Omgevingsdienst

» Regio Arnhem

Agenda Algemeen Bestuur

Datum 06-03-2025

Tijd 10:00 - 12:00

Locatie Eusebiusbuitensingel 75 | Arnhem | 13e etage| Zaal 13.25 | Hoogte
Tachtig

Voorzitter Joa Maouche

1 10:00 OPENING EN MEDEDELINGEN
2 10:10 VASTSTELLEN AGENDA EN NOTULEN VORIGE VERGADERING

3 LIJST VAN INGEKOMEN STUKKEN

De lijst van ingekomen stukken wordt niet besproken, tenzij een deelnemer
bij het vaststellen van de agenda aangeeft een ingekomen stuk te willen
bespreken.

Geen ingekomen stukken ontvangen.
4 ONDERWERPEN VOOR BEELDVORMING / OORDEELSVORMING

4.1 10:15 Vertrouwelijke bespreking
Mondelingen toelichting door de heer Vlaander.

4.2 10:40 Vertrouwelijke bespreking

4.3 10:50 Dashboard voorlopige jaarcijfers 2024
Mondelinge toelichting door mevrouw Roetering

Kennisnemen van:
Kennisnemen van het concept dashboard DB-AB t/m december 2024.

5 ONDERWERPEN VOOR BESPREKING EN BESLUITVORMING
(bespreekstukken)

5.1 11:20 Toezichtstrategie en risico-analyse milieu
Mondelinge toelichting door de heer Van de Graaf.

Voorstel aan de deelnemers:
Het Algemeen Bestuur wordt voorgesteld om:
1. De geactualiseerde uitvoerings- en handhavingstrategie ter
vaststelling aan te bieden aan de individuele colleges;
2. In te stemmen met de opzet van het nieuwe model voor de
risicoanalyse;
3. Aan de prioritaire thema’s 'veiligheid’ en 'zzs’ extra gewicht toe te
kennen voor in elk geval 2026;



4. Het perspectief om op termijn te komen tot 1 regionaal
uitvoeringsprogramma milieutoezicht nader te gaan onderzoeken;

5. In te stemmen met het hanteren van het budget voor de uitvoering
van preventieve milieucontroles uit de begroting 2025 als financieel
kader voor de uitvoering in 2026;

6. Het huidige kengetal voor preventieve milieucontroles in 2026 te
handhaven.

6 11:50 RONDRVRAAG EN SLUITING
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Omgevingsdienst

- Ve Regio Arnhem
<
Informatienota (informerend)
Agendapunt: 4.3

Betreft : [1 MT [J Strategisch Overleg [1 Ambtelijk Overleg [0 Dagelijks Bestuur Algemeen Bestuur

Datum van overleg: 6-3-2025

Steller(s) van het stuk: Pieter Paul van de Wal, namens control ODRA
Onderwerp: Dashboard voorlopige jaarcijfers 2024

Kennisnemen van
Kennisnemen van het concept dashboard DB-AB t/m december 2024.

Inleiding
Kennisnemen van het concept dashboard DB-AB t/m december 2024 met de voorlopige cijfers aangaande de exploitatie
van ODRA. Het eindresultaat is positief. Het dashboard komt periodiek terug in het AO.

Kernboodschap

Dit dashboard is nog een voorlopige stand mbt de financiéle cijfers. Op 17 februari ’25 start de accountant met de
controle jaarrekening, na de controle worden de cijfers definitief vastgesteld en voorgelegd.

De overige informatie in het dashboard, v.w.b. ziekteverzuim, tevredenheidsmeting, ed. is definitief.

Communicatie
De cijfers zullen worden toegelicht tijdens het Ambtelijk Overleg

Vervolg:
Dit dashboard met de voorlopige cijfers wordt na bespreking in AO, geagendeerd in het komende overleg van het
Algemeen Bestuur

Bijlage(n)
250120 - Dashboard DB-AB tm december '24-v3.ppt

Agendapunten t.b.v. MT dienen op maandag voor 13:00 uur aangeleverd te worden, en zullen de maandag daarop volgend worden geagendeerd.
Agendapunten voor de vergaderingen van regisseurs en bestuur, dienen uiterlijk 12 dagen voor de vergaderdatum in het bezit te zijn van de directiesecretaris.



‘ Dashboard

resultaten t/m dec 2024

versie DB / AB tbv Ambtelijk overleg 18 februari 2025

Omgevingsdienst
Regio Arnhem




Exploitatie overzicht 2024

Algemeen beeld

*  Het concept resultaat over 2024 is € 72.500 positief. De laatste prognose ging uit van een resultaat
tussende €0 en € 100.

*  Baten: De realisatie is ruim € 0,3 miljoen lager uitgekomen dan begroot. Realisatie van de
opdrachten en projecten is 1,9 % achter gebleven. De kosten zijn ook lager uitgekomen, de
personeelskosten zijn ruim € 0,4 miljoen lager uitgevallen.

Toelichting op de baten

* Naast de omzet uit diensten (verderop toegelicht) zijn er overige baten. Betreft rente (hoger dan
begroot) en vrijval van balansposten.

* De ‘doorbelaste materiele kosten” moeten nog bepaald worden (is onderdeel baten dienstverlening)

Kosten

* Loonkosten: De realisatie in 2024 is circa € 0,1 miljoen lager dan begroot. Vooral doordat de
gemiddelde lonen iets lager zijn uitgevallen (zie sheet bezetting en loonkosten).

* Bij de overige personeelskosten is de post ‘voormalig pers.” een begrotingsmeevaller. Hierop zijn alle
vergoedingen verantwoordt van het UWV voor uitkeringen. Daarnaast een vrijval vanuit de
personeelsvoorziening voor inactieve medewerkers.

* De kosten van externe inhuur valt iets lager uit dan begroot, door iets minder inzet van externen dan
begroot.

* Opleidingen; de besteding van de middelen blijft een aandachtspunt voor 2025.

* Alg. personeelskosten: Zijn vooral overschreden door hogere reis- en verblijfkosten, evenals onze
kosten voor ons mobiliteitsbeleid (lease fietsen).

* Huisvestingskosten zijn stabiel.

* |ICT kosten; door veranderingen in de licenties vallen de kosten mee. Zie ook advieskst.

» Advieskosten; Hierop zijn de kosten voor de AFAS implementatie geboekt, evenals de onderzoeken
voor bedrijfsvoering.

* Bij onvoorzien zijn afrekeningen tbv vorig boekjaar (2023) opgenomen.
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Baten en lasten
(categoriaal) x € 1.000

Baten dienstverlening
Doorbelaste mat. kosten
Overige inkomsten
Rente baten

Totaal baten

Personele kosten
Loonkosten mdw. ODRA
Kosten externe inhuur

Loonkosten intern & extern
Opleidingen
Alg. personeelskosten
Voorm. Pers. / uitk. (uwv)
Harmonisatie bijdrage

Personeels kosten

Bedrijfskosten
Huisvesting en mobiliteit
ICT-kosten
Advieskst +acc. + comm.
Bedrijfskosten

Programma kosten
Bovenregionale kosten
Overig kosten / onvoorzien
Progr.kosten (kst ODRA)
Proj. kst (door te belasten)

Programma kosten

Totaal kosten

Saldo voor mutaties fondsen

act bg 24

26.174
0

163
117
26.455

act bg 24

17.160
4.647
21.807
529
776
100
-50
23.162

827
900
350
2.077

494
167

554
1.215

26.455

real '24 saldi balans

25.878
0

72

176
26.126

real '24 saldi
balans

17.249
4.476
21.725
380
876
-316

22.665

819
806
433
2.059

369
-28

990
1.330

26.054

73

progn. Nov

24.952
886
163
158

26.159

prognose dec

17.200
4.400
21.600
350
866
-80
-50
22.686

850
870
400
2.120

428
40

885
1.353

26.159



Realisatie Kerncijfers productie, bezetting en overhead

Kerntabel x €
1.000

Omzet
Producten
Diensten
Gezamenlijke dienster
Doorbelaste baten

Balans

Overige inkomsten
Totaal baten
Kengetallen en fte's

- uitvoering

- overhead

Totaal lasten
Saldo

cap.inuren

80.336
157.717
20.735

258.788

Actualisatie 2024

gem
tarief

€ 879
€ 99

fte's
188
42

229

omzet

7.953
15.614
2.171
436

163

117

26.338
kosten

19.455

6.999

r

26.455

%

30%
59%
8%
2%
1%

100%

73,5%
26,5%

aant.
(prod /
uren) tarief
8.180 783
164.308 99

fte's
186
45

231

realisatie '24

omzet

6.406
16.214
2.283
1.047

177

26.126
kosten

19.139

6.915

26.054
72,5

% bg

81%
104%
105%
240%

0%
151%
99%

73,5%
26,5%

%
begroting

[E T I

Omzet verdeling

= producten = diensten gez. diensten

dienstverlening.

Algemene toelichting op de kerntabel
De kerntabel geeft inzicht in de belangrijkste financiéle indicatoren, gebaseerd op onze methodiek van output-financiering. Daarin wordt gestuurd op diverse productgroepen
en aantallen producten / diensten per groep. Daarnaast is de bezetting en de overhead van ODRA zichtbaar. De cijfers zijn nog niet definitief. Er worden nog analyses gemaakt
en de accountant moet de cijfers nog controleren.

* De hogere doorbelaste baten zijn het gevolg van hogere rente inkomsten.

* We zien dat de realisatie van de producten achter blijft en dat de realisatie van de diensten is toegenomen. Dit heeft te maken met het feit dat klachten sinds 2024 onder
dienstverlening valt en het aantal klachten is toegenomen. De extra tijd voor klachten heeft gevolgen voor de inzet voor de planmatige controles.

* Het aantal bouwvergunningen blijft sterk achter ten opzichte van de begroting. Dit wordt veroorzaakt door de implementatie van de Omgevingswet en de WKB en de
stikstofproblematiek. We zien dat er vanuit gemeenten meer inzet wordt gevraagd in de initiatieffase en deelname aan omgevingstafels, deze inzet valt onder

Dashboard DB- AB dec ‘24




Realisatie omzet

Baten en lasten
(categoriaal) x€1.000

Baten dienstverlening
Provinciale programma's
Partners werkprogramma
Omgevingsdiensten
Derden +projecten

Subsidie projecten (spuk)

Baten dienstverlening
Doorbelaste mat. kosten
Overige inkomsten
Rente baten
Vrijval balans

Totaal baten

act bg 24

5.440
18.724
779
434
797

26.174

163
117

26.455

real '24 saldi balans

5.667
17.973
766
1.472

25.878

72
176

26.126

progn. Nov

5.704
16.185
599
2.501
-38

24.952
886
163
158

26.159

Realisatie per klantgroep tm dec

€60.000
€50.000
€40.000
€30.000  ¢16.504
€20.000

€10.000 l
€-

Partners

N act bg '24

Algemene toelichting op omzet tabel: Begroting versus order omvang

* Niet opgenomen in de tabel is de waarde van de orderportefeuille. Deze bedraagt totaal € 27,2
miljoen; ruim € 0,7 miljoen hoger dan de begroting. De realisatie komt uit op 95% van de opdrachten.

* De toename zit in de opdrachten van derden en projecten; met name vanuit de Provincie en ODNL.

* De realisatie is 98,1% van de begroting

Dashboard MT dec ‘24

150%
125%
100%
75%
6% ’
50%
€5.772
€622 €810 SEINT IR
- - - — 0%
Prov. progr. OD's Subsidie  derden & proj
(spuk)

prognose in € e====maandnorm =% real.tov orders



Realisatie projecten

Project Voortgang Voortgang Prognose Prognose vs

Projectindeling (x € 1.000) ¥ Begroting 2024 vs Prognose 2024 Budget

Prov. Programma's 5.448 5.667 100% 5.667 104%
Spuk projecten 797 907 101% 897 113%
Provinciale projecten 1.456 1.004 93% 1.081 74%
Projecten partners 407 404 101% 399 98%
Overige Projecten 468 487 100% 486 104%
Werkpakket 748 709 106% 671 90%
Eindtotaal 9.325 9.177 100% 9.201 99%

Highlights rapportage Projecten PPl December 2024; Overall

° Totaal realisatie projecten PPl tot en met december is € 9,2 miljoen en bedraagt 98,4% ten
opzichte van de projectbegroting.

Prov. Programma’s; pab en pch

. Realisatie PAB bedraagt van 84% van de begroting terwijl de realisatie PCH van 113% van de
begroting bedraagt. De totale realisatie van het de Prov. Programma’s wordt daarmee met
219k overschreden. Dit is een verwachte overschrijding van 4%.

. De verklaring van de overbesteding van PCH :
. Door een toename van complexe controles zijn meer uren gerealiseerd dan begroot.
. De invoering van de omgevingswet heeft meer tijd gevraagd dan waarmee in de

planning is rekening gehouden.
° Toename aantal regiebedrijven. Verwachting is dat dit zich in 2025 verder doorzet.

. Een deel van de toezichturen voor aandachtsbedrijven is ten onrechte op complex
toezicht geschreven. Op PAB is zoals aangeven een onderbesteding.

° Extra ureninvestering door begeleiding medior-toezichthouders.

° Extra inzet i.v.m. veiligheid toezichthouders.

. Ureninzet op milieumetingen is hoger geweestt dan gepland, bijvoorbeeld i.h.k.v.

lopende handhavingszaken.

Dashboard DB-AB dec ‘24

SPUK Projecten

* De realisatie van SPUK energie is met 572k boven begroting uitgekomen. In de
laatste fase is er door een urencorrectie nog extra realisatie bijgekomen. Door
een combinatie van factoren is realisatie 40k hoger uitgevallen dan laatste
prognose. Meer uren opleidingen SPUK, landelijk overleg, meer uren op
controle energiebesparingsplicht en onderzoeksplicht.

* Voor SPUK IPB bedraagt de totale begroting 299k+ aanvullende begroting 53k is
352k. De realisatie is op 335k uitgekomen, 95% van de begroting.

Provinciale projecten

. Betreft de projecten: Theseus, toezicht grondwaterbescherming, toezicht
WNB (restant uit ‘23), drinkwaterbeschermingsgebieden.
. Zie bijlage voor verdere toelichting.

Projecten partners
. Betreft Gemeentelijk Complexe Handhaving en Warme Overdracht Bodem.
Zie bijlage voor de toelichting.

Overige projecten
° Betreft adviesrobot en detachering ODNL, Portefeuille aanpak BZK. Zie
bijlage voor de toelichting.

Projecten ‘werkpakket’
. Circulaire economie, EML controles, Energie gez. Dienst, Innovatiebudget en
Omgevingswet. Zie bijlage voor de toelichting.




Bezetting, capaciteit & loonkosten

Formatie bezetting en personele
kengetallen

Formatie bezetting
Lijn afdelingen
Bedrijfsv./staf/man.

Reguliere capaciteit
- verhouding in fte's
Loonkosten

loonkosten (intern)

inhuur capaciteit

inhuur ondersteuning
Kosten capaciteit

- verhouding
Gemid. kosten /fte (in €)
- peruur

Beschikbare capaciteit
benodigde capaciteit obv orders

Dashboard MT dec ‘24

act. begroting 2024

int tot. Ext. totaal
153,3 34,3 187,6
37,3 4,5 41,8
190,5 38,8 229,3
83% 17%
€17.160 €0 €17.160
€0 €4.647 €4.647
€0 €0 €0
€17.160 €4.647 € 21.807
79% 21%
€90.067 €119.729 €95.088
€64,33 €74,83 €95,09
203.825 54.902 258.727

realisatie 2024 maand
int tot. Ext. totaal 12
82% 158,7 26,9 185,6 80%
18% 38,2 7,2 45,4 20%
197,0 34,0 231,0
85% 15%
79% €17.249 €0 €17.249 79%
21% €3.348 €3.348 15%
0% €1.129 €1.129 5%
€17.249 €4.476 €21.725
79% 21%
€87.566 €131.481 €94.038
€62,55 €82,18 €94,04
217.482 42.972 260.454 verschil

259.635 -819

Ten opzichte van actuele begroting

Prijsverschil lonen p/fte € 1.050
€ 242.592

Prijsverschil in €
Bezettings verschil in fte's
Bezettingsverschil in €

Totaal €

€ -161.154
81.438

voordeel
voordeel
nadeel
nadeel

voordeel

Toelichting op de bezetting en capaciteit

* De actuele begroting gaat uit van een groei in de
capaciteit van 25 fte tov de oorspronkelijke begroting
(niet weergegeven in tabel). Oorzaak: de toenemende
omvang van de projecten — en opdrachten portefeuille.

* De bezetting is uitgekomen op 231 fte. Bij de
lijnafdelingen 2 fte onder de begroting, bij
bedrijfsvoering 3 fte boven begroting.

* Bij bedrijfsvoering is het lastig om de vacatures
ingevuld te krijgen (m.n. bij F&C)).

* Daarnaast moest extra ingehuurd worden t.g.v. 2
zwangerschappen en deels vanwege implementatie
AFAS

* De benodigde uren om de huidige orderportefeuille te
kunnen realiseren was ingeschat op ca. 259.000 uur
normatief (tegen 1.330 uur per fte). Gerealiseerd zijn
ruim 260.000 uur.

* De gemiddelde loonkosten per fte vallen mee. Mensen
die we nieuw aantrekken komen veelal binnen op een
lagere schaal/periodiek dan begroot (gaan daarbij uit
van 1-na hoogste trede).

* Externen zijn duurder dan begroot. Gemiddeld is er
een prijsvoordeel van € 1.000 per fte.




Verzuim

Voortschrijdend gemiddelde t/m december 2024 Gemiddeld verzuim t/m december 2024

7,0%

6,0%
6,0%

5,0%
5,0%

4,0%
4,0%

3,0%
3,0%

2,0%
2,0%

1,0%

i
1,0 Yo U,Gﬂfﬂ
0,0% 2024
jan feb mrt apr mei jun jul aug sep okt nov dec

N |aar 2024 N Jaar 2023 ] 2 mnds voortschr. Gem. B Kort u Mldde“ang u Lang m>] jaar

2023 2022

Toelichting:

* Ons gemiddelde verzuimcijfer is gelijk gebleven in vergelijking met de maand oktober en november waarmee we uitkomen op een totaal percentage van
4,3%. Hiermee is de doelstelling ,van 4,5% ,over het jaar 2024 behaald.

* De maand december sluiten we af met een percentage van 4,4% wat gedaald is t.0.v. de maand november met een percentage van 4,5%. Zoals verwacht heeft
dit te maken met een daling in het middellange en zeer lange verzuim.

* De prognose is dat het cijfer m.b.t. kort verzuim eerst wat zal stijgen door de griepepidemie die in januari en reeds ook in februari 2025 een rol speelt. De
prognose m.b.t. verzuim op lange en zeer lange termijn is gunstig gezien er nog in uren opgebouwd wordt, het verzuim voor een deel ook fysiek van aard is en
2e spoor ingezet wordt, gecombineerd met andere passende werkzaamheden binnen en als ook buiten ODRA.

* De concentratie voor 2025 zal wederom op verzuimpreventie liggen, waarbij we blijven werken aan strategische personeelsplanning, leiderschap en de
ontwikkeling van onze medewerkers.

Dashboard DB-AB mbt nov 24



Bijlagen

1: Tevredenheid publieke dienstverlening
2: Projecten overzicht

2: Toelichting op projecten

3: Detail overzicht realisatie producten en diensten
4: Liquiditeit
5: Overhead

6: In control statement

Dashboard DB-AB mbt nov ‘24



Tevredenheid Publieke Dienstverlening ODRA (TPDO)

Tevredenheid Vergunningen
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- Jaarlijks gemiddelde: cijfer 7,56 met een responspercentage van 21,89%

We zien dat, samen met de invoer van de Omgevingswet, de tevredenheid over onze
dienstverlening over het algemeen stabiel is gebleven. We halen hierbij, afgerond, ons
doelvan een 8.

We zien dat het responspercentage fluctueert maar over het algemeen kunnen we de
uitkomst van de digitale enquéte als representatief aannemen. In de maanden dat het
responspercentage minder representatief is verschillen de cijfers minimaal in relatie tot
de andere maanden. Hierom hebben we besloten om deze cijfers wel mee te nemen in
onze berekeningen.
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Tevredenheid Controles
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- Jaarlijks gemiddelde: cijfer 7,93 met een responspercentage van 27%

We zien dat we afgerond, op juli na, het hele jaar met een stabiele 8 gewaardeerd
worden. Ook het responspercentage maakt dat we de uitkomsten van de digitale
enquéte als representatief kunnen zien.

Vanaf 2025 gaan we cijfers vergelijken met het jaar ervoor. Dit maakt dat we na enkele
maanden na kunnen gaan of er trends proactief zijn te signaleren.



Tevredenheid Publieke Dienstverlening ODRA (TPDO)

Tevredenheid Vergunningen — kernwaardes

Cumulatief 2024
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Wat zien we?

We zien dat met we over het algemeen hoog worden beoordeeld op de kernwaardes
"Vakmanschap" en "Vertrouwen". De factor "Samen" wordt het laagst beoordeeld. We
zien een geringe toename in de laatste twee maanden van 2024.

Tevredenheid Controles - kernwaardes

Cumulatief 2024
8,40
7,62
>3 Q

oy

10,00
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2,00
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0,00
Q

Duiding

Bij navraag en bij analyse van de inkomende vragen kunnen we stellen dat het
omgevingsloket als ingewikkeld en omvangrijk wordt ervaren. Burgers en ondernemers
vinden lastig hun weg en aarzelen voordat ze een, naar hun gevoel, juiste keuze kunnen
maken tussen de verschillende aangeboden opties. Dit signaal is afgegeven aan het Rijk,
de doorontwikkeling van het Omgevingsloket (DSO) vindt plaats vanaf januari 2025, wij
verwachten eind 2025 enige verbetering.

Meedenken

Deze stelling word lager beoordeeld, de reden lijkt tweeduidig;

In eerste instantie heeft een gedeelte geen of weinig contact met medewerkers,
bijvoorbeeld bij het doen van een sloopmelding;

Daarnaast wordt er, met name bij het afwijzen of bij handhavend optreden, dat er niet is
meegedacht. Hiermee lijkt het inherent aan onze positie als uitvoeringsorganisatie dat

hier lager op beoordeeld wordt.



Tevredenheid Publieke Dienstverlening Odra (TPDO)

Tevredenheid melding overlast
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- Jaarlijks gemiddelde: cijfer 5,89 met een responspercentage van 22,26%

We zien een stabiele stijging ten opzichte van 2023, dit kunnen we verklaren doordat:

Er is een, makkelijkere, manier om meldingen over overlast in te dienen;

Behandelaars van meldingen van overlast worden ten opzichte van q4-23 hoger beoordeeld op
vertrouwen en samen. De aanname is dat indieners zich hierdoor een hogere dienstverlening
ervaren ondanks dat de overlast niet beter behandeld kan worden.

Tevredenheid melding overlast — kernwaardes

Cumulatief 2024
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Opvallend is dat de kernwaarde “samen” bij het behandelen van meldingen van overlast
significant hoger beoordeeld wordt. Daarnaast wijkt dit af van de trend betreffende tevredenheid
bij vergunningen en controles. Hier kunnen we uit opmaken dat bij het contact met de indiener
van de melding overlast er wordt meegedacht. Daarnaast is er vertrouwen in kennis en kunde van
de medewerker. We zien dit jaarrond.

De gemiddeld lage score op “verantwoordelijkheid” is te onderschrijven aan het kunnen bieden
van een oplossing voor de ervaren overlast. De mate van het kunnen oplossen van de overlast
wordt significant lager beoordeeld. We zien dit jaarrond, met een piek op de momenten van
overlast die niet opgelost kan worden door de medewerkers van de Omgevingsdienst.
Bijvoorbeeld: geluidsoverlast van een evenement, een dag later gemeld.



Bijlage: Overzicht projecten t/m december (details)

Project Voortgang Prognose Voortgang Prognosevs Voortgang
Projectindeling (x € 1.000) i Begroting 2024 2024 vs Prognose Budget vs begroot
Prov. Programma's
Aandachtsbedrijven 1.360 1.146 1.146 100% 84% 84%
Energie 210 143 143 100% 68% 68%
Provincie complexe handhaving 3.878 4.378 4.378 100% 113% 113%
Spuk projecten
SPUK - ENERGIE 497 572 562 102% 113% 115%
SPUK - IBP 299 335 335 100% 112% 112%
Provinciale projecten
Drinkwaterreserveringsgebieden 79 23 23 100% 28% 28%
Grip op grond 4 1 1 100% 23% 23%
Grondwaterbescherming 270 75 75 100% 28% 28%
Mobiele Meetstations 379 263 334 79% 88% 69%
Theseus 616 501 507 99% 82% 81%
Toezicht WNB 2024 107 141 141 100% 131% 131%
Projecten partners
Gemeentelijk complexe handhaving 100 106 106 100% 106% 106%
Omgevingswet 78 78 78 100% 100% 100%
Warme overdracht bodem 191 188 183 103% 96% 98%
Warme overdracht bodem, stortloc. 38 32 32 100% 84% 84%
Overige Projecten
Adviesrobot 105 112 112 100% 107% 107%
Detachering ODNL 2024 258 289 288 100% 112% 112%
Energie - Port. aanpak BZK 54 61 61 100% 112% 112%
ow 51 24 24 100% 47% 47%
Werkpakket
A15 59 0 0% 0% 0%
Circulaire economie 50 49 50 99% 100% 99%
Energie - EML 142 135 135 100% 95% 95%
Energie - gez dienst 208 206 208 99% 100% 99%
Innovatiebudget 108 149 108 138% 100% 138%
Label C 43 31 31 100% 72% 72%
Omgevingswet 140 139 140 99% 100% 99%
Eindtotaal 9.325 9.177 9.201 100% 99% 98%

Dashboard DB-AB mbt dec ‘24
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Bijlage: Aanvullende toelichting projecten

Provinciale Programma

Energie Provincie: De totale begroting is 209k -/- 50k SPUK energie is 159k. De realisatie tot en met
december bedraagt 142k. Deze is hiermee iets hoger uitgekomen dan de laatste prognose, maar og
wel binnen begroting.

Provinciale projecten

De realisatie van het project THESEUS 2024 (APR. '24 T/M MRT) is volgens plan verlopen.

De realisatie voor Toezicht grondwaterbeschermingszones is zoals aangekondigde
achtergebleven. De extra capaciteit is niet goed van de grond gekomen. De realisatie van 75k
is iets lager dan de laatste prognose.

Toezicht WNB 2023 (restant): realisatie van 141k zoals verwachthoger dan de begroting. Er
moeten ook controles voor industriebedrijven uitgevoerd worden waarvan de norm veel
hoger is. De opdrachtgever is op de hoogte van de budget overschrijding.
Drinkwaterreserveringsgebieden: realisatie loopt ver achter. Het gaat om een nieuwe dienst.
Het aantal binnenkomende meldingen en aanvragen is erg laag. De realisatie is uitgekomen op
de laatste prognose van 22k (begroting 79k).

Projecten partners

Programma Complexe Handhaving (GCH): voortgang loopt volgens plan. Realisatie is iets
hoger (5k) uitgekomen dan de jaarbegroting. Dit past nagenoeg binnen de indexering
waarover een akkoord is bij de opdrachtgever om over 2024 toe te passen.

Warme Overdracht Bodem 2024 (gez.dienst): het budget van WOB bestaat uit 113,8k restant
budget 2023 en 77,5k budget 2024. Met de teamleider PPl is afgesproken dat het restant
budget 2024 van 80,8k wordt overgeheveld naar 2025.

Warme Overdracht Bodem, stortlocaties: de stortlocaties zijn voor een groot
deel gerealiseerd. Er zijn nog werkzaamheden die in 2025 worden afrond.

Overige projecten

Adviesrobot Cl. 6 (rest. '24): de realisatie is geéindigd volgens de prognose in
oktober van 107%.

Portefeuille aanpak BZK is 5k boven begroting uitgekomen, omdat in overleg
met de opdrachtgever twee extra personen hierop zijn ingezet.

Projecten Werkpakket

A15: Door recente vertraging voor doortrekken A15 is project in 2024 stil
komen te liggen. Realisatie is nul.

Energie — EML: De prognose is eerder dit jaar bijgesteld van 130 naar 24 stuks
omdat de begroting voor Overbetuwe 6 stuks lager had moeten zijn. De
realisatie is geéindigd volgens de prognose van 124 stuks (135k).

Energie — gez. Dienst: De realisatie van de uren is 4k onder de begroting
uitkomen (begroting 207k).

Energie - Label C: De realisatie is uitgekomen op 30k. Dit was ook de laatste
prognose. Er zijn minder uren nodig dan begroot.

Omgevingswet en REV: Het budget voor GZD Omgevingswet en REV is
verhoogd van 138,6k + aanvullende opdracht van 78,2 = 216,8K. De voortgang
gezamenlijke dienst project OMW en REV o.b.v. uren is 1703 uur. Met het
initiéle en aanvullende budget samen is de realisatie binnen begroting
gebleven.

Dashboard DB-AB mbt dec 24
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Bijlage: Realisatie producten en diensten

Realisatie werkprogramma'’s en opdrachten bij partners:

. Realisatie over 2024 bedraagt ca. € 18,0 min. (95,5% van de orderportefeuille). Ten opzichte van de
begroting is de realisatie € 0,7 min. lager uitgekomen.
. Dit is ruim € 0,2 min. boven de laatst afgegeven prognose.

Specifieke toelichting op de realisatie:

. De bouwvergunningen zijn sterk achtergebleven bij de begroting (ca. € - 960k), vooral BRIKS/gk 2 is
grotendeels opgedroogd. Dit tekort is maar deels gecompenseerd door een hogere besteding op het
begeleiden van BRIKS initiatieven en omgevingskwaliteit adviezen.

. V.w.b. het product Omgevingswet BRIKS/wkb is het kengetal opgelopen naar 13,8 (norm 9,0); dit heeft een
negatief resultaateffect gegeven van ca. € 600k; over 2025 zal dit een belangrijk aandachtspunt zijn om de
urenbesteding weer richting norm te krijgen.

. Ook binnen het toezicht op de Bouwproducten is de besteding sterk achter gebleven (controle BRIKS € -

465k).

. Daar staat tegenover dat er veel meer uren besteed zijn aan “Controle bestaande bouw en RO”, ca. € 330k

. Gelet op de actuele stikstof ontwikkelingen, verwachten we over 2025 een vergelijkbaar beeld

. Prognose Juridische handhaving en advisering ca. € +295k op de begroting, vooral een fors hoger niveau
“Handhavingsbesluiten”, dit beeld zien we bij alle partners terug, maar vooral bij de bouwpartners.

. De preventieve controles mba zijn ca. € -310k achter gebleven t.o.v. het werkprogramma, de eerder dit jaar
opgelopen vertraging in de planning en controles is niet meer ingelopen

° Ditzelfde beeld zien we terug bij de hercontroles

° Klachtbehandeling is wederom fors overschreden (ca. € 520k); veel evenementen die hebben geleid tot

klachten en meldingsbewustzijn onder burgers neemt toe, acceptatiegraad neemt af.

° Controle bodemsanering is fors achter gebleven bij de begroting (ca. € -150k); dit lijkt een relatie te hebben
met de overdracht bodem naar gemeentes.

° De “omgevingsvergunningen mba” blijven ook achter bij de verwachtingen (ca. € -100k); dit zal extra
aandacht vergen in 2025

Dashboard DB-AB mbt nov ‘24
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Bijlage : Liquiditeit

Liquiditeit

7.000

5.000 "\

uro"

/\_/ \—_—/
¢ 3.000 S— —
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Liquiditeit stand stand
x € 1.000 31 dec '23 9dec 24
- BNG 846 188
- Schatkist 2.179 4.280
Totaal 3.025 4.468
Debiteuren saldo 1.419 516
- > 60 dagen: 4 stuks 6 stuks
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Bijlage : Overhead

Overhead specificatie (indirecte actuele begroting '24
kosten) x €1.000

overhead direct totaal
Personeel
- loonkosten 3.639 13.554 17.193
- inhuur externen 486 3.061 3.547
- inhuur ondersteuning 0 489 489
- uitbesteed werk 0 611 611
- inhuur pool PCH 109 407 516
- opleidingskosten 160 596 756
- algemene personeelskosten 0 100 100
- dotatie/onttrekking voorziening 0 -50 -50

- dekking harm. /detacheringen
Personele kosten 4.395 18.768 23.162

19,0% 81,0%
Materiele overhead

- huisvesting en facilitair 827 827
-ict 900 900
- stelselkosten 361 133 494
- advieskosten 350 350
- onvoorzien en overig 167 167
- projecten 0 554 554
- dotatie

Subtotaal mat. overhead 2.605 687 3.292
Totaal 6.999 19.455 26.455
- aandeel 26,5% 73,5%

- saldo

Dashboard DB-AB dec ‘24
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Bijlage: In control- statement - Rechtmatigheidsverantwoording

Proces

Het proces van maandelijkse controle is geimplementeerd. Er is een checklist waarin alle bevindingen van de interne controles worden bijgehouden.
Na afronding van de registratie, worden checks gedaan op volledigheid v.w.b. tijdregistratie en kosten en opbrengsten vastlegging, waar nodig worden herstelacties geinitieerd.
Bevindingen en acties worden gedocumenteerd.

Volledigheid / actualiteit t/m december

Vanwege de jaarafsluiting 2024 zijn wat ruimere deadlines gehanteerd v.w.b. urenregistratie en de afwikkeling van dossiersin Open wave.

Ook is extra aandacht besteed richting de organisatie om registratie zo snel en volledig mogelijk te realiseren.

Hierdoor is bereikt dat op 10-01-2025 de registratie nagenoeg volledig was (nog 2 uur te laat geschreven en 40 uur verplaatst) en dat er geen fouten meer gerapporteerd werden m.b.t.
foutieve zaak afsluitingen in Open Wave.

Op diezelfde datum is de stand Onderhanden werk gefixeerd

Vervolgens zijn alle lopende opdrachten afgerekend met onze opdrachtgevers en heeft een volledigheidscheck op opbrengsten plaats gevonden (opgenomen in jaarrekening dossier).

Betrouwbaarheid

Betrouwbaarheid van de info in SAC (analytics tool) is door T2EN aangepakt, maar uiteindelijk maar deels hersteld. De posten die niet correct in SAC stonden, zijn echter wel geidentificeerd
en vervolgens toegevoegd aan de dataset door cross checks tussen SAC en SAP.

De verantwoording vanuit Openwave is kwetsbaar, enerzijds door zaken incorrect af te ronden (wordt ondervangen door maandelijkse rapportages en correcties), maar anderzijds ook door
zaken ‘te laat’ af te ronden in Open Wave. Dit vergt extra inspanning van Teamleiding bij het beheersen van de werkvoorraden

Voor de maandelijkse overzichten zijn ook de bezettingen bijgewerkt waar mogelijk (door teamleiders) om zo een betere capaciteitsanalyse uit te kunnen voeren. Afwijkingen vanuit de
rapportages zijn beoordeeld en waar nodig zijn adviezen geformuleerd. Op basis hiervan worden maandelijks partnerrapportages opgesteld en gepubliceerd en deze worden door de
accounthouders besproken met de partners.

Rechtmatigheid

Er heeft nog geen check plaatsgevonden op de rechtmatigheid van de inhuur externen, met name op Europese Aanbesteding.
Er zijn in de bedrijfsvoering (materiele bestedingen) twee Europese aanbestedingen geweest en succesvol afgerond (Licenties Microsoft en bedrijfsvoering systeem).
De aanbesteding van materialen / apparatuur voor de meetdienst is een aandachtspunt.

Dashboard DB-AB mbt nov ‘24
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Omgevingsdienst

» Regio Arnhem
<
5.1Adviesnota (besluitvormend)

Agendapunt: 5.1

Betreft: (1 MT [ Strategisch Overleg [ Ambtelijk Overleg [1 Dagelijks Bestuur Algemeen Bestuur

Datum van overleg: 6-3-2025

Steller(s) van het stuk: Roel van de Graaf
Onderwerp: Toezichtstrategie en risicoanalyse milieu
Beleid: Milieubeleid

Voorstel aan de deelnemers:
Het Algemeen Bestuur wordt voorgesteld om:
1. De geactualiseerde uitvoerings- en handhavingstrategie ter vaststelling aan te bieden aan de individuele
colleges;
2. Inte stemmen met de opzet van het nieuwe model voor de risicoanalyse;
Aan de prioritaire thema’s ‘veiligheid’ en ‘zzs’ extra gewicht toe te kennen voor in elk geval 2026;
Het perspectief om op termijn te komen tot 1 regionaal uitvoeringsprogramma milieutoezicht nader te gaan
onderzoeken;
5. Inte stemmen met het hanteren van het budget voor de uitvoering van preventieve milieucontroles uit de
begroting 2025 als financieel kader voor de uitvoering in 2026;
6. Het huidige kengetal voor preventieve milieucontroles in 2026 te handhaven.

> ow

Inleiding

De partners hebben vorig jaar het meerjarenprogramma voor ODRA vastgesteld. De daarin geformuleerde prioriteiten
waren echter nog niet vertaald naar de concrete uitvoering van het milieutoezicht op bedrijfsniveau. Dat moet gebeuren
in de eens in de vier jaar te herijken risicoanalyse voor toezicht. De huidige analyse met bijoehorende uitvoeringstrategie
loopt eind dit jaar af.

Om te kunnen worden meegenomen in de begroting 2026, moeten de resultaten begin maart worden aangeboden aan
het Algemeen Bestuur. ODRA heeft inmiddels dan ook alle voorbereidingen getroffen om te komen tot deze herijking.
Daarbij is, naast het actualiseren van de uitvoerings- en handhavingstrategie, van de gelegenheid gebruik gemaakt om
het landelijk als best practice omarmde risicomodel te introduceren. Dit risicomodel stoelt veel nadrukkelijker op data- en
informatie gestuurd werken. Zo worden bijvoorbeeld niet alleen de data uit ons VTH-systeem geanalyseerd, maar worden
ook databronnen van buiten meegewogen. Ook werkt het model aan de hand van data toe naar een normtijd per type
controle.

Afgelopen maand is samen met de regisseurs onderzocht hoe het nieuwe model uitwerkt in de praktijk. Daarbij is ook
gekeken of er mogelijkheden zijn om aan ‘knoppen te draaien’ zodanig dat gemeenten in staat kunnen worden gesteld te
kunnen bezuinigen. De uitkomst hiervan is dat dit niet mogelijk is. Indien gemeenten door middel van minder preventieve
controles willen bezuinigen, is de enige optie om kaderstellend minder budget beschikbaar te stellen. In dat kader is de
totale omvang van het aantal preventieve controles vergeleken met een aantal andere, qua bedrijvenbestand
vergelijkbare omgevingsdiensten. Uit deze (grove) vergelijking is naar voren gekomen dat de eigenaren van ODRA qua
hoeveelheid controles ten opzichte van het totale bedrijvenbestand aan de onderkant zitten (maar er niet doorheen
gaan). Ook werd duidelijk dat het kengetal (9 uur) voor de controles bij ODRA aanzienlijk lager is dan bij de vergeleken
omgevingsdiensten (14-18 uur). Dit is overigens in lijn met de resultaten van de jaarrekening 2024, waar aan het product
preventieve milieucontroles structureel meer uren zijn besteed.

Beoogd effect

Het uiteindelijke effect is om met de schaarse middelen een zo hoog mogelijk rendement te bewerkstelligen door dankzij
de prioriteitstelling het toezicht ddarop te richten waar 1. De kans op schade aan het milieu het grootst is en 2. De
bijdrage aan het realiseren van de beleidsprioriteiten maximaal wordt.

Argumenten

1.1 Commitment van alle partners op de kaders voor de uitvoering van het milieutoezicht is gewenst

In het omgevingsrecht worden aan vergunningverlening, toezicht en handhaving (VTH) wettelijke regels gesteld waar
gemeenten en provincies zich aan hebben te houden. Dit om risico’s voor mens, dier en milieu te beperken en te
voorkomen dat veiligheid en gezondheid in het geding zijn. De eisen voor de inrichting van die processen zijn vastgelegd
in de Omgevingswet (Ow) en in hoofdstuk 13 van het Omgevingsbesluit. Deze heeft ODRA vertaald in een uitvoering- en
handhavingstrategie die bestaat uit een set documenten. De toezichtstrategie is er daar één van. Een regionaal
afgestemde toerzichtstrategie zorgt voor een ‘level playing field’, voorkomt waterbedeffecten en is makkelijker uit te
voeren door de omgevingsdienst. Deze uitgangspunten zijn geactualiseerd om aan te sluiten bij de nieuwe risico-
analysemethodiek. Belangrijkste wijziging betreft het objectiveren van de risico's op bedrijfsniveau in plaats van op
brancheniveau en dat daarmee goed naleefgedrag direct op bedrijfsniveau wordt beloond. Ook is er een directe
koppeling gemaakt tussen onze bestuurlijke ambities (vertaald in het meerjarenprogramma "'samenwerken aan impact")
en de prioritering van ons toezicht.

Agendapunten t.b.v. MT dienen op maandag voor 13:00 uur aangeleverd te worden, en zullen de maandag daarop volgend worden geagendeerd.
Agendapunten voor de vergaderingen van regisseurs en bestuur, dienen uiterlijk 12 dagen voor de vergaderdatum in het bezit te zijn van de directiesecretaris.



Omgevingsdienst

- Vs Regio Arnhem

Volledigheidshalve zijn als onderdeel van de uitvoeringstrategie ook de LHSO, de - als resultaat van het interbestuurlijk

programma versterking VTH - geactualiseerde leidraad handhavingsacties en begunstigingstermijnen en de nota
“gedogen in Nederland” nog een keer toegevoegd.

2.1 Eens in de vier jaar moet de risicoanalyse worden herijkt

Ons huidige risicomodel kan dit jaar voor het laatst worden toegepast omdat het einde van de looptijd bereikt wordt. Het
hoort bij de vereiste basisinstrumenten van een omgevingsdienst om een actueel risicomodel te hebben waarmee de
prioriteiten in het toezicht worden gesteld. Omdat we niet zonder een actueel risicomodel kunnen werken is daarom het
risicomodel herijkt en de bijoehorende strategie geactualiseerd. Hiermee kunnen we de komende vier jaar meer werken
(periode 2026-2029).

2.2 het nieuwe model sluit beter aan bij de ontwikkelingen in het VTH-veld

Het model dat nu geimplementeerd wordt is vanuit het Interbestuurlijk programma (IBP) verkozen tot "best practice'. De
kracht van het model is dat het goed aansluit bij de ontwikkelingen in het VTH-veld. Het ontsluiten van data benodigd
voor het toezicht en het samenbrengen van deze data om inzichten te verwerven wordt hierin steeds belangrijker. Hierbij
integreert het model meerdere databronnen (zoals bijvoorbeeld het landelijk Meldpunt Afvalstoffen, SCIOS-register en
data vanuit Rijksdienst voor Ondernemend Nederland) die we eerder niet betrokken bij onze prioriteitsstelling. Hiermee
zetten we weer een stap naar het richten van onze aandacht waar dat het meest effect sorteert. Ook dat past goed in de
huidige ontwikkelingen in het VTH- veld waarin de complexiteit toeneemt en Omgevingsdiensten niet meer alles kunnen
doen maar gericht en geprioriteerd naar hun opgave moeten kijken.

3.1 Veiligheid vraagt continu aandacht en ZZS is zeer actueel

Alle thema’s uit het MJP zijn belangrijk. Omdat echter niet alles tegelijk kan, is het voorstel om voor 2026 (en wellicht ook
de jaren erna) er twee net even belangrijker te maken. Het voorkomen van calamiteiten met gevolgen voor de veiligheid
van mens en dier vraagt immers continu aandacht. Met veiligheid wordt hier externe veiligheid bedoeld: emissies naar
bodem, lucht en water die zodanige consequenties hebben dat er mogelijk slachtoffers vallen. De keuze voor ZZS is
ingegeven door de actualiteit en de impact op het milieu. Door te weten welke bedrijven aan welke ZZS-en zijn
gerelateerd, kunnen we beter sturen op het voorkomen van het ontstaan van ZZS-en en/of het voorkomen dat ZZS-en in
het milieu terecht komen.

4.1 Eén regionaal uitvoeringsprogramma zorgt voor een effectievere besteding van de uitgaven aan milieutoezicht

Het nieuwe risicomodel brengt een groot aantal data bij elkaar hetgeen resulteert in een lijst van het totale regionale
inrichtingenbestand op volgorde van milieurisico. De locatie van het bedrijf speelt daarbij geen rol. Hierbij speelt het
principe dat de impact die onze meest risicovolle bedrijven hebben niet stopt aan de gemeentegrens. Zoals het MJP een
visie is op onze gehele regio speelt een regionaal uitvoeringsprogramma hierop in. ODRA heeft echter nu de optie laten
inbouwen om te kunnen komen tot een verdeling per gemeente, analoog aan de ingebrachte middelen. Daarmee verliest
het model echter wel aan rendement; rendement wat omhoog kan door de in te brengen middelen niet langer te
relateren aan de eigen gemeente maar aan het grootste risico. In de voorbereiding met de regisseurs kwam dit aspect
nadrukkelijk op tafel, waarbij de opvattingen over de wenselijkheid om tot één regionaal uitvoeringsprogramma te
komen werd onderkend, doch de ideeén over de tijdspanne nog divers waren.

5.1 De beschikbaar te stellen financién is de enige knop waar gemeenten aan kunnen draaien als zij willen bezuinigen
Omdat het nieuwe risicomodel het totale inrichtingenbestand als uitgangspunt neemt, leiden de inputvariabelen alleen
tot veranderingen in de volgorde, niet tot minder of meer controles. De beschikbare middelen zijn daarmee het
beperkende kader; in feite kun je spreken van een vorm van inputfinanciering. Vandaar dat wordt voorgesteld dat iedere
gemeente voor de begroting 2026 kaderstellend het budget reserveert voor de uitvoering van preventieve
milieucontroles dat gelijk is aan de begroting 2025.

6.1 Een hoger kengetal betekent oplopende kosten; gezien het ravijnjaar lijkt dit niet realistisch

Zoals aangegeven in de inleiding, is het huidige kengetal voor preventieve milieucontroles laag. Gezien de grote
bezuinigingsopgave van gemeenten lijkt een ophoging op dit moment niet realistisch. Door in de uitvoering goed te kijken
hoe we controles willen uitvoeren (‘slimmer toezicht’), kan het rendement van preventief toezicht verder worden
aangescherpt.

Agendapunten t.b.v. MT dienen op maandag voor 13:00 uur aangeleverd te worden, en zullen de maandag daarop volgend worden geagendeerd.
Agendapunten voor de vergaderingen van regisseurs en bestuur, dienen uiterlijk 12 dagen voor de vergaderdatum in het bezit te zijn van de directiesecretaris.



Omgevingsdienst

- Vs Regio Arnhem

Kanttekeningen
1.1 Gemeenten kunnen individueel niet afwijken van de toezicht- en handhavingstrategie
Alhoewel het bij de eigenaren van ODRA al vanaf de start van de gemeenschappelijke regeling goed gebruik is om

vierjaarlijks te komen tot een gezamenlijke uitvoering- en handhavingstrategie, maakt het de speelruimte voor de eigen
gemeente minder.

2.1 De nieuwe methodiek staat of valt met goede kwaliteit van data

De kwaliteit van de data bij ODRA is op orde. Het blijft echter belangrijk om continue aandacht te hebben voor de
kwaliteit van onze data en te borgen dat de kwaliteit goed blijft. Tevens liggen er uitdagingen op de doorontwikkeling van
onze data zodat we goed blijven inspelen op de actualiteit binnen het VTH-veld.

3.1 Ook andere thema'’s zijn belangrijk
In feite zijn alle thema’s uit het MJP belangrijk. Het was ook echt kiezen omdat het moest. Deze kanttekening kunnen we
mitigeren door jaarlijks te bezien of herwaardering van de thema’s ten behoeve van de risicoanalyse wenselijk is.

4.1 Er is dan geen sprake meer van iedere euro terugvloeit naar de eigen gemeente

Indien het komt tot één regionaal uitvoeringsprogramma voor in elk geval het programmatisch toezicht, betekent dat in
de praktijk dat gemeenten hun bijdragen in een algemene pot stoppen en dat daarmee de inzet wordt gedekt op de
meest risicovolle bedrijven. En die liggen niet evenredig verspreid over de gemeenten. Hier gaat het solidariteitsbeginsel
dus een grotere rol spelen.

5.1 Het nieuwe risicomodel biedt geen inhoudelijke of procesmatige opties om eventueel kosten te besparen

Doordat het model werkt met het totale inrichtingenbestand, waaruit als resultaat een prioriteitstelling komt voor alle
10.000 inrichtingen in de regio, is de enige ‘knop’ om aan te draaien, het vooraf bepalen wat de minimum hoeveelheid
capaciteit is die aan controles op de bedrijvenlijst mag worden besteed. Het risico is dat het preventieve
(programmatische) milieutoezicht door een ondergrens zakt. Om dit risico te mitigeren, hebben we de ontwikkelaar van
het model gevraagd om een quick-scan te doen bij de andere omgevingsdiensten (vergelijkbaar in omvang en regio als de
ODRA) die al met dit risicomodel werken. Hoe? Door aan de hand van het gehanteerde (gemiddelde) kengetal en de
workload een indicatie te geven of ODRA boven of onder het gemiddelde zit van wat is gewenst met het oog op risico’s.
Hieruit is naar voren gekomen dat de ODRA gemiddeld tot onder het gemiddelde zit in aantallen preventieve controles en
dat de totale omvang (in euro’s) die besteed wordt aan preventieve controles onder het gemiddelde zit.

6.1 De begrote jaarproductie aan preventieve milieucontroles wordt niet gerealiseerd
Het kan zijn dat het uitvoeren van een controle toch structureel meer tijd blijft kosten, ondanks slimmere wijzen van

toezicht, waardoor de beoogde productie niet helemaal kan worden gerealiseerd met de aanwezige capaciteit.

Kosten, baten, dekking
Aan de uitvoering van de nieuwe risicoanalyse zijn geen extra kosten verbonden.

Communicatie
De implementatie van een nieuw risicomodel vraagt veel van onze uitvoeringslijn. Adaptatie en draagvlak zijn hierin
belangrijk. We hebben daarom een projectorganisatie ingericht die dit begeleidt.

Vervolg:

Na vaststelling door het AB in zijn vergadering van 6 maart as, zal ODRA de periode tussen 6 maart en het vaststellen van
de werkprogramma’s voor 2026 in september 2025 benutten om de uitvoering zodanig ‘slim’ in te richten dat de
beoogde effecten worden gerealiseerd zonder dat het haar eigenaren extra geld kost.

Bijlage(n)
1. Uitvoering- en handhavingsstrategie milieu 2026-2029 inclusief Risicomodel ODRA 2026-2029 met bijlagen

Agendapunten t.b.v. MT dienen op maandag voor 13:00 uur aangeleverd te worden, en zullen de maandag daarop volgend worden geagendeerd.
Agendapunten voor de vergaderingen van regisseurs en bestuur, dienen uiterlijk 12 dagen voor de vergaderdatum in het bezit te zijn van de directiesecretaris.
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SAMENVATTING
1. Inleiding; probleemstelling en doel van de nota

Deze nota beoogt, in deel |, allereerst duidelijkheid over het begrip
gedogen en de diverse verschijningsvomen van gedogen te verschaffen.
Zij geeft aan aan welke controlevormen gedogen onderworpen is en laat
zien dat gedogen niet een uniek Nederlands en niet een typisch heden-
daags verschijnsel is.

De nota geeft na deze analyses vervolgens, in deel Il, antwoord op de
kernvraag of en zo ja in welke gevallen, in welke mate en onder welke
voorwaarden gedogen aanvaardbaar kan zijn, alsmede welke middelen
worden ingezet om de oorzaken van gedoogpraktijken te voorkomen.

De nota betreft het gedogen op het gehele terrein van het bestuurs-
recht. Dat is een breed en divers terrein waardoor de nota een globaal
karakter heeft. Het kan daarom wenselijk zijn de algemene bevindingen en
conclusies van deze nota voor bepaalde onderwerpen of beleidsterreinen
nader uit te werken. Gedogen op het terrein van het strafrecht wordt, in
verband met de brede invalshoek van deze nota, mede in de beschou-
wingen betrokken.

DEEL | ANALYSE VAN HET VERSCHIJNSEL GEDOGEN
2. Naleving en handhaving van wettelijke normen

Wettelijke normen worden gesteld om belangen te beschermen, de
samenleving te ordenen, gedragsverandering teweeg te brengen of ten
behoeve van het bereiken van bepaalde beleidsdoelstellingen. Wetten
worden ook tot stand gebracht om rechtszekerheid te verschaffen en
rechtsgelijkheid te verzekeren. Zij vormen doordat zij via een democra-
tisch proces tot stand zijn gekomen een neerslag van de rechtsnormen die
de samenleving noodzakelijk acht. Wetten bevatten dan ook geen
vrijblijvende normen maar behoren te worden nageleefd en gehandhaafd.

Bij het opstellen van de wet kunnen echter niet alle situaties worden
voorzien. Daarom gaat ons recht ook niet van een volledige handhavings-
plicht uit. In talloze bijzondere wetten wordt aan bestuursorganen een
handhavingstaak toegekend. De wetgever heeft daarbij doorgaans
voorzien in een wettelijke bevoegdheid, niet in een plicht, tot sanctio-
nering. Daarmee geeft de wetgever bestuursorganen ook de bevoegdheid
onder omstandigheden geen bestuursdwang uit te oefenen of geen
bestuurlijke sanctie op te leggen. In het strafrecht heeft dit uitgangspunt
onder meer erkenning gekregen in het opportuniteitsbeginsel: op gronden
aan het algemeen belang ontleend kan onder omstandigheden van
strafvervolging worden afgezien.

De omstandigheid, dat ons recht geen volledige handhavingsplicht kent,
betekent niet dat het met handhaving belaste orgaan de vrijheid heeft
naar eigen inzicht te beslissen tot al dan niet handhaven. De aanwezigheid
van een bevoegdheid schept immers ook een plicht: te weten de plicht om
zorgvuldig en verantwoord gebruik te maken van die bevoegdheid. Deze
plicht vereist dat aan elke beslissing inzake handhaving een zorgvuldige
belangenafweging vooraf gaat. Daarbij moeten doel en strekking van de
overtreden norm het uitgangspunt vormen.
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3. Evenwichtige rechtshandhaving

Rechtshandhaving is het optreden van de overheid dat is gericht op het
tot gelding brengen van de regelgeving. Hieronder valt zowel toezicht en
preventie — de eerste stap in de handhaving — als, verderop in de keten, de
reactie op een geconstateerde overtreding, onder meer in de vorm van
reparatoire of punitieve sancties.

Rechtshandhaving dient evenwichtig te zijn. Daartoe is het noodzakelijk
steeds naar evenredigheid tussen doel en middel te bewerkstelligen. Dit
doet zich op drie niveaus voor: op het niveau van de normstelling, op het
niveau van de prioriteitstelling en op het niveau van de inzet van
handhavingsmiddelen na het constateren van een normovertreding.

Een evenwichtig handhavingsbeleid houdt in, dat op systematische
wijze aan alle normovertredingen die aandacht wordt besteed die nodig is
om een adequaat niveau van normbevestiging en naleving te bereiken. Dit
niveau van handhaving kan verschillen per beleidsterrein en per soort
norm. Voor een evenwichtige rechtshandhaving is het nodig noch
wenselijk dat alles op alles wordt gezet om iedere overtreding van iedere
norm te achterhalen. Een evenwichtig handhavingsbeleid noopt tot een
zekere prioriteitstelling. Indien daardoor ten aanzien van bepaalde
normovertredingen geen actief handhavingsbeleid wordt gevoerd, is er
geen sprake van gedogen.

4. Definitie en verschijningsvormen van gedogen

Gedogen komt in de huidige praktijk in twee hoofdvormen voor. De
eerste vorm is, dat de met handhaving belaste overheidsinstantie ter zake
van een eenmaal geconstateerde overtreding niet handhavend optreedt.
De tweede vorm die in de praktijk voorkomt is, dat de met uitvoering of
handhaving belaste overheidsinstantie reeds voordat een bepaalde
overtreding plaatsvindt, aangeeft dat zij daartegen niet handhavend zal
optreden.

In de praktijk komt men gedogen in verdere varianten tegen:

— impliciet dan wel expliciet

— vooraf dan wel achteraf

— incidenteel dan wel categorisch

— onvoorwaardelijk dan wel onder voorwaarden.

Dit zijn aanduidingen van diverse praktijkverschijnselen, waarmee
derhalve nog niet is aangegeven in hoeverre die gedoogvormen
aanvaardbaar moeten worden geacht. Dat komt pas in hoofdstuk 9 aan de
orde, waarin het kabinet tot uitdrukking brengt dat gedogen tot uitzonde-
ringsgevallen beperkt dient te blijven en dat daarbij ook nog verdere
grenzen en voorwaarden in acht genomen moeten worden.

5. Waarom en in welke gevallen wordt gedoogd?

Aan gedogen kunnen verschillende motieven en oorzaken ten
grondslag liggen. In de eerste plaats kan de beslissing om te gedogen
welbewust worden genomen na afweging van de betrokken belangen. In
de tweede plaats kan gedogen voortkomen uit onvermogen tot
handhaven bij de instantie die met de handhaving is belast.

Wanneer wordt gedoogd op basis van een belangenafweging, is
meestal sprake van expliciet gedogen, al dan niet onder het stellen van
voorwaarden. Door bestuursorganen wordt bijvoorbeeld gedoogd indien
men meent met gedogen beter aan het te beschermen belang tegemoet te
kunnen komen dan met strikte handhaving.

In de bestuurspraktijk wordt veel gedoogd op grond van vermeende
overmachts- dan wel overgangssituaties. Vooral gedogen vooruitlopend
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op een vergunning vindt in de praktijk frequent plaats. Eén van de
redenen daarvan is de snelheid waarmee het bestuur meent te moeten
inspelen op nieuwe situaties. Voorts wordt ook wel tijdelijk gedoogd —
veelal ten aanzien van bedrijven - in geval van experimenten. Bij gedogen
in tijdelijke situaties worden in de praktijk onder meer overwegingen van
doelmatigheid in verhouding tot het te beschermen belang betrokken.
Ook wordt onder de noemer van overgangssituaties gedoogd in
afwachting van wetswijziging.

Voorzover gedogen uit onvermogen of onwil tot handhaven voortkomt,
geschiedt dit meestal impliciet en daardoor weinig opvallend. Gedogen
uit onvermogen kan uit verschillende oorzaken voortkomen, bijvoorbeeld:

— de regelgeving is slecht uitvoerbaar of slecht handhaafbaar, is

onvoldoende toegesneden op praktijksituaties of bevat ontoereikend
overgangsrecht

— de uitvoerende/handhavende instanties zijn slecht geéquipeerd en/of

functioneren slecht, of er is te weinig capaciteit om het minimum aan
handhaving te bereiken dat nodig is om de norm te bevestigen.

Gedogen uit onwil is per definitie onaanvaardbaar. Aan deze vorm van
gedogen ligt doorgaans een verschil van inzicht met de wetgever over wat
wenselijk en rechtvaardig is ten grondslag. Gedogen op deze grond is
apert in strijd met het beginsel dat de afweging die de wetgever heeft
gemaakt, op het niveau van de handhaving niet mag worden overgedaan.

6. Controlevormen met betrekking tot gedogen

De beginselen van de rechtsstaat brengen reeds in het algemeen mee
dat de uitoefening van elke overheidsbevoegdheid aan controle is
onderworpen en dat over die uitoefening verantwoording verschuldigd is.
Dat geldt ook voor de bevoegdheid tot gedogen. In de nota zijn de
mogelijkheden die er zijn om controle op de wijze waarop wordt gedoogd
uit te oefenen beschreven.

De volgende controlevormen komen aan de orde: door de gedogende
instantie zelf, door de nationale rechter en het Hof van Justitie van de
Europese Gemeenschappen, door de volksvertegenwoordiging, door de
Nationale ombudsman en door de Algemene Rekenkamer.

Allereerst rust er een controletaak op de gedogende instantie zelf.
Indien gedoogd wordt op basis van een belangenafweging moet immers
steeds worden gecontroleerd of de overwegingen die hebben geleid tot
de beslissing tot gedogen nog steeds actueel zijn. Als voorwaarden zijn
verbonden aan de gedoogbeschikking, zal de gedogende instantie actief
moeten controleren of die voorwaarden ook worden nageleefd.

Essentieel is vervolgens, dat het handelen van de gedogende instantie
aan onafhankelijke rechterlijke controle is onderworpen. Bij zijn toetsing
hanteert de rechter onder meer onder meer het rechtszekerheidsbeginsel,
het vertrouwensbeginsel en het evenredigheidsbeginsel.

Het enkele feit dat het handhavend orgaan wel op de hoogte is van een
overtreding, maar nog niet beslist heeft of het meent te moeten optreden,
kan op zichzelf bij de overtreder niet de rechtens te honoreren
verwachting doen ontstaan dat het de overtreding zal (blijven) gedogen.
Uit het rechtszekerheidsbeginsel vloeit voort dat de burger door de
overheid niet in een slechtere positie wordt gebracht dan uit de wet
voortvloeit. Voor degene ten aanzien van wie wordt gedoogd, is dat ook
niet het geval: deze wordt juist in een voordeliger positie gebracht dan
waarin de wet voorziet. Een derde echter kan door het gedogen van de
zijde van de overheid onevenredig in zijn belangen worden geschaad en
moet daarom tegen de gedoogbeslissing kunnen opkomen.
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Indien sprake is van implementatie van EG-regelgeving, kan controle op
de handhaving daarvan plaatsvinden door het Europese Hof. Het Hof
neemt een strikt standpunt in. Bij de handhaving van EG-regelingen of
van nationale regelingen die ter uitvoering van EG-recht gemaakt zijn is
de ruimte voor gedogen zeer beperkt. Gerechtvaardigde verwachtingen
zijn naar de rechtspraak van het Hof niet zonder meer voldoende om
gedogen te rechtvaardigen.

Voor controle op het handhavingsbeleid, waar gedogen deel van kan
uitmaken, is controle door vertegenwoordigende lichamen het geéigende
middel. Om de vertegenwoordigende organen tot deze controle
voldoende in staat te stellen, is in een aantal bestuurlijke wetten de
verplichting tot verslaglegging aan vertegenwoordigende lichamen
opgenomen. De volksvertegenwoordiging kan uiteraard ook ten aanzien
van concrete gedoogactiviteiten uitoefenen.

Controle op gedoogactiviteiten wordt ook door de Nationale
ombudsman en de Algemene Rekenkamer uitgeoefend.

7. Historische achtergrond en gedogen in het buitenland

In de nota wordt ingegaan op enkele historische achtergronden van
gedogen en op het voorkomen van gedogen in een aantal van de ons
omringende landen. Hoewel in het kader van de nota geen uitputtend
onderzoek naar gedogen in alle Europese en niet-Europese landen is
verricht, wordt wel duidelijk dat gedogen geen typisch Nederlands
verschijnsel is. Natuurlijk zijn er wel verschillen per land, maar ook in
andere landen wordt maximale wetshandhaving veelal niet nagestreefd
omdat dit andere belangen te zeer kan schaden of in strijd is met het
evenredigheidsbeginsel. Voorts wordt duidelijk dat gedogen in ons land
ook in vroeger tijden voorkwam.

DEEL Il GRENZEN AAN GEDOGEN
8. Gedogen als rechtsstatelijk dilemma

Met betrekking tot gedogen bestaat er een rechtsstatelijk dilemma. Dit
dilemma houdt het volgende in.

De beginselen van onze rechtsstaat vereisen, dat het aangewezen
bestuursorgaan actief toeziet op naleving van de wet en bij overtreding
passende en effectieve handhavingsmaatregelen treft. Het bestuurs-
orgaan moet die taak uitoefenen in overeenstemming met de algemene
rechtsbeginselen, zoals deze in de rechtspraak zijn ontwikkeld en in de
Algemene wet bestuursrecht zijn vastgelegd.

Die rechtsbeginselen kunnen evenwel rechtvaardigen en er zelfs toe
nopen, dat in bepaalde gevallen géén bestuursdwang wordt uitgeoefend
of géén sanctie wordt opgelegd.

Om te zorgen, dat met dit rechtsstatelijk dilemma op verantwoorde
wijze wordt omgegaan, is het noodzakelijk grenzen aan het gedogen te
stellen en voorwaarden om te voorkomen dat niet lichtvaardig of
willekeurig wordt gedoogd.

9. Grenzen aan gedogen

Alleen in uitzonderingsgevallen kan gedogen aanvaardbaar of zelfs
geboden zijn. Gewaarborgd dient te zijn, dat van de bevoegdheid tot
gedogen een terughoudend, zorgvuldig en verantwoord gebruik wordt
gemaakt en dat gedogen daadwerkelijk beperkt blijft tot uitzonderingsge-
vallen.

Naar het oordeel van het kabinet noopt dit ertoe uitdrukkelijk grenzen
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aan gedogen te stellen, wil gedogen nog aanvaardbaar kunnen zijn.
Gedogen is slechts aanvaardbaar:

a. in uitzonderingsgevallen

b. mits tevens beperkt in omvang en/of in tijd.

Voorts dient gedogen:

c. slechts expliciet en na zorgvuldige kenbare belangenafweging plaats

te vinden, alsmede
d. aan controle te zijn onderworpen.

Gedogen kan slechts in uitzonderingsgevallen aanvaardbaar zijn.
Daarbij geldt steeds dat de afweging die de wetgever heeft gemaakt, niet
op uitvoerend en handhavend niveau mag worden overgedaan. In de
volgende situaties kan gedogen evenwel gerechtvaardigd of soms zelfs
geboden zijn:

— handhaving zou leiden tot aperte onbillijkheden

- het achterliggende belang is evident beter gediend met gedogen

— een zwaarderwegend belang rechtvaardigt gedogen.

Dat gedogen slechts in uitzonderingsgevallen aanvaardbaar kan worden
geacht, brengt ook met zich mee dat de mate waarin wordt gedoogd
zoveel mogelijk in omvang en/of tijd moet worden beperkt. Het gedogen
dient niet langer te duren en niet in grotere mate plaats te vinden dan
gerechtvaardigd wordt door de anders optredende onbillijkheid of door
het achterliggende of zwaarder wegende belang dat het gedogen
rechtvaardigt. Als het gedogen omvangrijk of structureel dreigt te worden,
dient heroverweging van de norm zelf plaats te vinden. Onder omstandig-
heden kan gedogen voor langere tijd aanvaardbaar zijn, indien en zolang
geen structurele verbetering van de norm mogelijk is.

De aldus gestelde en in de nota verder uitgewerkte grenzen aan
gedogen kunnen in de praktijk aan uitvoerende en handhavende organen
houvast geven voor de beantwoording van de vraag of er aanleiding is
om te gedogen.

Daarnaast is het van belang om in de praktijk van het wetgevingsproces
en in de uitvoerings- en handhavingspraktijk maatregelen te treffen om de
oorzaken van gedoogpraktijken zoveel mogelijk te voorkémen. In de
afgelopen jaren zijn hiertoe veel inspanningen verricht. Daartoe worden
vier middelen, met een zekere selectiviteit en onder meer in het kader van
het MDW-programma, aangewend.

Ten eerste worden tijdens het beleidsvormings- en wetgevingsproces in
toenemende mate handhaafbaarheids- en uitvoerbaarheidstoetsen
verricht. Ten tweede is in nieuwe wetten steeds aandacht voor het
overgangsrecht noodzakelijk en soms ook voor meer flexibiliteit in de
normstelling gewenst.

Ten derde kan bij invoering van de wet het opstellen van een
handhavingsstrategie gewenst zijn. Ook zal verbetering van de uitvoering
van vergunningenstelsels plaatsvinden, door implementatie van door de
Algemene Rekenkamer gedane aanbevelingen. De ministers zullen
daarover voor 1 juli a.s. aan de Staten-Generaal rapporteren.

Ten vierde worden veel wetten geévalueerd, teneinde de wet zelf of de
uitvoeringspraktijk aan te passen. Er zullen onder co6rdinatie van de
Minister van Justitie algemene aandachtspunten worden opgesteld om de
doelmatigheid van de inzet van wetsevaluaties te vergroten.

Ook het aanwenden van deze vier soorten middelen is van belang om te

bevorderen, dat de handhavingspraktijk zich daadwerkelijk aan de in deze
nota gestelde Grenzen aan gedogen houdt.
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verkenningen 1995, nr. 8.
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Milieurecht, 1993-2; Bestuurlijk gedogen, mr.
G. T. J. M. Jurgens, Zwolle 1996.

DEEL |
ANALYSE VAN HET VERSCHIJNSEL GEDOGEN
1. Inleiding: probleemstelling en doel van de nota

Wettelijke voorschriften worden niet voor niets gemaakt. De bedoeling
van de wetgever is dat ze worden nageleefd. Dat wordt ook in grote delen
van de samenleving verwacht. Naleving is noodzakelijk voor de doeltref-
fendheid van die wetten maar ook om de in een rechtsstaat noodzakelijk
geachte rechtszekerheid en rechtsgelijkheid te waarborgen. De overheid
moet dan ook op de naleving van tal van publiekrechtelijke wetten toezien
en die naleving zonodig afdwingen en niet-naleving sanctioneren. Op veel
overheidsorganen rust hiertoe een belangrijke handhavingstaak.

Toch wordt in heel wat situaties het niet-naleven van wettelijke
voorschriften door met uitvoering of handhaving belaste overheids-
organen gedoogd, veelal voor bepaalde gevallen of onder voorwaarden.
Wat door de wet verboden is, wordt niettemin, op basis van een expliciete
beslissing of oogluikend, door de vingers gezien. Dit roept de vraag op of
dat wel aanvaardbaar en verantwoord is in onze rechtsstaat en zo ja, in
welke gevallen, in welke mate en onder welke voorwaarden.

Tijdens de beraadslagingen met de Tweede Kamer over de Justitie-
begroting voor 1996 heb ik, naar aanleiding van vele vragen en een motie
van mevrouw Soutendijk, te kennen gegeven dat ik het wenselijk vond
over het verschijnsel gedogen en over de aanvaardbaarheid daarvan een
algemene, brede discussie te voeren. Ik heb in dat debat vervolgens een
kabinetsbrede nota toegezegd.” Dat heeft tot de onderhavige nota geleid.

Het doel van deze nota is duidelijkheid te verschaffen:

1. over het begrip gedogen en

2. over de beantwoording van de vraag of en zo ja onder welke
voorwaarden gedogen aanvaardbaar kan zijn.

Het vraagstuk van (bestuurlijk) gedogen heeft het afgelopen decennium
gaandeweg aan politieke en wetenschappelijke belangstelling gewonnen.
Zo besteedde de Nationale ombudsman in 1989 in een rapport uitgebreid
aandacht aan de aanvaardbaarheid van bestuurlijk gedogen?. Eveneens in
1989 organiseerden het Ministerie van Binnenlandse Zaken, het Neder-
lands Tijdschrift voor Bestuursrecht, de Vereniging voor Administratief
Recht en de Vereniging voor Bestuurskunde een thema-middag over
«gedogend bestuur».® In 1990 wijdde de Vrije Universiteit Amsterdam een
symposium aan het thema «Gedogen door de overheid». In mei 1990
zetten de ministers van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en
Milieubeheer en van Verkeer en Waterstaat in een brief aan de Tweede
Kamer hun standpunt ten aanzien van gedogen uiteen. Deze brief werd
opgevolgd door het «Gezamenlijk beleidskader inzake het terugdringen
van gedogen van milieu-overtredingen» van 10 oktober 1991.# In 1995
organiseerde Justitiéle verkenningen een symposium onder de naam
«crisis in de gedoogcultuur?»® Mede naar aanleiding van ontwikkelingen
in de rechtspraak verschenen wetenschappelijke verhandelingen over
gedogend besturen.® De laatste jaren heeft aldus de vraag in hoeverre het
bestuur de vrijheid toekomt bij normovertredingen niet handhavend op te
treden, in toenemende mate aan aandacht gekregen.

Dit is verwant aan de al veel oudere vraag of het OM bij een strafbaar
gestelde wetsovertreding tot strafvervolging bevoegd of verplicht zou
moeten zijn. Debatten over de vraag welk beginsel voor het OM het
heersende moest zijn — het opportuniteitsbeginsel of het legaliteits-
beginsel — werden al aan het begin van de vorige eeuw gevoerd. Waar de
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' Brief van de Ministers van VROM en V&W
aan de Voorzitter van de Tweede Kamer der
Staten-Generaal van 10 oktober 1991, 22 343
nr. 2. Dit beleidskader is onderschreven door
het Interprovinciaal Overleg, de Vereniging
van Nederlandse Gemeenten en de Unie van
Waterschappen.

één een vervolgingsplicht voor het OM aanwezig achtte bij de strafrechte-
lijke rechtshandhaving, zag de ander in het belasten van het OM met de
handhaving der wetten (art. 4 RO) eerder een instructie die een
bevoegdheid creéerde dan een rechtsplicht.

Hoewel de aandacht voor het verschijnsel gedogen sterk is toege-
nomen, bestaat nog steeds onduidelijkheid over de vraag hoe het afzien
van handhaving door een uitvoerend orgaan valt te rijmen met de keuze
van de wetgever om bepaalde normen wettelijk te verankeren en daarvan
naleving te verlangen.

Deze vraag behoeft beantwoording vanuit het perspectief van de
rechtsstaat. Daarbij moet in de eerste plaats aandacht worden besteed
aan de functie van wettelijke normen in de samenleving in het algemeen
en aan de vraag of handhaving van die normen een bevoegdheid is of een
plicht.

Voor een heldere discussie over gedogen is het nodig dat allereerst
wordt vastgesteld wat onder gedogen moet worden verstaan. Vervolgens
is het nodig te belichten waarom en in welke gevallen in de praktijk
gedoogd wordt. Daarbij kan dan ook worden bezien of gedogen een
recent en Nederlands verschijnsel is.

Daarna kan dan de kernvraag van deze nota aan de orde komen, te
weten of en zo ja onder welke voorwaarden gedogen aanvaardbaar kan
zijn.

In deze nota wordt op al deze vragen ingegaan.

Deze nota heeft in de eerste plaats betrekking op gedogen in het
bestuursrecht. Daar waar zich — bezien vanuit de brede invalshoek van
deze nota — overeenkomsten voordoen met het strafrecht, worden ook
strafrechtelijke aspecten belicht. Het privaatrecht blijft buiten
beschouwing aangezien het initiatief tot handhaving en dus ook het
initiatief tot gedogen op dit terrein niet bij de overheid berust.

Aldus resteert toch nog een bijzonder breed en divers terrein waardoor
de nota een globaal karakter heeft. Zo zijn de bevindingen niet uitgewerkt
per beleidsterrein, per type norm of per sanctiemiddel.

Gelet op het globale karakter van deze nota kan het wenselijk zijn de
algemene bevindingen en conclusies van deze nota voor bepaalde
onderwerpen of beleidsterreinen nader uit te werken. Een zodanige
uitwerking op het terrein van de milieuregelgeving is het gemeenschap-
pelijk beleidskader van de ministeries van VROM en V&W." Voor zover bij
die uitwerking van de onderhavige algemene nota is afgeweken, gaat dat
gemeenschappelijk beleidskader van VROM en V&W véor.

De nota bestaat uit twee delen. Deel |, bestaande uit de hoofdstukken 1
tot en met 7, is gewijd aan een analyse van het verschijnsel gedogen en
oorzaken van het gedogen. In deel I, bestaande uit de hoofdstukken 8 en
9, geeft het kabinet zijn standpunt over de grenzen die aan gedogen
moeten worden gesteld en over hetgeen vereist is om gedogen te
voorkomen.

2. Naleving en handhaving van wettelijke normen

Wettelijke normen worden gesteld om belangen te beschermen, de
samenleving te ordenen, gedragsverandering teweeg te brengen of ten
behoeve van het bereiken van bepaalde beleidsdoelstellingen. Wetten
worden ook tot stand gebracht om rechtszekerheid te verschaffen en
rechtsgelijkheid te verzekeren. Zij vormen doordat zij via een democra-
tisch proces tot stand zijn gekomen een neerslag van de rechtsnormen die
de samenleving noodzakelijk acht.
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Wetten bevatten dan ook geen vrijblijvende normen. Zij behoren te
worden nageleefd en gehandhaafd. De beginselen van de rechtsstaat
omvatten niet alleen een samenstel van waarborgen tegenover de
overheid, maar ook een rechtsplicht voor diezelfde overheid tot rechts-
handhaving.! Behalve dat in het algemeen van de overheid mag worden
verwacht dat deze de handhavingstaak serieus neemt, kunnen ook
bepaalde derden in beginsel aanspraak hebben op handhaving.? Naast de
plicht voor de burger normen na te leven, staat dus de plicht voor de
overheid bij niet-naleving in beginsel tot handhaving over te gaan.

De wetgever kan echter niet alle situaties tevoren voorzien. In het
strafrecht heeft dat gegeven bijvoorbeeld erkenning gekregen in de
wettelijke strafuitsluitingsgronden. De wetgever heeft daarbij erkend dat
zich bijzondere situaties kunnen voordoen waarbij sanctie-oplegging
achterwege moet blijven ook al is sprake van overtreding van de norm.
Daarnaast zijn in de jurisprudentie buitenwettelijke strafuitsluitings-
gronden ontwikkeld. Voorts is met de invoering van het Wetboek van
Strafvordering in 1926 een wettelijke basis gegeven aan het zogenaamde
opportuniteitsbeginsel: het openbaar ministerie kan afzien van vervolging
op gronden aan het algemeen belang ontleend (art. 167 en 242 lid 2
WvSv).

In het bestuursrecht ontbreekt een algemeen artikel dat het bestuur
hetzij belast met de plicht tot handhaving hetzij voorziet in een
opportuniteitsbeginsel voor de bestuursrechtelijke handhaving. In talloze
bijzondere wetten wordt aan bestuursorganen een handhavingstaak
toegekend. De wetgever heeft daarbij doorgaans voorzien in een
wettelijke bevoegdheid, niet in een plicht, tot sanctionering; daarbij gaat
het vooral om het uitoefenen van bestuursdwang of het opleggen van
bestuurlijke dwangsommen of bestuurlijke boetes.® Daarmee laat de
wetgever ook de bevoegdheid onder omstandigheden af te zien van
handhaven. Hoewel de wet dus niet voorziet in een opportuniteitsbeginsel
voor het bestuursrecht, is het systeem niet wezenlijk anders: op gronden
aan het algemeen belang ontleend kan onder omstandigheden worden
afgezien van handhaving.

In de bestuursrechtelijke jurisprudentie wordt bevestigd dat sanctio-
nering niet in alle gevallen van normovertreding gerechtvaardigd is. De
voorzitter van de afdeling voor de Geschillen van bestuur van de Raad van
State heeft in vier gepubliceerde uitspraken geoordeeld dat niet voorbij
kan worden gegaan aan «de maatschappelijke realiteit dat zich situaties
kunnen voordoen waarbij tijdelijk in strijd met de milieuwetgeving wordt
gehandeld en onmiddellijke beéindiging daarvan volstrekt onredelijk zou
zijn ten opzichte van een of meer betrokkenen».? Zelfs in het geval dat
handhaving in de wet verplicht is voorgeschreven, heeft de afdeling
Geschillen geoordeeld dat er op zichzelf «zwaarwegende omstandig-
heden» kunnen zijn die ertoe kunnen leiden dat toepassing ervan
achterwege kan of moet blijven.®

Dat sprake is van een bevoegdheid in plaats van een plicht tot
handhaven betekent echter niet dat het met handhaving belaste orgaan de
vrijheid heeft naar eigen inzicht te beslissen al dan niet te handhaven. De
aanwezigheid van een bevoegdheid schept immers ook een plicht: de
plicht om zorgvuldig en verantwoord gebruik te maken van die
bevoegdheid. Niet zozeer maximale en mechanische wetshandhaving
behoort tot de taak van de overheid, maar rechtshandhaving, waarbij
behalve de wet ook (ongeschreven) rechtsbeginselen in acht moeten
worden genomen. De (ongeschreven) rechtsbeginselen kunnen
meebrengen dat in bepaalde omstandigheden moet worden afgezien van
handhaven.
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De plicht zorgvuldig en verantwoord gebruik te maken van de
handhavingsbevoegdheid vereist dat aan elke beslissing om te
handhaven een zorgvuldige belangenafweging vooraf gaat. Daarbij
moeten doel en strekking van de overtreden norm het uitgangspunt
vormen.

3. Evenwichtige rechtshandhaving

In het voorgaande is aangegeven dat op de overheid de plicht rust op
de naleving van wetten toe te zien en bij niet-naleving in beginsel tot
handhaving over te gaan. Om deze algemene verantwoordelijkheid voor
de naleving en handhaving te kunnen waarmaken, is het noodzakelijk dat
voldoende handhavingscapaciteit ter beschikking wordt gesteld. De ter
beschikking staande handhavingscapaciteit dient vervolgens evenwichtig
te worden benut zodat ten aanzien van alle wettelijke normen een
adequaat handhavingsniveau wordt bereikt. De handhavingsinzet die
benodigd is om een adequaat handhavingsniveau te bereiken, kan per
norm verschillen. In dit hoofdstuk worden de aspecten die van belang zijn
voor een evenwichtige rechtshandhaving nader belicht.

Onder handhaven wordt verstaan:

Het optreden van de overheid dat is gericht op het tot gelding brengen
van de regelgeving. Hieronder valt zowel toezicht en preventie — de eerste
stap in de handhaving - als, verderop in de keten, de reactie op een
geconstateerde overtreding, onder meer in de vorm van reparatoire of
punitieve sancties.

Uit de definitie volgt dat er meer vormen van handhavend optreden zijn
dan alleen het toepassen van sancties. Lichter vormen van
normbevestigend optreden, zoals waarschuwen en staande houden, die
leiden tot beéindiging van het normovertredend gedrag, kunnen
bijvoorbeeld ook vormen van handhaven zijn. Ook dan is het overheids-
optreden immers gericht op het tot gelding brengen van de norm.

In het strafrecht is bijvoorbeeld niet slechts sprake van handhaving als
een vervolging is ingesteld waarbij deze leidt tot een rechterlijke uitspraak
en tot strafoplegging. Zo is ook het zogenaamd «rechterlijk pardon» in het
strafrecht waarbij feit en dader strafbaar en de dader schuldig wordt
verklaard zonder oplegging van straf (art. 9a WvSr) een vorm van
handhaving. Ook afdoeningen door het openbaar ministerie in de vorm
van transactie en voorwaardelijk sepot zijn vormen van handhaving. Ook
bepaalde op potentiéle normovertreders gerichte vormen van preventief
optreden kunnen vallen onder het begrip handhaving. Hierbij kan gedacht
worden aan steekproefsgewijze controle.

Meer algemene vormen van preventie, zoals publieksvoorlichting en het
wegnemen van omstandigheden die de kans op overtreding vergroten,
zijn weliswaar belangrijk om optimale naleving te bevorderen, maar
worden in dit verband niet gezien als vormen van handhaven.

Naast het uitgangspunt dat normen dienen te worden nageleefd en
gehandhaafd, is eveneens een fundamentele eis bij alle overheids-
optreden, dat de overheid niet nodeloos vergaand in de samenleving
ingrijpt. Er dient steeds evenredigheid te bestaan tussen doel en middel.
Dat geldt ook bij handhaving. Het gewenste niveau van naleving en
handhaving kan verschillen per beleidsterrein en per soort norm. De
noodzaak tot het zoeken naar evenredigheid tussen doel en middel op het
terrein van de rechtshandhaving doet zich voor op drie niveaus: op het
niveau van de normstelling, op het niveau van de prioriteitstelling en op
het niveau van de toepassing van handhavingsmiddelen bij geconsta-
teerde normovertreding.
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' Bij de vraag wat een redelijke verhouding is,
is behalve de ernst van de normovertreding
ook relevant wat het doel is van het ter
beschikking staande sanctiemiddel. Zo wordt
met reparatiore sancties in de eerste plaats
beoogd de rechtmatige toestand te herstellen
en terwijl met punitieve sancties ook leedtoe-
voeging wordt beoogd.

Op het niveau van de normstelling is het van belang dat de wetgever
zich steeds afvraagt of de voorgenomen normstelling het juiste middel is
om het doel te bereiken. Daarbij moeten de consequenties van
normstelling voor de handhaving worden betrokken. Het aanvaarden van
elk nieuw normencomplex, brengt de noodzaak mee daarvoor voldoende
handhavingscapaciteit ter beschikking te stellen. De vraag «willen we de
normen en ook de consequenties daarvan voor de handhaving» moet
alvorens wordt gekozen voor normstelling uitdrukkelijk worden gesteld.

Op het niveau van de prioriteitstelling is van belang dat de nu eenmaal
beperkte menskracht en middelen die de overheid ter beschikking staan
om het recht te handhaven, zo evenwichtig mogelijk over de te
handhaven normen worden verdeeld. Door middel van periodiek bij te
stellen prioriteiten in het handhavingsbeleid, kan in de verdeling van
mensen en middelen over de te handhaven normen worden gevarieerd.
Een goede prioriteitstelling is een hulpmiddel om het juiste evenwicht aan
te brengen tussen de doelstellingen van de talloze wetten en lagere
regelingen en de inzet van capaciteit en middelen. Algemeen richtsnoer
daarbij is de maatschappelijke betekenis van het door de wetovertreding
geschonden belang. Zo is de maatschappelijke betekenis van een
parkeerovertreding van een geheel andere orde dan die van aantasting
van het menselijk leven. Wanneer als gevolg van prioriteitstelling minder
capaciteit wordt ingezet voor handhaving van de ene categorie van
wetovertredingen ten faveure van de andere, dan is geen sprake van
gedogen door de overheid, maar dan komt dit voort uit een zo
evenwichtig mogelijk handhavingsbeleid. Een evenwichtig handhavings-
beleid houdt in, dat op systematische wijze aan alle normovertredingen
die aandacht wordt besteed die nodig is om het gewenste niveau van
normbevestiging en naleving te bereiken. Een dergelijke systematische
aanpak vergt voortdurende bewaking, evaluatie en bijstelling van het
handhavingsbeleid. Uiteindelijk leidt dit tot een verantwoord
handhavingsbeleid, gegeven de beschikbare middelen.

Bij de daadwerkelijke toepassing van handhavingsmiddelen speelt
opnieuw het beginsel van evenredigheid een rol: het doel dat beoogd
wordt met handhaving moet in redelijke verhouding staan tot de
«schade» die eventueel met handhaving wordt toegebracht.” Qok hier
geldt overigens dat de afweging die de wetgever heeft gemaakt niet op
uitvoerend niveau mag worden overgedaan. In de praktijk kunnen zich
evenwel gevallen voordoen die door de wetgever niet zijn voorzien en
waarbij handhaving evident onrechtvaardig zou uitpakken. De uitvoerende
dan wel handhavende instantie dient dan ook alvorens tegen een
overtreding wordt opgetreden af te wegen of de inzet van het voorge-
nomen handhavingsmiddel in het specifieke geval geen strijd oplevert
met het beginsel van evenredigheid.

In het bovenstaande is aangegeven dat bij de rechtshandhaving het
beginsel van evenredigheid tussen doel en middel op verschillende
niveaus van besluitvorming in acht moet worden genomen: bij de keuze
voor normstelling, voor de verdeling van de capaciteit over de te
handhaven normen en voor de daadwerkelijke toepassing van
handhavingsmiddelen. Tevens is geconstateerd dat voor een evenredige
en evenwichtige rechtshandhaving het nodig noch wenselijk is dat alles
op alles wordt gezet om iedere normovertreding te constateren. Een
evenwichtig handhavingsbeleid noopt tot een zekere prioriteitstelling: de
handhavingscapaciteit wordt gedifferentieerd ingezet, wat tot gevolg kan
hebben dat ten aanzien van een deel van alle normovertredingen niet
actief gehandhaafd wordt. Deze situatie moet worden onderscheiden van
het verschijnsel gedogen, dat in hoofdstuk 4 e.v. geanalyseerd wordt,
alleen al omdat prioriteitstelling er niet toe behoeft te leiden dat een
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" In juiste verhouding; beleidsvoornemens
m.b.t. rechtshandhaving en veiligheid,
juli 1996.

onvoldoende handhavingsniveau wordt bereikt. In het vervolg van deze
nota blijven aspecten van prioriteitstelling dan ook buiten beschouwing.

Wel een onvoldoende handhavingsniveau ontstaat, indien als gevolg
van capaciteitsgebrek ten aanzien van bepaalde normen handhaving
structureel achterwege gelaten wordt. Ook dat verschijnsel blijft, hoe
belangrijk ook, in deze nota over gedogen buiten beschouwing. Die
problematiek pakt het kabinet in ander verband reeds aan, als uitvloeisel
van het rapport van de Commissie Heroverweging Instrumentarium
Rechtshandhaving (de Commissie Korthals Altes). Deze commissie
signaleerde in haar rapport onder meer de aanwezigheid van
handhavingstekorten op bestuursrechtelijk terrein en deed voorstellen ter
versterking van het bestuurlijk handhavingsinstrumentarium. Het kabinet
heeft aangegeven een nadere analyse van de door de Commissie
gesignaleerde problemen nodig te achten alvorens tot een oordeel over
de voorstellen van de Commissie kan worden gekomen. Het kabinet heeft
daarom besloten tot de instelling van een stuurgroep die nader onderzoek
zal doen:

— op de terreinen en de punten waarop zij dat nodig acht, naar de huidige bestuurspraktijk

teneinde te achterhalen wat de factoren zijn die in de weg staan aan een adequaat

toezicht en aan een duidelijke en consequente handhavingsreactie;

— naar de wijze waarop de bestuursrechtelijke repressieve handhaving het beste kan
worden georganiseerd, in het bijzonder of een zekere scheiding tussen uitvoering en
toezicht enerzijds en sanctie-oplegging anderzijds wenselijk is, en zo ja op welke wijze
die scheiding gestalte moet worden gegeven, en zo nee of de organisatie van de
bestuursrechtelijke handhaving op andere wijze kan worden verbeterd;

— naar de vraag of de invoering van een preventieve rechterlijke toets een bijdrage levert
aan een betere hantering van de instrumenten van bestuursdwang en dwangsom, en zo
ja, hoe zo'n toets is in te passen in het stelsel van bestuursrechtelijke handhaving en
rechtsbescherming;

— de rol die het privaatrecht kan spelen in aanvulling op de bestuursrechtelijke en
strafrechtelijke handhavingsinstrumenten van de overheid en de vraag of daartoe
nadere wettelijke voorzieningen dienen te worden getroffen en zo ja of de wet restricties
moet stellen aan het privaatrechtelijke overheidsoptreden.

Op basis van de bevindingen van deze stuurgroep zal het kabinet zijn
definitieve standpunt ten aanzien van de betreffende conclusies en
voorstellen van de Commissie Korthals Altes bepalen.’

4. Definitie en verschijningsvormen van gedogen
4.1 Definitie van gedogen

In paragraaf 3 is uiteengezet, dat handhaving in verschillende gradaties
kan plaatsvinden, van waarschuwen tot het opleggen van sancties. Zodra
sprake is van overheidsoptreden, gericht op het tot gelding brengen van
de regelgeving, is geen sprake van gedogen.

Gedogen komt in de huidige praktijk in twee hoofdvormen voor. De
eerste vorm is, dat de met handhaving belaste overheidsinstantie ter zake
van een eenmaal geconstateerde overtreding niet handhavend optreedt.
De tweede vorm die in de praktijk voorkomt is, dat de met uitvoering of
handhaving belaste overheidsinstantie reeds voordat een bepaalde
overtreding plaatsvindt, aangeeft dat zij daartegen niet handhavend zal
optreden.

Het voorgaande is slechts een aanduiding van praktijkverschijnselen.
Het kabinet beoogt hiermee niet tot uitdrukking te brengen, dat zij deze
praktijkverschijnselen zonder meer aanvaardbaar acht. Integendeel: het
kabinet acht het gewenst dat gedogen tot uitzonderingsgevallen beperkt
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' Gedogend besturen, P. J. J. van Buuren,
Deventer 1988, pag. 22-26; Gedogend bestu-
ren in het milieurecht, P. J. J. van Buuren,
Milieu en recht, 1991/2, pag. 66-68; Bestuurlijk
gedogen, G. T. J. M. Jurgens, Zwolle 1996,
pag. 12-13.

blijft. In hoofdstuk 9 zijn die uitzonderingsgevallen en de daarbij in acht te
nemen grenzen en voorwaarden uitgewerkt.

In het vervolg van deze nota valt de nadruk op gedogen in de bestuurs-
praktijk. Voor zover relevant zal ook aandacht worden besteed aan
gedogen op strafrechtelijk terrein. Bestuursrecht en strafrecht bevatten
immers beide publiekrechtelijke normen waarvan de handhaving tot de
taak van de overheid behoort.

4.2 Verschijningsvormen van gedogen

In deze paragraaf worden de verschijningsvormen waarin gedogen
voorkomt uiteengezet. Daarbij wordt, zoals aangegeven, in de eerste
plaats aandacht besteed aan gedogen in het bestuurspraktijk. Vervolgens
zal ook worden aangegeven op welke wijze gedogen in het strafrecht
voorkomt.

In de literatuur worden de volgende verschijningsvormen van
bestuurlijk gedogen onderscheiden’.

impliciet/expliciet gedogen:

In geval van impliciet of stilzwijgend gedogen weet de overheid wel dat
een normovertreding plaatsvindt, maar onderneemt zij geen actie en
neemt zij hierover evenmin een voor betrokkenen kenbaar besluit. In
geval van expliciet of uitdrukkelijk gedogen verklaart de overheid
uitdrukkelijk — meestal door middel van een schriftelijk besluit — van
handhaving te zullen afzien.

vooraf/achteraf:

Bij gedogen vooraf weet de overheid dat een illegale handeling zal
worden verricht dan wel een verboden toestand zal worden geconti-
nueerd. Bij gedogen achteraf raakt de overheid pas na de overtreding
daarvan op de hoogte en beslist zij alsnog af te zien van handhaving.
Expliciet gedogen kan zowel vooraf als achteraf plaatsvinden. Op het
terrein van het bestuursrecht komt expliciet gedogen vooraf veel voor in
afwachting van vergunningverlening (ook wel vooruitakkoord genoemd).
De overheid geeft in die gevallen een tijdelijke gedoogverklaring af,
waaraan voorwaarden zijn verbonden die meestal vergelijkbaar zijn met
de voorschriften die aan de vergunning zouden zijn verbonden.

onvoorwaardelijk gedogen/gedogen onder voorwaarden

Niet zelden wordt voorwaardelijk gedoogd. Dan worden aan het afzien
van handhaven voor betrokkene voorwaarden verbonden. Indien hij zich
niet aan de voorwaarden houdt, gaat de overheid alsnog tot handhaving
over. Bij gedogen onder voorwaarden laat de overheid de normover-
treding niet geheel ongemoeid maar reguleert deze door het stellen van
voorwaarden. Aangezien de overheid in zo'n geval tegen de normover-
treding wel optreedst, is het verschil met handhavend optreden soms klein.
Toch is gedogen onder voorwaarden geen handhaven. Het stellen van
voorwaarden, leidt immers niet tot het tot gelding brengen van de
overtreden norm (bijvoorbeeld overtreding van het verbod te handelen
zonder vergunning). Integendeel, zolang betrokkene zich aan de
voorwaarden houdt, wordt het overtreden van de betreffende norm
ongemoeid gelaten. Slechts indien de voorwaarden niet in acht worden
genomen, worden terzake van de normovertreding alsnog handhavings-
middelen ingezet, bijvoorbeeld in de vorm van bestuursdwang.

Gedogen onder voorwaarden komt in het strafrecht in beperkte mate
voor. In een enkel geval wordt in dergelijke vervolgingsrichtlijnen
aangegeven dat een beperkt deel van de normovertredingen, al dan niet
onder voorwaarden, bij wijze van uitzondering niet zal worden vervolgd.
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T Voor een volledig inzicht in de motieven die
ten grondslag liggen aan het gedogen van
bepaalde normovertredingen en in de mate
waarin dat gebeurt, is onderzoek per beleids-
terrein vereist.

Een voorbeeld daarvan is het onder voorwaarden gedogen van het
gebruik en voorhanden hebben van beperkte hoeveelheden softdrugs.

incidenteel/categorisch

Een ander onderscheid dat gemaakt kan worden, is het onderscheid
tussen gedogen in incidentele gevallen en categorisch gedogen. Bij
incidenteel gedogen wordt gelet op de bijzonderheden van het concrete
geval besloten af te zien van handhaven. Bij categorisch gedogen wordt
terzake een bepaalde categorie van normovertredingen van handhaven
afgezien. Uitdrukkelijk gedogen in incidentele gevallen uit zich veelal in
zogenaamde gedoogbeschikkingen; in de praktijk wordt echter ook wel
gebruik gemaakt van convenanten waarin de wederzijdse afspraken
worden neergelegd. Uitdrukkelijk categorisch gedogen wordt veelal
neergelegd in beleidsregels en nota’s. Het gemeenschappelijk beleids-
kader van de ministeries van VROM en V&W is een voorbeeld van
gedoogbeleid ten aanzien van milieu-overtredingen in het bestuursrecht.

5. Waarom en in welke gevallen wordt gedoogd?
5.1 Inleiding

Tal van bestuursorganen zijn belast met de zorg voor de handhaving
van wetten. Zoals aangegeven, gedogen zij in allerlei situaties overtreding
van de wet, al dan niet onder voorwaarden. Aan (bestuurlijk) gedogen
kunnen verschillende motieven en oorzaken ten grondslag liggen. In dit
hoofdstuk wordt beschreven op basis van welke afwegingen in de praktijk
wel wordt afgezien van handhaving. Daarbij zij benadrukt dat hier slechts
een globale schets wordt gegeven van gedoogsituaties die zich in de
praktijk van de uitvoering en handhaving zoal voordoen.’

In de eerste plaats kan de beslissing om te gedogen welbewust worden
genomen na afweging van de betrokken belangen (par. 5.2). In de tweede
plaats kan gedogen voortkomen uit onvermogen tot handhaven bij de
instantie die met de handhaving is belast (par. 5.3). Op de vraag of en
onder welke voorwaarden gedogen aanvaardbaar is, wordt in hoofdstuk 8
ingegaan.

5.2 Gedogen op basis van afweging van belangen

Wanneer wordt gedoogd op basis van een afweging belangen, is
meestal sprake van expliciet gedogen, al dan niet onder het stellen van
voorwaarden.

Door bestuursorganen wordt regelmatig gedoogd indien men meent
met gedogen beter aan het te beschermen belang tegemoet te kunnen
komen dan met strikte handhaving. Vaak wordt dan via het bieden van
een overgangsperiode beoogd te bewerkstelligen, dat het gedrag van de
normovertreder na afloop van die periode volledig normconform zal zijn.
Gedurende een beperkte periode wordt bijvoorbeeld een bedrijf de
gelegenheid gegeven de voorzieningen te treffen die nodig zijn om zich na
afloop van die periode volledig aan de normen te kunnen houden. Gelet
op de investeringen en aanpassingen die een bedrijf vaak moet plegen
om alsnog aan de normen te voldoen, acht men een dergelijke aanpak
redelijk. Vaak worden de ter beschikking staande handhavingsmiddelen,
zoals sluiting van het bedrijf, door het met de handhaving belaste orgaan
te ingrijpend gevonden.

Voorts wordt ook wel tijdelijk gedoogd - veelal ten aanzien van
bedrijven — in geval van experimenten. Van de uitkomsten van het
experiment hangt vaak af welke vergunningvoorwaarden moeten worden
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gesteld. Het vooraf formuleren van de voorwaarden stuit dan op
problemen. Indien het bedrijf vooraf met het bestuur in overleg treedt, en
het bestuur verwacht dat de resultaten van het experiment uiteindelijk
beter aan het te dienen belang tegemoet komen, wordt de overtreding
(veelal het handelen zonder vergunning) voor de duur van het experiment
gedoogd.

Vooral gedogen vooruitlopend op een vergunning vindt in de praktijk
frequent plaats. Eén van de redenen daarvan is de snelheid waarmee het
bestuur meent te moeten inspelen op nieuwe situaties. Grote bedrijven
veranderen bijvoorbeeld veelvuldig hun bedrijfsvoering; vergunningen
moeten daaraan steeds worden aangepast. Van een (bestaand) bedrijf kan
soms, in de ogen van het bestuur, niet worden verlangd dat het met de
wijzigingen in de bedrijfsvoering wacht tot de vergunningen zijn
aangepast. Als het bedrijf bereid is vooruitlopend daarop al aan de in
grote lijnen te stellen voorwaarden te voldoen, wordt een gedoog-
beschikking afgegeven. Het nemen van een gedoogbeslissing gaat, zo is
de veronderstelling, sneller en gemakkelijker dan het afgeven van een
vergunning. Volstaan wordt dan met de korte voorbereidingsprocedure op
grond van de Algemene wet bestuursrecht en met het stellen van globaler
voorwaarden.

In de meeste gevallen wordt in geval van gedogen vooruitlopend op
een vergunning een uitdrukkelijke gedoogbeschikking afgegeven. Soms
blijft dit achterwege; er wordt dan impliciet gedoogd. Een gedoog-
beschikking wordt in die gevallen alleen afgegeven als de gedoogde daar
vervolgens om vraagt of wanneer door een belanghebbende een verzoek
om handhaving wordt ingediend. Ook de eis dat een ontvankelijke
vergunningaanvraag is ingediend wordt in de praktijk niet altijd gesteld.

De Algemene Rekenkamer constateert in haar rapport «Vergunningen»
dat (de onderzochte) vergunningverlenende instanties vooral de volgende
redenen noemen om te gedogen:

— de gedoogsituatie is van tijdelijke aard doordat het handelen binnen
afzienbare tijd ophoudt dan wel doordat waarschijnlijk binnenkort een
vergunning wordt verleend

— de situatie wordt relatief onschadelijk geacht

— de regelgeving wordt als problematisch ervaren, en/of zal in de
toekomst worden versoepeld’

Bij gedogen in tijdelijke situaties worden in de praktijk ook wel
overwegingen van doelmatigheid in verhouding tot het te beschermen
belang betrokken. Zo wordt wel bestuurlijk gedoogd als bedrijven van
plan zijn te vertrekken. Als een verklaring wordt ondertekend dat het
bedrijf zal vertrekken, wordt het vaak doelmatig gevonden het bedrijf voor
die korte tijd te gedogen. Hetzelfde geldt bij zaken met een gering belang
waarbij een vergunning slechts tijdelijk vereist zou zijn: in de ogen van het
bestuur vraagt vergunningverlening dan onevenredig veel capaciteit van
het bestuur in vergelijking tot het met handhaving te behalen milieu-
rendement. Hierbij speelt doorgaans, behalve het aspect van de doelma-
tigheid, in de ogen van het bestuur ook een rol dat handhavend optreden
gezien de omstandigheden van het geval een onevenredig zwaar middel
zou vormen met als mogelijk gevolg het optreden van ongewenste
neveneffecten zoals verontwaardiging bij de overtreder en diens
omgeving. In de praktijk wordt in zulke gevallen wel een soort meldingen-
procedure gehanteerd: formeel blijft de vergunningplicht bestaan maar na
een melding van de vergunningplichtige wordt een gedoogbeschikking
afgegeven.

Tweede Kamer, vergaderjaar 1996-1997, 25 085, nrs. 1-2 19



Ook wordt onder de noemer van overgangssituaties wel gedoogd in
afwachting van wetswijziging.
In het nieuwe Lozingenbesluit WVO «conserveringswerkzaamheden vaste objecten»

worden regels gesteld voor het direct lozen op oppervlaktewateren van stoffen die
vrijkomen bij reinigings- en conserveringswerkzaamheden aan vaste objecten. Het gaat
daarbij om regels die ten aanzien van deze lozingen de vergunningplicht opheffen. Bij
brief van 10 januari 1996 (kenmerk HIMH/IL/PZ 291195008) heeft de minister van VROM
laten weten dat in afwachting van de inwerkingtreding van dit besluit mag worden
gedoogd. Dit gedogen heeft overigens uitsluitend betrekking op het niet voldoen aan de
vergunningplicht, en niet op de (ook onder de algemene regels geldende) inhoudelijke
voorschriften.

Daarnaast kan een overmachts- of noodsituatie aanleiding geven tot
(tijdelijk) gedogen. In de bestuurspraktijk wordt veel gedoogd op grond
van vermeende overmachts- dan wel overgangssituaties.

Bij gedogen op basis van een belangenafweging moet ook gewezen
worden op het volgende: overal waar sprake is van beleidsruimte of
beleidsvrijheid bestaat ook immer het gevaar dat minder integere
motieven bij de besluitvorming een rol spelen. Dat gevaar wordt groter
naarmate (bestuurs)organen nauwer betrokken zijn bij het (bedrijfs)leven
dat zij geacht worden nader te reguleren en naarmate de uitoefening van
de betreffende bevoegdheid minder is onderworpen aan effectieve
controlemechanismen. In hoofdstuk 6 wordt aangegeven aan welke
mogelijkheden van controle gedogen thans is onderworpen.

5.3 Gedogen voortkomend uit onvermogen of onwil tot handhaven

Voorzover gedogen voortkomt uit onvermogen of onwil tot handhaven,
geschiedt dit meestal impliciet. Verschillende oorzaken kunnen ten
grondslag liggen aan onvermogen tot handhaven. Hier worden er drie
genoemd.

5.3.1 de regelgeving is slecht uitvoerbaar of slecht handhaafbaar/de
regelgeving is onvoldoende toegesneden op praktijksituaties

Gebreken in de normstelling kunnen er toe leiden dat situaties die
feitelijk in strijd met de regels zijn, worden gedoogd omdat handhaving
niet goed mogelijk is. Normen kunnen bijvoorbeeld onvoldoende bepaald
zijn om normschending te kunnen vaststellen. De voorschriften schieten
dan tekort omdat een serieuze inspectie, controle, opsporing en/of
sanctionering niet goed mogelijk is.

Gedogen is voorts niet zelden het gevolg van de omstandigheid, dat
directe toepassing van nieuwe wetgeving reeds bestaande situaties
onnodig zwaar in de knel worden gebracht, doordat het overgangsrecht
daarop onvoldoende toegesneden is.

5.3.2 de uitvoerende/handhavende instanties zijn slecht geéquipeerd
en/of functioneren slecht

Indien het bestuur gering belang toekent aan de activiteit waarvoor een
vergunning vereist is dan wel indien er een spoedeisend belang is bij het
uitoefenen van de activiteit, wil het bestuur uit doelmatigheids-
overwegingen gedogen onder voorwaarden nog wel eens gebruiken als
alternatieve procedure voor de vergunningverlening. Daarbij speelt mee
dat veel instanties die met handhavingstaken zijn belast (zoals veel
kleinere gemeenten) te weinig capaciteit lijken te hebben om alle
vergunningaanvragen tijdig te behandelen. Het doelmatigheidsargument
heeft door dat capaciteitsgebrek aan belang gewonnen. Indien dit
structurele vormen aanneemt, stelt het bestuur feitelijk zijn afweging in de
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plaats van die van de wetgever. De wetgever heeft immers met betrekking
tot de bedoelde gevallen gekozen voor het instrument van de vergunning.

In haar rapport «Vergunningen» komt de Algemene Rekenkamer tot de
conclusie dat het bij het zware beleidsinstrument van vergunning-
verlening passende beheersinstrumentarium in veel gevallen ontbreekt:

«Zo bleek dat de controle op de gegevens van de aanvragers voor meer dan 70% van de

vergunningstelsels niet gebaseerd is op schriftelijke richtlijnen. In de praktijk bleek dat

voor 35% van de vergunningstelsels de controle slechts betrekking had op een deel van
de aanvraaggegevens of in het geheel niet plaatsvond. De toegang tot het mogen
verrichten van handelingen die voor niet-vergunninghouders verboden zijn, is hiermee
onvoldoende bewaakt. Op grond van meer dan de helft van de vergunningstelsels werden
(deels) vergunningen met een onbeperkte geldigheidsduur afgegeven. Zowel bij de
verlening als bij de handhaving bleek een aanzienlij
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