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in die brief w r r d  BIS darde ovcrgangssi 

ttiatic gcnorind eer wordt gewerkt zonder 
vergunning maar de akiiviieiren vallen onder 
een r r r d s  in werking geireden amvb met 
ovcrgaiiysbcpalingerl di0 de vergunning 
plichi pas ria verloop van tiid opheffen en  
riwt voorzien in ecn legaltsering van de 
ak!ivitei!en qcdiirende de overgansgperiode 
(bijvoorbeeld een anivb ex artikel Za 
Hinde rw e i vo ar best a a nd e in r ich t in gen ) 
Hierbil nioei echter worden aangetekend 
dat dit geen situatie is  die ook in de periode 
vanaf 1995 moei kunnen worden gedoogd. 
aangezien hiervoor een struciurele 
oplossing mogelili is. namelijk er voor 
zorgdrayen dat iii nieuwe arnvb‘s ruimere 
overgangsregelingen worden geirolfen 
’ Vz AG inzake Hydro Agri. Kemira Pernis 
e n  baggerstor! Wesierschelde 

Overigens dient te worden gewezen op artikel 41 van het wetsvoorstel 
‘/AR (het huidige artikel 12, derde lid. Wet chemische afvalstoffen) 
waarin een noodprocedure is opgenomen indien de verwijdering van 
chemische afvalstoffen of afgewerkte olie door een ongewone omstan- 
digheid op korte termijn nodig is. Indien dit artikel in een concrete 
situatie kan worden toegepast, zal uiteraard niet worden gedoogd. 

2. Overgangssimaties. In de brief van 28 mei 1990 zijn een aantal 
voorbeelden genoemd van situaties die ich tot dan toe in de praktijk het 
meest duidelijk hadden gemanifesteercf)it de analyse is  gebleken dat 
er zich in de praktijk nog andere overgangssituaties voordoen. Deze 
worden hieronder ook beschreven. 

- Gevallen waarin wordt gewerkt zonder vergunning omdat door 
omstandigheden die buiten de rnacht van de vergunninghouder liggen, 
de nieuwe vergunning niet aansluitend op de oude - geëxpireerde - 
vergunning kan worden verleend. 
- Gevallen waarin wel wordt gewerkt met een vergunning. maar deze 

blijkt niet meer de juiste te zijn (bijvoorbeeld Afvalstoffenwetvergunning 
nodig in plaats van Hinderwetvergunning) omdat, door nieuw technisch 
inzicht ten aanzien van bepaalde stoffen of door nieuwe jurisprudentie. 
voor bepaalde soorten inrichtingen plotseling een vergunning ingevolge 
een andere wet vereist blijkt te zijn. 

- Gevallen waarin door het alvast starten v3n een activiteit, vooruit- 
lopend op de vergunningverlening, een bestaanda. voor het milieu 
schadelijke situatie kan worden beëindigd, verminderd of gereguleerd 
(bijvoorbeeld een inzamelaar van scheepsafvalstoffen; als hij nog niet 
kan beginnen, wordt het afval zeer waarschijnlijk op zee geloosd). Hierbij 
moet aan elk van de volgende voorwaarden zijn voldaan: 

worden bereikt: 

het tijdstip van indiening van de vergunningaanvraag: 

vraag kan worden beschikt. 

vergunning c.q. ontheffing mocht zijn opgesteld, dienen de daaraan 
verbonden voorschriften te worden opgenomen in de gedoogbe- 
schikking. Ook voor deze situaties geldt dat gedogen niet kan worden 
toegestaan voor zover artikel 41 van het wetsvoorstel VAR kan worden 
toegepast. 
- Gevallen waarin de vergunning van een bestaand bedrijf door de 

Afdeling geschillen van de Raad van State is  vernietigd op formele 
gronden, en het mogelijk i s  om een nieuwe vergunning aan het bedrijf te 
verlenen. Deze situatie wordt in de jurisprudentie reeds aangemerkt als 
een in de brief van 28 mei 1990 bedoelde overgangssituatie, ofschoon 
daarin niet met name genoemd’. 

- Gevallen waarin geconstateerd wordt dat het technisch onmogelijk is 
om bepaalde voorschriften na te leven (hiervan kan bij de vergunningver- 
lening een verkeerde beoordeling zijn gemaakt) waardoor het nodig is 
dat die voorschriften - mits uit milieu-oogpunt aanvaardbaar - worden 
aangepast. Indien ambtshalve wijziging van de vergunning op korte 
termijn onmogelijk is, kan de overtreding in de tussenliggende ti jd 
worden gedoogd. 

- Gavallen waarin onderzocht moet worden hoe een overtreding van 
bepaalde voorschriften kan worden beëindigd, en waarvoor het nodig is 
de handeling in kwestie nog enkele malen of nog enige tijd uit te voeren. 
De overtreding kan. onder voorwaarde dat voldoende toezicht wordt 
uitgeoefend op het plaatsvinden van het onderzoek, in de tussentijd 
worden gedoogd. 

- Gevallen waarin overtreding plaatsvindt van regels terwijl regel- 

er zijn geen alternatieven voorhandcn waarmee hetzelfde effect kan 

de aanvrager van de vergunning treft geen verwijt ten aanzien van 

de gerede verwachting bestaat dat positief op de vergunningaan- 

Voor zover op dat moment reeds een ontwerp-beschikking voor een 
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G EZAM EN LI J K B ELEI DSKAO E R INZAKE HET TERUGDRING EN 
VAN HET GEDOGEN VAN MILIEU-OVERTREDINGEN 

1. Inleiding 

In het beleidsplan voor Justitie in de komende jaren ((Recht in 
beweging)) is vastgesteld dat de daadwerkelijke handhaving van 
democratiscli vastgestelde regels in onze samenleving op verschillende 
terreinen tekortkomingen vertoont’. Geconstateerd wordt dat door dit 
handhavingstekort het recht zijn ordenende en zekerheid biedende 
functie dreigt te verliezen. In aansluiting hierop is in de beleidsnota over 
de verbetering van de kwaliteit van de rechtshandhaving ((Met vaste 
hand)) gesteld dat de overheid erin zal moeten slagen o m  daadwerkelijk 
tot een acceptabel niveau van uitvoering en handhaving van de geldende 
wetten te komen, omdat een dergelijk adequate rechtshandhaving een 
essentiële voorwaarde is voor het voeren van een geloofwaardig en 
effectief overheidsbeleid’. Een van die terreinen waar zich een handha- 
vingstekort voordoet, i s  de milieuwetgeving. Het is bekend dat rnilieu- 
0ver:redingen nog te veelvuldig worden gedoogd, zowel ui;drukkelijk als 
stilzwijgend. Algemeen wordt erkend dat in ieder geval aan stilzwijgende 
(passieve) gedoogsituaties een einde moet worden gemaakt. Uitdrukke- 
lijke [actieve) gedoogsituaties moeten worden beperkt tot uitzonderings- 
situaties. Om dit doel te bereiken dienen twee sporen :e worden gevolgd. 

I. Enerzijds bestaan er grote achterstanden in de ve-gunningverlening 
en de handhaving in het kader van de milieuregeigeving. Het terug- 
dringen van deze achterstanden vormt nu de eerste prioriteit; onder 
meer kan gewezen worden op de extra gelden die aan provincies en 
gemeenten worden verstrekt. Het is de bedoeling dat in 1995 een 
adequaat niveau van vergunningverlening en handhaving is bereikt. 
Hiertoe is een inhaalprogramma opgezet. waarbij noodzakelijkerwijs 
prioriteiten moeten worden gesteld. Er wordt nu hard gewerkt aan de 
uitvoering van dit inhaalprogramma. 

ll. Anderzijds is in de praktijk gebleken dat het - ook bij sen adequaat 
niveau van vergunningverlening en handhaving - onvermijdelijk is dat er 
gevallen zijn waarin, hoewel het bevoegd gzzag op de hoogt3 is van de 
overtreding. toch de milieuregelgsving niet naar de letter kan worden 
gehandhaafd. Ook de Voorzitter van de Afdeling voor de geschillen van 
bestuur van de Raad van State erkent in vier recente uitspraken dat niet 
voorbij kan worden gegaan aan ctde maatschappelijke realiteit dat zich 
situaties kunnen voordoen waarbij tijdelijk in strijd met de milieuwet- 
geving wordt gehandeld en onmiddellijke beëindiging daarvan volstrekt 
onredelijk zou zijn ten opzichte van een of meer betrokken en^^. In 
verband hiermee acht de Voorzitter het aanvaardbaar dat in bepaalde - 
uitzonder!ijke - gevallen sanctiebevoegdheden terughoudend worden 
toegepast. Over de vraag om welke situaties het daarbij gaat bestaan 
verschillende opvattingen. Naar onze mening dienen dit soort situaties te 
worden ingeperkt tot het uiterste en wet tot overgangs- en overmachtssi- 
tuaties waarin redelijkerwijs geen andere oplossing mogelijk is (zie onze 
brief d.d. 28 mei 19904). Daartoe is het nodig dat een ctanti-gedoog- 

. . .. - ~ ~ ~ beleid)) wordt gevoerd. Dit heeft tenminste twee positieve effecten: 
Recht i n  beweging. Kamerstukken II - het aantal situaties dat nog mag worden gedoogd wordt zoveel 

mogelijk ingeperkt door deze situaties zo duidelijk mogelijk te 
omschrijven, hoewel uiteraard altijd rekening moet worden gehouden 
met op dit moment onvoorzienbare situaties; 
- door hier niet mee te volstaan, maar ook aan te geven dat in een 

gedoogbeschiùking de voorwaarden moeten worden bepaald waaïaan 
het betreffende bedrijf moet voldoen, wordt cr voor zorggedragen dat 
het milieubelang desondanks zoveel mogelijk wordt beschermd. Een 
gedoogbeleid betekent dus dat in deze gevallen niet gewoon stilzwijgend 

’ 

1990/9  1 .  2 1 8 2 9 .  nrs 1-2. p 18 
vaste ‘land! 

i3eschlkkingen van  de 

” 1990’91* 
2 2  0 4 5 ,  nrs. 1-2. p 24 

van de 
Afdeling geschillen (Vz AG)  dd. 26  
september 199 1 ,  nos 605.91.0561 

805 9 1  0664 (bnggersron Westerschelde) 
Knrriersiukkeri I I  i989/90. 21  137. nr 2 6  

(Urenco). 805.91  0 7 9 9  (Hydro Agri). 
i305 91 0 3 5 0  (Keniira Periiis) en 
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mag worden gedoogd, maar dat het bevoegd gezag een actieve rol moet 
spelen. Bovendien zal  de beschikking altijd slechts voor een bepaalde - 
zo kort mogelijke - w m t j n  mogen gelden5. 

Tegen deze achtergrond hebben wij in onze bovengenoemde brief van 
28 met 1990 een einddoel geformuleerd waarbij rekening is gehouden 
met het order I geschetste spoor en een omschrijving is gegeven van de 
uitzonderinsssituaties die naar onze mening onder I1 zouden kunnen 
vallen (overmachts- en overgangssituaties). Dit betekent dus dat we in 
een paar jaar van de huidige situatie toe moeten werken naar een situatie 
waarin nog slechts gedoogd kan worden in bepaalde overmachts- en 
overgangssituaties. Hiertoe moeten do structurele oorzaken van gedogen 
worden aangepakt. In de brief van 28 mei 1990 zijn als structurele 
oorzaken genoemd: onduidelijke en ontoereikende vergunningen, 
overschrijding van termijnen voor vergunningverlening, onvoldoende 
middelen en menskracht voor de handhaving, tekortschietende aandacht 
van de verantwoordelijke bestuursorganen voor handhaving, tekortko- 
mingen van het instrumentarium, terugschrikken voor eventuele ingrij- 
pende (en soms onbedoelde) gevolgen van het geven van een handha- 
vingsbeschikking. Daarbij is ook aangegeven welke acties nodig zijn om 
die structurele oorzaken van gedogen aan te pakken. Hierbij gaat het 
onder meer cw maatregelen in het kader van het instrumentarium. Bij de 
wetsvoorstellen Vergunningen en algemene regels (VAR: 21 087) en 
Milieubeleidsplanning en milieukwaliteitseisen (2 1 163). die inmiddels 
door de Tweede Kamer zijn aanvaard, is al een deel van de problemen 
meegenomen, Onder meer kan gewezen worden op de vereenvoudiging 
en versnelling van de procedure voor de totstandkoming van vergun- 
ningen Er zullen echter nog meer maatregelen op het vlak van de regel- 
geving nodig zijn. Getracht za l  worden om de Kamer nog dit jaar inzicht 
te geven in he\ tijdpad dat  gevolgd zal wordei, om de betreffande 
maatregelen voor 1995 te realiseren. 

De kwaliteit van de regelgeving is medebepalend voor het per 1995 
bereiken van een adequaat handhavingsniveau. W i j  wijzen in dit verband 
op het grote belang van het totstandbrengen van een handhaafbaar- 
heidstoets met betrekking tot bestaande en voorgestelde milieuregel- 
geving. Bij deze toets g a l t  het om een duidelijke afbakening tussen de 
verschillende regelingen en competenties. een goede verdeling van de 
bewijslast. de technische uitvoerbaarheid, etc. Het parlement zal hierover 
in 1992 verder worden geïnformeerd. 

In de brief van 28 mei 1990 kondigden wii a l  aan overleg te zullen 
gaan voeren met prcvincies. gemeenten en waterschappen over het 
terugdringen van gedogen, omdat het einddoel alleen bereikt kan worden 
als alle overheden daaraan meewerken. Deze notitie is het resultaat van 
bedoeld overleg: een gezamenlijk beleidskader inzake het terugdringen 
van het gedogen v3n milieu-overtredingen waa:bij de brief van 28 mei 
1990 nader is uitgewerkt. Daarbij is onderscheid gemaakt tussen de 
periode voor en na 1995, omdat tot 1995 rekening moet worden 
gehouden me! het hiervoor reeds gesignaleerde inhaalprogramma, 

betrekking heeft op het terugdringen van het bestuurlijk gedogen. 
Daarbij is  het goed de relatie met strafrechtelijk optreden te onder- 
kennen. Bepaalde overtredingen, bijvoorbeeld van gedragsvoorschriften, 
kur:nen zich eerder lenen voor strafrechtelijk dan bestuurlijk optreden. 

Het openbaar ministerie heeft in het jaarverslag over 1989 de eigen 
verantwoordelijkheid benadrukt: het dient in het belang van een onpar- 
tijdige rechtshandhaving zijn zelfstandigheid te bewaren tegenover het 
beleid van andere ambtelijke diensten. Beslissingen over strafrechtelijkis 
vervolging kunnen wei na maar niet in overleg worden genomen. Het 

-* 
3 Zie de in noot 3 genvmde lurisprudentie 

Tweede Kamer, vergaderjaar 1991-1 992, 22 343, nr. 2 

- -_- 



openbaar ministerie is  niet gebonden aan gedoogbeschikkingen van 
bestuurlijke overheden. Een (voorlopige) beslissing af te zien van straf- 
vervolging zal  slechts door het openbaar ministerie worden cverwogen 
wanneer een dergelijke beslissing in het con'.ete geval past in het 
geheel van een evenwichtige opsporings- er, vervolgingsbeleid en de 
daarbij geldende prioriteitstelling. Andere diensten kunnen dán ook niet 
verwachtingen opwekken omtrent het al dan niet vervolgen. De verga- 
dering van procureurs-generaal heeft op l l september 1991 een 
voorlopig standpunt voor het openbaar ministerie van de bovenstaande 
strekking vastgesteld. Op het voorgaande zal  worden teruggekomen bij 
de procedure voor de totstandkoming van gedoogbeschikkingen. 

Wi j  willen er voorts op wijzen dat dit een gezamenlijk beleidskader is. 
De bestaande beleidsnotities van de andere overheden over gedogen zijn 
vaak gedetailleerder en kunnen concrete aanwijzingen bevatten ten 
aanzien van de te gebruiken formuleringen in een gedoogbeschikking. 
'voor zover die notities in strijd zijn met dit gezamenlijk beleidskader 
zullen ze moeten worden aangepast. Dit za l  dienen te geschieden binnen 
een redelijke termijn. doch uiterlijk voor 1 juni 1992. 

+ 

2. Uitgangspunten 

Gefaseerde aanpak 

gedogen van milieu-overtredingen van de ene op de andere dag terug te 
dringen tot uitzonderingsgevallen; hiervoor moet heel wat werk worden 
verzet. Via een gefaseerde aanpak moet worden toegewerkt naar reali- 
sering van het einddoel in 1995. Dit jaar is gekozen omdat ingevolge het 
Bijdragenbesluit uitvoering gemeentelijk milieubeleid en de bestuursover- 
eenkomst met de provincies inzake de ((Van Rijn-Vellekoop-gelden)) 
provincies en gemeenten uiterlijk in 1995 over een adequaat niveau van 
vergunningverioning en handhaving moeten beschikken. De overheden 
zijn met een inhaalprogramma bezig om de bestaande achterstanden in 
de vergunningverlening en de h3ndhaving weg te werken; het gaat 
hierbij veelal om inrichtingen die zonder vergunning of zonder toerei- 
kende vergunning in werking zijn. Voorts zijn nog diverse algemene 
maatregelen van bestuur op basis van artikel 2a van de Hinderwet in 
voorbereiding; de inwerkingtreding daarvan zal er ook toe bijdragen dat 
het aantal achterstandssituaties met betrekking tot de vergunningver- 
lening zal  verminderen. 

Door dit inhaalprogramma bevinden we ons in de jaren tot 1995 in een 
overgangsperiode. Voor deze periode ( 1  e fase) is daarom een interim- 
beleid geformuleerd, waarbij rekening wordt gehouden met dit inhaalpro- 
gramina. In deze overgangsperiode moet worden toegewerkt naar het 
einddoel dat in 1995 moet zijn bereikt. Gedurende deze periode zullen 
steeds meer inrichtingen een adequate vergunning verkrijgen dan wel zal 
handhavend worden opgetreden tegen activiteiten waarvoor het niet 
mogelijk i s  een vergunning te verlenen; hierdoor zal het aantal achter- 
standssituaties (en dus gedoogsituaties) steeds verder verminderen. In 
de inhaalprogramma's wordt daarbij prioriteit gegeven aan de meest 
milieubelastende activiteiten. Voorts kunnen, voor zover dat mogelijk is, 
in deze periode verdere verbeteringen in het instrumentarium worden 
aangebracht. 

Zoals reeds in de inleiding IS gesteld, is het onmogelijk om het 

Begrip gedogen 

onder gedogen. Het is hierbij niet de bedoeling om een sluitende 
definitie te geven, maar om aan te geven waarop dit beleidskader 
betrekking heeft. Gedogen is het door het bestuur afzien van het gebruik 
van ter beschikking staande handhavingsmiddelen bij constatering van 

Belangrijk is dat duidelijk is wat in dit beleidskader wordt verstaan 



I ) een overtreding van de regels, alsmede het door het bestuur op verzoek 
\ vooraf verklaren dat tegen een overtreding die nog zal  plaatsvinden - al 

dan niet vooruitlopend op de vergunningverlening - niet zal worden 
opgetreden. 

uitdrukkelijk en schriftelijk dient te gebeuren. Gedogen zonder dat een 
gedoogbeschikking wordt genomen is slechts acceptabel in de 
overgangsperiode voor de achterstandsituaties die geen of nagenoeg 

Als uitgangspunt daarbij geldt da t  gedogen naar onze mening steeds 

In liet oog moet worden gehouden dat vaak voorafgaand aan de 
toepassing van handhavingsmiddelen (zoals een waarschuwing dat 
bestuursdwang zal  worden toegepast) de gelegenheid wordt gegeven ds 
overtreding te beëindigen dan wei ongedaan te maken. Een strikte 
toepassing van de hiervoor gegeven definitie zou ertoe kunnen leiden dat 
ook dit soort situaties tQt het gedogen worden gerekend. Dat is echter 
geenzins onze bedoeling, aangezien dergelijke aanmaningen er recht- 
streeks op gericht zijn de overtreding te (doen) beëindigen, hetgeen 
betekent dat reeds sprake is van (een aanzet tot) handhavend. Voorts kan 
het nog voorkomen dat in een concreet geval niet handhaven kan worden 
opgetreden omdat de toepassing van handhavingsmiddelen door de 
rechter is verboden. Gelet op de hiervoor gegeven defiaitie van gedogen, 
moge duidelijk zijn dat in zo'n geval geen sprake is van gedogen; door de 
uitspraak van de rechter heeft het bevoegd gezag immers geen 
bevoegdheid meer om handhavend op te treden. Overigens is het 
vanzelfsprekend dat het bevoegd gezag bij zijn besluitvorming te allen 
tijde de algemene beginselen van behoorlijk bestuur in acht moet nemen. 

3. Gedoogsituaties 

Inventarisatie en analyse 

leren is geïnventariseerd welke soort situaties op dit moment in de 
praktijk veelvuldig aanleiding geven tot gedogen. Deze inventarisatie 
moet worden gezien als een soort grootste gemene deler van wat tot nu 
toe bekend is. Hierbij zijn de situaties noodzakelijkerwijs op abstracte 
wijze weergegeven, omdat het niet mogelijk is alle situaties in detail te 
omschrijven. 

Om een voor de praktijk zo werkbaar en vooral reëel beleid te formu- 

De situaties zijn vervolgens geanalyseerd aan de hand van de volgende 

1: Kan dit soort situaties ook nog voorkomen bij een adequaat niveau 

2. Als de situatie zich ook dan nog kan voordoen: wat is de oorzaak 
van vergunningverlening en handhaving? 

daarvan, en kan voor deze en gelijksoortige situaties een structurele 
oplossing worden gevonden, bijvoorbeeld door verbetering van het 
ins t r ume n t a ri u m ? 

3. Indien geen structurele oplossing kan worden gevonden: is  er 
sprake van een situatie waarin op grond van een zorgvuldige belangcnaf- 
weging strikte naleving van milieuvoorschriften in redelijkheid niet van de 
betrokkene kan worden verlangd?; daarbij moet het milieubelang zoveel 
mogelijk kunnen worden beschermd, zonodig door het stellen van 
voorschriften. 

kan worden afgeleid welke situaties in beqinsel voor I__ ge0 
De resultaten van deze analyse zijn opgenomen in debiilaae. Hieruit 

noodzakelijk is. Voor deze situaties kan gedogen onder stringente 
voorwaarden worden toegestaan, in afwachting van de realisering van de 
betreffende maatregelen. Op basis van de resultaten van de analyse 
alsmede het in paragraaf 2 geschetste uitgangspunt van een gefaseerde 
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aanpak, i s  hieronder het beleid geformuleerd voor de overgangsperiode 
199 1-1 994, alsmede het beleid dat vanaf 1995 zal  gelden (eerder in 
deze notitie aangeduid als het einddoel). 

Fase I: overgangsperiode 199 1- 1994 

Voor deze periode zal  het volgende beleid ~.-'lderi. 
A. Om te beginnen moet rekening worden gehouden met de op dit 

moment aanwezige achterstanden in de vergunningverlening en 
handhaving. 

1. Inrichtingen die ten gevolge van de achterstand in de vergunning- 
verlening en handhaving (zie ook paragraaf 2) tot op heden zonder 
vergunning of zonder toereikende vergunning in werking zijn en geen of 
nagenoeg geen milieubelasting veroorzaken, zullen op den duur 
verdwijnen als gedoogsituatie door de uitvoering van het inhaalpro- 
gramma. In deze gevallen kan handhavend optreden achterwege blijven, 
zonder dat een gedoogbeschikking wordt genomen; het inhaalpro- 
gramma met daarin een concrete aanduiding van de te ondernemen 
acties en prioriteiten, dient dan wel bekend te worden gemaakt. 

2. Situaties als omschreven onder 1, die wel milieubelastend zijn 
(waarvoor dus een noodzaak bestaat tot het stellen van voorschriften 
teneinde het milieubelang zoveel mogelijk te beschermen), zullen - voor 
zover verlening van een vergunning mogelijk i s  - in de inhaalpro- 
gramma's hoge prioriteit krijgen bij de vergunningverlening. Voor zover 
vergunnincperlening. ondanks deze prioriteitsstelling, niet op korte 
termijn kan plaatsvinden, dienen milieubeschermende voorschriften te 
worden opgelegd in een gedoogbeschikking. Deze voorschriften zullen 
over het algemeen globaler (kunnen) zijn dan de voorschriften in een 
ontwerpvergunning. Voor zover het niet mogelijk is om een vergunning te 
verlenen, dient handhavend te worden opgetreden. 

B. Daarnaast moet rekening worden gehouden met de gevallen waarin 
geconstateerd is dat het instrumentarium tekortschiet en een aanpassing 
moet worden voorbereid. Dit is immers nodig om het aantal situaties dat 
vanaf 1995 nog kan worden gedoogd, zo beperkt mogelijk te houden. 

Bi j  de inventarisatie ten behoeve van deze notitie (zie bijlage) is  
gebleken dat er behoefte bestaat aan een structurele oplossing voor 
kortdurende activiteiten (6 maanden of korter) zoals lozingen op opper- 
vlaktewater dan wel riolering bij bodem- en grondwatersanering en tijde- 
lijke, eenmalige proeven van enkele weken, omdat de procedure voor 
vergunningverlening die maximaal 7 (na inwerkingtreding VAR: 6) 
maanden kan duren, hiervoor als te lang wordt ervaren. Door het inzetten 
van andere instrumenten, zoals algemene regels, en het onderzoeken van 
de mogelijkheden voor nieuwe instrumenten. wordt getracht hieraan 
tegemoet te komen. Dit soort situaties kan in beginsel voor gedogen in 
aanmerking komen totdat de betreffende structurele oplossing is gereali- 
seerd. mits ook aanvaardbaar vanuit milieu-oogpunt. 
C. Tenslotte moeten de situaties worden geformuleerd die ook vanaf 

1995 nog voor gedogen in aanmerking zouden kunnen komen. Het 
betreft hier een nadere uitwerking van de brief van 28 mei 1990: wat zijn 
overmachts- en overgangssituaties? Steeds moet in het oog worden 
gehouden op welke wijze het milieubelang zoveel mogelijk kan worden 
beschermd, zonodig door het stellen van voorschriften. 

Met nadruk wordt er op gewezen dat in iedere concrete situatie steeds 
dient te worden nagegaan of er geen andere oplossingen mogelijk zijn. 

1 .  Overmachtssituaries. Het handhaven van de wettelijke regels heeft 
ongewenste consequenties uit een oogpunt van milieubeheer. In de brief 
van 28 mei 1990 is  als voorbeeld genoemd een tijdelijke storing bij een 
afvalverwerkingsbedrijf, waardoor bij de toeleveranciers meer afval of 
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in die bricl w r r d  als derde ovcrgnngssi 

tuiltic gcnorind aer wordt gcwerki zonder 
vergunning maar de aktiviteiten vallen onder 
een rrrrls i n  werking getrrden amvb met 
o vc r g a n y sb e p a I in gen di- de verg u n n ing 
plicht pas ria verloop van tiid opheffen en 
nipt voorzien in een Iegalisering van de 
aktiv~teitcn qediircnda de overgansgperiode 
(bijvoorbeeld een anivb ex arîtkel Za 
Hinderwet voor bestaande inrichtingen). 
Hierbil moel echter worden aangetekend 
dat dit geen situatie is die ook in de periode 
vanaf 1995 moei kunnen worden gedoogd. 
aangezien hiervoor een structurele 
oplossing mogelili. is. nameliik er voor 
zorgdrayen dat in nieuwe amvb’s ruimere 
overgangsregcliiigen worden getroffen 
I Vz A G  inzake Hydro Agri. Kemira Pernis 
e n  baggersiort Westerschelde 

Overigens dient te worden gewezen op artikel 41 van het wetsvoorstel 
‘/AR (het huidige artikel 12, derde lid, Wet chemische afvalstoffen) 
waarin een noodprocedure is opgenomen indien de verwijdering van 
chemische afvalstoffen of afgewerkte olie door een ongewone omstan- 
digheid op korte termijn nodig is. Indien dit artikel in een concrete 
situatie kan worden toegepast, zal uiteraard niet worden gedoogd. 

2. Overgangssituaties. In de brief van 28 mei 1990 zijn een aantal 
voorbeelden genoemd van situaties die ich tot dan toe in de praktijk het 
meest duidelijk hadden gemanifesteer&\it de analyse is  gebleken dat 
er zich in de praktijk nog andere overgangssituaties voordoen. Deze 
worden hieronder ook beschreven. 

- Gevallen waarin wordt gewerkt zonder vergunning omdat door 
omstandigheden die buiten de rnacht van de veïgunninghouder liggen, 
de nieuwe vergunning niet aansluitend op de oude - geëxpireerde - 
vergunning kan worden verleend. 
- Gevallen waarin wel wordt gewerkt met een vergunning, maar deze 

blijkt niet meer de juiste te zijn (bijvoorbeeld Afvalstoffenwetvergunning 
nodig in plaats van Hinderwetvergunning) omdat, door nieuw technisch 
inzicht ten aanzien van bepaalde stoffen of door nieuwe jurisprudentie. 
voor bepaalde soorten inrichtingen plotseling een Vergunning ingevolge 
een andere wet vereist blijkt te zijn. 
- Gevallen waarin door het alvast starten van een activiteit, vooruit- 

lopend op de vergunningverlening, een bestaanda. voor het milieu 
schadelijke situatie kan worden beëindigd, verminderd of gereguleerd 
(bijvoorbeeld een inzamelaar van scheepsafvalstoffen; als hij nog niet 
kan beginnen, wordt het afval zeer waarschijnlijk op zee geloosd). Hierbij 
moet aan elk van de volgende voorwaarden r i jn voldaan: 

er zijn geen alternatieven voorhanden waarmee hetzelfde effect kan 
worden bereikt: 

de aanvrager van de vergunning treft geen verwijt ten aanzien van 
het tijdstip van indiening van de vergunningaanvraag; 

de gerede verwachting bestaat dat positief op de vergunningaan- 
vraag kan worden beschikt. 

Voor zover op dat moment reeds een ontwerp-beschikking voor een 
vergunning c.q. ontheffing mocht zijn opgesteld, dienen de daaraan 
verbonden voorschriften te worden opgenomen in de gedoogbe- 
schikking. Ook voor deze situaties geldt dat gedogen niet kan worden 
toegestaan voor zover artikel 41 van het wetsvoorstel VAR kan worden 
toegepast. 

- Gevallen waarin de vergunning van een bestaand bedrijf door de 
Afdeling geschillen van de Raad van State is vernietigd op formele 
gronden, en het mogelijk is om een nieuwe vergunning aan het bedrijf te  
verlenen. Deze situatie wordt in de jurisprudentie reeds aangemerkt als 
een in de brief van 28 mei 1990 bedoelde overgangssituatie, ofschoon 
daarin niet met name genoemd’. 

- Gevallen waarin geconstateerd wordt dat het technisch onmogelijk is 
om bepaalde voorschriften na te leven (hiervan kan bij de vergunningver- 
lening een verkeerde beoordeling zijn gemaakt) waardoor het nodig is  
dat die voorschriften - mits uit milieu-oogpunt aanvaardbaar - worden 
aangepast. Indien ambtshalve wijziging van de vergunning op korte 
termijn onmogelijk is, kan de overtreding in de tussenliggende ti jd 
worden gedoogd. 

- Gavallen waarin onderzocht moet worden hoe een overtreding van 
bepaalde voorschriften kan worden beëindigd, en waarvoor het nodig is 
de handeling in kwestie nog enkele malen of nog enige tijd uit te voeren. 
De overtreding kan, onder voorwaarde dat voldoende toezicht wordt 
uitgeoefend op het plaatsvinden van het onderzoek, in de tussentijd 
worden gedoogd. 

- Gevallen waarin overtreding plaatsvindt van regels terwijl regel- 
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dat deze de eisen in de overtreden regels op korte termijn zal  versoc 
pelen. Het kan hierbij gaan om hogere regels van bijvoorbeeld de r i jks 
overheid ten opzichte van lagere regels van provincies of gemeenlen. 
maar ook om wijziging van regelgeving. Het is denkbaar dat hierdoor de 
handhaving van de strengere regels minder geloofwaardig wordt, 
bijvoorbeeld omdat verwacht kan worden dat de rechter een eventuele 
handhavingsbeschikking zal  schorsen vanwege onevenredig nadeel voor 
het bedrijf. Het spreekt voor zich dat in ieder geval moet worden voldaan 
aan de eisen van de in voorbereiding zijnde regelgeving. Een uitermate 
terughoudende benadering is in deze gevallen echter gewenst. 

Fase 2: periode vanaf 1995 

In deze fase moet het einddoel zijn bereikt, hetgeen inhoudt dat nog 
slechts gedoogd kan worden in overmachts- en overgangssituaties zoals 
hierboven omschreven onder C. 

4. Procedure voor gedogen 

Gedogen dient naar onze mening uitdrukkelijk en schriftelijk te 
gebeuren. Hierdoor za l  duidelijk zijn wat de situatie is, en beschikken 
derden over de mogelijkheid om in beroep te gaan. Voor de totstand- 
koming van gedoogbeschikkingen wordt door de verschillende overheden 
meestal wel een procedure gehanteerd. Hierdoor i s  het mogelijk om een 
aantal waarborgen te creëren. Aan de andere kant moet voorkomen 
worden dat de procedure voor de totstandkoming van gedoogbeschik- 
kingen nauwelijks nog verschilt van de procedure voor vergunningver- 
lening, want dan kan beter een vergunning verleend worden. Met nadruk 
wordt er op gewezen dat het verlenen van een gedoogbeschikking in de 
gevallen waarin wordt gedoogd vooruitlopend op de vergunningverlening 
niet mag leiden tot vertraging van de vergunningprocedure. Dit zou 
kunnen worden veroorzaakt door de inzet van menskracht ten behoeve 
van de gedoogbeschikking, maar ook doordat het bevoegd gezag de 
gedoogbeschikking als een alibi ziet om de vergunningprocedure te 
verwaarlozen. Hier moet voor worden gewaakt. In elk geval dient een 
aantal minimum-eisen in acht te worden genomen; deze hebben vooral 
betrekking op de beschikking zelf. Een aantal elementen in de procedure 
kan afhankelijk worden gesteld van de concrete situatie; deze zijn 
hieronder als aandachtspunten geformuleerd. Bi j  de formulering van de 
procedure is zoveel mogelijk aangesloten bij de criteria die de Nationale 
Ombudsman in zijn rapport over gedogen heeft aangegeven (89/989). 

Overigens willen wij er op wijzen dat het van belang is  om zorg te 
dragen voor goede afstemming tussen de verschillende betrokken 
overheden, alsmede het openbaar ministerie en de poiitie. Dit betekent 
niet dat over elke individuele gedoogbeschikking moet worden overlegd, 
maar het gaat er in meer algemene zin om dat men op de hoogte is van 
elkaars beleid en elkaars activiteiten. De rpeds bestaande handhavings- 
overlegkanalen kunnen hiervoor worden gebruikt. 

Minimum-eisen 

vraag te zijn ingediend. 

milieuhygiëne wordt in de gelegenheid gesteld een reactie te geven op 
de concept-gedoogbeschikking. Het - openbaar ministerie wordt in kennis 
gesteld van de gedoogsituatie. Voorts wordt met het openbaar ministerie 
over het nemen van een gedoogbeschikking overleg gepleegd, wanneer 
het openbaar ministerie hiertoe de wens te kennen geeft. 

1. Voor zover van toepassing dient een ontvankelijke vergunningaan- 

2. Er wordt overleg gepleegd met de cvertreder, en de M e  
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3. In de beschikking dienen zonodig milieubeschermende voorschriften 
te worden opgenomen. Het bevoegd gezag dient voldoende zekerheid te 
hebben dat het bedrijf die voorschriften zal naleven. Bij niet-naleving van 
de voorschriften zal  worden gemaand tot naleving. 

ingetrokken en wordt alsnog handhavend opgetreden. 

afgegeven. Dit wordt ook vereist door de jurisprudentie*. 

verlening betekent dit; totdat de vergunning van kracht i s  geworden. 
Voor zover nog geen ontvankelijke vergunningaanvraag is  ingediend, 

Indien de situatie niet verandert, wordt de gedoogbeschikking 

4. De gedoogbeschikking wordt voor een zo kort mogelijke termijn 

- In gevallen waarin gedoogd wordt vooruitlopend op de vergunning- 

- In gevallen waarin niet vooruitlopend o p d e  vergunningverlening 
wordt gedoogd. dient in de beschikking een bepaalde - zo kort mogelijke 
- termijn te worden opgenomen. 

5. In de beschikking wordt aangegeven dat de gedoogde activiteit 
geheel voor eigen risico van de overtreder plaatsvindt. Voorts wordt 
aangegeven dat  het gedogen alleen geldt voor zover het de handhavings- 
bevoegdheid van het beschikkende orgaan betreft, en dat dit de handha- 
vingsbevoegdheden van andere organen onverlet laat. Met name moet 
worden gewezen op de zelfstandige bevoegdheid van het openbaar 
ministerie tot het instellen van strafvervolging, die door de gedoogbe- 
schikking niet wordt aangetast. 

6. In de beschikking wordt vermeld dat er beroep tegen kan worden 
ingesteld en bij wie (zie paragraaf 5). 

7 .  De beschikking wordt bekendgemaakt; ook daarbij wordt vermeld 
dat er beroep tegen kan worden ingesteld en bij wie. 

Aandachtspunten 
In bepaalde omstandigheden, bijvoorbeeld wanneer het gedogen niet 

plaatsvindt vooruitlopend op de vergunningverlening. kan het in het rede 
liggen dat de procedure wordt uitgebreid met een of meer van de 
volgende elementen: 

- gelegenheid rot inspraak vooraf voor derden-belanghebbenden; 
- toezending van de gedoogbeschikking aan derden-belangheb- 

benden. 

5. Rechtsbescherming 

Uit de in paragraaf 2 gegeven omschrijving van gedogen blijkt dat 
geùogen wordt gebaseerd op de bevoegdheid tot het toepassen van 
sanctiemiddelen. In de gedoogbeschikking wordt meestal verklaard dat 
van die bevoegdheid geen gebruik za l  worden gemaakt, onder verwijzing 
naar het betreffende wetsartikel. De gedoogbeschikking kan derhalve 
worden beschouwd als een beslissing inzake de toepassing van dat 
artikel, waarmee ook de rechtsgang gegeven is. Een probleem hierbij is 
echter dat in het algemeen meerdere handhavingsmiddelen kunnen 
worden ingezet (bestuursdwang, dwangsom, intrekking van de 
vergunning) die, afhankelijk van de wettelijke regeling, verschillende 
beroepsmogelijkheden kennen. Hierdoor zou onduidelijkheid kunnen 
ontstaan over de rechtsgang tegen een gedoogbeschikking. Blijkens een 
aantal reeds eerder aenoemde uitsmaken van de Voorzitter van de 
Afdeling geschillen d.d. 26 september 1991 gaat de Voorzitter ervan uit 
dat, indien niet is aanqeqeven welke sanctiemiddelen niet zullen worden 

' Zie V i  A G  inzake Hydro Agri en Kemira 
P,,rnic vno ,,,,,-. ,.,( 
stelt waarbinnen de beschikking op de 
aanvraag moet rijn genomen. bil 

' Vz AG inzake Hydro A g n  en Kemita 
Pernis 

toegepast, gedoeld is op de bestuursdwangbe~oegdheid~. Aangezien het 
gewenst is dat misverstanden en onduidelijkheden hierover zoveel 
mogelijk worden voorkomen, is getracht om, via een duidelijke afspraak 
met alle overheden, er voor te zorgen dat de beroepen tegen gedoogbe- 
schikking van een bestuurslaag zoveel mogelijk door dezelfde rechter 

overschrilding van die ïerrncin IS het  
gedogen niet langer aanvaardbaar 
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wetgever moet worden beschouwd. Gedoogbeschikkingen van de 
minister van V&W moeten daarom worden beschouwd als beslissing 
inzake de toepassing van artikel 61 ao Wabm'O. 

Wijziging en intrekking gedoogbeschikkingen 
Voor de wijziging en intrekking van gedoogbeschikkingen geldt ons 

inziens dezelfde rechtsbescherming als voor de verlening van gedoogbe- 
schikkingen. Overigens wordt er op gewezen dat de intrekking van een 
gedoogbeschikking in feite betekent dat de verklaring dat geen bestuurs- 
dwang zal worden toegepast, wordt ingetrokken. Hieruit volgt dat, indien 
een gedoog beschikking wordt ingetrokken met de bedoeling om tot 
handhaving over te gaan, dit gepaard zal  moeten gaan met een 
aanschrijving tot bestuursdwang of de oplegging van een dwangsom in 
dezelfde beschikking, aangezien er anders een situatie ontstaat van 
passief gedogen! 

6. Uitvoering van het beleid 

In artikel 77  van meergenoemd wetsvoorstel VAfi is een verplichting 
tot verslaglegging opgenomen. Deze verplichting houdt in dat burge- 
meester en wethouders, gedeputeerde staten en de betrokken ministers 
jaarlijks verslag moeten doen aan onderscheidenlijk de gemeenteraad, 
provinciale staten en de Staten-Generaal over onder meer het gevoerde 
beleid ten aanzien van de handhaving. Een overeenkomstige verplichting 
zal in artikel 7. vierde lid. WVO worden opgenomen voor de water- 
schappen. In dit verslag zal  ook moeten urorden ingegaan op  de 
uitvoering van het gedoogbeleid. aangezien dit onlosmakelijk verbonden 
is met het handhavingsbeleid. Het verslag is openbaar, zodat ook voor 
derden de uitvoering van het gedoogbeleid controleerbaar is. 

De uitvoering van het beleid zal worden bewaakt door de regionale 
milieu-inspecties. Dit houdt in dat zi j  i i  concrete gevallen niet zullen 
meewerken aan het gedogen van situaties die niet volgens paragraaf 3 
van deze notitie voor gedogen in aanmerking komen en dar z i j  ronodig 
beroep zullen instellen. Met betrekking tot de WVO zijn uiteraard ook de 
regionale directies van de Rijkswaterstaat betrokken. Voorts ontvangen 
z i j  op grond van bovengenoemde regeling een afschrift van het verslag 
als bedoeld in artikel 77 wetsvoorstel VAR. 

7 .  Afsluiting 

in deze notitie is  het gezamenlijk beleidskader van het IPO, de VNG, de 
Unie van Waterschappen en de ministers van VROM en V&W 
beschreven. 

in 1995 waarbij nog slechts in overmachts- en overgangssituaties kan 
worden gedoogd. Voor de tussenliggende periode is een interimbeleid 
geformuleerd waarbij rekening is gehouden met de inhaaloperatie die 
momenteel aan de gang is en met de verbeteringen in het instrumen- 
tarium die nog zullen worden gerealiseerd. 

Gewezen is  op twee positieve effecten van de formulering van een 
anti-gedoogbeleid: helderheid omtrent de situaties die vanaf 1995 nog 
gedoogd kunnen worden, en een actieve rol voor het bestuur zodat het 
milieubelang zo goed mogelijk wordt beschermd. 

Voorts i s  een procedure voor de totstandkoming van gedoogbeschik- 
kingen opgenomen, en is getracht de rechtsbescherming ten aanzien van 
gedoogbeschikkingen in kaart te brengen. 

Wi j  zijn er van overtuigd dat dit beleidskader ertoe za l  bijdragen dat 
het gedogen van milieu-overtredingen zal kunnen worden terugge- 
drongen tot de genoemde gevallen, waardoor het regel wordt dat 

Doelstelling i s  het via een gefaseerde aanpak bereiken van een situatie 

10 vZ AG 
en baggerstori Wesrerschelde 

~~d~~ A ~ ~ , ,  Kemira pernis 
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handhavend wordt opgetreden. Over de uitvoering van het beleid za l  
geregeld overleg plaatsvinden tussen alle betrokken overheden. Tijdig 
voordat fase 2 aanbreekt za l  aan de hand van de praktijkervaring die dan 
i s  opgedaan met dit beleidskader, de vorderingen in het wegwerken van 
de achterstanden in de vergunningverlening en de handhaving, en de 
stand van zaken met betrekking tot de nog te realiseren verbeteringen 
van het instrumentarium. worden bezien of er noodzaak is  tot bijstelling 
van de in dit beleidskader geschetste fasering dan wel de categorieën 
van gedoogsituaties. 
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verwachten dat de vergunning verleend zal worden. Gedogen zal steeds 
geschieden in de vorm van een schriftelijk besluit van de betrokken 
Minister. Zo'n gedoogverklaring zal  voor een bepaalde, zo kort mogelijke 
termijn worden afgegeven. Binnen deze termijn zal de overtreding 
moeten zijn beëindigd. Aan de gedoogverklaring zullen, voor zover nodig, 
milieubeschermende voorschriften worden verbonden. Indien de aan de 
gedoogverklaring verbonden voorschriften niet worden nageleefd zal, 
tenzij aanleiding bestaat de betreffende voorschriften in de gedoogver- 
klaring te herzien, tot sanctietoepassing worden overgegaan. Vooraf- 
gaand aan het afgeven van de gedoogverklaring zal overleg plaatsvinden 
met degene die de activiteit uitoefent en de wettelijke adviseurs. Voorts 
za l  zoveel mogelijk overleg plaatsvinden met derde-belanghebbenden 
zoals omwonenden of milieu-organisaties. Het schriftelijk besluit waarin 
de gedoogverklaring is neergelegd zal  worden gepubliceerd en aange- 
merkt als een beschikking waartegen beroep voor een ieder openstaat op 
de afdeling Geschillen van Bestuur van de Raad van State. Uiteraard is 
het van belang dat voorkomen wordt dat het strafrechtelijke en het 
bestuursrechtelijke hanahavingsspoor uit elkaar gaan lopen. Daarom zal 
als regel overleg worden gepleegd met het Openbaar Ministerie voordat 
de beslissing tot gedogen wordt genomen. De nu ontwikkelde 
gedragslijn za l  over twee jaar worden geëvalueerd. 

De Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, 
J. G. M. Alders 

De Minister van Verkeer en Waterstaat, 
J. R.  H. Maij-Weggen 
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fleribilitwf in hot innrumsntanum. bijv. 
sgodproeedum of algemene regels; 

Komt nimt voor bii een mdequaat niveau 
van vergunningverlening 

g t n b o g * m  tot 1995 

Zal in de toakomst bij sen adequaat 
nivoau van hanâhiving niet voorkomen: 
voor zover inmiddel. ontatman. zou het 
gedogen moeten worden beëindigd 





BIJLAGE 

3. Vooruitlaoend 00 ds verQunntngverhning 
sfenon van 8ctmtenon die tot uemaanng 
van hot milieu leidon 

4 Vornieiigrnq v in  n n  vergunning voor een 
bma8nd baárijí doorde R4.d van Stare 00 

formmk grondon 

5. Vooriohriftun kunnmn technisch niat 
wMd.n nagabod4 mn mt.n wordmn 
u n g . p u t  imib uit miïiw-oogpunt 
aatwu~ibau): in t d j d  @ogen 

8. Gavilkn wauin bndorzochc mom worden 
hM w n  OvoRroáing van voomchriften k i n  
wordrn bmYndigd. mnwaamr hoi nadig u 
do hrndiling in bostia nog enkele malmn 
ot nog mnige tiid uir te voomm 

7. O w W m d i i  von mgale tamijl hogen 
rooitgaving of uipiging von regelgeving in 
VMdJoniding w u w i n  rmdeliik8nWij~ 
vefumdn lun Y O ~ Q O ~  dar deze de in de 
ovenredon regeis gmilde .iwn op k o m  
i-in za venoeosion: hierdoor k m  de 
handhivmg van de nmngam rogdi minder 
geloofwutdig riin 

8. ibnduronda 8clinl.R.n (6 maanden ot 
koner). xoab bringmn op a~~onlek tswa~er  
dim wol tidwing bii bodom- en 
grondwelonanonng on uidetiikm. eenmilige 
Pf<mm 

4.Ov.itndinp van vergunningvoomchriften 
dooi oon bodnif. i o m l l  b.diijvan bohorend 
':O1 dueltde bedtiihtak NI hot geheel nMt 
war mon vergunning beschikken 

'10. E i  iB m d 8  IangUung gedoopd door hoi 
Iwcnqd gome 

Gsdoogutuatie: grom 
rtmghoudendhatd ia geboden 

Wabm-pmmdurs wordl hiervoor als I e  
lang BiVaRR. bahooñs aan meer 
f i s x i b i i i i  in hot i n ~ n m i e n r a n w .  bijv. 
svosdproadum of algemeno rapis:  
g.do00- rot IS86 
Kom n~ot Mor bii n n  idequrat niveau 
van vergunningverluimg 

b1 in dm toekomst bij een idoquriet 
nweiu van hondhoving ntei voor&ooni.n; 
voor zovw mmiddmls onul~en. zou her 
padogen mmen w0rd.n bdnidigd 
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