met die ruime omschrijving in het
kader van de handhaving van de afvalstoffenregelgeving omgegaan? In het onderzoek

2 Uitgave Ministerie VROM: 135 praktijkvragen p. 6.
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kwam ten aanzien van de tweede vraag naar voren dat er geen systematische controle
op alle elementen van de doelmatige verwijdering van afvalstoffen plaatsvindt.

Vage normen of vage termen in de milieuwetgeving

In de voorafgaande paragrafen is gesproken over bepaalde vage normen of vage termen
in de afvalstoffenregelgeving.

Het rapport "Handhaven met effect” geeft aan dat de daar gesignaleerde onduidelijkheid
en de ingewikkeldheid met name betrekking hebben op de afvalstoffenregels. Dat
betreft, zo is de indruk, de evengenoemde vage normen of termen.

Op de achtergrond speelt hier de discussie over de wenselijkheid van de ontwikkeling
van open normen in het milieurecht. De literatuur is er nogal kritisch over.?® Juist bij
de handhaving van de afvalstoffenregelgeving wordt men nogal eens geconfronteerd
met die open normen, waardoor de handhaving van die regelgeving ongunstig wordt
beinvioed. Wellicht is het mogelijk om terzake van de te handhaven open normen aan
bestuur de verplichting op te leggen, om deze slechts zeer tijdelijk of in een overgangs-
situatie te laten voortbestaan. Tegelijkertijd zou daaraan de verplichting moeten worden
verbonden dat binnen één of twee jaar een uitvoeringsmaatregel dient te worden
vitgevaardigd waarin die open norm nader wordt geconcretiseerd.

4.2 Niet van toepassing-verklaring

Een ander probleem betreft het gebruik van de buitenwettelijke figuur van de niet van
toepassing-verklaring. Indien onduidelijkheid bestaat over de vraag of een bepaalde stof
in een concreet geval moet worden aangeduid als een afvalstof, kan het ministerie of
de provincie worden gevraagd een (rechts)oordeel te geven. De betrokken instantie
verklaart dan dat volgens haar opvatting in de desbetreffende casus al dan niet sprake
is van een afvalstof en dus dat de afvalstoffenregelingen (in haar opvatting) al dan niet
van toepassing zijn.

Door sommigen wordt deze praktijk bekritiseerd omdat door middel van brieven van het
ministerie en de provincies een wettelijk stelsel terzijde zou worden geschoven.
Anderen zijn van opvatting dat het bij deze verklaringen uitsluitend om het uiten van
een opvatting over de interpretatie van een bepaald (vaag) begrip kan gaan en derhalve
geen sprake kan zijn van een "terzijde schuiven van een wettelijk steisel.”

Vast staat evenwel dat de niet-van-toepassingverklaringen voor de handhaving zeer
problematisch kunnen zijn. Stel, voor bepaalde gedragingen is een niet-van-toepassing-
verklaring afgegeven. Vervolgens blijkt later in een procedure bij de rechter dat de
verklaring ten onrechte is afgegeven omdat in casu we! degelijk sprake is van afvalstof-
fen waarop de afvalstoffenregelgeving van toepassing is. In een dergelijk geval wordt
de handhaving van de afvalstoffenregelgeving, vanwege het aan de verklaring ontleen-
de vertrouwen, ‘wel bijzonder moeilijk.

De daaraan voorafgaande vraag is, of een dergelijke verklaring aangemerkt kan worden
aangemerkt als een besluit in de zin van de Algemene wet bestuursrecht. Mede
vanwege de hiervoor geschetste (rechts)gevolgen op grond van een beroep op het

23 Th.G. Drupsteen, M en R 1994 p. 137; Blom-
berg/Michiels, Handhaven met effect, p. 292. :
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vertrouwensbeginsel bestaat behoefte om een rechterlijk oordeel te kunnen vragen over
het rechtsoordeel dat in de niet van-toepassingverklaring besloten ligt. De vraag is dan
of de bestuursrechter dat zou moeten kunnen, in dat geval moet een dergelijke
verklaring aangemerkt worden als of gelijkgesteld worden met een besluit. Is dan niet
het geval dan moet betrokken teruggevallen op de aanvullende rechtsbescherming door
de burgeriijke rechter. De indruk bestaat dat de bestuursrechter thans een beslissing
omtrent de status van een stof niet opvat als een op rechtsgevolg gerichte beslis-
sing.?* '

De gedachte van het departement dienaangaande was dat wellicht veel zou afhangen
van de formulering. Termen als "verklaring”, "toestemming” en dergelijke zouden in de
richting van een besluit wijzen, terwijl termen als "interpretatie” en het niet noemen van
termijnen in een andere richting zouden wijzen. Ook de onzekerheid met betrekking tot
het rechtskarakter van de niet van toepassing-verklaringen en de mogelijkheden van een
rechterlijke toetsing van deze verklaringen zijn hinderlijk voor een effectieve handhaving
van het afvalstoffenrecht.

Het ministerie heeft wel aangegeven dat de provincies de interpretatie als beschikking
kunnen behandelen. Het voordeel daarvan is, aldus het ministerie, dat daarmee
helderheid voor de handhavers is geschapen. Als kanttekening daarbij geeft het
ministerie aan dat er dan wel een lijn gevolgd moet worden.?®

Al met al kan over de wenselijkheid van de niet-van-toepassing-verklaringen verschiilend
worden gedacht. Volgens sommigen zouden in het belang van een adequate handha-
ving overheden niet langer gebruik mogen maken van de figuur van de niet van
toepassing-verklaring. in een andere opvatting vervuit de mogelijkheid van het afgeven
van dergelijke (rechts)oordelen een zeer zinvolle functie. Zolang in vele gevallen
onduidelijkheid bestaat of een stof al dan niet als afvalstof moet worden aangemerkt,
kan deze onduidelijkheid worden verminderd door hierover de opvatting van het
bevoegd gezag te vragen. Uit een oogpunt van een effectieve handhaving is dan wel
-vereist dat (op korte termijn) een (voorlopig) rechterlijk oordeel omtrent de juistheid van
de interpretatie van het begrip afvaistoffen kan worden verkregen. Een dergelijk
rechtsoordeel zou dus als besluit in de zin van art. 1:3 Awb moeten worden aange-
merkt en dit dient uitdrukkelijk in de wet te worden bepaald.

4.3 Lijsten en onderscheidingen van afvalstoffen

Ook is de vraag gerezen naar de actualiteitswaarde van de verschillende soorten (lijsten
van) afvalstoffen gelet op de veranderingen die zich in het nationale en internationale
afvalverwijderingsbeleid hebben voltrokken. Hiermee hangt de vraag samen of ten
aanzien van de verschillende feitelijke handelingen wel het onderscheid tussen gevaarlij-
ke afvalstoffen en bedrijfsafvalstoffen en daarmee samenhangende rechtsgevolgen zou
moeten worden gehandhaafd.

In het algemeen is positief gereageerd op het voornemen om het onderscheid tussen
bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen aanzienlijk te verkleinen dan wel op te

24

Vz.ABRvVS 3 juni 1997, ABk 1997, 596.

Uitgave Ministerie VROM: 125 praktijkvragen afval-
stoffen Wm p. 10.
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heffen en het daarmee samenhangend onderscheid in rechtsregime. Een belangrijk
argument hiervoor kan worden gevonden in de veranderingen in het nationale en
internationale afvalverwijderingsbeleid. Dit zal een gunstige uitwerking hebben op de
handhaving van de regelingen.

4.4 Kwantitatieve problemen

In het kader van het onderzoek is een inventarisatie gemaakt van het (grote) aantal
verplichtingen dat terzake van bedrijfsafvalstoffen over verschillende normadressaten is
verdeeld. Deze inventarisatie is als bijlage !l bij dit rapport gevoegd.

Uit die inventarisatie blijkt ten aanzien van de aantallen verplichtingen voor normadres-
saten het volgende. i

Een ieder: drie verplichtingen; een producent: vier verplichtingen; een ontdoener van
bedrijfsafvalstoffen: acht verplichtingen; een vervoerder: negen verplichtingen; een
inzamelaar: drie verplichtingen; een ontvanger: dertien verplichtingen; een eindverwer-
ker: zeven verplichtingen. ’

Wanneer een normadressaat niet alleen handelingen met bedrijfsafvalstoffen maar ook
met gevaarlijke afvalstoffen of huishoudelijke afvalstoffen wverricht, ontstaat een
veelvoud van verplichtingen in het kader van de Wet milieubeheer.

Het beeld ontstaat dat een grote hoeveelheid verplichtingen voor zeer veel verschillende
normadressaten bestaat. Het valt te verwachten dat noch degenen die de handelingen
verrichten noch de met de handhaving belaste instanties in alle gevallen een volledig
overzicht hebben. Het grote aantal verplichtingen verspreid over zoveel verschillende
adressaten vormt een belemmering voor een adequate bestuurlijke handhaving.

4.5 Verhouding milieu- en vervoersregelgeving

Een kenmerk van de milieuregelgeving inzake afvalstoffen is dat deze over verschillende
milieu- en andere daarmee samenhangende wetten verspreid is. Daarnaast zijn ook in
andere regelingen voorschriften, maar dan vanuit een andere dan de milieu-optiek,
opgenomen terzake van afvaistoffen. In dit verband kan worden gedacht aan de
vervoersaspecten van afvalstoffen. Daarop zijn afzonderlijke rechtsregimes van toepas-
sing, deels publiekrechtelijk en deels privaatrechtelijk. Voor de {handhavings)praktijk is
dit van belang, omdat bij de verwijdering van afvalstoffen verschillende regelingen op
hetzelfde moment van toepassing kunnen zijn.

De handhavers worden aldus met de afzonderlijke milieu- en vervoersregelingen, die
onderling sterk verschillen, geconfronteerd waarbij vragen kunnen rijzen met betrekking
tot de inhoud en de onderlinge samenhang van die regelingen. Ten aanzien van de
handhaving van de milieuregelgeving terzake van de overbrenging van afvaistoffen
vormen de begeleidingsbrieven een belangrijk aanknopingspunt bij de controle. Van de
kant van het bedrijfsleven is naar voren gebracht dat er veel controle plaatsvindt en dat
bij dit onderwerp er te weinig een risico-benadering wordt aangehouden. Dat brengt dan
met zich mee dat de regelgeving terzake van de overbrenging van bedrijfsafvalstoffen
zou kunnen worden afgeschaft, omdat deze toch niet in de illegaliteit verdwijnen.
Tegelijkertijd zou de aandacht bij de handhaving zich met name kunnen richten op de
gevaarlijke afvalstoffen.
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5. Haﬁdhavingsbeleid en handhavingspraktijk

5.1 Inleiding

Een van de te beantwoorden onderzoeksvragen luidt of met betrekking tot (het
onderzochte deel van) de afvalstoffenwetgeving een handhavingstekort bestaat. Voor
de beantwoording van deze vraag is voornamelijk interessant te kijken naar het
handhavingsbeleid en de handhavingspraktijk. Een handhavingstekort kan al zijn gelegen
in een niet adequaat handhavingsbeleid. Het kan zich ook pas voordoen doordat de
handhavingspraktijk niet met het beleid overeenstemt.

Voordat deze vraag kan worden beantwoord, moet worden gedefinieerd wat een
handhavingstekort is. Een handhavingstekort kan zijn gelegen in een tekort aan
preventief of repressief toezicht dan wel in een tekort aan sanctionering. Van het
laatste is sprake indien overtredingen geconstateerd zijn, maar niet of onvoldoende
doortastend wordt opgetreden om de overtredingen te beéindigen.

Met betrekking tot beide varianten is de vraag wat de maatstaf voor een goede,
respectievelijk voldoende, handhaving is. Van een handhavingstekort kan immers pas
worden gesproken als de feitelijke handhaving in negatieve zin afwijkt van hetgeen als
een voldoende of goede handhaving moet worden beschouwd.

5.2 Wanneer is er sprake van een controletekort?

Wat het (preventief en repressief) toezicht betreft zou een (theoretisch) uitgangspunt
kunnen zijn dat het toezicht zo moet plaatsvinden dat ten aanzien van alle relevante
regels (hier dus met name de regels met betrekking tot het overbrengen van
afvalstoffen) geen enkele overtreding onopgemerkt kan blijven.?® Het is de vraag of
een dergelijk uitgangspunt realistisch is. Een eerste beperking is in zoverre gelegen in de
massa en aard van de te controleren feitelijke situaties. Voorzover het bijvoorbeeld gaat
om de overbrenging van grote hoeveelheden (honderdduizenden tonnen) bulk-
afvalstoffen, waarvoor talloze afvaltransporten noodzakelijk zijn, lijkt het feitelijk
onmogelijk een dermate nauwkeurige controle op te zetten dat "zo goed als" kan
worden uitgesloten dat onder de berg "onschuldig" en voor een bepaald hergebruik
geschikt afval toch nog bepaalde gevaarlijke afvalstoffen worden verstopt. Ook is het
aantal administratieve verplichtingen dermate groot dat een enigszins "sluitende"
controle niet mogelijk lijkt. Zo werd door een van de geinterviewden aangegeven dat
een van de vestigingen van zijn bedrijf jaarlijks al ruim 90.000 meldingen moet doen. In
totaal wordt het aantal meldingsverplichtingen (zonder de meldingen op grond van de
EVOA) voor bijvoorbeeld 1995 door het LMA geschat op ruim 750.000 per jaar.?’

Andere beperkingen zijn gelegen in de moeilijkheid de samenstelling van (gevaarlijke)
afvalstoffen te analyseren. Een analyse van afvalstoffen op de aanwezigheid, of beter
gezegd afwezigheid van bepaalde gevaarlijke stoffen is soms technisch onmogelijk dan

26 Aldus bijv. Ten Berge, Besturen door de overheid,
Deventer 1997, p. 373 e.v.; zie ook Ministerie van
Justitie, Met wvaste hand, TK 1990-1991 22 045,
nrs.1-2, p. 6.
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wel dusdanig kostbaar en tijdrovend dat een controle op het niet bijmengen van deze
stoffen feitelijk niet of nauwelijks kan worden doorgevoerd.

Van een adequate controle lijkt ons in dergelijke situaties te moeten worden gesproken
als de controle niet slechts toevallig of naar aanleiding van klachten ("piepsysteem"”),
maar systematisch volgens een, al dan niet op schrift gesteld, beleid plaatsvindt en de
kans om bij een overtreding gepakt te worden dusdanig hoog is dat daarvan een
redelijke preventieve werking uitgaat.

5.3 Wat is een sanctioneringstekort?

Met betrekking tot de sanctionering van eenmaal geconstateerde overtredingen moet de
vraag worden gesteld wat als een goede, respectievelijk voldoende
sanctioneringspraktijk moet worden aangemerkt. Men kan van opvatting zijn dat het
bestuur dan wel het Openbaar Ministerie op alle geconstateerde overtredingen
sanctionerend moet reageren. In deze visie mogen de soort van de overtreding (zware
en minder zware overtredingen), de frequentie (eenmalig, herhaaldelijk of voortdurend)
en andere soortgelijke factoren uitsluitend een rol spelen bij de zwaarte en hoogte van
de op te leggen sanctie.?® Ook deze visie lijkt te weinig gedifferentieerd. Het komt
bijvoorbeeld voor dat overtredingen het gevolg zijn van overmacht, bijvoorbeeld een niet
te verwachten technische storing van een luchtafzuiginstallatie van een overslagbedrijf.
Voorzover de overtreding wordt beéindigd kan in dergelijke situaties nauwelijks meer
een reden worden gevonden om met punitieve instrumenten sanctionerend op te
treden. Het geval kan zich echter voordoen dat de overtreding niet kan worden
beéindigd, bijvoorbeeld omdat naleving van een vergunningvoorschrift niet mogelijk
blijkt te zijn. Met het oog op dergelijke gevallen moet onder bepaalde omstandigheden
de mogelijkheid bestaan de overtreding tijdelijk te gedogen totdat de vergunning kan
worden aangepast of de overtreding anderszins kan worden beéindigd.

Onder bepaalde omstandigheden moet ook gedogen voor uitzonderingsgevallen mogelijk
zijn. Wat dat betreft zouden wij de door het kabinet nog onlangs getrokken grenzen als
maatstaf willen hanteren.?®

De vraag is of naast deze uitzonderingen structureel moet kunnen worden afgezien van
de sanctionering van overtredingen van bepaalde soorten normen. In ons onderzoek
betreft dit bijvoorbeeld (ook) de meldingsverplichtingen. Uit het jaarversiag van het LMA
blijkt dat grote aantallen meldingen gebreken vertonen. In 1994 bijvoorbeeld waren dat
ongeveer 150.000 meldingen.*® Het is nauwelijks voor te stellen dat het bestuur of
zelfs het Openbaar Ministerie op al deze overtredingen sanctionerend zou moeten
reageren door (desnoods met een dwangsom) af te dwingen dat de formulieren alsnog
juist worden ingevuld of door een punitieve sanctie op te leggen. Het is dan ook de

28 Zie ook het ‘artikel "'Milieutocezicht is boterzacht'’™"

in het Rotterdams dagblad van 16 juli 1997, p. 13
naar aanleiding van een interview met de Zuid-
Hollandse Milieufederatie.
29 Nota Grenzen aan gedogen, TK 1996-1997, 25 085, nrs.
1-2.
30 Per formulier worden gemiddeld 1,8 meldingen gedaan.
Zie LMA, Jaarraportage 1994, Woerden 1995, p. 13.
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vraag of het niet automatisch sanctionerend reageren op dergelijke overtredingen kan
worden aangemerkt als een handhavingstekort. Wij menen van niet. Daar staat echter
tegenover dat er ons inziens wel van een handhavingstekort moet worden gesproken
voorzover de overtreding van dergelijke (administratieve) verplichtingen nooit
(sanctionerende) reactie door het bestuur tot gevolg heeft. Te bedenken valt immers dat
dan snel de indruk kan ontstaan dat het aan betrokkenen vrijstaat om aan de bedoelde
verplichtingen, bijvoorbeeld het op juiste wijze doen van een melding, te voldoen. Het
gevolg is dan dat het meldingenstelsel de daaraan toebedachte functies niet meer kan
vervullen. Een van de functies van het meldingenstelsel is een grondslag bieden voor de
handhaving van de meer inhoudelijke regels met betrekking tot het afvalstoffenvervoer.
Indien dus de meldingsplichten niet serieus wordt genomen omdat het meldingenstelsel
niet of nauwelijks gehandhaafd wordt, komt daarmee de effectiviteit van de handhaving
van (delen van) het afvalstoffenrecht in het algemeen in gevaar. Hoewel dus het niet of
onjuist invullen van de meldingsformulieren niet direct schadelijke gevolgen voor het
milieu heeft, kunnen zich deze wel degelijk indirect voordoen doordat een effectieve
handhaving van het afval(vervoer)recht bemoeilijkt of onmogelijk gemaakt wordt. Het
meldingenstelsel werd immers {onder andere) juist opgezet om een sluitende controle’
en daarmee een effectievere handhaving mogelijk te maken. Het argument dat sancties
uitsluitend hoeven te worden toegepast daar waar een overtreding van milieuregels ook
(directe) negatieve milieugevolgen heeft, is dus niet geldig.

Ten aanzien van dergelijke ‘administratieve massaverplichtingen’ lijkt de eis te moeten
worden gesteld dat sanctionering van overtredingen in zo een mate plaatsvindt dat het
dwingend karakter van de verplichting door betrokkene serieus wordt genomen. Hoewel
duidelijk mag zijn, dat daarmee geen scherpe grens aan te geven is wanneer nog kan
worden gesproken van een adequate handhaving en wanneer een handhavingstekort te
constateren is, lijkt daarmee toch wel een hanteerbare maatstaf gevonden te zijn.

5.4 s er sprake van een controletekort?

Een van de vereisten voor een adequate controle is het voornemen om te handelen
volgens een bepaald controlebeleid of een bepaalde controlestrategie. Alle ondervraagde
overheidsorganen beschikten op het terrein van het milieurecht over een bepaald
controlebeleid. Meestal ging het daarbij om de getalsmatige criteria die bijvoorbeeld zijn
afgeleid uit het "bestuursaccoord van Rijn-Vellekoop"?' en aanbevelingen van het
Ministerie van VROM, zoals de VOGM-regeling. Door een aantal respondenten werd
daarbij echter de kanttekening geplaatst dat het werken met puur kwantitatieve criteria
niet effectief is en men in de laatste jaren heeft geprobeerd, respectievelijk nog
probeert, meer kwalitatieve criteria toe te passen. Daarbij spelen factoren als de
potentiéle gevaren voor het milieu en het nalevingsgedrag van een bedrijf in het
verleden een belangrike rol. Met dergelijke kwalitatieve criteria wordt een
risicobenadering ontwikkeld.?? Deze verandering van het controlebeleid is op zich toe
te juichen. Door het zoveel mogelijk aansluiten bij situaties waar de kans op

3 Zie hierover IPO, Eindrapportage Handhaving, Project

178, deel 1, Systeem voor planning en programmering,
Den Haag 1993, p. 1

32 Zie ook A.M. Peppelaars/R.S.F.G. Peters, Handhaving
in het Rijnmondgebied, M en R 1997, (verschijnt in
het novembernummer, manuscript p. 9.)
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overtredingen en het gevaar voor het milieu het grootst is, lijkt een effectievere
handhaving mogelijk. Daar moet echter een kanttekening bij geplaatst worden. Door het
richten van de aandacht enerzijds op bedrijven waarvan men verwacht dat deze zich
niet zo nauw aan de regels houden en anderzijds slechts op bepaalde rechtsplichten
(bijvoorbeeld "de kern van de vergunningvoorschriften voor een inrichting"), mag niet
de indruk ontstaan dat de andere bedrijven en andere regels in het geheel niet worden
gecontroleerd. . Bedrijven waarvan men dat niet had verwacht kunnen immers ook
plotseling minder goede bedoelingen blijken te hebben. Kwalitatieve criteria zouden dus
in de handhavingsstrategieén alleen een aanvullende, maar geen vervangende functie
ten opzichte van kwantitatieve criteria moeten hebben. In ten minste een van de
onderzochte provincies is al een uitgewerkte strategie met (ook) kwalitatieve criteria
beschikbaar die de aandacht van andere bestuurslichamen zou verdienen.

Het zojuist beschreven controlebeleid betreft met name inrichtingen en
inrichtinggebonden activiteiten en heeft betrekking op inzamelbedrijven en op- en
overslagbedrijven. Wat dat betreft lijikt de afvalbranche in vergelijking met andere
inrichtingen overigens veel meer dan gemiddelde aandacht te krijgen. Uit een in 1993
gepubliceerd rapport van het IPO blijkt dat afvalstoffeninrichtingen veel vaker worden
gecontroleerd dan vrijwel alle andere soorten van inrichtingen.?® De milieuschandalen
in het recente verleden hebben de handhaving van afvalstoffeninrichtingen tot een
thema met een behoorlijke politiek-bestuurlijke aandacht gemaakt en hebben deze
specifieke aandacht voor het toezicht op afvalstoffeninrichtingen alleen nog maar
versterkt. Vooral door de geinterviewden uit het bedrijfsleven werd geschat dat het
grootste deel van de handhavingsinspanningen van "de overheid" gericht zouden zijn op
de afvalbranche, hetgeen zij met het oog op het vaak vrij beperkte potentiéle gevaar
ongerechtvaardigd en disproportioneel achtten. Sommige bedrijven gaven aan bijna
ieder dag, maar in ieder geval elke week wel de een of andere toezichthouder of
opsporingsambtenaar op het bedrijfsterrein te hebben (waarbij het dan niet uitsluitend
om het toezicht op de naleving van de afvalstoffenregelgeving gaat). De indruk dat op
afvalstoffenbedrijven meer dan gemiddeld toezicht wordt gehouden werd door de
andere respondenten en ook door de hiervoor®* aangehaalde getallen bevestigd.
Opvallend is bij deze getallen overigens dat afvalstoffeninrichtingen die door de
overheid zelf worden bedreven, veel minder of helemaal niet gecontroleerd worden.
Gemeentelijke werven werden bijvoorbeeld slechts in een enkele provincie af en toe
gecontroleerd en gemeentelijke Kca-depots in twee provincies.*

'Het door ons:onderzochte deel van de afvalstoffenregelgeving bevat voor een groot

deel niet inrichtinggebonden activiteiten, bijvoorbeeld het overbrengen van afvalstoffen.

3 Zo werden de meeste industriéle bedrijven tussen 1

en 4 keer per jaar bezocht; AVI’'s daarentegen 12
keer en stortplaatsen gemiddeld 15 keer; =zie IPO,
Eindrapportage Handhaving, Project 178, deel 1,
" Systeem voor planning en programmering, Den Haag
1993, p. 7 en p. 16.

34 In de vorige voetnoot.

38 Aie 1IPO, Eindrapportage Handhaving, Project 178,
deel 1, Systeem voor planning en programmering, Den

Haag 1993, p. 16.
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Dienaangaande kan in veel mindere mate worden teruggegrepen op landelijke richtlijnen
en andere hulpmiddelen die criteria bevatten voor een adequate controlefrequentie. Het
beleid van de geinterviewde provincies dienaangaande was verschillend. Sommige
provincies gaven aan hun controle-activiteiten te concentreren op het eindpunt van de
afvalketen, de afgifte bij de (eind)verwerker. Blijken daar ongerijmdheden, dan worden
ook de eerdere schakels in de keten gecontroleerd, anders blijft de controle beperkt tot
de inrichtinggebonden activiteiten van inzamelaars en op- en overslagbedrijven. Een
reden die voor deze beperking werd genoemd was dat controles van de tussenschakels,
bijvoorbeeld van de overbrenging, in het verleden weinig effectief zijn gebleken en men
de beschikbare krachten liever inzet voor controles die wel als effectief worden
ingeschat. Ook gaven sommige provincies aan niet meer zozeer te hechten aan de op
grond van de provinciale milieuverordening opgerichte provinciegrenzen voor afval en
het beginsel van provinciale zelfvoorziening, nu deze provinciegrenzen binnen afzienbare
tijd toch zullen vervallen.3®

Andere provincies daarentegen gaven aan hun toezicht op de hele afvalketen te richten.
Cijfermatig materiaal over deze ketencontroles is niet te geven. De "ketencontrole”
komt niet cijfermatig tot uitdrukking, maar zit "verborgen" in de controles van de
verschillende schakels in de keten. Indien de verwijderingsketen van een bepaalde stof
wordt nagetrokken, wordt bijvoorbeeld naar aanleiding van gegevens die bekend zijn bij
de producent van de afvalstof (bijvoorbeeld Shell) nagegaan of de afgifte door dit bedrijf
wordt gemeld, de inzamelaar deze afvalstof registreert en de verwijderaar de afvalstof
ook daadwerkelijk krijgt. Het gaat dus om een aaneenschakeling van boekhoudkundige
en fysieke inrichtingscontroles. Uit de handhavingsstatistiek is alleen het aantal
bezoeken aan de diverse inrichtingen af te leiden, niet zichtbaar is of er toezicht op de
hele keten heeft plaatsgevonden. '
Ook in .provincies waar het toezicht zich richt op de hele afvalketen werd het
overbrengen van afvalstoffen veel minder intensief gecontroleerd dan
inrichtinggebonden activiteiten en was de controlefrequentie dienaangaande veel lager.
Meestal gebeurt deze controle in het kader van incidentele "handhavingsprojecten” die
gezamenlijk met de politie, de inspectie en andere organen werden uitgevoerd. Van een
systematische controle die zo omvattend plaatsvindt dat voor iedere inzamelaar en
vervoerder een redelijke kans bestaat gecontroleerd te worden, kan eigenlijk niet
worden gesproken. Deze inschatting werd door respondenten uit het bedrijfsleven
bevestigd. Indien men afval waaraan iets mankeert zou transporteren, zo gaven deze

geinterviewden aan, dan zou de kans om daarmee op te vallen klein tot buitengewoon
klein zijn.%’ ‘

Wij menen dan ook in zoverre te moeten spreken van een controle- en dus van een
handhavingstekort. Controleert men bewust alleen het eindpunt van de
verwijderingsketen, dan bestaat een groot risico dat in de eerdere schakels kleinere en
grotere overtredingen van de afvalstoffenregelingen met schadelijke gevolgen voor het
milieu plaatsvinden en onopgemerkt blijven. Controle van de hele keten lijkt tevens

36 Zie het advies van de Commissie Epema-Brugman

alsmede het standpunt van de Minister van VROM
hierover, TK 1996/1997, 25 157, nr. 1.

37 Zie ook het bericht over vervoerscontroles in de

Volkskrant van 5 oktober 1996, pP- 6:
"Milieucriminelen pak je hier alleen bij super-
toevalstreffer". v
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nodig om inzicht te verkrijgen in sommige structurele problemen die zich in de
afvalstoffensector voordoen. Ook als een dergelike beperking berust op een
beleidsmatige keuze moet toch worden gesproken van een handhavingstekort daar de
consequenties van deze keuze gemeten aan de hiervoor ontwikkelde maatstaven
onaanvaardbaar zijn. Voorzover wel de hele keten wordt gecontroleerd is de controle-
intensiteit te. gering om een redelijke mate van preventief effect te kunnen
bewerkstelligen. :

Als reden voor de te geringe controle wordt in beide varianten verwezen naar feitelijke
moeilijkheden. Naast het grote aantal van afvalstoffen en het "viuchtig" karakter van de
handelingen - en dus ook van de overtredingen - worden genoemd de hoge eisen die
aan overbrengingscontroles moeten worden gesteld en daarmee verbonden de hoge
kosten en andere feitelijike problemen. Overbrengingscontroles vereisen doorgaans
samenwerking van meerdere instanties en inzet van technisch hoog geschoold
personeel. De personele en financiéle mogelijkheden voor dergelijke handhavingsacties
zijn beperkt. Een van de geinterviewden formuleerde dat als volgt: "Je kunt niet aan alle
poorten van de provincie gaan staan". Daarenboven werd gewezen op het feit dat een
controle op een bepaalde plek plaatsvindt, snel rondzingt, zodat malafide vervoerders
de overbrenging kunnen opschorten of een andere route kunnen nemen. Deels wordt op
dit probleem inmiddels gereageerd met de invoering van zogenoemde "vliegende
controles”, waarbij de controleurs zelf ook rondriiden en her en der voertuigen
aanhouden. Al met al lijkt het door ons geconstateerde handhavingstekort zowel
feitelijke, als juridisch instrumentele redenen te hebben. ‘

Aparte bespreking behoeft in zoverre nog het meldingenstelsel. Zoals hiervoor al aan de
orde kwam, wordt (door het LMA) wel systematisch en omvattend gecontroleerd of de
ingeleverde meldingen op de juiste wijze zijn ingevuld. Niet of nauwelijks lijkt te worden
gecontroleerd of alle meldingsplichtige transporten ook werkelijk worden gemeld en of
daadwerkelijk ook getransporteerd wordt wat gemeld is. De redenen voor- dit controle-
en handhavingstekort werden hiervoor al genoemd. Naast de technische moeilijkheden
van een adequate controle betreft dit vooral de grote hoeveelheid aan
- meldingsverplichtingen die omvangrijke controle-activiteiten noodzakelijk zouden maken.
Aangetekend zij daarbij wel, dat een adequate controle in zoverre op zich niet
onmogelijk lijkt te zijn. Ook de "meldingsplichten" in verband met de belastingwetge-
ving zijn immers buitengewoon talrijk en hebben vaak ook betrekking op moeilijk te
doorgronden en daarom moeilijk te controleren feitencomplexen.

De vraag is of het handhavingstekort met betrekking tot het meldingenstelsel tot gevolg
heeft dat dit stelsel zijn toebedachte functie niet adequaat (meer) kan vervullen. Indien
slechts ongeveer de. "helft van de vereiste meldingen wordt gedaan®® en de
overeenstemming van de gedane meldingen met de werkelijkheid nauwelijks wordt
gecontroleerd, kan men zich afvragen of op deze wijze nog een betrouwbaar inzicht in
de afvalstromen in Nederland wordt verkregen. Daar komt bij dat de administratieve
verplichtingen die met de meldingsplichten voor bedrijven verbonden zijn door bedrijven
als buitengewoon zwaar en, gezien de vaak geringe milieurelevantie van sommige
transporten, ook als onevenredig worden beschouwd. De vraag is dan ook of het
meldingenstelsel niet kan worden vereenvoudigd door de meldingsplicht van de
ontdoener te laten vervallen. Een nog verdergaand alternatief is het vervangen van het
meldingenstelsel door de verplichting voor zowel afvalproducenten als voor inzamelaars,
vervoerders en verwerkers, om (delen van} hun boekhouding regelmatig aan het bestuur

38 Aldus de inschatting van het LMA, Jaarrapportage
1995, Woerden 1996, p. 8.
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ter beschikking te stellen. Uit de- boekhouding van afvalproducerende en afgevende
bedrijven zou immers moeten blijken wanneer welk afval in welke hoeveelheden aan
wie is afgegeven met welke eind- of tussenbestemming. Als men tevens over soort-
gelijke gegevens uit de boekhouding van de inzamelaar, eventuele tussenhandelaars en
eindverwerkers beschikt, zou door vergelijking van deze gegevens gecontroleerd kunnen
worden of de afvalketen consistent is; althans op papier. Deze boekhoudkundige
controle, die goed te vergelijken is met boekhoudkundige controles van fiscale aard, zou
moeten worden aangevuld met steekproefgewijze controles van de desbetreffende
inrichtingen, waarbij getoetst wordt, of de boekhouding ook met de werkelijkheid
overeen komt.

Een dergelijke boekhoudkundige controle vindt thans ook al plaats. Dit gebeurt ten
eerste daar waar bepaalde provincies en de DCMR hun aandacht richten op een
controle van de hele keten van de afvalverwijdering. Daarbij wordt de weg van een
bepaalde partij afval van de ontdoener via de inzamelaar en vervoerder tot aan de
eindverwijderaar gevolgd met name door de afvalstoffenadministratie van de
desbetreffende inrichtingen te controleren. Ook wordt controle van de afvalstoffenad-
ministratie hier en daar gebruikt om te controleren of aan de meldingsverplichtingen
wordt voldaan.*® Indien de afvalstoffenadministratie van de betrokken bedrijven
systematisch aan de overheid ter beschikking zou worden gesteld, zouden uit deze
gegeven waarschijnlijk evenveel informatie met betrekking tot de afvalstromen kunnen
worden geput dan nu met het slechts matig nageleefde en niet omvattend te
handhaven meldingenstelsel mogelijk is.

Het is hier niet de plaats om de voor- en nadelen alsmede de realiseringsmogelijkheden
van een dergelijke, ingrijpende verandering van de afvalstoffenregelgeving uitvoerig te
analyseren. Volstaan wordt daarom met de aanbeveling dit alternatief voor het
meldingenstelsel nader te bestuderen. Daarbij zal de potentie van dit systeem om
regelovertredingen op te sporen moeten worden vergeleken met de beperkte potentie
die het meldingenstelsel dienaangaande tegenwoordig feitelijk heeft. Daarbij zou in ieder
geval ook aandacht moeten worden besteed aan de relatie tussen de verplichting tot
het regelmatig opsturen van delen van de boekhouding en de bevoegdheden om inzage
te vorderen in de boekhouding die thans al in het kader van controle en opsporing
bestaan.

5.5 Is er sprake van een sanctioneringstekort?

Gerelateerd aan de hiervoor ontwikkelde maatstaf is het moeilijk te zeggen of ten
aanzien van (het onderzochte deel van) het afvalstoffenrecht sprake is van een
sanctioneringstekort. De provincies houden geen statistieken bij hoeveel van
vooraankondigingen, waarschuwingen en uiteindelijk sanctiebeschikkingen betrekking
hebben op het afvalstoffenrecht. Wel hebben wij bij de vijf in het onderzoek betrokken
provincies het totaal van sanctiebeschikkingen op het terrein van het milieurecht
kunnen achterhalen. Dit aantal is bepaald niet indrukwekkend en varieert van 1-2 tot

39 Zie LMA-Nieuws 1996 nr. 1, p. 3, waarin wordt

bericht van bepaalde computerprogramma’s (Macro’s)
die door DCMR ten behoeve van een dergelijke
controle van de afvalstoffenadministratie zijn
ontwikkeld. ' '
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ongeveer 20.%° Nu is het moeilijk om uitsluitend uit deze cijfers definitieve conclusies
te trekken over een mogelijk sanctioneringstekort. Ten eerste is niet bekend, en was
binnen de beperkte ter beschikking staande tijd ook niet te achterhalen, hoeveel
overtredingen van de afvalstoffenregelingen door de provincies worden geconstateerd.
Ten tweede wordt door betrokkenen steeds weer aangegeven dat het grootste deel van
de overtredingen in de voorfase van de sanctionering door de dreiging met een sanctie
wordt beéindigd. Gesproken wordt van 80-90%. Toch duidt er veel op dat
overtredingen van het door ons onderzochte deel van de afvalstoffenregelgeving door
de provincies niet of nauwelijks worden gesanctioneerd. Door de provincies wordt
immers aangegeven dat het allergrootste deel van de sancties betrekking heeft op
handelingen in strijd met het vereiste van een inrichtingsvergunning of de voorschriften
van een dergelijke inrichtingsvergunning. Van de 1 tot 20 sanctiebesluiten blijft dan
voor niet inrichtinggebonden activiteiten, waaronder die op het terrein van het
afvalstoffenrecht, niet meer veel over. Overigens laat ook het duidelijke verschil tussen
de provincies onderling (met een factor tussen 10 en 20) zich waarschijnlijk moeilijk
verklaren door het feit dat de bedrijven in de provincie die slechts 1-2
sanctiebeschikkingen per jaar op het terrein van het milieu-recht uitvaardigt de regels
zoveel beter naleven.

Nu hoeft dit nog niet te betekenen dat er sprake is van een sanctionerings- en daarmee
van een handhavingstekort. Gesanctioneerd wordt immers niet alleen door de
provincies, maar ook door de politie. Uit cijfers die in eerder onderzoek zijn verzameld
blijkt, dat de waarschijnlijkheid tot verbalisatie van een milieudelict een veelvoud groter
is dan de waarschijnlijkheid dat een bestuursrechtelijke sanctie wordt uitgesproken.*'
Dit geldt in bijzondere mate voor niet inrichtinggebonden activiteiten als het
afvalstoffenvervoer. Deze activiteiten vormen immers een zwaartepunt van het toezicht
door de politie wat milieuzaken betreft. Het precieze aantal procesverbalen dat
betrekking heeft op het afvalstoffenrecht kon niet worden achterhaald. Een provincie
gaf in dat verband aan dat overtredingen van de onderzochte afvalstoffenregelgeving
vrijwel uitsluitend met strafrechteliike middelen wordt gesanctioneerd. Als reden voor
een dergelijke terugtred van het traditionele bestuursrechtelijk sanctie-instrumentarium
werd aangegeven dat de bestuursrechtelijke sanctie-instrumenten voor overtredingen
die op het onderzochte terrein aan de orde zijn vaak weinig geschikt zijn en dat het
onmiddellijk werkende strafrechtelijk instrumentarium daar beter bij past.*?

De vraag is of het in zoverre om een bewuste, duidelike en heldere taakverdeling
tussen bestuursorganen, politie en Openbaar Ministerie gaat.

Een bijzondere rol spelen hierbij de meldingsverplichtingen. Hiervoor werd al
aangegeven dat het grote aantal niet opgestuurde en onjuist ingevulde
meldingsformulieren correspondeert met een even groot aantal overtredingen. Daar
staat het geringe aantal sanctiebeschikkingen tegenover. In zoverre lijkt niet alleen
sprake te zijn van een controle-, maar ook van een sanctioneringstekort.

40 Soortgelijke cijfers worden vermeld door

Blomberg/Michiels, Handhaven met effect, p. 253 e.v.
4l Volgens Blomberg/Michiels, Handhaven met effect, p.
250, worden per politieregio ongeveer 300 a 400
milieudelicten geverbaliseerd.
42 Zie ook IPO, Eindrapportage Handhaving, Project 178,
deel 1, Systeem voor planning en programmering, Den
Haag 1993, p. 7.
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Een sanctioneringstekort werd ook geconstateerd met betrekking tot activiteiten op het
gebied van de afvalstoffenverwerking die door de overheid zelf wordt verricht. indien
overtredingen door het eigen dan wel andere bestuurslichamen worden geconstateerd
lijkt een doortastende handhaving en in het bijzonder sanctionering niet erg
waarschijnlijk. Zo werd door een van de geinterviewden een casus verteld waarin een
gemeente als exploitant van een stortplaats klaarblijkelijk in overtreding was, maar dat
aan de voor de handhaving verantwoordelijke ambtenaren van de provincie door het
provinciaal bestuur te kennen gegeven werd dat sanctionerend optreden de gevoelige
bestuurlijke verhoudingen te sterk zou belasten en daarom ongewenst was.** Nu heeft
dit voorbeeld geen betrekking op de overbrenging van afvalstoffen, maar op de
(eind)verwijdering.  In de interviews en tijdens de workshop werd echter ook meer
algemeen erkend, dat het feit dat de overtreder een (orgaan van een) overheidslichaam
is, tot een meer terughoudende handhaving en in het bijzonder een zeer terughoudend
omgaan met het sanctioneringsinstrumentarium leidt. Dit lijkt in versterkte mate te
gelden voor gevallen waarin het toezichthoudende en tot handhaving bevoegde orgaan
zelf de wet overtreedt. In zoverre moet ons inziens zeker worden gesproken van een
sanctionerings- en handhavingstekort.

Ten slotte verdient de laatste fase in het handhavingstraject, de inning van verbeurde
dwangsommen, respectievelijk de invordering van bestuursdwangkosten, nog aparte
aandacht. Vrijwel alle door ons ondervraagde ambtenaren waren van mening dat een
keer verbeurde bedragen ook moesten worden ingevorderd, althans voorzover dit
mogelijk is. Uit eerder onderzoek is wel gebleken dat dit uitgangspunt in de praktijk lang
niet altijd daadwerkelijk gehanteerd wordt.** Wij hebben zelf dienaangaande geen
aanvullend empirisch- onderzoek gedaan, mede omdat bestuursrechtelijke sancties op
het door ons onderzochte terrein, zoals gezegd, zeer zelden worden toegepast.

De bedrijven waren daarentegen van mening dat invordering eveneens een bestuurlijke
bevoegdheid met discretionaire ruimte zou zijn die een eigen afweging noodzakelijk
maakt en derhalve geen automatisme zou mogen zijn. Wat de invordering van
verbeurde dwangsommen betreft, moet deze laatstgenoemde opvatting weersproken
worden. De afwegingsruimte in de fase van de inning van een eenmaal verbeurde
dwangsom is zeer beperkt. Door in deze fase standaard opnieuw een belangenafweging
te eisen, komt de geloofwaardigheid en effectiviteit van het bestuursrechtelijke
sanctieinstrumentarium onnodig onder druk te staan.*®

Al met al lijkt, hoewel dit slechts gedeelitelik met harde bijfers kan worden
ondersteund, te moeten worden gesproken van een sanctioneringstekort op het terrein
van het onderzochte deel van de afvalstoffenregelgeving.

43 Ook door Blomberg/Michiels, Handhaven met effect, p.
258 wordt van een soortgelijk geval bericht. Wij
weten niet of het om hetzelfde geval gaat.

a4 Blomberg/Michiels, Handhaven met effect, p. 257.
45

Zie Blomberg/Michiels, Handhaven met effect, p. 85.
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6. Organisatie van de handhaving

6.1 Inleiding

Een voorwaarde voor een effectieve en efficiente handhaving van de
afvalstoffenregelgeving is een doelmatige organisatie van de handhaving. Wat dat
betreft hebben wij conform de wensen van de opdrachtgever ons onderzoek vooral
gericht op een organisatorische scheiding van die taken bij het bestuur die verband
houden met de handhaving. Daarnaast is het onderzoek gericht op de samenwerking
tussen de verschillende bij de handhaving van het afvalstoffenrecht betrokken
instanties.

6.2 De organisatorische scheiding tussen vergunningverlening en handhaving

Een voortdurend ter discussie staand onderwerp is de vraag of een organisatorische
scheiding tussen de verantwoordelijken voor vergunningverlening en voor handhaving
gewenst is of niet. De voors en tegens zijn bekend en al vaker beschreven.*® Ook de
geinterviewden waren het niet eens over deze vraag. Terwijl handhavers pleitten voor
een duidelijke scheiding, waren de meeste vergunningverlieners en de meeste bedrijven
van mening dat handhavers en vergunningverleners zoveel en zo nauw mogelijk samen
moesten werken en organisatorisch beter niet gescheiden konden worden. Voor de
laatstgenoemde opvatting werd als belangrijkste argument genoemd dat bij een
organisatorische scheiding het gevaar bestaat dat handhavers niet op de hoogte zijn
van tussen de vergunningveriener en het bedrijf gemaakte afspraken, bijvoorbeeld over
de interpretatie van bepaalde voorschriften in de vergunning. Een in dit opzicht
ongecoordineerd optreden van handhavers kan bovendien tot gevolg hebben dat een
door vergunningverleners in gang gezet beleidstraject wordt gefrustreerd zonder dat dit
vanuit een handhavingsoogpunt bij nader inzien noodzakelijk geweest zou zijn.

Deze bedenkingen kunnen worden ondervangen door een goede communicatie tussen
vergunningverleners en handhavers. Voorzover het om twee bureaus binnen één dienst
of twee diensten binnen één afdeling gaat lijkt een goede onderlinge informatie en
communicatie zonder grote problemen en met vrij eenvoudige voorzieningen te kunnen
worden bewerkstelligd. Belangrijk is daarbij vooral, dat de vergunningverleners en de
handhavers elkaar op de hoogte houden van afspraken die zij met het bedrijf maken.
Ook verdient het nadrukkelijk aanbeveling om de handhavers voorafgaande aan de
vergunningverlening of wijziging van een vergunning bij het formuleren van de
vergunningvoorschriften te betrekken. Zo kan worden voorkomen dat niet handhaafbare
voorschriften ontstaan en afspraken worden gemaakt die volgens de opvatting van de
handhavers niet door de juridische beugel kunnen.

Moeilijker lijkt dit als de handhavingstaak aan een ander bestuursorgaan wordt
opgedragen, bijvoorbeeld aan regionale samenwerkingsverbanden. Dan lijkt de last van
de noodzakelijke onderlinge informatie, communicatie en codrdinatie al snel onnodig
hoog te worden. Een uithuizen van de handhaving en het overdragen van deze taak aan
een ander bestuursorgaan wordt door alle bij dit onderzoek betrokken respondenten dan
ook niet als wenselijk beschouwd.

46 Zie Ministerie van VROM, Functiescheiding Ver-

gunningverlening en Handhaving, Publicatiereeks 1989
nr. 28 alsmede Blomberg/Michiels, Handhaven met
effect, p. 214 e.v.
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Wat het aspect taakverdeling tussen vergunningverleners en handhavers betreft, sluiten
wij ons bij deze opvatting aan. Wel lijkt een scheiding in twee organisatorische
eenheden binnen één bestuurslichaam om de al eerder’’” genoemde redenen wenselijk
en lijken de daartegen in te brengen bezwaren relatief makkelijk te ondervangen.

Daarbij moeten twee kanttekeningen worden geplaatst. In één van de betrokken
provincies is de controletaak toebedeeld aan gewestelijke samenwerkingsverbanden
waarin gemeenten en de provincie samenwerken. Sanctionering is daar een taak van de
provincie gebleven. Volgens betrokkene werd dit systeem onlangs geévalueerd als
"geweldig functionerend". De eigen ervaring van deze provinciale medewerker is echter
een heel andere. De uithuizing van de controletaak maakt veel extra communicatie
nodig en leidt tot afstemmingsproblemen.

Ten tweede lijkt het voorgaande vooral op te gaan voor provincies en grote gemeenten.
Met betrekking tot kleine(re) en middelgrote gemeenten kan het bundelen van krachten
in een gezamenlijke handhavingsdienst en dus het uithuizen van de handhavingstaak,
zinvol zijn. Omdat kleinere en middelgrote gemeenten als gevolg van de
bevoegdheidsverdeling ten aanzien van de onderzochte regelgeving niet bij het
onderzoek betrokken waren, wordt daar echter niet verder op ingegaan.

Bij de meeste bij het onderzoek betrokken bestuurslichamen was .sprake van een
dergelijke scheiding in twee bureaus of diensten. Wel werd er door verschillende
respondenten op gewezen dat thans een trend bestaat deze scheiding weer ongedaan
te maken. Zowel bij een provincies als bij de DCMR staat een "hereniging" van
vergunningverlening en handhaving op stapel. Deze ontwikkeling wordt met zorg
geconstateerd, tenminste voorzover het gaat om het opheffen van de scheiding tussen
vergunningverlening enerzijds en repressief toezicht en sanctionering anderzijds. Het
desbetreffende beleid zou nog een keer heroverwogen moeten worden.

Een andere vraag is of de organisatorische scheiding niet alleen op de ambtelijke dienst,
maar ook op het -bestuurlijk niveau betrekking zou moeten hebben. In" één van de
onderzochte provincies zijn verschillende gedeputeerden verantwoordelijk voor de
vergunningverlening en de handhaving. Daarmee heeft men positieve ervaring
- opgedaan. Hoewel deze inschatting niet door alle bij het onderzoek betrokkenen werd
gedeeld, menen wij dat een scheiding ook op dit niveau aanbeveling verdient. Het
versterkt de bestuurlijke positie van de handhaving en voorkomt dat op bestuurlijk
niveau het structureel al vaak als minder belangrijk ondervonden onderwerp handhaving
te snel het onderspit delft. Daar waar een gedeputeerde voor beide terreinen
verantwoordelijk is, zal ingeval van conflicten tussen beide taken c.q. belangen, het
stimuleren van de bedrijvigheid doorgaans meer gewicht krijgen. Een scheiding van de
bestuurlijke verantwoordelijkheden is dan ook aan te raden. Dat het hierbij soms tot
"ruzie" tussen de bestuurlijke verantwoordelijken kan komen vormt niet bij voorbaat een
argument tegen de aanbeveling, maar laat integendeel zien, dat over de noodzaak van
handhavingsmaatregelen wel degelijk anders kan worden gedacht dan door de
gedeputeerde verantwoordelijk voor industrie en bedrijvigheid wordt gedaan.

De vraag is wel welke kans een voorstel tot scheiding van de bestuurlijk
verantwoordelijken voor vergunningverlening enerzijds en handhaving anderzijds maakt,
nu de toebedeling van dergelijke verantwoordelijkheden vaak niet in eerste instantie op
grond van inhoudelijke, maar op grond van andere, vooral politieke "argumenten” wordt

47

Zie Blomberg/Michiels, Handhaven met effect, p. 214
e.v.
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besloten. Dit neemt niet weg dat een dergelijke aanbeveling verdere discussie verdient
en ook, voorzover de aanbeveling inhoudelijk wordt onderschreven, op de agenda
geplaatst dient te worden.

6.3 Afstemming tussen vergunningverleners en handhavers

Een andere, met het vorige thema nauw verbonden vraag is, of vergunningverleners en
handhavers, uitgaande van het feit dat zij in gescheiden organisatie-eenheden zijn
ondergebracht, beter gezamenlijk of gescheiden opereren en in contact treden met de
vergunninghouder. Vrij algemeen werd dienaangaande de opvatting gedeeld dat de
aanwezigheid van een handhaver bij het eerste gesprek over een nieuwe vergunning,
respectievelijk een wijzigingsvergunning ("overdrachtsgesprek”) zeer zinvol kan zijn. Zo
wordt voorkomen dat misverstanden ontstaan over de interpretatie van de vergun-
ningvoorschriften en kan worden bereikt dat de vergunninghouder weet waar hij aan
toe is met betrekking tot de handhaving. In de praktijk worden handhavers door
meerdere provincies (ook) op het gebied van het afvalstoffenrecht bij een dergelijk
overgavegesprek betrokken. Daarna zouden de handhavers echter, uiteraard goed
geinformeerd door de vergunningverlenende instantie, alleen al vanwege de werklast,
autonoom moeten fungeren en onafhankelijk van de vergunningverleners hun controle-
frequentie zelf moeten bepalen.

6.4 Scheiding tussen vergunningverlening en toezicht enerzijds en sanctionering
“anderzijds :

Een alternatief, of zo men wil een variant, op de hiervoor besproken scheiding tussen
vergunningverlening en handhaving is een scheiding tussen vergunningverlening en
preventief toezicht enerzijds en repressief toezicht en sanctionering anderzijds. Een
dergelijke scheiding heeft het voordeel dat meer recht wordt gedaan aan de in de
praktijk vaak vloeiende overgang tussen de vergunningverlenende en de
toezichthoudende taak. Vaak bestaan tussen met name grotere bedrijven en "het
bevoegd gezag" zeer regelmatige contacten (bijvoorbeeld eens in de maand), waarbij
niet precies kan worden gezegd of de overheid daarbij de pet van vergunningverlener of
(ook) de pet van toezichthouder op heeft. Nadat een vergunning is verleend doet zich
met name bij gecompliceerde installaties met regelmaat de behoefte voor
overeenstemming te bereiken over verschillende mogelijke interpretaties van de aan de
vergunning verbonden voorschriften. Soms blijkt ook dat bepalingen in de vergunning in
de praktijk niet letterlijk toepasbaar blijken te zijn en worden met het bevoegd gezag
"afspraken” gemaakt over een "praktische toepassing” van de vergunning. Het bevoegd
gezag treedt daarbij enerzijds op als vergunningverlener, maar anderzijds ook als
toezichthouder, die de naleving van de verleende vergunning controleert. Duidelijk
gescheiden van deze (dubbeljfunctie is de taak van de repressieve sanctionering als
reactie op geconstateerde overtredingen.

Het nadeel van een dergelijke scheiding is dat de hiervoor in paragraaf 6.2 bepleite
scheiding tussen vergunningverlening en handhaving nauwelijks wordt bereikt. De
ambtenaren die de repressieve sanctionering tot taak hebben, zullen immers pas actief
kunnen worden als zij door de toezichthouders worden geinformeerd. Daarmee blijft het
gevaar bestaan, dat de overheid te lang over overtreding van vergunningvoorschriften
en wettelijke regels onderhandelt en te weinig afstandelijk en objectief reageert op
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overtredingen. Het is zeer de vraag of een controle uitsluitend door de
vergunningverlenende ambtenaren - en niet (ook) door (uitsluitend) met een
handhavingstaak belaste medewerkers - wel voldoende scherp is.

De meningen van de in het onderzoek ondervraagden over de voorkeur van een
scheiding tussen vergunningverlening en handhaving, dan wel tussen vergunningverle-
ning en toezicht enerzijds en sanctionering anderzijds waren verdeeld. Ook wij willen
geen principiéle voorkeur voor het een of ander uitspreken. Welke vorm van scheiding
de voorkeur verdient lijkt ons vooral af te hangen van de aard van de te handhaven
regelgeving. Gaat het om omvangrijke en gecompliceerde inrichtingen met technisch
ingewikkelde vergunningen en zich dynamische ontwikkelende bedrijfsprocessen, dan
lijkt het zoveel mogelijk gelijk oplopen van de bevoegdheden tot vergunningverlening en
toezicht aan te bevelen. Gaat het daarentegen om eenvoudige vergunningen of weinig
gecompliceerde niet-inrichtinggebonden activiteiten, zoals het transport van
afvalstoffen, dan verdient scheiding tussen vergunningverlening enerzijds en de
handhaving (toezicht en sanctionering) anderzijds de voorkeur.

6.5 Scheiding tussen sanctieoplegging en effectuering

Een organisatorische scheiding tussen het opleggen van sancties en het effectueren
daarvan is af te raden. Een dergelijke scheiding is kunstmatig, niet nodig, levert
vertraging op en veroorzaakt onnodige overlegverplichtingen. Deze opvatting werd door
alle bij het onderzoek betrokken respondenten gedeeld. Aan een afzonderlijk orgaan dat
de kosten van een bestuursdwangaanschrijving verhaalt of een eenmaal verbeurde
dwangsom int lijkt in de praktijk geen behoefte te bestaan. Voorzover er-daadwerkelijk,
anders dan de betrokken ambtenaren zelf menen, te weinig tot effectuering van
bestuurlijke sancties wordt overgegaan (zie hiervoor), betreft dit vermoedelijk vooral
gevallen waarin of in het geheel geen sprake is van een scheiding van vergunningver-
lening en handhaving, of gevallen waarin in de fase van inning het bestuur de hand
boven het hoofd van de overtreder houdt. In beide situaties zou de scheiding van
vergunningverlening en handhaving op ambtelijk niveau aangevuld met een dergelijke
scheiding ook op bestuurlijke niveau een aanzienlike verbetering moeten kunnen
bewerkstelligen. :

6.6 Is een bijzonder handhavingsorgaan noodzakelijk?

Als belangrijke belemmering voor een adequate handhaving van de
afvalstoffenregelgeving wordt met regelmaat de beperkte deskundigheid van vele
toezichthouders genoemd. De door middel van de afvalstoffenwetgeving gereguleerde
feitelijke situaties zijn vaak zeer complex. Het is dan ook de vraag of de provinciale
diensten alleen adequaat op de handhaving van de afvalstoffenregelgeving zijn
toegerust. Hoewel er in ruime mate overleg en samenwerking met andere toezicht-
houdende en sanctionerende instanties plaatsvindt, blijkt dit soms onvoldoende te zijn.
Juist bij gezamenlijke handhavingsprojecten, die in de afgelopen jaren werden
doorgevoerd, blijkt dat de aanwezigheid van specialistische kennis de effectiviteit van
de handhaving zeer ten goede komt. Het werken met "multifunctionele” handhavings-
teams waaraan door de provincie, de inspectie, de politie en eventueel het Ministerie
van VROM wordt deelgenomen, lijkt een succesvolle en zinvolle aanpak die versterkt
dient te worden. Daarbij bleek dat juist de deskundigheid van accountants niet kan
worden gemist. Deze deskundigheid is in het huidige toezichthoudend en handhavend
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apparaat te weinig aanwezig.

De vraag is of niet meer structureel voor een dergelijke aanpak moet worden gekozen
en een gezamenlijke gespecialiseerde dienst moet worden opgericht, waarin technische
kennis aanwezig is, maar ook accountants vertegenwoordigd zijn. Deze vorm van
handhaving zou dan wel naast en niet in de plaats van de gebruikelijke, door de
desbetreffende organen ({provincie, inspectie enz.) verrichte toezichts- en
sanctioneringsactiviteiten dienen te komen. Tegen de oprichting van een dergelijke
bijzonder goed uitgeruste handhavingseenheid pleit het feit dat er thans toch al sprake
is van een groot aantal organen dat bij de handhaving betrokken is. Dit heeft een
aanzienlijke communicatie- en codrdinatielast tot gevolg. Een nieuw orgaan zou deze
last versterken. Het verdient wellicht de voorkeur zowel de deskundigheid van de
bestaande organen die met het toezicht zijn belast te versterken, met name op het
gebied van de milieu-accountancy, als de samenwerking te versterken tussen de
verschillende bevoegde instanties, met name de samenwerking in "handhavingspro-
jecten™.
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7. Behoefte aan nieuwe instrumenten?

7.1 Inleiding

Indien, zoals hiervoor in hoofdstuk 5. is beschreven, een (handhavings)tekort wordt
geconstateerd, is het vrij eenvoudig naar iets nieuws en iets aanvullends te grijpen, in
dit geval zijn dat nieuwe handhavingsbevoegdheden. Aan het nieuwe instrument kleven
nog geen of weinig gebreken en de mogelijke haken en ogen zijn nog niet bekend zodat
men daarmee ook geen rekening behoeft te houden. Voor een al te snelle roep naar
(weer) een nieuw handhavingsinstrument moet echter gewaarschuwd worden. Vaak
blijkt namelijk dat de nieuwe instrumenten niet aan de hoge verwachtingen voldoen
omdat het geconstateerde gemis niet zozeer aan het instrumentarium op zich, maar in
de toepassing ervan ligt.

Toch zijn er aanwijzingen dat juist wat de handhaving van de regels met betrekking tot
(de overbrenging van) afvalstoffen betreft aanleiding bestaat om over de invoering van
nieuwe instrumenten dan wel de wijziging van het bestaande instrumentarium na te
denken. Een aanwijzing daarvoor is het feit dat de bepaalde delen van het
afvalstoffenrecht nauwelijks bestuursrechtelijk, maar bijna uitsluitend strafrechtelijk
gehandhaafd worden. Dit heeft niet alleen te maken met beleidsprioriteiten bij de
provinciale handhavers en een afgesproken werkverdeling tussen bestuur en politie,
maar ook met het feit, dat het bestuursrecht dienaangaande thans niet het passende
handhavingsinstrumentarium blijkt te bieden. In dat opzicht verdient het aanbeveling om
niet alleen de wetgeving maar ook de uitvoering en de handhaving meer op het
dynamische karakter van het afvalstoffenvervoer af te stemmen. De vigerende
publiekrechtelijke overbrengingswetgeving bevat daartoe de nodige mogelijkheden op
het gebied van de handhaving. In dit verband kan worden gewezen op de specifieke
controlerende bevoegdheden die in het kader van de publiekrechtelijke overbrengings-
wetgeving zijn toegekend.

In deze studie is onder andere nagegaan of de invoering van de bestuurlijke boete met
betrekking tot handelingen in strijd met de door ons onderzochte afvalstoffenregelingen
noodzakelijk en wenselijk zou zijn. Op de wenselijkheid van de invoering van de
bestuurlijke waarborgsom als sanctie wordt aan het eind van dit rapport in paragraaf
7.8 ingegaan.

Daarnaast komt de vraag aan de orde of het bestuur dient te beschikken over sancties
die thans door de politie kunnen worden gebruikt. Daarbij gaat het vooral om de
zogenoemde voorlopige maatregelen. Ten slotte wordt naar aanleiding van
overwegingen van de Commissie Korthals Altes*® overwogen of het bestuur, meer dan
thans mogelijk, gebruik dient te kunnen maken van privaatrechtelijke handhavingsacties
en of de (facultatieve) invoering van een preventieve rechterlijke toets voorafgaande

aan de oplegging van een dwangsom dan wel aan de dreiging met bestuursdwang
zinvol is.

Commissie Heroverweging Instrumentarium Rechtshand-
having, Het recht ten uitvoer gelegd, 1994, met name
hoofdstuk 8.
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7.2 De bestuursrechtelijke boete in het afvalstoffenrecht

Regelmatig doen zich situaties voor waarin bestuursdwang en dwangsom niet kunnen
worden toegepast en derhalve helemaal niet handhavend wordt opgetreden. Juist met
betrekking tot de handhaving van de onderzochte regelgeving doet zich dit probleem in
sterke mate voor. Afgezien van het feit dat bij de dwangsom in de regel "de eerste
overtreding vrij is", is het verbinden van een sanctie aan het herhalen van de
overtreding, zoals dit bij de dwangsom gebeurt, ten aanzien van bijvoorbeeld het
handelen in strijd met overbrengingsbeperkingen uit de provinciale milieuverordeningen
weinig effectief. De mogelijkheden van een gerichte (herhalingsjcontrole naar aanleiding
van de eerste overtreding zijn immers veel geringer omdat het om niet-stationaire
activiteiten gaat. Het feit dat toezicht en sanctionering ten aanzien van deze
overtredingen vrijwel uitsluitend door de politie en slechts zelden door het bestuur
plaatsvindt heeft zijn oorzaak ook in het feit dat het handhavingsinstrumentarium met
betrekking tot niet inrichtinggebonden activiteiten niet adequaat lijkt te zijn.

Wij menen dan ook dat de invoering van de bestuurlijke boete ook met betrekking tot
een aantal delicten op het terrein van de afvalstoffenregelgeving, in het bijzonder met
betrekking tot de overbrenging van afvalstoffen overwogen zou moeten worden.*®
Naar de invoering van de bestuursrechtelijke boete zijn al de nodige onderzoeken
gedaan en de regering heeft hieromtrent een standpunt ingenomen. Bij de voor- en
mogelijke nadelen van deze sanctie in het algemeen wordt hier derhalve niet meer
stilgestaan.®°

Het voorstel tot invoering van deze sanctie op het terrein van de afvalstoffenwetgeving
werd door de meest bij het onderzoek betrokkenen als zinvol onderschreven. Opvallend
was dat daarover zeer weinig werd gediscussieerd. Slechts sommigen vonden het niet
zo nodig omdat ze de handhaving van de "vrije-velddelicten" door de politie "prima”
vonden en niet zo'n behoefte hadden om ook bestuursrechtelijk op te kunnen treden.
Het is echter de vraag of handhaving van bepaalde afvalstoffenregels door uitsluitend
de politie als voldoende en wenselijk moet worden beschouwd. Het bestuur ontloopt
hier zijn verantwoordelijkheden. Handhaving door de politie zou een ondersteunende en
aanvullende, maar niet een vervangende rol moeten spelen.’' Daarop zijn de politie-
eenheden vaak ook niet toegerust. Het bestuur mag in zoverre niet afhankelijk worden
{of zijn) van andere tot handhaving bevoegde organen, maar dient desgewenst zelf te
kunnen optreden. Hierbij lijkt dat de bestuurlijke boete een noodzakelijke, zinvolle
aanvulling van het bestaande instrumentarium kan zijn. Vooral met het oog op de
talrijke (overtredingen van) administratieve verplichtingen lijkt het bestaande bestuurs-
rechtelijke instrumentarium ontoereikend en zou een bestuurlijke boete deze lacune
kunnen opvullen.

* - Zie ook Jurgens en Michiels, Bestuurlijke boeten in

- ~het milieurecht, Publicatiereeks Ministerie wvan VROM
1997 nr. 5, p. 13, 80 en 82.
20 Zie daarover bijvoorbeeld de bij Blomberg/Michiels,
Handhaven met effect, op p. 343 in noot 36 vermelde
literatuur.

51 Zie Blomberg/Michiels, Handhaven met effect, p 111.
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7.3 De toebedeling van bevoegdheden op grond van de WED aan ambtenaren

Zoals gezegd vindt handhaving van met name de vervoersregels voor afvalstoffen bijna
uitsluitend plaats door de politie en lijkt een reden daarvoor te zijn het feit dat het
bestuur over een ontoereikend arsenaal aan sancties beschikt. Een mogelijke oplossing
daarvoor zou niet alleen gelegen kunnen zijn in het toekennen van de bevoegdheid
bestuurlijke boetes op te leggen, maar ook in de uitbreiding van de bevoegdheden van
bestuursorganen met andere controle- en sanctioneringsmogelijkheden, die thans op
grond van de WED door de politie, andere opsporingsambtenaren, respectievelijk het
Openbaar Ministerie kunnen worden ingezet. Daarbij moet vooral worden gedacht aan
de opsporingsbevoegdheden ingevolge art. 18 e.v. WED en de voorlopige maatregelen
ingevolge art. 28 e.v. WED. )

Tot de opsporingsbevoegdheden behoort bijvoorbeeld het inbeslagnemen van
voorwerpen (art. 18 WED). Een deel van deze bevoegdheden komt echter nu al aan
toezichthoudende ambtenaren toe, bijvoorbeeld het mogen aanhouden en controleren
van voertuigen (art. 23 WED enerzijds en art. 18.5 lid 2 Wm anderzijds).

Tot de voorlopige maatregelen, die voor bestuursorganen mogelijkerwijs een belangrijke
hulp bij een effectieve handhaving zouden kunnen zijn behoort vooral het gebod zich te
onthouden van bepaalde handelingen, het bevel bepaalde voorwerpen op een bepaalde
plaats op te slaan (art. 28 en 29 WED) en het geheel of gedeeltelijk stilleggen van een
onderneming alsmede het ontzetten van bepaalde rechten of het ontzeggen van
bepaalde voordelen (art. 29 WED).

Opsporingsbevoegdheden ‘

De opsporingsbevoegdheden op grond van art. 18 e.v. WED lijken van groot belang te
zijn, wil men buiten de inrichting effectief kunnen handhaven. Om dit te bereiken
bestaan er twee mogelijkheden. Ten eerste kunnen met de handhaving belaste
ambtenaren van de provincie als bijzondere opsporingsambtenaren worden
aangewezen. De tweede mogelijkheid zou zijn de bevoegdheden uit art. 18 e.v. WED
ook toe te kennen aan ambtenaren van bestuursorganen die niet zijn aangewezen als
opsporingsambtenaar. Deze tweede weg verdient in beginsel de voorkeur. Bij de
beslissing een medewerker van de provinciale handhavingsdienst aan te wijzen als
bijzonder opsporingsambtenaar kunnen immers ook andere overwegingen een rol spelen
dan de vraag of het wenselijk is dat de desbetreffende ambtenaar (0.a.) bepaalde
voorwerpen in beslag moet kunnen nemen. Voor deze weg is echter een wetswijziging
nodig. Op de kortere termijn kan dan ook een oplossing zijn (een deel van) de
provinciale ambtenaren die belast zijn met de handhaving, als opsporingsambtenaar aan
te wijzen. Daarbij moet wel in aanmerking worden genomen dat het gelijktijdig (kunnen)
optreden als toezichts- en opsporingsambtenaar niet onproblematisch is ("twee-petten-
problematiek”). In de praktijk bleken wat dat betreft grote verschillen te bestaan.
Terwijl in sommige provincies alle handhavers bijzondere opsporingsbevoegdheden
hadden, was dat in andere provincies in het geheel niet, of slechts gedeeltelijk het
geval. Soms werd de aanwijzing van een deel van de ambtenaren als bijzonder
opsporingsambtenaar (al langere tijd?) voorbereid. De hiervoor noodzakelijke procedures
zouden snel doorlopen moeten worden en daar waar dit nog niet is geschied op korte
termijn moeten worden opgestart.

Voorlopige maatregelen

De mogelijke toekenning aan het bestuur van de bevoegdheid om voorlopige
maatregelen op te leggen vergt een andere beoordeling. Op het eerste gezicht kan men
zich afvragen waarom het bestuur over dergelike bevoegdheden zou moeten

43



beschikken. De in de praktijk nog het meest toegepaste voorlopige maatregel is het
gebod zich van bepaalde handelingen te onthouden. Een gebod, respectievelijk verbod,
kan het bestuur echter ook nu al opleggen, bijvoorbeeld als last waaraan (bovendien)
nog de dreiging met een dwangsom kan worden verbonden. Het verschil met de
dwangsom- en bestuursdwangbevoegdheid is echter, dat het handelen in strijd met het
gebod als voorlopige maatregel op grond van art. 28 WED direct een strafbaar feit
oplevert. Dit blijkt een grote (preventieve) werking te hebben en dus een effectiever
handhavingsmiddel te zijn dan het bestuursrechtelijke gebod of verbod.®? De koppeling
met het strafrecht heeft echter ook andere kanten. Zo kan een voorlopige maatregel
door de Officier van Justitie alleen worden opgelegd als het vermoeden bestaat dat een
economisch delict gepleegd is, in dit kader tegen de verdachte "ernstige bezwaren" zijn
gerezen en een onmiddellijk ingrijpen vereist is. Het is de vraag of strafrechtelijk niet
bijzonder geschoolde ambtenaren van de provinciale diensten het meest geschikt zijn
om te beoordelen of aan deze voorwaarden is voldaan. Voorzover wij hebben kunnen
nagaan gaat het, tenminste wat de handhaving van het afvalstoffenrecht betreft, bij
situaties waarin in de praktijk thans vooriopige maatregelen worden opgelegd of de
behoefte daaraan bestaat, om vrij "zware" gevallen. In dergelijke gevallen lijkt het toch
al zinvol of zelfs noodzakelijk de Ovd om medewerking te vragen. In de praktijk is ook
niet gebleken dat OvJ deze medewerking weigert of "moeilijk doet” als hij daarom
wordt gevraagd.>® Het is daarom zeer de vraag of er een noodzaak bestaat om ook
aan het bestuur de bevoegdheid toe te kennen om vooriopige maatregelen op te leggen.
Te bedenken valt voorts dat ingevolge art. 32 WED een schadevergoedingsplicht
bestaat, indien bij de strafrechtelijke afdoening van de zaak later blijkt dat de voorlopige
maatregel, gezien de uitkomst van de zaak, niet nodig was of als onevenredig hard
moet worden aangemerkt. Ook deze bepaling toont aan hoezeer het instrument van
voorlopige maatregel is ingebed in het hele proces van strafrechtelijke vervolging. Het is
de vraag of bestuursorganen, gezien deze van de uitkomst van de strafrechtelijke
veroordeling afhankelijke schadevergoedingsplicht, veel gebruik zouden maken van de
mogelijkheden voorlopige maatregelen op te leggen. Ten slotte zij er ook nog op
gewezen dat bij het Openbaar Ministerie slechts weinig gebruik wordt gemaakt van de
bevoegdheden op grond van de art. 28 e.v. WED. Als reden wordt hiervoor vooral
aangevoerd dat de zorgvuldige toepassing van deze maatregelen veel werk en tijd
kost.>* Al met al lijkt het vooralsnog geen goed idee om- de bevoegdheden tot het
opleggen van voorlopige maatregelen conform art. 28 e.v. WED ook toe te kennen aan
het bestuur.

7.4 Preventieve rechterlijke toets

Als grootste belemmeringen voor het (veelvuldiger) opleggen en ook uitvoeren van de
bestaande bestuursrechtelijke sanctiemogelijkheden (bestuursdwang en dwangsom)
werden door de bij het onderzoek betrokkenen met regelmaat genoemd de (te) lange
rechtsbeschermingsprocedures en het kostenrisico. Dit laatste had betrekking op

52 Zie Blomberg/Michiels, Handhaven met effect, p. 267.

53 Aldus Blomberg/Michiels, Handhaven met effect, p.

232 e.v.
>4 Aldus Blomberg/Michiels, Handhaven met ¢&ffect, p.
267.
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enerzijds het risico de kosten voor het zelf uitvoeren van bestuursdwang niet te kunnen
verhalen en het mogelijkerwijs betalen van schadevergoeding voor het geval dat het
opleggen van de dwangsom achteraf door de rechter als onrechtmatig wordt
bestempeld. Beide bezwaren kunnen mogelijkerwijs geheel of gedeeltelijk worden
ondervangen indien men een suggestie zou opvolgen die door de Commissie Korthals
Altes is gemaakt. Volgens deze Commissie zou moeten worden overwogen het bestuur
de mogelijkheid te geven om voorafgaand aan het opleggen van dwangsom en
bestuursdwang de rechter om een (voorlopig?) rechtmatigheidsoordeel te vragen. Aldus
zou de vrees van bestuursorganen om later met een schadevergoedingsplicht te worden
geconfronteerd kunnen worden weggenomen en een meer slagvaardiger optreden van
het bestuur mogelijk worden gemaakt.”® In dit onderzoek werd er bovendien nog op
gewezen dat een dwangsom- of bestuursdwangbeschikking die een "rechterlijke
stempel draagt” waarschijnlijk (nog) meer overtuigingskracht heeft. Met een dergelijke
rechterliifk getoetste beschikking zou volgens sommigen een beter nalevingsgedrag
kunnen worden afgedwongen.

Bij de respondenten van het onderzoek werd echter ook alom de twijfel geuit of de
rechter zich voor een dergelijke werkwijze "zou lenen" en of een voorafgaande
rechterlijke toets wel zou passen in de taakverdeling tussen parlement, bestuur en
rechter. Afgezien van deze bedenkingen is er de meer praktische vraag of een
voorafgaande rechterlijke toets wel nodig is om de geconstateerde of vermeende
belemmeringen voor het toepassen van de bestuursrechtelijke sancties op te heffen.
Een vrij eenvoudig, maar effectief middel om te voorkomen dat het risico van een
schadevergoedingsverplichting de oplegging van een bestuursrechtelijke sanctie (te
zeer) belemmert is het afsluiten van een verzekering. De geinterviewde
vertegenwoordigers van de provincies bleken ook al over een dergelijke verzekering te
beschikken. Wat het kostenrisico betreft moet bovendien worden gewezen op het feit
dat een voorafgaande rechterlijke toets alleen het risico van een schadevergoedings-
plicht zou wegnemen en niet het risico van niet-verhaalbare kosten van de uitvoering
van bestuursdwang. Voor deze laatstbedoelde kosten zou dus toch al een verzekering
moeten worden afgesloten dan wel een fonds in het leven moeten worden geroepen. Bij
een deel van de provincies bestaat overigens ook een dergelijk fonds.

Wat het probleem van de te lange rechtsbeschermingsprocedures betreft lijkt de
gesuggereerde oplossing van een preventieve rechterlijke toets vooralsnog te veel
haken en ogen te hebben. Indien bedoeld zou zijn dat de voorafgaande rechterlijke toets
volledig in de plaats komt van rechtsbescherming achteraf lijjkt dit weinig reéel.
Afgezien van de vraag of met een dergelijke voorafgaande toets zou zijn voldaan aan de
eisen van art. 6, eerste lid EVRM met betrekking tot de rechtsbescherming tegen
bestuurlijke maatregelen die van invioed zijn op burgerlijke rechten en verplichtingen,
zou een betrokkene toch altijd nog een rechterlijke beoordeling (moeten) kunnen vragen
over de vraag of de omstandigheden tussen de voorafgaande rechterlijke toets en het
daadwerkelijk opleggen en uitvoeren van de sanctie niet zijn veranderd. Bovendien zou
ook een rechterlijke beoordeling van de uitvoering van de sanctie (het daadwerkelijke
uitvoeren van bestuursdwang en het verbeuren en innen van de dwangsom) mogelijk
moeten blijven. Het is zeer de vraag of een voorafgaande rechterlijke toets dan nog veel
tildwinst oplevert. Bovendien moet, indien de voorafgaande rechterlijke toets de nu
mogelijke toets achteraf volledig moet vervangen, deze toets met een zodanig aantal
waarborgen zijn omkleed dat de vraag rijst of dit niet juist tot een verlenging leidt van
de tijd die nodig is voordat een bestuursrechtelijke sanctie in werking treedt. Door de

25 Commissie Heroverweging Instrumentarium Rechtshand-

having, Het recht en uitvoer gelegd, p. 91 e.v.
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geinterviewden werd er nadrukkelijk op gewezen dat een voorafgaande rechterlijke
toets, afgezien van andere bedenkingen, uitsluitend dan zou mogen worden overwogen,
indien verzekerd is, dat de rechterlijke beoordeling snel kan worden verkregen. Wat de
tijldsfactor betreft lijken ons dan ook andere oplossingen meer aangewezen, zoals het
afschaffen van de vertraagde inwerkingtreding van bestuursrechtelijke sancties, zoals
voorzien in de aanpassingswetgeving derde tranche Awb.%®

Op één praktisch probleem moet in dit verband echter nog worden gewezen. Door
enkele provincies werd aangegeven dat hun verzekering een voorlopige beoordeling van
de dwangsom- of bestuursdwangbeschikking voor inwerkingtreding eist. in de praktijk
vindt een dergelijke voorafgaande voorlopige toets in de regel ook plaats, omdat
betrokkenen bijna altijd een voorlopige voorziening tegen dwangsom- of bestuurs-
dwangbeschikkingen vragen. Is een voorlopige rechterlijke beoordeling niet mogelijk
omdat het spoedeisend belang vereist dat de sanctie onmiddellijk van kracht wordt, zou
dit, aldus de respondenten, mogelijk zijn na overleg met de verzekeringsmaatschappij.
indien men deze praktijk met de voorstellen tot de introductie van een voorafgaande
rechterlijke toets vergelijkt, dan kan enerzijJds worden geconstateerd dat een
voorafgaande rechterlijke toets in de praktijk op grond van de eisen van de verzeke-
ringsmaatschappijen toch al plaats vindt, maar dan binnen de bestaande procesrech-
telilke kaders. In zoverre zou de introductie van een volledig nieuwe rechtsfiguur die
niet past in het bestaande bestuursprocesrecht, overbodig zijn. In gevallen van
spoedeisendheid, waarin thans geen voorafgaande rechterlijke beoordeling plaatsvindt,
zou dat immers ook volgens de voorstellen van de Commissie Korthals Altes niet
(kunnen) gebeuren. Anderzijds moet ook worden geconstateerd dat de verzekeringen
van het bestuur zaken lijken te eisen die het bestuur niet in handen heeft. Het bestuur
kan er immers niet zelf voor zorgdragen dat door betrokkene een voorlopige voorziening
- en dus een aan het van kracht worden van de sanctie voorafgaande rechterlijke
beoordeling - wordt aangevraagd. Uit dit oogpunt zou de mogelijkheid van het bestuur
om, als de adressaat dit niet doet, zelf een voorafgaande rechterlijke toets aan te
vragen, inderdaad voorzien in een behoefte en zou deze mogelijkheid bovendien goed
aansluiten bij de feitelijke situatie, zoals die door de verzekeringen tegen schaderisico’s
wordt geschapen. Deze behoefte lijkt in de praktijk echter nauwelijks te bestaan, omdat
het merendeel van de adressaten van sanctiebeschikkingen om (voorlopige) rechtsbe-
scherming vraagt. Zeker als over de rechtmatigheid van de sanctiebeschikking kan
worden getwijfeld, zijn wij vooralsnog geen voorstanders van de introductie van het
ingrijpende voorstel tot invoering van een voorafgaande rechterlijke toets, aangezien de
mogelijke bezwaren tegen dit voorstel groter lijken te zijn dan de daarmee te behalen
winst.

7.5 Het gebruik van het privaatrecht voor handhavingsdoeleinden

Er lijkt weinig noodzaak tot een dergelijke uitbreiding te bestaan aangezien geen van de
geinterviewden hier behoefte aan had. Het is zeer de vraag of de gang naar de
burgerlijke rechter tijdwinst oplevert. Een aldaar te verkrijgen verbod zou immers weer
met een (door de rechter op te leggen) dwangsom of met bestuursrechtelijke sancties

56 Zie hierover bijvoorbeeld Blomberg/Michiels,

Handhaven met effect, ’'s Gravenhage 1997, p. 348 en
J.H. Verweij, De bestuurlijke dwangsom, Zwolle 1997,
p. 75 e.v. die zich echter tegen een dergelijke
oplossing uitspreekt.
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moeten worden geéffectueerd. Bovendien is het de vraag of de burgerlijke rechter
voldoende kennis heeft, c.q. zou moeten opbouwen om de achter de handhavings-
kwestie liggende bestuursrechtelijke feitencomplexen te beoordelen. Een nadeel van een
situatie waarin het bestuur veelvuldiger van het privaatrecht gebruik zou kunnen maken
is in ieder geval wel, dat dan twee verschillende rechterlijke instanties over hetzelfde
soort overtredingen van dezelfde normen dienen te oordelen, enerzijds de administra-
tieve rechter voorzover het gaat om bestuursdwang en dwangsom (en andere admini-
stratiefrechtelijke sancties) en anderzijds de burgerlijke rechter voorzover het gaat om
privaatrechtelijke handhaving.

Een voordeel lijkt wel te zijn dat het gebruik van de privaatrechtelijike weg tot meer
publiciteit leidt dan het gebruik van de bestuursrechtelijke weg. Dit lijkt de preventieve
werking van de handhaving te kunnen versterken, aangezien bedrijven, zoals gezegd,
vaak de negatieve publiciteit meer vrezen dan de eigenlijke sanctie. Dit lijkt echter
onvoldoende reden om te pleiten voor een uitbreiding van de mogelijkheden van
privaatrechtelijke handhaving door de overheid.

7.6 Art. 18.17 Wm

In dit verband dient nog te worden gewezen op een bestaand privaatrechtelijk
instrument dat in de praktijk nauwelijks wordt gebruikt en ook nauwelijks bekend blijkt
te zijn. Op grond van art. 18.17 Wm kan het bestuur de kosten die het heeft gemaakt
voor het verwijderen van afvalstoffen verhalen op diegene die door het plegen van de
onrechtmatige daad het bestuur aanleiding heeft gegeven het afval te verwijderen.
Daarbij wordt in het ‘derde lid van art. 18.17 Wm duidelijik gemaakt dat het
relativiteitsvereiste in zoverre niet geldt. De overtreder hoeft dus niet jegens de
overheid onrechtmatig te hebben gehandeld. Deze bijzondere privaatrechtelijke
bevoegdheid blijkt slechts door een van de bij het onderzoek betrokken bestuursorganen
af en toe gebruikt te worden. Bij de meeste respondenten was het overigens ook
onbekend dat een dergelijke bepaling bestaat, respectievelijk wat deze inhoudt.

Dat is opmerkelijk nu een van de motieven tot het opnemen van deze bepaling de (te?)
- uitgebreide rechtsbescherming in het kader van bestuursrechtelijke sanctionering
(rechtsbescherming zowel tegen de aanschrijving bestuursdwang als tegen het
dwangbevel} was. Juist over de uitgebreide en te langdurige procedures van de
bestuursrechtelijke sanctioneringsinstrumenten wordt door de bestuursorganen
veelvuldig geklaagd. Ook het kostenrisico, dat als een van de knelpunten van met name
bestuursdwang wordt genoemd kan door art. 18.17 Wm worden verminderd (indien de
rechtspersoon geen verhaalsmogelijkheden meer biedt kan onder de in art. 18.17 Wm
genoemde voorwaarden terug worden gegrepen op een oud bestuurder). Mede naar
aanleiding van de discussie in de workshop pleiten wij er niet voor art. 18.17 Wm te
schrappen omdat deze. bepaling nutteloos zou zijn gebleken. Veeleer zou de
mogelijkheid die deze bevoegdheid biedt onder de aandacht van gemeenten en
provincies moeten worden gebracht. Daarbij kunnen (de zeldzame, maar toch
aanwezige) praktische ‘voorbeelden van de inzet van dit instrument een waardevolle
hulp zijn. -
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7.7 Uitsluiten van de handel

Een ander hier te bespreken idee voor de uitbreiding van het handhavingsinstrumenten
is het creéren van een mogelijkheid om ondernemingen als reactie op overtredingen van
de regels met betrekking tot (de overbrenging van)} afvalstoffen voor een bepaalde tijd
van de afvalstoffenhandel uit te sluiten. Een dergelijk instrument was in het
Nederlandse recht tot voor kort onbekend, maar is er door de rechtstreekse gelding van
de EVOA (art. 4 lid 3 en 7 lid 4 EVOA, het in het verleden plegen van "sluikhandel" als
onvoorwaardelijke bezwaargrond) plotseling in terecht gekomen. Een dergelijk
instrument past veel beter bij de structuur van de afvalverwijdering omdat het aansluit
bij de economische motieven die meestal tot de overschrijding van de regelgeving
hebben geleid. Het betalen van een dwangsom of zelfs een boete kan, gezien de ruime
winstmarges en de deels zeer geringe pakkans bij crimineel handelen in deze sector,
gemakkelijk worden ingecalculeerd en heeft daarom waarschijnlijk te weinig preventief
effect. Het, voor een bepaalde tijd, of in sommige gevallen misschien ook voor altijd,
uitsluiten van de handel ontneemt daarentegen alle legale en voor een groot deel ook
illegale mogelijkheden om geld te verdienen met de overbrenging van afvalstoffen.
Daarvan kan een sterke preventieve werking uitgaan. De invoering van een dergelijk
voor het Nederlandse (milieu)recht nieuw instrument laat zich juist op het gebied van de
afvalstoffenregelgeving rechtvaardigen omdat op dit terrein de zelfreguleringsmecha-
nismen van de markt voor een groot deel niet werken.’” Wel dient erop te worden
gewezen dat ook deze sanctie haar eigen uitvoeringsproblemen kent, c.q. zou kennen.
Voorkomen zou bijvoorbeeld moeten worden dat de werking van deze sanctie door het
oprichten van stroman-bedrijven wordt omzeild. Ook zal wat de juridische vormgeving
betreft, niet zonder meer kunnen worden aangesloten bij de desbetreffende bepalingen
uit de EVOA. Daar is deze sanctie immers gekoppeld aan een soort vergunningvereiste
(het melden met de mogelijkheid voor de Minister van VROM om bezwaar te maken).
Een dergelijk vergunningvereiste zal, voorzover het thans voor binnenlands vervoer van
afvalstoffen op grond van provinciale milieuverordeningen nog -geldt, in de toekomst
naar alle waarschijnlijkheid komen te vervallen. Toch vinden de onderzoekers het waard
om de mogelijkheden voor de introductie van een dergelijke sanctie te overwegen. Voor
een beslissing hieromtrent zouden echter de ervaringen met het toepassen van deze
sanctiemogelijkheid op grond van de EVOA moeten worden afgewacht.

7.8 Minder handhavingslasten door een ander afvalstoffenrecht? -

De handel met afvalstoffen heeft, zoals ook al in hoofdstuk 3 aan de orde kwam, een
bijzonder karakter. Enerzijds gaat het om goederen die op een markt verhandelbaar zijn
en ook juridisch dienovereenkomstig gekwalificeerd (moeten) worden.%®
Afvalstoffenproducenten, inzamelaars, op- en overslagbedrijven, en verwerkers staan
dus in handelsbetrekkingen en kopen en verkopen goederen. Anderzijds hebben deze
goederen vaak een negatieve prijs. Vaak wordt niet door de afnemer betaald voor de
levering van het afval, maar door diegene die de afvalstoffen afgeeft. Dit heeft tot
gevolg dat de zelfsturingsmechanismen van de markt niet werken of zelfs

57 Zie ook hierna.

58 Zie bijvoorbeeld Hof wvan Justitie EG, 9 juli 1992,
zaak C 2/90, Jur. 1992 I, p. 4431 e.v. (Wallonié-

uitspraak); bestendige jurisprudentie.
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tegenovergesteld werken. In een "gewone" markt is het streven van zowel de
producent, als de vervoerder, tussenhandelaren en de afnemer erop gericht om het
verhandelde goed in zijn geheel, onvermengd en onbeschadigd van de plaats van
herkomst naar de plaats van eindbestemming over te brengen. Alleen als het goed
volledig en onbeschadigd bij de eindafnemer aankomt wordt immers de volledige prijs
betaald. Bij afval (met een negatieve prijs) is dit veelal precies omgekeerd.
Markteconomisch en bedrijffseconomisch gezien is de wil van alle marktdeelnemers,
zowel de producent, als de vervoerder, tussenhandelaren en eindafnemer erop gericht
het goed zo goedkoop mogelijk kwijt te raken. Thans worden afvalinzamelaars immers
betaald voor het in ontvangst nemen van afvalstoffen. De zorg voor een milieu-
onschadelijke en aan de normen voldoende opslag, overbrenging, behandeling en
verwerking is dan veelal een aanzienlijke kostenpost. Betaald wordt voor het afnemen,
dus voor de hulp bij het kwijt raken van het afval en niet voor het ter beschikking
stellen van het product afval. Indien minder van het goed afval hoeft te worden
aangeboden, zijn de kosten ook geringer. Winst is mogelijk als men er in slaagt om het
afval goedkoper te laten verdwijnen. En de mogelijke winst die daarbij kan worden
gemaakt is buitengewoon groot.

Toch is het juridisch stelsel dat het handelsverkeer met afvalstoffen en de verwerking
van afvalstoffen reguleert nauwelijks afgestemd op deze omgekeerde werking van het
marktmechanisme. Het structurele gevaar voor het milieu dat het gevolg is van de
omgekeerd werkende marktmechanismen wordt door het (ordenings)recht bejegend met
command- en control-instrumenten, met name door verboden, vergunningenstelsel en
meldingsplichten. Daarmee wordt een zware, ons inziens te zware wissel getrokken op
de handhaving van deze ordeningswetgeving. De vraag is dan ook of het juridische
stelsel voor de afvalverwijdering en voor het handelsverkeer met afvalstoffen niet veel
meer moet worden afgestemd op en moet aansluiten bij het zelfregulerend vermogen
van de markt.

Belangrijker dan een uitbouw van het sanctioneringsarsenaal is misschien het
wegnemen van de economische incentives voor normschending en milieuvervuiling.
Geldstroom en afvalstroom moeten van elkaar worden gescheiden. Er zijn zeker
maatregelen denkbaar die de economische waarde van afvalstoffen dusdanig
manipuleren dat de marktmechanismen niet tegen, maar voor het milieu werken.
Betaald zou moeten worden als wordt aangetoond dat het -afval milieu-onschadelijk en
volgens de regels definitief is verwerkt.

Er zijn ook al enkele voorbeelden, waarbij zulks thans gebeurt. Te denken valt
bijvoorbeeld aan statiegeldregelingen en aan verwijderingsbijdragen, die bij de koop van
een product worden betaald en waarmee een milieuhygiénisch verantwoorde
verwerking van het afval mede wordt gefinancierd. De verwerker wordt dan betaald
voor de hoeveelheid afval die hij daadwerkelijk verwerkt heeft en niet voor het afval dat
hij gekocht heeft. Soortgelijke instrumenten zijn sinds kort in werking of in
voorbereiding voor het recyclen van autowrakken, voor het verwerken van bruin- en
witgoed en voor het innemen van bilgeolie. De ervaringen hiermee lijken tot nu toe
positief te zijn.

In de discussies over een door ons geformuleerde stelling waarin een aanzienlijke
vitbreiding van dit instrumentarium werd bepleit, werd de wenselijkheid van dergelijke
marktregulerende instrumenten principieel onderschreven. Wel werd opgemerkt dat
daaraan nog vele onbekende en onvoldoende duidelijke aspecten kleven die eerst
grondig doordacht zouden moeten worden. Ook waren de meesten van opvatting dat
een dergelijke aanpak waarschijnlijk nooit in zijn geheel op alle afvalstoffen kan worden
toegepast, maar betrekking zou moeten hebben op bepaalde afvalstromen, zoals
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bijvoorbeeld scheepsafval. Het is hier niet de plaats om het noodzakelijk nader
onderzoek naar een ruimere toepassing van dit soort marktconforme instrumenten te
verrichten of een gefundeerde bijdrage te leveren aan de discussie welke afvalstromen
zich hiervoor wel, en welke zich hiervoor niet lenen. Bij dit onderzoek is echter wel
gebleken dat het dringend aan te raden is over een verdere krachtige uitbouw van
marktconform afvalstoffenrecht na te denken. Daarbij zouden de ervaringen die op
andere terreinen met dit instrument zijn gemaakt een belangrijke rol moeten spelen.
Deze ervaringen betreffen niet alleen de toepassing van de EVOA, maar bijvoorbeeld
ook de toepassing van de regelingen met betrekking tot EU-exportsubsidies.

Dit zal de noodzaak van handhaving van het afvalstoffenrecht weliswaar niet
wegnemen, maar kan het aantal overtredingen waarschijnlijik wel beduidend doen
afnemen en daarmee ook het handhavingstekort verminderen.

Een minder vergaande stap in deze richting zou het zijn aan het bestuur de mogelijkheid
te geven om het storten van een waarborgsom te eisen. Een dergelijke financiéle
verplichting zou bijvoorbeeld kunnen rusten op diegene die afvalstoffen afgeeft. De borg
zou dan terug moeten worden betaald als is aangetoond dat de afvalstoffen
milieuhygiénisch zijn verwijderd. Diegene die de afvalstoffen afgeeft blijft daarmee
verantwoordelijk totdat de stoffen uiteindelijk zijn verwijderd. Een dergelijk instrument is
bekend uit de EVOA. Het is echter de vraag of een dergelijke waarbofgsom een
geschikt instrument is voor het grote aantal binnenlandse afvalstoffentransporten. De
daarmee verbonden administratieve lasten enerzijds en de financiéle belastingen van de
ondernemingen anderzijds zouden zeer aanzienlijk zijn. In ieder geval lijkt ons dan ook
dat een dergelijk instrument selectief moet worden ingezet, namelijk daar waar de
grootste risico’'s bestaan. Daarbij kan worden gedacht aan een beperkt aantal
afvalstromen waaraan bijzondere milieuhygiénische gevaren kleven. Wel moet worden
opgemerkt dat de waarborgsom in het kader van de EVOA ook met betrekking tot
aanzienlijke hoeveelheden transacties en grote afvalstromen lijkt te functioneren.
Denkbaar is ook het storten van een waarborgsom tevens als sanctie in reactie op
geconstateerde overtredingen toe te passen. Na een geconstateerde overtreding zou
het storten van een waarborgsom voor toekomstige afvaltransporten voor een bepaalde
periode kunnen worden geéist. Ook daarin komt een differentiatie naar risico tot
uitdrukking. Het probleem bij een dergelijke oplossing is, dat als de waarborgsom door
diegene moet worden gestort die de afvalstoffen afgeeft, en de overtreding door een
tussenhandelaar of transporteur gebeurt, het afgevende bedrijf wordt gestraft voor een
door iemand anders begane overtreding.

Een ongewenst effect lijkt ook te zijn dat een dergelijke verplichting tot het storten van
een waarborgsom door diegene die bepaalde soorten afval afgeeft weliswaar incentives
inhoudt voor de fase na de afgifte, maar de verleiding om vé6r de afgifte door
onrechtmatig handelen de hoeveelheid afvalstoffen waarvoor de waarborgsom moet
worden betaald, te verminderen alleen maar laat toenemen.

Al met al lijkt de introductie van een, selectief toe te passen, mogelijkheid tot het eisen
van een waarborgsom zeker het overwegen waard. Een dergelijk instrument past goed
bij de bijzondere economische kenmerken van de afvalstoffenhandel en bij het niet
inrichtinggebonden karakter van de te handhaven regelgeving. Aan dit instrument
kleven echter nog zoveel haken en ogen dat wij niet zonder meer een aanbeveling tot
invoering daarvan willen doen. Wel zou nader onderzoek naar de voor- en nadelen en
naar de voorwaarden van een waarborgsomregeling op zijn plaats zijn. Ook hier geldt
dat de ervaringen die op andere terreinen, zoals de EVOA, maar bijvoorbeeld ook ten
aanzien van de regelgeving met betrekking tot EU-exportsubsidies, met dit instrument
zijn opgedaan moeten bij de verdere gedachtevorming een belangrijke rol spelen.
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8. Conclusies en aanbevelingen

In dit hoofdstuk worden in afzonderlijke paragrafen eerst de conclusies weergegeven
die op basis van het onderzoek worden getrokken en daarna volgen de aanbevelingen
die door de onderzoekers worden gedaan.

8.1 Conclusies
De onderzoekers komen tot de volgende conclusies:

a. De grondslagen van het afvalstoffenrecht zijn van groot belang bij de handhaving
van dat rechtsgebied. Het beginsel van de eigen verantwoordelijkheid van de producent
is niet alleen relevant in verband met de vaststelling waartoe die producent verplicht is,
maar ook omdat daarmee duidelijkheid wordt verschaft terzake van de nutsfunctie die
de overheid heeft bij de afvalverwijdering. Die grondslagen werken door bij de
uitvoering, met inbegrip van de handhaving, van de afvalstoffenwetgeving en het
daarbij gevoerde beleid.

b. De juridische uitwerking van deze grondslagen heeft in de wetgeving maar zeer
ten dele plaatsgevonden. Het beginsel van de eigen verantwoordelijkheid heeft via
artikel 10.3 een uitwerking gekregen; de handhaving van die bepaling in de praktijk
heeft, voor zover bekend, amper plaatsgevonden.

De nutsfunctie van de overheid heeft een zeer beperkte uitwerking (slechts ten aanzien
van de inzameling van huishoudelijke afvalstoffen) gekregen in de wetgeving via de
artikelen 10.11 en 10.12 van de Wet milieubeheer.

c. In het kader van dit onderzoek is gebleken dat terzake van de handhaving van de
regelgeving terzake van het inzamelen en het verwerken van afvalstoffen dat door
overheidsdiensten wordt verricht, minder stringent wordt opgetreden dan bij private
ondernemingen. Dit wordt wellicht mede’ veroorzaakt door de onduidelijikheden met
betrekking tot de evengenoemde grondslagen van het afvalstoffenrecht.

d. Een groot, misschien wel het grootste, kwalitatief probleem in het kader van de
handhaving van de afvalstoffenregelgeving vormt de gebrekkige definitie van het begrip
afvalstoffen. Het gevolg daarvan is dat in de praktijk het bestuur bij de bestuurlijke
handhaving vaak de veilige kant kiest en het zich in geval van twijfel beperkt tot een
zogenaamde vooraanschrijving. Blijft dit zonder succes dan wordt, als er discussie is
over de vraag of de betreffende stof al dan niet aangemerkt moet worden als een
afvalstof, veelal niet overgegaan tot verdere handhavingsstappen.

Een begin van een oplossing voor dit probleem kan worden gevonden in een snelle
totstandkoming van de uitsluitings-amvb op basis van artikel 1.1, elfde lid, Wet
milieubeheer in samenhang met de insluitings-amvb op grond van artikel 1.1, tiende lid,
Wet milieubeheer.

Voorts leveren de omschrijvingen van de gedragingen ‘het scheiden en het gescheiden
houden van afvalstoffen’ en ‘het zich ontdoen door afgifte aan een ander’ bij de
handhaving problemen op. De Wet milieubeheer geeft in artikel 1.1, eerste lid, een
definitie van de norm ‘doelmatige verwijdering van afvalstoffen’ bestaande uit zes
elementen. Handhaving van deze norm vindt slechts op enkele elementen plaats, het
merendeel van deze elementen wordt niet gehandhaafd.

Het gebruik van vage en open geformuleerde begrippen en normen in het
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afvalstoffenrecht levert bij de handhaving aanzienlijke probleme‘n op.

e. Het gebruik van de buitenwettelijke figuur van de niet-van-toepassingverklaring
levert bij de handhaving van het afvalstoffenrecht onduidelijke situaties op. Inmiddels
wordt in de rechtspraak een dergelijke schriftelijke verklaring niet langer als een besluit
in de zin van de Algemene wet bestuursrecht gezien.

f. In het kader van de handhaving van de afvalstoffenregelgeving is de vraag
gerezen of de verschillende soorten lijsten van afvalstoffen nog wel actueel zijn. De
gedachte om het onderscheid tussen bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen
sterk te relativeren wordt in het kader van de handhaving positief beoordeeld. Wel
wordt aandacht gevraagd voor de feitelijike samenhang tussen de handhaving van
vanuit de milieu-optiek gestelde regels en de handhaving van vanuit de vervoers-optiek
gestelde regels.

g. Het grote aantal te handhaven wettelijke voorschriften en het verspreid zijn
daarvan over diverse actoren, vormt een probleem bij de handhaving en maakt een
adequate handhaving van de huidige afvalstoffenwetgeving nauwelijks mogelijk.

h. Met betrekking tot de controle van de hele afvalketen en de controle van het
transport is sprake van een controle- en daarmee een handhavingstekort.

i Gezien het in zoverre bestaande controletekort is het zeer de vraag of het
meldingensteisel zijn toebedachte functie nog adequaat kan vervullen.

je Met betrekking tot de me|d|ngsverp||cht|ngen bestaat tevens een sanctione-
ringstekort. :

k. Een sanctioneringstekort werd ook geconstateerd met betrekking tot activiteiten
op het gebied van de afvalstoffenverwerking die door de overheid zelf worden verricht.

1. De betere argumenten pleiten voor een organisatorische scheiding van de
verantwoordelijkheden voor vergunningverlening en handhaving. De nadelen van deze
scheiding kunnen door nauw overleg in vergaande mate worden ondervangen. Een
uithuizen van de handhaving en het overdragen van deze taak aan een ander
bestuursorgaan is ‘me't betrekking tot de door ons onderzochte provincies en grotere
gemeenten niet wenselijk.

m. De aanwezigheid van een handhaver bij het eerste gesprek over een nieuwe
vergunning, respectievelijk een wijzigingsvergunning (‘overdrachtsgesprek’) is meestal
zeer zinvol. Daarna zouden de handhavers echter, uiteraard goed geinformeerd door de
vergunningverienende instantie, autonoom moeten fungeren en onafhankelijk van de
vergunningverieners hun controle-frequentie zelf moeten bepalen.

n. Een scheiding tussen vergunningverlening en (preventief) toezicht enerzijds en
(repressieve) sanctionering anderzijds zou goed aansluiten bij de in de praktijk vaak
vloeiende overgang tussen de vergunningverienende en de toezichthoudende taak, maar
heeft ook nadelen.

o. Er is een gebrek binnen de handhavingsdiensten aan de deskundigheid van
accountants. '
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p. Het bestuur mag voor de. handhaving niet afhankelijk zijn van andere tot
handhaving bevoegde organen, maar dient desgewenst zelf te kunnen optreden. Vooral
met het oog op de talrijke administratieve verplichtingen in het afvalstoffenrecht lijkt
het bestaande bestuursrechtelijke instrumentarium-in zoverre ontoereikend en zou een
bestuursrechtelijke boete deze lacune in belangrijke mate kunnen opvulien.

q. Het lijkt geen goed idee om de bevoegdheden tot het opleggen van voorlopige
maatregelen conform art. 28 e.v. WED ook toe te kennen aan het bestuur.

r. Aan de invoering van een preventieve rechterlijke toets van handhavingsbe-
schikkingen kleven vele mogelijke nadelen. Vooral lijkt het gevaar van een verlenging
van de (totale) duur van de rechtsbeschermingsprocedures onvoldoende te kunnen
worden vermeden. In de praktijk bestaat ook weinig behoefte aan de invoering van een
dergelijke rechtsfiguur.

s. Het voordeel van een grotere publiciteit van handhavingsacties is onvoldoende
reden om te pleiten voor een uitbreiding van de bevoegdheden van het bestuur om bij
de handhaving gebruik te maken van privaatrechtelijke middelen.

t. Het structurele gevaar voor het milieu dat het gevolg is van de omgekeerd
werkende marktmechanismen wordt door het (ordeningsjrecht bejegend met command-
en control-instrumenten, met name door verboden, vergunningenstelsel en meldings-
plichten. Daarmee wordt een te zware wissel getrokken op de handhaving van deze
ordeningswetgeving.

8.2 Aanbevelingen
De onderzoekers doen de volgende aanbevelingen:

a. Het verdient aanbeveling om de consequenties van de grondslagen van het
afvalstoffenrecht voor de handhaving daarvan meer systematisch uit te werken.

b. De inhoud en de juridische uitwerking van met name de nutsfunctie van de
overheid bij de afvalverwijdering dient vastgesteld te worden. Voorts dient duidelijkheid
te worden verschaft ten aanzien van de consequenties die dat heeft voor de
handhaving van het afvalstoffenrecht. "

c. Bij de discussie over de privatisering van de afvalverwijdering moeten de
gevolgen voor de handhaving van tevoren worden geéxpliciteerd.

d. Het verdient aanbeveling om zo spoedig mogelijk te komen met een algemene
maatregel van bestuur op grond van artikel 1.1, tiende en elfde lid, van de Wet
milieubeheer en daarbij aan te sluiten bij de suggesties die in de literatuur zijn gedaan.

e. Wettelijke verplichtingen met betrekking tot het scheiden van afvalstoffen
zouden, vanwege de handhaafbaarheid, in de regel slechts betrekking moeten hebben
op afvalstoffen die de inrichting verlaten. De wettelijke norm van ‘de doelmatige
verwijdering van afvalstoffen’ zal beperkt moeten worden tot die elementen die in de
praktijk gehandhaafd kunnen en moeten worden; aanpassing van de wettelijke
omschrijving is wenselijk. ‘
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f. De niet van toepassingverklaring wordt niet langer als een besluit in de zin van
de Awb aangemerkt. In sommige gevallen kan een dergelijke verklaring wel de nodige
duidelijkheid verschaffen. Het is derhalve wenselijk voor die gevallen in het verlengde
van artikel 1.1, twaalfde lid, Wet milieubeheer, ook voor concrete gevallen een
dergelijke bevoegdheid te creéren.

g. De lijsten van afvalstoffen moeten op hun actualiteitswaarde worden getoetst;
de deeis daarmee samenhangende voorgenomen opheffing van het onderscheid
bedrijfsafvaistoffen en gevaarlijke afvaistoffen vindt ondersteuning.

h. Het verdient aanbeveling om - vanwege het grote aantal verplichtingen die
verspreid zijn over een groot aantal adressaten - kritisch te kijken naar de zin en de
betekenis van al die verplichtingen. Adequate handhaving van alle verplichtingen is niet
goed mogelijk.

i Er dient onderzocht te worden of een verdergaande integratie van de
(handhaving van de) milieu- en vervoersregelgeving terzake van de overbrenging van
afvalstoffen te realiseren valt.

j. Onderzocht moet worden of het meldingenstelsel niet kan worden vervangen
door de verplichting van zowel de afvalproducenten, de inzamelaars, vervoerders en
verwerkers, om hun afvaladministratie regelmatig aan het bestuur ter beschikking te
stellen.

k. Bij verschillende overheidslichamen bestaat thans de neiging om de bestaande
scheiding tussen organisatorische eenheden voor vergunningverlening en handhaving
weer ongedaan te maken. Het desbetreffende beleid zou nog een keer heroverwogen
moeten worden.

1. Aan te bevelen is de verantwoordeliikheden voor vergunningveriening en
handhaving ook op bestuurlijk niveau te scheiden. Bij omvangrijke en gecompliceerde
inrichtingen lijkt het zoveel mogelijk gelijk oplopen van de bevoegdheden tot
vergunningverlening en toezicht aan te bevelen. Gaat het daarentegen om eenvoudige
vergunningen of weinig gecompliceerde niet-inrichtinggebonden activiteiten, zoals het
transport van afvalstoffen, verdient scheiding tussen vergunningverlening enerzijds en
de handhaving (toezicht en sanctionering) anderzijds de voorkeur.

m. Een organisatorische scheiding tussen het opleggen van sancties en het
effectueren daarvan is af te raden. Het (projectmatig) werken met ‘multifunctionele’
handhavingsteams dient versterkt te worden. Oprichting van een nieuwe,
gespecialiseerde dienst hiervoor lijkt niet wenselijk. De voorkeur verdient om de
deskundigheid van de bestaande toezichtsorganen te versterken, met name op het
gebied van de milieu-accountancy, en tevens de samenwerking tussen de verschillende
bevoegde instanties te vergroten.

n. De invoering van de bestuursrechtelijke boete met betrekking tot een aantal
delicten op het terrein van de afvalstoffenregelgeving, in het bijzonder .met betrekking
tot de overbrenging van afvalstoffen, verdient aanbeveling.

0. Het verdient aanbeveling de bevoegdheden uit art. 18 e.v. WED ook toe te

kennen aan ambtenaren van bestuursorganen die niet zijn aangewezen als
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opsporingsambtenaar. Op de kortere termijn zouden ook meer provinciale ambtenaren,
die belast zijn met de handhaving, als opsporingsambtenaar aangewezen kunnen
worden.

p. Een nieuwe vorm van sanctie is de mogelijkheid om ondernemingen als reactie
op overtredingen van de regels met betrekking tot (de overbrenging van) afvalstoffen
voor een bepaalde tijd van de afvalstoffenhandel uit te sluiten, zoals thans op grond van
de EVOA voor de grensoverschrijdende handel mogelijk is. De onderzoekers vinden het
de moeite waard om de introductie van een dergelijke sanctie ook voor de binnenlandse
handel te overwegen. Voor een beslissing hieromtrent zouden echter eerst de eerste
ervaringen met het toepassen van deze sanctiemogelijkheid op grond van de EVOA
moeten worden afgewacht.

q. Het is dringend aan te raden over een verdere krachtige uitbouw van
marktconform afvalstoffenrecht na te denken. Daarbij moeten de ervaringen die op
andere terreinen (EVOA, EU-exportsubsidies enz.) met dit soort instrumenten zijn
opgedaan een belangrijke rol spelen.

r. De introductie van een, selectief toe te passen, mogelijkheid tot het’ eisen van
een waarborgsom is zeker het overwegen waard. Een dergelijk instrument past goed bij
de bijzondere economische kenmerken van de afvalstoffenhandel en bij het niet
inrichtinggebonden karakter van de te handhaven regelgeving. Aan dit instrument
kleven echter nog zoveel haken en ogen dat thans wordt volstaan om te pleiten voor
nader onderzoek naar de voor- en nadelen en naar de voorwaarden van een
waarborgsomregeling. :
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