Uit de nota Met Recht Verantwoordelijk:





Organisatie van het toezicht


Zonder op de resultaten van monitoring en evaluatie vooruit te willen lopen, is het wenselijk wel al na te denken over mogelijke aanvullende voorzieningen. De bestuursovereenkomsten zijn een behoorlijke stap in de goede richting, maar het is de vraag of zij qua aanpak geen verdere versterking nodig hebben om de uitvoering van een effectieve handhaving structureel in te bedden en te verzekeren. Zaken waarin de bestuurs�over�een�komsten noch de voorbereiding van het wetsvoorstel Handhavings�structuur tot nu toe voldoende wijziging hebben laten zien, zijn de volgende. 


De afspraken tot samenwerking hebben momenteel doorgaans vooral betrekking op handhavingsactiviteiten die in samenwerkingsprojecten worden aangepakt; deze betreffen echter een relatief klein aandeel van de handhavingsactiviteiten van de verschillende instanties. Daar waar de handhaving wordt beschouwd als een taak die zelfstandig kan worden uitgevoerd, ontbreken afspraken veelal nog.  


De afspraken voorzien niet in de totstandkoming van een professionele handhavingsorganisatie ten behoeve van het toezicht. Elke instantie, hoe klein ook, blijft vrij om zijn eigen organisatie voor het toezicht en de ambtelijke voorbereiding van bestuurlijke handhavingsbesluiten te kiezen. 


De inzichten die na het uitbrengen van de augustusbrief zijn verworven en de in de afgelopen jaren plaatsgehad hebbende gebeurtenissen waarin het (mogelijk) tekortschieten van het milieutoezicht over het voetlicht is gekomen, kunnen niet tot een andere conclusie leiden dan dat het dringend wenselijk is om de mogelijkheid van een effectiever organiseren en vorm geven van (primair) het (eerstelijns)toezicht op alle betrokken overheidsniveaus diepgaand te onderzoeken. Onvermijdelijk dient zich daarbij ‘de regionale milieudienst’ aan. 


         


In zijn hierboven vermelde advies wijst prof. Michiels zoals al was aangegeven op de verdergaande mogelijkheid van samenwerking in regionale milieu�diensten voor de uitoefening van toezicht en de ambtelijke voorbereiding van bestuurlijke besluitvorming:�


 “Het meest perspectiefrijk acht ik de samenwerking in regionale milieudiensten, waarvan thans de Dienst Centraal Milieubeheer Rijnmond de bekendste en meest succesvolle is. Deze diensten werken in betrekkelijk grote onafhankelijkheid, op afstand van de deelnemende besturen. De bestuursorganen hebben wel het laatste woord, als het gaat om het wel of niet nemen van een sanctiebesluit, maar dit is doorgaans het laatste stadium van een lang proces (waarin de overtreder overigens veelal tot naleving komt zonder dat nog een sanctie nodig is). Zij moeten, ingeval zij het voorstel van de dienst niet steunen, daarvoor de volle verantwoordelijkheid nemen, die ook duidelijk zichtbaar is. De perspectieven van bedoelde milieudiensten zijn uitvoeriger beschreven in het rapport 'Handhaven op niveau' van de Commissie Bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke handhaving (Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink 1998) en in de daaraan ten grondslag liggende deelstudie van mr. A.B. Blomberg 'Samen sterk met maatwerk' (Deventer: W.E.J.Tjeenk Willink 1998). Voor de effectiviteit van het thans voorliggende wetsvoorstel (dat wil zeggen het wetsvoorstel Verbetering handhavings�bevoegdheden) zou het van belang zijn dat in die diensten niet alleen gemeenten samenwerken, maar ook de provincie en zo mogelijk de waterschappen in de regio. Het spreekt vanzelf dat ook een goede samenwerking tussen bestuur en justitie en politie van groot belang is, maar die samenwerking staat min of meer los van de materie die is geregeld in wetsvoorstel 26 929.”





Ook mr. G.A Biezeveld, Officier van Justitie te Den Haag, lijkt in eenzelfde richting te denken. In het Tijdschrift voor Milieu & Recht (oktober 1999, nr. 10, blz  255-256) stelt hij dat zowel binnen het subsysteem van de bestuursrechtelijke als dat van de strafrechtelijke handhaving uitvoerende taken moeten worden verricht met het oog op de te bereiken resultaten. Aan de bestuursrechtelijke kant moeten er toereikende organisatorische voorzieningen zijn voor activiteiten op het vlak van toezicht, die door instanties afzonderlijk of gezamenlijk worden verricht. Dat geldt ook voor activiteiten die bestuurlijke en strafrechtelijke instanties gezamenlijk ondernemen. Volgens Biezeveld bieden de bestuursovereenkomsten geen uitzicht dat zulke voorzieningen er op vrijwillige basis snel zullen komen. Hij besluit zijn artikel met opmerkingen over de regievoering die noodzakelijk is bij het in de praktijk gestalte geven aan de gemaakte afspraken; van de verschillende handhavingsinstanties mag worden verwacht dat zij de ruimte bieden tot die regievoering. In dat geval kan volgens Biezeveld ook een klimaat ontstaan voor experimenten met verschillende vormen van structurele samenwerking - zoals in regionale milieudiensten - op het vlak van de uitvoering. De meerwaarde van samen handhaven zal zijns inziens dan echt duidelijk worden.





De gedachtenontwikkeling over regionale milieudiensten in het kader van de versterking van de samenwerking bij de handhaving, is ook van invloed geweest op de denkrichting ten aanzien van een meer effectieve organisatie van de verlening van de milieuvergunningen. Dezelfde overwegingen die bij het streven naar een adequate milieuwethandhaving leiden tot het streven het toezicht en de ambtelijke voorbereiding van handhavings�besluiten effectiever te organiseren, spelen een rol bij  beschouwing van de kwaliteit van de organisatie van de vergunningverlening. In hoofdstuk 4 van deze nota is mede om die reden voorgesteld om in het kader van een daartoe te starten project voorstellen te ontwikkelen voor een ander model voor de organisatie van het proces van voorbereiding van vergunning�verlening, in het licht van een toenemende complexiteit van de regulering van bedrijven en de eisen die dat stelt aan de kwaliteit van de beoordeling daarvan bij de vergunningverlening (zie discussie�voorstel 10) maar ook aan de kwaliteit van de handhaving. 


De uit de voorstellen van hoofdstuk 4 van deze nota voortvloeiende wijzigingen in de aanpak van inrichtingen (bedrijven) veroorzaken immers ook een toenemende complexiteit bij de handhaving.


 


Het streven naar een meer effectieve handhaving door minder vrijblijvende samenwerking maakt het wenselijk om - op basis van partnership en binnen de context van de bestuursovereenkomsten -  toe te werken naar een professionelere ambtelijke organisatie voor het milieutoezicht (en de ambtelijke voorbereiding van vergunningverlening en handhavingsbesluiten) op alle overheidsniveaus. De betrokken bestuursorganen blijven in dit verband de beschikking houden over hun bestuurlijke bevoegdheden. Overeenkomstig de kabinetsreactie op de aanbevelingen van de Commissie Oosting zal in een professionele ambtelijke organisatie een functiescheiding tussen beleid, uitvoering en toezicht daarbij een belangrijk uitgangspunt zijn. 


De komende tijd zullen in samenwerking met betrokkenen verschillende modellen worden uitgewerkt, zoals:


regionale/provinciale diensten (voor taken van alle betrokken overheden, inclusief die van het rijk), 


twaalf provinciebrede diensten en een één rijksdienst (voor taken die zich niet lenen voor uitvoering door een provinciebrede dienst),


een aantal landsdeelbrede diensten en één rijksdienst (voor taken die zich niet lenen voor uitvoering door een landsdeelbrede dienst), of


een nationale dienst met een hoofdkantoor en regionale vestigingen.





Uiteraard moeten de voor- en nadelen van deze (en/of eventueel ook andere) modellen op een rij worden gezet aan de hand van in het project nader te bepalen criteria. 





Waar het bij het streven naar een adequate handhaving om gaat, is dat er een structuur voor het toezicht tot stand komt waarin:


informatie-uitwisseling en samenwerking bij het toezicht verzekerd is,


de politiek-bestuurlijke verantwoordelijkheden voor de prestaties (kwalitatief en kwantitatief) duidelijk toegedeeld zijn en voorzien van benodigde bevoegdheden om die verantwoordelijkheden waar te maken,


de betrokken bestuursorganen ten behoeve waarvan de ambtelijke diensten werken, gezamenlijk invloed hebben op de activiteiten en het prestatieniveau. 





De reikwijdte van zo’n toezichtorganisatie dient bij voorkeur ten minste betrekking te hebben op bescherming van mens en milieu, in termen van milieukwaliteit (inclusief externe veiligheid). In het onderzoek zal ook andere met milieubescherming verwante belangenbehartiging onder de loep kunnen worden genomen.  


Kenmerken zijn verder dat de uitoefening van toezicht door gemeenten niet langer plaatsvindt (en georganiseerd is) op gemeentelijke schaal, maar op een hoger niveau, waarin ook het provinciale milieutoezicht plaatsvindt, alsmede dat er sprake is van een scheiding tussen de toezichtfunctie en de functies beleid en uitvoering. Bij de verder uit te werken modellering van zo’n organisatie van het milieutoezicht komen ook het toezicht door het rijk en de verhouding tussen ‘rijksdienst’ en ‘regionale diensten’ aan de orde. De toekomstige organisatie van de ‘rijksdienst’ zal ook het (nog steeds benodigde) tweedelijnstoezicht en de voorgestelde versterkte positie van de minister van VROM omvatten. 


Aan de voorgestane organisatie van het milieutoezicht zijn kosten verbonden. De geschatte omvang daarvan is aan de orde bij de uitwerking van de verschillende modellen. Er moet rekening mee worden gehouden dat de kosten niet geheel zullen kunnen worden bestreden uit de besparingen op de huidige uitgaven voor de organisatie en uitvoering van het milieutoezicht op de verschillende niveaus.   





Discussie over voorstel 18


(….)


d.	Project toekomstige organisatie handhaving (aanvang middellange termijn)


	Het voorstel is om in samenhang met voorstel 10b van hoofdstuk 4 uit deze discussienota de komende tijd na te gaan hoe gestalte kan worden gegeven aan de vorming van regionale milieudiensten of andere samenwerkingsverbanden ten behoeve van een kwalitatief goede uitvoering van de handhaving door gemeenten, provincies, waterschappen en rijksdiensten. Doelstelling van dit project is voorstellen te formuleren om de uitvoering van de handhaving verder te professionaliseren en krachten, deskundigheid en inzicht te bundelen. �





