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Voorwoord

De titcl Vergunningverlening in stroomversnelling geeft al aan dat er nogal wat
te doen is over de vergunningverlening. Eigenlijk al jaren, maar het is nu eerst
goed in de belangstelling gekomen van bredere lagen van ue bevolking.

De wijzc waarop de gerezen moeilijkheden dienen te worden opgelost heeft
tot het nodige verschil van mening aanleiding gegeven. Zoals '~ meer gebeurt,
kost het moeite om in het snelle vaarwater der meningen en rapp..ten koers te
houden. Veranderingen, ook in wetgeving of in toepassing rocpen weerstanden
op. Weerstanden onder andere van diegenen die menen dat hun belangen in de
bestaande situtie beter gewaarborgd zijn.

Het bestuur van de Vereniging heeft ons gevraagd ieder vanuit ecn ander ge-
zichtspunt deze problematick te benaderen. De tweede ondergetckende zal het
doen vanuit het bestuurlijke gezichtspunt toegespitst op de codrdinatieproblema-
tick en de eerste ondergetekende is gevraagd dit vanuit de praktijk van een
bedrijfsjurist te doen.

In de huidige tijd is mecr belangstelling gekomen voor de vraag hoe een wet in
de praktijk werkt. Een voorbeeld hiervan is de evaluatie van de Wet Universitai-
re Bestuurshervorming en de Wet Openbaarheid van Bestuur, terwijl de evalua-
tie van de Wet Algemenc Bepalingen Milieuhygiéne het meest recente voorbeeld
is. Het woord ‘efffcctrapportage’ duidt op een nieuw instrument dat voor het
openbaar bestuur van betekenis zou kunnen zijn. Bedrijfseffectrapportage, mi-
licu-effectrapportage en zelfs vrouwen-effectrapportage worden in dit verband
al genoemd. Over wat het nut en de lasten van ecn dergelijke rapportage zijn is
in het algemeen nog weinig bekend. Opgemerkt wordt dat er veel kosten verbon-
den zullen zijn aan een dergelijke rapportagemaatregel.

De praktijk blijkt vaak een weerbarstige, onberekenbare, soms ongehoorzame
reaktie op te leveren, die ons steeds weer met de neus op de feiten drukt. Wie
vanuit de praktijk wil schrijven heeft het gevoel dat hij van onderaf tegen een
bouwwerk aanzict. Het bouwwerk is imposant en bestaat uit vele geledingen en
het is niet eenvoudig om deze alle tot in detail te doorgronden. Wel kan hij
vanuit zijn ervaring zcggen wat er op de werkvloer gebeurt en vandaaruit zijn
inbreng plegen.

Troost kan hij putten uit het feit dat de overheid in een aantal artikelen
vergeleken is met een onderneming. Een fenomeen dat hem bekend voorkomt.
Managementspraktijken dienen te worden overgenomen leest men de ene keer
en een volgende maal is zelfs het gehele overheidsapparaat te vergelijken met
een onderneming.
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Als de verbanden zo nauw liggen tussen overheid en onderneming. dan moet
ook een bedrijfsjurist iets kunnen inbrengen dat door anderen wordt verstaan.
De bestuursjurist van zijn kant ziet de overheid ook als een onderneming met
cigen doelstelling. dic er evenwel mee worstelt om de concernverhoudingen
onder de gemeenschappelijke noemer van het algemeen belang te brengen.

Bij de invulling daarvan strijden de divisies echter om de voorrang. Maar
vanuit de werkviloer gezien opent zich toch een perspectief.

De preadviezen zijn op persoonlijke titel geschreven.

31 januari 1984 ) Mr. Chr. Kooij
Dr. F.P.C.L. Tonnaer
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‘Is er iets waarvan men zegt:
zie hier dat is nieuw —
het was er al in verre tijden,
die voor ons waren'.

1 Inleiding

Het was al jaren bekend dat er het een en ander aan de vergunningverlening
schortte.

Bijna twintig jaar geleden publiceerde Kocken zijn dissertatie over het vergun-
ningstelsel in de Hinderwet en de Woningwet met als ondertitel:

‘Een studie over de spanningen tussen bestuursrecht en bestuurspraktijk in een
veranderende maatschappij’. Het vergunningstelsel in de Hinderwet en de Wo-
ningwet bleek toen al niet zo glad te verlopen als men wel veronderstelde. In de
praktijk traden spanningen op en Kocken schreef over cen spanningsveld van
inadequate middelen en methoden bij het toezicht en de handhaving van de wet,
over onvoldoende deskundigheid van de ambtenaren. over een te weinig positief
gerichte bestuurszorg. over een onvoldoende geintegreerde bestuurswetgeving.
over ¢en verstard vergunningstelsel bij de Hinderwet en Woningwet en over het
ontbreken van kennis en belangstelling voor de wetstocpassing.

Dat was niet mis. Toch'zou het nog geruime tijd duren eer deze kritiek tot
wijzigingen en nieuwe maatrcgelen aanleiding zou geven. Jarenlang scheen hij
ecn roepende in de woestijn te zijn. Eerst zou nog cen stroom van onderzocken
over het feitelijk verloop bij vergunningverlening nodig zijn. voordat een koers-
verandering zou volgen.2

In de troonrede van 1974 werd vermeld: ‘De knelpunten van procedurcle aard.
welke de voortgang van overheids- en particulicre investeringen belemmeren,
zullen worden weggenomen’. Dit bleek overigens gemakkelijker gezegd dan
gedaan. Eerst volgde er nog een interdepartementaal ad hoc overleg vergunnin-
genbeleid, dat advies uitbracht in 1976.

Ook de Nota Selecticve Groei besteedde aandacht aan de vergunningpro-
blematiek en berichtte over de oprichting van cen centrale meldpost waar klach-
ten over bouwvergunningprocedures worden gedeponeerd. Bestemmingsplan-
procedures moesten worden versneld. Vervolgens was er het advies van de
Sociaal Economische Raad in 1977 en het advies van de interdepartementale
commissie vergunningenbeleid in 1978.

In 1979 kwam dan de Wet Algemene Bepalingen Milicuhygiéne (Wet
ABMH) tot stand. Afgezien van de beperking van de duur van'de vergunningver-
lening tot een wettelijke termijn van zeven maanden en ecn verbetering van
inspraak en beroep, lict deze wet de meeste knelpunten nog onverlet.

Eerst als er ecn hoofdstuk Vergunningstelscl'aan de wet zal zijn toegevoegd.
zal daarover meer helderheid kunnen worden verkregen. Dat hoofdstuk komt
hopelijk dit jaar (1984) tot stand. Door de sectorsgewijze opbouw in milieucom-
partimenten (water, lucht, afvalstoffen, chemische afvalstoffen, geluidhinder.
bodem) kwam steeds sterker de behoefte aan harmonisatic en codrdinatie van
wetgeving en beleid naar voren.
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In februari 1980 stelde de Minister van Binnenlandse Zaken de Werkgroep
Coordinatic Vergunningenbeleid in. ook wel bekend als de Commissic Kaland.
om de problemen van de bestuurlijke codrdinatie bij de vergunningverlening aan
het bedrijfsleven te bestuderen.

Behalve vertegenwoordigers van de verschillende departementen namen
ook vertegenwoordigers van de lagere overheden en de Unie van Waterschappen
in de werkgroep zitting. Het bedrijfsleven was er niet in vertegenwoordigd.

Eén van de conclusies van de werkgroep was. dat in het belang van cen
gezonde ontwikkeling en ontplooiing van de economische bedrijvigheid. verbe-
tering moest worden gebracht in het klimaat van de vergunningverlening. De
verbeteringen mochten niet ten koste gaan van cen cffectief en doelgericht
beletd om het milicu. alsmede de ruimtelijke ordening. te beschermen en te
bevorderen.

De werkgroep was tot de conclusie gekomen. dat de bestuurlijke coérdinatie
nict ecn van de belangrijkste knelpunten bij de vergunningverlening was. De
werkgroep vermeldde wel de volgende knelpunten:

- Gebrek aan bestuurskwaliteit.

—  Te weinig ondubbelzinnig vastgelegde normen en cisen in wet en regelge-
ving,.

—  Te weinig wordt rekening gechouden met de mogelijkheden van het bedrijfs-
leven.

—  Bestuurlijke impasse ten gevolge van wetgeving met name in de sector
chemische afvalstoffen.

—  De vergunningenprocedures zijn te lang.

—  Het vooroverleg duurt te lang en de uitkomsten zijn onzeker.

—  Codrdinatic werkt vertragend.

—  Het gebruik van oncigenlijke drukmiddelen als privaatrechtelijke grondcon-
tracten en sociale statuten.

—  De lange beroepsprocedures.

— Onvoldoende voorlichting door vergunningverlenende instanties over de
stand van zaken betreffende de afwikkeling van concrete vergunningaanvra-
gen. Overigens blijken bedrijven zelf ook wel cens te weinig informatic aan
de vergunningverlenende instanties te verstrekken.

- Problemen nict uitsluitend op het gebied van milicuhygiéne maar ook op
het gebied van de ruimtelijke ordening. de Woningwet en de Ontgrondin-
genwet.

—  Steeds hogere heffingen en legeskosten.

Als oorzaken van de knelpunten. die onderzocht zijn door het adviesbureau
Krekel. van der Woerd. Woutersc, worden de kwaliteit van wet- en regelgeving
en de bestuurskwaliteit genoemd. Het adviesburcau kwam tot bovengenoemde
opstelling van knelpunten aan de hand van een terreinverkennend onderzoek
door bestudering van een twintigtal cases geselecteerd naar plaats van vestiging.
grootte van bedrijf en naar bedrijfsklasse en gespreid over plaatsen en geledingen
van het bedrijfsleven. In het onderzoek zijn niet betrokken de gevolgen van de
inwerkingtreding van de Wet ABMH, aangezien op het moment van onderzoek
nog nauwclijks crvaring met de Wet ABMH was opgedaan.



Ik vermeld met name in het rapport van de Werkgroep Codérdinatie Vergunnin-
genbeleid omdat in dit rapport ook een evaluatie is opgenomen van de adviezen
¢n onderzoeken die voor het in werkingtreden van de Wet AMBH tot stand zijn
gekomen. Na cen korte evaluatie van deze adviezen en onderzocken kwam de
werkgroep ten slotte tot haar eigen aanbevelingen dic volgens haar een nadere
uitwerking vergen alvorens operationecl te worden.

—  Terugdringing of samenvoeging van het aantal benodigde vergunningen
voor één bedrijfsactiviteit, hetzij door integratie van het aantal vergunnin-
gen, hetzij door het vereiste van vergunningen te vervangen door een mel-
dingsplicht gekoppeld aan standaardvoorschriften voor cenvoudige geval-
len..

—  Bevordering van de duidelijkheid en voorspelbaarheid van normen en eisen
dic aan de vergunningverlening worden gesteld door middel van standaardi-
sering en voorschriften.

—  Verschuiving van het accent van een sterk preventicve benadering naar een
enigszins repressicve benadering gekoppeld aan een effectief controlesys-
teem. Dit zou kunnen worden bewerkstelligd door een meldingsplicht voor
eenvoudige gevallen in te voeren en de mogelijkheid van vergunningverle-
ning op basis van globale essentiélc gegevens, de zogenaamde principe- of
basisvergunning.

—  Het gebruik van doelvoorschriften moet worden overwogen.

—  Verder legt de commissie nadruk op het tot stand brengen van één interdis-
ciplinair gecodrdineerd advies van alle externe adviesinstanties die bij ver-
gunningverlening zijn betrokken.

—  Ook stelt de commissie voor om die belangen, dic nict door vergunningstel-
sels worden beschermd als werkgelegenheid en economie. reeds in de fase
van advisering te laten meewegen.

—  Termijnstelling moet een verkorting van de vergunningprocedure tot stand
brengen en de vrijblijvendheid van termijnen moet worden beperkt.

—  Natuurlijk noemt de commissic ook het grote aantal beroepsprocedures, die
zij wil beperken en beveelt zij terughoudendheid ten aanzien van ambtshal-
ve toetsing bij vol beroep aan.

— De verbetering van capaciteit en kwaliteit van het ambtelijk apparaat is
noodzakelijk.

—  Een projectmatige behandeling van vergunningaanvragen is gewenst.

—  Door de planning dient een samenhangend beleid en onderlinge afstemming
van vergunningvoorwaarden te worden bevorderd.

De werkgroep hoopt ten slotte dat de nadere uitwerking van de door haar
genoemde punten zijn beslag zal kunnen krijgen in het actieprogramma, dat de
Minister van Economische Zaken op basis van het regeerakkoord 1982 za!
opstellen.

Dit regeerakkoord had trouwens reeds de terugdringing van het aantal
vergunningen dat bij een inrichting benodigd is, de versnelling van de milieuhy-
giénische vergunningverlening, van beroepsprocedures en de verbetering van
beleid als doel geformuleerd.

Terugkijkend naar Kocken'’s dissertatic lijkt een belangrijk deel van zijn kritiek
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nog steeds toepasselijk, al zijn de omstandigheden intussen wel gewijzigd.

Is de lange periode van zeventien jaar wellicht mede een illustratie van het
door Kocken reeds gewraakte gebrek aan kennis en belangstelling voor de
toepassing van dc wetgeving?

Het zich voorthaastende parlement zal tevreden kunnen zijn over de wetge-
vende arbeid in de zeventiger en begin tachtiger jaren op milieugebied. Het ene
wetsontwerp was behandeld en het volgende diende zich aan. Tientallen wetten,
AMVB'’s, maar daarnaast ook provinciale en gemeentelijke verordeningen kwa-
men tot stand.

Kan in zo’n periode veel aandacht van de wetgever verwacht worden voor
welstoepassing, voor de praktijk van vergunningverlening?

Maar het ontbreken van kennis over de wetstoepassing wordt tegen het

einde der zeventiger jaren als cen gemis gevoeld. nadat jarentang van verschillen-
de klanten klachten over de vergunningverlening waren geuit. In de Wet ABMH
wordt dan bepaald (art. 80) dat een periodieke evaluatie van deze wet dient
plaats te vinden in een rapport, uit te brengen door een onafhankelijke commis-
sie.
Het begin van een systematische evaluatie is er dus, een opening naar de prak-
tijk. die jarenlang het gevoel had dat vooral de politicke wereld het veel te druk
had met de opbouw van de wetgeving en het inhalen van de achterstand op
gebied van de milieubescherming, om aandacht te besteden aan de vraag of in
de wet beoogde doelstellingen ook werden gehaald en welke praktische proble-
men zich daarbij voordeden.

Een parlement mag ecn wet niet als eindprodukt zien. Worden de doelstel-
lingen van de wet gehaald of leert de praktijk het tegenovergestelde?

Er is consensus en ecen juiste mentaliteit voor nodig om de wetsuitvoering
tot een succes te maken.?

Ook al is er dus wel een verklaring voor de lange periode tussen de cerste
klachten over de vergunningverlening en het heden. opvallend is dat na het ver-
schijnen van de cerste rapporten van organisatieburcaus. het toch nog vele jaren
duurde voor er concrete voorstellen tot wetsaanpassing en wijzigingen kwamen.*

Waarschijnlijk was de dereguleringsactie toch nodig om de problemen van
de vergunningverlening cerst goed in de belangstelling van de publieke opinie,
parlement en het ambtelijk apparaat tc brengen?

Binnenkort, als het wetsontwerp Vergunningstelsel bekend is. zullen we
beter weten waartoe het gaat leiden.

In het actieprogramma DROM van het kabinet? zijn verschillende voorstel-
len gedaan die in komende wetsontwerpen zullen worden uitgewerkt.

2 Evaluatie van de Wet algemene bepalingen milieuhygiéne

De Wet ABMH die op 13 juli 1979 tot stand kwam, kan worden beschouwd als
een cerste antwoord van de wetgever op de problemen van cen sectorgewijze
opbouw van de milieuwetgeving. Deze opbouw was in hoog tempo geschied cn
wel al naar gelang de te beschermen milieucomponent: water, lucht, geluidhin-
der, afvalstoffen, chemische afvalstoffen, bodem.



Politick gezien was dit alleszins begrijpelijk. De probelemen van het Rijnmond-
gebied leidden bijvoorbeeld tot de totstandkoming van de Wet op de Luchtver-
ontreiniging en de recente Interimwet Bodemsanering kwam tot stand in verband
met de problemen van de bodemverontreiniging die uit het verleden dateren.®

Deze wet is nict alleen voor de milieuhygiéne, maar ook voor andere delen van
onze wetgeving interessant, om te zien of op deze wijze het probleem van de
sectorsgewijze opbouw op een bevredigende manier kan worden opgelost.

Zullen op deze wijze door unificatie en codrdinatie de problemen kunnen
worden aangevat?

De doelstellingen van de Wet ABMH zijn een betere coordinatie, kortere
duur van de vergunningenprocedure en verbetering van de inspraak en beroeps-
mogelijkheden.”

Zijn die gehaald?

Het is zeker te vroeg om hier een definitieve uitspraak over te doen. Het
kan ook moeilijk anders aangezien de evaluaticcommissiec — ook wel naar haar
voorzitter, prof. mr. M. Oosting, commissie Oosting genoemd - slechts ecen
rapport kon uitbrengen, waarin de resultaten van ca. twee jaar werking van de
wet konden worden nagegaan. Het meest kritische punt bij de invoering van de
wet was de zogenaamde zeven-maands termijn waarbinnen een beschikking
vanaf het moment van de aanvraag tot stand diende te komen. Er was aanvanke-
lijk veel kritick van de lagere overheden op deze maxitnum termijn, daar men
nict aannam dat de vergunningen binnen deze termijn konden worden afgewik-
keld.

Op de destijds gechouden studiedag bij de totstandkoming van de wet bleck
echter al dat er wel mogelijkheden waren, mits de organisatie binnen de provin-
cies en binnen de gemeenten tijdig zou worden aangepast aan de eisen van de
nicuwe wet.8

De commissie zal dan ook met genoegen hebben kunnen vaststellen dat de
in de wet gestelde termijnen doorgaans haalbaar zijn gebleken en dat zelfs
verschillende aanvragen binnen zeven maanden werden afgehandeld. Tegelij-
kertijd moest zij echter constateren dat in sommige gevallen de wettelijke ter-
mijn werden “volgepland’.

Mede gelet op de door de commissic voorgestelde vereenvoudigingen in de
procedure. waardoor de procedure nog sneller zou kunnen verlopen. werd voor-
gesteld de cindtermijn van beschikkingen op vergunningaanvragen vast te stellen
op vijf maanden en indien wel bezwaren werden ingediend op vijf en ecn halve
maand. Mooier kan het eigenlijk niet, dit resultaat.

Toch zijn er cen paar kanttekeningen te maken.

Zoals reeds opgemerkt waren definitieve conclusies over termijnoverschrij-
dingen beperkt mogelijk, door de korte termijn van twee jaar werkingsduur van
de wet.

Een andere beperking van het rapport betreft het feit, dat slechts 6.500 van
de circa 9.900 afgerondc procedures bij de startdatum bekend waren bij de
inspecties Milicuhygiéne. waar de commissie de gegevens van kreeg. Een vol-
gend argument is dat nieuwe bezems schoon vegen, zodat de eerstgestarte proce-



dures nauwkeuriger aan de hand van de voorschriften zullen hebben plaatsge-
vonden dan waarschijnlijk de latere.?

Tenslotte is er door het bedrijfsleven op gewezen. dat we tengevolge van de
cconomische recessic nu nog ecn dieptepunt beleven wat de investeringen be-
treft. zodat afgewacht moet worden wat er gebeurt, wanneer de economie op-
nicuw aantrekt. Met name wanneer op dat ogenblik het bedrijfsleven met aan-
vragen voor — wat we zouden kunnen noemen - “inhaalinvesteringen’ voor de
dag komt. zou eerst recht blijken of de organisaties van de vergunningverlenende
instantics inderdaad zo zijn aangepast dat zij een toevloed van aanvragen binnen
de gestelde termijn kunnen verwerken.

Een ander punt dat ook door de commissic genoemd is. is het gevaar van het
zogenaamde “volplannen’. het opvullen van de maximale termijnen. Wie kennis
neemt van het rapport van het Interprovinciale Documentatiecentrum over het
cerste halfjaar 1983, zal moeten vaststellen dat zich helaas een dergelijk ver-
schijnsel voordoet ¢n dat een toenmend aantal overschrijdingen van de gestelde
termijnen wordt gesignaleerd.

2.1 Codrdinatie

Hoc staat het met de doclstelling die bij het vaststellen van de wet ten aanzien
van de codrdinatic was geformuleerd? Wat het aantal codrdinaties betreft: dit
was buitengewoon laag. Er waren potenticel 50 a 100 gevallen geschat. volgens
het rapport. In de praktijk is er slechts in enkele gevallen daadwerkelijk gecoor-
dinecerd. De conclusie kan dan ook moeilijk anders zijn dan dat er van de
codrdinaticregeling in de Wet ABMH crg weinig gebruik is gemaakt.

Dit duidt erop dat zowel de overheid. met name de provincies. als het
bedrijfsleven ten aanzien van de coodrdinatic een nogal afwachtende houding
hebben aangenomen. Gedeeltelijk uit onbekendheid met de codrdinatieregeling
zelf en gedeeltelijk omdat men bevreesd was voor vertraging die door de codrdi-
natic zou kunnen ontstaan.

Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland hebben zelf (februari 1982) ook ecn
nota uitgebracht waarin de uitvoering van de Wet ABMH werd geévalucerd over
de periode van | september 1980 tot en met 31 december 1981.1¢

Uit de nota blijkt dat de provincie Zuid-Holland echter cen aktief codrdina-
ticbeleid heeft gevoerd waarin zij niet allecen op het verzoek van het bedrijfsle-
ven, dus de aanvrager. maar ook op eigen initiatief. codrdinatie van de vergun-
ningen hceft bevorderd. Volgens ecen door de provincie opgestelde richtlijn
moest het dan gaan om projecten. die met betrekking tot meerdere milicu-com-
ponenten een duidelijk aanwijsbare milieubclasting kunnen veroorzaken.

Tevens werd in de praktijk echter ook gekeken naar de verwachte maat-
schappelijke beliangstelling voor een project, naar de provinciale belangen. mi-
licu-sanerende effecten en snelheid van handelen. Deze codrdinatie hield ook
cen gecodrdineerd vooroverleg in, waarin men tot cen inhoudclijke afstemming
van de in te dienen aanvragen wilde komen. De gecodrdincerde behandeling was
dus zowel procedureel als inhoudelijk.
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In de verslagperiode werd zeven keer van de codrdinatieregeling gebruik
gemaakt. In twee gevallen op eigen initiatief van GS en in vijf gevallen op
verzock van de aanvrager.

De codrdinatie betrof zowel de Wet inzake de Luchtverontreiniging als de
Hinderwet, de Wet Waterverontreiniging en de Kernenergiewet. Opvallend is
dat bij vier van de zeven projecten ook andere vergunningen zijn meegenomen.
Een ontwerp bestemmingsplanprocedure, een verklaring van geen bezwaar ex
artikel 19 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening en/of artikel 50, lid 8 van de
Woningwet, bouwvergunningprocedures en vergunningprocedures op grond van
de Wet S.1.R., Ontgrondingenwet, Rivierenwet, Grondwaterverordening Zuid-
Holland.

Op deze wijze waren ook Rijkswaterstaat, Rijnmond, een gemeente en cen
Zuiveringsschap/Hoogheemraadschap bij de codrdinatie betrokken. In drie ge-
vallen was er zelfs geen aanvraag aan de provincie gericht en is de provincie zelf
opgetreden als codrdinerende en organiserende instantic. Over de hele linie een
nogal vooruitstrevend beleid.

Het zou wel eens kunnen betekenen dat wanneer er voldoende aktie komt en
stimulansen door de provincic worden gegeven, het codrdinatiebeleid in de
toekomst een grotere vliucht zal nemen. Dit zal eerder het geval zijn wanneer
ook het bedrijfsleven, dus de aanvrager, zullen meemaken dat codrdinatic geen
vertraging bchoeft te betekenen en geen papieren overlast. Of dit ook werkelijk
zal gebeuren, zal echter in grote mate afhangen van de vraag of de provincie haar
cigen organisatie via een planmatige en projcktmatige aanpak zodanig heeft
opgezet. dat de codrdinatic niet tot vertraging behocft te leiden. Zoals bekend
heeft ook de zogenaamde commissie Kaland (december 1982) geconstateerd dat
de codrdinatic zeker niet het belangrijke knelpunt was waarmee de vergunning-
verlening te kampen had.

Inderdaad hadden de provincies ofwel in het geheel geen ervaring, of slechts
in geringe mate ervaring opgedaan met de wijze waarop de codrdinatic vorm zou
moeten krijgen. maar daarmede is nog niets over de toekomst gezegd waarin de
codrdinatic zou kunnen toecnemen.

Er zijn inderdaad een drietal provincies en Rijnmond die voorstander zijn
van een verplichte codrdinatie. omdat zij problemen voorzien wanncer niet op
cffektieve wijze codrdinatie kan worden afgedwongen. Op dit punt kom ik nog
terug.

2.2 Organisatie

De commissic heeft ook aandacht besteed aan organisatorische vraagstukken.
Met name beveelt zi) de minister aan. te wijzen op het mandateren van meer
beslissingen (met name die met cen routinematig karakter) aan ambtenaren, het
afschaffen van onnodige paratenrondes. rechtstreekse samenwerking tussen
juridisch/administratieve en technische dienst, het realiseren van het procedure-
verloop en voortgangscontrole. Dat is nogal wat. Wanneer wij ons als juristen
druk maken over nieuwe vormen van samenwerking in de vorm van codrdinatie
cn van integratie, zouden deze kwesties van praktische aard teveel op de achter-
grond kunnen komen. Wic zal echter zeggen wat het meeste effekt zal hebben?



Het zou wel eens kunnen zijn dat een niet onaanzienlijk deel van overschrijding
van termijnen e.d. kan worden weggewerkt door verbetering van de hier ge-
noemde praktische punten.!!. 12

2.3 Financién ten behoeve van coordinatie

Bij het afsluiten van haar aanbevelingen ten behoeve van codrdinatie wordt nog
cen opmerking gemaakt door de commissie. De extra gelden die voor de codrdi-
natie via het provinciefonds beschikbaar zijn gesteld . zijn slechts ten dele
gebruikt voor codrdinatie. In sommige gevallen zijn deze gelden voor andere
doeleinden aangewend! Dit valt temeer op, schrijft de commissie. daar gemeen-
ten, die de grootste last van de Wet ABMH-uitvoering te dragen hebben gekre-
gen, geen extra uitkering via het gemeentefonds hebben ontvangen. De aanbeve-
ling dat de minister de uitkering aan provinciale besturen ten bechoeve van
cooérdinatie dient te heroverwegen, ligt dan ook voor de hand.

2.4 Standaardvoorschriften

Een apart hoofdstuk wijdt de commissie aan de standaardvoorschriftenprocedu-
re. De commissie stemt van harte in met de ontwikkeling, in de richting van
standaardvoorschriften cn verwacht ook dat deze trend zich de komende jaren
sterk zal voortzetten.

Zij maakt echter een voorbehoud bij het zonder meer koppelen van een
cenvoudige meldingsplicht aan het toepassen van standaardvoorschriften. Naar
haar mening zou het belang van de aanvrager eisen, dat hij zo snel mogelijk
duidelijkheid en zekerheid heeft over het oordecl en het eventueel handelen van
de overheid, waardoor hij niet het risico loopt op een onzekcr moment gecon-
fronteerd te worden met aanvullende voorschriften. Volgens de commissie is de
beschikking daarvoor de aangewezen weg.

Zij erkent dat er een nadeel verbonden is aan deze oplossing, namelijk dat
de aanvrager informatie moet geven en korte tijd in onzekerheid verkeert, maar
acht blijkbaar het voordeel groter dat wanneer de beschikking eenmaal gegeven
is, de positie van de aanvrager duidelijk en zeker is. Als tweede argument noemt
de commissie de doelstellingen van democratie en rechtsbescherming die ten
grondslag liggen aan de Wet ABMH en die ervoor zouden pleiten om toch ook
bij de standaardvoorschriften een procedure toe te passen, die dan weliswaar zo
eenvoudig mogelijk moet zijn, met mogelijkheden voor inspraak.

Intussen ziet het er niet naar uit dat dit voorstel van de commissic er door zal
komen. De minister heeft namelijk aan de Tweede Kamer!? medegedecld dat
hij een vergunningachtige procedure voor dit soort gevallen niet nodig acht. Na
aanmelding aan het bevoegd gezag zal het bevoegd gezag kunnen volstaan met
na te gaan of het voornemen van de melder inderdaad behoort tot de categorie
van gevallen waarvoor geen vergunning nodig is, aldus de minister. Daarnaast
noemt de minister de mogelijkheid dat voor een bepaalde categoric van gevallen
standaardvoorschriften worden gegeven, die kunnen worden aangevuld met aan
een vergunning te verbinden voorschriften.

In dat geval moet er dus wel een vergunningprocedure worden doorlopen om die
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voorschriften te kunnen opleggen. In een cenvoudig geval hoeft het zijns inziens
nict lang te duren voor een beschikking tot stand komt.

*... Het komt mij overbodig voor daarnaast voor deze gevallen cen procedu-
re te ontwerpen’. Dit standpunt was trouwens reeds in het DROM actieprogram-
ma (juni 1983) door de minister ingenomen.

Op cen bijeenkomst van de Vereniging voor Milicurecht werd door verschil-
lende sprekers gerecageerd op het vermelde voorstel van de commissic, omdat
het scheppen van een nicuwe procedure geen vereenvoudiging maar juist verwar-
ring zou geven. Bovendien zouden de verschilien tussen de door de commissie
genoemde instemmingsprocedure cn de basisprocedure nict voldoende tot uit-
drukking komen. 1415

Ook van de zijde van de aanvragers wordt over het algemeen niet ingestemd
met een nicuwe procedurevorm.

Overigens stemde de minister ‘van harte in” met vele voorstellen van de commis-
sie. De aanbeveling van de commissic om door e¢en financiéle prikkel. termijn-
overschrijdingen tegen te gaan — het verbeuren van een som geld aan de aanvra-
ger voor iedere week waarmee de termijn wordt overschreven — is nog niet door
de minister overgenomen. Nagegaan zal worden of cen dergelijke prikkel zinvol
is. deelde hij aan de Tweede Kamer mede.

2.5 Beroepsprocedures

Van veel belang zijn de kwesties die rijzen ten aanzien van de beroepsprocedu-
res. Met name de tijd die met een beroep gemoeid is. hecft reeds veel problemen
in de praktijk opgeleverd. Op het departement zal e¢r met kracht naar worden
gestreefd om de benodigde ambtsberichten snel uit te brengen. De minister
vertrouwt erop dat hetzelfde zal gebeuren bij de andere departementen. Tevens
referecert hij aan een onderzock van de Rijksuniversiteit te Groningen naar het
Kroonberoep in de milicuhygiéne. waarvan medio 1984 de resultaten bekend
zullen worden. Inmiddels heeft de minister medegedecld dat het Kroonberoep
bij nader inzicht toch gehandhaafd blijft.

Een ‘stuwmeer’ van achterstallige zaken is ten dele bij het Burcau van de
Adpviseur ten behoeve van de Raad van State aanwezig.'¢ Er zijn 222 beroepsza-
ken over 1983 berekend, alleen al inzake bestemmingsplannen! In twee jaar zal
met vijf extra medewerkers dit stuwmeer worden drooggelegd volgens de minis-
ter. Daarnaast bevindt zich het stuwmeer gedeeltelijk bij de colleges van GS. in
totaal zou het karwei in twee en half jaar worden geklaard! Circa vijftien maan-
den na afloop van de beroepstermijn zullen normaliter nodig zijn voor cen
beroepsprocedure inzake cen bestemmingsplan, hetgeen de minister alleszins
redelijk voorkomt. Op het departement zullen dric jaar lang drie extra medewer-
kers worden ingezet om het stuwmeer te verwerken.

De nicuw voorgestelde wettelijke bepaling dat een behandelingsduur van
twaalf maanden voor de Raad van State zal gelden, zal cerst na enige tijd in
werking treden. Waarschijnlijk eerst nadat in de praktijk geblcken is dat deze
kan worden gehaald? Al met al zal het nog wel even duren eer we met deze
kwestie in rustiger vaarwater komen. niet eerder dan in 1987, vermoedelijk.
Daarnaast zal de achterstand op de overige gebieden (onder andere milicu)



moeten worden ingehaald. Zo niet dan zal opnicuw de discussie kunnen oplaaien
om ecn administratieve rechtspraak in eerste instantic te creéren, bijvoorbeeld
naar het model van de Fransc tribuncaux administratifs. met name voor de
AROB rechtspraak.!7- 18

Anderzijds blijft het mogelijk dat naast de tijdelijke personcelsuitbreiding
en organisatorische verbeteringen, het schrappen van overbodige tijdrovende
handelingen. gekoppeld aan een zekere automatisering. ons hier verder op weg
helpen, dan aanvankelijk gedacht.

3 Het klimaat van de vergunningverlening

Ook een vergunningverlening heeft een “klimaat™. U vindt daar enkele opmerkin-
gen over onder andere in het rapport van de commissie Kaland. namelijk dat het
klimaat van de vergunningverlening verbetering behoeft. Deze commissie con-
stateert dat het streven naar verbetering van de efficiency op provinciaal en
gemceentelijk niveau van groot belang wordt geacht voor de verbetering van het
klimaat van vergunningverlening aan het bedrijfsleven. aangezien de termijn-
overschrijding voor cen belangrijk decl veroorzaakt wordt door *administraticve
onvolkomenheden’.

In Van Dale’s Groot Woordenboek s klimaat in figuurlijke zin: een heersende
algemene gesteldheid of toestand. Bij de vergunningverlening wordt dat klimaat
bij de onderhandelingen bepaald door twee partijen: de overheid als vergunning-
verlener en het bednijfsleven als aanvrager. Beide partijen leven in feite in hun
cigen klimaat. dat sterk verschillend is ten opzichte van elkaar. Over het alge-
meen beseffen beiden ook dat ze niet zonder elkaar kunnen. Het bedrijf heeft
cen vergunning nodig om te kunnen voortbestaan. uit te breiden of zich aan te
passen aan de moderne ontwikkeling en de overheid heeft het bedrijf nodig
vanwege de werkgelegenheid. deviezenopbrengst. de voortbrenging van bepaal-
de gocderen en diensten. de belastingopbrengst en dergelijke. ¥

Voor de overheid is het belang van een bedrijf een deelbelang, vele andere
grocpen en belanghebbenden zullen immers evenzeer van de overheid verlangen
dat hun belang wordt afgewogen.

3.1 Enqguétes

Aangezien blijkens het registratic-onderzoek van de commissie Oosting over
1981/1982. circa 97 procent van de milicuvergunningaanvragen in ons land de
Hinderwet betreffen en de gemeente in het algemeen daar de vergunningverle-
ner is. is het van belang te letten op de verhouding overheid-bedrijfsleven op het
plaatselijk niveau.

In januari 1983 verscheen ccn brochure, waarin verslag werd uitgebracht
van het onderzock dat de werkgroep Massacommunicatie van de Rijksuniversi-
teit Utrecht had verricht naar de betrekkingen tussen de gemeentelijke overheid
en ondernemingen.2’ Er werden twee enquétes uitgevoerd onder 339 bij het
Verbond van Nederlandse Ondernemingen (VNO) aangesloten ondernemingen
in de provincie Utrecht, waarvan 39% rcageerde. De tweede enquéte was gericht
op 45 zclfstandige gemeenten in de provincie waarvan 62% heeft mecgewerkt.
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Het merendeel van de bedrijven was afkomstig uit de industriéle sector (inclusief

de bouw) en was gevestigd in ecn gemeente met meer dan 18.000 inwoners. De

meerderheid van de declnemende gemeenten. bijna 70%. telde minder dan

18.000 inwoners.

Zowel aan overheden als aan ondernemers werd in de enqéte ecn aantal factoren

voorgelegd die hun onderlinge betrekkingen kunnen beinvloeden:

a. de procedures dic de lokale overheden hanteren;

b. tegenovergestelde opvattingen van verschillende afdelingen van de lokale
overheid;

¢. het verschil in opvattingen tusscn de politicke vertegenwoordigers in de
gemeenteraad en het college van B & W enerzijds en het ambtelijk apparaat
anderzijds;

d. wetgeving en verordeningen.

Zowel ondernemers als overheid waren het hier aardig met elkaar eens. Beide
zijn gemiddeld voor 35% van mening dat clk van de vier genoemde factoren een
negatieve invloed op de relaties hecft. De ondernemers legden daarbij vooral de
nadruk op de procedures die de lokale overheid hanteert, terwijl de overheden
de nadruk legden op de wetgeving en verordeningen. Van de ondernemers vond
85% dat de betrekkingen tussen bedrijfsleven en gemeentelijke overheden be-
tangrijk waren en 31% vond deze goed. Van de kant van de overheid bezag men
het heel wat optimistischer. 93% vond de betrekkingen belangrijk en zelfs 70%
vond ze goed. Op dit punt was cr dus cen duidelijk verschil van inzicht tussen
overheid en ondernemers vastgesteld.

Overigens was het opvallend welke invloed de gemeentegrootte had in de beoor-
deling van de vraag, hoe goed de relaties tussen ondernemers en plaatsclijke
overheden mochten worden genoemd. Bij de middelgrote gemeenten bleek dat
de ondernemers minder last hadden van storingen in de onderlinge relaties met
de overheid. Zij beoordeclden werkwijze en houding van gemeentcambtenaren
gunstiger en zijn meer tevreden over de bestaande contacten met de cigen
gemeente. Volgens de opstellers van het rapport zou de verklaring hiervoor zijn
dat men in de middelgrote gemeenten een werkzaam cvenwicht heeft bereikt.
De structuur van het ambtelijk apparaat is overzichtelijk, duidclijk is wie de
bevoegdheden heeft en welke. terwijl de verantwoordelijke mensen direct en
informeel worden benaderd zonder de gevreesde bureaucratische barricades te
moeten slechten. Dit zou in tegenstelling zijn tot de situatie in grote gemeenten.

Uit dc antwoorden op verschillende vragen die over de factoren gesteld zijn,
blijkt dat de overheid nogal de nciging heeft een positief beeld van zichzelf te
schetsen.

Dit beeld wordt dan echter nict bevestigd door de reacties van de onderne-
mers. Van hun kant zijn de ondernemers zowel ten opzichte van de overheid als
ten opzichte van zichzelf ‘bescheiden en voorzichtig’ in hun oordeel gebleken.

Opgemerkt2! is overigens dat deze bescheidenheid niet siert, omdat het zou
getuigen van een misplaatst minderwaardigheidsgevoel.

De brochure vervolgt dan dat alle gegevens uit het onderzock die betrekking
hebben op het oordecl van de overheid en van bedrijfsleven over clkaar en over
zichzelf, op hetzelfde verschijnsel wijzen. De overheden zijn duidelijk zeer
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tevreden over hun eigen werkwijze, maar ze verwachten wel dat de ondernemers

wat minder jubelend over hen zullen oordelen. In werkelijkheid blijkt de mening

van de ondernemers over de overheid daar een stuk onder te liggen.

‘Ondernemers zijn noch bijzonder somber noch bijzonder juichend in hun
oordeel, zowel over de werkwijze van de overheid als over hun eigen werkwijze
en ze verwachten minder gejuich in het oordeel van de overheden. Maar dat is
niet het geval; de overheden beoordelen de ondernemers positiever dan de
ondernemers zichzelf doen’.

De brochure concludeert dat er duidelijk sprake is van een communica-
tiekloof die blijkt uit de duidelijk verschillende beelden en zelfbeelden van beide
partijen. Aan de brochure werd dan ook de veelzeggende titcl gegeven: *Ver-
keerd verbonden...? Een onderzoek naar de onderlinge relatie gemeentelijke
overheid en ondernemingen’.

Hieronder vermeld ik het lijstje van punten waarvan de partijen van mening zijn

dat die een negatieve invloed hebben op de relatie bedrijfsleven-overheid:

- Door de overheid gehanteerde procedures (bureaucratie).

- Tegengestelde opvattingen tussen verschillende afdelingen van de overheid
(verkokering).22

-~ De neiging bij de overheid zich in contacten met ondernemingen te beper-
ken tot een analyse, maar nict tc komen tot een gezamenlijke afweging van
mogelijkheden (eenzijdigheid). ‘

- Neiging van dc overheid zich erachter te verschuilen dat de oplossing van
bepaalde knelpunten niet op haar terrein ligt (vlucht voor verantwoordelijk-
heid).

- Onvoldoende inzicht bij de overheid in de gang van zaken van ondernemin-
gen (onbekendheid).

- Onvoldoende inzicht bij de onderneming in de gang van zaken binnen de
overheid (idem).

— Ondernemers stellen zich pas actief op als ze rechtstrecks getroffen worden
door een overheidsmaatregel (te late contacten). Dit vindt 70% van de
ondernemers en 78% van de gemeentebestuurders.

— Delokale overheid betrekt ondernemers onvoldoende bij de besluitvorming
voor wat betreft het behartigen van bedrijfsbelangen. 56% van de onderne-
mers is het met dit standpunt eens en 0% van de gemeentebestuurders.

—  Zowel aan overheidszijde als aan onderncmingszijde ontbrak in de meerder-
heid der gevallen ecn vaste contactfunctionaris.

Een samenvattende conclusie van het rapport is dat de communicatickloof de
oorzaak is van het vertekende beeld dat de beide partners van elkaar hebben en
dat er dus naar verbetering van de communicatie moet worden gestreefd. Meer
inzicht in clkaars positie lijkt daarvoor een eerste vereiste.

Op dit punt ben ik niet zo optimistisch gestemd. Wanneer men er op let dat het
bij het bedrijf voornamelijk technische mensen zijn die in eerste instantie deze
besprekingen voeren, dan mag geheel in het algemeen — gezien hun opleiding in
ons land - geen grote bekendheid met het overheidsapparaat worden veronder-
steld.23 Wat de technische ambtenaren betreft, is het anderzijds wat mocilijker
te beoordelen in hoeverre deze kennis van zaken hebben van het bedrijfsieven,
maar over het algemeen dient men ook daar de verwachtingen niet hoog te
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spannen. Hier zal van beide kanten door systematische scholing op bestuursscho-
len bijvoorbeeld en managementsopleidingen e.d., doclbewust nog veel aan
moeten worden gedaan. Wellicht kan een vorm gevonden worden waarbij beide
groepen elkaar bij deze scholing ontmoeten.

Daarnaast zou, mits goed gecoordineerd en georganiseerd, een stage (verplich-
ting?) van ambtenaren in opleiding en dito managers mogelijkheden bieden zich
in te leven in de positie van de ander. Tenslotte zou een functiewisseling tussen
ambtelijke en niet ambtelijke functionarissen van belang zijn. zoals in de USA
veel meer dan bij ons gebeurt.

Wanneer zich nu in de vergunningbesprekingen mocilijkheden voordoen. dic
door de technische mensen van weerszijden niet kunnen worden opgelost, kan
het volgende beeld ontstaan.

Aan beide zijden wordt teruggerapporteerd dat geen overeenstemming valt
te bereiken en wordt eraan toegevoegd dat er niets anders rest dan via een
procedure de zaak uit te strijden. Het gevaar is dan dat het probleem niet
werkelijk bij het management van de onderneming of bij de overheidsbestuurder
op tafel komt. Men slaat dan als het ware de bestuurlijke laag bij beide partijen
over.

Een nadeel is dat daardoor het management zelf van de onderneming te
weinig betrokken wordt bij het probleem, terwijl ook aan de kant van de over-
heid de afweging voornamelijk een technische gebleven is en niet voldoende op
bestuurlijk niveau wordt overgenomen.

Een ander nadeel is dat op deze wijze de toevloed van procedures alleen
maar wordt vergroot. Zowel aan de kant van de ondernemingen als die van de
overheid is het van belang dat belangrijke milieuproblemen en problemen op het
gebied van ruimtelijke ordening en de bouw. door het management van de
onderneming en door de bestuurders aan de overheidszijde worden afgcwogen
cn tenslotte beslist.

Een gesprek tussen bestuurders en management kan zeer verhelderend
werken. terwijl de afweging niet alleen tot technische aspekten is beperkt.

Vervolgens kan het gebeuren dat de bestuurder bij verschil van mening
tussen de technici over de vergunning. alleen maar mededeelt: gaat u maar in
beroep.

Soms voegt hij er nog aan toe. al dan niet terecht, dat hij niet anders kan,
omdat de inspecteur in beroep zou gaan als hij op het verzoek van de aanvrager
zou ingaan!

De rechter mag dan als de verlengde arm van het bestuur fungeren en de
beslissing ligt in feite bij een anderc instantie. 2

Terugkomend op de communicatickloof noemt de brochure ook enkele maatre-

gelen ter verbetering daarvan. Natuurlijk is het al langer bekend dat de betrek-

kingen tussen ondernemers en (gemecntelijke) overheden verbetering behoe-

ven.

Interessant is dat de ondernemers het meeste belang hechten:

a. aan een goede codrdinatie tussen de verschillende gemeentelijke afdelingen
die met het bedrijfsleven te maken hebben;

b. aan de maatregelen die het inzicht in de procedures vergroten.
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Ook de lokale overheden noemen deze twee maatregelen als de belangrijkste ter
verbetering van de contacten met het bedrijfsleven.?’

Als conclusie kan men stellen dat het vooral de kleine en middelgrote
bedrijven in de grotere gemeenten zijn, diec de problemen ondervinden. Daarop
zou dan ook de verbetering van de communicatie zich in de eerste plaats moeten
richten.

3.2 Enkele globale, algemene accenten van de verhouding overheid-bedrijfsleven
bij vergunningverlening

Hierna volgt een overzicht van enkele achtergronden die de verhouding over-
heid-bedrijfsleven bij de vergunningverlening beinvioeden.
Deze achtergronden geven kenmerken aan van deze verhouding. Zij berus-

ten voornamelijk op cigen ervaring getoctst aan die van anderen.

Overheid

1. oppolitieke en bestuurlijke
verhoudingen gericht;
algemeen belang

N

ruimere doelstelling dan het
cconomische: staatsrechtelijke
functic. tijd lijkr geen geld te zijn

3. traditioneel gericht op rechis-
zekerheid en vervolgens doel-
matigheid

4. niet op operationele maar op
het funcrionele aspect gericht

5. gericht op verhouding met andere
bestuurlijke instanties en hun
bevoegdheden

6. internationale oriéntatic van
vergunningverlenende lagere
overheden erg incidenteel

7. regelsstellend van geval tot geval
ten aanzien van het te beschermen
belang. *Piepsysteem’ ten aanzien
van de economische
consequenties

Bedrijf

op markt- en concurrentie-
verhoudingen gericht: continuiteit
cigen onderneming

op kostenaspect en efficiency gericht;
tjd is geld

gericht op industriéle verniewwing en
verberering

produkten operationeel gericht

gericht op verbetering imago van de
(grotere) onderneming ten aanzien
van overheid, publieke opinie. persen
media

internationale oriéntatie ook bij
kleinere bedrijven import/export

voorgestclde maatregelen met name
afwegend tegen technische en
economische gronden. mede met het
0og op concurrentie



8. veelal verschil tussen rijk, veel verschil in deskundigheid bij

provincie en grote gemeenten onderhandelingen tussen grote,
enerzijds en kleinere gemeenten middelgrote enerzijds en kieine
anderzijds ten aanzien van ondernemingen anderzijds
deskundigheid bij de
vergunningonderbandelingen

9. ziet de vergunning voornamelijk ziet de vergunning als het begin van
als een eindstation nieuwc activiteiten

10. wijziging van de vergunning wordt  wijziging van de vergunning door
in principe als nieuwe vergunning wijziging in bedrijf, wordt als aan-
beschouwd passing aan economische technolo-

gische eisen ervaren

11. weigering van de vergunning is in weigering van de vergunning kan.
principe mogelijk vroeg of laat, het einde van het bednijf
zijn

4 Vergunningverlening tussen ideaal en werkelijkheid

Het milieurecht is een betrekkelijk ‘nieuw’ onderdeel van het recht, dat bij ons
zal blijven zoals ook de milicuproblematiek ons zal volgen. Het zal zich voortdu-
rend verder ontwikkelen, ook al omdat de ontwikkeling van de milieuproblema-
tick nog steeds door ‘verrassingen’ wordt gekenmerkt (onder andere zure regen).

Het internationale element zal mijns inziens daardoor aan betekenis (beho-
ren) toe (te) nemen.

Het zwaartepunt van het milieurecht ligt ongetwijfeld in het administratieve
recht. ook al zijn er in het privaatrecht (aansprakelijkbeid). strafrecht (bandha-
ving) en zcker in het internationale recht (grensoverschrijdende vervuiling) be-
paalde onderdelen van belang voor het milicurecht.26.27

Gestart werd per sector. Het eerste kwam de Wet op de Waterverontreiniging
tot stand. vervolgens kwam de lucht aan de beurt. (chemische) afvalstoffen,
geluidhinder. bodem enz. In de meeste wetten werd een vergunningstelsel opge-
nomen, waardoor het milicubeleid moest worden geconcretiseerd. Elke sector
kende zijn cigen bevoegdhedenregeling, zijn eigen inspraak en beroepsregeling
en zijn eigen heffingensysteem.

Als straks ook het wetsontwerp op de bodembescherming tot wet zal zijn
verheven. kan men stellen dat de eerste periode van de totstandkoming van
essentiéle wetgeving op milieugebied is afgesloten.

Bij de grote divergentie en fragmentatie van de wetgeving kon het niet anders,
dan dat er behoefte ontstond aan codrdinatie, integratie en het tot uitdrukking
brengen van de samenhang. Het milieu mocht dan in de wetgeving gesplitst zijn,
in de werkelijkheid vaak allerminst.
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Zo ontstonden zowel aan bestuurlijke kant als aan de zijde van de aanvra-
gers, de problemen die in het rapport Kaland zo duidelijk zijn omschreven.
Onvoldoende samenhang van milieubeleid, bezwaren van procedures die te lang
duurden, streven naar perfectie, onzekerheid aan de kant van het bestuur waar-
door beslissingen voor zich uit werden geschoven. Het totstandkomen van nor-
men voor een milieubeleid bleef achter bij de behoefte in de praktijk. vooral ten
aanzien van nieuwe stoffen en zo onstond er een soort vacuiim. waarin het
moeilijk was een milieubeleid te bepalen.

Criteria als ‘best practicable means” en ‘best technical means’ en het "stand-
still’ principe bleken voor velcrlei uitleg vatbaar. Dat gaf onzekerheid, aan de
kant van het bestuur, maar ook aan de kant van de aanvrager die bij zijn
investeringsbeslissingen de milieuconsequenties moest kunnen berekenen.

Kwam een milieuvergunning af en kreeg de aanvrager dus de mogelijkheid
om te beginnen, dan kon het gebeuren dat beroep werd ingediend. Dat beroep
kon jaren duren en gedurende die tijd wist hij nog steeds niet of hij mct de
investering verder kon of niet. Intussen kon de marktsituatie veranderen. wat er
weer toe kon leiden dat hij definitief van zijn investering afzag. dan wel dat de
uitslag van het beroep zodanig was. dat hij nict meer op dezelfde basis zijn
investeringen kon doen.

De beroepsprocedures zijn in de praktijk de meest knellende punten gewor-
den voor de aanvrager en voor de actiegroepen, die ook van hun kant bezwaren
hebben tegen de duur van de beroepsprocedures.

Bij zo’n stormachtige ontwikkeling als de milieuwetgeving in de zeventiger jarcn
heeft doorgemaakt, ligt het (helaas) voor de hand dat de belangstelling voor
codrdinatie. integratie, de samenhang van de sectorsgewijze opbouw weinig aan
de orde kwam. Maar er was meer: niet alleen de samenhang van de wetgeving,
maar ook het instrumentarium wat men gebruikte om een doel te bereiken. de
vergunning, de beschikking. werd als cen passende sleutel op alle deuren be-
schouwd. Of het nu een patates-friteskraam was of een chemische fabrieck — om
deze bekende beelden nog maar eens te gebruiken — de beschikking moest het
antwoord zijn op het te voeren beleid in het concrete geval.28 De drang naar
zekerheid. de behoefte om de zaak in de greep te krijgen door in elk individueel
geval een beschikking te geven, is nog tot op heden duidelijk waarneembaar.

Wellicht juist gestimuleerd door de onzekerheid op het gebied van de nor-
men, werd de beschikking als de vanzelfsprekende oplossing voor het voeren van
cen beleid in het individuele geval gezien. De wetgeving, met name art. 2a van
de Hinderwet, kent sinds kort de mogelijkheid om niet door middel van een
beschikking, maar door middel van algemene voorschriften cn nadere cisen
regels te stellen aan de milieuverontreiniging. Van deze mogelijkheid is (kon)
tot dusver weinig of geen gebruik (worden) gemaakt, maar het staat nu op het
punt te gebeuren.?

4.1 Een opvallend rapport30-3!
Vanaf 1976 werd door het Ministerie van VROM een onderzoek uitgevoerd en
dat onderzoek bestond uit drie projecten betreffende een mogelijke herziening

van de Hinderwet. De resultaten van dit onderzoek bevestigden het vermoeden
dat de Hinderwet slechts in beperkte mate werd nageleefd. Van de circa 320.000
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hinderwetplichtige inrichtingen. bleck namelijk 75% niet te beschikken over een
(tocreikende) hinderwetvergunning.

Een ongewenste situatie. In de pers en in de vakliteratuur werd dan ook
meermalen herhaald dat het bar slecht gesteld was met de uitvoering van de
Hinderwet en met de hinderwetvergunningen. Weinig of geen aandacht werd
cchter besteed aan hetgeen evencens vermeld was in het rapport van Twijnstra
en Gudde, dat namelijk in het merendeel van de gevallen dat niet beschikt werd
over ecn (toercikendce) hinderwetvergunning, het ging om gevallen waarin geen
of slechts een geringe milieubelasting werd veroorzaakt. Ook al nam dat niet weg
dat toch een ongewenste situatie was ontstaan, zoals terecht door Twijnstra en
Gudde werd opgemerkt.

Wettelijke voorschriften en feitelijk gedrag klopten niet met elkaar. Aan
het eind van de zeventiger jaren moesten we wel tot deze conclusie komen; een
conclusie dic velen vermoedden, maar cerst toen werd aangetoond.

Interessant is ook de indeling van het onderzoek over de verschillende sectoren
landbouw, industrie. handel en diensten. Tussen deze vier categorieén treden
aanzienlijke verschillen op. Naar sectoren ingedecld blijkt dat de achterstand in
de landbouw het grootst (75%) en in de industrie het kleinst (40%) is.

Uit de verdeling over de sectoren van het aantal tocreikende vergunningen.
blijkt dat dan het omgekeerde het geval is. De landbouw heeft de meeste
toercikende vergunningen (80%) en de industrie de minste (33%).

Wellicht te verklaren uit de dynamiek van het bedrijfsleven en tegelijkertijd
cen indicatic van de stabiliteit van het vergunningenbestand in de landbouw.

4.2 Milieubelasting

Twijnstra en Gudde hebben tevens onderzoek gedaan naar de ‘milicubelasting’
waaronder wordt verstaan de belasting die door derden in de omgeving wordt
ondervonden.?? In vier categoricén van milicubelasting zijn vervolgens de inrich-
tingen ingedeeld:

Kwalificatie Omschrijving

1. geen inrichtingen die op maximaal één aspect cen zeer geringe
milicubelasting veroorzaken (kleine detailhandel. klein kan-
toor, gunstig gelegen groter kantoorgebouw, kleine fruitteler
zonder kasscn etc.)

2. gering inrichtingen met cen geringe milieubelasting op maximaal twee
aspecten of een rcéle milieubelasting op maximaal één aspect.
Bijvoorbeeld agrarische bedrijven in het buitengebied, kleinere
werkplaatsen en grote detailhandel, gunstig gesitueerde lichte
industrie, bakkerij etc.

3. middelmatig geringc milieubelasting op meer aspecten of een reéle milieube-

lasting op maximaal twee aspecten. Bijvoorbeeld ongunstig ge-
legen werkplaatsen, zwaardere industrie op industrieterrein, in-
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tensieve veehouderij nabij woonbebouwing, ongunstig gelegen
supermarkt etc.

4. groter reéle milicubelasting op meer aspecten of milieubelasting op
minstens één aspect. Bijvoorbeeld in woonbuurt te klein geves-
tigd garagebedrijf. chemische industric. ongunstig gelegen op-
slag van gevaarlijke stoffen, houtzagerij nabij woonbebouwing
etc.

Twijnstra en Gudde vermelden dat de aangegeven methode een groot aantal
beperkingen kent. Exacte emissie-gegevens kunnen en mogen er nict uit worden
afgeleid. Meer exacte inventarisatie zou grensgevallen één categorie naar boven
of beneden kunnen doen verschuiven, maar nict zo dat bijvoorbecld een inrich-
ting uit de categorie ‘'middelmatig’ en ‘groter’ in de categorie ‘geen’ wordt
ingedeeld.

Mate van milicubelasting

Aantal Sectoren
inrichtingen Landbouw industrie Handel Diensten
Middelm.
Milieubelastingaccent Gering groter Geen Geen
— Geen 250.000 (45%) 18.000 8.000 143.000 78.000
- Gering 206.000 (37%) 123.000 11.000 43.000 19.000
— Middelmatig 73.000(13%)  21.000 11.500 32.000 8.000
- Groter 28.000( 5%) 3.000 7.000 16.000 2.000

Een van de meest opvallende conclusies moet hier zijn. dat we constateren dat
cen milicubelasting die als *geen of gering’ wordt gekenmerkt, niet minder dan
82% van alle inrichtingen omvat en ca. 70% van de hinderwetplichtige inrichtin-
gen. Middelmatige belasting levert 13% op en de grotere belasting slechts 5%.

De conclusie in het Twijnstra en Gudde rapport kan dan ook niet anders zijn,
dan dat de huidige Hinderwet en het Hinderwetbesluit niet zijn afgestemd op de
(veranderende) milicubelasting van de verschillende inrichtingssoorten.

Enigszins gechargeerd uitgedrukt: hebben we soms het ‘het kanon’ van de
vergunningplicht geschoten op ‘de mug’ van geen of geringe milieubelasting?

Terecht wijst Twijnstra en Gudde ook op het beperkte beleidsinstrumenta-
rium van de Hinderwet: vergunning en melding achteraf. Wie zich realisecrt wat
een tijd en moeite met procedures en dergelijke verbonden zijn aan de vergun-
ningplicht voor 82% van de gevallen dic geen of geringe milicubelasting veroor-
zaken, gaat enigszins vermoeden welke risico’s gelopen worden wanneer een
vergunningplicht op dergelijke gevallen van toepassing is.

Inefficiency. ondoelmatigheid. geen effectieve uitwerking van de wet —
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terwijl de kwalitatief belangrijke gevallen bij de resterende 18% behoren — al
deze gevolgen lijken dan beter verklaarbaar, hoezeer zij ook af te keuren zijn.

Voor ecn billijke beoordeling van hetgeen de gemeenten in het verleden op het
gebied van deze vergunningverlening hebben gedaan, is de conclusie van Twijn-
stra en Gudde van belang dat de gemeenten de vergunningverlening selectief
hebben toegepast.

Het percentage hinderwetplichtige inrichtingen dat ecn vergunning heeft
ncemt namelijk sterk toe bij een grotere milieubelasting. De gemeenten hebben
dus (terecht) de grote visscn op het gebied van de milieubelasting er het eerste
uitgevist.

Wanneer we letten op de veranderingen van milieubelasting bij wijziging en
uitbreiding, dan is het volgende staatje van belang:

Verandering van milieubelasting % Vergunninghouders
bij wijziging/uitbreiding

Minder 23%
Gelijk 49%
Groter 24%
Aarzienlijk groter 3%

Het blijkt dat de verandering van de milieubelasting bij wijziging of uitbreiding
in niet minder dan 72% van de gevallen inhoudt, dat die verandering minder
milieubelasting of gelijke milicubelasting betekent, grotere milieubelasting in
24% van de gevallen en aanzienlijk groter in slechts 3%. Industriéle inrichtingen
mocten dergelijke voorzieningen aanmerkelijk vaker aanbrengen dan de andere
categorién.

Enigszins ontnuchterd zijn we via dit rapport in de werkelijkheid beland.

Dat standaardvoorschriften wellicht gewenst waren, was niet nieuw. De
vorige bewindsman van VROM had in art. 2a van de Hinderwet deze mogelijk-
heid immers bij de laatste wijziging in de Hinderwet laten opnemen en de
Kamers waren akkoord gegaan. Wat wel nieuw was, waren de getalsverhoudin-
gen die ecn overgrote mecrderheid van kleine gevallen uit een oogpunt van
milieubelasting aantoonden.

5 Grote schoonmaak in vergunningenland?

Op basis van het eerder genoemde rapport van Twijnstra en Gudde inzake de
Hinderwet kunnen we tot een andere indeling van vergunningplichtige inrichtin-
gen komen.

Als criteria kunnen dan de vier criteria van milieubelasting die Twijnstra en
Gudde gehanteerd hebben fungeren:
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1. Inrichtingen zonder of met standaardvoorschriften resp. model-
geringe milieubelasting: voorschriften, slechts met de gemeente
als bevoegd gezag

2. Inrichtingen met enige milieu- vergunningplicht, vergunningverlener
belasting: de gemeente, al dan niet gekoppeld
met modelvoorschriften resp.
standaardvoorschriften

3. Inrichtingen met middelmatige of  vergunningplicht, vergunningverlener

grotere milieubelasting: provincie
4. Inrichtingen met grotere milieu- vergunningplicht provincie, in
belasting: uitzonderingsgevallen het rijk.33.34

5.1 Standaardvoorschriften

Indien het lukt voor de grote categorie van circa 82% van de hinderwetplichtige
inrichtingen standaardvoorschriften op te stellen, dan kan men zich nauwelijks
voorstellen welke grote wijziging dat in de praktijk van de vergunningverlening
zal betekenen.

Kwantitatief is daarmee namelijk de grootste rompslomp gemoeid. Het zou
niet minder dan ca. 200.000 bedrijven betreffen. Daarnaast zal het zeker gevol-
gen hebben voor het aantal beroepsprocedures. Hoeveel beroepen door de 28%
categorie wordt bestreken is niet bekend. Het zal echter zeker ook in dit
opzicht van betekenis zijn wanneer deze categorie langs de weg van standaard-
voorschriften wordt geregeld.

Van maatwerk naar confectie?

Als iemand een maatcostuum gewend is te dragen en hij moet besluiten het
voortaan met confectie te doen, dan is dat meestal geen gemakkelijke beslissing.
Immers, niets is hem beter op het lijf gesneden dan juist het maatwerk aangepast
aan zijn bijzondere wensen en aan de bouw van zijn lichaam. Als voordeel staat
daar tegenover dat confectie voordeliger is en eenvoudiger te verkrijgen. Zo kan
men enigermate de situatie schilderen als van een vergunningensysteem gedeel-
telijk op standaardvoorschriften, of andere meer globale beleidsinstrumenten
wordt overgegaan.

De positieve kanten van standaardvoorschriften zijn wel algemeen bekend: een-
voudig, geen procedurerompslomp, veel minder detaillering, mogelijk behoeft
ook geen leges te worden betaald (hoewel we dat nog even moeten afwachten),
tijdsbesparing door het ontbreken van de procedure en voor de aanmelder
zekerheid van te voren over de eisen.

Vragen rijzen ten aanzien van factoren als de plaats waar de inrichting
gevestigd is en bijzondere omstandigheden die een rol kunnen spelen. Met
andere woorden, de ‘milieugevoeligheid’ van de omgeving van een inrichting
kan een aparte factor vormen. Die zou ertoe kunnen leiden dan men kiest voor
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strengere voorschriften bij standaardvoorschriften dan bij vergunningverlening
nodig zou zijn geweest.3S

Toch komt het mij voor dat het niet juist zou zijn, standaardvoorschriften
te maken die strenger zijn dan nodig is voor het gemiddeld bedrijf in de desbe-
treffende categorie van inrichtingen. Vermoedelijk zullen standaardvoorschrif-
ten bovendien wel enige flexibiliteit vertonen, al naar gelang bijvoorbeeld de
afstand van de inrichting in kwestie is tot een woonwijk of de ligging op een
industrieterrein. Dergelijke voorbeelden kennen we ook uit de ruimtelijke orde-
ning.

Mocht ook op die manier geen oplossing gevonden kunnen worden, dan is
er altijd nog de mogelijkheid dat voorzien wordt in nadere eisen die de lagere
overheid kan stellen. Bij het systeem van standaardvoorschriften zal van deze
mogelijkheid overigens op ecn enigszins beperkte schaal gebruik moeten worden
gemaakt, wil men niet het gevaar lopen opnieuw in procedureland te geraken.

In de discussies over standaardvoorschriften is mij een aantal malen opgevallen,
dat weinig of geen aandacht besteed wordt aan het feit dat het DROM-voorstel
om standaardvoorschriften in te voeren, beperkt is tot de categorie van inrichtin-
gen die geen of geringe milieubelasting veroorzaken. Veel bezwaren die men
tegen die standaardvoorschriften kan aanvoeren, vallen weg of wegen veel min-
der zwaar in het licht van geen of geringe milicubelasting. Naar mijn mening
behoort daar mede toe het argument dat derden geen oordeel kunnen geven
over de vraag of het juist is, dat standaardvoorschriften op cen bepaalde activiteit
in kwestie worden toegepast.

Overigens neem ik aan dat de standaardvoorschriften bij algemene maatre-
gelen van bestuur van te voren zullen worden gepubliceerd in de Staatscourant,
met de mogelijkheid om bezwaren tegen die voorschriften in te dienen.

Als compromis is voorgesteld3¢. dat men met activiteiten onder standaard-
voorschriften niet mag beginnen, voordat het bevoegd gezag een verklaring van
geen bezwaar heeft afgegeven op de aanmelding van de gegadigde. Wordt geen
verklaring binnen één maand afgegeven dan wordt deze geacht te zijn verleend.
Het al dan niet fictief afgeven van een verklaring is een beschikking in de zin van
de Wet AROB. Daarvan kunnen zowel de melder als de derde op deze manier
alsnog gebruik maken. De derde zou dan op de hoogte moeten worden gesteld
door een verplichte bekendmaking van de melding en eventueel ook van de
afgifte van de verklaring van geen bezwaar.

Op deze wijze is echter toch weer cen procedure-achtige vorm gevonden die
zeker door de mogelijkheid van een AROB-procedure beduidende vertragingen
kan veroorzaken.

Is dat compromis wel nodig als het gaat om bijvoorbecld slagerijen, bakke-
rijen en andere kleine bedrijven die geen of geringe milicubelasting veroorzaken,
aannemende dat behoorlijke standaardvoorschriften tot stand komen?

Zal het lukken om op grote schaal standaardvoorschriften te gebruiken om
duizenden inrichtingen buiten de vergunningplicht te kunnen stellen en toch een
verantwoord milieubeleid te kunnen voeren? Hiertoe zal overleg met de betrok-
ken groepen van inrichtingen en de lagere overheden nodig zijn.

Vermoedelijk zal bestudering van vergunningen die voor bepaalde categorieén
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van gevallen zijn verleend. ons leren dat veel standaardvoorschriften in feite
reeds in dergelijke vergunningen zijn opgenomen. Daarvan uitgaande moet het
mogelijk zijn om tot een stel voorschriften te komen voor een dergelijke catego-
ric. Toch zal met de opzet van dergelijke standaardvoorschriften nogal wat tijd
gemocid zijn. onder andere gezien de grote hoeveelheid gevallen die onder ‘geen
of geringe milicubelasting’ vallen. Rekent men met enkele jaren vanaf heden,
voordat de standaardvoorschriften voor een breed gebied zijn vastgelegd, dan
lijkt het gewenst intussen een technische wetswijziging aan te brengen om de
bewoordingen voor de toepassing van standaardvoorschriften in art. 2a Hinder-
wet wat te verruimen (thans beperkt tot ‘categorieén’).

Ook nu is de praktijk reeds in de richting gegaan waarin het beleid zal worden
bijgesteld.

5.2 Het Philips-systeem

Philips heeft een analyse verricht waarbij hinderwetvergunningen die in de afge-
lopen vijf jaar aan hun 46 vestigingen in Nederland waren verleend werden
nagegaan. Daarbij bleek dat alle betrokken vestigingen over het land verspreid
in principe konden worden afgedaan via algemene regels. Ten aanzien van
gcluids- en emissiegegevens was de situatie zo dat via het instrument van de
nadere eisen (art. 2a. lid 3 Hinderwet) het nodige maatwerk zou kunnen worden
verricht. Dit alles betekende dat 85% van de gestelde voorwaarden via algemene
regels zou kunncn worden afgedaan. Het resterende gedeelte. voornamelijk
geluids- en cmissic-eisen. zou met algemene regels en nadere cisen kunnen
worden geregeld.

Een tweede conclusie van het onderzock was dat naast het bij elke vergun-
ningaanvrage gevoegde stel interne Philipsvoorschriften. in het algemeen geen
aanleiding meer bestond voor het vergunningverlenende gezag om aanvullende
voorwaarden aan de vergunning tec verbinden. Deze interne Philipsvoorschriften
waren een compilatie van voorschriften ontleend aan het handbock Hinderwet,
P-bladen van de arbeidsinspectie. ecn veiligheidshandboek van het concern en
het (ontwerp) Handboek Modelvoorschriften Luchtverontreiniging.

De conclusie van het Philips concernbureau Milieu en Energie. is kort samenge-

vat:

1. Circa 85% van de betrokken voorwaarden betreffen standaardvoorwaarden
die voor cen algemene regeling via een algemene maatregel van bestuur (art
2a Hinderwet) in aanmerking komen. Dat wil dus zeggen. met térzijdestel-
ling van het vergunningvereiste.

2. Dec overige 15% die geluid en luchtemissics betreffen. kunnen evencens
in algemene zin worden geregeld en zo nodig via het instrument van de
nadere eisen worden toegepast.

Wat het geluid betreft, dit zou via nadere eisen e¢n via de richtlijnen van de
Circulaire Industrielawaai kunnen worden genormeerd. De nadere eisen dienen
te worden vastgesteld door Burgemeester en Wethouders, omdat er dan geen
discrepantic zal ontstaan tussen de nadere cisen (geluidsnormen) en het door
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B & W gemaakte beleid ten aanzien van de ruimtelijke ordening (bestemmings-
plannen, zonering industricterreinen en verkeerswegen).

Wat de luchtfactoren betreft zouden de algemene regels die in het hinderbe-
sluit en in het hoofdstuk (Cf7) Luchtverontreiniging staan, kunnen worden
toegepast.

In de schaarse gevallen dat een nadere normering van de emissiegegevens
gewenst zou zijn, zou dit kunnen gebeuren door via B& W te stellen nadere
eisen. Philips is van mening dat het aanbeveling verdient daartoe door de centra-
le overheid een kader te laten aangeven waarbinnen emissies toelaatbaar worden
geacht. Daarbij wordt dan gerefereerd aan in Duitsland gehanteerde TA-Luft
voorschriften. Tenslotte zouden chemische werkruimten in principe ook kunnen
worden afgehandeld door middel van regels, omdat er ook daar een grote mate
van overeenkomst in voorwaarden is geconstateerd.

Philips kwam onder andere tot het opstellen van de interne Philips voor-
schriften om te voorkomen dat in clke lokatie opnieuw ‘het wiel zou moeten
worden uitgevonden’ in de onderhandelingen met de plaatselijke overheid.

Overigens bleck dat door het bij Philips gevoerde systeem van interne voor-
schriften waarbij — in overleg met de lagere overheden - afgeweken is van de
strikte voorschriften in het Hinderbesluit. een beduidende besparing in tijd,
(tekenuren en dergelijke) kon worden bereikt (ca. 50%).

De aard van de 46 inrichtingen waarvan de vergunningen waren onderzocht
varieerden van ecn research laboratorium tot een fabriek van electrische appara-
tuur, fabricken van huishoudelijke apparaten. telecommunicatie-apparatuur,
medische apparatuur, een chemische fabriek en dergelijke. Allcs bij elkaar dus
cen gevarieerd scala van soorten inrichtingen.

Deze ervaringen van Philips geven aan dat cr niet alleen voor bepaalde catego-
ricén van inrichtingen standaardvoorschriften mogelijk zijn, maar dat ook een
belangrijk deel van de voorwaarden die in vergunningen worden gebruikt, als
standaardvoorschriften kunnen worden getypeerd.

Zowel de benadering via categorieén. als via de gestandaardiseerde voor-
schriften voor verschillende inrichtingen. lijkt aan te bevelen. Daarnaast kunnen
nog toestellen-voorschriften worden gebruikt.

5.3 Opschonen van uitvoeringsbesluiten

Niet alleen de verschillende sectorwetten, maar ook de op grond daarvan uit-
gevaardigde uitvoeringsbesluiten. variéren onderling aanzienlijk.

Reeds om die redenen zal de terminologic moeten worden geharmoniseerd
tussen de verschillende uitvoeringsbesluiten, wil men een mcer efficiénte aanpak
van de uitvoering bereiken. Worden daarnaast standaardvoorschriften toegepast
dan mocten ook daarom de uitvoeringsbesluiten aangepast worden. Tevens is
het nodig om deze opschoning te plegen wanneer wij een integraal vergunning-
systeem willen opbouwen. 1k denk dan aan het Inrichtingenbesluit Luchtveront-
reiniging. aan het Hinderbesluit en aan andere uitvoeringsbesluiten op grond
van de sectorwetgeving. Het lijkt niet overdreven om hier van een schoonmaak
te spreken. gezien de vele details in dergelijke uitvoeringsbesluiten die onder
één noemer moeten worden gebracht.



5.4 Andere instelling is nodig

Het lijdt geen twijfel dat voor de overgang van een vergunningplicht naar stan-
daardvoorschriften en modelvoorschriften — mijns inziens niet bindende globale
handleidingen van lagere overheden — een omschakeling van instelling nodig is.

Niet het streven naar perfectie en detaillering uit vrees voor enig risico,
maar een wat globalere benadering verdient de voorkeur bij de hantering van
een beleidsinstrument als een standaardvoorschrift, zonder dat het milieuhygié-
nisch tot andere conclusies leidt.

Daarbij zullen doelvoorschriften goede diensten kunnen bewijzen. Veel zal
inderdaad afhangen van de vraag hoe de standaardvoorschriften zullen worden
ingevuld.

Bij de toepassing van standaardvoorschriften zal de betreffende inrichting mijns
inziens aan de gemeente mocten melden dat deze onder de desbetreffende
standaardvoorschriften valt. Staat eecnmaal vast dat bepaalde standaardvoor-
schriften of modelvoorschriften van toepassing zijn op een bepaalde inrichting.
dan is het verder een kwestic van controle en handhaving om er voor te zorgen
dat het milieubeleid ook wordt uitgevoerd. Voor een dergelijke controle en
handhaving op grote schaal zal ecn methode moeten worden gevonden die
efficiént is en voldoende nauwkeurig werkt.

5.5 Milieu-accountant

In dit verband noem ik de gedachte aan een milicu-accountant.’?” Zou een
dergelijke milieu-accountant goede diensten kunnen bewijzen om door het goed-
keuren van een milieuverslag de controle te verwezenlijken?

1k betwijfel het sterk bij een grote hoeveetheid standaardvoorschriften voor
inrichtingen die geen of weinig milieubelasting veroorzaken. Dit middel lijkt te
zwaar voor dit doel. Het moet toch eenvoudiger kunnen.38- 3¢

Er zal in het algemeen nog onderzoek moeten worden gedaan, om rekening
te kunnen houden met de mogelijkheden die door een dergelijke milicu-accoun-
tant geboden worden en met de kosten aan ecn milieu-accountant verbonden.#

Winsemius. die deze gedachte destijds opperde, bracht deze echter in het
kader van grotere verantwoordelijkheden voor het bedrijfsleven en als vervan-
ging van een deel van de bestaande voorzieningen en procedures. Niet als een
extra regeling dus.

6 Vergunningen en standaardvoorschriften

De vergunning zou kunnen worden omschreven als een toestemming van het
bevoegd gezag voor cen bepaalde activiteit in een concreet geval. Er is echter
cen breed veld van mogeclijkheden tussen het absolute verbod enerzijds en het
volledige vrij laten aan de andere kant.

Voor dit brede beleidsterrein bestaat tot dusver op milieugebied slechts de
mogelijkheid van de vergunningverlening en de melding. Krachtens art. 2a van
de Hinderwet kunnen nu ook standaardvoorschriften als beleidsinstrument wor-
den gebruikt. De vraag is, op welke wijze en met welke criteria kan worden
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vastgesteld of een vergunning dan wel een standaardvoorschrift. het beste instru-
ment zou zijn om cen bepaald beleid te verwerkelijken.

De vergunning wordt gekenmerkt door ad-hoc beslissingen. genomen in cen
bepaalde situatic onder bepaalde omstandigheden. In de vergunning wordt de
normstelling gehanteerd en plaats en tijd spelen ecn belangrijke rol. De vergun-
ning heeft ook ecn preventief karakter.

Van tevoren worden de voorschriften vermeld. waaraan een bepaalde acti-
viteit zal moeten voldoen. Ten slotte wordt de vergunningverlening geckenmerkt
door individualisering: het gaat om voorschriften voor het concrete geval.

Kunnen criteria worden aangedragen die onze gids kunnen zijn bij het kiczen
tussen de beleidsinstrumenten? Het beleidsinstrument moet zo eenvoudig en
duidelijk mogelijk zijn. efficiént en cffectief zijn: het moet leiden tot het doel
waartoe het wordt gebruikt en het moet passend zijn in de situatie waarop het is
gericht.

Behalve standaardvoorschriften kunnen er nog andere beleidsinstrumenten
zijn als normstelling. milicu-effectrapportage en heffingssysteem.

Ten slotte kan men ook nog denken aan cen privaatrechtelijke overeen-
komst. die gebruikt kan worden om de doelstellingen van de overheid langs
privaatrechtelijke weg te verwezenlijken (convenant).

In het kader van dit preadvies over vergunningverlening zou het me te ver
voeren om clk van deze beleidsinstrumenten te bespreken. 1k beperk mij hier
tot de standaardvoorschriften.

Wanneer kan in het algemeen een standaardvoorschrift als een juist beleidsin-
strument woorden gezien? De wetenschap kan ons op dit punt nog wecinig
systematische kennis leveren.*!

Wessel constateert dan ook. dat er nog bestuurskundig onderzoek nodig zal
zijn om cen keuze tussen de juiste juridische instrumenten voor cen bepaald
soort beleid te kunnen doen. Behalve aan “organizational design’ is er behoefte
aan ‘instrumental design™.*2

Wessel verwacht wel. dat er functionele equivalenten zullen bestaan
voor de op een bepaald beleidsterrein ingeburgerde instrumenten. zoals bijvoor-
beeld de vergunning.

Een dergelijke equivalent kan mijns inziens het standaardvoorschrift zijn.
Wanneer kan van een dergelijk voorschrift gebruik worden gemaakt?

Allercerst zal er sprake moeten zijn van een voldoend aantal inrichtingen
en van een voldoend homogenc groep. waarop de standaardvoorschriften van
toepassing worden verklaard. Door het collecticf regelen — wat eigen is aan
standaardvoorschriften — kan men immers bij cen te grote heterogeniteit zijn
doel niet berciken.

Ook aan de aard van de te regelen materic dienen grenzen te worden
gesteld, wat ingewikkeldheid en gecompliceerdheid betreft. Voorts zal de moge-
lijke milieubelasting een rol spelen, de aanwezigheid van receds in de praktijk
bekende voorschriften voor de categorie of groep en-het door de standaardvoor-
schriften ‘witten’ van inrichtingen, die formeel een vergunning nodig hebben.
maar die in feite nict bezitten.
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Op zoek naar criteria. om af te wegen of cen beleidsinstrument aan zijn doel kan
beantwoorden. heeft de Commissie Vermindering en Vercenvoudiging van
Overheidsregelingen. hierna naar haar voorzitter de commissie Geelhoed ge-
noemd. enkele criteria vermeld:

— cen ruim op te vatten evenredigheidsbeginsel. de overheid mag niet verder
ingrijpen in de particuliere sfeer dan strikt vereist is voor het beoogde docel.
Toctsing vindt dan verder plaats aan docltreffendheid. matigheid en propor-
tionalitcitin engere zin (redelijke verhouding van de ingreep tot het belang):

— aanvaardbaarheid en handhaafbaarheid. *De bestc norm is de norm dic
zichzelf handhaaft’. aldus de Commissie;

— dc effecten van de beleidsinstrumenten.

De nciging bestaat kosten en bezwaren van overheidsregelingen structurcel te
onderschatten en de beleidsgevolgen te overschatten. merkt de Commissic op.
Een meer systematische evaluatie van dc wetgeving is vereist.

Ik zou daaraan willen toevoegen. dat dic evaluatic door cen betaalbare
methodiek mogelijk moet worden gemaakt, anders zou van een evaluatic van
wetgeving op bredere schaal wel eens weinig terecht kunnen komen!

Hoever moet men met de evaluatie gaan. wanneer treedt bijvoorbeeld de wet
van de afnemende meeropbrengsten op. cn dergelijke?43. 4. 45

De verhouding van interne ¢n externe beleidslasten*® met de lasien van inrich-
ting. tot het beoogde docl. komen bij de effectiviteitstoetsing aan de orde.
Bij de milicuvoorschriften kan dat als volgt enigszins worden uitgewerkt.

6.1 Milieurendement

Het begrip "milicurendement’ kan worden gebruikt om het resultaat van de
afweging tussen enerzijds de milicubelasting en de bovengenoemde (beleids)las-
ten van overheid en aanvrager tezamen weer te geven. Anders gezegd: met
welke lasten kan het beoogde doel van de vermindering van de milicubelasting
worden bereikt.

Gaat het nu om cen categorie van gevallen. die door Twijnstra en Gudde in
de categoric "gering’ worden geplaatst, dan houdt dit in, dat de bedoclde (be-
leids)lasten en de lasten van de aanvrager tezamen evencens Lot geringe propor-
tics dienen te worden beperkt. wil er sprake zijn van een milicurendement.
Wanncer we echter uit de milicubelastingsgroep ‘groot’ cen voorbeeld zouden
kiezen. dan kunnen de externe en interne beleidstasten en de lasten van de
aanvrager te zamen. en groterc totaallast verdragen. terwijl er dan toch nog
sprake kan zijn van cen milicurendement.

Optimaal is echter het rendement voor het milicu. als met de laagste lasten
cen zeer grote milicubelasting wordt opgeheven. Hetinvullen van de hier bedoel-
de factoren om het milieurendement te bepalen. zou nader onderzoek vergen.

Twijnstra en Gudde heeft in haar rapport de milicubelasting weten om te
zetten in een milieubelastingstabel, waaruit kon worden afgelezen welke factor
in ecn bepaald geval van toepassing is.

Het gaat mij hier echter niet om een formule, waaruit eenvoudig kan worden
afgelezen wat de resultante is en dus het milicurendement. Het gaat om het
opsporen van factoren dic nodig zijn om de afweging te kunnen doen plaatsvin-
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den. De invulling daarvan zal ongetwijfeld niet in alle gevallen eenvoudig zijn,
maar de afweging op zichzelf reeds, is van veel betekenis bij het kiezen van een
beleidsinstrument.

Uiteindelijk dient het er om te gaan, dat de ‘client’, het milieu, op zo
efficiént cn effectief mogelijke wijze wordt bediend. De besteding van gelden,
het gebruik van capaciteit aan mankracht en deskundigheid, al deze factoren
tezamen zijn niet cnbeperkt voorhanden.

In het belang van het milieu dient dan aan effectiviteit en efficiency te
worden getoetst, om met de beperkte middelen een goed milieubehecr te voeren
en cen optimale prestatie tc kunncn leveren.

De afweging heeft een bijzonder accent in een tijd van recessie, als vele
middelen schaars zijn. Toch dient het niet als een conjuncturele, maar als een
structurele aangelegenheid te worden gezien. Op milieugebied staat ons nog veel
te doen. Een goed milieubeleid kan met minder niet toe!47

Aan standaardvoorschriften is een aantal voordelen verbonden.

1. Uniforme regeling, die van tevoren duidelijkheid verschaft aan diegene, dic
cen inrichting hebben waarop de voorschriften van toepassing worden ver-
klaard cn eveneens aan derden-belanghebbenden.

2. Kosten, verbonden aan vergunningprocedures zijn hier nict of nauwelijks
aanwezig, dus lage beleidslasten.

3. De lagere overheden krijgen meer gelegenheid voor de handhaving van
voorschriften en voor effectiecve controle op een groot aantal inrichtingen,
die onder de bewuste categorieén of groepen vallen.

4. Aan standaardvoorschriften kunnen nadere cisen worden verbonden. door
lagere overheden vast te stellen. Binnen het kader van de standaardvoor-
schriften is een zekere technische detaillering mogelijk, gericht op de con-
crete situatie.

Voor zover gebruik wordt gemaakt van doelvoorschriften, hebben standaard-
voorschriften ook de mogelijkheid van cen zekere flexibiliteit ten aanzien van
het middel dat wordt gebruikt om aan het doel te voldoen.

Wat de variatiemogelijkheden betreft die standaardvoorschriften bieden,
kan het volgende worden opgemerkt.

Juist door het uniforme karakter biedt cen standaardvoorschrift bepaalde voor-
delen: geen grote verschillen in de voorwaarden, dic aan inrichtingen van ecn
bepaalde soort worden opgelegd. Wil dit voordeel niet teniet worden gedaan,
dan dient er dus een rem gezet te worden op het aantal variaties.

Variaties zijn denkbaar bijvoorbeeld ten aanzien van de afstand, die een
inrichting ten opzichte van een woonwijk inneemt, of ten opzichte van cen
bepaald gebouw of gebicd dat milieugevoelig is of cen industrieterrein e.d.

Zijn er dan geen nadelen aan verbonden? Een veelgehoorde vraag is of stan-
daardvoorschriften wel alle mogelijke gevallen kunnen dekken, die men met
deze voorschriften wil bereiken. Het lijkt mij derhalve juist om in de wet de
mogelijkheid in te bouwen dat door het stellen van nadere eisen, de lagere
overheden in bepaalde gevallen de standaardvoorschriften kunnen aanvullen..
49 In dit verband zou een zekere marge naar boven en naar beneden kunnen
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worden gesteld, die de lagere overheid bij de normering kan benutten. Op deze
wijze kunnen al te grote verschillen worden voorkomen.

6.2 Vergunningverleningscriteria in de wet?

Als wij een nieuw hoofdstuk ‘vergunningenstelsel’ krijgen in de Wet Algemene
Bepalingen Milieuhygiéne. zullen daarin wellicht criteria worden vermeld waar-
aan de vergunningverlener in concrete situaties zal moeten voldoen. Het ligt
voor de hand, dat de toestand van het milicu — nu en in de toekomst — op de
relevante plaats in aanmerking moet worden genomen. Zouden de aangekondig-
de provinciale milieubeleidsplannen ook worden vermeld, omdat in die plannen
het toekomstige beleid en de uitgangspunten voor de vergunningverlening in het
algemeen kunnen worden vastgclegd?

In de huidige Afvalstoffenwet vinden we een voorbeeld van een dergelijke
regeling (art. 4). De Memorie van Toelichting op de Afvalstoffenwet vermeldt,
dat aan de provincie de verplichting wordt opgelegd om door vaststelling van het
provinciale plan, beslissingen te nemen omtrent de essentiéle elementen van het
door haar tezamen met de gemcenten te voeren afvalbeleid.

Het plan is ook bedoeld om een stagnatie tussen het provinciale bestuur en de
gemeentebesturen te doorbreken. De MvT vervolgt dan:

‘In het verlengde van deze functie ligt de rol die het plan speelt bij de
verlening van vergunningen voor stortplaatsen en verwerkingsinrichting: de be-
slissingen over die vergunningen worden aan het plan getoetst’.5

Het plan dus als doorbreker van stagnatie tussen lagere overheden en als toet-
singsbron voor vergunningverlening. De vergunning moet worden geweigerd, in
geval van strijd met cen geldend afvalstoffenplan (art. 40). Het gaat hier om een
grote mate van verbindendheid van het afvalstoffenplan, die vermoedelijk voor
het afvalstoffenplan in het nicuwe hoofdstuk van de Wet ABMH zal worden
overgenomen.

In de overige sectoren van het milieu treffen we die verbindendheid niet, of
niet in die mate aan. Zo laat de Wet Geluidhinder Gedeputeerde Staten bij de
vergunningverlening rekening houden met in een bestemmingsplan vermelde
zO6nes om industrieterreinen en met grenswaarden voor geluidsbelasting, maar
wordt niet aan milieubeleidsplannen gerefereerd.

In de Wet Verontreiniging Oppervlaktewateren wordt gesproken van reke-
ning houden met de kwaliteitsdoelstellingen in het waterkwaliteitsplan (art. 12)
bij vergunningverlening. Een minder strenge norm dus dan in de Afvalstoffen-
wet.

Soortgelijk is de binding in de Grondwaterwet.

In de Wet Luchtverontreiniging is geen verband tussen een plan en het
vergunningenbeleid gelegd.

In aanmerking nemende bovenstaande verschillen, is het noch waarschijnlijk
noch gewenst, dat provinciale milicubeleidsplannen — andere dan het afvalstof-
fenplan — een binding met de vergunningverlening zouden hebben als in het
afvalstoffenplan. Het provinciaal milieubeleidsplan zal een indicatief en lange-
termijnkarakter hebben, heeft de minister inmiddels aangekondigds!, terwijl
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een goede afstemming met de streekplannen gewaarborgd moet worden. (Beide
aspecten in één hand, GS, houdt dat blijkbaar niet zonder meer in!)

We zullen waarschijnlijk moeten wachten op het hoofdstuk ‘plannen’, dat
te zijner tijd in de Wet AMBH zal worden opgenomen, om te weten of, en zo
ja, welke verbindendheid met de vergunningverlening aan de — veel breder op
te zetten — provinciale milieubeleidsplannen zal worden gegeven.

De ervaringen met het bestemmingsplan — waarvan de verbindendheid te
vergelijken is met dic van het afvalstoffenplan — stemmen echter tot grote voor-
zichtigheid in dit opzicht.

De gedachte aan een gedecltelijke ontkoppeling van het vergunningstclsel van
het bestemmingsplan en bestemmingskeuzen, wordt thans niet voor niets be-
pleit, om het procesmatig functioneren van een bestemmingsplan te versterken.32

De twee componenten, de planningsfunctie en het de burgers bindende
element van het huidige bestemmingsplan, zijn niet met elkaar in harmonie te
brengen, volgens De Jongste. Maar de rechtszekerheid dan? Ook de belangheb-
benden blijken niet gebaat bij steeds strakkere en uitgebreidere planologische
regicms, die steeds vaker tot moeilijk aanvaardbare beschikkingen leiden.53

Waar komt het accent van het plan dan te liggen? Om met De Jongste te
spreken: ‘.. het plan als politiek document komt meer naar voren’.

6.3 Economische afweging

Hoe staat het met het aspect van de economische afweging bij de vergunningver-
lening? In dit verband vermeld ik de suggestie van de commissic Kaland, om
‘...ook niet door vergunningstelscls beschermde belangen...” als economische
bedrijvigheid en werkgelegenheid, ontwikkeling en ontspanning te betrekken in
de fase van advisering door externe adviesinstanties.

Decze adviesinstanties beoordelen de activiteiten immers alle vanuit de door
hen te beschermen invalshoek. Op deze wijze vindt in de adviseringsfase vooral
een belichting plaats van door adviesinstanties te behartigen deelbelangen, aldus
de commissic.™

Ik verklaar de aanleiding tot de suggestie van de commissie Kaland mede daaruit,
dat als in het verleden cen bepaalde milicumaatregel economisch gezien te
bezwaarlijk leek, door de vergunningverlenende overheid soms gesteld werd,
dat de aanvrager daarvoor nict bij die overheidsinstantic moest aankloppen,
maar zich maar tot het Departement van Economische Zaken moest wenden.
Daardoor distantieerde men zich dan (laat) van de economische afweging.

Een anderc keer werd het belang van de economische afweging wel erkend,
maar zag men geen kans dit punt bij de politicke verantwoording van het be-
stuursbeleid mee te nemen. %5

Als de suggestie van de commissie zou inhouden, dat nieuwe externe adviesin-
stanties, inspecties voor economische zaken in de provincies zouden moeten
worden opgericht, vermoed ik, dat deze er op dit moment niet bij kunnecn,
wegens de financien, of er niet bij mogen komen, wegens de deregulering.
Wellicht zouden bijvoorbeeld de rijksconsulenten voor handel, ambacht en dien-
sten in de provincies een dergelijke afviscrende taak kunnen gaan vervullen?
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Ten slotte — maar dat zijn geen externe adviesinstanties en daarom is het geen
echt alternatief — zouden de afdelingen economische zaken van provincies en
gemeenten een dergelijke taak op zich kunnen nemen.36

De afweging van de economische aspecten zal aan de orde komen bij de afweging
van de belangen van de aanvrager en die van de door de wet beschermde
belangen.

Deze afweging dient reeds plaats te vinden op grond van de algemene
beginselen van behoorlijk bestuurs? en volgens een goede administratiefrechtelij-
ke procesorde.

Het gaat er dan om een balans te vinden tussen deze belangen. Soms wordt
daar echter anders over gedacht.38

Als vergunningverleningscriteria zouden worden vermeld in de komende wet,
dan zou - ter vermijding van ieder misverstand — ook met deze ‘niet door het
vergunningstelsel beschermde belangen’ rekening dicnen te worden gehouden.
Aan de opsomming van de vergunningverleningscriteria zouden anders wel eens
argumenten kunnen worden ontleend om het tegenovergestelde te beargumente-
ren.

Drupsteen heeft er ten slotte op gewezen dat het feit dat het belang van dc
aanvrager a priori wordt gewaardeerd. tot de opmerkelijke conclusic leidt, dat
bij de uiteindelijke besluitvorming bepaalde belangen. die in andere wetgeving
bescherming kunnen vinden. worden geélimineerd. terwijl belangen dic in geen
enkele wetgeving beschermd worden, toch meegewogen worden39. 60

7 Deregulering en vergunningverlening
7.1 Deregulering®

Het tot stand komen van de milicuwetgeving in de zeventiger jaren is steeds
gebeurd onder vrij grote druk: er is een achterstand gebleken op het gebied van
de milicubescherming en die achterstand moet nodig worden ingchaald.

Dat was ook nodig. Zo werd sector na scctor aangepakt. vaak werd naar
aanleiding van concrete problemen de prioriteit bepaald.

Maar als dan de zeventiger jaren voorbij zijn en het ecrste werk op wetge-
vingsgebied net gedaan, blijkt de wetgeving in het algemeen en de milieu- en
ruimtelijke ordeningswetgeving in het bijzonder, geen rustig bezit meer te zijn.

Verrassend voor velen kwam een dereguleringswind uit de USA overwaaien —
die daar al enige jaren woei — en die het woud van onze regelgeving kwam
beproeven. Snoeien in het regelwoud, werd de leus.

De overheid kreeg de raad het wat rustiger aan te doen. U kunt beter wat
gas terugnemen. Geen raad aan een bejaarde, maar eerder aan cen overmoedi-
ge, want er werd aan toegevoegd: ‘overdaad schaadt’.

Hadden we dan geen keus meer, zou zelfs de mogelijkheid ontbreken eerst
een onderzock door een studiccommissie te laten verrichten? Liever cerst bezin-
nen, alvorens te beginnen! Het kwaad zat wellicht meer in de uitvoering dan in
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de wet zelf? Hadden wij dan niet tijdig opgelet en had de wetenschap ons soms
gewaarschuwd: zo kunt u niet verder? Was het die weerbarstige, ongehoorzame
practijk, die de westenwind vrij had doorgelaten? Maar het bleck nog erger te
zijn, een echte keus om al of niet te dereguleren bleek er niet meer te zijn. Wij
zaten al met een regelwoud dat was aangetast en midden in een stille, sluipende
deregulering. Niet van het bevoegd gezag afkomstig, maar inderdaad door de
praktijk toegelaten en bevorderd. Allerlei wetgeving wordt niet of slechts gedeel-
telijk nageleefd. Alleen niet uit kwaadaardigheid, maar uit onmacht.62

Het was al gebeurd, we zaten dus al een fase verder!

Als we terugzien is er overigens ook buiten de aanleiding van die westenwind,
nog wel het een en ander gebeurd en dat in dezelfde richting werkte.

Toen de milicuwetgeving tot stand kwam, lagen de ‘roaring sixties’ achter ons en
leck een periode van grote verwachtingen te zijn aangebroken; de maatschappij
was veranderbaar en, naar het leek, veel sneller dan voorheen. De gestegen
welvaart kon vele deuren openen en de burger met zijn toegenomen mondigheid
maakte daar veelvuldig gebruik van. Dit leidde tot grote verwachtingen, mct
name ten opzichte van het recht en de staat.%

Ik herinner mij in die dagen een bewindsvrouwe te hebben horen zeggen, dat wij
met het recht de milieuproblemen moesten oplossen! Op zo’'n moment was je als
jurist geneigd uit zelfbehoud rceds een dergelijke uitspraak af te wijzen.

Het werden niet alleen jaren van grote verwachtingen, het werden ook jaren van
toenemende onzekerheid. Onzekerheid onder andere over de vraag, of het door
wetgeving gestelde doel wel zou kunnen worden gehaald. Hielp het werkelijk,
als men wetten maakte op milicugebied of op het gebied van de ruimtelijke
ordening, om het beleid in de practijk te effectueren? Schuyt. in zijn inaugurele
oratic Ongeregeld Heden vergelijkt de hedendaagse wettenmakers met een ver-
liefde jongeman die een prachtige liefdesbrief schrijft, deze in een enveloppe
doet. maar deze ongeadresseerd in de bus gooit.

De brief komt natuurlijk nooit aan. Men zou het misschien ook kunnen vergelij-
ken met moderne regenmakerij; door woorden op papier te zetten, hoopt en
gelooft men. dat regen zal komen in het droge seizoen van de moderne samenle-
ving. De "Act of legislation” wordt gezien als de moderne *Act of God’. Eris dan
een groot contrast met de onmacht van de wetgever in de praktijk. Het
resultaat, zegt Schuyt, van dit sterk geloven in de wetgeving, is een groeiende
stroom van niet meer te handhaven of gehandhaafde wetten, zwarte markten en
zwarte systemen, informele regelsystemen en juridische ritualia. Er is een kloof
tussen de papieren werkelijkheid en de wereld van de ervaringen.®

In dit klimaat is het begrijpelijk, dat steeds scherper de beperkingen en de
grenzen van de overheid en van het overheidsapparaat in zicht kwamen,65- 66
Daarnaast was het met name het bedrijfsleven, dat steeds duidelijker de gevol-
gen van de overheidsregulering ondervond.? Qok de burger had weinig reden
om zich te verheugen over de cumulatie van overheidsregelen (0.a. in de bouw).

De reden dat het de onderneming was die met haar klachten over de over-
heids(over)regulering kwam, kan onder andere worden verklaard uit het feit,
dat de onderneming een soort ‘trechterpositie’ heeft tegenover de overheid. In
de individuele onderneming komen van vele kanten, meestal ongecodrdincerd,
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allerlei consequenties van overheidsvoorschriften en — maatregelen aan de orde.
Het zijn met name de gevolgen van de veelheid van instanties en de veelheid van
regelingen — die door geen enkele overheidsinstantie gezamenlijk worden afge-
wogen — die naar mijn mening hebben bijgedragen aan de beklemming, die de
onderneming voelt.%8- 6 Ook bij de burger kan men de gevolgen van een derge-
lijke trechterfunctie waarnemen, maar de schaal waarop dit gebeurt is uiteraard
veel kleiner, hoewel niet minder hinderlijk! Vermoedelijk is mede daardoor de
dereguleringsgedachte op zo’n brede schaal aangeslagen bij allerlei politicke
groeperingen. Polak’ heeft opgemerkt, dat de definitie, die de regering aan het
woord ‘regulering’ heeft gegeven, namelijk ‘het vaststellen door overheidsorga-
nen van ge- of verbodsbepalingen, die — mede — gericht zijn tot huishoudingen
in de marktsector van de economie’. ecn beperkte definitie van deregulering tot
gevolg heeft als ‘afschaffing of beperking van regulering’. Waarom zou deregule-
ring niet verder mogen en moeten gaan en ook de particuliere sector betreffen?
Als voorbeeld noemt Polak het bouwvergunningstelsel van de Woningwet. dat
met name in de zuiver particuliere sector van veel betekenis is.

Intussen stond de ontwikkeling van de gedachtengang omtrent deregulering nict
stil en in de brief aan de Tweede Kamer van minister-president Lubbers dd.
31.1.1983 wordt dan ook geen enkel beleidsterrein bij voorbaat uitgesloten van
een kritische toetsing van het geldende of in voorbereiding zijnde regelbestand.

Deregulering staat niet gelijk met het zonder meer afschaffen van regels.
Stroomlijning, vereenvoudiging en vermindering van regelgeving op alle gebie-
"~ den zal ten dele het antwoord moeten geven op de geschetste problematiek.
Herregulering zal daarbij zeker niet kunnen worden gemist.

Niect allecn centrale regelgeving, maar ook decentrale regelgeving wordt onder
de deregulering begrepen. Provincies en gemeenten worden aangeraden ook zelf
hun regelgeving te toetsen.”! Sterker nog, zou een dergelijke dereguleringstoet-
sing niet plaatsvinden op het decentrale niveau, dan zou de mogelijkheid be-
staan, dat er een verschuiving van centrale naar decentrale wetgeving zou plaats-
vinden. Een verschuiving naar pseudo-wetgeving dient al evenzeer te worden
voorkomen.

De deregulering moet dienen ten voordele van de burger en het bedrijfsleven en
de vraag resteert, of dat ook geldt voor de overheid. Naar mijn mening is dit
aspect in de discussie tot nog toe minder uit de verf gekomen.”2

Een verbeterde, meer slagvaardige beleidsvorming met behoud van de milieu-
en ruimtelijke ordeningsdoelstellingen, moet positieve gevolgen voor het bestu-
ren van het overheidsapparaat hebben. Er staat voor de overheid veel op het
spel: ‘..de overheid gaat failliet door gezagsverlies, wanneer zij meer regels gecft
dan zij aankan’.73

Ook in het tussenbericht van de commissie Geelhoed’ gaat het er niet alleen om
of het bedrijfsleven en de burgers zich nog een weg weten te banen in het
netwerk van formele regels en uitvoeringsvoorschriften, maar evenzeer om de
gevolgen voor de werklast van bestuur en rechterlijke instanties.

Daarnaast heeft de commissie duidelijk gemaakt, dat het niet om een eenmalige

44



operatie gaat, maar om ecn continue begeleiding van de regelgeving in ons land,
onder andere door middel van een checklist, waaarbij alle wetsvoorstellen wor-
den getoetst aan criteria. dic door de commissie zijn ontwikkeld. onder andere
ten aanzien van:

— doorzichtigheid;

— overzichtelijkheid van de normstelling;

— het adequaat zijn ten opzichte van doelstelling;

— externe en interne beleidslasten;

—  horizontale en verticale codrdinaticlasten;

—  gevolgen voor handhaving en controle en voor de rechtsbescherming.

Door dit tussenbericht heeft de commissie de basis van de deregulering verbreed
en een in principe blijvende mogelijkheid tot toetsing van nicuwe wetgeving
gegeven.

Deze toetsingsmogelijkheid kan men als politiek ncutraal beschouwen; ook
dat is van betekenis. De uiteindelijke beslissingen of ecn regeling tot stand dient
te komen dan wel worden afgeschaft, blijft een politicke beslissing.

7.2 Vergunningverlening, een deelaspect

Al is het een dcelaspect, de vergunningverlening is wel het centrale thema van
alle beschouwingen over de deregulering genoemd.”5 De vergunningsproblema-
tick zou je ook kunnen typeren als de locomotief van de dereguleringsgedachte.
Deze dereguleringsgedachte is in feite uitgestrekt tot dc gehele wetgeving.

Het betreft ook niet meer alleen, zoals aanvankelijk gedacht, het afschaffen
en verminderen en vereenvoudigen van regels ten behoeve van het bedrijfsleven,
om de economische omstandigheden waaronder het bedrijfsleven moet opere-
ren, te verbeteren of te vereenvoudigen. In latere publikaties is ook het belang
van de burger naar voren gebracht en soms is dan het bedrijfsleven zelfs tussen
haakjes geplaatst.?6

Zoals bekend werd er een aantal commissies door de regering benoemd, die
de praktische consequenties van de dereguleringsgedachte moesten uitwerken
op een aantal beleidsterreinen. Met name op het gebied van de ruimtelijke
ordening en milieuwetgeving werd een afzonderlijke werkgroep DROM gein-
stalleerd, die met een programma op het gebied van dc deregulering moest
komen.

Een belangrijk deel van het voorstel van dezc werkgroep betrof de vergun-
ningverlening op deze gebieden. Daarnaast werden nog de bestaande regelge-
ving en de in voorbereiding zijnde wetgeving en regelgeving onderzocht, waarop
ook hier niet verder kan ingaan.

De vergunningen en de vergunningprocedures moesten gestroomlijnd en
verminderd worden tot een niveau, dat ‘maatschappelijk als strikt noodzakelijk’
moest worden beschouwd, in deze zin dc regeringsverklaring van scptember
1982. Daarbij zou tevens moeten worden gekomen tot één allesomvattende
vergunningverlening.

Hierboven heb ik de vergunningverleningsproblematick de locomotief voor de
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dereguleringsgedachte genoemd. Van de onderwerpen, die de dereguleringsac-
tie tot dusver aan de orde heeft gesteld. is waarschijnlijk de vergunningverlening
van tevoren het meest onderzocht. Ik hoef hier slechts te verwijzen naar de
ticntallen rapporten. die ter zake werden uitgebracht.

Wij staan op dit moment nog voor de politicke ronde in de volksvertegen-
woordiging. die de dereguleringsvoorstellen nog moeten meemaken. Hopelijk
zullen ook de volksvertegenwoordigers inzien, dat het bij de vergunningsproble-
matiek om een reeds gerijpte materie gaat, die grotendecls uitgekristalliseerd is
in de dereguleringsvoorstellen.

Overigens worden deze voorstellen op het gebied van de vergunningen over
het algemeen meer als juridisch-technische dan als principiéle voorstellen be-
schouwd. in aanmerking nemende, dat de regering uitdrukkelijk de doelstellin-
gen van het milieubeleid en het ruimtelijke ordeningsbeleid wil handhaven. Het
gaat hicr om de vraag, welke weg zal worden gevolgd om tot het docl te geraken.
Deregulering dus als middel tot het doel: handhaving van milieubescherming en
ruimtelijke ordening.

7.3 Het DROM-rapport

Het rapport bestrijkt ecn veel breder veld. maar in het rapport worden — beknopt
weergegeven — de volgende hoofdlijnen ten aanzien van het milieuvergunnings-
telsel vermeld:

- Vermindering van het aantal vergunningplichtigen. De algemene regels dic
daarvoor in de plaats komen, bieden meer zckerheid aan de bedrijfscatego-
ricén en verminderen de procedurckosten, tijd en geld. Bovendien komt
ruimte bij de overheden vrij) om de gevallen, waarin de vergunning wel
noodzakelijk is. efficiénter en sneller af te handelen.

— In die gevallen, waar de vergunningplicht wel gehandhaafd moet blijven,
moct de feitelijke beoordelingsruimte beperkt worden tot de aspecten, die
nict met de algemenc regels kunnen worden geregeld. Dit zou de procedures
kunnen versnellen.

—  De besluitvormingsprocedures, inclusief inspraak en beroep, moeten wor-
den verkort door een aantal wetgevings- en organisatorische maatregelen.

—  Erdient een nicuwe geintegreerde vergunningverlening voor oprichters van
inrichtingen op provinciaal en rijksniveau te worden ontwikkeld in de vorm
van cen vroegtijdige vergunningverlening.

Allcen de ja/nee beslissing en de hoofdzaken van de vergunningvoorwaar-
den zullen daarvan decl uitmaken. Op gemcentelijk niveau wordt voorals-
nog volstaan met de verbetering van de codrdinatie.

Het rapport bevat 22 conclusies, alleen al over het vergunningstclsel op milieuge-

bied en 8 conclusies over dat voor de ruimtelijke ordening.

Het verschil tussen de twee vergunningstelsels wordt in het kort als volgt aange-

duid:

1. Op het gebied van de ruimtelijke ordening hecft de vergunning een gebon-
den karakter door de band met de vastgestelde normen van het bestem-
mingsplan.

2. Alleen de gemeente is door de wetgever aangewezen als vergunningverle-
nende instantic en hogere overheden hebben geen goedkeuringsrecht.
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3.  De bouwvergunning wordt nict alleen aan het bestemmingsplan, maar ook
aan de bouwverordening getoetst. De laatste is primair een bouwtechnische
en welstandstoetsing.

Ook hier wil men het aantal vergunningsplichtige gevallen reduceren en met
meer algemene regels, met model- respectievelijk standaardvoorschriften trach-
ten cen eenvoudiger wijze van vergunningverlening te bereiken en tijd te sparen
bij de vergunningverlening of bij de voorafgaande normstelling via een bestem-
mingsplan. Een en ander in overleg met de VNG en het IPO.

De beperking van het aantal vergunningplichtigen wil het rapport bereiken
door de wettelijke vrijstellingsmogelijkheden van het bestemmingsplan te verrui-
men.7$

Voor bepaalde categorieén bouwwerkzaamheden zal er geen vergunningsplicht
mecr zijn, althans wat de planologische toetsing betreft. Voor bepaaldc andere
categoricén (kleine bouwwerken, verbouwingen e.d.) wordt volstaan met ecn
meldingsplicht.

Standaardisering van bestemmingsplannen en uniformering via modelvoorschrif-
ten wordt voorgesteld. Men wil daartoe wel eerst overleg met de VNG en het
IPO. Mocht het geen resultaat hebben, dan moet er een wettelijke regeling
komen.

Een onderzocek zal worden gedaan wat de mogelijkheden zijn om tot cen vroeg-
tijdiger verlening van bouwvergunningen te komen, respectievelijk naar het
stellen van een fatale termijn voor het verlenen van de bouwvergunning.
Wordt geen fatale termijn gesteld, dan wordt voorzien in een korting of een
vrijstelling van de legesverplichting, in geval van termijnoverschrijding.

De aanwijzingsbevoegdheid ten aanzien van bestemmingsplannen wordt ver-
ruimd. Waar mogelijk zullen de procedures van aanwijzing en van uitnodiging
in elkaar worden geschoven. Belemmeringen in het Besluit Ruimtelijke Orde-
ning zullen worden weggenomen, om meer globale en flexibele bestemmings-
plannen te kunnen maken.

Zo nodig zal de Wet Ruimtelijke Ordening worden aangepast.?

De bestemmingsplanprocedures dienen te worden versneld cn er dienen termij-
nen te worden gesteld en organisatorische voorzieningen tc worden getroffen om
het Kroonberoep te versnellen. Het gaat dan om organisatorische voorzicningen
op het departement (VROM) en de Raad van State (gelijktijdig afschrift zenden
van een beroepschrift bi) de Raad van State naar de betrokken minister, termijn-
stelling van de onderdelen van de procedure, een versnelde afdoening van onder
mecer kennelijk niet ontvankelijke of ongegronde zaken, door invoering van een
termijn van twee maanden ter zake (art. 60, Wet Raad van State).

Helpt dit alles niet, dan zal er eventueel een wettelijke regeling voor termij-
nen komen en in laatste instantic zal zelfs worden overwogen het Kroonberoep
af te schaffen.
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7.4 Enkele reacties op de DROM-voorstellen

Het Landelijk Milieu Overleg (LMO), waarin de negen natuur- en milicu-orga-
nisaties zijn vertegenwoordigd, vond de dereguleringsplannen van de beide mi-
nisters ‘...voor een groot deel onaanvaardbaar’.

Het overleg vreest, dat het actieprogramma tot een onaanvaardbare uithol-
ling van het milieubeleid zal voeren. Boos zijn de organisaties over de plannen,
om het instellen van beroep te bemoeilijken.89

De VNG beoordeelde de dereguleringsvoorstellen met betrekking tot de ruimte-
lijke ordening over het “algemeen positief tot zeer positief” en die ten aanzien
van het milieubeheer op onderdelen negatief.

Een duidelijke visie, die samenhang brengt in de voorstellen wordt gemist
en het risico ‘...voor verdere verchaotisering van de milieuwetgeving’ zou ont-
staan.

Een groot probleem blijkt de standaardisering te zijn, waarbij volgens de
VNG cen sterk accent op een centrale aanpak wordt gelegd. De vrees voor
centralisme overheerst in het commentaar. Algemene regels, algemene maatre-
gelen van bestuur, standaardvoorschriften, dat alles wijst naar een centralistische
tendens. Daartegenover worden de voordelen van een decentrale uitvoering
genoemd: geen afstemmingsproblemen rijk-gemeente, geen onnodig belastende
voorschriften, geen verlies van greep op het milieugebeuren, maar meer maat-
werk voor het bedrijfsleven. Betere mogelijkheden voor codrdinatie tussen mi-
lieubeleid en overig beleid e.d.

De VNG wenst onder andere door ruimere toepassing van vrijstellingsverorde-
ningen en modelvoorschriften een reéel dereguleringseffect te bereiken. Wie
echter de standaardvoorschriften door vrijstellingsverordeningen en modelvoor-
schriften wil vervangen, krijgt te maken met een grote verscheidenheid bij de
gemeenten. Zullen die onder één noemer zijn tc krijgen of toch allerlei aanvullin-
gen en wijzigingen prefereren? Wie let op de ervaring met de gemeentelijke
bestemmingsplannen zal mocten toecstemmen, dat daar reéle gevaren van regel-
dichtheid, detaillering en differentiatiedrang opdoemen.

Polak8! noemt het dan ook een onmisbaar supplement op de VNG-voorstel-
len, om via VNG-modelverordeningen te trachten daar eenheid in te brengen,
nadat deskundigen en belanghebbenden cn de Raad van State hebben geadvi-
seerd.

Als de gecmeenten onverplicht dan ook maar ongewijzigd die verordening
zouden overnemen. Alles bij elkaar genomen lijkt dit thans een weinig aantrek-
kelijke weg.82.83

Het was wel de VNG, die als eerste in 1979 een brief aan de Minister van
Volksgezondheid en Milieuhygiéne over de uitvoering van de Hinderwet 8
‘..een drastische beperking van het aantal vergunningplichtige inrichtingen, zulks
in samenhang met de potenti€le milieubelasting..’, bepleitte. Een meldingsplicht
— vooraf — voor inrichtingen met een geringe milicubelasting en meer mogelijkhe-
den voor gemeentelijke verordeningen om te kunnen differentiéren. Overigens
meende de VNG toen, dat het aantal hinderwetambtenaren wel verdrievoudigd
zou moeten worden!
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Het Interprovinciale Overleg Milieu (IPOM) waardeerde de wijze waarop en de
slagvaardigheid waarmee het actieprogramma een ingewikkelde en veelomvat-
tende materie in beeld had gebracht. Het maakte bezwaar tegen de z.i. cenzijdi-
ge benadering van het actieprogramma, dat gericht was op effecten voor het
bedrijfsleven en andere relevante belangen op de achtergrond had gedrongen.

Ook zij zagen sterk centraliserende tendenscn in het actieprogramma, waar-
door de beleidsruimte van de lagere overheden sterk zou worden ingeperkt en
het inspelen op regionale situaties verhinderd.

In de reactie van het IPOM overheerst gedeeltelijk een erg kritische toon.
Het loslaten van het principe van het milieubeleid als tweesporenbeleid (zowel
kwaliteitsnormen voor de omgeving, als het voorkomen van onnodige vervuiling
door bestrijding aan de bron e.d.) wordt als een voorbeeld van aantasting van
het milieu beschouwd. Met name geldt dit ook de tendens, om preventief milicu-
beleid gedeeltelijk te vervangen door repressief milieubeleid.

Wie in het IPOM-commentaar®s leest dat het actieprogramma niet onder-
bouwde stellingen zou hebben en dat als gevolg daarvan de gedachte wordt
opgedrongen dat het bedrijfslcven door regelgeving op milieu- en ruimtelijke
ordeningsgebied moeilijkheden zou ondervinden, wrijft zich even de ogen uit.
Bij het DROM-programma was een bijlage gevoegd waarin 19 stuks rapporten
waren vermeld, die betrekking hadden op de moeilijkheden dic het bedrijfsleven
bij de uitvoering van deze wetgeving ondervond.

Het TPOM acht de voorstellen van de evaluatiecommissie wet Algemene
Bepalingen Milicuhygiéne echter wel onderbouwd en het adviseert dan ook deze
te volgen. Daarnaast adviseert het cen oplossing voor de problemen te vinden.
die de commissic Kaland heeft verzameld.

Hoe is dit te rijmen met de nict onderbouwde stelling, dat het bedrijfsleven
geen moeilijkheden van de regelgeving zou ondervinden?

Voorts becommentarieert het IPOM de gedachte van het zgn. bubble-concept.
Enerzijds wordt vastgesteld dat onbekend is wat cigenlijk onder dit begrip
‘bubble-concept’ moet worden verstaan, anderzijds wordt meecgedeeld dat er
grote bezwaren tegen bestaan en de overgrote meerderheid van de provincics
geen enkele behoefte heeft aan experimenten er mee.

Dit is een wat komisch aandoende reactie! Onbekend maakt onbemind. Op
zijn minst lijkt meer informatie op zijn plaats, zolang men niet weet wat precies
onder het begrip wordt verstaan. Toch is het commentaar van het IPOM een
gemengd commentaar, dat ook positieve elementen bevat. Zo wordt bijvoor-
beeld in beginsel ingestemd met het streven naar een integrale milieuvergunning,
al wordt er aan toegevoegd dat er nog veel onderzoek op dit gebied valt te doen.

Experimenten met de basisvergunning worden evenmin afgewezen. Inplaats
van ecn basisvergunning gevolgd door een melding. wordt een vervolg in de
vorm van cen beschikking met nadere eisen voorgesteld.86.87
Ingestemd wordt met de verkorte procedure en het beperken van de inspraak tot
één ronde na de conceptbeschikking (conclusiec 9 van het DROM-rapport en
voorstel commissie Oosting). Ook de proeven met de structurering van het
vooroverleg (conclusie 10) worden met instemming door het IPOM aangchaald.
Harmonisatie en standaardisatie van verschillende vergunningaanvragen worden
nuttig geacht. Voor een te vergaande beperking van de gegevensverschaffing
wordt gevreesd.
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Opvallend wordt de oncvenredig grotc aandacht geacht, die de sancties op
overschrijding van de proceduretermijn krijgen en men vraagt zich af of sancties
wel nodig zijn.

Bijna consequent zou ik zeggen. wordt dan de afschaffing van de publikatic in
de Staatscourant toegejuicht. Maar het idee van de legeskorting bij overschrij-
ding van termijnen wordt ondubbelzinnig afgewezen.

Met alle commentatoren gaan ook de provincies gaarne accoord met voor-
nemens om de lange duur van beroepsprocedures tegen te gaan.

Op het gebied van de ruimtelijke ordening® hebben de provincies grote
moceite met de aanwijzingsbevoegdheid ex art. 38 WRO (nicuw) als de gemeente
nict bereid is een positieve principe-uitspraak te doen over de bouwvergunning.

Zeer ingrijpend wordt het voorstel geacht, omdat in de tockomst door de
provincie af te geven milicuvergunningen dan zouden prevaleren boven het
gemeentelijke planologische beleid (conclusie 33). Volgens de provincies wordt
daarmee de gelijkwaardige milieu- en ruimtelijke ordeningafweging losgelaten.
terwijl de toetsing in het kader van de miliecuwetgeving aan andere regelingen en
cisen als binnen het kader van de ruimtelijke ordening plaatsvindt.

De beoogde standaardisatic (dus niet uniformering) van bestemmingsplan-
voorschriften wordt een goede zaak genoemd. hoewel veel zal afhangen van de
wijze waarop er gestalte aan wordt gegeven.

Ik heb niet meer dan een greep kunnen doen uit de commentaren op de DROM-
voorstellen. Een greep die zeker nict volledig is. maar wel enige indruk geeft van
de richting van het commentaar.

Ten slotte wijs ik op het voorstel van Koeman om een verlichting in werklast
voor alle betrokken partijen in procedures betreffende cen bouwplan te berei-
ken. Verschillende beschikkingen voor een sloopvergunning, een kapvergun-
ning. ecen voorbereidingsbelsluit, een verklaring van geen bezwaar en een bouw-
vergunning kunnen voor één bouwwerk nodig zijn. Koeman stelt nu voor in ecn
procedure met betrekking tot de bouwvergunning als ‘eindbeschikking’. ook de
juistheid van de eerdere voorafgaande beslissingen aan de orde tc mogen stellen
bij dc AROB-rechter.®?

8 De basis- of principevergunning

Waarom wordt een basis- of principevergunning een nuttige variant geacht op
het vergunningenpatroon?

Het DROM-actieprogramma vermeldt dat tegemoct gekomen wordt aan
het probleem. dat de besluitvorming binnen het bedrijf niet gelijk loopt met die
binnen de organisatie van de vergunningverlener.%

Er is nog cen argument te noemen, namelijk de behoefte om zo vroeg
mogclijk zekerheid te verkrijgen of een voorgenomen oprichting of uitbreiding
mag worden uitgevoerd en onder welke hoofdvoorwaarden.”!

Het gaat om één vergunning. die vroegtijdig op hoofdzaken wordt verleend
en nadien door melding of invulling van nadere eisen wordt afgerond.
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8.1 Vooroverleg

Wil eecn vergunningprocedure zo vroeg mogelijk starten, dan is het van belang
wanneer het vooroverleg zo ver is gevorderd dat de procedure kan starten. Hoe
eerder hoe beter; moet het vooroverleg nu worden aangepast om dat te berei-
ken? ‘Richtlijnen’ zijn nodig, zegt het DROM-rapport. Wat zouden deze gaan
bevatten?

Denkbaar is dat een aantal organisatorische aspecten aan de orde worden
gesteld, zoals een globaal tijdschema maken voor het ovcrleg, de hoofdpunten
noteren die ecrst besproken worden en waarover cerst afstemming plaatsvindt,
afstemming plegen welke gegevens en wanneer kunnen worden overlegd mede
gezien de onwikkeling van het project binnen de onderneming, zal een basisver-
gunning worden opgesteld e.d.

Verdergaan dan dergelijke punten zou wel eens verstarrend kunnen
werken; formalisering past hier slecht, gezien de aard van het overleg en leidt tot
cen véodrvooroverleg. Het geheim van goed vooroverleg is namelijk, dat de
betrokkenen inzicht krijgen in clkaars positie en elkaars (on)mogelijkheden.
Een sfeer van begrip is nodig; men kan die kweken, maar niet voorschrijven in
richtlijnen. Bovendien zal een zekere souplesse de verhoudingen ten goede
komen.

Overigens zijn mij geen klachten bekend die veel verdergaande maatregelen
zouden rechtvaardigen.

Kocken*? heeft reeds in 1966 de aandacht gevestigd op de betekenis dic het
vooroverleg bij een aanvrage voor ecn bouwvergunning in de praktijk had.
Toetsing van het bouwobject aan de voorschriften vond dan plaats en daardoor
kon de aannemer cerder weten of hij de grond kon kopen.

Kocken zag in het informele vooroverleg onder andere ecn middel om
deskundige voorlichting te plegen. Hij zag daarin zelfs enerzijds een plicht van
de overheid. om de gegadigde zo goed mogelijk te begeleiden en anderzijds een
recht van de gegadigde daarop.

Straver¥? was negen jaar geleden al voorstander van cen fasering van de vergun-
ningverlening en van een principe-vergunning. Hij stelde voor om het voorover-
leg cen meer globaal karakter te geven en beter te doen aansluiten op een
basisprogramma van uitgangspunten en het programma van eisen intern bij de
onderneming.%?

Het DROM-actieprogramma geeft hier dus als het ware een estafettestokje
door.

Op bijgaand schema heb ik vermeld hoe het proces van cen project binnen een
bedrijf verloopt en tevens hoe het proces van de vergunningverlening bij de
overheid verloopt.

Bij de lijnen A (bedrijf) en B (overheid) in het schema wijzen de pijlen op
de inbreng vanuit lijn A en lijn B.

Van de twee gearceerde vakken die men in het schema aantreft, is links het
vak van de basisvergunning en rechts dat van de nadere eisvaststelling. Daartus-
sen bevindt zich een periode van drie maanden; deze tijdsruimte kan worden
gebruikt om het overleg over dc nadere cisen tc starten en om een eventueel
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Schema basisvergunningverlening en uitvoering van een groot project binnen een bedrijf

start investerings- bouw proef-
project aanvraag begin bedrijf
.investe- I produktie l
rings-
machti-
ging
directie

18M 3M ] (35M)

// // ontwerp.—tijdli.j.n

vergunning-tijdlijn

A
B

A

over- 17318 M
heid
start w_arle- \':ienrstrek-
vooroverleg ning 9
basi basis- gegevens
asis- h
vergunning vergun- inzake
ning nadere eisen
J
aan- start
vraag voor- vaststellen
basis- overleg nadere
vergun- nadere eisen
ning eisen

tijdseenheid M = maand

beroep tegen de basisvergunning te kunnen opvangen (helaas maar zeer ten
dele).

Als de basisvergunning verleend is, dan geeft een pijl naar lijn A aan, dat
de voorwaarden van de vergunning verwerkt kunnen worden in de investerings-
aanvraag die aan de direktie van het bedrijf zal worden voorgelegd, alvorens tot
de investering kan worden overgegaan. Zonodig wordt het proces-ontwerp aan-
gepast aan de voorwaarden van de basisvergunning en worden de financiéle
consequenties daarvan aangegeven.

De nadere eisen in dit schema zijn gedacht als zuiver technische eisen, de
detaillering die in de zgn. ‘detailed engineering’ gebruikelijk is.

Zijn ook deze nadere eisen vastgesteld, dan kunnen deze nog juist worden
verwerkt bij de voorbereiding voor het proefbedrijf en de produktie (lijn A).

De nadere eisen zullen niet mogen worden gebruikt, waar een wijziging van
de vergunning het aangewezen instrument is. Het ‘nadere’ in de eisen wijst er
op, dat de eisen binnen het kader van de verleende vergunning dienen te blijven
en ook niet tot onevenredig hoge kostenverzwaringen zullen mogen leiden.9

8.2 Geen erg globale vergunning
Zoals ik reeds eerder heb uiteengezet% zullen in een basisvergunning de hoofd-
voorwaarden moeten zijn vervat. De basisvergunning, wordt wel gesteld, zal een

globaal karakter dragen.
Naar mijn mening is echter het belang van alle betrokkenen, zowel van de
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aanvrager, de overheid als van de acticgroepen om een basisvergunning te
verkrijgen waarin alle belangrijke punten zijn vastgelegd en die niet te globaal is.

Is dat wel het geval. dan is het risico voor de overheid dat wellicht ecn
hoofdzaak niet is vastgelegd.

Voor de aanvrager is dan het risico dat de nadere eisen financiecl-economi-
sche consequenties zouden inhouden, die hij in zijn project niet heeft voorzien
en die het project ten slotte zouden kunnen torpederen. De waarde van de
basisvergunning wordt voor hen dan heel gering. De insprekers zullen eveneens
graag veel willen weten en dus in dezelfde richting tenderen.

De vergunningveriener zal inzicht moeten krijgen in de tc verwachten emissies
en de aanvrager zal dus ecn duidclijke procesbeschrijving moeten geven en,
dienen te vermelden welke verontreinigende stoffen vrijkomen naar aard en
hocveelheid, het geproduceerde geluid, welke maatregelen moeten worden ge-
nomen om de emissic van dergelijke stoffen en het geluid te beperken. welke
emissies dan nog resteren cn de aard en de hoeveelheid van de afvalstoffen die
nog na behandeling zullen resteren.

8.3 De termijnen

Men kan zich afvragen wat de waarde is van een basisvergunning, wanneer —
zoals voorgesteld door de commissie Oosting en door de minister praktisch
overgenomen — de normale proceduretermijn van zeven naar zes maanden of
minder wordt teruggebracht.

Met de procedureverbeteringen die in het DROM-rapport vermeld worden,
moect een dergelijke verkorting van de proceduretermijn mogelijk zijn, althans
wanneer het zgn. ‘volplannen’ zich niet op brede schaal gaat voordoen.

Gaat inderdaad de standaardprocedure van de Wet ABMH zo verlopen, dat
binnen een termijn van zes maanden een vergunning kan worden verleend,
gerekend vanaf het moment van de aanvrage, dan lijkt de toepassing van ecn
basisvergunning voorshands slechts beperkt te zullen plaatsvinden. Indien echter
bij een groter aantal aanvragen. bevorderd door dc aantrckkende economie —en
onverhoopt (!) mede door de gewraakte tendens tot ‘volplannen’¥” — de termijn
van zes maanden niet zou worden gehaald, zou de basisvergunning opnicuw
aantrekkclijk kunnen zijn.

Er moet echter voor worden gewaakt, dat de basisvergunning in de praktijk
oneigenlijk zou worden gehanteerd, als een soort vluchtroute ter vermijding van
een standaardprocedure met ecn vastgestelde behandelingstermijn van zes
maanden. In totaal zou de basisvergunning namelijk vanaf de datum van vergun-
ningaanvrage tot en met de nadere eisenvaststelling dertien & veertien maanden
in beslag kunnen nemen (zie schema). Ook in dit verband is het van belang, dat
de aanvrager degene is die om de toepassing van basisvergunningprocedure kan
verzoeken.

Het zal niet de bedoeling zijn, dat hij in de praktijk kan worden gedwongen
de basisvergunningprocedure te volgen. Afgczien daarvan is er een andere reden
om het zo te regelen. De verschillende situaties waarin de bedrijven zich bevin-
den en de verschillende soorten aanvragen, leiden er namelijk toe dat het ver-
standig is de keuze aan de aanvrager over te laten.
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8.4 De rechiszekerheid

Is de rechtszekerheid voor derden-belanghebbenden voldoende gewaarborgd
indien cr een inspraakronde is voor het totstandkomen van de basisvergunning
e¢n daarna Kroonberoep openstaat als in de Wet ABMH is voorzien?
Omdat de basisvergunning alle hoofdvoorwaarden zal bevatten en m.i. nict erg
globaal zal zijn, zullen inspraak en beroep zich daarop gaan concentreren. Maar
hoe staat het met de rechtszekerheid in geval van een basisvergunning, als er
gecen Kroonberoep voor derden openstaat tegen de nadere cisen? Zou de doel-
matigheid dan te veel met de rechtszekerheid gaan concurreren?

Daar staat dan tegenover, dat het effect van de rechtsbescherming groter
kan zijn als op cen eerder moment in de vergunningverlening beroep kan worden
ingediend.

Zoals reeds opgemerkt zal de basisvergunning blijken geen erg globale vergun-
ning te zijn, omdat de belangen van alle betrokkenen zich daartegen verzetten.
Het wordt dan een vroegtijdige. niet erg globale vergunning.

Uit ecn oogpunt van rechtsbescherming is dit een positicf punt. De inhoud
van de nadere eisen. die strikt gebonden is aan de basisvergunning. vormt dan
met name voor de derde-appellant, m.i. geen onaanvaardbaar risico uit cen
oogpunt van rechtsbescherming.%®

Zolang de grote vertragingen bij de behandeling van het beroep voortdurcn,
zullen de beroepsmogelijkheden echter kritische momenten blijven en haaks
staan op de bedoeling van de basisvergunning.

Dec basis- of principevergunning zou eecn bijzondere betckenis kunnen krij-
gen, wanneer op ruime schaal tot invoering van de integralc vergunning wordt
overgegaan. Ook hier zou ik in overleg met de vergunningverlencr de keus aan
de aanvrager willen laten, om hetzij de standaardprocedure te volgen, hetzij de
basisvergunningprocedure.

In het vooroverleg van de integrale vergunning zal m.i. dit punt door partij-

en terstond aan de orde moeten worden gesteld en afgestemd.??
De betekenis van de basisvergunning voor de aanvrager ligt mede hierin dat hij,
zodra de basisvergunning is verleend, met de bouw mag beginnen. Vermoedelijk
zal in de basisvergunning op ruime schaal gebruik worden gemaakt van doelvoor-
schriften, die eventueel in nadere eisen kunnen worden uitgewerkt. binnen het
kader van de basisvergunningvoorschriften.

Ten slotte, hoe zal de vork aan de haak worden gestoken? Het fraaiste zou zijn
zoveel mogelijk ecn extra proceduregang te vermijden en de verlening van de
basisvergunning als een vroegtijdige vergunningverlening in de standaardproce-
dure van de Wet ABMH te situercn.

Tijdens het vooroverleg dient dan vast te komen staan welke weg zal worden
gevolgd, de standaard- of de basisvergunning.

Overigens is het wellicht nuttig nog het volgende op te merken.

Er is wel cens gesteld dat het idec van de basisvergunning een troctelkind zou
zijn van het bedrijfsleven.
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Mijn ervaring is cchter, dat binnen het bedrijfsleven genuanceerd over het
gebruik van een basisvergunning wordt gedacht.

Er zijn ook bedrijven met complexe vergunningen en ingewikkelde structu-
ren, die geen voorstander zijn van een basisvergunning, omdat de standaardpro-
cedure voor hen niet onbevredigend verloopt. Bovendien laten die zich wel eens
kritisch uit over de invulling van de nadere eisen, die toch een onzckere factor
zouden zijn bij het plannen en berekenen van investeringsconsequenties.

In het DROM-rapport is ook melding gemaakt van de WVO-vergunning in
verband met de basisvergunning.!”’ Over de verhouding met de WVO-vergun-
ning volgt hierna mcer.

8.5 Her Duitse ‘Vorbescheid’'0!

Dec Duitse wetgeving (Bundesimmissionsschutzgesetz d.d.15.3.1974) kent een
‘Vorbescheid’ in de normale vergunningprocedure, die het mogelijk maakt voor-
al bij complexe of nieuwe soort bedrijven, van te voren over de plaats van de
inrichting en over specifieke voorwaarden voor de vergunning te beslissen om
het investeringsrisico te verminderen. Voorwaarde is dat de ‘Auswirkungen der
geplanten Anlage’ voldoende kunnen worden beoordeeld en cen gerechtvaar-
digd belang van de aanvrager bij cen ‘Vorbescheid’ bestaat. Binnen twee, respec-
tievelijk vier jaar na het verkregen ‘Vorbescheid’ dient de aanvrager de definitic-
ve vergunning voor de inrichting aan te vragen. daar anders het ‘Vorbescheid’
vervalt. Het bevoegd gezag is bij latere besluiten — mits bij gelijkblijvende
feitelijke en juridische stand van zaken — gebonden aan het ‘Vorbescheid’. De
aanvrager kan er dan ook in het algemeen op vertrouwen dat een latere vergun-
ning niet geweigerd zal worden op gronden, waarover in het ‘Vorbescheid’ in
voor hem positieve zin is beslist. Daarnaast kunnen derden bij latere vergunning-
verlening geen bezwaren tegen feiten meer inbrengen die reeds opgebracht zijn
in de voorafgaande procedure, of op grond van de gepubliceerde gegevens
opgebracht hadden kunnen worden.

Een belangrijk verschil met de door mij genoemde basisvergunning is dat het
‘Vorbescheid’ geen recht geeft om met de vergunningplichtige aktiviteiten te
beginnen. Daardoor onderscheidt zich het ‘Vorbescheid” ook van de vergunning
en de ons onbekende declvergunning (‘Teilgenehmigung’). Het is evenmin een
toezegging door het bevocgd gezag om een bepaalde bestuurshandeling later te
zullen verrichten. Het is een rechtsscheppende bestuurshandeling die onder
bepaalde voorwaarden en voorbehouden een aanspraak op vergunningverlening
aan de aanvrager geeft. Het “Vorbescheid’ is evenmin wat wij ecn vergunning
zouden noemen, maar het is wel meer dan een ‘blosse Rechtsauskunft der
Behorde’. Tijdwinst wordt cr in de praktijk overigens nauwelijks mee bereikt en
het voldoet nict aan de door mij in dit hoofdstuk vermelde opzet voor een
basisvergunning.

9 Statisch of procesmatig karakter van de vergunning?

De vergunning hecft nog steeds ecn statisch karakter, zowel bij de bouw als op
het milieugebied.
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Straver noemt het statisch karakter een ‘heriditaire tekortkoming’ van de
bestaande vergunningstelsels.

Gericht op een eindtoestand, op het eindresultaat van het bouwen, komt de
vergunning daarmee z.i. in een onoplosbaar conflict met het proceskarakter van
het bouwen.

Bij de milieuvergunning ligt dat in zekere zin anders. Na de bouw is de
vergunning in feite het begin van de voorgenomen activiteit. Vervolgens komen
de ervaringen in de praktijk, de wijzigingen en de aanpassingen. Geen eindtoe-
stand dus.

Wil de vergunning als beleidsinstrument op het gebied van de milieuhygiéne
in de praktijk goed functioneren, dan zal het dynamisch karakter — dat met name
voor de industriéle bedrijven geldt — in het vergunningenstelsel moeten worden
gehonoreerd.

9.1 Vooroverleg

Tijdens het vooroverleg van een vergunningprocedure dient te worden afge-
stemd wanneer en welke gegevens moeten worden overgelegd, rekening houden-
de met de mogelijkheden van beide partijen. Als dat van tevoren goed wordt
afgestemd en niet uit onzekerheid aan ambtelijke zijde te vroeg en te veel
gegevens worden gevraagd, of een niet gefundeerde neiging tot geheimhouding
bij de aanvrager het vooroverleg blokkeert, moet ook bij de standaardprocedure
het statisch karakter enigermate kunnen worden teruggedrongen.

Het formaliseren van het vooroverleg zou echter de balans juist de andere
kant kunnen doen uitslaan en dient ook om deze reden te worden afgewezen.

9.2 Statisch karakter en detailleringsdrang

De statische opvatting wordt op zijn beurt gevoed door de drang naar detaille-
ring, die minder onschuldig is dan misschicn lijkt.

Als bijvoorbeeld een zestigtal bepalingen in een vergunning gewijd zijn aan
het bouwen van een niet ingewikkelde opslagtank — en dat komt voor —is er wel
iets aan de hand.

De overheid gaat dan de rol van de ontwerper overnemen, zonder echter de
verantwoordelijkheid van de ontwerper voor de hanteerbaarheid van de oplos-
sing en de technische en economische consequenties te dragen.

Een dergelijke detaillering spijkert als het ware de vergunning zo vast op
een gefixeerd patroon, dat men er slechts vrede mee zou kunnen hebben als er
geen dynamiek in de wereld bestond!

Een sterke detaillering maakt eerder wijzigingen nodig. Dit kan in de hand
werken, dat de behandelendec ambtenaar de z.i. minder belangrijke afwijkingen
-voor zover die niet onder de meldingsmogelijkheden vallen — maar laat wachten
tot de volgende revisievergunning of tot een te veel aan procedures, die meer
belangrijke zaken zouden kunnen vertragen.

Maar is dit nu wat wij een goed functionerend vergunningstelsel kunnen
noemen?

Voorts staat de detailleringsdrang op gespannen voet met een belangrijk element
in het milieubeleid; het stimuleren van de inrichting om schoner te gaan produce-
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ren. Schonere (realistischer dan schone) technologie ontwikkelen vereist initia-
tief, creativiteit en veel inzet van de vergunninghouder, om resultaten te kunnen
boeken.

Ten slotte vergt de detaillering onnodig veel tijd van de betrokkenen, die
beter aan meer belangrijke clementen van de vergunning kunnen worden be-
steed, werkt het vertragend en kan het tot onnodige irritatie in de besprekingen
leiden.

Niet iedere detaillering is te veroordelen. Als het voor het te beschermen
belang echt onmisbaar is, dient het detail te worden aangegeven.

Vele vergunningen lijden echter in meerdere of mindere mate aan het cuvel
van te veel detaillering. Hoe is dit op te lossen?

9.3 Doelvoorschriften

Het gebruik van doelvoorschriften kan hier een belangrijke verbetering in bren-
gen.

In het DROM-rapport is vermeld, dat doelvoorschriften in het algemeen uit
cen oogpunt van flexibiliteit van bedrijfsvoering de voorkeur verdicnen. Deze
voorkeur zal in de Wet ABMH worden vastgelegd.

Dat is mooi, maar de vraag is, of de decentrale overheden deze voorkeur zullen
overnemen bij dé vergunningverlening. Zo niet, wordt de zaak dan eventucel
uitgestreden voor de Raad van State? Hopelijk zal dat niet nodig zijn; dat kost
tijd en betekent nicuwe kans op vertraging bij een reeds overbelaste Raad.

Hect TPO-Milieu deelt helaas de genoemde voorkeur nict. Kleine bedrijven
zouden middelvoorschriften wensen. Accoord als zij dat wensen, maar dat hoeft
aan de meer algemene voorkeur niet af te doen.

Opvallend is het verschil met de VNG die vanuit haar ervaring - zo wordt
medegedeeld — de opmerkingen over doecl — en middelvoorschriften in het
DROM-rapport onderschrijven. Bij de klcine bedrijven zeggen de gemeentever-
tegenwoordigers, is grote behoefte aan zowel modelvoorschriften als aan ‘maat-
werk’.

Doelvoorschriften passen ook in een beleid, dat inventiviteit vergt van de vergun-
ninghouder, zulks in tegenstelling tot een beleid dat de Amerikanen aanduiden
als ‘command and control’ en ‘cost be damned’, dat in de USA echter niet tot
een succes leidde. 102

Wil men de vergunninghouder aansporen tot activiteit ten bate van het
milieu en een passieve houding bestrijden, dan kunnen doelvoorschriften een
dergelijk beleid ondersteunen.!93

9.4 Procesmatig karakter, meldingsmogelijkheden, complexe vergunning

Een vergunning is geen eindstation e¢n een vergunning aan ecn industrieel bedrijf
zeker niet. Dynamiek is eigen aan het industriéle bedrijf. Hoe kan worden
bereikt dat de milieuvergunning zoveel mogelijk gelijk opgaat met de ontwikke-
lingen in een dynamisch bedrijf?

Behalve van een vergunning kan gebruik worden gemaakt van een melding,
als redelijkerwijs moet worden aangenomen dat de uvitbreiding of wijziging geen
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of uitsluitend gunstige gevolgen zal hebben voor de aard en de omvang van
gevaar, schade of hinder buiten de inrichting.! De melding dient binnen twee
weken na de verandering te geschieden.

In de praktijk is er echter ook cen categorie kleinerc wijzigingen of uitbreidin-
gen, die nagenoeg geen of een gering effect hebben op aard en omvang van
gevaar, schade of hinder. Zouden die ook door een melding vooraf ter kennis
kunnen worden gebracht van het bevoegd gezag, dan is er een middel om deze
categorie, waarvoor het vaak op zichzelf niet of nauwelijks de moeite loont om
ecn vergunningsprocedure te doorlopen, op eenvoudige wijze te docn registre-
ren.

Op deze wijze kunnen kleine veranderingen van deze categoriec meegeno-
men worden en nadert het vergunningstelscl dichter de dagelijkse praktijk.
Zou het bevoegd gezag dec opvatting van de aanmelder niet delen, dan zal het
alsnog een vergunningsprocedure kunnen cisen.

Het lijkt mij een betere, meer verantwoorde handelwijze dan het opsparen
van kleine wijzigingen van decze soort, zonder dat dezc zijn geregistreerd. De
vergunning is dan bovendien sneller nict toereikend.

De afstand tussen de papieren werkelijkheid en de dagelijkse praktijk kan
door een dergelijk meldingssysteem worden verkleind en geeft veel minder
aanleiding tot onderhandse ‘oplossingen’. Het vergunningstelsel wordt er flexi-
beler door, het bevoegd gezag krijgt de verandering onder ogen en kan reageren.

In meer belangrijke zaken dient het vergunningstelsel uiteraard gehand-
haafd te blijven.

Het DROM-actiecprogramma heeft inmiddels een verruiming van de criteria die
melding mogelijk maken, aangckondigd.

Een andere mogelijkheid om ecen mcer procesmatig karakter aan het vergun-
ningstelsel te geven, betreft een vergunning voor ontwikkelings- en research-
werk. Het ontbreken van een vergunning die gericht is op ontwikkelingswerk en
laboratoriumproeven, bijvoorbeceld met verschillende stoffen en op verschillen-
de plaatsen is reeds gebleken.

In het DROM-actieprogramma is in het algemecn vermeld (conclusie 21), dat
zal worden bezien of meer gewerkt kan worden met zgn. complexe vergunningen
als in de kernenergie worden toegepast.

‘Complex’ slaat dan nict op de complexiteit van de vergunningen, maar op
ecn complex van laboratoriumgebouwen, waar met de bewuste stoffen wordt
gewerkt. Ook kan een dergelijke vergunning worden verleend aan meerdere
vergunninghouders gezamenlijk, als zij tevens tezamen een samenhangend com-
plex vormen.

Binnen dat complex mag dan bijvoorbeeld met straling worden gewerkt,
mits cen daarvoor door de vergunninghouder ingestclde commissic accoord is
gegaan.

Dezc commissie moet voldoen aan eisen van deskundigheid en zelfstandig-
heid en over bevoegdheden beschikken.

De omschrijving van dec werkzaamheden in de vergunning zijn globaal en de taak
van de commissie wordt in de vergunning vastgelegd. De relevante werkzaamhe-
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den binnen het complex worden geregistreerd, zodat bij controle een overzicht
beschikbaar is. Ook de controle door de commissie zelf wordt geregistreerd.
Omdat men niet van tevoren kan weten waar, wanneer en met welke stoffen
zal worden gewerkt, legt men een verantwoordelijkheid voor toezicht en contro-
le bij de commissie, die een zekere zelfstandigheid bezit binnen de onderneming.
De directie van het bedrijf en niet de commissie is verantwoordelijk voor
veilige werkomstandigheden in het bedrijf. Vereist is tevens, dat er een stralings-
hygiénische deskundige aanwezig is in het bedrijf, een stralingsbeschermings-
dienst met de nodige bevoegdheden en een intern reglement voor de stralingsbe-
scherming.
Soms worden aan de commissie de regionale inspecteur van de volksgezond-
heid en het hoofd van de arbeidsinspectie als adviserende leden toegevoegd.
Kenmerkend zijn de flexibiliteit bi) de toepassing van bepaalde stoffen
binnen ecn bepaald complex en de eigen verantwoordelijkheid voor toezicht en
controle, die binnen het bedrijf wordt gestructureerd.

In zijn noot onder KB dd. 8.7.1982, no 54195, vermeldt Meijer Drees dat de
Kroon de door GS van Noord-Holland beoogde souplesse in het milieuhygiéni-
sche vergunningenregiem heeft willen betrachten. door ook proefprodukties toe
te staan. Strikt genomen zouden die niet zijn toegestaan, tenzij er per activiteit
vergunning voor zou worden verkregen. Het ging om een groot researchlabora-
torium van een chemisch bedrijf, waar met (potenticel) gevaarlijke stoffen maar
ook met nict bekende. niet in de vergunning vermelde stoffen in het kader van
proefprodukties werd gewerkt. Een situatie die zich zeker op meerdere plaatsen
in ons land zal voordoen.

De Kroon benutte in dit geval, evenals GS, de revisievergunning om proef-
produkties in cen bepaald aantal te laten plaatsvinden.

Maar het lijkt toch juister in het vergunningensystcem structureel ruimte te
maken voor een dergelijke vergunning. Deze oplossing zal vooral bij die inrich-
tingen kunnen plaatsvinden, waar voldoende deskundigheid in huis is om aan de
te stellen eisen te voldoen. Ik acht het niet alleen juist om een structurele
oplossing te vinden door de weg van de complexe vergunning mutatis mutandis
voor research- en ontwikkelingswerk toe te passen, maar meen dat het ook ecn
positief effect zal hebben op de deskundigen en verantwoordelijken binnen het
bedrijf. Het milieu- en veiligheidsaspect (Arbowet) heeft bij de (grotere) bedrij-
ven en laboratoria meestal reeds in de internc organisatie zijn plaats gevonden.
Dit positieve effect dient tevens het milieu- en veligheidsbelang zelf.

9.5 Niet-ontvankelijkheid aanvrager van wijzigingsvergunning; zaken met
spoedeisend belang

De vaste Kroonjurisprudentic dat een wijziginsvergunningaanvrage niet ontvan-
kelijk is, zolang de voorafgaande oprichtings- of revisievergunning niet onher-
rocpelijk is. kan stagnatic in de bedrijfsvoering veroorzaken. In het bijzonder
door de lange duur van de beroepsprocedures heeft dit standpunt bedenkelijke
cffecten.!V® Elke maand die men daardoor later in produktie komt kan recht-
streeks verlics van kapitaalsinvesteringen opleveren en de slagvaardigheid be-
lemmeren. Inmiddels heeft de Kroon echter dit standpunt verzacht.!'V7 Toen GS
van Noord-Holland de moed opbrachten om een jaar nadat zij de gehele inrich-
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ting omvattende vergunning krachtens de Hinderwet en de Wet inzake de Lucht-

verontreiniging hadden verleend, waartegen nog Kroonberoep aanhangig was,

een wijzigingsvergunning ingevolge dezelfde wetten te verlenen.

De Kroon herhaalde het hiervoor vermelde standpunt maar voegde er twee

overwegingen aan toe:

a. dat niet gebleken was dat de onderwerpelijke vergunningen in strijd waren
met de bedoelde voorafgaande vergunningen;

b. datniet gebleken of aannemelijk was geworden dat door de door GS gevolg-
de procedure rechten van derden waren geknot of geschaad.

Het DROM-rapport (p. 42) noemt inmiddels enkele opties of een combinatie
daarvan als mogelijke in de wet aan te brengen oplossingen. De oplossing om de
verlening van een dergelijke uitbreidingsvergunning een grond voor een versnel-
de behandeling van de oprichtingsvergunning te doen zijn, levert de minst prin-
cipiéle problemen op. Vermoedelijk zijn er echter wel praktische bezwaren.
zolang er zo’n grote achterstand in de te behandelen zaken bij de Raad van State
is en elke versnelde behandeling in principe verdere vertraging ten opzichte van
de andere zaken betekent.

Het idee om beroepen tegen de oprichtingsvergunning, als ‘geacht mede

gericht te zijn tegen de latere vergunning’ te doen gelden, komt mij nogal fictief
en praktisch bezwaarlijk voor. Wat dient er te gebeuren als bijvoorbeeld de
wijzigingsvergunningaanvrage juist geheel of gedecltelijk de genoemde bezwa-
ren tegen de oprichtingsvergunning doet vervallen? Met andere woorden het zal
geheel afhangen van de verhouding tussen beide vergunningaanvragen of een
dergelijke regeling enige zin heeft. De kans op merkwaardige situaties ¢n niet
bedoelde effecten ligt voor de hand.
Bovendien rijst de vraag wat het effect van de voorgestelde maatregel ten opzich-
te van de oprichtings- of revisievergunning is. Wordt door het verbinden van
oprichtings/revisievergunning en wijzigingsvergunning de afhandeling van de
oprichtings/revisievergunning niet vertraagd?

Het derde idee om de wijzigingsvergunning onverwijld naar de Kroon te
zenden, die deze ambtshalve beoordeelt met inachtneming van haar, alsdan nog
te nemen beslissing op het ingediende beroep tegen de oprichtingsvergunning,
gaat in de in het DROM-rapport geuite wens om ambtshalve toetsing zoveel
mogelijk te schrappen.

Alles te zamen genomen zie ik de oplossing nog niet. De verzachting van de
Kroonjurisprudentic is een winstpunt, waarmee de praktijk zich beter dan voor-
heen kan redden, mits de Kroonuitspraak tot de vaste jurisprudentie gaat beho-
ren en de slagen om de arm (‘in dit geval’ e.d.) van de Kroon gecn hinderpalen
zullen blijken te zijn. :

De DROM-voorstellen (p. 40) om een bijzondere procedure voor spoedeisende
gevallen mogelijk te maken, zullen zeker in een behoefte voorzien. Niet alleen
de verzoeker, zoals bepaald in de Wet op de Raad van State (art. 81), maar ook
de verweerder (veelal een bedrijf) zal dan om een versnelde behandeling kunnen
verzoeken. Gedacht wordt aan gevallen waarin de voorgeschreven termijn van
zeven maanden behandelingsduur in de Wet ABMH voorzien, wordt overschre-
den en eveneens aan de hiervoor besproken situatie van een beroep tegen een
wijziginsvergunning (inclusief de uitbreiding) terwijl de beroepen tegen dc voor-
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afgaande oprichtings- of revisievergunning nog lopen, alsmede wanneer de aan-
vrager dringende redenen kan aanvoeren voor cen snelle beslissing. De spoedei-
sendheid wordt uiteraard door de voorzitter van de Afdeling beoordeeld.

Wanneer het pakket maatregelen dat in de paragrafen 9.4 en 9.5 is behandeld
wordt uitgevoerd, zullen nieuwe instrumenten en mogelijkheden zijn geschapen
voor een beleid dat beter op de praktijk is afgestemd.

10 Enkele aspecten inzake de integrale vergunning

Daar de taak van mijn mede-preadviseur de codrdinatie van vergunningen be-
treft, beperk ik mij — na de gemaakte opmerkingen in hoofdstuk 2 — hier tot
slechts enkele aspecten van de integrale vergunning.

Eén van de belangrijkste argumenten om een integrale vergunning te creéren. is
de mogelijkheid om integraal het milicuprobleem aan te pakken. Een doorbre-
king dus van de sectorsgewijze benadering van de milieuproblematick. Reeds
onder vorige bewindslieden is herhaaldelijk gesteld, dat de integrale vergunning
van veel belang zou kunnen zijn voor een betere gang van zaken in de vergun-
ningverlening.!® Vooral van bestuurlijke zijde wordt de integrale vergunning als
cen oplossing van de coérdinatieproblemen tussen de vergunningverleners ge-
zien.

Enkele vragen die zich voordoen bij het creéren van een integrale vergunning

zijn de volgende:

—  Welke vergunningen zullen tezamen in de integrale vergunning worden
opgenomen?

—  Welke bevoegdheden zal de integrale vergunningverlener krijgen, met na-
me ten opzichte van de WVO-vergunningverleners?

10.1  Inhoud van de integrale vergunning

Het wekt geen verbazing, dat het DROM-rapport juist die vergunningen in de
integrale vergunningen wil incorporeren, die nu reeds door één bevoegd gezag
worden verleend, namelijk vergunningen krachtens de:

— Hinderwet;

—  Wet inzake de Luchtverontreiniging;

—  Wet Geluidshinder;

—  Afvalstoffenwet;

—  Grondwaterwet.

Dec Wet Chemische Afvalstoffen zal daaraan worden toecgevoegd, zodra de
bevoegdheid tot het verlenen van vergunningen van het rijk aan de provincic is
overgedragen.

Wel is er aan toegevoegd, dat er cen adequate oplossing moct worden
gevonden voor de beoordeling van de doelmatigheid van de afvalstoffenverwer-
king, zoals die thans op nationaal niveau plaatsvindt.

Dit betekent vermoedelijk, dat de beoordeling van de doelmatigheid bij het
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rijk zal blijven, zoals tot dusver en dat een verklaring van gecn bezwaar van de
centrale overheid nodig zal zijn, alvorens de provincie een vergunning onder de
Wet Chemische Afvalstoffen zal kunnen verlenen.

Zou niet op bredere schaal integratie kunnen plaatsvinden? Gedacht wordt wel
aan de bouwvergunning bijvoorbeeld. Een integratic dus met een vergunning
buiten het milicuterrein. Het andere. gebonden karakter van de bouwvergun-
ning aan het bestemmingsplan — cen dergelijke stringente binding aan de plan-
ning kenmerkt de milieuhygiénische vergunningverlening niet — is een bezwaar
dat ook de RARO genoemd hecft, die deze integratie m.i. terecht niet goed
mogelijk acht.1”” De RARO acht de mogelijkheden ook voor cen integrale
milieuvergunning bescheiden.

Ecn werkelijke integrale milieuvergunning komt z.i. niet tot stand, met
name vanwege organisatorische problemen en de bevoegdhedenverdeling. Leidt
overleg niet tot overeenstemming. dan stelt hij voor een aanwijzing door GS
mogelijk te maken. zo nodig gekoppeld aan ecn opdracht tot vergunningverle-
ning.

Wat hier ook van zij. het lijkt verstandig hier ons niet te overeten aan het
ideaal. *Qui trop embrasse mal étreint’! De beperking van DROM-actieprogram-
ma op dit punt is dan ook aanbevelenswaardig.

10.2  Bevoegdhedenverdeling

Het DROM-rapport noemt de integrale milieuvergunning terecht een complex
vraagstuk. met name ten opzichte van de bevoegdhedenverdeling en de reikwijd-
te van de vergunning.

De invoering zal zorgvuldig en gefascerd moeten gebeuren, aldus het rap-
port en er zal moeten worden gekozen in welke mate de betrokkenheid van de
huidige instanties behouden moet worden, dan wel of deze beperkt moet worden
tot cen adviesrecht (conclusie 6).

Veel zal afhangen van de behandelingsduur van ecn integrale vergunning-
aanvraag. Zal de benodigde tijd en de hoeveelheid papier binnen de perken
kunnen worden gehouden, dan kan de integrale vergunning bijdragen tot een
beter vergunningstelsel.

10.3 De WVO-vergunning

Het hete hangijzer bij de integratie van de milicuvergunningen is de WVO-ver-
gunning. Niet minder dan drie instantics verlencn deze vergunning:

—  het rijk;

- de provincie,

—  het waterschap of zuiveringsschap.

Waterkwaliteitsbeheer en waterbeheer houden nauw verband met clkaar, aldus
wordt door de waterschappen gesteld. Zeker is wel, dat we hier te maken hebben
met cen lange traditic van waterbeheer en sinds ecn aantal jaren een combinatic
van water- en waterkwaliteitsbeheer, die als twee elkaar aanvullende elementen
worden beschouwd. Gezien de deskundigheid die ter zake nodig is, lijkt het
alleen in geval van noodzaak voor de hand te liggen om de vergunningverlening
van plaats te doen verhuizen naar de provincie.
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Toch dient er anderzijds voor gezorgd te worden dat de integratie op langere
termijn ook het waterelement omvat. Een integrale vergunning die op de duur
het waterelement buiten beschouwing zou laten, kan m.i. moeilijk als geslaagd
worden beschouwd. Daarvoor is de kwaliteit van het water een te belangrijk
onderdcel van het gehele milieugebeuren.

De puzzel kan dan als volgt worden geformuleerd: hoe een integratie tot stand
te brengen, terwijl de bevoegdheid van de waterbeheerder om de vergunning te
verlenen, zo min mogelijk wordt geschaad?

De volgende oplossingen laten zich denken:

a. Handhaving van de vergunningverlening door de huidige WVO-vergunning-

verleners, die echter een verklaring van geen bezwaar van het provinciaal bestuur

behoeven, alvorens de vergunning rechtskracht kan verkrijgen. Deze verklaring

van geen bezwaar mag de provincie slechts toetsen aan ‘ernstige bezwaren’, op

grond van dic milieucomponenten, die door de integrale vergunning worden

afgedekt. Een soort marginale toetsing dus.

pro:  cencenvoudige regeling dic zo weinig mogelijk verandering in de huidige
situatie brengt;

contra: het betekent een vergunning meer en cen extra proceduregang bij
berocpene.d.

b. De WVO-vergunning wordt geincorporeerd in de integrale vergunning na
een ruime overgangsperiode van ten minste vijf jaar.

De huidige WVO-vergunningverleners zenden ecn ontwerpvergunning in
aan de integrale vergunningverlener, die verplicht is de voorschriften op te
nemen in de integrale vergunning, tenzij ‘ernstige bezwaren’ op grond van de
andcre milicucomponenten die door de integrale vergunning zijn afgedekt, aan-
wezig zijn.

Ook hier dus een soort marginale toetsing. Het zal daarbij met name gaan
om te voorkomen dat cen verschuiving van het problcem zou plaatsvinden van
de ene milieucomponent naar de andere (bijv. van water naar lucht). Omgekeerd
is het ook mogelijk dat de integrale vergunning bepalingen zou bevatten, die een
verschuiving van het probleem in de richting van het water zou doen plaatsvin-
den.

De watervergunningontwerper dient dan eveneens de mogelijkheid te heb-
ben op grond van ‘ernstige bezwaren’, ontleend aan de waterkwaliteit, de ver-
gunning aan te vechten.

c. Deintegrale vergunning wordt in principe ook voor de waterverontreiniging
verleend, maar biedt daarnaast door het gebruik van een basisvergunning met
nadere cisen, de mogelijkheid om enkele hoofdzaken te laten uitwerken door de
WVO-vergunningverlener in nadere eisen.!10

Een dergelijke opzet lijkt gecompliceerd. Er zijn twee overheidsinstanties
bij betrokken in één proceduregang. De enc bepaalt voornamelijk de hoofdzaak
en de andere werkt het systeem uit van de technische detaillering; de afstemming
tussen beiden is ook dan een belangrijk punt.

Ik ga er van uit dat onder ‘nadere’ eisen in casu hetzelfde zal worden
verstaan als in Artikel 28 van de Wet inzake de Luchtverontreiniging. Zal niet
de neiging bij de tweede overheidsinstantie ontstaan om te trachten het ‘nog eens
dunnetjes over te doen’?
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Het zou het beste zijn indien deze procedurele regelingen, voornamelijk tot
effect zouden hebben dat tijdig tussen de integrale en de WVO-vergunningverle-
ner overleg zou worden gepleegd over bovenbedoelde toetsingen, om aldus
afstemming te bereiken.

Wanneer dat overleg goed loopt, zal het volgen van de procedurele weg
tegen elkaars vergunningen tot een minimum kunnen worden beperkt. Hier zal
men echter rekening moeten houden met een ruime gewenningsperiode. Er zal
wellicht een andere mentaliteit nodig zijn om dit te bereiken.

Wie te maken heeft gehad met overheden op verschillende bestuursniveaus,
weet hoezeer de conflictstof tussen centrale en decentrale overheden soms voor
het oprapen kan liggen.

Hoe moeten we ons de situatie in een dergelijke ‘gewenningsperiode’ voor-
stellen? Zal dan een verplichte codrdinatie een oplossing zijn, om op die manier
aan elkaar te wennen?

Wie het woord ‘verplicht’ uitspreekt, geeft aan dat hij twijfelt aan een
vrijwillige samenwerking, die zeker bij mentaliteitsombuigingen van de grootste
betekenis is.

Ik zou dan ook niet tot een verplichte codrdinatie willen adviseren, zoals
enkele provincies en Rijnmond!!! eerder hebben gedaan.

De wetenschap, dat na de ruime gewenningsperiode tot integrale vergun-
ningverlening zal worden overgegaan, zal de betrokken overheidsinstanties er
redelijkerwijs toe moeten brengen, het overleg tijdig te opencn om de werking
van het systeem samen uit te proberen. Enkele proefexperimenten onder leiding
van een organisatiebureau, zouden in dit opzicht waarschijnlijk goede diensten
kunnen bewijzen.

Mutatis mutandis zou hetzelfde in principe moeten gelden voor de verhouding
tussen de gemeente als verlener van de hinderwetvergunning en verleners van
de WVO-vergunning. De rol die bij de integrale vergunningverlening de provin-
cie inneemt, zou in dit geval door de gemeente kunnen worden vervuld, om
knopen te kunnen doorhakken.

Toch geef ik om praktische redenen er de voorkeur aan voorlopig met de
provincies te beginnen en aan de hand van de opgedanc ervaringen later deze
‘knopendoorhak’-bevoegdheid met de gemeenten te regelen. Intussen zouden
de gemeente en de WVO-vergunningverlener elkaar tenminste tijdig op dc
hoogte moeten houden van voorgenomen vergunningverlening die het door de
ander beschermde belang kan raken.

In het DROM-rapport (p. 26) wordt voorgesteld dat de wateraspecten in de
‘basisvergunning’ worden meegenomen, maar dat de WVO-vergunning in ande-
re gevallen niet wordt geincorporeerd in de integrale vergunning.

In die andere gevallen zal dan de weg van codrdinatie moeten worden
gevolgd. M.i. zal deze opvatting tot een wat oneigenlijke beinvloeding van het
gebruik van de basisvergunning leiden.

Zal niet de integrale vergunningverlener dan bij voorkeur naar de basisver-
gunning grijpen, omdat dan de mogelijkheid van integratie met het wateraspect
aanwezig is?
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Wat dient te gebeuren, indien de aanvrager overwegende bezwaren heeft tegen
de basisvergunningprocedure, omdat die hem bijvoorbeeld om allerlei redenen
niet schikt, gezien de gegevensverschaffing, of omdat hij liever een volledige
vergunning heeft die in zijn geval waarschijnlijk op tijd kan worden verleend?

Ik zou er dan ook voor willen pleiten om de integratic van de WVO-vergunning
niet afhankelijk te maken van het gebruik van de basisvergunning. Het lijkt
onverstandig om op deze manier basisvergunning en WVO-vergunning aan el-
kaar te koppelen. 12

Zelf zou ik kiczen voor oplossing b.

11 Het bubble- of stolp-concept in de vergunningverlening

In de huidige praktijk van de vergunningverlening wordt per individuele bron
bekeken hoeveel de uitworp is. bijvoorbeeld bij luchtverontreiniging, van welke
aard die uitworp is en hoe die kan worden beteugeld.

Vervolgens zijn er twee wegen mogelijk: of het doel wordt omschreven dat
de vergunninghouder moet berciken of — en soms tegelijkertijd — wordt het
middel daarbij voorgeschreven dat hij moet gebruiken.

In de USA wordt sinds een aantal jaren een ander beleid gevoerd, dat gericht is
op het beperken van de uitworp van een bepaalde stof, waarbij nict wordt gelet
op de uitworp per bron, maar het resultaat van een groep van bronnen bepalend
1.

Een ‘bubble’ of ecn ‘stolp’ is dan cen overkoepeling van ecn groep bestaan-
de bronnen waarvoor een maximum aan uitworp geldt, binnen een bepaalde
tijdsduur voor dec groep in totaal. Die maximale hoeveelheid wordt dan weer
vastgesteld op grond van luchtkwaliteitsnormen en emissienormen.

De bubble of de stolp laat dan een zekere ruimte aan de producent(en), om
uit te maken op welke manier aan het emissieplafond zal worden voldaan. Een
dergelijk bubble of stolp kan dus zowel worden aangebracht als een overkoepe-
ling van de bronnen binnen een bedrijf, als voor een complex van inrichtingen
te zamen.

Wanneer het nu goedkoper, respectievelijk eenvoudiger is, de uitworp van
één bepaalde bron sterk te verminderen inplaats van de uitworp van alle bronnen
in gelijke mate terug te brengen, terwijl aan de luchtkwaliteitsnorm in beide
gevallen wordt voldaan, biedt de stolp daartoe de gelegenheid.

Hcet gevolg is dat er een grotere flexibiliteit mogelijk is bij vergunningverle-
ning, dat de kosten over het algemeen lager zijn en de controle soms beter kan
functioneren. Daarnaast zullen de bedrijven dic met de bubble werken een extra
verantwoordelijkheid krijgen bij de uitvoering van de voorschriften.

11.1 ‘Neting', "off-setting’, ‘credits’, ‘trading’, ‘banking’

Naast het bubble-concept kent men in Amerika ook de zogenaamde ‘netting’.
die van toepassing is op ecn bestaand bedrijf. In een bestaand bedrijf, is er voor
de uitbreiding van dat bedrijf binnen het toegestane emissieplafond geen nicuwe
vergunning nodig, maar kan met een melding worden volstaan (‘netting’).



Gaat het om een saneringsgebied, dan is een nieuwe vestiging alleen moge-
lijk als de emissics die het gevolg daarvan zijn, worden gecompenseerd en de
totale emissic lager wordt (‘off-setting’).

De compensatic in de vorm van emissiereductie behoeft niet plaats te vinden
in het eigen bedrijf van de producent, het kan ook in een ander bedrijf gebeuren,
waar dan de emissic wordt teruggebracht. Dit levert dan zgn. emissiecredieten
op (‘emission reduction credits’). Deze ‘credits’ kunnen worden gewisseld, wat
men ‘trading’ noemt.

Bewaart men deze credieten tot een later moment, dan spreckt men van
‘banking’. Deze credicten mogen echter alleen worden gewisseld als de verlaging
van de emissic méér is dan de wet eist; er moet dus een surplus zijn.

Dit surplus of de extra prestatie — waardoor een beter resultaat wordt
verkregen dan vereist is voor de luchtkwaliteitsnorm — is noodzakelijk voor het
ontstaan van het ‘krediet’. Op deze manier is er dus een impuls ingebouwd om
betere kwaliteitsresultaten te behalen.

Een andere impuls is dat die bronnen, die met de minste kosten kunnen
worden gecurcerd, het eerst worden gesancerd. Het hele systeem is op vrijwillige
basis geschoeid; de bedrijven moeten zelf met voorstellen komen.

Als voordelen van het bovengenoemde systeem is reeds de flexibiliteit bij de
vergunningverlening genoemd. Daarnaast geeft het een prikkel aan de produ-
cent om actief mee te werken aan een oplossing van het milieuprobleem, omdat
hij ook zelf belang heeft bij een goede oplossing, dic met zo laag mogelijke
kosten geschiedt.

Daar staat tegenover dat er nogal wat vragen rijzen, bijvoorbeeld of er niet
door het toestaan van verwissclbare emissickredieten een soort recht op vervui-
ling zou worden geaccepteerd. Een andere kwestic is of ons land geschikt is voor
toepassing van het stolp-concept; men wijst dan op de verspreiding van bepaalde
cmissies van water en lucht.

Welke invloed hebben omgevingsfactoren bij het uitwisselen van emissie-
kredicten? De ene lokatie is nu eenmaal anders gesitueerd dan de andere.

Ten slotte een opmerking die ook wel in het bedrijfsleven wordt gehoord: hoe
zullen bedrijven onder elkaar de uitwisseling van emissickredicten moeten rege-
len?

Wat gebeurt er, wanncer zij niet tot overeenstemming komen in ecn bepaald
complex van bedrijven?!13

Vast staat wel dat het hicr niet gaat om de vraag of het milicu moet worden
verbeterd. maar om de vraag hioe het moct gebeuren met het beste resultaat en
met zo min mogelijk kosten.

Wat zal de betekenis van cen bubble- of stolp-concept voor Nederland kunnen
zijn? Het gecompliceerde Amerikaanse systeem zal nict zonder meer kunnen
worden overgenomen, daartoe zal cerst meer onderzoek nodig zijn, dat inmid-
dels is aangekondigd. !4

Om te beginnen is het de vraag of in ons land voorshands voldoende normen
bestaan om ecn dergelijk systeem te kunnen toepassen.

Overigens is het verschijnsel op zichzelf nict geheel onbekend in ons land.
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Zo stelde GS van Noord-Holland bij de verlening van een revisievergunning
ingevolge de Wet inzake de Luchtverontreiniging, aan Hoogovens de eis dat de
emissie van zwaveldioxyde voor het gehele complex van Hoogovens een bepaald
tonnage per jaar niet mocht overschrijden. Een emissieplafond dus. Daarnaast
werden dan overigens ook nog weer eisen gesteld aan bepaalde bronnen.

In feite werd dus op twee gedachten gehinkt, enerzijds een emissieplafond
en anderzijds een emissiebeleid per bron. !5 Een ander voorbeeld van de stolpge-
dachte is de zoncring bij de toepassing van de Wet Geluidhinder.

Ook de consequenties van de invoering van het stolp-concept in onze wetge-
ving — zowel milieu- als ruimtelijke ordening — kunnen thans nog niet worden
overzien.!16

Voor het moment lijkt het raadzaam om te starten met de toepassing van
de zogenaamde mini-bubble of -stolp, dat wil zeggen overkoepeling van de
bronnen die bij één inrichting behoren. Daarmede kan nu reeds door het hante-
ren van doelvoorschriften een begin worden gemaakt.

Een belangrijk voordeel acht ik de prikkel die, met gebruikmaking van de
specificke technologische kennis en het kostenmechanisme binnen de onderne-
ming, aan de vergunninghouder wordt gegeven om actief aan de oplossing van
milieuproblemen deel te nemen en eventueel innovatie te plegen.

Heywegen en Aronds noemen als nadeel van de invoering van een stolpcon-
cept, dat de papierwinkel wordt vergroot door het opstellen van technologische
normen, en het gevaar van verstarring. Daartegenover stellen zij het einde van
de discussie over wat onder ‘best practicable mcans’ moet worden verstaan.

Het effect van een stimulerend beleid dat tot vernieuwing van milieutechno-
logie kan leiden, lijkt in ieder geval beter dan dat van strenge eisen zonder meer.

11.2 Een Duitse beoordeling

Enige maanden geleden heeft de Duitse hoogleraar Rehbinder een voordracht
over ervaringen met nieuwe instrumenten in de USA gehouden.!'7 Aan zijn
voordracht ontleen ik het volgende. Hij stelt naast elkaar de ‘Auflagenpolitik’
die traditionecel is gevoerd op het gebied van de luchtverontreiniging en de sinds
1976 ontwikkelde *Emissionsguthabenpolitik’ in de USA. Deze laatste politick
bestaat uit de vier reeds genoemde varianten, ‘bubble’. ‘offset’. ‘netting’ en
‘banking’, waarvan de offset reeds 1900 transakties heeft opgeleverd., de offset-
politick is in vele Amerikaanse staten geaccepteerd. Ook de "netting’ wordt in de
meest staten toegepast. Een grote meerderheid van de transakties blijft ‘intern’,
binnen een onderneming. Echte markttransakties zijn tot dusver zeldzaam. De
‘Environmental Protection Agency’ (EPA), een centrale overheidsinstantie,
heeft de ‘emission trading policy’ ontwikkeld, maar de staten zijn vrij deze al dan
niet toe te passen. De staten zijn terughoudend met de tocpassing van bubble-po-
litiek, als is er wel ecen opgaande trend. Er zijn nog slechts vier emissiekrediet-
banken maar ook hier is er een opgaande trend waarneembaar.

Het creéren en toepassen van emissickredieten is onderworpen aan talrijke
beperkingen, die veilig moeten stellen dat een en ander zich met de milicudoel-
stellingen verdraagt. Het moet om een extra, boven de cisen uitgaande, vermin-
dering van de emissic gaan, die juridisch bindend, duurzaam en kwantificecrbaar
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is. Bij de toepassing van een krediet is het krediet beperkt tot dezelfde stof, is er
een regionale begrenzing en is er een neutraal effect op het milieu voorgeschre-
ven.

Bij de offset is een verbetering van de luchtkwaliteit vereist. De offset is dan
ook een saneringsinstrument, terwijl de stolp- en de nettingpolitiek het behoud
van de status-quo nastreven. Bij dit alles is de last voor het bestuur niet onaan-
zienlijk (métingen, onderzoek kredieten, prognoses e.d.).

Vergunningprocedures kunnen eraan te pas komen als ecen wijziging van het
‘Luftreinhalteplan’ nodig is. Bij netting echter niet. daar is een vergunningproce-
dure vermeden.

De ‘Emissionsguthaben-Politik’ komt niet in de plaats van de ‘Auflagenpolitik’.
maar vult deze slechts aan. De ‘Emissionsguthaben’-politiek is in de USA princi-
pieel niet bestreden volgens Rehbinder. De noodzakelijkheid van een sterkere
nadruk op de economische gezichtpunten wordt algemeen erkend. Daartegen-
over wensen de aktiegroepen een sterkere, milieupolitieke oriéntatie, waarmee
gedeeltelijk in de nieuwe policy-statement van de EPA zal worden rekening
gehouden.

Als conclusie stelt Rehbinder dat er beduidende voordelen, vooral economi-
sche (kostenbesparing door gebruik van nieuwe technologie), met deze politick
kunnen worden bereikt. Uit een milieu-oogpunt dient deze politiek als neutraal
te worden beschouwd.

Zwakke punten uit een milieu-oogpunt kunnen z.i. echter binnen het sys-
teem worden gecorrigeerd.

Het dilemma is z.i. dat zodra aanzienlijke scherpere milicu-eisen worden
gesteld, deze het economisch functioneren van de kredietpolitiek beinvioeden.
Een dalend aanbod van krediet zal dan ontstaan en administratieve belemmerin-
gen die nadelig zijn voor de flexibiliteit van de producent, terwijl de courantheid
van de kredieten vermindert.

Dit sluit echter pragmatische oplossingen z.i. niet uit zoals de regelingen in
de verschillende staten aantonen. Hij acht toepassing van de emissickredietpoli-
tiek in Duitsland niet zonder meer mogelijk, onder andere ontbreekt een ‘Emis-
sionsgrundniveau’ dat nodig is voor de berekening van kredieten.!'8
De uitvoering van een dergelijke politiek zou voorts in Duitsland zeer ongecoér-
dineerd plaatsvinden omdat de mogelijkheden tot een centrale sturing als in de
USA, in Duitsland uiterst beperkt zijn.!!9 Hij beveelt echter aan op voorzichtige
wijze ervaring op te doen. Het probleem ligt volgens Rehbinder in de moderni-
sering van bestaande bedrijven, in uit een oogpunt van milieubeheer overbelaste
gebieden.

Om het milicu met relatief geringe kosten te verbeteren — daar gaat het z.i.

om — bepleit hij ecn combinatic van geforceerde sanering van dergelijke bestaan-
de bedrijven en van compensatie toe te passen. Een formele erkenning van de
compensatiemogelijkheid is in de Duitse wet niet nodig, de wet heeft z.i. die
ruimte wel.
Ik heb Rehbinder zo uitvoerig geciteerd omdat hij speciale studie van het onder-
werp heeft gemaakt, de Duitse milieupolitiek zich in bepaalde opzichten met de
Nederlandse laat vergelijken en het onderwerp over het algemeen nog erg weinig
bekendheid geniet.
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12 Op zoek naar een nieuw evenwicht

In dit laatste hoofdstuk wil ik trachten een aantal punten uit het voorafgaande
beknopt samen te vatten en enige conclusies te trekken.

Ecn ontnuchterend rapport heeft ons aangetoond dat het meest gebruikte
beleidsinstrument, de vergunning, te zwaar en niet succesvol gebleken is in de
overgrote meerderheid der hinderwetplichtige gevallen, die geen of slechts een
geringe milieubelasting veroorzaakten.

We schoten menigmaal met een kanon op een mug? We staan nu voor een
aanpassingsproces om andere instrumenten als algemene regels, standaardvoor-
schriften, een vroegtijdige vergunning op hoofdzaken e.d. te gaan gebruiken.

"We learn by trial and error’. dit Engels gezegde doet ook hier opgeld.
Nicuwe beleidsinstrumenten zullen reeds worden toegepast en bestaande gemo-
dificeerd, voordat een pasendc theorie van de door Wessel genoemde ‘instru-
mental design’ is ontwikkeld die ons bij de keuze van de instrumenten behulp-
zaam kan zijn.

Zal deze ontwikkeling tot een versterkte aandacht vanuit de wetenschap
voor de praktijk leiden, mede onder invloed van de dereguleringsgolf? Hetzelfde
kan men zich afvragen ten opzichte van de volksvertegenwoordigers.

De praktijk kan wellicht beter nict zonder wetenschappelijke onderbouwing
cen dereguleringsactie voeren of een keuze van beleidsinstrumenten doen, maar
als het niet anders kan wordt proefondervindelijk geleerd en is de praktijk de
wetenschap vooruit.

Het is noodzakelijk dat de starheid van de vergunningstelsels dic reeds cen
ergerlijke tekortkoming van de stelsels is genoemd. wordt doorbroken en cen
flexibeler en veel gevaricerder vergunningen- en meldingensyteem zoals in het
voorafgaande uiteengezet, wordt gecreérd om papieren werkelijkheid en erva-
ring dichterbij elkaar te brengen. Een vroegtijdige vergunning op hoofdzaken
zou ingevoerd dienen te worden. Een experiment is reeds aangekondigd.

Een integrale vergunning zal althans voor belangrijke delen de wettelijke
sectorsgewijze aanpak van de milieuproblematick gaan doorbreken en de knoop
van de bevoegdheden zal hierbij moeten worden doorgehakt (WVO-vergun-
ning.)

Een meer coherent bestuursoptreden wordt daardoor mogelijk gemaakt, al
zal het niet een ieder ver genoeg gaan.

Stroomlijning en vereenvoudiging van vergunningverlening en versnelling van
vergunningprocedures worden eveneens in het vooruitzicht gesteld.

Een nieuw tijperk in vergunningenland lijkt aan te breken. Als nu de milieu-
en ruimtelijke ordeningsdoclstellingen nict worden aangetast, wat valt er dan
nog te wensen op dit moment? Inderdaad zal men moeten afwachten hoe een en
ander in het nieuwe hoofdstuk vergunningstelsel van de Wet ABMH wordt
uitgewerkt, maar er zijn inderdaad duidelijke verbetcringen mogelijk. Zelfs het
psychologisch nog wat moeilijk te verteren stolp-concept wordt nader onder-
zocht en geeft aanleiding tot discussic vanuit cen andere invalshoek over de
vergunningproblematick. Op dit moment moet wel worden afgewacht hoe de
lagere overheden van de straks verruimde vergunningverieningsmogelijkheden
zullen gebruik maken. Enkele reactie van met name het IPO op de voorgestelde
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voorkeur voor het gebruik van doelvoorschriften en experimenten met het bub-
ble-concept. geven aanleiding tot enige onzekerheid terzake.

Zijn we er dan met een verruimd beleidsinstrumentarium, versnelling van proce-
dures c¢.d.?

Communicatickloven kunnen de beste instrumenten onwerkzaam maken
cn onvoldoende inzicht in elkaars positie de vergunningsonderhandelingen frus-
treren. Het cerste wat dan nodig is. is elkaars positie te verduidelijken op grond
van de verschillende taken en uitgangspunten. ik heb daartoe cen bescheiden
poging gewaagd dic voor aanvulling en correctie vatbaar is. Verandering van
mentaliteit is enkele malen noodzakelijk genoemd om de nodige aanpassing aan
het gebruik van nicuwe beleidsinstrumenten mogelijk te maken. Dit geldt m.i.
voor beide partijen. zowel de vergunningverlener als de aanvrager. Daarbij
spelen uiteraard ook psychologische problemen een rol en handelingen die in het
licht van het heden als fouten en tekortkomingen worden herkend. Wie daarop
wil reageren met ecn cenzijdige ‘command and control’-visic op de vergunning-
verlening en de handhaving. loopt het risico dat hij tegenover zich juist een
passicve en atwachtende houding bevordert. Bovendien lijkt de ‘command and
control’-visie tot dusver geen succes in de USA en Duitsland te zijn. redenen
waarom ook daar gezocht wordt naar cen andere dan deze *Auflagenpolitik™. 120

Beleid en beleidsinstrument dienen op elkaar te zijn afgestemd. Wie lct op
de te verwachten ontwikkelingen op milicugebied bijvoorbecld zal zich dicnen
af te vragen welke soort beleidsinstrumenten op het gebied van de vergunning-
verlening nodig zijn om een daarbij passend beleid te voeren.

Een enkel aspect wil ik daarbij naar voren halen.

Innovatic om schoner te kunnen produceren zal vermoedelijk in de toe-
komst steeds belangrijker blijken te zijn om de consequentics van scherpere
cisen en hogere kosten te kunnen vermijden.

Een nicuwe aanpak van het vergunningenbeleid die creativiteit en inzet bij
de bedrijven stimuleert en gebruikt om niet allcen hedendaagse problemen op
te lossen. maar ook op langere termijn oplossingen mogelijk te maken, lijkt in
het licht van de toekomstige problemen — niet alleen zure regens — onontkoom-
baar.

Toch zal noch de overheid noch de industrie daarin alleen slagen, zoals de
ervaringen met de verwerking van afvalstoffen duidelijk hebben aangetoond.
Zulks ondanks de waarschuwing van Buschmann!2! in 1964 reeds. dat grote
problemen te verwachten waren als de overheid en industrie niet zouden zorgen
voor een aantal verwerkingsinstallaties voor chemisch afval in Nederland.

Een gevarieerd en flexibel vergunninginstrumentarium zoals in dit preadvies
bepleit zal bij cen dergelijk beleid passen en het kunncn onderstcunen.

Gaan we die weg op. dan komen ook andere mogelijkheden in zicht van
grotere verantwoordelijkheden van ondernemingen voor verslaglegging, de rol
van een interne controle e.d.

Voorlopig is het wat voorbarig hier voorspellingen te doen, maar het is de
moeite waard de weg van codperatie te volgen. met inachtneming van elkaars
aard en taak bij de vergunningverlening, uitvocring en handhaving.

Dan opent zich een perspectief op een nicuw evenwicht bij de vergunning-
verlening, waarbij de overheid het laatste woord houdt en de aanvrager een
meer actieve, verantwoordelijke rol wordt toebedeeld.
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gelen/bouwregelgeving; één van de toetsingscriteria voor vereenvoudiging van regel-
geving luidt: ‘is het niveau van het voorschrift niet te hoog ten opzichte van het met
dat voorschrift beoogde doel’.

Zie J. Wessel, De vergunning als beleidsinstrument. Bouwrecht, februari 1980, p. 66
e.v.

Naast het bestuurskundig clement zullen de effecten die het beleidsinstrument in de
praktijk zal hebben, een belangrijke rol moeten spelen.

De evaluatie van de wet AMBH vergde volgens de minister ‘nogal wat kosten en
inspanning’. Tweede Kamer zitting 82-83, 17.600, hoofdstuk XI. 128, p. 2.

Ook de rapportenreeks (circa 20 stuks) over de vergunningenproblematick, hoe
nuttig op zichzelf ook, roept vragen op van codrdinatie en efficiency. Bijlage 3 bij
DROM actieprogramma, aangeboden aan de Tweede Kamer, met brief dd.
27.6.1983.

G.A.J. Tijbosch, Effektrapportage, nicuw instrument in ontwikkeling. TvO jrg. 9.
nr. 8.d.d. 21.4.1983, p. 21l e.v.

Van deze lasten geeft de Commissie Geelhoed een overzicht. Daarnaast wijst zij op
ondoorzichtige en onoverzichtelijke normstelling. In de milieu- en veiligheidswetge-
ving komen te vergaande gelede normstellingen, in de ruimtelijke ordenings- en
bouwwetgeving zich ‘in uitzonderingen verdichtende normstellingen’ voor, Tweede
Kamer 82-83, 17.931. no 3. p. 24 c.v.

Vgl. Het "Landelijk Milieu Overleg’ pleit o.a. voor een milieubeleid, dat een adequate
bescherming biedt aan mens en milieu, terwijl deze bescherming bercikt moet worden
tegen zo laag mogelijke kosten (bedrijf ¢n gemeenschapskosten).

Zo kan het ook, Milieudefensie juli/aug. 1983.

In de Hindcrwet (art. 2a. lid 3) kunnen overigens "nadere eisen’ alleen een detaillering
en geen aanvullende voorschriften inhouden.

Wijziging Hinderwet 1981, Tweede Kamer 15027. MvT nr. 3 p. 19. MvA nr. 8 p. 17
en 19.

MvT op de Afvalstoffenwet, p. 42 en 43. Zie ook het hoofdstuk Beleidsplanning (par.
5.2.2), rijksbegroting ‘84, Twcede Kamer 83-84. 18.100, hoofdstuk XI.no2,p. 66¢e.v.

. Tweede Kamer zitting 82-83. 17.931, no 6. p. 16.
2. G.E. de Jongste. Relatic tussen bestemmingsplan en vergunningstelsel (1 en 1), TvO

jrg. 9. nrs. 12 en 13 en de daar aangehaalde literatuur.

Aldus P.J.). van Buuren, De omvang van de rechisbescherming. preadvies voor de
Vereniging voor Administratief Recht 1982, p. 28.

Rapport van dec commissic Kaland t.a.p. p. 51 e.v.

Vgl. de opmerkingen over tekortschietende bestuurskwaliteit. diec het Adviesbureau
Krekel. Van der Woerd. Wouterse. bij haar onderzock heeft vermeld. rapport com-
missie Kaland. p. 37: "Tegenstrijdige adviezen vragen om bestuurlijke moed tot het
doorhakken van knopen. om bestuurkwaliteit”.

Daartoc zou dan wel een actievere rol bij de vergunningverlening van de gedeputeer-
de en de wethouder van economische zaken vereist zijn.

Aldus W. Konijnenbelt. Bouwrecht februari 1980. die verwijst naar het materiéle
zorgvuldighcidsbeginsel. dat eist dat ook wordt gekeken naar de belangen van de
aanvrager. Alleen bij gebonden beschikkingen (belastingaanslagen e.d.) is dat z.i.
anders. maar zelfs dan kent de wet mogelijkheden om rekening te houden met
bijzonderc omstandigheden.

J.R. Stellinga. in zijn kritische annotatic onder KB dd. 1.4.1977, AB’333 (waarin de
Kroon wegens de belangen van de aanvrager een tijdelijke vergunning had toege-
staan): *... Men stelle het zich al voor. dat bij het verlenen van een vergunning voor
cen kerncentrale ten nadele van de omgeving zou worden gerekend met de financiéle
belangen van de onderneming!”’

Vgl. F.P.C.L. Tonnaer, Wikken en beschikken. dis. 1982, Tjeenk Willink. p. 34 en
35: *... niet kan worden staande gehouden dat slechts die belangen. welke in de
bijzondere regeling worden beschermd. bij de toepassing van die regeling in de
beoordeling mogen worden betrokken’.
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Th.G. Drupsteen. boekbespreking van Wikken en beschikken. NJB 22.10.1983, p.
1171 e.v.

P.J. Slot. Regelen en ontregelen . inaugurele oratie, Leiden 1983: ‘Dercgulering versta
ik vecl meer als een oproep tot bestudering van de vraag of doelstellingen instrumen-
ten en maatregelen effectict op elkaar zijn afgestemd’.

P.C.E. van Wijnem. Milieubeleid en deregulering. en N. Wijma. Deregulering en
werkgelegenheid, Bestuursforum april 1983 en juni 1983. Zie verder de verslagen in
Binnenlands Bestuur d.d. 11.3.1983. C. Kortmann. Regelgeving per circulaire moct
worden aangepakt. Idem M. Scheltema, Het gaat niet om minder maar andere
regelen.

E.N. Kertzman, Deregulering versus regulering. een overzicht.

S$.0. Poclje. Dercgulering of wetstherapie. beide laatste in Bestuurswetenschappen
april/mei 1983 en Deregulering. Kronick staats- en bestuursrecht. R.M. Themis 1983/
4p. 407 e.v.

Aldus A.M. Donner. Gerechtigheid en regelgeving. Bestwrsforum april 1983, p. 99
e.v. en W.F. de Gaay Fortman, idem, juni 1983, p. 187.

H. Drion. Groeiproblemen van het recht. themanr. van Rechisgeleerd magazijn The-
mis. 1978, no’s 5/6. p. 530: *.... van alle veranderingsfactoren die het recht voor
problemen stellen. is die van de verhoogde verwachtingen — zelf de resultante van cen
aantal andere veranderingen — waarschijniijk nog de factor die op de meeste gebieden
van het recht een rol zal spelen’.

Vgl. t.a.v. het strafrecht. Th.W. van Veen. R.M. Themis "78. behalve no 5/6. ook no
1.

C.J.M. Schuyt. Ongeregeld Heden. naar een theorie van wetgeving in de verzorgins-
staar. Samson. 1982,

Problemen van Wergeving. onder redactic van W.F. de Gaay Fortman, Kluwer 1982,
o.a. A.M. Donner. Inleiding. en M. Scheltema, Is het bestuur wetgeven in eigen
zaak? p. 138: *.. Men moet zich afvragen wat de wetgever zinvol kan aanpakken en
wat buiten zijn mogelijkheden valt. men kan hem niet terugwijzen naar zijn oude
stek. Een terugkeer naar een situatie. waarin de verhoudingen en problemen eenvou-
diger waren is niet mogelijk. want cen sterk toegenomen maatschappelijke complexi-
teit kan niet in eenvoudige regels worden gevangen’.

Ben Knapen. Politick kraakt onder last van te hoge verwachtingen. NRC Handelsblad
dd. 6.9.1982.

W.J.M Slagter. Compendium van her ondernemingsrecht. p. 41 c.v., Zwolle 1978.
schrijft over de beklemming. dic de onderneming voelt: zij wordt *.. geconfronteerd
met cen opeenstapeling van steeds fijnmaziger wetten. die moeten worden toegepast
voor een steeds uitdijend corps van ambtenaren. dic worden gezien als de effectieve.
onkreukbare “elite™ in de verzorgingsstaat (woord van Thoenes)".

Vgl. mijn artikel: Rechtsbescherming van de onderneming tegen de overheid in Jurist
in bedrijf. onder redactic van P. Baardman. M.M. Mendel. J.G.C. Raaijmakers.
Kluwer 1980.

J.J.A . van Doorn. Maatschappelijke beelden achter regulering. Beleid en Maatschap-
pij 1982/8. p. 187: "Overigens is de onderlinge afstemming van dec wetten ¢n voor-
schriften vaak gebrekkig. zodat cen belastende cumulatie ontstaat van regelingen.
afkomstig uit de sferen van economisch. sociaal. milieu- en ruimtelijk recht ", en in
Problemen van wetgeving. M.R. Mok. Economisch recht, p. 151.

J.M. Polak. Deregulering en Privatisering van Regelgeving, WPNR 5629. p. 681 ¢.v.
Nota VNG inzake dercgulering aan de minister-president. mei 1983.

Vgl. de minister-president. "Louter door zijn omvang en ingewikkeldheid dreigt het
bestaande regelbestand een steeds grotere belemmering te worden voor een tijdige
en passende reactic van de overheid op nieuwe maatschappelijke ontwikkelingen’.
Tweede Kamer zitting "82/83, 17.931. no 4, bijl. 1.

Aldus A.M. Donner. geciteerd door H. Koetje in: Deregulering en gerechtigheid:
voor de één een kans, voor de ander pech? Bestuurforum juni 1983, p. 186 e.v.
Tussenbericht Commissie Vermindering en Vereenvoudiging van Overheidsmaatre-
gelen dd. 27.6.1983. Tweede Kamer, 82-83, 17.931, no 2.

J.M. Polak. "Een tussenbericht over de deregulering’. WPNR 5662. p. 516.

verbeteren van overheidsregels. dat zij — met handhaving van de beleidsdoelstellingen
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- voor de burger (of het bedrijfsleven) minder bezwarend zijn’. Syllabus Studiedag
Deregulering, Nijmegen, dd. 4.3.1983.

Actieprogramma Deregulering Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, aangeboden
aan de Tweede Kamer dd. 27.6.1983 door de ministers van Economische Zaken en
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer.

Zoals in art. 18a, Wetsontwerp Wijziging Wet op de Ruimtelijke Ordening, Tweede
Kamer 83-84, 14.889, no 19; p. 7.

Overigens constateert het DROM-rapport dat het vergunningstelsel in de ruimtelijke
ordening weinig bezwaren oproept, doordat reeds bij het bestemmingsplan wordt
bepaald of gebouwd of aangelegd mag worden en de beide vergunningprocedures
kort zijn (p. 13).

Zie ook het commentaar van de Stichting “Natuur en Milieu’ in brief aan Tweede
Kamer dd. 20.12.1983.

J.M. Polak. 'Een tussenbericht over de deregulering’, WPNR 5662.

november 1983, waarschuwde tegen de gevolgen van decentralisatie die op gemeente-
lijk niveau juist een sterke regulering tot gevolg kan hebben. Als voorbeeld noemde
hij de afschaffing van de Voorschriften en Wenken.

De Minister van VROM, Tweede Kamer 83-84. 17.931, no 7, p. 11, constateerde, dat
het gebruikmaken van de VNG- model-gemeentelijke bouwverordening het pro-
blcem van de verschillen in de gemeentelijke bouwverordeningen niet oplost. Vooral
wijzigingen en aanvullingen in de modeltouwverordening worden traag of niet over-
genomen. Hij beoogt derhalve bij AMVB een Bouwbesluit uit te vaardigen om de
eenheid en eenvoud te bevorderen.

Brief VNG dd. 10.5.1979. inzake de uitvoering van de Hinderwet. ‘Supplement De
Nederlandse Gemeente' dd. 22.6.1979, no 25.

Commentaar IPO-Milieu op concept-actieprogramma DROM d.d. 15.6.1983, p. 6 en
brief IPO-M d.d. 10-10-1983 aan de voorzitter van de Tweede Kamer.

In de laatstgenoemde brief wordt de — mij niet geheel duidelijke — vrees geuit dat bij
de basisvergunning de r.o.- afweging nauwelijks invloed meer kan uitoefenen en het
r.o.- instrumentarium gebruikt wordt voor andere belangen dan volgens planologi-
sche inzichten juist zou zijn.

Anders de Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening (RARO) p. 46: *Ook de
planologische impassing en de bouwvergunningverlening dient in de fase van de
basisvergunning te worden verzekerd. Dit kan door een principe uitspraak met be-
trekking tot de bouwvergunningveriening te doen’.

Vgl. G.J. Jansen, Dc wijziging van de Wet Ruimtelijke Ordening en de effecten van
deregulering. Bouwrechi. januari 1984, p. 2 e.v.

N.S.J. Koeman. Deregulering in milieu- en bouwrecht, FEM dd. 18.6.1983. die zich
voorstander betoont van opheffing van vergunningplicht voor bepaalde categorieén
inrichtingen en bouwplannen.

Vgl. mijn artikel: Gefaseerde vergunningverlening. Milieu en Recht. februari 1982,
p.37e.v.

Art. 17.1id 3. Hinderwet en art. 28, lid 3. Wet inzake de Luchtverontreiniging kennen
reeds de "nadere eisen’-mogelijkheid. die tot dusver echter weinig zijn gebruikt.
E.H.A. Kocken. t.a.p. p. 25

C.M. Straver, Juridische aspecten van de kwaliteit van het bouwen. p. 115 e.v.

Vgl. R. Crince le Roy in noot bij afd. Rechtspraak v.d. R.v.St.. no 217. 25.7.1978,
Bouwrecht "78. p. 754 e.v.. acht hetinstituut van het principeverzoek voor de aspirant-
bouwer uitermate belangrijk en ook voor de gemeente is deze buitenwettelijke *voor-
procedure’ z.i. voordelig.

Zie de MvT op de Wet inzake de luchtverontreiniging. Tweede Kamer 1968/1969 nr.
9816 p. 28.

Mijn artikel. Milieu en Recht, februari 1983/2. p. 38.

Vel het rapport van het Interprovinciaal Documentatiecentrum over het eerste half-
jaar 1983, t.a.p.

De Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening (RARO) in haar *Advies over de
relatie tussen ruimtelijke ordening en het milieubeleid’ dd. 19.7.1983, p. 20, acht de
bezwaren die er ten aanzien van de rechtsbescherming aan de basisvergunning ver-
bonden zouden kunnen zijn, .. niet doorslaggevend’, mede met het oog op de
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toepassing — ook bij de basisvergunning — van het principe van de "best practicable
means’. Wanneer een mer-plicht aanwezig is dan kunnen de hoofdlijnen voldoende
in beeld worden gebracht door een mer-rapport volgens de RARO. Een meerderheid
van de Raad wil bij eventuele nadere eisen een AROB-beroep voor derden-belang-
hebbenden uitsluiten (p. 46).

Vgl. het DROM-rapport, p. 27 e.v.

Het DROM-rapport, p. 24.

Gegevens ontleend aan het overzicht van K.W. Porger. Commissionsschutz aus der
Sicht des Industriebetriebs, UE Heft nr. 1 d.d. 13.3.1983, Gruppe 5 Seite 1 e.v. en
aan: Bundesimmissionsschutz Gezetz, Erg-Lfg Immissionsschutz, Bearbeiter Vollen-
darp. de.v.

C.P. Heijwegen en C.A. Aronds. Emissiewisselbeleid. oktober 1983, uitg. V.N.O./
N.C.W., p.6.

Vgl. M.v.T. van de Wet inzake de Luchtverontreiniging, Tweede Kamer "68-'69. no
9816, p. 28.

Art. la, Hinderbesluit, dd. 30.1.1953.

F.J. Meijer Drees, Milieu en Recht, oktober 1983/9, p. 267 e.v.

In zijn annotatie onder het in de volgende noot genoemde K.B.. vermeldt Meijer
Drees een periode van vier a vijf jaar eer het KB verschijnt, hetgeen hij fnuikend met
name voor de procesindustrie noemt.

KB d.d. 1.9.1982 nr. 60 Milieu en Recht. maart 1983/3 p. 88 e.v. met noot Meijer
Drees.

Vgl. o0.a. Rijksbegroting onderdeel Milieuhygiéne 1983, Plan Integratie Milieubeleid
en DROM-rapport dd. juni 1983.

RARO-advies over de relatie tussen de ruimtelijke ordening en het milieubeleid. deel
2, dd. 19.7.1983, p. 18.

Vgl. DROM-actieprogramma, p. 26.

Zie p. 14 van dit preadvies.

Vgl. de RARO t.a.p. p. 46 en 47: "De Raad ziet de basisvergunning en de “‘integrale™
milieuvergunning als twee afzonderlijke zaken, die wel in combinatie kunnen maar
niet in combinatie moeten worden toegepast. Geen kopeling tussen beide dus, zoals
in het DROM-rapport lijkt te worden bedoeld.™

C.P. Heijwegen en C.A. Aronds t.a.p. menen dat de vergunningverlenende instantie
het laatste woord heeft en als scheidsrechter zal kunnen optreden (p. 19).

Indicatief meerjarenprogramma lucht 1984-1988, p. 95 e.v. Tweede Kamer. 83-84,
18.100, hfdst. XI, no 7.

C.P. Heijwegen en C.A. Aronds, t.a.p., wijzen erop dat vaak een verandering van
instelling nodig is om een beleid te laten werken. De opstelling van de vergunningver-
leners is h.i. bepalend voor de haalbaarheid van het systeem. Het bedrijfsleven zal
zijn afspraken moeten nakomen.

Zie: Advies over relatie tussen de ruimtelijke ordening en het milieubeleid, deel 2,
RARODp. 10e.v.

Eckard Rehbinder, Universitat Franfurt, Erfahrungen mit neuen Instrumenten in
den U.S.A.. Vortrag Ludwig-Erhard-Stiftung d.d. 10.11.1983.

Eckard Rehbinder Rechtliche Méglichkeiten zur Ubertragung der amerikanischen
Konzepte in die bundesdeutsche Luftreinhalte politik. Bonn Aktuell 1983, p. [13 e.v.
(Shell-Umwelt-Symposium Bonn, 1983).

Vgl. Klaus R. Kabelitz, Kéln Nutzungslizenzen als Instrument der Luftreinhaltepoli-
tik, ZfU 2/83 p. 153/185, vermeldt dat onderzoek heeft uitgewezen dat het centrale
conflict bij de vergunningverlening de vraag betreft, wat met het oog op de toe te
passen techniek, onder ‘de stand der techniek’ valt te verstaan. Hij betoont zich een
voorstander van een nicuw luchtzuiveringspolitiek die de luchtkwaliteitsnormen ga-
randeert, door het prijs- en concurrentiemechanisme te gebruiken door middel van
emissiekredieten. Vgl. over ‘stand der techniek’, IMP Lucht 1984-1988 p. 20, Voor-
zieningen volgens de stand der techniek.

In deze zin Rehbinder t.a.p., Kabelitz t.a.p. en Heijwegen en Aronds t.a.p.

W_H. van Dijk, Symposium ‘Milieubedreiging in de jaren '80° in Tijdschrift voor
Sociale Gezondheidszorg 61/1983 nr. 17, p. 578.
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1 Inleiding
1.1 Aanzet

In de afgelopen tien jaren zijn met regelmaat rapporten verschenen over vergun-
ningencoérdinatie. !

Dit duidt erop dat we te maken hebben met een vraagstuk dat zich langere
tijd verheugt in een zckere belangstelling.

Toch kan niet worden gezegd dat de onderzockingen cn daaruit resulterende
voorstellen hebben geleid tot omvangrijke en ingrijpende voorzieningen in de
wettelijke regelingen die voor het vergunningenbeleid de grondslag vormen. De
enige voorzicning van formaat is die in de Wet algemene bepalingen milieuhy-
giéne (WBMH) cn dan nog betreft het een louter procedurele voo‘rzicning,
waarvan bovendien nog slechts schuchter gebruik werd gemaakt.?

Hoe valt nu de belangstelling voor de problematiek te rijmen met de povere
resultaten dic de studies tot nog toe hebben opgeleverd?

Vragen dic opkomen zijn:

— Hebben we te maken mect een overschatting van de codrdinaticbehoefte?

— Is de invoering mocilijker te realiseren dan de theorie doct vermoeden?

— Is de coordinatie wellicht meer een intern bestuurlijk probleem dan voor de
vergunningenverzockers; is het met andere woorden meer een probleem
voor de ‘beleidsproducenten’ dan voor de ‘belcidsconsumenten’?

In haar eindrapport aan de Minister van Binnenlandse Zaken concludeert de
Werkgroep Kaland dat het vooralsnog niet wenselijk is de bestudering van de
problematick van de vergunningverlening aan het bedrijfsleven langs de weg van
de bestuurlijke codrdinatie voort te zetten.?

Er is volgens de werkgroep vanuit de invalshock van de bestuurlijke codrdinatie
geen aanleiding de wenselijkheid en mogelijkheid van een herverdeling van
wettelijke taken en bevocgdheden in beschouwing te nemen. Niettemin acht zij
het van belang aanbevelingen te formuleren die van nut kunnen zijn bij het
zocken naar een meer optimale codrdinatiestructuur binnen bestaande wettelij-
ke kaders. Deze coordinatic wordt wenselijk geacht bij samenloop van alle
soorten van vergunningen en zou zich niet tot de milicuvergunningen moecten
beperken. De Raad van advies voor de ruimtelijke ordening is daarentegen van
mening dat het ter zijde schuiven van de codrdinatieproblematiek ‘bepaald
onjuist’ is, alhoewel knelpunten in de procedurcle en organisatorische sfeer
evenzeer aangepakt moeten worden.? Het hangt er volgens de Raad maar vanaf
hoe breed men het begrip coordinatie definieert. Door een te enge begripshante-
ring heeft de werkgroep naar zijn mening onvoldoende oog ervoor gehad dat het
naast elkaar staan van verschillende vergunningenstelsels wel degelijk ecn pro-
bleem is.

Zie hier in het kort een cerste vluchtige blik op het terrein dat onderwerp is van
deze studic. Toegegeven, kennisneming van deze meningen werkt niet bijzonder
inspircrend voor degene, dic voornemens is te voorzien in oplossingsmogelijkhe-
den voor een probleem waarvan hij uit eigen ervaring weet dat hct bij vele
vergunningaanvragers zwaar op de maag ligt. Maar toch.

In elk geval liggen er een aantal onduidelijkheden die blijkbaar het zuiver
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stellen van de problematiek bemoeilijken. Deze onduidelijkheden betreffen in
de cerste plaats de inhoud van de gehanteerde begrippen in verband met de
vergunningencodrdinatie. Ze betreffen voorts de verschillende gezichtspunten
waaronder het codrdinatievraagstuk kan worden bestudeerd. En tenslotte gaat
het om de behoeftenvraag waar de werkgroep Kaland opmerkt dat er ook nog
andere problemen zijn bij de vergunningverlening die om een oplossing vragen.

De aanpak van het vraagstuk vergt dus dat duidelijk van tevoren wordt aangege-
ven welke grenzen worden betracht en welke inhoud aan de verschillende
begrippen wordt toegekend. Het vergt ook een analyse van de codrdinatiebe-
hoefte bij degenen die bij vergunningverlening betrokken zijn.

Aldus zijn de belangrijkste ingrediénten van dit onderzoek aangegeven. Of
ze de soep op de gewenste smaak brengen laat ik aan de proever over. In elk
geval zal ze niet zo heet worden gegeten als ze wellicht is opgediend!

1.2 Gezichtspunt: overheid

Vergunningsbevoegdheden strekken ertoe normen te concretiseren zodat ze
kunnen worden toegepast op zodanige wijze dat rekening kan worden gehouden
met de specificke omstandigheden van het concrete geval. Aldus reguleert het
tot vergunningverlening bevoegd gezag maatschappelijke activiteiten met het
doel een zekere ordening te realiseren.

De vergunningsbevoegdheid komt meestal tot stand door toekenning of
overdracht van bevoegdheden door wetgevende organen aan bestuursorganen.,
De bestuursorganen oefenen deze bevoegdheid uit op basis van en met inachtne-
ming van de voorschriften in de regeling waarop de vergunningsbevoegdheid
rust. Met de uitoefening van verschillende vergunningsbevoegdheden op grond
van regelingen met onderscheiden doelstellingen door cen of meer bestuursorga-
nen ten aanzien van eenzelfde activiteit is het coordinaticvraagstuk gegeven.

In deze studie wordt het vraagstuk beschouwd met het oog op de afstemmings-
noodzaak van de (uitoefening van) bevoegdheden door bestuursorganen.

Twee gezichtspunten kunnen daarbij worden ingenomen.

Het eerste is dat van de overheid die als ‘beleidsproducent’ doelstellingen
wil realiseren en die doelstellingen in gevaar gebracht ziet als gevolg van onvol-
doende afstemming van bevoegdheden en daardoor van het gebruik dat van die
bevoegdheden wordt gemaakt. Bij ‘overheid’ kan gedacht worden aan het be-
stuursorgaan dat zich voor de toepassing in een zelfde aangelegenheid van ver-
schillende bevoegdheden geplaatst zict, of aan meerdere bestuursorganen die de
uitoefening van hun bevoegdheden ten aanzien van eenzelfde zaak in het gedrang
zien komen. Ook kan gedacht worden aan wetgevende organen, die uitecnlopen-
de bevoegdhedcn toekennen of overdragen waarvan het de vraag is of de uitoe-
fening in voldoende mate dienstbaar kan worden gemaakt aan de bedoelingen
van die wetgever. Ten slotte kan worden gedacht aan rechterlijke organen dic
worden geroepen tot het doen van uitspraken in verschillende procedures ten
aanzien van een zelfde zaak. Ik laat daar, de wellicht belangrijkste deelncmer
aan het proces van vergunningverlening: de ambtenaar.

Het andere gezichtspunt is dat van de ‘beleidsconsument’. De burger of het
bedrijf is voor de verwezenlijking van bepaalde intenties aangewezen op het
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consent van de overheid dat de realisering van activiteiten of deelactiviteiten
integraal omvat: hij mag ze niet uitvoeren, ...dan met vergunning.

Het is dan des te meer jammer als de uitvoering van voornemens in gevaar
gebracht wordt door onvoldoende afstemming van de resultaten van de verschil-
lende vergunningenprocedures.

[k doel hier niet op de situatie, waarin het bedrijf of de burger voornemens
geblokkeerd ziet door verbodsbepalingen of prohibitief werkende voorschriften,
maar op de omstandigheid dat niet kan worden ingespeeld op de overheidscisen,
omdat die ten opzichte van elkaar inconsistent zijn.

In het onderzoek zal het codrdinatievraagstuk vooral worden bekeken van-
uit het overheisperspectief. Dit betekent dat de aandacht primair wordt gevestigd
op codrdinatiewenselijkheden en -mogelijkheden zoals die zich aan overheidsor-
ganen voordoen. En dan nog slechts voor zover het betreft de wetgevende en
bestuursorganen.

Tot op zekere hoogte is dit een vraagstuk dat de afgeleide vormt van het
coordinatievraagstuk voor het bedrijfsleven en de burger. Immers vormen zij de
afnemers van de vergunningen en is de rol van de overheid daarbij in zoverre
passief dat eerst in actie wordt gekomen als haar daarom wordt gevraagd. Zij
hebben er ook in eerste instantie belang bij dat bevoegdheidsuitoefening consis-
tent plaatsvindt en dat op adequate wijze wordt gercageerd op hun verzoeken.

Daarnaast kan echter ook een puur bestuursintern element worden onder-
scheiden. Het betreft het vraagstuk van afstemming van overheidsbeleid uit
oogpunt van interne effectiviteit. Intern, waar we letten op de verwezenlijking
van wettelijke doelstellingen door bestuursorganen. Komt daarvan onvoldoendce
terecht dan ligt het voor de hand te kijken naar de geschiktheid van de gebruikte
middelen én naar het aspiratieniveau van de doelstellingen.

1.3 Probleemstelling

In de probleemstelling moet tot uitdrukking worden gebracht dat we ons bevin-
den op het terrein van het overheidsbeleid, zoals dat met behulp van een bepaald
instrument, de vergunning, wordt gevoerd.

De vergunning kent als beleidsinstrument mogelijkheden en beperkingen
die ecnerzijds karaktcristiek zijn voor de juridische aard van het instrument,
anderzijds samcnhangen met het doel dat moet worden gediend en de omstandig-
heden waaronder dit dient te gebeuren.

De vergunning is in de eerste plaats juridisch gekwalificeerd. Zij beoogt
bestaande rechtsbetrekkingen te beinvloeden of nieuwe tot stand te brengen en
door deze beinvloeding bij te dragen aan de realisering van dichtbij en verderaf
gelegen staatsdoelen. Bij de uitoefening van deze bevoegdheid gelden naast de
algemene grenzen de bijzondere beperkingen die inherent zijn aan de vergun-
ning als bijzondere beschikkingsvorm.

Behalve vanuit juridisch gezichtspunt kunnen we de vergunning ook bestuderen
vanuit de ruimere optiek van de bestuurskunde. Deze bestudering levert dan
weer ecn aantal andere karakteristieke eigenschappen op.

Van cen dergelijke benadering is bijvoorbeeld sprake door Geelhoed die
kiest voor een indeling van overheidsactiviteiten in een aantal interventietypen.’
Hij dcelt de vergunning in onder de interventie van het type VI: de eenzijdig
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dwingende interventic en bespreekt de mogelijkheden die de verschillende inter-
ventietypen kunnen bieden voor de vervulling van de vier functies die in de
moderne staat zijn te onderscheiden: de ordenende, de presterende, de sturende
en de arbitrerende functie. Hij onderzockt de ‘coérdinatielast’, voortvloeiende
uit de toepassing van de verschillende interventies. De resultaten van zijn onder-
zock zal ik in deze studie betrekken vanwege hun inhoud maar ook om daarmee
de benaderingswijze vanuit een ruimere optiek dan de gebruikelijke te illustre-
ren.

Nict alle actuele problemen bij de vergunningverleging maken onderwerp
uit van het voorliggende onderzoek; het handelt ‘slechts’ over de problemen
welke verband houden met de co6rdinatieproblematick. Andere vraagstukken
met betrekking tot de problematiek van de vergunningverlening die niet zijn
terug te voeren tot samenloopproblemen van twee of meer vergunningen zullen
- hoe interessant die overigens ook zijn — buiten deze studie vallen.

Ik beschouw codrdinatie als een wijze waarop problemen kunnen worden
opgelost. Het probleem bestaat niet uit de codrdinatic maar juist uit het ontbre-
ken daarvan of uit de inadequate tocpassing van coérdinatievoorzieningen. We
spreken in dit verband van de codrdinatiebehoefte.

Het onderzocek houdt zich dan ook bezig met de beantwoording van de vraag
welke vormen van codrdinatie de meest geschikte oplossingen kunnen bieden
voor de problematiek van de behoefte aan afstemming van het vergunningenbe-
leid. gezien vanuit het gezichtspunt van de overheid.

1.4 Wijze van aanpak

De discussie over de problematick van de vergunningencodrdinatic munt niet
bepaald uit door helderheid omtrent de inhoud van de gehanteerde begrippen.
Het blijkt zelfs dat de onduidelijkheid op dit punt aanleiding heeft gegeven tot
uiteenlopende opvattingen over de codrdinatiebehoefte. Het is daarom noodza-
kelijk een belangrijke plaats in te ruimen voor de definiéring van begrippen die
in de probleemstelling voorkomen.

In het tweede hoofdstuk zal de vergunning als rechtsfiguur worden beschre-
ven en zullen verschillende soorten ‘vergunningen’ worden onderscheiden. Naast
de juridische benadering zal de vergunning vanuit bestuurskundig gezichtspunt
worden bekeken.

In het derde hoofdstuk staan de verschiliende vormen van codrdinatie cen-
traal. De mogelijkheden van dic codrdinatievormen voor de afstemming van
beleid zullen daar worden belicht.

Hoofdstuk vier bevat een theoretische analyse van de behoefte aan beleidscoor-
dinatie bij de overheid. Daarin wordt getracht de achterliggende oorzaken van
het codrdinatievraagstuk op te sporcn en aan te geven dat oplossing van dit
vraagstuk reeds louter gezien vanuit het staatsdoel zeer gewenst is. Het theoreti-
sche kader dat daar wordt geschetst bevat tevens indicaties over de inrichting
waarin oplossingen kunnen worden gezocht.

Deze oplossingsrichtingen worden in het vijfde hoofdstuk gekoppeld aan de
codrdinatievormen dic in hoofdstuk drie zijn aangegeven. Op die wijze komen



we tot enkele voorstellen die op haalbaarheid worden getoetst aan het heersende
klimaat van politieke appreciatie.

Samenvattend:

—  Ondanks de schijnbare belangstelling voor het vraagstuk van de vergunnin-
gencoordinatie kan niet worden gezegd dat in wetgeving en praktijk belang-
rijke resultaten zijn geboekt.

—  Eris geen eenduidigheid rond de vraag of codrdinatie wel zo noodzakelijk
is; het blijkt van belang de behoefte aan codrdinatie toe te spitsen op
bepaalde vormen van codrdinatie en tevens de behoefte te relateren aan de
verschillende gezichtspunten van de bij de vergunningverlening betrokken
partijen.

— In deze studie wordt in het bijzonder aandacht geschonken aan de afstem-
ming van (de uitoefening van) overheidsbevoegdheden vanuit ‘overheidsin-
tern’ gezichtspunt.

—  Het onderzoek houdt zich bezig met de beantwoording van de vraag welke
coordinaticvormen de meest geschikte oplossingen kunnen bieden voor de
problematick van de behoefte aan afstemming van het vergunningenbeleid,
gezien door de overheidsbril.

—  De wijze van aanpak:

—  definitie van vergunning vanuit juridisch- en bestuurskundig oogpunt (2);

—  beschrijving verschillende codérdinatievormen en hun mogelijkheden (3);

—  theoretische analyse van de behoefte bij de overheid aan beleidscoordinatie
en verklaring oorzaken coordinatievraagstuk (4);

—  confrontatie codrdinatievormen met behoeften (5).

2  De vergunning
2.1 Inleiding

De vergunning kan worden beschouwd als een van de meest toegepaste juridi-
sche instrumenten van de overheid in de bestuurspraktijk. Dit intensieve gebruik
geeft aan dat het instrument een zekere aantrekkelijkheid bezit. Die aantrekke-
lijkheid kan worden verklaard door de vergunning tc plaatsen tegen de achter-
grond van de ontwikkeling tot de hedendaagse complexe verzorgingsstaat, waar-
in de overheidsorganen behocfte hebben aan cen flexibel toe te passen instru-
ment waarmee op genuanceerde en gerichte wijze in maatschappelijke processen
kan worden ingegrepen.

De vergunning is in de eerste plaats een juridisch beleidsinstrument. Dit wil
zeggen dat het gebruik ervan gericht is op het wijzigen van bestaande of het
scheppen van nieuwe rechtsverhoudingen. Het juridische karakter maakt het
instrument bij uitstek geschikt om in concrete of individuele gevallen gedragin-
gen van burgers te normeren. Het burgers bindend element vraagt echter tevens
om rechtswaarborgen voor het overheidsoptreden dat met gebruikmaking van
het vergunningsinstrument plaats vindt. Haar toepassing is zelf ook weer gebon-
den aan de grenzen van het recht en dient te geschieden met inachtneming van de
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wettelijke regeling waarop de bevoegdheid steunt en van de normen uit het
ongeschreven recht (vergelijk de algemene beginselen van behoorlijk bestuur).

Men kan de vergunning zien als deel uitmakende van een grotere groep van
juridische beleidsinstrumenten, waarvan de toepassing wordt toegespltst op con-
crete omstandigheden: de beschikkingen.

Vanuit het ruimere bestuurskundige gezichtspunt bezien zijn aan de vergunning
nog andere functies te onderscheiden dan die naar de rechtswerking en normstel-
ling. Deze functies zouden kunnen worden aangeduid als de externe, voor zover
het betreft de wijze van ingrijpen in het maatschappelijk proces (vergelijk de
typologie waarvan Geelhoed zich bedient) en de interne, voor zover we kijken
naar datgene wat aan de toepassing voorafgaat: de afweging van belangen door
wetgever en bestuur, waarvan het resultaat bij de toepassing van de bevoegd-
heid tot uitdrukking wordt gebracht.

We zullen in het navolgende deze beide benaderingswijzen (juridische-bestuurs-
kundige) wat nader beschouwen.

2.2 De vergunning als juridisch beleidsinstrument

Zoals gezegd vormt de vergunning voor de overheid vanwege haar concrete
gerichtheid, de flexibiliteit in de toepassing en de rechtswerking een aantrekke-
lijk en daarom veel gebruikt instrument om de relatie met de burgers op een
door haar gewenste wijze te beinvloeden.

De vergunningsbevoegdheid is een rechtsfiguur uit het publiekrecht, het-

geen betekent dat rechten en plichten van burgers ten opzichte van de overheid
en omgekeerd worden gevestigd of gewijzigd.
Het is beleidsinstrument omdat overheidsorganen door de uitoefening van deze
bevoegdheid bepaalde beleidsdoeleinden beogen te realiseren. In zoverre kan
de vergunningsbevoegdheid gezien worden als een middel dat in relatie staat tot
een bepaald doel.

Het belang van de vergunning als juridisch beleidsinstrument wordt duide-
lijk als we ons realiseren dat een groot deel van de publiekrechtelijke wetgeving
in de kern bestaat uit vergunningswetgeving. Vooral in het ruimtelijk ordenings-
recht, het milieurecht en het waterstaatsrecht neemt de vergunningsbevoegd-
heid een centrale plaats in. We treffen echter ook vergunningsbevoegdheden aan
in andere delen van het bestuursrecht zoals — naar de indeling van De Haan c.s.

— het economische, het sociale, het culturele en het medische bestuursrecht.

De vergunning wordt gerekend tot de groep van de beschikkingen. De
beschikking wordt meestal afgezet tegen de regeling (algemeen verbindend voor-
schrift) om daarmee aan te geven dat de beschikking voor een concreet en/of
individueel geval geldt. Concreet, ter onderscheiding van abstract, waarmee we
duiden op de omstandigheden waarvoor ze geldt, individueel, ter onderscheiding
van algemeen, waarmee we duiden op de personen waarvoor ze geldt.

De beschikking heeft met de regeling gemeen dat ze verbindende kracht
heeft. Deze verbindende kracht kan zich extern manifesteren, dus naar de bur-
gers als maatschappelijke omgeving van de overheid, doch ook intern en richt
zich dan tot de burger in overheidsgewaad.

De beschikking kennen we als besluit met een eenzijdig karakter. Het is een
rechtshandeling zijdens het bestuursorgaan dat tot die rechtshandeling bevoegd
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is, al is het niet zo dat ze altijd ook tegen de wil van degene jegens wie ze geldt
kan worden genomen. Vaak zal ze zelfs op verzoek worden genomen of is op een
of andere wijze de medewerking nodig van degene jegens wie ze gaat gelden.

De beschikkingsbevoegdheid moet haar grondslag vinden in het publiekrecht.
Dit is een uitvloeisel van het constitucrend beginsel in onze rechtsstaat dat eist
dat de burgers slechts op wettelijke grondslag kunnen worden beperkt in hun
vrijheid en dat overheidsorganen slechts mogen optreden op basis van een
wettelijke bevoegdheidstoekenning.

Dat de beschikking een rechtshandeling is impliceert dat ze gericht is op het
teweeg brengen van een rechtsgevolg.

Ter verduidelijking van de.verschillende elementen uit het beschikkingsbegrip
volgt hier de onderscheiding van de overheidshandelingen naar hun verschillen-
de (juridische) kwalificaties:

We definiéren de beschikking (zie overzicht) als een eenzijdig publiekrechtelijke
rechtshandeling van een bestuursorgaan voor een individueel en/of concreet
geval.

Het begrip bestuursorgaan wordt ruim opgevat. Dit kan zijn een orgaan van
een openbaar lichaam maar ook een zelfstandig bestuursorgaan (zonder open-
baar lichaam dus) of een privaatrechtelijke instelling, waaraan publiekrechtelij-
ke bevoegdheden zijn toegekend. We spreken dan toch van bestuursorgaan
omdat daaraan op grondslag van het publickrecht bevoegdheden zijn toegekend;
deze toekenning bestempelt het orgaan of de instelling tot bestuursorgaan.

De werking van het legaliteitsbeginsel houdt voor de beschikkingsbevoegdheid
van het bestuursorgaan in, dat deze altijd moet zijn terug te voeren tot een voor
allen gelijkelijk geldende door de volksvertegenwoordiging aanvaarde wet. Deze
wettelijke basis behoeft echter niet witsluitend in de Grondwet of de wet in
formele zin te liggen. Zo kunnen beschikkingsbevoegdheden hun grondslag
rechtstreeks vinden in een formele wet, maar ook krachtens formele wet of
Grondwet in een algemene maatregel van bestuur, ministeriéle verordening,
provinciale of gemeentelijke verordening, waterschapskeur etc. In principe kan
in ons Nederlandse rechtsstelsel ieder overheidsorgaan dat regelgevende be-
voegdheid bezit bestuursbevoegdheid verlenen.

feitelijke
overheids- handelingen

handelingen

. privaatrechtelijke
rechtshandelingen rechtshandelingen
{gericht op
rechtsgevolg)

meerzijdige publiekrechtelijke
publiekrechtelijke rechtshandelingen
rechtshandelingen

eenzijdige publiekrechtelijke
rechtshandelingen

algemeen en/of abstract

individueel en/of concreet
2

beschikking
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De beschikkingsbevoegdheden moeten dus steeds zijn terug te voeren op
regelgevende bevoegdheid ‘bij of krachtens’ formele wet of Grondwet.

Het is in dit verband belangrijk vast te stellen dat de beschikkingbevoegd-
heid als juridisch instrument dient ter realisering door bestuursorganen van een
bepaalde doelstelling zoals die in de regeling(en) waarop de bevoegdheid steunt
door het regelgevend orgaan is aangeduid of vastgestcld. Op deze doel-middel
relatie van regeling en beschikkingsbevoegdheid kom ik in het vervolg van deze
studie nog terug.

2.3 Soorten beschikkingen

Voor een goed begrip van de plaats van de vergunning tussen andere beschik-
kingsvormen en ter aanduiding van haar karakter volgt thans een korte beschrij-
ving van de verschillende soorten beschikkingen, zoals die in de bestuursrechte-
lijke leerboeken worden onderscheiden.”
Gangbare indclingen zijn:
1. naar rechtsgevolg:

- rechtsvaststellende of declaratoire beschikkingen;

- rechtsscheppende of constitutieve beschikkingen;
2. naar beleving door de burger:

- belastende beschikkingen;

- begunstigende beschikkingen;
3. naar beleving door het bestuursorgaan:

- vrije beschikkingen;

- gebonden beschikkingen.

De rechtsscheppende beschikkingen kunnen we onderverdelen in de volgende
groepen:
a. beschikkingen die een verplichting inhouden om iets te doen of te laten;
b. statusverlenende beschikkingen;
c. beschikkingen waarbij een prestatie van de overheid in het vooruitzicht
wordt gesteld; '
beschikkingen die aan andere beschikkingen werking verlenen of ontnemen;
e. beschikkingen die iets toestaan dat tevoren niet geoorloofd was.

De onder e, genoemde beschikkingen kunnen we weer verder onderverdelen in
vergunningen. ontheffingen, vrijstellingen, dispensaties, machtigingen, toestem-
mingen, verklaringen van geen bezwaar, concessies, etc. Zij kunnen belastend
of begunstigend zijn; het kan gaan om vrije of om gebonden beschikkingen.
Alhoewel bekend is dat in de praktijk nogal slordig met deze termen wordt
omgesprongen, zullen voor de eenduidigheid van de begrippen in deze studie
cen drietal categoricén ‘toestemmende beschikkingen® worden onderscheiden.
Daarbij wordt zo dicht mogelijk aangesloten bij Van der Pot8, (/Donner?) en
Vegting !0,

1. Toestemming als uitzondering op de verbodsregel. De toestemming wordt
slechts bij uitzondering verleend en de verlening hangt samen met de bijzondere
omstandigheden van het geval. Handhaving van de algemene regel staat voorop.
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Hieronder kunnen worden gerangschikt de ontheffing, de vrijstelling, de dispen-
satie, de machtiging en de verklaring van geen bezwaar.\!

2. De toestemming dient crtoe om in concreto te kunnen vaststellen wat bij
het verrichten van de handeling behoort te geschieden. De handeling wordt
verboden, behoudens toestemming, met het doel, niet om die toestemming
slechts bij uitzondering te verlenen, maar om in de voorschriften die aan de
toestemming worden verbonden nauwkeurig te kunnen aangeven wat moet wor-
den in acht genomen. Het gaat er dan niet zozeer om dat de overheid bezwaar
ertegen heeft dat de verboden handeling wordt uitgevoerd, maar dat ze greep wil
hebben op de wijze waarop deze handeling wordt uitgevoerd.

Anders dan bij | zullen aan de toestemming onder dit type altijd voorschrif-
ten zijn verbonden. Dec beschikking normeert de handeling genuanceerder dan
bij 1 het geval is. We duiden dit type toestemming aan als de vergunning.\2

3. De toestemming betreft het verrichten van samenhangende handelingen in
het publiek belang door particuliere organisaties of instellingen, meestal het
ondernemen van een werk. We duiden dit type toestemming aan met concessie.

De onderscheiding hecft meer dan alleen academische waarde. In zijn brief van
22 september 1978 aan de Koningin bij het contrair KB van 26 september 1978
(S1b. 526/1978)13 merkte de Minister van Binnenlandse Zaken ten aanzien van
het onderscheid ontheffing/vergunning op, dat ‘in een ontheffingenstelsel de rol
van het verbod om bepaalde handelingen te verrichten een andere waarde heeft
dan in een vergunningenstelsel.

In ecen ontheffingenstelsel is doorbreking van het verbod een uitzondering, ge-
motiveerd door zeer bijzondere omstandigheden; in een vergunningenstelsel is
doorbreking van het verbod eerder regel dan uitzondering en dient het verbod
vooral om regulering door het verbinden van voorschriften aan de vergunning,
van de te verrichten handeling mogelijk te maken’. Voor ons doel is belangrijk
dat de Minister aan dit onderscheid consequenties verbond voor het gewicht van
de bij de vergunning/ontheffing te beschermen belangen. Hij was van mening
dat de rol die het door het verbod te beschermen belang in het ontheffingenstelscl
speelt, zwaarder is dan die bij het vergunningenstelsel. 1k kom daar in dit
hoofdstuk nog op terug.

Komen we tot een definitie van de vergunning dan kan deze tegen de achtergrond
van het voorgaande luiden: een rechtsscheppende beschikking inhoudende een
bepaald type toestemming tot het verrichten van bepaalde handelingen met het
doel door nadere normering de (wijze van) uitvoering van die handeling te
beinvloeden.

2.4 Bestuurskundige benadering

De bestuurskundige benadering van de organisatiestructuur en het functioneren
van dc overheidsorganen onderscheidt zich van de juridische doordat ze minder
het accent legt op het juridische aspect en tevens andere gezichtspunten bij de
bestudcring van haar object, het openbaar bestuur, betrekt. Alhoewel in de
bestuurskundc wel aandacht gegeven wordt aan het rechtsaspect worden nog
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andere aspecten onderscheiden zoals het sociale, het economische, het ethische
en het machtsaspect.

Een gangbare definitie van de bestuurskunde is: de wetenschap die zich
bezighoudt met de wijze waarop de openbare dienst is ingericht en functioneert,
intern en naar buiten tegenover de burgers.!4

De bestuurskunde heeft in zoverre een interdisciplinair karakter dat zich bij
de ontwikkeling daarvan ook andere disciplines treffen dan de juridische, die het
openbaar bestuur geheel of ten dele tot onderwerp van studie hebben. Met name
moet gedacht worden aan de sociale, politieke en de economische wetenschap-
pen.

Bij de bestuurskundige benadering van structuur en functioneren van de

overheid (het openbaar bestuur) spelen varianten van de vanuit de politicologie
ontwikkelde systeemtheorie een grote rol. Deze theorie ziet de overheid in haar
relatie tot de maatschappij als een systeem dat beslissingen voortbrengt die
bindende kracht kunnen hebben. Of anders gezegd, het overheidssysteem omvat
die interacties, waardoor waarden op gezaghebbende wijze voor en namens de
samenleving worden vastgesteld of zelfs opgelegd.
Daartoe reageert het openbaar bestuur op eisen en steun vanuit de samenleving
(de input) om die om te zetten (conversie) in beleid (output). Een dergelijke
benadering treffen we bijvoorbeeld aan in het cerste rapport van de Commissie
Vonhoff!5, alsook hij Geelhoed!9.

In bestuurskundige termen zou de vergunning kunnen worden omschreven
als een bepaald type van overheidsinterventie inhoudende de toestemming tot
het verrichten van bepaalde handelingen met het doel via concrete normering
waarden in de samenleving te realiseren.

Deze omschrijving drukt onder anderc uit dat de vergunning een instrument
is om door overheidsorganen vastgestelde waarden in de praktijk te realiseren.
Het bevindt zich aan de outputzijde van het systeem en beoogt het resultaat van
eerdere ‘conversie’ naar het praktijk te vertalen.

Belangrijkste element in die conversie is naar mijn mening de afweging van
belangen; de toekenning van een bepaalde waarde door overheidsorganen aan
belangen waarvan ze de behartiging geboden achten. Deze toekenning kan reeds
in de wettelijke regeling waarop de vergunningsbevoegdheid steunt zijn neerslag
vinden. De regeling weerspiegelt dan een fundamenteel waardeoordeel van de
wetgever dat door de bestuursorganen in de praktijk moet worden gerealiseerd.
In zoverre is sprake van ‘gezaghebbende waardetoedeling’. Naarmate de vergun-
ningsbevoegdheid een meer gebonden karakter heeft is het bestuursorgaan min-
der vrij zelf deze waarde aan de in het geding zijnde belangen toe te kennen en
vormen deze waarden gegevenheden waarmee het bestuursorgaan in concreto
heeft rekening te houden.

De in deze studie gehanteerde overheidspolitiek en de interne gerichtheid
brengt met zich mee dat ik vooral het bestuurlijke proces dat vooraf gaat aan het
beslissen aan de orde zal stellen. Dit proces is in de kern het toekennen van een
bepaalde waarde aan belangen en het bepalen van het relatieve gewicht van
verschillende belangen ten opzichte van elkaar: de belangenafweging.

Zoals ik eerder heb getracht aan te geven bevat de beschikkingsbevoegheid met

uitzondering van de sterk gebonden beschikkingen, ook de bevoegdheid tot
belangenafweging.!” De vergunning kent als bijzondere beschikkingsvorm naast
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de afwegingsfunctie ook de functie van afsternming van beleid in die zin dat in
concreto de mogelijkheid bestaat rekening te houden met eerder gedane over-
heidsuitspraken die een waardering inhouden van maatschappelijke belangen.
De afstemming bestaat dan daarin dat in de afweging deze ecrdere uitspraken
niet ter discussie worden gesteld en nieuwe uitspraken worden gedaan met in
achtneming van de oude. De vrijheid om al dan niet meer eerdere uitspraken
rekening te houden is bij de vergunning groter dan bij de ontheffing.

Ik herinner aan de uitspraak van de Minister van Binnenlandse Zaken dat
in het ontheffingenstclsel de rol van het door het verbod te beschermen belang
groter is bij de afweging van belangen dan die is in het vergunningenstelsel. Met
andere woorden, in het vergunningenstelsel wordt relatief minder gewicht toege-
kend aan het door de regeling waarop de vergunningsbevoegdheid steunt te
beschermen belang. Hetgeen weer impliceert dat bij de afweging voorafgaande
aan de vergunningvcrlening andere belangen cen relatief grote rol kunnen spe-
len. Dit spoort met de eerdere opmerkingen terzake de vergunningverlening
waar gezegd is dat het minder gaat om de weigering van dc vergunning als wel
om de grecp op de voorgenomen activiteit en die dan zodanig gemodificeerd
kunnen worden dat met die andere belangen rekening kan worden gehouden.

Doordat tevens rekening kan worden gehouden met andere belangen is de
vergunning meer dan de ontheffing geschikt om te fungeren als instrument voor
beleidscoordinatie. De vergunningsvoorschriften zijn daarbij van belang. In het
afwegingsproces dat vooraf gaat aan de beschikking op het vergunningsverzoek
zal het overheidsorgaan zich eerst afvragen of door het verbinden van voorschrif-
ten aan de vergunning (nadere normering) kan worden tegemoet gckomen aan
de eisen die het belang van de regeling met zich brengt. Eerst als dat niet
mogelijk is dient de vergunning te worden geweigerd. De speelruimte die daar-
door aan het overheidsorgaan is gclaten maakt het in veel gevallen mogelijk
rekening te houden met andere openbare en particuliere belangen. De andere
openbare belangen kunnen in deze afweging op hun beurt weer cen zekere
‘hardheid’ bezitten op basis van een wettelijke regeling of hogere appreciatie
door het bestuursorgaan. Op deze wijze wordt de afwegings- en afstemmings-
ruimte ingekaderd door voorafgaande uitspraken over het gewicht van betrok-
ken belangen en gelden deze uitspraken als randvoorwaarden voor het vergun-
ningenbeleid. In het vierde hoofdstuk geef ik daarvan voorbeclden.

2.5 Vergunning en verzorgingsstaat

Het grote aantal vergunningsbevoegdheden in de hedendaagse wetgeving op
verschillende beleidsterreinen geeft aan dat de wetgever dit bestuursinstrument
een bijzonder geschikt middet heeft gevonden bij de opbouw van de verzorgings-
staat. De verklaring daarvoor is dat deze opbouw vroeg om ingrepen die ener-
zijds zich kenmerkten door differentiatie en flexibiliteit, anderzijds het de be-
stuursorganen mogelijk maakten binnen de wettelijke kaders het door de wetge-
ver voorgestane beleid te concretiseren met ecnzelfde dwingend karakter als
eigen was aan wctgeving.

Met de verandering van de taak van de overheid, wijzigde zich ook de behoefte
aan sturingsinstrumenten. In de klassieke liberale rechtsstaat waar de overheid
op een zeer beperkt aantal terreinen en bovendien op terughoudende wijze
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optrad, stond het gebruik van de algemeen verbindende regeling centraal. Het
optreden was erop gericht — als reactie op het absolutisme van willekeurig
regerende vorsten —~ voor ieder gelijkelijk geldende regelingen vast te stellen
waarbinnen het maatschappelijk leven zich vrij kon afspelen.

Het overheidsoptreden had een overwegend ordenende functie. Geelhoed!®
omschrijft deze functie als de zorg voor duurzame rechtsbetrekkingen tussen de
burgers onderling en in de verhouding van staat en burger. Hij wijst erop dat
deze rechtsbetrekkingen vrijwel geheel in de vorm van positiefrechtelijke nor-
men bij de formele wet werden geregeld zodat wetgeving en beleid tot op zekere
hoogte identiek waren.

Thans kennen we een veel meer ‘vermaatschappelijkte’ overheid en een ‘verbu-
reaucratiseerde’ maatschappij. Naarmate de overheid de rol toebedeeld kreeg
van behartiger van steeds meer maatschappelijke — vaak onderling strijdige —
(deel)belangen, werd het minder goed mogelijk ze te behartigen door het stellen
van algemene regels.

Veelvuldige onderlinge strijdigheid van deze regelingen zou de effectiviteit
daarvan beperken. En dat terwijl steeds sterker de politicke wens groeide om
sturend op te treden.

Om deze reden is de nadruk meer en meer komen te liggen op een flexibel
juridisch instrumentarium dat een genuanceerd en gedifferentieerd overheidsop-
treden van geval tot geval mogelijk maakte en tevens de indringendheid kende
dic de wetgeving zo aantrekkelijk maakte. Daarbij werd in de belecidsvoering het
gewicht steeds meer van de wetgever naar het bestuur verplaatst. De gelding van
het beginsel van wetmatigheid van het bestuur bracht echter met zich dat de
wetgever een taak bleef behouden in het proces van beleidsvorming, al werd die
taak steeds verder uitgehold. Hij moest het opstellen van normen in tocnemende
mate overlaten aan het bestuur. Daartoe werden op grote schaal meer of minder
vrije beschikkingsbevoegdheden geschapen waarbij, met de woorden van de
Commissie Wetgevingsvraagstukken, “het bestuur in beginsel de ruimte heeft
om clk geval op zichzelf te beschouwen en ad hoc een afweging van conflicteren-
de belangen te maken’.!® Geelhoed spreekt in dit verband van de arbitrerende
functie van de staat die als laatste van de vier functies (ordenende, presterende,
sturende, arbitrerende) vanaf de jaren zestig is ontwikkeld en in het moderne
ruimtelijke en milicubeleid duidelijk naar voren komt. 20

Het ontbreken van normen voor het maken van de verlangde keuzen,
bracht de wetgever ertoe blanco bevoegdheden te scheppen voor het bestuur dat
op basis daarvan arbitrerende uitspraken kon doen en daarmee in concreto
normstellend kon opereren. Het verschijnsel van de aldus gelede normstelling
heeft, zoals eerder gezegd, in de groei van de verzorgingsstaat ecen hoge vlucht
genomen.

De hantering van beschikkingsbevoegdheden roept echter weer haar cigen pro-
blemen op die inherent zijn aan het karakter daarvan.
Zo is de democratische legitimatiec beperkt of ontbreekt ze in het geheel.
Beperkte democratische legitimatie treffen we daar aan waar beschikkings-
bevoegdheden worden uitgeoefend door dagelijkse bestuursorganen zoals colle-
ges van gedeputeerde staten of van burgemeester en wethouders of door de
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minister. De legitimatie ontbreekt waar het betreft de uitvoering van (gedele-
geerde) beschikkingsbevoegdheid door ambtenaren. Uiteraard is ook de mate
van normstelling voor het bestuur in de regeling waarop de beschikkingsbe-
voegdheid steun bepalend voor het niveau van democratische legitimatie van de
beschikking.

Waar bij ‘open’ normstelling dit niveau laag is kan het worden opgevijzeld
door de beschikkingsbevoegdheid toe te kennen aan lagere overheidsorganen
die een vertegenwoordigend karakter hebben. Doordat de wetgever bij het
proces van rechtsvorming steeds meer en vaker is teruggetreden en het bestuur
op de voorgrond is komen te staan achtte de rechter zich genoodzaakt kaders te
stellen voor het bestuursoptreden. Voor de cis dat het overheidsoptreden wetma-
tig moest zijn kwam in de plaats dat het behoorlijk moest zijn.2! In plaats van de
norm kwam de procedure. Voor de minimale rechtsgarantie bij de open norm-
stelling probeert de wetgever compensatie te verschaffen via preventieve contro-
le (goedkeuring) of repressieve controle (vernietiging) door vertegenwoordigen-
de organen. via advisering en inspraak en via administratieve rechtsbescherming.

Voor het ontoereikende rechtsgehalte a priori wordt aldus compensatie gezocht
in rechtsgaranties a posteriori.

De administraticve rechter speelde daarbij steeds meer ecn grensrechters-
functic door de grenzen van het gebruik van discretionaire bevoegdheden van
het bestuur aan te geven cn overschrijdingen te corrigeren. De ontwikkeling van
de algemene beginselen van behoorlijk bestuur leverde de grenslijnen waardoor
voor het bestuur objecticve toctsingsmaatstaven ontstonden waarop het hande-
len kon worden afgestemd. De rechter leverde aldus op zijn beurt compensatie
voor het verlies aan rechtszekerheid en rechtseenheid die met de terugtred van
de regelgever verloren dreigde te gaan.

Met de toekenning aan het bestuur van vrije bevoegdheden tot dwingend optre-
den in individuele en/of concrete gevallen stak echter voor het bestuur een ander
probleem de kop op, dat de wetgever heeft getracht te ontlopen, namelijk dat
van de codrdinatiecnoodzaak.

We hebben gezien dat onder andere de coordinatieproblemen die het gevolg
waren van het naast elkaar bestaan van een grote hoeveelheid aan algemeen
verbindende voorschriften en die tot strijdigheden en daardoor geringere effecti-
viteit daarvan leidden mede aanleiding vormden tot open normstelling door de
wetgever. Dit betekent dat de verantwoordelijkheid voor de beleidscodrdinatie
— met de verantwoordelijkheid voor de normconcretisering — is verplaatst van de
wetgever naar het bestuur. Vooral waar het betreft voorschriften met een dwin-
gend karakter, zoals die bij de gebruikmaking van beschikkingsbevoegdheid
ontstaan, rust op het bestuur cen codrdinatielast.

Waar bij niet dwingende ‘interventies’ de mogelijkheid bestaat voor de
burgers om hun gedragingen binnen bepaalde marges af te stemmen, is deze
mogelijkheid bij dwingende interventies nagenoeg afwezig. Dit legt cen extra
accent op de verantwoordelijkheid in deze van het bestuur. Naarmate het ingrij-
pen in het maatschappelijk bestel veelvuldiger c¢n intensiever plaatsvindt op
steeds meer maatschappelijke gebieden groeit de noodzaak tot beleidscoordina-
tie.
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Samenvattend:

92

De vergunning is een van de meest toegepaste juridische instrumenten van
de overheid vanwege haar mogelijkheid om op genuanceerde en flexibele
wijze, gericht in te grijpen in maatschappelijke processen waarmee de over-
heid in toenemende mate verstrengeld is geraakt.

De vergunning is in de eerste plaats een juridisch beleidsinstrument; met de
gebruikmaking van vergunningsbevoegdheden beoogt het bestuur bestaan-
de rechtsverhoudingen te beinvloeden of nieuwe rechtsverhoudingen te
scheppen.

De vergunning is een bijzondere vorm van beschikkingsbevoegdheid; de
beschikking wordt gedefinieerd als een eenzijdige publiekrechtelijke rechts-
handeling van een bestuursorgaan voor een individueel en/of concreet geval.
Beschikkingsbevoegdheden moeten steeds zijn terug te voeren op regelge-
vende bevoegdheid * bij of krachtens’ de formele wet of de Grondwet.

De vergunning wordt gedefinicerd als een rechtsscheppende beschikking
inhoudende een bepaald type toestemming tot het verrichten van bepaalde
handelingen met het doel door nadere normering de (wijze van) uitvoering
te beinvloeden. '

In bestuurskundige terminologie zou de vergunning kunnen worden om-
schreven als een bepaald type van overheidsinterventie inhoudende de toe-
stemming tot het verrichten van bepaalde handelingen met het doel via
concrete normering waarden in de samenleving te realiseren.

De beschikkingsbevoegdheid bevat, behalve bij sterk gebonden beschikkin-
gen, de bevoegdheid tot het afwegen van belangen.

In het vergunningenstelsel kunnen andere dan de door de regeling waarop
de vergunningsbevoegdheid steunt te beschermen belangen een relatief
grotere rol spelen dan in het ontheffingenstelsel.

De afstemmings- en afwegingsruimte in het vergunningenstelsel is ingeka-
derd door voorafgaande uitspraken over het gewicht van de betrokken
belangen.

De wetgever hceft getracht de beperkte democratische legitimatic en het
geringe rechtskarakter van de beschikkingsbevoegdheid bij open normstel-
ling te compenseren door procedurele waarborgen in de sfeer van de toeken-
ning van de beschikkingsbevoegdheid en de controle daarop aan vertegen-
woordigende organen, advisering en inspraak en administratieve rechtsbe-
scherming.

De (administratieve) rechter levert compensatie voor het verlies aan rechts-
zekerheid en rechtseenheid via de ontwikkeling van de algemene beginselen
van behoorlijk bestuur.

Met de verplaatsing van de beleidsverantwoordelijkheid van de wetgever
naar het bestuur verplaatste zich ook de verantwoordelijkheid voor de
beleidscodrdinatie; deze verantwoordelijkheid weegt des te zwaarder naar-
mate het gaat om voorschriften die een dwingend karakter hebben; de
noodzaak van codrdinatie wordt groter naarmate de overheid frequenter,
intensiever en op meer maatschappelijke gebieden ingrijpt.



3 Codrdinatievormen
3.1 Indeling van coérdinatievormen naar intensiteit

Coordinatie wordt vaak gepresenteerd als medicijn voor tal van bestuurlijke
kwalen en heeft kennelijk grote betekenis bij de vormgeving van het overheids-
beleid. Het is des te meer verwonderlijk dat niet steeds duidelijk is waar het bij
codrdinatie om te doen is.22 Er bestaan verschillende omschrijvingen van het
verschijnsel coodrdinatie. De Mitaco omschreef coordinatie als ‘het bevorderen
van eenheid van beleid, respectievelijk het voorkomen van tegenstrijdigheden
in beleid’.23 Haar voorgangster, de Commissie Van Veen, verstond onder codr-
dinatie ‘het richten van verschillende ondcrdelen van de staatstaak naar een
hoger gemeenschappelijk doel’.2* Hoogerwerf ziet codrdinatie als ‘het op elkaar
afstemmen van verschillende delen of elementen’, of ‘het tegengaan van langs
clkaar heen werken en clkaar tegenwerken’,25> en Kottman als ‘het onderling
afstemmen van meerdere eenheden met betrekking tot hun activiteiten op één
terrein’.26 En zo zijn nog tal van andere omschrijvingen te vinden die elk een
inhoud krijgen die bepaald wordt door het doel dat met de omschrijving wordt
gediend en de context waarbinnen het codrdinatiebegrip wordt geplaatst.

Voor ons doel is belangrijk te constateren dat bij codrdinatic het afstemmen
centraal staat. Afstemming is nodig waar verschillende activiteiten, strevingen
en opvattingen naast elkaar staan diec met elkaar in verband staan ¢n waarvan
het niet afgestemd zijn als problematisch wordt ervaren. Dit is bijvoorbeeld het
geval als de uitvoering van een bepaald voornemen de uitvoering van een ander
in de weg staat of bemoeilijkt. Noordzij definieert codrdinatie als ‘het op elkaar
afstemmen, qua aard, qua tijdstip of qua formulering van twee of meer verrich-
tingen, daadwerkelijk of voorzien, van één of meerdere actoren die hetzij direct,
hetzij indirect een en hetzelfde doel dan wel elk een ander doel dienen’.27
In deze studie wordt voor de laatste definitic gckozen omdat ze duidelijk
maakt waar het ons om gaat. Zc is vollediger en preciezer dan de mceste andere
omschrijvingen en maakt duidelijk dat:
—  afstemming op uiteenlopende zaken (aard. tijdstip. formulering) betrekking
kan hebben;
- het kan gaan om voorziene (beleidsvoorbereiding) of daadwerkelijke (be-
leidsuitvoering) verrichtingen;
—  het moet gaan om twee of meer verrichtingen;
—  het kan gaan om een of meer actoren;
—  het kan gaan om een of meer doeleinden.

Codrdinatie kan verschillende niveaus van afstemming inhouden. In minder ver -
gaande gevallen gaat het om het treffen van marginale voorzieningen ter voorko-
ming van al te grote diversiteit van verrichtingén. De meest ingrijpende vorm
van coordinatie duiden we aan als integratie. De afstemming van verrichtingen
gaat dan zo ver dat de ene verrichting wordt uitgedrukt in termen van de andere,
of dat twee of meer verrichtingen als ecn geheel beschouwd plaatsvinden, in
clkaar opgaan. Er ontstaat cen geheel nicuw systeem of uitgangspunt voor
toekomstig handelen dat gevormd wordt uit de vroegere delen.
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Ten aanzien van overhcidshandelingen kunnen we twee soorten van codrdinatic
onderscheiden: codrdinatic van wetgeving (regelgeving) en codrdinatic van be-
leid (bestuur®).

Coodrdinatic van wetgeving kan betreffen de juridisch-technische afstem-
ming van verschillende wettelijke regelingen onderlingen: we spreken dan van
harmonisatie. doch het kan ook ecn verdergaande vorm van afstemming beteke-
nen. Daarbij moet gedacht worden aan inhoudelijke afstemming van normen-
complexen. die we in de meest ver doorgevoerde gedaante codificatie noemen.

Codordinatie van beleid is cen ruimere vorm van codrdinatie en omvat ook
wetgevingscoordinatie waar wettelijke regelingen worden gezien als een bepaal-
de soort beleidsinstrumenten. Beleidscodrdinatie omvat de afstemming van alle
mogelijke beleidsinstrumenten op elkaar vanuit een bepaald gezichtspunt ter
bereiking van cen of meerdere doeleinden. Ze omvat aldus ook de afstemming
van een bepaalde wijze van beleidsvoering: planning.

In feite betreft planning op zich reeds beleidscodrdinatie omdat sprake is
van een doelbewust streven naar de verwezenlijking van bepaalde doeleinden
met bepaalde middelen in ecn bepaald tijdschema. Het is een uiting van het
grociend bewustwordingsproces in het openbaar bestuur waarbij op rationele
basis beleid wordt gevoerd.

Planning impliceert de pretentie bepaalde handelingen in onderlinge relatie
te bezien en op elkaar af te stemmen ter realisering van gegeven doelstellingen.
Coordinatie van planning is een verder gaande vorm van belcidsafstemming.
Daaronder verstaan we dan een vorm van beleidscodrdinatie waarbij doclein-
den. middelen en tijdstippen van verschillende plannen onderling worden afge-
stemd om ecn groterc samenhang in het beleid te bereiken.

Geven we het voorgaande schematische weer dan kunnen de volgende soorten
van beleidscodrdinatic worden onderscheiden:

beleidscodérdinatie

codrdinatie van codrdinatie van andere vormen
wetgeving van beleid
meest lichte incidentele afstemming {(voorgenomen
vorm van harmonisatie overheidsactiviteiten
afstemming {0.a. codrdinatie vergunningenbeleid)

beleidsmatige
coordinatie planning
van wetgeving

meest ver- e e e e
gaande vorm
van afstemming:
integratie

codificatie cooérdinatie van planning

3.2 Wergevingscoordinatie
In de ontwikkeling met betrekking tot het brengen van meer eenheid in het

systeem van administratieve wetgeving zijn enkele duidelijke lijnen te onderken-
nen.
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De cerste vindt zijn startpunt in de preadviezen van De Haan en Schilthuis
van de NJV in 19732Y over de codrdinatie van wetgeving inzake onroerend goed
waarover de gedachtenvorming, vooral onder leiding van eerstgenoemde auteur,
aanzicenlijk tot ontwikkeling is geckomen.

De tweede lijn betreft de werkzaamheden onder leiding van G.M.J. Veld-

kamp die dienen te leiden tot vereenvoudiging en codificatic van de wetgeving
op het terrecin van de sociale zekerheid.
De derde betreft de harmonisatie van de welzijnswetgeving waarbij de activitei-
ten van de Harmonisaticraad Welzijnsbeleid een belangrijke rol hebben ge-
speeld doch die op een lager pitje zijn gezet, getuige de intrekking van de
ontwerp Kaderwet specifiek welzijn.

De vierde lijn heeft tot nog toe nog het meeste resultaat opgeleverd en
betreft de ontwikkeling op het gebied van de milieuwetgeving waar de Wet
algemenc bepalingen milieuhygi€ne de aanzet hecft gegeven tot verdere ontwik-
keling van de codrdinatic van de milieuwetgeving. De wet zal worden uitge-
bouwd tot een milieukaderwet waarin achtereenvolgens belangrijke stukken
sectorale milicuwetgeving zullen worden ondergebracht. Het ligt in de bedoeling
in deze wet bepalingen op te nemen omtrent vergunningverlening, plannen,
financiéle regelingen, milicu-cffect-rapportage en handhaving van de milieuwet-
ten.

Bij besluit van 27 mei 1980 heeft de Minister van Justitie de Interdepartementale
Commissie voor de Harmonisatic van Wetgeving (ICHW) ingesteld die tot taak
kreeg dec Minister of andere bewindslieden desgevraagd of uit cigen beweging
van advies te dienen over harmonisatic van wetgeving en over wetgevingstech-
nick.’ Gedacht werd aan het signaleren van knelpunten in harmonisatic van
wetgeving en het geven van oplossingen, de bevordering van de totstandkoming
van richtlijnen voor de harmonisatie en van de totstandkoming van aanwijzingen
voor de wetgevingstechnick en overige taken op het terrein van technisch juridi-
sche harmonisatic.

De zgn. Commissic Vonhoff heeft in haar derde rapport het onderscheid
tussen juridisch-technische harmonisatie en beleidmatige codrdinatie van wetge-
ving nader aangegeven.3! Onder juridisch-technische harmonisatic verstaat de
commissic ccn zodanig met elkaar in overeenstemming brengen van wetten, dat
onnodige verschillen in opbouw, systematiek, begrippenapparaat, rechtsbe-
scherming, inspraakmogeclijkheden c¢.d. worden voorkomen en de totstandko-
ming van algemene wetten en bepalingen uit dien hoofde wordt bevorderd.
Beleidsmatige codrdinatic van wetgeving is volgens de commissie het zodanig
met elkaar in overeenstemming brengen van wetten, dat de beleidscodrdinatie
tussen sectoren en departementen onderling en tussen de verschillende bestuur-
slagen wordt bevorderd. Dit kan zo nodig gebeuren door algemene codrdinatie-
wetten en -bepalingen.

De meest ver gaande vorm van wetgevingscodrdinatie betreft codificatie.
Codificatie is een begrip waarvan de inhoud vrij vast staat en valt aan te duiden
als het samenbrengen van rechtsregels in wetboeken. Strikt genomen behoeft
codificatie niet te betekenen dat dit leidt tot innerlijke consistentie van wetge-
ving. Gezein echter de confrontatie van divergerende normencomplexen die met
codificatie gepaard gaan zal de samenhang zeker worden bevorderd.
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3.3 Beleidscoérdinatie

We vatten de term ‘beleidscodrdinatie” zoals gezegd zo ruim op dat daaronder
alle denkbare afstemmingsmogelijkheden van beleid vallen. Ook de wetgevings-
codrdinatie. Ook bij beleidscodrdinatie, niet zijnde wetgevingscoordinatie, kun-
nen we verschillende niveaus van afstemming onderscheiden, variérend van het
treffen van lichte codrdinerende voorzieningen tot codrdinatie van planning. Bij
de eerste valt te denken aan het instellen van informatiecentra, kontaktpunten
voor bepaalde beleidssectoren, codrdinatiebureau’s e.d.

Door de zgn. Commissie De Wolff32 werd integrale planning gedefinieerd
als een vorm van planning die zich ten doel stelt te komen tot een synthese van
sector- en facetplanning op basis van een samenvattende visie van de mogelijke
maatschappelijke ontwikkeling op lange termijn. Er zijn een aantal voorbeclden
te geven van dit soort planning.

Allereerst is er het rapport van de Wetenschappelijke Raad voor het Regerings-
beleid (WRR) onder de titel ‘De komende vijfentwintig jaar’33, waarin de WRR
heeft getracht te komen tot de opstelling van een samenhangend toekomstbeeld
op lange termijn voor ons land, door middel van het systematisch en in onderling
verband bijeen brengen van zoveel mogelijk verwachtingen omtrent toekomstige
ontwikkelingen op deelgebieden. Dit rapport heeft zijn vervolg gekregen in een
tweetal deelrapporten onder de titel ‘Beleidsgerichte tockomstverkenning’, deel
1: Een poging tot uitiokking (19/1980) en deel 2: Een verruiming van perspectief
(25/1983).

Vanuit de WRR zijn de cerste twijfels opgekomen over het realiteitsgehalte
van integrale planning. Deze twijfels klonken reeds door in een viertal preadvie-
zen aan de Raad over beleidsvorming in het openbaar bestuur3! en vinden het
meest duidelijk vertaling in de WRR-studie over planning als onderneming.33
Daarin wordt een pleidooi gehouden voor een vorm van planning die uitgaat van
de beperkingen in de mogelijkheden van de overheid om maatschappelijke
gedragingen te beinvloeden en inspeelt op het ‘daadwerkelijke handelingsmo-
ment’ van planning in het verkeer tussen overheid en burgers.3¢ De bestuursin-
terne gerichtheid van planning moet worden teruggedrongen ¢n in plaats daarvan
moect planning gekenmerkt worden door een doelgerichte beproeving vankansen
in de praktijk om de spanning tussen wat de overheid doet en wat de maatschap-
pij van haar verwacht te overwinnen.

3.4 Codrdinatie van vergunningenbeleid

Bij codrdinatie van vergunningenbeleid kan gedacht worden aan:

1. afstemming van vergunningsplichtige handelingen door de vergunninghou-
der;

2. afstemming van de uitoefening van vergunningsbevoegdheden door het
vergunningverlenende gezag;

3. afstemming van vergunningsbevoegdheden door de regelgever dic de ver-
gunningsbevoegdheid heeft gecreéerd.

Tot op zeker hoogte zal het, afhankelijk van het karakter van de vergunnings-
voorschriften, voor de vergunninghouder mogelijk zijn, zijn gedragingen waarop
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de vergunning of meerdere vergunningen invloed beogen uit te oefenen, onder-
ling op elkaar af te stemmen. De vergunninghouder zal ook ernaar streven deze
handelingen vanuit zijn doelstellingen op elkaar af te stemmen. Wil hij de
confrontatic met de dwingende normen voorkomen dan zal hij aangewezen zijn
op benutting van de ruimte die daartoe door de voorschriften wordt geboden.
Dit veronderstelt wel dat die ruimte ook daadwerkelijk bestaat. En dat zal in
veel gevallen niet zo zijn aangezien de vergunningsvoorschriften er juist toe
strekken de handelingen met het oog op het doel van de wettelijke regeling te
beinvloeden, hetgeen met zich brengt een beperking van de handelingsvrijheid
van de vergunninghouder. Het zal duidelijk zijn dat naarmate de activiteiten
complexer van aard zijn — als gevolg waarvan meerdere vergunningsvoorschrif-
ten gelden — de ruimte tot afstemming door de vergunningenhouder geringer
wordt.

De oplossing voor de vergunningencodrdinatie moet dan gezocht worden in de
afstemming van de uitoefening van vergunningsbevoegdheden door het vergun-
ningverlenend gezag. Dit is uiteraard een nog sterkere eis indien de vergunnings-
voorschriften onderling inconsistent zijn.

Behalve de afstemming van voorschriften aan verschillende vergunningen ver-
bonden, geldt ook de eis van afstemming van de beslissingen op de vergunnings-
aanvragen. al hoeft de weigering van de ene vergunning naast de verlenging van
de andere nog nict te betekenen dat de activiteit geen doorgang kan vinden. Het
hangt van de objectsomschrijving in de wettelijke regeling af of in casu kan
worden volstaan door aanpassing van deelactiviteiten. De weigering van ecen
ontgrondingsvergunning bijvoorbecld betekent dat de ontgronding als samenge-
steld complex van handelingen geen doorgang kan vinden ook al is de vergunning
op grond van de Wet verontreiniging oppervlaktewateren als deelaktiviteit in het
ontgrondingsproject verleend. In het omgekeerde geval echter kan wellicht wor-
den volstaan door gewijzigde uitvoering van deelactiviteiten.

De inhoud van vergunningsvoorschriften is (gedecltelijk) geconditioneerd door
het doel van de wettelijke regeling waarop de vergunningsbevoegdheid steunt.
Deze eis komt niet alleen voort uit doelmatigheid bezien vanuit het gezichtspunt
van de regelgever. ze bepaalt tevens ook het rechtmatigheidsgehalte van de
vergunning. Afwijking levert strijd op met het beginsel van verbod van detourne-
ment de pouvoir als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur.

Dit impliceert dan weer dat aan de afstemming van vergunningsvoorschriften
beperkingen zijn verbonden. De beperkingen komen voort uit het doel dat de
wettelijke regeling, waarop de vergunningsbevoegdheid steunt, beoogt te die-
nen. ldealiter betekent afstemming van vergunningenbeleid dan de afstemming
van de doeleinden van de verschillende wettelijke regelingen. Dit wil uiteraard
nog nict zeggen dat — zo een dergelijke afstemming al zou zijn te realiseren — er
geen andere belemmeringen bestaan bij de realisering van de vergunningencoér-
dinatie. Deze kunnen voortkomen uit de beperkingen van andere toepasselijke
beleidsinstrumenten (bijv. financiéle middelen) of uit de verschillenden onder-
ling tegenstrijdige aspiraties van de bij het proces van vergunningverlening be-
trokkenen. In het volgende hoofdstuk kom ik op deze beperkingen terug. Thans
is het er slechts om te doen de beperktheid te illustreren van de mogelijkheden
tot beleidsafstemming zonder dat daarbij de wettelijke regeling die aan de ver-
gunningsbevoegdheid ten grondslag ligt wordt betrokken.
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Door de Werkgroep Codrdinatie Wetgeving Onroerend Goed is een benade-

ringswijze voor de vergunningencoodrdinatie gekozen die — anders dan in een

groot aantal andere studies — niet halt houdt bij de bestaande wettelijke regeling
doch juist de mogelijkheden verkent tot aanpassing van die regelingen.

Zij geeft een viertal oplossingsmogelijkheden aan in volgorde van ingrijpend-

heid. ¥

a.  Synchronisatie of serieschakeling van vergunningen, erop neerkomende dat
de ene vergunning niet mag worden verleend vooraleer de andere is afgege-
ven.

b. Koppeling van vergunningen aan dezelfde toetsingsgrondslagen in de zin
van toetsing van een vergunning aan verschillende grondslagen, als toetsing
van meerdere vergunningen aan eenzelfde grondslag.

¢.  Concentratie van vergunningen in een hand. zodat vergunningsbevoegdhe-
den ten aanzien van eenzelfde project overgaan naar een beslissende instan-
tie.

d. Integratie van vergunningen, waaronder wordt verstaan het ‘versmelten’
van wettelijke vergunningsbevoegdheden zodanig dat nog slechts één ver-
gunning is vereist.

Voor dc realisering van elk van deze voorstellen geldt dat nict kan worden
volstaan met wat we genoemd hebben juridisch-technische aanpassing van de
wetgeving doch dat daarvoor beleidsmatige codrdinatie van wetgeving noodza-
kelijk is. in sommige gevallen tenderen naar codificatie.

In hoofdstuk 5 zal ik op de toepassingsmogelijkheden en -wenselijkheden terug
komen.

3.5 Soorten van coordinatie

Staan we tot slot van dit hoofdstuk voor de duidelijkheid in de begripsvorming
nog kort stil bij de verschillende soorten van codrdinatie zoals die in de literatuur
worden onderscheiden.

Horizontale en verticale codrdinatie

Onder horizontale codrdinatie verstaan we beleidsafstemming tussen verschil-
lende overheidsorganen op eenzelfde overheidsniveau zoals bijvoorbeeld tussen
gemeentebesturen en waterschapsbesturen, tussen dagelijkse en algemeen verte-
genwoordigende besturen van provincies, gemeenten en waterschappen en tus-
sen ministers, provinciebesturen, gemeentebesturen en waterschapsbesturen on-
derling.

Verticale codrdinatie betreft de beleidsafstemming tussen verschillende be-
stuursorganen op verschillende overheidsniveaus zoals bijvoorbeeld tussen ge-
meentebesturen en provinciebesturen, tussen provincicbesturen en waterschaps-
besturen. tussen minister en provincie- en gemeentebestuur etc.

Interne en externe coordinatie

Interne codrdinatie is de beleidsafstemming tussen ambtenaren en diensten bin-
nen hetzelfde bestuursorgaan.
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Externe codrdinatie ziet op de beleidsafstemming tussen verschillende bestuur-
sorganen op eenzelfde of verschillend overheidsniveau en tussen ambtenaren en
diensten van verschillende bestuursorganen.

Procedurele en inhoudelijke coordinatie

Onder procedurele codrdinatie verstaan we de afstemming van verschillende
vergunningsprocedures op elkaar of van verschillende aktiviteiten binnen een
vergunningsprocedure.

Inhoudelijke coordinatie is de afstemming van de inhoud van verschillende
vergunningsbesluiten ten aanzien van eenzelfde handelingencomplex ten opzich-
te van elkaar of ten opzichte van andere normen of normenstelsels (in bijvoor-
beeld plannen).

Facultatieve en imperatieve codrdinatie

De coordinatie heeft een imperatief karakter als afstemming dwingend is voorge-
schreven in de regeling waarop de vergunningsbevoegdheid stcunt. In de overige
gevallen in spraken van facultatieve coordinatie.

Positieve en negatieve codrdinatie

Onder positieve codrdinatie wordt verstaan beleidsafstemming op basis van
homogene beleidsdoelcinden. De beleidvoerder kan dan de verschillende over-
heidsinterventies integreren ter bereiking van met clkaar samenhangende gelijk
gerichte doelstellingen.

Negaticve coordinatic is de beleidsafstemming bij divergerende doelstellin-
gen, waarbij de doelstellingen ten opzichte van elkaar als randvoorwaarden
gelden voor het te voeren beleid. De beleidscoordinatie bestaat uit de afstem-
ming van aktiviteiten binnen de grenzen die door de verschillende heterogene
doelstellingen ten opzichte van elkaar zijn gesteld.

Samenvattend:

—  Coodrdinatie wordt omschreven als het op elkaar afstemmen qua aard. tijd-
stip of formulering van twee of meer verrichtingen, daadwerkelijk of voor-
zien. van een of meer aktoren die direct, hetzij indirect een cn hetzelfde
doel dan wel elk een ander doel dienen.

—  Coordinatie kan verschillende niveaus van afstemming inhouden; van mar-
ginale voorzieningen tot de meest ingrijpendc vorm: integratie.

—  Ten aanzien van overheidshandelingen wordt onderscheid gemaakt tussen
wetgevingscodrdinatic en beleidscodrdinatic; wetgevingscodrdinatie wordt
gezien als onderdeel van beleidscodrdinatie.

—  Coodrdinatie van wetgeving kan naar afstemmingsniveau variéren van har-
monisatic tot codificatic; coordinatic van anderc vormen van beleid kan
variéren van incidentele afstemmming van (voorgenomen) overheidsactivitei-
ten tot codrdinatic van planning.

— ldealiter betekent afstemming van vergunningenbeleid de afstemming van
de doeleinden van de verschillende wettelijke regelingen op clkaar; afstem-
ming van vergunningenbeleid is slechts in beperkte mate mogelijk zonder
de regeling waarop de vergunningenbevoegdheid steunt bij die afstemming
te betrekken.
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— Voor afstemming van vergunningenbeleid met aanpassing van de wettelijke
kaders zijn ecn viertal varianten in volgorde ingrijpendheid te onderschei-
den:

synchronisatie of serieschakeling van vergunningen:

koppeling van vergunningen aan dezelfde toetsingsgrondslagen;
concentratie van vergunningen in een hand:

integratie van vergunningsbevoegdheden.

—  In begrippenparen zijn de volgende soorten van codrdinatie te onderschei-

den:
horizontaic en verticale codrdinatie;
internec en externe codrdinatie
procedurele en inhoudelijke codrdinatie;
facultatieve en imperatieve codrdinatie;
positieve en negatieve codrdinatie.

4 Coordinatiebehoefte
4.1 Afbakening

Het vraagstuk van codrdinatie kan niet zinvol worden bestudeerd zonder ecn
relatie te leggen met de problemen waarvoor codrdinatie een oplossing moet
bieden. Coodrdinatie betreft immers een bepaalde wijze van probleemoplossing
en heeft als zodanig een louter instrumentele functic.

De behoefte aan codrdinatie van vergunningenbeleid impliceert de behoefte
aan afstemming van activiteiten bij het proces van vergunningverlening, daar
waar die afstemming noodzakelijk wordt geacht, anders: waar het niet afgestemd
zijn op elkaar van activiteiten als een probleem wordt beschouwd.

Nu is het de afstemming van strevingen en handelingen die zin geeft aan
intermenselijke relaties en waarin de mens zich manifesteert als lid van een
gemeenschap. Afstemming van activiteiten dient dan ter realisering van individu-
eel of collecticf bepaalde doelstellingen.

Bij het proces van vergunningverlening ontmoeten verschillende participan-
ten elkaar en trachten ze hun handelingen, zoveel mogelijk binnen het raam van
de wettelijk mogelijke en noodzakelijke handelingsvarianten, af te stemmen op
de voor ieder geldende gedragsdoclstellingen (voor de overheidsparticipanten:
beleidsdoelstellingen). Men tracht daarbij de relevante gedragingen van anderen
zodanig te beinvloeden dat die met die doelstellingen zoveel mogelijk in overeen-
stemming zijn. Zo bezien zijn alle knelpunten bij de vergunningverlening terug
te voeren tot afstemmingsproblemen.

Het is belangrijk in dit totale complex van afstemmingsaspiraties en afstem-
mingsrelatics te onderscheiden tussen gedragingen die ecn facultaticf karakter
hebben en de gedragingen dic imperatief zijn bepaald.

Bij de vergunningverlening leidt de concrete normering tot imperatief be-
paalde gedragingen waarbij de vergunningsnorm richtinggevend is voor bepaalde
gedragingen en kaderstellend voor andere.

De verschillende participanten bij de vergunningverlening zullen dan trach-
ten hun aspiraties en activiteiten af te stemmen met in achtneming van de
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imperatief bepaalde gedragingen, elk vanuit zijn eigen optiek en voor zover
daarbij relevant. Vanuit deze ruimteomschrijving van de codrdinatieproblema-
tick doet zich voor elk van de betrokkenen de coérdinatiebehoefte gevoelen.

Het is, tegen de achtergrond van de al in de inlciding van deze studie aangebrach-
te beperking, gewenst bij het onderzoek naar de codérdinatiebechoefte het terrein
verder af te bakenen via de beantwoording van de vragen:

— codrdinatie in welke gevallen?

—  coordinatic vanuit welk gezichtspunt?

—  coordinatie van welke handelingen?

Codrdinatie in welke gevallen?

In de eerste plaats betreft het die afstemmingsproblemen die direct het gevolg
zijn van de samenloop van verschillende vergunningsprocedures ten aanzien van
ecn bepaald handelingscomplex of project. Dit impliceert dat de problemen die
ervaren worden bij individuele vergunningsprocedures zonder dat van samen-
loop sprake is, zoals de lengte van de procedures, de omvang van inspraakmoge-
lijkheden, de rechtsbescherming van derden. de veelheid van over te leggen
bescheiden. de rol van de adviesinstanties ¢.d.. in beginsel niet zullen worden
behandeld.

Wel is het zo dat oplossingen voor de samenloopproblemen bij verschillende
vergunningsprocedures indirect bijdragen aan de oplossing van dit soort proble-
men omdat de frequentie waarmee die problemen zich voordoen kan worden
beperkt. Accent zal worden gelegd bij de inhoudelijke codrdinatie.

Procedurele aspecten van de vergunningenproblematick zullen slechts aan
de orde komen voor zover ze direkt van invloed zijn op de samenloopproblemen.

De voornaamste reden tot deze beide beperkingen is daarin gelegen dat
genoemde vormen van codrdinatie reeds aanzienlijke aandacht hebben gehad in
de eerder genoemde rapporten en dat die inmiddels reeds hebben geleid tot
verbeteringsvoorstellen waarvan er enkele zijn gerealiseerd en de realisering van
andere waarschijnlijk niet meer lang op zich zal laten wachten.®

We zullen zowel de interne als de externe codrdinatiebehocefte bezien. Intern
waar het betreft de afstemming binnen het bestuursorgaan indien dat orgaan
bevoegd is ten aanzien van meerdere vergunningen voor cenzelfde project.
Extern waar het betreft de afstemming van aktiviteiten op verschillende over-
heidsniveaus in verschillende procedures ten aanzien van ecnzelfde project. In
dat laatste geval kan zowel van horizontale als van verticale codrdinatie sprake
zijn.

Codrdinatie vanuit welk gezichtspunt?

Een tweedc beperking is dic naar categorieén van participanten in het proces van
vergunningverlening die bij afstemming van verschillende activiteiten ten aan-
zien van één project elk vanuit eigen gezichtspunt belang kunnen hebben.

Als zodanig kunnen worden onderscheiden:

— dc wetgever;

—  het bestuursorgaan;

— de vergunningaanvragcr;

— de derde belanghebbende;
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— de rechtshandhavers:
— de rechter.

We zullen ‘slechts’ de belangen van de eerste twee groepen in ogenschouw
nemen, waarmee nict gezegd is dat die van de andere participanten van onderge-
schikte betekenis zouden zijn. Wel moet erop worden gewezen dat deze belangen
gedeeltelijk de afgeleiden van die van de wetgever en het bestuur zijn en daarom
voor dat deel daarmee parallel lopen. Echter zijn ook tegengesteclde belangen
aanwijsbaar. '

Het vergunningvereiste strekt er meestal juist toe om belangen die bij de
uitvoering van bepaalde activitciten in het geding zijn te kunnen behartigen of
te beschermen. Van de activiteit zal dan een zekere bedreiging voor dat (publie-
ke) belang uitgaan welke bedreiging de wetgever wil keren. Het duidelijkste is
dat het geval bij de milieuwetgeving, echter ook bij vergunningsbevoegdheden
op het terrcin van de waterstaatswetgeving en de bouwwetgeving.

De behartiging of bescherming van dat belang zou niet in het geding zijn
indien dat belang tevens dat van de vergunningaanvrager zou zijn.

Het getuigt dan ook niet van veel realiteitsbesef te veronderstellen dat de
problemen door enkel codrdinerende voorzieningen uit de wereld zouden zijn te
helpen. Het achterliggende probleem bij die afstemming is immers terug te
voeren op het verschil in perceptie van belangen die bij het handelingencomplex
zijn betrokken.

Vanuit haar positie als hoedster van het algemeen belang hecft de overheid de
macht om a priori het gewicht van in het geding zijnde (openbare) belangen vast
te stellen en zodoende de afstemming vanuit haar gezichtspunt dominant te doen
zijn ten opzichte van de andere bij de vergunningverlening betrokken partijen.

Des te groter is dan natuurlijk ook de zorg die de overhcid hecft om bij die
afstemming geen zwaardere lasten op de schouders van derden te leggen dan
nodig is. En verwerpelijk is het die derden er de dupe van te laten worden indien
het overheidsbeleid door gebrek aan interne consistentic onverantwoorde lasten
op de schouders van die derde legt.

Het valt in het oog dat het merendeel van de onderzoeken op dit terrein zich
bezighoudt met de problematick zoals dic door de vergunningaanvragers wordt
ervaren cn meestal gaat het dan ook om de problemen die het bedrijfsicven heeft
als gevolg van het niet of slecht op elkaar afgestemd zijn van procedures cn
vergunningsinhouden.

Dit is verklaarbaar indien we bedenken dat met name het bedrijfsleven wordt
geconfronteerd met de nadelige gevolgen van slecht op clkaar afgestemde ver-
gunningenstelscls. Toch moeten we het belang van die zijde bij vergunningen-
codrdinatie ook weer niet overschatten.

Zoals in de inleiding al is aangegeven kwam de Werkgroep Codrdinatie Vergun-
ningenbeleid tot de conclusie dat de afwezigheid van doeltreffende voorzienin-
gen voor bestuurlijke codrdinatie (overeenkomend met wat wij cerder als exter-
ne codrdinatic hebben aangeduid) nict als een van de belangrijkste oorzaken van
de problematiek van de vergunningverlening moest worden aangemerkt.

De ervaringen met het zeer beperkte gebruik van de codrdinaticregeling uit
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de Wet algemene bepalingen milieuhygiéne (WBMH) gaven mede aanleiding
tot dic conclusic.

De Raad van advies voor de ruimtelijke ordening onderschrijft deze conclu-
sic niet.’ Hij vindt dat de werkgroep uitsluitend heeft gelet op de externc
procedurele codrdinatie en stelt dat het naast elkaar bestaan van verschillende
vergunningenstelsels wel degelijk een probleem is, zij het dat dit probleem zich
vooral op gemeentelijk niveau zal voordoen waar het betreft de afstemming van
verschillende vergunningen door hetzelfde bestuursorgaan, intern inhoudelijk
dus.

De Raad wijst crop dat de ervaringen met de WBMH in dat opzicht nog
weinig maatgevend zijn omdat de op dat moment beschikbare gegevens nog
onvoldoende waren om te kunnen beoordelen of de oorzaken voor de geringe
hantering van de codrdinatieregeling waren gelegen in de geringe behoefte daar-
aan dan wel in de onbekendheid ermee.

Wat hiervan ook moge zijn, feit is dat de vergunningaanvragers profijt zullen
hebben van een betere afstemming van vergunningenprocedures en vergunnings-
inhouden bij samenloop van vergunningen ten aanzien van eenzelfde project. Al
vragen wellicht andere problemen bij de vergunningverlening op korte termijn
om ecn oplossing, dit neemt niet weg dat het probleem van de inhoudelijk
interne en externe codrdinatie bij de samenloop van verschillende vergunningen-
stelsels reeds jaren om adequate voorziening vraagt.

Bij deze voorziening zal nict kunnen worden volstaan met louter maatrege-
len die niet verder gaan dan de bestaande wettelijke grenzen.
Mijn stelling is dat juist deze beperking de oorzaak ervan is dat tot nog toe
geen afdoende oplossingen voor het vraagstuk van de inhoudelijke codrdinatie
zijn gerealiscerd.

En dan zijn er nog de belangen van de andere participanten bij een goede
afstemming van procedures en vergunningsinhouden.

Punt® heeft gewezen op de belangen van de derde belanghebbende bij
gecodrdineerde vergunningverlening. Deze liggen in het vlak van de inzichtelijk-
heid en daardoor de rechtszekerheid, de doelmatigheid, het inzicht in de beschik-
baarheid van rechtsmiddelen en de openbaarheid.*!

De belangen van de rechtshandhavers en de rechterlijke organen ten slotte
liggen in hetzelfde vlak als die van de derde-belanghebbende maar hebben
bovendien nog ecn organisatorische dimensie.

Het handhavingsbeleid wordt bemocilijkt door de inhoudelijk niet afge-
stemde vergunningsprocedure, de verschillende procedurele voorzieningen dic
in het geweer kunnen worden gebracht en de daarmee verband houdende diver-
siteit van niet op elkaar aansluitende sanctiemiddelen. Voor de rechterlijke
macht spelen in dit verband vragen mee als hoe verhouden de verschillende
vergunningenstelsels zich in de ogen van de wetgever in juridisch gewicht tot
elkaar, welke betekenis heeft ongecodrdincerd bestuurlijk optreden in een zclf-
de aangelegenheid voor de legitimiteit van overheidshandelingen, hoe kan bij de
betrokkenheid van verschillende rechterlijke instanties in eenzelfde aangelegen-
heid de eenheid van rechtspraak worden gewaarborgd ctc.92
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Codrdinatie waarvan?

We kunnen ons codrdinatie voorstellen als afstemming van handelingen, van
toestanden en van regels dic deze handelingen en toestanden beogen te beinvloe-
den.

De beperking tot het gezichtspunt overheid (wetgeving en bestuur) brengt
mee dat we onze aandacht in het bijzonder richten op het overheidsbeleid.
Daarmee worden zowel de doeleinden als de middelen van het beleid bedoeld.

Bij de middelen letten we vooral op de codrdinatie van juridische middelen
en meer in het bijzonder op de regels (wetgevingscodrdinatic) waarbij aan
overheidsorgancn bevoegdheden, dus het vermogen om rechtsgevolgen te be-
werkstelligen*3 is toegekend. Uiteraard komt daarbij ook de uitoefening van de
toegekende bevoegdheden aan de orde waar het betreft de codrdinatie van
vergunningenverleningen, omvattende de vraag hoe de verschillende vergun-
ningsinhouden op elkaar kunnen worden afgestemd.

4.2 Coordinatiebehoefte bij wetgever en bestuur

De bestudering van de codrdinaticproblematiek spitst zich in de meeste onder-
zoeken op dit terrein toe op de vraag hoe in de gesignaleerde behoefte kan
worden voorzicn, zonder dat daarbij wordt ingegaan op de voorvraag welke de
oorzaken zijn van de codrdinatieproblematick, dus van het slecht afgestemd zijn
van dec overheidsbeslissingen. Ze beperken zich daardoor tot de bestrijding van
symptomen zonder de bron te lokaliseren laat staan systematisch aan te pakken.

Zoals gezegd valt het daarbij op dat van de vele onderzoekingen op dit
terrcin slechts enkele ook de mogelijke verbeteringen in de wetgeving in de
beschouwingen betrekken.** Dc andere zoeken de oplossingen angstvallig bin-
nen de bestaande wettelijke kaders en beschouwen die kaders als gegevenheden.
Meestal met het argument dat oplossingen die wetswijziging inhouden te lange
tijd van realisering in beslag nemen en daarom onaantrekkelijk zijn. Gezocht
wordt dan naar mogelijke successen op korte termijn die zonder te veel funda-
mentele systeemwijzigingen kunnen worden gerealiseerd. Wellicht is dit er mede
de oorzaak van dat in de tien jaren dat het probleem van vergunningencoérdina-
tic onderwerp van onderzoek is, nog steeds geen wezenlijke oplossingen tot
stand zijn gebracht voor de inhoudelijke codrdinatie ...
Toch is juist het systcem van sectorale wetgeving credit aan de inhoudelijke (en
procedurele) afstemmingsperikelen bij de vergunningverlening.

Daarom zal ik in het navolgende de aandacht in het bijzonder richten op de
functie die de wet als instrument bij de beleidsvoering vervult in relatie tot de
codrdinatieproblematick.

Door de toegenomen overheidsbemoeienis met de veelheid van maatschappelij-
ke relaticpatronen, met als resultaat de ontwikkeling tot verzorgingsstaat, is de
overheid in haar geledingen stceds meer het spiegelbeeld geworden van die
patronen. We zien in die geledingen als het ware het maatschappelijk functione-
ren terug doordat de overheid vele belangencomplexen representeert en actief
in het maatschappelijk gebeuren participeert, voor een deel daarmee verstren-
geld is. Daardoor treffen we op overheidsniveau ook gedeeltelijk de neerslag
aan van de maatschappelijke complexiteit en de belangentegenstellingen die
daarvan deel uitmaken .3
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In feite ligt hier de ontstaanskern van de verzorgingsstaat waarbij private

belangen ecn publicke dimensie krijgen en private belangenstrijd zich verplaatst
naar de publieke sector.
De snelle maatschappelijke ontwikkeling, gepaard gaande met uitbreiding, ver-
breding en verdieping van relaties heeft bijgedragen tot de vergroting van die
complexiteit en tot toeneming van het aantal daaraan gerelateerde tegenstellin-
gen. Naar de overheidsactiviteit als spiegelbeeld daarvan vertaald, heet het dat
sprake is van in toenemende mate divergerende beleidsdoelstellingen.

In par. 2.4 hebben we gezien dat door deze tegenstellingen de handhaving van
het legaliteitsbeginsel. voor zover het betreft normstelling bij algemeen verbin-
dend voorschrift, onder steeds sterker druk is komen te staan. Als antwoord
daarop ontwikkelt zich het proces van gelede normstelling. De wetgever volstaat
nog slechts met het aangeven van vage of ‘open’ normen en het verlenen van
ruim geformuleerde bevoegdheden aan het bestuur ter concretisering van die
normen. Het bestuur zal dan op grondslag van de wettelijke regeling en met in
achtneming van de gegeven doelstellingen in het individuele of concrete geval
bindendc beslissingen nemen rekening houdend met de bijzondere omstandighe-
den van het geval.

De formulering van ruime doelstellingen in de wettelijke regeling roept op zich
niet de noodzaak op tot beleidscodrdinatie op dat niveau. Ik zal dat trachten aan
te geven met de volgende beschouwing.

4.3 Beleidsconcretisering

Vanwege het hoge abstractieniveau is van een directe belangenstrijd of botsing
op dat moment nog gecn sprake; dit doet zich eerst voor bij de concretisering
van het beleid.

Zo kan bijvoorbeeld in zijn algemeenhcid niet gesteld worden dat milicuhy-
giénische belangen strijdig zijn met economische. Voor zover de gebieden clkaar
al overlappen moet nader worden aangegeven welke belangen in concreto aan
de orde zijn en dan nog kan aan de behartiging in verschillend opzicht invulling
worden gegeven. Strijd doet zich bijvoorbeeld voor indien het vergunningenbe-
leid op grond van de milieuwetgeving in ecn bepaalde streek prohibitief werkt
ten aanzien van bedrijfsvestiging.

In het vergunningenbelcid wordt het milieubeleid geconcretiseerd; bedrijfs-
vestiging wordt als exponent beschouwd van de doelstelling bevordering econo-
mische belangen. Milieuhygiénisch beleid kan echter de bedrijfsvestiging ook
stimuleren indien bedrijven in de gelegenheid worden gesteld milicutechnologic
tc ontwikkelen door milicuhygiénische voorzieningen te produceren dic het
henzelf of andere bedrijven mogelijk maakt bijvoorbeeld aan emissicnormen
naar bodem. water, lucht en geluid te voldoen.#¢

Nog twee voorbeelden.

De bevordering van een verantwoorde ruimtelijke ontwikkeling zegt op zich
niets over de relatic met bijvoorbeeld het landbouwkundige beleid dat is gericht
op de stimulering van de ontwikkeling van levensvatbare landbouwbedrijven.
De problemen komen cerst om de hoek kijken als het ruimtelijk beleid geconcre-
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tiseerd wordt in een bestemmingsplan door in het agrarische gebied stadsuitbrei-
ding te gaan plegen.

Verbetering van de waterhuishoudkundige situatie geeft op zich geen strij-
digheid met natuur- en milieubescherming, of met visserijbelangen.

Afsluiting van de Oosterschelde als maatregel tot concretisering van een
gedeelte van het waterhuishoudkundige beleid levert wel strijd daarmce op. Het
op cen bepaalde wijze afsluiten van de Oosterschelde kan zo’n belangenstrijd
voorkomen doch roept weer, omdat de oplossing duurder is, vragen op over de
verantwoorde besteding van de financiéle middelen.+#7
Terecht is door Geelhoed gesteld dat de codrdinatielast zich met het selectiever
en vrijer worden van dec bestuurlijke ingrepen verplaatst van de wetgever of
algemene regelgever naar de tot het nemen van de individuele rechtsbeslissingen
bevoegde bestuursorganen. Het codrdinatieverciste wordt daar dan ook klem-
mender waar het overheidsoptreden in de particuliere sfeer ingrijpender is.#8

4.4 Belangenafweging en codrdinatie

Het bestuursorgaan dat tot beschikken wordt geroepen zal binnen de wettelijke
kaders de belangen die in concreto aan de orde zijn tegen elkaar afwegen.
Mijn stelling is dat daarbij naast de particuliere belangen die door de aanvra-
ger en derde-belanghebbende worden ingebracht ook andere openbare belangen
dan die welke de regeling beschermt of behartigt een rol spelen.
De andere openbare belangen, voor zover ze betreffen de huishouding van
het lichaam waar het orgaan deel van uitmaakt.

Eerst iets over de begrippen afweging en afstemming.

We vatten het begrip afweging op als:

1. hetvergelijken van diverse beleidsuitgangspunten met elkaar op het concre-
tiseringsniveau waarop ze elkaar raken;

het toekennen van ecn gewicht aan die beleidsuitgangspunten waartussen
gekozen dient te worden;

3.  het doen van een kecuze tussen de alternatieven.

SV

Onder afstemming verstaan we het met clkaar in overeenstemming brengen van
divergerend beleid. Ook hier geldt dat de divergentic eerst op een bepaald
concretiseringsniveau als ongewenst kan worden ervaren namelijk daar waar het
uitvoeren van bepaalde beleidsvoornemens de uitvoering van andere in de weg
staat of bemocilijkt. Afstemming wordt dan bereikt door het kiezen van een
andere dan de oorspronkelijke wijze van uitvoering van een of meerdere voorne-
mens, al dan niet gekoppeld aan herformulering van uitgangspunten.

Het verschil met afweging bestaat dan hierin dat de wens tot het doen van
een keuze is beperkt doordat bij voorbaat niet wordt getornd aan een of meerde-
re andere uitgangspunten c.q. beleidsvoornemens.

Anders dan bij afweging zal de beoordelingsvrijheid van de in de beschou-
wing betrokken beleidsvoornemens niet voor elk van die voornemens even groot
zijn waardoor de andere — welke die vrijheid wel kennen - daaraan dienen te
worden aangepast. Aldus kunnen tegenstrijdigheden worden voorkomen en kan
eenheid worden bevorderd rond een relatief hard uitgangspunt dat in beginsel
bij afweging niet aanwezig is doch juist uit de afweging naar voren zal dicnen te
komen.
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Het zal duidelijk zijn dat, bij deze invulling van beide begrippen, de mogelijk-
heid tot afstemming van verschillende beleidsdoeleinden (en daarmee de wijze
van behartiging van openbare belangen) ruimer wordt naarmate de afwegings-
ruimte groter wordt. Er zijn dan minder belangen in het geding waarvan het
gewicht bij de afweging/afstemming bij voorbaat vast staat.

Het ‘relatief hard uitgangspunt’ is onder andere te vinden in de wettelijke
regeling waarop de vergunningsbevoegdheid steunt. Daarin staan de criteria die
gelden bij de vraag of de vergunning al dan niet kan worden verleend/moet
worden geweigerd.

Ter illustratic dient de volgende opsomming van toetsingscriteria, lopend van
zeer stringent aan de ene kant tot zcer ruime of zelfs geen criteria aan de andere
kant.4?

— art. 48 Woningwet/44 WRO: ecn bouw- of aanlegvergunning mag alleen en
moct worden geweigerd, indien het (bouw)werk of de werkzaamheid in
strijd zou zijn met een bestemmingsplan;

— art. 40 Afvalstoffenwet: een vergunning wordt gewcigerd, indien verlening
daarvan niet in overeenstemming zou zijn met een voor de provincie geldend
plan (inzake de verwijdering van afvalstoffen of autowrakken), of anders-
zins in strijd zou zijn met het belang van de bescherming van het milieu;

— art. 13 Hinderwet: een vergunning kan slechts worden geweigerd in het
belang van het voorkomen of beperken van gevaar, schade of hinder buiten
de inrichting;

— art. 27 Wet Luchtverontreiniging: een vergunning kan slechts in het belang
van het voorkomen of beperken van luchtverontreiniging worden gewei-
gerd;

— art. 10 Wet chemische afvalstoffen: een vergunning kan worden geweigerd
op gronden, ontleend aan het belang van een doclmatige verwijdering van
chemische afvalstoffen;

— art. 18 Wet selecticve investeringsregeling: een vergunning wordt slechts
gewetgerd op grond van overwegingen, welke verband houden met de con-
centratie van activiteiten of bevolking in het SIR-gebied, dan wel met de
cconomische structuur of de positie van de arbeidsmarkt in dat gebied; deze
criteria zijn bij algemene maatregel van bestuur nader uitgewerkt;

— art. 10 Ontgrondingenwet: besluiten betreffende verlening, wijziging, in-
trekking of weigering van een vergunning worden genomen na afweging van
alle belangen, welke bij de betreffende ontgrondingen zijn betrokken;

— art. 12 Natuurbeschermingswet: het is verboden zonder vergunning of in
strijd met daarbij gestelde voorwaarden handelingen te verrichten, die scha-
delijk zijn voor het natuurschoon of voor de natuurwetenschappelijke bete-
kenis van een beschermd natuurmonument of die cen beschermd natuurmo-
nument ontsieren; als schadelijk worden in ieder geval aangemerkt hande-
lingen. die de in de beschikking tot aanwijzing als beschermd natuurmonu-
ment genoemde wezenlijke kenmerken van dat natuurmonument aantasten;
verder geen criteria;

— art. 1 Wet verontreiniging oppervlaktewateren: het is verboden zonder
vergunning met behulp van een daarvoor bestemd werk afvalstoffen, ver-
ontreinigende of schadelijke stoffen, in welke vorm dan ook, te brengen in
oppervlaktcwateren.
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De opsomming geeft een indruk van de afstemmingsruimte die aan het bestuur,
vanuit de specifieke regeling gezien, door de wetgever is gelaten.

Uitersten worden gevormd door de Woningwet/WRQO, waar, als gevolg van
de imperatieve/limitatieve koppeling van bouw- en aanlegvergunning aan het be-
stemmingsplan, de afwegingsruimte door de inhoud van het plan sterk kan
worden beperkt, en aan de anderc kant de Wet verontreiniging oppervlaktewa-
teren die (nog3%) geen toetsingscriteria kent.

Daar tussenin bevindt zich ecn geheel scala van criteria waarbij in het enc
geval sprake is van tweeledige toetsing (Afvalstoffenwet) of toetsing aan veelal
vage doelstellingen uit de wet (o.a. Hinderwet, Wet inzake de Luchtverontreini-
ging, Ontgrondingenwet) dan wel van toetsing aan nog nader uit te werken
criteria (Wet sclectieve investeringsregeling, Natuurbeschermingswet).

Opvallend is het dat de meeste regelingen een negatief geformuleerd bescher-
mingsregime kennen (‘de vergunning wordt slechts geweigerd indien ..."). Ook
zou mogelijk zijn geweest de formulering dat de vergunning moet worden ver-
leend indien geen strijd optreedt met het door de regeling beschermde belang.

De negatieve formulering geeft aan dat vanuit de wettelijke regeling gezien
de vergunning niet om andere redenen mag worden geweigerd. Dit neemt uiter-
aard niet weg dat ze vanuit andere wettelijke regelingen bezien wel om andere
redenen mag worden geweigerd. Dit zou niet kunnen indien voor de positieve
formulering zou zijn gckozen. Dan zou ze immers, ongeacht andere belangen in
andere regelingen, moeten worden verleend indien het door de regeling te
beschermen belang daarmee niet zou worden geschaad. We zouden dan te
maken hcbben met cen volstrekte afwezigheid van belangenafweging. Het be-
lang van de regeling zou dan immers alles overheersend zijn!

De negatieve formulering geeft aan dat er nog wel degelijk andere belangen een
rol kunnen spelen. De wettelijke regelingen vormen aldus voor elkaar de rand-
voorwaarden voor de afstemming van belangen. De verschillende regelingen
zijn aldus kaderstellend ten opzichte van elkaar; afstemming zal dan aldus moe-
ten plaatsvinden dat de belangen die beschermd worden door de regeling met de
‘zachtere’ toetsingscritcria worden afgestemd op de ‘hardere’, waarbij de laatste
zich dus in een prioritaire positie bevinden. De belangen die de meest hechte
band hebben met de wettelijke regeling waarop de vergunningsbevoegdheid
steunt krijgen op die manier in de afstemming a priori een waarde mee die groter
is dan in de gevallen waar de band tussen regeling en belang minder sterk is.
De ‘hardheid’ of beter: het gewicht van bij de afstemming betrokken belangen
kan ook bij de verdere normgeleding (in bijvoorbeeld AMVB, ministeriéle
verordening, provinciale verordening e.d.) nader zijn vastgesteld.

Dit is ook het geval indien aan het resultaat van plannen een normatieve waarde
wordt toegekend (vgl. bestemmingsplan, afvalstoffenplan). Daarvoor is wel no-
dig dat de wetgever het normgeledende c.q. plannende bestuur daartoe bevoegd
verklaart, of de rechter aan de resultaten van de normgeleding en van het
planningsproces rechtswaarde toekent.

In zijn geheel bezien wordt dan bij de vergunningverlening de ruimte tot afstem-

ming van de openbare belangen bepaald door de, in de relevante regelingen
bepaalde of de via daarvan afgeleide concretisering vastgestelde, kaders.
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4.5 Integraliteitsbeginsel

De besluitvorming ten aanzien van projecten waar twee of meer vergunningen
in het geding zijn — en dit is al bij ‘een beetje project’ het geval — kenmerkt zich
door haar verbrokkelde karakter. De overwegend aspectmatige wetgeving?!
brengt met zich dat in steeds afzonderlijke procedures vanuit een bepaald aspect
het totale handelingencomplex vanuit slechts dat aspect mag worden beoordeeld.
Vooral de milicuwetgeving kenmerkt zich door een dergelijke aspect- (of sector-)
benadering.

Doch ook bij de tocpassing van de projectmatige wetgeving blijkt dat de
pretentie van integraliteit in de praktijk bij de projectbeoordeling nict kan
worden waargemaakt indien tevens wettelijke regelingen met een aspectkarakter
in het geding zijn. Eerder heb ik aangegeven dat bij de toepassing van cen
‘projectwet’ zoals de Ontgrondingenwet (verbod zonder vergunning te “ontgron-
den’; alle bij de ontgronding betrokken belangen moeten volgens de wet worden
afgewogen) volgens de jurisprudentic die aspecten buiten de afweging moeten
worden gelaten die in een afzonderlijke wet zijn geregeld.5?

Mijn stelling is, dat desondanks de bestuursorgancn geneigd zijn bij de vergun-
ningverlening alle relevante openbare belangen die behoren tot de huishouding
van het publickrechtelijk lichaam waartoe het orgaan behoort in de beoordeling
bij elke vergunning opnieuw betrckken.

Ook die belangen die door andere regelingen dan de regeling waarop de

individucle beschikking steunt worden behartigd. Wel zullen die bestuursorga-
nen rckening houden met de waarde die op grond van de op dat moment
toegepaste regeling aan het door die regeling behartigde belang moet worden
tocgekend.
We hebben in de vorige paragraaf gezien dat er in nagenocg alle gevallen ook de
ruimte bestaat voor het bestuursorgaan om deze andere belangen een rol te laten
spelen. Deze mogelijkheid bestaat door de negatief afgebakende belangenbe-
scherming in de meeste regelingen die een vergunningstelsel kennen.

Voor de bestuursorganen die naast medebewindsbevocgdheden ook auto-
nome bevoegdheden kunnen uitoefenen bestaat de natuurlijke neiging om behal-
ve het medebewindsbelang dat door de toepasselijke regeling wordt behartigd
bij de afweging ook andere belangen te betrekken die onderdeel uitmaken van
de huishouding, dit alles tegen de achtergrond van politicke beginseluitspraken
die de basis vormen voor democratische legitimatie en met het doel centrale
politieke noties van de huishouding te realiseren.

Ik noem dit verschijnsel de verwezenlijking van het beginsel van materiéle
integraliteit. Het begrip huishouding vat ik daarbij ruim op.

Men moet niet alleen denken aan het terrein van de autonomie maar ook aan
dat van het medebewind voor zover de belangenbehartiging door het orgaan niet
vitdrukkelijk door de hogere regeling is uitgesloten. Daarbij wordt aangesloten
bij de opvatting van de rcgering zoals verwoord in de Memorie van Toelichting
bij het wetsvoorstel tot wijziging van de bepalingen in de Grondwet inzake de
provincies en de gemeenten’*, waar is opgemerkt dat onder andere de gedachte
van het complementair bestuur tot vervaging hceft geleid van het traditionele
onderscheid tussen autonomie en medebewind. Met de in het wetsontwerp
gehandhaafde grens wordt, aldus de regeling, aangegeven dat het nict twee
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geisoleerde terreinen van werkzaamheden betreft, doch dat veeleer kan worden
gesproken van twee belangrijke structuurclementen binnen het totale, ‘cen ge-
heel vormend veld van werkzaamheden’.

Dit laatste veld heb ik aangeduid met het begrip ‘huishouding’3, voor zover
de besturen binnen dat terrcin beleidsvrijheid genieten. Deze beleidsvrijheid
kan dan in concrete gevallen inhouden dat autonome e¢n medebewindsbevoegd-
heden clkaars complement vormen bij de afweging en afstemming van belangen
bij de realisering van centrale politicke noties.

Het zou aldus bezien mogelijk kunnen zijn — en in de praktijk is dat ook zo!
- dat bijvoorbeeld de vergunning op grond van de Wet inzake de luchtverontrei-
niging aan ccn bedrijf wordt verleend. mede ter stimulering van de werkgclegen-
heid. zolang de wetgever een dergelijke belangenvergelijking nict heeft verbo-
den. En dat is in casu niet het geval als maar kan worden gebleven binnen de —
overigens ruim geformuleerde — verontreinigingsnorm!s6

Het beginsel van de materiéle integraliteit komt bij de vergunningverlening

crop ncer dat in elke afweging impliciet wordt rekening gehouden met de ver-
schillende belangen waarvan het bestuursorgaan vindt dat ze tot de huishouding
van het openbaar lichaam behoren.
De waardcering van dic belangen door het bestuur geschiedt vanuit een visie die
de politiecke machtsverhoudingen van een bepaald moment weerspiegelt en met
in achtneming van het door de wetgever aan bepaalde belangen toegckende
gewicht. In de verschillende vergunningsprocedures komen deze belangen steeds
opnicuw terug naast het door de wettelijke regeling op dat moment explicict
gekwalificeerde belang.

Het beeld dat hier wordt opgeroepen is niet dat van de puzzle waarbij achtereen-
volgens clk belangenvertegenwoordigend aspect wordt aangeschoven aan de
andecre zodat uiteindelijk het gehele beeld ontstaat.

Eerder denk ik aan het beeld van het hologram waarbij in clke beoordeling
het geheel — met-accent telkens op een ander aspect — in het gezichtsveld komt.
Het totaalbeeld is in clk deelbesluit aanwezig, zij het minder duidelijk dan bij
een werkelijk integrale beoordeling. Alle besluiten samen maken het beeld niet
completer, zoals bij de puzzie het geval is, maar wel duidelijker.

En deze duidelijkheid is naar mijn mening eis voor de deugdelijkheid en
kwaliteit van de besluitvorming. De geneigdhcid tot materiéle integraliteit impli-
ceert in zoverre de aspiratic tot kwaliteitsverbetering van de besluitvorming.

Indien de wetgever deze materiéle integraliteit ook formeel zou erkennen
en bij de toepassing van de verschillende vergunningsbevoegdheden wettelijk
zou ondersteunen zou daarmee de kwatiteit van de besluitvorming aanzienlijk
winnen ten opzichte van het huidige verbrokkelde structuur.

Nict alleen zou integratie garanties bieden voor een evenwichtiger besluit-
vorming doordat relevante openbare belangen in het proces tegen elkaar kunnen
worden afgewogen en dus op clkaar kunnen worden afgestemd, ook zal de
besluitvorming doorzichtiger worden, hetgeen tevens in het belang is van de
andere participanten in het besluitvormingsproces. Formele erkenning dient om
deze redenen te worden nagestreefd. Het integraliteitsbeginsel geldt zoals ge-
zegd voor bestuursorganen van lichamen met een eigen huishouding.

Als zodanig moeten we denken aan de openbare lichamen met algemene wetge-
vings- en bestuursbevoegdheid zoals provinciebesturen en gemeentebesturen.
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Het geldt echter in beperkte mate ook voor de organen van functioneel
gedecentraliseerde openbare lichamen. Ook zij bezitten naast medebewindsbe-
vocgdheden, in weliswaar beperkte mate maar daarom niet minder wezenlijk,
autonome bevoegdheden. Hun huishouding is geringer van omvang dan dic van
de uit hun specificke functic voorvloeiende taakopdracht, doch biedt niettemin
binnen deze grenzen de mogelijkheid tot belangenintegratic. Bovendien geldt
voor de ‘functionele besturen’ dat ze zijn ingebed in de taakvelden van de
algemene besturen.

Van den Berg stelt zclfs dat functionele decentralisatie slechts mogelijk is
dankzij het bestaan van lichamen van algemeen bestuur waarbinnen een onder-
linge afstemming van aktiviteiten van de diverse besturen kan worden geéffec-
tucerd.>’

Voor ons is van belang dat de besluiten van de functionele organen nict die
integraliteit weerspiegelen die kenmerkend is voor de besluiten van de algemene
bestuursorganen. Het is voor de kwaliteit van de besluitvorming dan ook belang-
rijk dat de inbedding in het besluitvormingsproces van de — mcestal hoger
geordende - algemene besturen in verzekerd.58 .

Vormt dec hoofdzakelijke collegiale besluitvorming bij de algemene en func-
tioncle besturen een extra waarborg voor belangenintegratie, bij de besluitvor-
ming op rijksniveau is dat in mindere mate het geval.

Het karakter van individualiteit waarbij ministers of ambtenare besluiten
nemen, speelt op dit niveau nog altijd een belangrijke rol in de besluitvorming.

Al moet daaraan aanstonds worden tocgevoegd dat de collegialiteit steeds
meer accent krijgt. Dit geldt zeker voor de besluiten die onderdeel unitmaken van
het regeringsbeleid waarvoor de ministers collectief verantwoordelijkheid dra-
gen.

Artikel 4 van het Reglement van Orde voor de Raad van Ministers geeft aan
dat het integraliteitsprincipe ook op rijksnivcau als belangrijk bestuursbeginsel
geldt: ‘De Raad beraadslaagt en besluit over het algemeen regeringsbeleid. Hij
bevordert de eenheid van dat beleid’.

De vraag kan natuurlijk worden opgeworpen waarom dit beginsel, als het
zo belangrijk is, in de besluitvormingspraktijk niet tot zijn recht komt.

In de volgende paragraaf zal ik de beperkingen aangeven die daarbij mogelijker-
wijs een rol spelen.

4.6 Beperkingen

De beperkingen voor de toepassing van het beginsecl van de materiéle integraliteit
in het openbaar bestuur zijn gelegen in de gelding van andere bestuursbeginselen
die op hun beurt eisen stetlen aan het besluitvormingsproces.

Deze beginselen zijn aan te duiden als die van:

— decentralisatie van het bestuur;

—  specialiteit van de administratieve wetgeving;

— planmatigheid van het beleid;

— functionaliteit van het bestuur.
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Decentralisatiebeginsel

Als argument tegen de projectmatige benadering in de besluitvorming zoals ik
die hiervoren heb geschetst, wordt wel aangevoerd dat deze benadering op
gespannen voet staat met het beginsel van decentraal bestuur. Dit beginsel houdt
immers in dat gestreefd moet worden naar spreiding van wetgevings- en bestuurs-
bevoegdheid over de organen van de lagere openbare lichamen.

Indien het integraliteitsbeginsel volledig zou worden gercaliseerd zou dat
betekenen dat bij de besluitvorming over projecten bevoegdheden bij één be-
stuursorgaan komen te liggen waar die zich thans uitstrekken over organcn op
verschillende overheidsniveaus. Het zou dan voor de hand liggen de geintegreer-
de beslissingsbevoegdheid over te dragen naar het hoogst betrokken overheidsni-
veau hetgeen centralisatie met zich zou brengen.

Op de verhouding tussen de twee beginselen zijn van invloed de opvattingen
over:

a. de grenzen van de huishoudingen van de openbare lichamen;

b. de onderlinge afbakening van deze huishoudingen.

Ad. a. Zoals eerder gezegd acht ik de inhoud van het begrip ‘huishouding’ zijn
grenzen vinden in het uitdrukkelijke verbod van de hogere regeling om de in die
regeling aangeduide belangen van het hogere openbare lichaam te behartigen.
Het betreft dan dus de expliciete uitsluiting van dat (openbare) belang van de
huishouding der lagere corporatie.

Ad. b. Anderzijds moet erop worden gewezen dat de zgn. driekringenleer al
geruime tijd verlaten is. Dit betekent dat we thans niet meer de opvatting
huldigen dat de belangen van de corporatie in alle gevallen uitsluitend haar
belangen zijn. In plaats van daarvan geldt de zienswijze dat vele overheidstaken
een samenhangend geheel vormen waarin de verschillende bestuursorganen in
onderling samenspel hun aandeel hebben. Dit houdt in dat de behartiging van
ecn bepaald openbaar belang tegelijk onderdeel kan zijn van de zorg van ver-
schillende corporaties en dus in de afweging op verschillende bestuursniveaus
een rol kan spelen. De grenzen onder ad. a genoemd, moeten daarbij dan wel
in acht worden genomen.

Tegen deze achtergrond behoeven de beide beginselen van integraliteit en
decentralisatie niet met elkaar in tegenstelling te zijn. Deze opvatting waarin
sprake is van zich overlappende huishoudingen brengt wel het risico met zich dat
een bepaald openbaar belang op verschillende overheidsniveaus een verschillen-
de waardering krijgt, hetgeen weer kan leiden tot beleidsdivergentie.

Het is dan noodzakelijk daarvoor beslissingsregels te formuleren.

Mijn voorstel is om bij verlies van zelfstandige beslissingsbevoegdheid bij inte-
gratie van vergunningsbevoegdheden bij een hoger overheidsorgaan als compen-
satie een procedure van imperatieve consultatie in te voeren.

Dit betekent dat het ‘nicuwe’ bestuursorgaan de in de wet vastgelegde plicht
heeft om het lager bestuursorgaan te consulteren en rekening te houden met de
opvattingen van het lagere bestuursorgaan. Indien het hogere orgaan wil afwij-
ken van de opvattingen/adviczen van het lagere of aanbevelingen nict wenst te
honoreren in beleidsuitspraken, zal het daarover opnieuw in contact moeten
treden met het lager bestuursorgaan waarbij een vorm van heroverweging plaats
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vindt. Wenst het hoger orgaan te volharden in het afwijkende standpunt dan
moet het gemotiveerd aangeven waarom toch anders wordt beslist. Het lager
bestuursorgaan zou daarna het recht moeten hebben om van deze beslissing in
beroep te gaan bij cen ander hoger bestuursorgaan of bij dc administratieve
rechter.

Aldus zou met waarborging van de integraliteit recht kunnen worden gedaan

aan de opvattingen die in de lagere huishouding over dezelfde aangelegenheid
bestaan.
Vergelijken we deze opzet met die zoals die wordt aangetroffen in de milicuwet-
geving, de waterstaatswetgeving en de ruimtelijke ordeningswetgeving, dan is
zelfs sprake van betere honorering van het beginsel van decentraal bestuur dan
in die wetten het geval is. Daar is het thans immers vaak zo geregeld dat bij
onhoudelijke meningsverschillen tussen het lager bestuursorgaan (bijv. B & W
of GS) en het hoger bestuursorgaan (resp. GS of minister) de vergunningsbe-
voegdheid over gaat naar het niveau dat zich boven het hoger bestuursorgaan
bevindt: de Kroon.

Kroonberoep heeft, ondanks de procedurele waarborgen en de inschakeling
van de Raad van State, gelet op de invloed van de minister op de uitspraak®,
ontegenzeglijk een centralistisch karakter.

In mijn voorstel zal ecerst een beroep gedaan worden op beide partijen om in
onderling overleg tot een oplossing te komen. Bovendien zal het hoger bestuurs-
orgaan zich aan het lager hebben te verantwoorden in geval van blijvende
meningsverschillen vooralecr de zaak op hoger bestuursniveau of - liever — door
de administratieve rechter wordt beslist.

Daardoor wordt niet allecn voorkomen dat het decentralisatiebeginsel ge-
weld wordt aangedaan, tevens kan deze consultatieve procedure eindelijk op een
door de wetgever bepaalde wijze invulling geven aan het hooggeprezen beginscl
van complementair bestuur.

Specialiteitsbeginsel

Het speccialiteitsbeginse! houdt verband met het beginscl van detournement de
pouvoir en houdt in dat iedere administraticve wet alleen op het door diec wet
afgebakende terrein mag worden toegepast en nict mag dienen tot het bereiken
van daarbuiten gelegen doeleinden.5¢

In par. 4.4 heb ik echter de stelling geponecerd dat veel administraticve
wetten de ruimte aan het bestuur laten om. naast het doel van de specificke
wettelijke regelingen. bij de toepassing van die regeling ook andere doeleinden
na te streven. Deze meervoudige doelstellingenbetrachting hangt samen met het
gehanteerde referentickader. Niet de toepassing van een bepaalde wet staat
centraal, doch de gecombineerde toepassing van verschillende wettelijke regelin-
gen. Zo bezien bestaat er tussen het integraliteitsbeginsel e¢n het specialiteitsbe-
ginsel geen spanning zolang aan de doclstelling van de specificke wetten kan
worden voldaan.

Vanuit cen geintegreerd gezichtspunt bezien komt het erop neer dat bij de
beleidsvoering de docleinden die de verschillende relevante wettelijke regelin-
gen stellen in het oog moeten worden gehouden.

Bij integratie van vergunningverlening zou dat betekenen dat aan de in dat
geding zijnde openbarc belangen de waarde moet worden toegekend die daaraan
door de wettelijke regeling wordt gegeven.
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We hebben gezien dat de veelal negatieve afbakening van belangen het
enerzijds mogelijk maakt tot integratic te komen, anderzijds noodzaakt tot
onderlinge afstemming van deze belangen uitgaande van de ‘hardheid’ en dus
van het gewicht dat de regeling daaraan toekent.

Ver doorgevoerde afstemming bij de vergunningverlening kan echter weer
leiden tot andere afstemmingsproblemen namelijk daar waar het betreft het
gebruik van andere instrumenten van de wettelijke regeling, of de afstemming
op andere aktiviteiten.

Aan het begin van de vorige paragraaf heb ik gewezen op het bijzondere karakter
van de aspectwetgeving. Anders dan bij de projectwetgeving heeft de aspectwet-
geving ten doel bepaalde openbarce belangen vanuit ecn gegeven gezichtspunt te
behartigen. Een aantal milieuwetten zijn daarvan voorbeelden. Uitzonderingen
in de milieuwetgeving zijn op dit punt de Afvalstoffenwet, de Wet chemische
afvalstoffen. de Hinderwet en de Kernenergiewet. De overige wetten hebben
ten doel een bepaalde vorm van milieuoverlast te bestrijden en knopen daarvoor
aan bij ativiteiten die de potentie in zich hebben die overlast te veroorzaken.

Die activiteiten kunnen zeer divers zijn. Te denken valt aan handelingen
met brandstoffen. met toestellen, in inrichtingen. aan stationaire en mobicle
bronnen. aan handelingen die afvalstoffen opleveren of overmatig geluid veroor-
zaken etc.

De activiteiten die ik in deze studie op het oog heb zullen veelal samen vallen
met het begrip ‘inrichting’ uit de milicuwetgeving.

Door de vergunningenintegratic op die inrichtingen toe tc spitsen kan de
samenhang met de andere activiteiten in het gedrang komen. Let wel, het gaat
niet om de feitelijke maatschappelijke samenhang maar om de samenhang zoals
dic door de wetgever is geconstrueerd vanuit het gezichtspunt van de regeling.
Het gaat dus om de beleidssamenhang. om de overheidsactiviteiten zoals dic zijn
gericht op de realisering op het in de wettelijke regeling gegeven doel.

Zo kan het resultaat van een stringent beleid met betrekking tot het terug-
dringen van de luchtverontreiniging veroorzaakt door het verkeer ‘weglekken’
indien dit ten koste gaat van maatregelen ten aanzien van inrichtingen waar
andere bestuursorganen andere prioriteiten stellen.

Op het terrein van het milieubeleid doet dit afstemmingsprobleem zich ook voor
ten aanzien van de onderlinge relaties van de verschillende wetten. Bestrijding
van de vervuiling in het ene milicucompartiment (bijvoorbecld oppervlaktewa-
ter) kan weliswaar ten aanzien van dat compartiment effectief zijn, doch als
bijgevolg hebben dat en gedeelte van de milieuverontreiniging wordt verplaatst
naar een andere miliecucompartiment (bijvoorbeeld de bodem).

Aspectwetgeving biedt de mogelijkheid problemen aan te pakken die dwars
door de maatschappelijke relaties hecnlopen en kan de overheid in staat stellen
haar eigen werkelijkheid te creéren. Daardoor is de gebondenheid van de over-
heid aan maatschappelijke handelingsmomenten geringer en kunnen deze wel-
licht effectiever worden beinvloed.

Van de andere kant moet men zich afvragen of de aspectbenadering daad-
werkeli)k de vergunningenintegratie in de weg staat. Dit zal slechts ten opzichte
van de bestaande situatie het geval zijn indien het bestuur bij integratic grotere
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vrijheid zou hebben om de in het geding zijnde openbare belangen te waarderen.

Bij de afstemming zoals ik die heb geschetst hoeft daarvan geen sprake te
zijn en behouden de verschillende openbare belangen hun waarden. Mocht
desondanks behoefte bestaan aan het versterken van de samenhang tussen het
deelbelang in de geintegreerde vergunning en soortgelijke deelbelangen bij
andersoortige aktiviteiten dan kan de versterking van de normatieve grondslag
in de wettelijke regeling en/of de bevordering van een planmatiger beleid oplos-
singen bieden.

Planmatig beleid
Onder planmatig beleid wordt verstaan een wijze van beleidsvoering waarbij
expliciet en weloverwogen doelstellingen worden geformuleerd met vermelding
van de middelen die ter realisering van die doelstellingen worden ingezet onder
aanduiding van de tijdstippen (programmastructuur) waarop de in dit verband
noodzakelijke activiteiten zullen worden verricht. Men kan bij planning zowel
denken aan de voorbereiding van belcid als de (planmatige) uitvoering daarvan.
Planmatige beleidsvoering kan gezien worden als stadium in een ontwikkelings-
proces naar grotere bewustwording en toenemende bestuurlijke rationaliteit.
Het is daarom te verklaren dat de ontwikkeling tot de hedendaagse verzor-
ginsstaat heeft geleid tot ecn toenemende belangstelling voor het plan in het
openbaar bestuur.

De Haan c.s.% beschouwen planning als parallel verschijnsel aan wetgeving en ze
behandelen ze beide als grondslagen van het overheidsbeleid. Zij wijzen erop
dat beide een doelmiddel structuur bezitten waarbij de wezenlijke verschillen
zijn dat het plan, anders dan de wetgeving. altijd een programmatisch karakter
heeft en de wetgeving, anders dan het plan, altijd normatief is.
In zoverre planning een normatieve structuur heeft kan ze regelgeving inhouden
en — zo hebben we gezien —- een belangrijke rol spelen in het proces van normge-
leding. Deze plannormen bezitten een extra dimensie in vergelijking met ‘norma-
le’ normen doordat ze uitdrukkelijker aangeven hoe de relatie is tussen doel en
middelen en met welke middelen het doel zal worden nagestreefd, terwijl boven-
dien in de programmastructuur tot uitdrukking wordt gebracht hoe en wanneer
doelrealisering zal plaatsvinden.
Voor de burgers kan daardoor meer inzichtelijkheid ontstaan in het proces van
beleidsvorming, terwijl het bestuur wordt aangespoord tot grotere consistentie
in de beleidsvoering. Daarbij moet echter bedacht worden dat het bestuur aan
het planresultaat geen grotere normatieve kracht kan toekennen dan de wettelij-
ke regeling waarop de planningsbevoegdheid rust toelaat.

Ook kunnen in het plan doelstellingen en middelen op elkaar slechts worden
afgestemd voor zover de wettelijke regeling(en) die afstemming toelaatbaar
achten.

Met Geelhoed moet worden ingestemd waar deze opmerkt dat een zekere be-
leidsvrijheid. een ruime beoordelingsmarge voor de overheid en een grote flexi-
biliteit van ingrepen de voorwaarden vormen voorplanmatig bestuur.62

Waar beleidsvrijheid, beoordelingsmarge en flexibiliteit aanwezig is zullen de
besturen van openbare lichamen ernaar streven ze optimaal te benutten, bezien
althans vanuit de belangen van hun huishouding en met in achtneming van de
bevoegdheidsgrenzen.
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Voor die besturen kunnen we ook op planniveau de werking van het begin-
sel van materiéle integraliteit waarnemen.

In de doclstellingenformulering zullen ook de andere tot de huishouding beho-
rende openbare belangen dan die welke de planwet beoogt te behartigen meer
of minder expliciet worden betrokken. Dit is sterker het geval naarmate die
andere belangen niet in cen andere regeling of een ander plan uitdrukkelijk
bescherming hebben gevonden.

In veel gemeenten fungeert het bestemmingsplan en in mindere mate het
(intergemeentelijk) structuurplan in een ruimer kader dan louter de ruimtelijke
gebiedsontwikkeling en vormt het tevens het toetsingskader voor de beleving
van de beleidsvrijheid op andere terreinen dan dat van de ruimtelijke ordening.

Tot voor kort fungeerde het streekplan in de meeste provincies op een
soortgelij)ke wijze. Het begrip ‘ruimtelijke relevantie’ werd daarbij zo ver opge-
rekt dat het streekplan in feite werd gepromoveerd tot een soort integraal
beleidsplan op provinciaal niveau. De opkomst van andere planwetten alsmede
de ontwikkeling van algemene beleidsplannen extra legem hebben de rol van het
streekplan gaandeweg teruggebracht tot de oorspronkelijke door de wetgever
bedoclde proporties.

De afstemmingsvrijheid zal voor het bestuur bij informatieve of indicatieve
plannen groter zijn dan ze is bij normatieve of operationale plannen. 63
In geval van sterke binding van het vergunningverlenend gezag aan het plan als
toetsingsgrondslag zal de vergunning mecer uitvoeringsinstrument zijn dan af-
stemmings- of afwegingsinstrument. Het vormt de vertaling van het resultaat van
cen eerdere afstemming of afweging. naar de concrete uitvoeringspraktijk.

In de meeste gevallen zal bij de vergunningverlening nog sprake zijn van
enige beleidsruimte, juist om dusdoende het bestuursorgaan de mogelijkheid te
geven rekening te houden met de concrete omstandigheden van het geval. ook
bij sterke planbinding voor dat orgaan. Zou die ruimte ontbreken dan zou de
hantering van de vergunningsbevoegdheid haar zin verliezen en plangebonden-
heid van het bestuur en normgebondenheid van de burger in clkaar vloeien.

Voor de vergunningenintegratie betekent strikte binding aan het plan de-
zelfde beperking als strikte binding aan de wettelijke regeling. In beide gevallen
geldt dat deze binding ‘kernvorming’ doet ontstaan waarop andere in het geding
zijnde belangen dienen te worden afgestemd. Het verschil met de regeling is wel
dat op planniveau al een zekere afweging of afstemming van belangen heeft
plaats gevonden.

Functionaliteitsbeginsel

Alhocwel integraal bestuur®™ in onze democratische rechtsstaat als groot goed
wordt beschouwd. biedt deze bestuursvorm nict altijd de meest doelmatige
manier van belangenbehartiging.

In par. 4.5 heb ik gewag gemaakt van de functioneel gedecentraliseerde
openbare lichamen die cen beperkte eigen huishouding hebben en daardoor wat
ik genoemd heb ‘beperkte integraliteit van bestuur kennen’.

Naast deze kleinere huishoudingen kennen we de zelfstandige bestuursorga-
nen. als dragers van publickrechtelijke bevoegdheden. Deze organen vormen
geen onderdeel van een openbaar lichaam. staan onder toezicht van organen van
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openbare lichamen. meestal regering of minister. en kennen specifieke en strikt
beperkte bevoegdheden. Voorbeelden zijn de Kamers van Koophandel, de be-
drijsverenigingen. dec Verzckeringskamer, de SER en de Nederlandse Bank
N.V.

De organen van functioneel gedecentraliseerde corporaties en de zelfstandi-
ge bestuursorganen zijn vormen van functioneel bestuur. Afgezet tegen integraal
bestuur vormt functioneel bestuur als activiteit de behartiging van een bepaald
belang(en)(complex) waarbij sprake is van geen(zelfstandige bestuursorganen)
of beperkte (functionele decentralisatie) mogelijkheden tot afweging van dat
bepaalde belang tegen andere relevante openbare belangen. Wel bestaat de
mogelijkheid deze belangen af te stemmen op het via integraal bestuur bepaalde
gewicht van andere belangen.

Ten Berge wijst op de mogelijkheid bij decentralisatic van taken de functionele
decentralisatic meer kansen te geven voor wat betreft de belangen die niet
noodzakelijk in een geintegreerd (provinciaal of lokaal) kader moeten woren
behartigd.® Hantering van dit criterium impliccert dat functionele decentralisa-
tic geen afbreuk kan doen aan integraal bestuur. Door ruim gebruik te maken
van functionele decentralisatie wordt voorkomen dat de algemene bestuursorga-
nen worden overbelast door taken die niet noodzakelijker wijs voor geintegreer-
de behartiging in aanmerking komen en dic integraal bestuur daardoor juist in
de weg staan.

Functionele decentralisatie heeft dan vooral mogelijkheden voor taken die:

— ecn gespecialiseerde deskundigheid vragen. als gevolg waarvan afzonderlij-
ke behartiging van belangen meer is aangewezen;

— vragen om andere bestuurlijke kaders dan die van provincies en gemeenten;

—  betrekking hebben op de beleidsvoering in specificke sectoren waarin exter-
ne ‘netwerken’ een belangrijke rol spelen:

— weliswaar in provinciaal of gemeentelijk verband kunnen worden uitge-
voerd, maar waar provincies en gemeenten met de mechanische uitvoering
van rijkstaken zijn belast.

Functionele decentralisatic biedt de mogelijkheid tot participatic van externe

‘netwerken’ zonder dat integraal bestuur schade ondervindt.

Doordat functionele decentralisatic het openbaar bestuur onoverzichtelijk

maakt moeten naar zijn mening de volgende randvoorwaarden gelden:

— ook terzake van functionele decentralisatiec moet integratie worden nage-
streefd in de vorm van zoveel mogelijk tegengaan van versnippering van
organen cn bevoegdheden;

— voorschriften die betrekking hebben op bevoegdheden, werkwijze. toezicht
en rechtsbescherming moeten worden geharmoniscerd en geuniformeerd,

— de algemene administraticve wetgeving dient zo veel mogelijk van toepas-
sing te zijn;

—  periodieke kritische analyse van hun bestaansrecht is noodzakelijk.

Aansluitend op deze laatste randvoorwaarde zou naar mijn mening de conditic
mocten gelden dat de ‘inbedding’ in de besluitvorming en verantwoordelijkheid
van openbare lichamen met algemene bestuursbevoegdheid verzekerd dient te
zijn.
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Men kan daarbij denken aan preventief toezicht waar het taken betreft die
in nauwe relatie staan tot taken die door de algemene besturen worden behartigd
en aan repressicf toczicht indien het taken betreft die in een meer verwijderd
verband daarmee staan.

De algemene eis dat het belangen mocet betreffen en de daaraan gerelateerde
taken dic nict noodzakelijk in een geintegreerd kader dienen te worden behar-
tigd. impliceert dat de tockenning van beschikkingsbevoegdheid ten aanzien van
projecten aan functionele organen gecn aanbeveling verdient. Dit zou slechts
wel het geval kunnen zijn indien het betreft projecten bij de uitvoering waarvan
uitsluitend die openbare belangen een rol spelen die ter behartiging aan het
functioneel bestuursorgaan zijn opgedragen. In die gevallen immers valt functio-
neel bestuur samen met integraal bestuur.

Daar we in deze studie situaties op het oog hebben waarin sprake is van
samenloop van cen of meer vergunningen zullen hier veelal taken zijn weggelegd
voor algemene bestuursorganen.

Wel kan het daarbij gaan om belangen die in nauwe relatie staan tot belan-
gen waarvan de behartiging is toegewezen aan functionele organen. In die geval-
len is het voor de hand liggend dat het functioneel orgaan wordt geconsulteerd
en de specificke deskundigheid van dat orgaan als onderstcuning wordt gebruikt
in de besluitvorming.

Samenvattend:

—  Het codrdinatievraagstuk is in deze studie slechts onderwerp van onderzock
voor zover het betreft de problemen waarmee de overheid (wetgever cn
bestuur) te kampen heceft bij de beleidsvoering in geval van samenloop van
twee of meer vergunningen voor eenzelfde handelingencomplex (project).

—  De formulering van ruime doelstellingen in wettelijke regelingen roept op
zich niet de noodzaak op tot beleidscodrdinatie; deze noodzaak doe zich pas
gevocelen bij de concretisering van het beleid.

—  Het coordinatievereiste is klemmender waar het overheidsoptreden ingrij-
pender is.

—  De ncgatief geformuleerde belangenbescherming in wettelijke regelingen
met een vergunningenstelsel biedt het bestuursorgaan de mogelijkheid nog
andere dan de door de regeling beschermde belangen in de afweging te
betrekken en impliceert daardoor de mogelijkheid tot beleidscodrdinatic.

—  De bestuursorganen vertonen bij de vergunningverlening een natuurlijke
neiging binnen de wettelijke kaders alle relevante openbare belangen dic
behoren tot de huishouding van het openbaar lichaam in de afweging te
betrekken. met het doel de centrale politicke noties van die huishouding te
realiseren; dit wordt het beginsel van materiéle integraliteir genoemd.

— Degencigdheid tot materiéle integratie impliccert de aspiratic tot kwaliteits-
verbetering van de besluitvorming.

—  Formele erkenning van her beginsel leidt tot een evenwichtigere en door-
zichtigere besluitvorming en dient derhalve te worden nagestreefd.

—  Bij de toepassing van dit beginsel gelden beperkingen dic gelegen zijn in de
gelding van andere bestuursbeginselen: decentralisatie, specialiteit, planma-
tigheid en functionaliteit.

—  Het beginsel van decentralisatie verzet zich tegen de overdracht van vergun-
ningsbevoegdheden naar een hoger bestuursniveau; uitgaande van het prin-
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cipe van gezamenlijke huishoudingen zijn er mogelijkheden om de spanning
tussen de beide beginselen bij hun realisering te reduceren (bijv. imperatie-
ve consultatie).

Bij aspectenwetgeving kan verdoorgevoerde vergunningenintegratie op ge-
spannen voet komen te staan met de samenhangen zoals die vanuit het
aspect van de specifieke wettelijke regeling worden geconstrueerd; spannin-
gen ontstaan indien integratie gepaard gaat met vergroting van de beslis-
singsvrijheid van het bestuursorgaan; bij vergunningenintegratie behoeft
daarvan cchter nict per se sprake te zijn; integratie is denkbaar onder
handhaving van de waarde van de in het geding zijnde belangen.

Ook op planniveau geldt het beginsel van de materiéle integralitcit; bij
sterke binding van de vergunning aan het plan is de vergunning mecr het
instrument voor de uitvoering van het resultaat van belangenafweging en
-afstemming in het plan dan dat daaraan een zelfstandig afwegings- en
afstemmingsfunctic valt toe te kennen; voor de vergunningenintegratic bete-
kent strikte binding aan het plan dezelfde beperking als strikte binding aan
de wettelijke regeling: in de geleding via het plan wordt het gewicht van
belangen bepaald; het verschil met de regeling is dat in het plan al een
zekere afweging of afstemming van belangen heeft plaatsgevonden.

Voor de behartiging van sommige belangen kan uit doelmatigheidsoverwe-
gingen de voorkeur worden gegeven aan functioneel bestuur boven integraal
bestuur; functioneel bestuur biedt geen of slechts beperkte mogelijkheden
tot belangenafweging cn is daarom alleen ecn geschikte bestuursvorm indien
het betreft belangen die niet noodzakelijkerwijs in een geintegreerd kader
behartigd dienen te worden.

Functioneel bestuur dient voor de taken die cen relatie hebben met de
belangen van "algemene bestuursorganen’ te worden ingebed in de besluit-
vorming en verantwoordelijkheid van deze algemenc organen, terwijl de
algemene bestuursorganen de functionele dienen te consulteren indicn het
dc behartiging van belangen betreft die met de taken van de functionele
bestuursorganen in relatie staan.

Oplossingsrichtingen

5.1 Inleiding

In dit hoofdstuk gaan we bezien wat de beschouwingen in het vorige hoofdstuk
ten aanzien van de overheidsinterne codrdinaticbehoefte inhouden voor de rich-
tingen waarin de oplossingen voor het codrdinatievraagstuk gezocht kunnen
worden.

Na de confrontatie van de codrdinaticbehoefte met de mogelijkheden die in

hoofdstuk 3 zijn aangeduid. zal worden ingegaan op de politicke appreciatie van
de vergunningencodrdinatie, in het bijzonder op de uitgesproken voorkeur die
in dat verband kenbaar is gemaakt voor de integrale vergunning. De consequen-
ties van deze keuze worden kort aangegeven.

119



5.2 Alternatieven

Ook voor de thans te behandelen alternatieven bij het codrdinatievraagstuk
gelden de beperkingen die in het begin van het vorige hoofdstuk zijn aange-
bracht.

Dit betckent dat de opmerkingen in principe slecht gelding hebben voor
zover het betreft de problemen waarmee de overheid (wetgever cn bestuur) te
kampen heeft bij de beleidsinvoering in geval van samenloop van twee of meer
vergunningen ten aanzien van eenzelfde handelingencomplex. (project).

De in hoofdstuk 3 beschreven alternaticven waren:

1. synchronisatie of scrieschakeling van vergunningen;

2. koppeling van vergunningen aan deczelfde toctsingsgrondslag;
3. concentratie van vergunningsbevoegdheden in één hand;

4. integratic van vergunningen.

1. Synchronisatie of serieschakeling van vergunningen
Deze vorm van vergunningencodérdinatie komt erop neer dat de ene vergunning
niet mag worden verleend vooraleer de andere is afgegeven.

Voorbeelden daarvan zijn te vinden in de Wet op de Ruimtelijke Ordening
en de Woningwet waarin is bepaald dat de aanlcg- resp. bouwvergunning niet
mag worden verleend alvorens de vergunning op grond van de Monumentenwet
of cen andere monumentenregeling is afgegeven en in de Wet chemische afval-
stoffen waarin artikel 10, tweede lid. bepaalt dat een vergunning op grond van
die wet moet worden geweigerd indien andere milieuvergunningen ontbreken.

Synchronisatie — Konijnenbelt noemt deze vorm ‘voorwaardelijke koppe-

ling’66 — biedt wel de mogelijkheid voor de vergunningverleners om hun beleid
op elkaar af te stemmen doordat weigering van de voorafgaande vergunning de
verlening van de volgende blokkeecrt, doch echte beleidsafstemming kan dit
nauwelijks worden genoemd.
Afgezicn van het breken van de keten door de weigering van een van de vergun-
ningen, bestaat er geen cnkele garantic voor inhoudclijke afstemming van het
beleid waarvan de koppeling het begin zou kunnen zijn. De verleners kunnen
verschillende beleidsrichtingen kiezen onder andere tot uitdrukking komend in
onderling tegenstrijdige voorschriften bij de vergunning. Bij deze vorm van
vergunningencodrdinatic is nauwelijks sprake van materiéle integratie (wel van
formele integratie) en is een of meer van de andere beginselen dominant.

Voor zover het betreft vergunningsbevoegdheden bij hetzelfde orgaan gel-
den dezelfde opmerkingen, zij het dat dan het decentralisaticbeginsel geen rol
speelt.

2. Koppeling van verschillende vergunningen aan dezelfde 1oetsingsgrondslagen
Daarbij kunnen we denken aan koppeling van één vergunning aan verschillende
grondslagen als aan toetsing van verschillende vergunningen aan één grondslag.
Toetsing van de bouwvergunning aan het bestemmingsplan en de bouwverorde-
ning is cen voorbecl van het eerste.

Voor de twecde vorm van codrdinatie zie de artikelen 48 van de Woningwet
en 44 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening waarin is bepaald dat de bouw-
resp. aanlegvergunning alleen mag en tevens moet worden geweigerd indien
onder andere strijd bestaat met het bestemmingsplan of de krachtens dat plan
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gestelde eisen. Ook in de Kampeerwet wordt een relatic gelegd met het bestem-
mingsplan: de vergunning tot het houden van cen kampeerplaats wordt gewei-
gerd indien de lokatie niet in het bestemmingsplan is opgenomen (art. 17, lid 1b).

Koppeling van de vergunning aan plannen of regelingen levert slechts codr-
dinatie op indien het betreft verschillende vergunningen aan cen plan of aan
verschillende plannen. indien die plannen of regelingen voldoende op elkaar zijn
afgestemd. Koppeling van één vergunning aan verschillende plannen of regelin-
gen als toetsingsgrondslagen zal de aandacht vestigen op de noodzaak tot afstem-
ming van die grondslagen onderling, niet van het vergunningenbeleid.

Via afstemming van plannen of regelingen bij verschillende vergunningsbe-
voegdheden zou wel codrdinatie bereikt kunnen worden. Gebrek aan afstem-
ming tussen plannen en regelingen versterkt de tendens tot vergunningencoordi-
natie, gecft echter geen garanties voor die afstemming aangezien bij vergunning-
verlening doorgaans belcidsruimte is gelaten. We moeten hierbij bedenken dat,
naarmate de vergunning sterker gebonden is aan het plan of de regeling, de
afwegingsmogelijkheid en binnen de vergunning beperkter zijn. Het zal dan
zaak zijn de andere vergunningen af te stemmen op de inhoud van dec gebonden
vergunning.

3. Concentratie van vergunningsbevoegdheden in één hand

We treffen deze constructic aan in de Hinderwet in relatic tot de Wet inzake de
luchtverontreiniging waar gedeputeerde staten de gemeentelijke bevoegdheid
tot het verlenen van de hinderwetvergunning overnemen indien de hinderwet-
plichtige inrichting tevens valt onder het inrichtingsbegrip ex. Wet inzake de
luchtverontreiniging.

Concentratic als hier bedoeld impliceert dat bevoegdheden van het ene
overheidsorgaan overgaan naar het andere. Meestal betekent dit overgang naar
het naastliggend hoger overheidsniveau. Zonder nadere voorziening is hier spra-
ke van strijdigheid met het decentralisaticbeginsel. In het vorige hoofdstuk is
cen weg aangegeven voor opheffing van deze strijdigheid.

Concentratic betekent cen verdergaande vorm van integratic dan in de
voorgaande vormen is aangegeven, doch behoeft niet de wettelijke erkenning te
impliceren van het beginsel van materiéle integratic omdat het ook hier denkbaar
is dat — weliswaar één bestuursorgaan — op verschillende momenten in verschil-
lende omstandigheden, in verschillende wettcelijke kaders om uitspraken wordt
gevraagd omtrent cenzelfde handelingencomplex.

4. Integratie van vergunningsbevoegdheden
Hieronder verstaan we de juridische situatie dat voor een bepaald handelingen-
complex nog slechts één vergunning is vereist. Gedecltelijke integratie (het be-
treft de integratie van vergunningsbevoegdheden vanuit het milicuaspect) treffen
we aan in de Afvalstoffenwet en de Kernenergicwet waar de vergunningsbe-
vocgdheid in de plaats treedt van de vergunningsbevoegdheden in een aantal
andere wettelijke regelingen. In die laatste regelingen vervalt dan de vergun-
ningsbevoegdheid voor (deelactiviteiten van) het project (de afvalverwerkingsin-
richting c.q. de kerncentrale).

Integratie van vergunningsbevoegdheden is de meest ver doorgevoerde
vorm van vergunningencoordinatie. Het betreft de formalisering van het beginsel
van materiéle integraliteit. Dit beteckent echter tevens dat de andere beginsclen,
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indien voor de werking daarvan geen bijzondere voorzieningen worden getrof-
fen. niet volledig tot hun recht kunnen komen.

5.3 Balans

Maken we de balans op dan zal het duidelijk zijn dat de uitcindelijke keuze
afhankelijk zal zijn van het gewicht dat aan de werking van de verschillende
beginsclen wordt toegekend. Het is hier niet de plaats om in dat verband voor-
keuren uit te spreken, wel om te wijzen op elders gedane uitspraken en hun
conscquenties. In de volgende paragraaf zal daarop nader worden ingegaan.
Thans zij opgemerkt dat bij de vergelijking van de verschillende alternatieven
vanuit de verschillende beginselen acht moet worden geslagen op de mogelijkhe-
den om door het treffen van voorzieningen in een aantal gevallen de spanning
tussen de beginselen bij hun toepassing in de praktijk op te heffen. Verwezen
wordt daarvoor naar het slot van het vorige hoofdstuk.

Uitgaande van de wens om die spanning te reduceren en daardoor zo veel
mogelijk beginsclen tot hun recht te laten komen zou de wettelijke invoering van
cen geclausuleerde vergunningenintegratie voor de hand liggen.

In concreto komt dit erop neer dat moet worden bezien welk overheidsor-
gaan. afhankelijk van de schaal van de activiteiten het hoogste relevante over-
heidsniveau vertegenwoordigt. De bestaande koppeling van rechtsfeitenom-
schrijving aan bevoegdheden van bestuursorganen in tal van wettelijke regelin-
gen kunnen daartoe een indicatie geven (zie bijv. Hinderwet).

Het ‘overhevelen® van vergunningsbevoegdheden naar het. naar de schaal van
activiteiten. relevante hoogste overheidsniveau impliceert dan in de eerder gege-
ven opvatting het daarbij betrekken van het lagere. doch tevens het vervallen
van de zelfstandige bevoegdheid van dat lagere. Zo kan men zich voorstellen dat
de uitspraak over bijvoorbeeld de bouw van een kerncentrale, de aanleg van ecn
vliegveld. de uitvoering van een omvangrijke ontgronding en de bouw van een
munitiedepot wordt gedaan door cen of meer ministers in overleg met het
parlement en de betrokken provincie en gemeente. Dat die over de vestiging of
uitbreiding van belangrijke industriéle complexen door het provinciaal bestuur
in overleg met het betreffende gemeentebestuur gedaan moet worden. Dat dic
over de vestiging van kleinere bedrijven door het gemeentebestuur gedaan
wordt.

Daarmee zou dan de strikt zelfstandige bemocienis met eenzelfde zaak door
meerdere overheden als bron van coérdinatieconflicten kunnen worden voorko-
men.

Toestemming tot de bouw van ecn loods als onderdeel van een timmerfa-
brick bijvoorbeeld zou door het gemeentebestuur moeten worden verstrekt,
doch als onderdeel van ecen omvangrijk, bedrijfscomplex door het provinciaal
bestuur, in overleg met en nict meer enkel door het gemeentebestuur. en als
onderdeel van bijvoorbecld cen vliegveld van nationale betckenis door het rijk
is overleg met doch niet (meer) alleen door het provinciaal bestuur en/of het
gemeentebestuur. Hetzelfde zou bijvoorbeeld gezegd kunnen worden van een
weg of vaarwater van respectievelijk lokale, regionale, nationale of zelfs interna-
tionale betekenis, en zo is het bijvoorbeeld aan te vullen met talloze andere.

Overigens brengt het respect voor het beginsel van decentraal bestuur met



zich mee dat van geval tot geval kritisch wordt bezien of het ‘hoogste betrokken’
overheidsorgaan ook het meest aangewezen orgaan is om, gelet op de schaal van
de aktiviteit, de integrale vergunning te verienen. Hier liggen mogelijkheden om
ernst te maken met het decentralisatiestreven. Vanuit het gezichtspunt van de
geintegreerde beoordeling behoeft het hoogst betrokken orgaan immers niet
tevens het meest betrokken overheidsorgaan te zijn.

Voorbeelden van een dergelijke decentralisatie zouden kunnen zijn de ver-
schuiving van de vergunningsbevoegdheid op grond van de Wet chemische afval-
stoffen van de minister aan gedéputeerde staten en op grond van de Afvalstoffen-
wet van gedeputcerde staten aan burgemeester en wethouders.

Vooral indiecn vergunningsbevoegdheden van de minister worden gedecen-
traliseerd naar het provinciaal of gemeentelijk niveau zal de vergunningverlening
kunnen winnen aan bestuurlijk evenwichtigheid. Slechts indien het als een evi-
dentie wordt ervaren dat het rijk bevoegd is de geintegreerde vergunning te
verlenen dient dcze bevoegdheid op rijksniveau te worden geintegreerd.

De vraag welke minister dan bevoegd dient te zijn is tekenend voor de
integraticproblematick op dat niveau. Het antwoord ligt daarom voor de hand:
het moet gaan om aktiviteiten die zodanig van (lands)belang zijn dat besluitvor-
ming over dergelijke projecten in de ministerraad noodzakelijk is. Misschien is
in dat geval vergunningverlening bij koninklijk besluit wel het meeste aangewe-
zen.

Bij integratic van vergunningsbevoegdheden waarbij zgn. aspectwetten betrok-
ken zijn, kan de samenhang tussen verschillende activiteiten vanuit dat aspect
bezien onder spanning komen te staan. We hebben echter gezien dat deze
spanning kan worden gereduceerd door sterkere beperking van de afwegingsvrij-
heid door de wettelijke regeling. Waar we ervan uit gaan dat integratie niet hocft
te leiden tot waardeverschuiving bij de behartiging van belangen, zal er ten
opzichte van de huidige situatie niets veranderen. Of het zou moeten zijn dat
door de confrontatic van belangentegenstellingen het gebrek aan afstemming
tussen verschillende wettelijke regelingen aan het licht komt. In dat geval moet
dec oplossing in dic regelingen worden gezocht. Alternatieven kunnen dan zijn
het beter afstemmen van normstelling in die regelingen, of het geven van grotere
afwegingsvrijheid aan het bestuursorgaan dat de vergunningsbevoegdheid han-
teert. Maar dan moet de wetgever er vrede mee hebben dat de doelstellingen in
concreto niet op die wijze worden gerealiseerd als hij zich in abstracto heeft
voorgesteld.

Wat daar verder ook van zij, het betreft slechts van dc integratie van vergun-
ningsbevoegdheden afgelcide problemen.

De integratie vervult hier de rol van katalysator; er kan geen zelfstandige
probleemoplossende functie aan worden toegekend. Wel kan de integratie lciden
tot verhoging van de kwaliteit van de probleemstelling en kan ze aldus bijdragen
tot oplossing van de afstemmingsproblemen.

Is bij de te integreren vergunning sprake van binding van een of meer vergunnin-
gen aan een plan (zie het tweede alternaticf uit de vorige paragraaf) dan gelden
dezelfde overwegingen als vorengenoemd.

Afstemming kan worden bereikt door aanpassing van normenstelsels of planstel-
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sels onderling of door het toekennen aan het bestuur van cen grotere afwegings-
vrijheid. De problemen kunnen ook hier niet worden opgelost door ze te ontken-
nen.

Het verschil met integratie met niet plangebonden vergunningverlening zal
zijn dat in het plan al een zekerc afweging en in elk geval afstemming van
deelbelangen heeft kunnen plaats vinden zodat striktere binding aan het plan.
afhankelijk van het integraticniveau van het plan. valt te verdedigen als oplossing
voor de spanning tussen integraliteit van vergunningsbevoegdheden en integrali-
teit van planningsbevoegdheden.

Het zal duidelijk zijn dat slechts in een beperkt aantal gevallen sprake kan
zijn van toekenning van geintegreerde vergunningsbevoegdheden aan ‘functio-
nele’” bestuursorganen, namelijk indien het betreft de uitsluitende behartiging
van belangen die tot de huishouding of taakopdracht van deze bestuursorganen
behoren. In dat geval is sprake van congruentie van integraal en functionecl
bestuur.

In alle andere gevallen dient, zo hier van toepassing, de overdracht van
vergunningsbevoegdheden aan een orgaan van algemeen bestuur te worden
overwogen.

De spanning tussen functioneel en integraal bestuur kan worden gereduceerd
door de procedure van ‘imperatieve consultatie’ toe te passen en ook overigens
bij de vergunningverlening terug te vallen op de deskundigheid van het functio-
neel bestuur. Die deskundigheid dient in een vroeg stadium in de procedure te
worden ingebracht zodat ze ondersteunend kan werken bij de vergunningverle-
ning.

5.4 Wanneer vergunningenintegratie?

Na deze behandeling in abstracto van de mogelijkheden van vergunningeninte-
gratic en van de kanttekingen die bij de wenselijkheid zijn te stellen, moeten we
de vraag nog beantwoorden welke activiteiten voor vergunningenintegratie in
aanmerking komen. Anders gezegd in welke gevallen de integratie van vergun-
ningsbevoegdheden overwogen dient te worden.

Ruiter heeft cen belangrijke aanzet gedaan tot verdere gedachtenvorming

op dit punt.®’ Hij onderscheidt naar hun frequentie verschillende vormen van
samenloop van vergunningen.
Van logisch-noodzakelijke samenloop is sprake indien in de rechtsfeitenom-
schrijving in de regeling waarop de vergunningsbevoegdheid rust, zij het met
verschillende strekking. een en hetzelfde gedragstype vergunningsplichtig is ge-
maakt.

Hij onderscheidt tussen symmetrisch noodzakelijke en asymmetrisch nood-
zakelijk samenloop.

Symmetrisch noodzakelijke samenloop betreft de omstandigheden waarin
cen bepaald gedragstype in alle voorstelbare gevallen aan meerdere vergunnings-
vereisten in onderworpen. Te denken valt aan de oprichting van een inrichting
in de zin van de Wet inzake de luchtverontreiniging. In het inrichtingenbesluit
van deze wet worden activiteiten omschreven waarvan de deelhandelingen over-
eenkomen met de activiteitenomschrijving van de Hinderwet zodat dan ook de
Hinderwet van toepassing zal zijn. Bij het oprichten van zo’n inrichting zal onder
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bepaalde vooraf te definiéren omstandigheden tevens sprake zijn van werkzaam-
heden waarvan de omschrijving in het inrichtingenbesluit samenvallen met een
bouwwerk in de zin van de Woningwet waarvoor op grond van dic wet cen
bouwvergunning is vereist.

Het omgekeerde hoeft natuurlijk niet altijd het geval te zijn. Niet ieder
bouwwerk is een inrichting in de zin van de Hinderwet en nict iedere inrichting
in de zin van de Hinderwet is cen inrichting in de zin van de Wet inzake de
luchtverontreiniging.

Dit laatste noemt hij asymmetrisch noodzakelijke samenloop van vergunningen.

Naast logisch noodzakelijke samenloop kan sprake zijn van wat genoemd wordt
contingente samenloop.

Daaronder verstaat hij de volgens ervaringsregels veelvuldig in de praktijk
te verwachten vormen van samenloop die echter niet logisch voortvlocien uit de
desbetreffende rechtsfeitenomschrijving. Zo hebben de bouw-. hinder- en hore-
cavergunning niet noodzakelijk betrekking op hetzelfde gedrag en kunnen daar-
om in sommige gevallen volstrekt onafhankelijk van elkaar worden verleend. De
stichting van een nicuw horecabedrijf in een nicuw gebouw levert echter een
combinatic van gedragstypen op die betrokken vergunningenstelsels tezamen
van toepassing doen zijn.

Ecn derde vorm van samenloop die Ruiter onderscheidt is de samenballing. Van
samenballing spreckt hij in dic gevallen van samenloop van vergunningsplichtige
handelings complexen op cen dusdanige schaal dat het eigenlijk de vraag is
welke vergunningenstelscls daarbij nier aan de orde zijn.

Te denken valt aan grote bedrijfsvestigingen met veelsoortige milicueffec-
ten. cen groot ruimtebeslag en veiligheidsrisico’s van uiteenlopende aard.

Bij de beantwoording van de vraag welke vergunningen voor integratie in aan-
merking komen kan de naar ervaringsgegevens geringe frequentic waarmee zich
die samenloop voordoet een rol spelen.

Moect integratic plaatsvinden in de ticnduizenden gevallen per jaar waarbij
de bouwvergunning samenloopt met de gemeentelijke hinderwetvergunning. of
juist. gezien het gering aantal vergunningen dat daarbij is betrokken. nict?

Moet integratic plaatsvinden bij de enkcle projecten per jaar in Nederland
waar sprake is van ‘samenballing’. of juist niet.

In elk geval zal eerst de vraag beantwoord dienen te worden of de samen-
ioopfrequentic en het aantal betrokkenvergunningen (die waarschijnlijkin omge-
k- erd evenrcdige relatie met elkaar staan) factoren zijn dic cen rol behoren te
spe - n bij de beantwoording van de vraag of tot integratic moet worden besloten.
« aarmee is tevens de vraag gesteld welke wettelijke regelingen bij de integratic
betrokken dienen te worden.

Hier lijkt ecn interessant terrein voor empirisch onderzoek braak te liggen.
Wetlicht kan bij dat onderzoek de indeling van Ruiter goede diensten bewijzen.
Het gaat in het verband van deze studic te ver daarop in te gaan.

Wel een enkele kanttekening tot slot.



5.5 Hoe vergunningenintegratie?

Tegen de achtergrond van hetgeen aan het begin van dit hoofdstuk is opgemerkt,
verdicnt het aanbeveling bij de integratic zoveel mogelijk aspecten in de beoor-
deling te betrekken. hetgeen neerkomt op een zo omvangrijk mogelijke integra-
tie. Daartoe zal echter een ingrijpend proces van bevoegdhedenherschikking en
wetswijziging noodzakelijk zijn.

Het is raadzaam, gezien de organisatorische, juridische. financiéle en perso-
nele implicaties daarvan, gefaseerd te werk te gaan.

Men kan zich voorstellen dat gestart wordt met integratie van milicuvergunnin-
gen.

Dit zou aansluiten bij de voorgenomen uitbouw van de Wet algemene
bepalingen milicuhygiéne met een nicuw hoofdstuk vergunningen. Vervolgens
zouden bij de integratie, indien gewenst, achtereenvolgens andere mogelijk
relevante wettelijke stelsels zoals bijvoorbeeld de bouwwetgeving, de ruimtelijk
ordeningswetgeving, de waterstaatswetgeving en de economische structuurwet-
geving kunnen worden betrokken.

Een systeem. vergelijkbaar met dan van de Wet algemene bepalingen milie-
hygiéne waarbij een lex specialis de materie in zijn geheel regelt en in de
afzonderlijke wetten naar die wet wordt verwezen lijkt een aantrekkelijke optic.

Enerzijds maakt de lex specialis uniforme aanpak mogelijk. en in zckere zin
zelfs noodzakelijk, van de andere kant biedt het van toepassing verklaren van de
relevante wettelijke regelingen ieder afzonderlijk de mogelijkheid de consequen-
ties van wetsaanpassing van geval tot geval goed te doordenken.

Belangrijk is in elk geval dat er van tevoren overeenstemming bestaat over
duidelijke en hanteerbare toestingscriteria ten behoeve van de herschikking.

In het voorgaande hoop ik voor de ontwikkeling van dergelijke criteria enige
aanzetien te hebben gedaan. Nader onderzoek als bovenbedoeld zal bovendien
ten grondslag dienen te liggen aan de beantwoording van de vraag welke regelin-
gen in het proces van vergunningenintegratie betrokken dienen te worden.

5.6 Appreciatie

Het idee van de vergunningenintegratic bevindt zich momenteel onder een

gunstig politick gesternte.

In het regeerakkoord van het cerste kabinet Lubbers zijn onder het thema
deregulering ecn drictal uitgangspunten ten aanzien van de vergunningenproble-
matiek opgenomen, te weten:

- vermindering en vercenvoudiging van wettclijke voorschriften in relatie tot
het bedrijfsleven;

— stroomlijning en vermindering van vergunningen en vergunningsprocedures
tot een niveau dat maatschappelijk als strikt noodzakelijk moet worden
beschouwd;

—  voor zover mogelijk komen tot één allesomvattende vergunning.68

In de regeringsverklaring van dat kabinet valt onder de kop ‘ruimtcelijke ordenin-
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gen en milieubcheer’ te lezen dat voor zover mogelijk zal worden gekomen tot
één allesomvattende vergunningverlening.%

Op 27 juni 1983 boden de Ministers van Economische Zaken en van Volks-
huisvesting, Ruimtelijke Ordening cn Milicubeheer de Tweede Kamer het actic-
programma van de rcgering inzake dercgulering op het terrein van de ruimtelijke
ordening en het milicubeheer (DROM)7 aan, waarin onder andere deze punten
zijn uitgewerkt en zijn voorzien van een aantal conclusies.

Een gefasecrde realisering van de integrale vergunning wordt gewenst
geacht.

De volgende criteria en uitgangspunten met betrekking tot het vraagstuk
van de vergunningenintegratic worden voor het beleid op het terrein van het
milicubehcer geformuleerd:

a. integratie van vergunningenstelsels is in het belang van het bedrijfsleven en
heeft ook voordelen voor overheden, adviesinstanties en belanghebbenden;

b. in beginscl moct zo weinig mogelijk verandering worden gebracht in de
bestaande verdeling van bevoegdheden;

¢. verlening van de integrale vergunning kan in beginsel op clk van de drie
bestuursniveaus plaatsvinden;

d. schoksgewijze aanpassingen in de bevoecgdheidsverdeling moeten worden
vermeden;

c. integratic van vergunningverlening dient te lciden tot een meer doorzichtige
vergunningverlening, maar mag nict leiden tot verlenging van procedures.

Bij de vraag welk gezag bevoegd moet worden verklaard merkt de regering op
dat invoering van de integrale vergunning in een aantal gevallen gevolgen heeft
voor de bevoegdhedenverdeling omdat, waar thans meer dan een gezag bevoegd
is. tenminste cen van de bevoegde instanties zijn bevoegdheid moct afstaan of
delen met andere.

Bij de herschikking zou volgens de regering — om recht te doen aan uitgangs-
punt b — zoveel mogelijk rekening moeten worden gehouden met de bestaande
verdeling tussen de niveaus rijk, provincie en gemeente.

Bij de vraag welke aspecten of vergunningen geintegreerd moeten worden,

wordt gedacht aan twee varianten:

— integratie van de vergunningen dic thans op ecn bestuursniveau woren
verleend, al of niet beperkt tot milicuaspecten;

—  integratie van wetten dic onder de werking van de Wet algemene bepalingen
milieuhygiéne vallen.

Ten aanzien van de vraag of de integrale vergunning voor alle inrichtingen dient
te gelden of alleen voor de ‘zwaardere’ gevallen waar de samenloop het grootst
is, neemt de regering het standpunt in dat het in principe nict zinvol is om de
integrale vergunning slechts op bepaalde categorieén inrichtingen van toepassing
te verklaren.

Als de integrale vergunning ten opzichte van de huidige situatic als verbete-
ring wordt gezien, valt naar de mening van de regering niet in te zien waarom de
bestaande situatie voor ‘lichte’ gevallen niet veranderd zou moeten worden. De
integrale vergunning wordt op zich niet als zwaarder instrument beschouwd dan
de thans gchanteerde vergunningen.
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In die gevallen waar maar een vergunning is vereist (bijv. Hinderwet) fun-
geert die als het ware als integrale vergunning. Het wordt niet logisch en efficiént
geacht die vergunning niet als integrale vergunning te beschouwen maar wel een
tweede vergunningenstelsel in de wet te handhaven dat inhoudelijk geheel iden-
tiek is aan de integrale vergunning.

Geconcludeerd wordt dat op korte termijn die vergunningen die nu al door
één bevoegd gezag worden verleend, kunnen worden geintegreerd.

Onderbrenging van de vergunning op grond van de Wet verontreiniging opper-
vlaktewateren levert naar de mening van de regering overwegende bezwaren op,
vooral in verband met de samenhang van het waterbeheer en de terzake bestaan-
de bevoecgdheden. Wel zal getracht worden het wateraspect in de basisvergun-
ning mee te nemen. Verdere integratie op provinciaal niveau kan worden over-
wogen indien waarborgen worden geschapen dat de provinciale apparaten over
de nodige deskundigheid kunnen beschikken door een regeling te treffen betref-
fende de inschakeling van deskundige instanties, zowel voor wat betreft vergun-
ningverlening als toezicht en handhaving.

Voor wat betreft het onderdecl vergunningenstelsels in de ruimtelijke ordening
zijn de volgende opmerkingen in het DROM-rapport van belang.

Gewezen wordt op het gebonden karakter van de vergunningverlening,

erop neerkomende dat de vergunningverlenende instantie bij de beoordeling
van een aanvraag voor zowel bouw- als aanlegvergunning gebonden is aan de
cerder vastgestelde normen van het bestemmingsplan.7!.
Ten tweede is kenmerkend voor het stelsel dat alleen de gemeente is aangewezen
als vergunningverlenende instantie. Hogere overheden hebben daarop geen di-
recte invloed; die kunnen ze wel indirect via het bestemmingsplan of de verkla-
ring van geen bezwaar uitoefenen.

Ten derde geldt dat de aanvraag voor cen bouwvergunning nict alleen aan
het bestemmingsplan maar ook aan de bouwverordening wordt getoetst. Toct-
sing aan het bestemmingsplan houdt primair een planologische toetsing in, aan
de bouwverordening cen bouwtechnische en welstandstoetsing.

Afstemming tussen de eisen van de bouwvergunning en de milicuvergunning is
(in gevallen waar de basisvergunning wordt toegepast) wenselijk.’? Overwogen
zou kunnen worden het provinciaal bestuur in die (zwaardere) gevallen ook met
de verlening van de bouwvergunning te belasten. Daar pleit naar de mening van
de regering cchter tegen dat het niet wenselijk is een specificke deskundigheid
die reeds bij gemeenten aanwezig is. bi) de provincies, waar ze nog slechts
summier inzetbaar, is, op te bouwen.

Ook maakt het planstelsel in de ruimtelijke ordening het mogelijk om vroegtijdig
te weten of het bestemmingsplan de realisering van het beoogde bouwwerk
toelaat. Denkbaar acht ze de mogelijkheid dat de provincie de desbetreffende
gemcente vraagt of deze in principe bereid is de bouwvergunning te verlenen. Is
dat het geval dan biedt dat voldoende zekerheid voor de aanvrager van de
vergunningen. Zo nict, of verzet het bestemmingsplan zich ertegen, dan kan de
provincie indien ze de activitcit gerealiseerd wil zien, gebruik maken van haar
aanwijzingsbevoegdheid ex artikel 38 (nicuw) van de Wet op de Ruimtelijke
Ordening).
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5.7 Voorbeelden

De voorstellen uit het DROM-rapport met betrekking tot de vergunningeninte-
gratic zijn hier nogal uitvoerig weergegeven om tweeérlei redenen.

In dc eerste plaats geven ze goed de politicke stand der meningen op
rijksniveau ten aanzicn van dit vraagstuk weer. Ze geven daarbij een illustratic
van de problemen welke de regering verwacht te ontmoeten bij de uitwerking
van haar voortstellen, terwijl tevens wordt aangegeven waarom integratic in
bepaalde gevallen niet mogelijk wordt geacht.

Ten tweede bieden ze de mogelijkheid om de eerder in abstracto ontvouwde
gedachten verder uit te werken en te toetsen aan de regeringsopvattingen.

Uit de onder a. b en d geformuleerde criteria voor integratie blijkt het spannings-
veld tussen enerzijds de wens tot integratie. aan de andere kant de terughou-
dendheid waar het betreft de overdracht van bevoegdheden die onvermijdelijk
daarmee gepaard gaat. Of, anders gezegd. blijkt daaruit de spanning tussen de
toepassing van het integraliteitsbeginsel en het decentralisaticbeginsel.

In het vorige hoofdstuk is gewezen op ecen mogelijkheid om deze spanning te
reduceren door een vorm van inspraak die feitelijk ncerkomt op een particel
medebeslissingsrecht. Deze inspraak strekt zich zoals gezegd niet enkel uit over
de vraag of de vergunning kan worden verleend maar ook hoe door voorschriften
aan de vergunning de vergunde activiteiten nader genormeerd kunnen worden.
Aldus kan tevens gebruik worden gemaakt van de bestaande deskundigheid die
immers beschikbaar blijkt voor die gevallen waar het “insprekende’ gezag zelf
geroepen wordt de integrale vergunning te verlenen.

Men zal zich hierbij wellicht laten verleiden tot de vraag waarom dan nog

overdracht van bevoegdheden moct plaatsvinden als de rol van het vrocgere
vergunningverlenend gezag zo groot blijft. Het antwoord daarop moet luiden dat
in het voorstel de meerwaarde zit in de mogelijkheid van het nicuwe vergunning-
verlenend gezag om zich een oordeel te vormen over alle relevante aspecten van
de voorgenomen activiteit. In feite betekent het de formele erkenning van wat
in de praktijk van de algemene besturen reeds gangbaar is. Juist vanwege de
deskundigheid en gefundeerde inbreng van andere bestuursorganen (en eventu-
cel andere adviseurs) zal de besluitvorming winnen aan kwaliteit. naast de kwa-
liteitswinst die zit in de vergroting van de evenwichtigheid en doorzichtigheid.
Door de beoordeling van de veschillende betrokken instanties simudtaan te laten
plaatsvinden behoeft een en ander geen verlenging van de procedures in te
houden.
Voor wat betreft het antwoord op de vraag welk gezag in concreto bevoegd
verklaard moet worden, zij verwezen naar de cerdere opmerkingen waar is
gesteld dat het een cis is van decentraal bestuur om van geval tot geval te bezien
of de geintegreerde bevoegdheden nict beter op een lager niveau dan het hoogst
betrokken kunnen worden gelegd. Dit komt dan neer op de bezinning op de
vraag of het hoogst betrokken bestuursniveau ook — en nu bezien vanuit de
integraliteit van het handelingscomplex. dus projectmatig en niet aspectmatig —
tevens het meest betrokken overheidsniveau is.

De verandering van aspectbetrachting naar geintegreerde beoordeling ver-
cist dat andere maatstaven worden aangelegd voor de beantwoording van de
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vraag welk overheidsgezag het meest aangewezen zal zijn om dc integrale ver-
gunning te verlenen. Een factor van betekenis zou kunnen zijn dat de samenstel-
ling, de bevoegdhedenstructuur en de mate van gebondenheid aan andere orga-
nen (toczichtsrelaties) voldoende garanties bieden voor integraal bestuur.

Om dic reden acht ik de toekenning van geintegreerde vergunningsbevocgdhe-
den aan de minister nict aanbevelenswaardig. Evenmin zijn de organen van
functioneel gedecentraliscerde lichamen en de zelfstandige bestuurorgancn de
aangewezen organen om dergelijke beslissingsvoegdheden aan toe te kennen.
Wel zal op de daar aanwezige deskundigheid moeten worden teruggevallen bij
de besluitvorming. Toegespitst op de vergunningsbevoegdheden op grond van
de waterstaatswetten en de Wet verontreiniging oppervlaktewateren. toegekend
aan waterschapsbesturen. verdient het dan ook overweging deze — in voorko-
mende gevallen — over te hevelen aan de algemene besturen. Uiteraard geldt dit
alleen in de gevallen waarin integratie van vergunningsbevoegdheden is geindi-
ceerd en komt daarvoor een procedure van consultatie in de plaats.

Het argument contra de overdracht, dat dan de samenhang in het waterbeheer
in het gevaar zal komen. geeft duidelijk de spanning tussen de projectbenadering
bij integratic cn de aspectbenadering van vele wetten weer. Daaruit blijkt ook
dat bij de concretisering van het beleid. op de uitvoeringsschaal meer dan in
eerder stadium de spanning tussen verschillende beleidsvelden voelbaar wordt
en dwingt tot het maken van keuzen.

Daarvoor is het noodzakelijk aan het orgaan dat de vergunning verleent
beslissingsbevoegdheden toe te kennen gekoppeld aan de vrijheid om de ver-
schillende in het geding zijnde belangen af te wegen en op clkaar af te stemmen.
Een andere oplossingsmogelijkheid wijst in de richting van de verbetering van
de afstemming op het niveau van de wettelijke regeling; dus van aspectwetgeving
naar projectwetgeving.

Voor wat betreft de beantwoording van de vraag welke aspecten geintegreerd
diencn te worden zal beslissend zijn de prioriteit dic men aan de verschillende
beginselen bij hun toepassing wenst toe te kennen.

Wordt het accent gelegd bij de integraliteit dan betekent dit dat getracht
moct worden zoveel mogelijk aspecten in de beoordeling cen rol te laten spelen.
Welke dat zijn zal kunnen blijken uit de resultaten van het in par. 5.4 voorgestel-
de onderzock naar de frequentic en omvang van vergunningensamenloop.
Wordt gekozen voor het accentueren van andere samenhangen dan zal dat
betekenen dat ten aanzien van hetzelfde project nog andere afstemmingskaders
aanwezig zijn.

Dat het bij de bouw- en aanlegvergunning om gebonden beschikkingen handelt
is een onvoldoende argument om deze vergunningen buiten de integratic te
houden. Ook voor andere beschikkingen geldt een zekere binding aan de wette-
lijke regeling waarop de beschikkingsbevoegdheid steunt. Overigens zij erop
gewezen dat ook bij de verlening van de bouw- en aanlegvergunning afwegings-
vrijheid bestaat. Het normatieve karakter van het bestemmingsplan voor bestuur
cn burger maakt het mogelijk een parallel te trekken met de beleidsgrondslagen
in (andere) wettelijke regelingen.
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Het is dit karakter van binding aan de beleidsgrondslag (plan/wet) dat
vergunningenintegratie noodzakelijk maakt. Op die manier komt het tot een
werkelijke afstemming door het bestuursorgaan, zonder de interventie van een
hoger beroepsorgaan, waarbij het meest gebonden belang prioriteit heeft boven
minder gebonden belangen.

Blijken er verschillende belangen onverenigbaar te zijn waaraan de wet of
bij verdere normgeleding het bestuursorgaan reeds een bepaalde hardheid heeft
meegegeven, dan kan de oplossing gevonden worden door afstemming op eerder
niveau (in het plan, in dc wettelijke regeling of in de uitvoeringsvoorschriften),
of door de toekenning van ruimere bevoegdheden aan het vergunningverlenend
gezag. In dat laatste geval wordt dus de mogelijkheid van afstemming op uitvoe-
ringsniveau geschapen.

Vergroting van de vrijheid van het bestuursorgaan kan in dit opzicht beteke-
nen dat de doelstellingen zoals de wetgever die in abstracto voor ogen had in
concreto niet kunnen worden gerealiscerd.

Zoals we cerder hebben gezien biedt de vergunningenintegratie nict de oplossing
voor dit soort afstemmingsproblemen. Wel worden deze problemen erdoor ver-
duidelijkt, ze worden scherper gesteld, hetgeen de mogelijkheid biedt voorzie-
ningen te treffen die. op meer adequate wijze, aan de in de praktijk bestaande
behoeften tegemoet kunnen komen.

Samenvattend:

—  Het hangt af van de waarde die aan de verschillende bestuursbeginsclen
wordt toegekend voor welke van de vier beschreven oplossingsrichtingen
(serieschakeling/koppeling/concentratie/integratie) moet worden gekozen.

—  Het is gewenst te zoeken naar de mogelijkheden om de spanning tussen de
verschillende beginselen in de praktijk te reduceren.

— Uitgaande van de mogelijkheden daartoe en van de premisse om al de
beginselen zo veel mogelijk tot hun recht te laten komen, zou gekozen
kunnen worden voor geclausuleerde vergunningenintegratie.

—  Dec integratie van bevoegdheden betckent in ecn aantal gevallen het verlies
van de zelfstandige beslissingsbevoegdheid van bestuursorganen aan hogere
bestuursorganen; ter compenstic kan imperatieve consultatie dienen.

—  Het respect voor het decentralisatiebeginscl brengt mee dat men zich van
geval tot geval afvraagt. of het hoogste betrokken bestuursorgaan ook te-
vens het meest betrokken bestuursorgaan is; voor de beantwoording van die
vraag moeten andere criteria gelden dan de thans veclal gangbare; vooral
de garantic voor integraal bestuur zal daarbij een belangrijke rol moeten
spelen.

—  Geintegreerde vergunningsbevoegdheid op rijksniveau zal nog slechts aan-
beveling verdienen indien het betreft aktiviteiten (projecten) die zodanig
van (lands-) belang zijn dat besluitvorming in de ministerraad noodzakelijk
is; voor die gevallen valt vergunningverlening bij koninklijk besluit te over-
wegen.

- De spanning tussen projectmatige beleidsvoering bij geintegreerde vergun-
ningverlening en de aspectmatige opzet van in het geding zijnde wetten zou
kunnen worden gereduceerd door afstemming van de normen in de wettelij-
ke regelingen onderling of door het toekennen van grotere belcidsvrijheid
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(en dus afwegings- en afstemmingsvrijheid) aan het bestuurorgaan dat de
integrale vergunning moet verlenen; integratie vormt hier overigens geen
bron van afstemmingsproblemen, wel worden de problemen er duidelijker
door gesteld.

Bij binding van cen of mecr te integreren vergunningsbevoegdheden aan
een plan, gelden de overwegingen die voor gebonden bevoegdheid in het
algemeen gelden; afstemming kan worden bereikt door aanpassing van
normenstelsels onderling of door vergroting van de beleidsvrijheid van het
bestuur; doordat echter veelal in het plan een zekere afstemming van beleid
heeft plaats gevonden, valt bij planwetten binding van het bestuur te verde-
digen als oplossing van de spanning tussen integralteit van planningsbe-
voegdheden en integraliteit van vergunningsbevoegdheden.

Slechts in een beperkt aantal gevallen kan sprake zijn van toekenning van
geintegreerde vergunningsbevoegdheden aan bestuursorganen van functio-
ncel gedecentraliseerde openbare lichamen of aan zelfstandige bestuursor-
ganen, namelijk indien integraal bestuur samenvalt met functioneel bestuur:
de spanning tussen functioneel en integraal bestuur kan worden gereduceerd
door de voor het integraal bestuur relevante besluitvorming door *functione-
le’ bestuursorganen via imperatieve consultatie in te bedden in de besluit-
vorming door ‘algemene’ bestuursorganen.

Bij de beantwoording van de vraag wanneer vergunningenintegratic is te
overwegen kan de onderscheiding van Ruiter in verschillende vormen van
samenloop van vergunningen goede diensten bewijzen: in elk geval zal eerst
de vraag beantwoord dienen te worden of de samenloopfrequentie en het
aantal daarbij betrokken vergunningen factoren zijn dic daarbij een rol
behoren te spelen.

Geclausuleerde vergunningenintegratie op enige schaal vereist een ingrij-
pend proces van bevoegdhedenherschikking en dient. gezien de organisato-
rische, juridische, financiéle en personele implicatics. gefascerd te worden
gerealiseerd; gestart zou kunnen worden met integratie van vergunningsbe-
vocgdheden ingevolge de miliewetten, later uit te bouwen met andere wet-
telijke regelingen.

Vergunningenintegratie heeft momenteel de politicke wind mee; in het
DROM-rapport worden een aantal knelpunten gesignaleerd voor de oplos-
sing waarvan de in deze studic ontvouwde gedachten richtingswijzers zou-
den kunnen zijn.
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*Recks Verslagen Adviczen Rapporten uitgegeven door het Ministeric van Volkshuisves-
ting. Ruimtelijke Ordening en Milicubeheer.
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Zie het als bijlage opgenomen overzicht van rapporten die over de vergunningenpro-
blematiek zijn uitgebracht.

In het Eindrapport van de Adviescommissic Evaluatic Wet algemene bepalingen
milieuhygiéne. dat op 29 juni 1983 aan de minister van Volkshuisvesting. Ruimtelijke
Ordening en Milieubeheer werd aangeboden. valt te lezen dat het aantal gevallen,
waarin door de provincies is gecodrdineerd, lager is uitgevallen dan was verwacht.
Verwacht werd cen aantal van 800, terwijl de codrdinatieregeling in werkelijkheid 19
keer werd tocgepast! (blz. 58).

Eindrapport van de Werkgroep Cooérdinatie Vergunningenbeleid (Kaland), ‘s-Gra-
venhage 1982, blz. 42.

Raad van advies voor de ruimtelijke ordening. Advies over ruimtelijke ordening en
milicubeleid. Deel 2: codrdinatie vergunningenbeleid en projectmatige besluitvor-
ming. 's-Gravenhage 1983. blz. 7.

Zie De interveniérende staat. aanzet voor een instrumentenleer, door L.A. Geelhoed
in samenspraak mect de overige leden van de startwerkgroep belcidsinstrumenten in
directe zin. 's-Gravenhage. april 1983.

P. de Haan, Th.G. Drupsteen. R. Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat,
Instrument en Waarborg. Deventer 1978, blz. 206.

Het betreft hier de meest gangbare onderscheidingen. In enkele leerbocken worden
meer kenmerken onderscheiden die dan clk weer een criterium opleveren voor de
indeling van beschikkingen. Het voert in dit bestek te ver deze nuanceringen te
behandelen.

C.W. van der Pot. de Vormen van besturen. Nederlandsch Bestuursrecht. 1932. blz.
217 e.v.

Zie ook de negende druk van het Handbock van het Nederlandse Staatsrecht. be-
werkt door A.M. Donner. Zwolle 1972, blz. 406-409.

W.A. Vegting. Het Algemeen Nederlands Administratiefrecht, decl 1. blz. 334 e.v.
In de provincies waar gewerkt wordt met de zgn. algemene verklaring van geen
bezwaar (op grond van de Wet op de Ruimtelijke Ordening). betreft deze rechtsfiguur
cen tussenvorm tussen deze rubriek en de volgende.

Alhocwel bekend is dat de term “vergunning’ in de praktijk ook wordt gebruikt voor
de onder I omschreven rechtsfiguren wordt daaraan in dit verband dus een beperktere
betekenis toegekend. In het vervolg van deze studie zal het accent liggen bij de
vergunning. waarmee dan wordt bedoeld de hier omschreven rechtsvorm.
Gepubliceerd in NJB/AB 1979, no. 343. Voor de aangchaalde passage zie blz. 870.
linkerkolom.

H.A. Brasz e¢.a. Inleiding tot de bestuurswetenschap. 's-Gravenhage 1969.

Zou Thorbecke nu tevreden zijn?. rapport nr. 1 van de Commissic Hoofdstructuur
Rijksdicnst. ‘s-Gravenhage 1979, blz. 27 c.v.

Zie noot 5.

F.P.C.L. Tonnacr. Wikken en beschikken. Zwolle 1982. In hoofdstuk 4 van deze
studie wordt daarop verder ingegaan.

De interveniérende staat. blz. 6.

Commissic Wetgevingsvraagstukken. Interim-rapport. 's-Gravenhage 1982, blz. 10.
De interveniérende staat. blz. 6.

De interveniérende staat. blz. 53.

Zic het artikel van G.P. Noordzij. Bestuur. juli/augustus 1983, nr. 7 blz. 28 ¢.v.
Rapport van de Ministcriéle commissic interdepartementale taakverdeling cn codrdi-
natie. TK zitting 1977, 14649. nrs. 1-2. blz. 4.

Commissie Van Veen. Bestuursorganisatie bij de kabinetsformatic 1971, rapport van
de Commissie Interdepartementale Taakverdeling en Coordinatic. 's-Gravenhage
1971. blz. 63.

A. Hoogerwerf (red.). Overheidsbeleid, Alphen a/d Rijn 1978, blz. 57.

R.N.P.W. Kottman, Interdepartementale Codrdinatie, achtergrondstudie nr. 7, uit-
gebracht aan de Commissie Hoofdstuctuur Rijksdienst, 's-Gravenhage 1981, biz. 29.
Zie het in noot 22 genoemde artikel.

We hanteren hier de term *bestuur” op een wijze die volgens algemeen spraakgebruik
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geldt en ruimer is dan in de juridische handboeken wordt aangetroffen. Daar geldt
het alle overheidshandelingen die niet zijn wetgeving of rechtspraak. Hier geldt het
alle overheidshandelingen niet zijnde rechtspraak, dus inclusief wetgeving.
Handelingen 1973 deel I, tweede druk. Zwolle 1973.

Bijlage 1 bij de bricf van 26 juni 1980 van de minister president, minister van
Algemene Zakcen. aan de voorzitter van de Tweede Kamer, TK zitting 1979-1980,
15454, nr. 2.

Rapport no. 3 van de Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst. 's-Gravenhage decem-
ber 1980.

Commissic voorbereiding onderzoek tockomstige maatschappijstructuur, rapport TK
zitting 1970-1971, 10914,

WRR: De komende vijfentwintig jaar, een tockomstverkenning voor Nederland. no.
15. 1977 in de reeks rapporten aan dc regering. 's-Gravenhage 1977.

Benadering van planning. Vier preadviczen voor de beleidsvorming in het openbaar
bestuur. V22-1980. WRR voorstudies en Achtergronden, ‘s-Gravenhage 1981.
Planning als onderneming, P. den Hoed, W.G.M. Salet. H. van der Sluijs. V34/1983,
‘s-Gravenhage 1983,

Planning als onderneming, blz. 154.

Rapport van de Werkgroep Coordinatie Wetgeving Onroerend Goed. Stichting Insti-
tuut voor Bouwrecht. Deventer/Alphen a/d Rijn 1976, blz. 56-57.

Zic het in noot | genoemde rapport alsook de bricf daarover van 31 augustus 1983
van de minister van VROM aan de Tweede Kamer. TK zitting 1982-1983, 17600
hoofdstuk XI nr. 128. Zie ook de voorstellen van de Werkgroep Codrdinatie Vergun-
ningenbeleid (Kaland) noot 3. alsmecde de onderzocken opgenomen in de bijlage bij
deze studie.

Adpvics over ruimtelijke ordening ecn milicubeleid. deel 2: co6rdinatie vergunningver-
lening en projectmatige besluitvorming, ‘s-Gravenhage 1983.

B.C. Punt, Procesrechtelijke en rechtbeschermingsaspecten (Coérdinatie van de
rechtsbescherming). Bouwrecht. februari 1980. blz. 145 e.v.

Zie ook het in noot 37 genoemde rapport. blz. 76 e.v.

P.J.J. van Buuren. De omvang van de rechtsbescherming. VAR-geschrift LXXXVIII
blz. 24 c.v. Alphen a/d Rijn 1982.

F.A.M. Stroink en J.G. Steenbeek. Inleiding in het staats- en administraticfrecht,
Alphen a/d Rijn 1983. blz. 26.

Uitzonderingen vormen de bijdragen in Bouwrccht. februari 1980. over vergunnin-
genstelsels in de bouw en het in noot 37 genoemde rapport.

J.A.A. van Doorn heeft gewezen op de gepolitiseerde belangenvertegenwoordiging
als gevolg van de toegenomen overheidsbemocienis waardoor de belangenvertegen-
woordiging ecn decl is geworden van het overheidsbeleid. Zic: Pressiegroepen, cor-
rectie of corruptie. in: Organisatie en Maatschappij, Leiden 1971, blz. 44 ¢.v.

Zo valt te lezen in de MvT bij de begroting voor 1982 voor het ministerie van
Volksgezondheid en Milicuhygiéne dat bij de industrie bij uitstek de kennis en het
technisch vermogen aanwezig wordt geacht voor het ontwikkclen en op de markt
brengen van milieutechnologic. De ontwikkeling kan de industrie kosten besparen als
gevolg van een schoner milieu, TK zitting 1981-1982. 17100 hoofdstuk XVII no. 2 blz.
133.

Zie wikken cn beschikken, blz. 239 e.v.

De interveniérende staat. blz. 71.

Deze (bijgestelde) opsomming ontleen ik aan W. Brussaard, Legislaticve aspecten
van codrdinatie van vergunningen, Bouwrecht, februari 1980, blz. 107.

Deze wet is inmiddels gewijzigd waarbij de mogelijkheid tot stellen van grenswaarden
voor de kwaliteit van het oppervlaktewater is opgenomen (art. la en 1b). Met dcze
grenswaarden moet bij het verlenen van de vergunning rekening worden gehouden.
Zie wikken en beschikken. blz. 325.

Idem blz. 6 e.v.

Zie Wikken en beschikken, blz. 6 e.v.

MvVT, TK zitting 1975-1976. 13990 nr. 3, blz. 7.

Wikken en Beschikken, blz. 133 e.v.

Idem, blz. 185.
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W.T. van den Berg. Waterschap en functionele decentralisatie, blz. 90. Alphen a/d
Rijn 1982.

Zie voor de provinciale voogdij voor waterschapsbesturen art. 22 e.v. van de Water-
staatswet 1900 en voor het rijkstoezicht op de Publiekrechtelijke bedrijfsorganistie
art. 128. e.v. van de Wet op de Bedrijfsorganisatic.

Zie P.J.J. van Buuren. H. Bolt en M. Scheltema, Kroonberoep en Arob-beroep.
Deventer 1981, blz. 302 t/m 305.

Zie F.H. van der Burg en G.J.M. Cartigny, Rechtsbescherming tegen de overheid,
Ars Aequi Libri. Utrecht 1980 blz. 90.

Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat. blz. 176.

De interveniérende staat. blz. 79.

Zic De Haan/Fernhout. Wetgeving. planning cn financiering. Deventer/'s-Gravenha-
ge 1981, blz. 61/62 waarin planning naar rechtswerking in opkiimmende reeds onder-
scheiden wordt in:

- informatieve planning (geen rechtsgevolgen)

- indicaticve planning (beleidsvoornemens kunnen gevolgd worden door
rechtshandelingen)

- normatieve planning  (bevat voor overheid en/of burgers bindende rechtsnor-
men)

-~ operationele planning  (is gericht op realisering van voorzieningen met behulp
van o.a juridische middelen).

J.B.J.M. ten Berge omschrijft integraal bestuur als *een bestuuriijke aktiviteit welke

wordt gekenmerkt doordat meer belangen/aspecten van bestuurszorg in onderlinge

samenhang worden afgewogen. op clkaar afgestemd en onderling van cen bepaald

politiek gewicht worden voorzien. en wel vanuit een visie dic meer is dan de som der

visics inzake deelbelangen en dic de afspiegeling is van de politicke machtsverhoudin-

gen van dat moment’. Zie Netwerken rond het openbaar bestuur. hoofdstuk 9:

Functioneel en integraal bestuur, blz. 167, Geschriften van de Vereniging voor Be-

stuurskunde. Alphen a/d Rijn 1984.

Zie a.w. vorige noot, blz. 185

Willem Konijnenbelt. Inhoudelijke codérdinatie van verschillende vergunningen.

Bouwrecht, februari 1980, blz. 141.

D.W.P. Ruiter, Organisatorische aspecten van vergunningenstelsels. Bouwrecht. fe-

bruari 1980. blz. 102 e¢.v.

De definitieve versie van het regeerakkoord is gepubliceerd in de Nederlandse Staats-

courant van 28 oktober 1982. nr. 208. biz. 2 ¢.v.

Gepubliceerd in de Nederlandse Staatscourant van 22 november 1982, nr. 225, blz. 1

e.v.

DROM TK, zitting 1982, 1983, 17931 nr. 4.

DROM blz. 31.

DROM bilz. 37.
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Benoeming van mr. J. van der Hoeven
tot erelid

De voorzitter deelt mee dat binnen het bestuur de gedachte is gerezen ter gele-
genheid van het 45-jarig bestaan een erelidmaatschap toe te kennen. Hij stelt
voor mr. J. van der Hoeven tot erelid te benoemen.

De vergadering stemt bij acclamatiec met dit voorstel in.

De voorzitter — mr. W. Konijnenbelt — spreekt het nieuw benoemde
erelid mr. J. van der Hoeven toe

Dat u geen introductie bij de vergadering behoefde, mijnheer Van der Hoeven,
was op zich al duidelijk. Evenzeer duidclijk was dat het voorstel om u tot erelid
te benoemen geen enkele nadere toelichting nodig had. Met opzet heb ik van het
geven van een toelichting afgezien: u kent het verhaal van de wijn en de krans.
Nu het echter zover is wil ik toch icts over uw verdiensten zeggen. Het is maar
een heel bescheiden selectie. Na slechts heel kort nadenken kon ik cen aantal
punten opschrijven en daar heb ik het toen maar bij gelaten, omdat het anders
veel te lang zou worden. Ik dacht: als ik echte recherche ga plegen blijf ik u een
uur lang toespreken en dat kan de bedoeling niet zijn! In het kort wil ik graag
het volgende melden.

Ik begin bij de periode na uw afstuderen; wat u daarvoér hebt gedaan is mij
echt ontgaan. U hebt carricre gemaakt in de advocatuur en in de Amsterdamse
gemeenteraad en u maakte furore met uw dissertatie van 1958 over de plaats van
de Grondwet in het constitutionele recht, een dissertatie die in publiekrechtelijk
Nederland meteen is ingeslagen. Het duurde dan ook amper twee jaar, of u werd
beroemd tot hoogleraar in het staatsrecht aan de Universiteit van Amsterdam,
als opvolger van George van den Bergh. In dat zelfde jaar schreef u een bijdrage
aan de feestbundel voor Van den Bergh, Verantwoording aan de gemeenteraad,
en dat onderwerp beviel u zo goed dat u zeven jaar later aanleiding vond er na
actualiscring ecn afzonderlijke brochure over uit te geven: Huishouding van de
gemeente en verantwoording aan de gemeenteraad. Dit opstel werd, zoals met
veel van uw geschriften het geval is geweest, in zekere zin een standaardwerk.
Het kan wat mij betreft vooral als standaardwerk over het onderwerp ‘huishou-
ding van de gemeente’ worden gezien.

In 1962 schrijft u dan een preadvies voor de Vereniging voor de Wijsbegeer-
te des Rechts, een uitloper misschien van uw dissertatic, over De waarde van de
Grondwer. In 1965 — u bent dan inmiddels al opgeklommen tot de waardigheid
van rector magnificus — slaagt u erin de Pseudo-wetgeving goed onder de aan-
dacht van juridisch Nederland te brengen. Op ecn deelgebied was misschien Van
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Soest daarmee begonnen — voor het belastingrecht — maar pas sinds 1965 weten
we dat we pscudo-wetgeving hebben en wat dat is. (Sommige mensen hebben
naderhand termen als ‘beleidsregels’ bedacht, maar dat is iets heel vlaks waar
van alles ondcr schuil kan gaan. ‘Pscudo-wetgeving’ is tenminste duidelijk en
daar mocten we het dus maar op houden.) Over dit onderwerp hebt u een jaar
later, zij het in kleine kring, onze zuiderburen voorgelicht.

In 1970 verschijnt van u een opstel in Rechtsgeleerd Magazijn Themis,
getiteld: ‘De magische lijn; verkenningen op het grensgebied van publick- en
privaatrecht’. Ik heb al ecens te kennen gegeven dat dit wat mij betreft één van
de fraaiste opstellen is dic ooit over de verhouding publick-/privaatrecht zijn
verschenen. Toen ik dat opschreef wist ik niet dat ik hierover nog eens iets tegen
u zou zeggen. maar ik herhaal die voorden bij deze met genoegen.

In de tijd van uw hoogleraarschap hebt u een hoofdstuk over staats- en
administraticf recht in het bock Nederlands recht in kort bestek geschreven;
naderhand hebt u daarvan ook een nicuwe editie verzorgd. In 1973 wordt u lid
van de Raad van State. met dric ‘aanloopjaren’ als lid van dc Afdeling conten-
ticux. Als quasi-rechter schrijft u al ecn opstel over de grenzen van de rechterlij-
ke functie in Rechisgeleerd Magazijn Themis. waarin vooral zeer belangwekken-
de beschouwingen te vinden zijn over de overheidstaak in het algemeen en over
de verhouding tussen rechtmatigheid en doelmatigheid. In 1976 wordt u voorzit-
ter van de Afdeling rechtspraak. Dit voorzitterschap hebt u tot 1982 vervuld en
ik denk dat u hetgeen u als voorzitter van de Afdeling rechtspraak hebt verricht.
zelf als uw magnum opus beschouwt. Juridisch Nederland zal het wat dat betreft
met u eens zijn, want u hebt ervoor gezorgd dat de Afdeling zich tot de algemene
administratieve rechter in Nederland heeft kunnen ontwikkelen. Daarbij trad u
niet alleen als ‘leider’ van het gezelschap op, maar vervulde u ook de specificke
voorzittersfunctie in artikel 80-zaken, waarbij u zo vaak de eerstc uitspraak
moest doen; u hebt in die rol het spoor uitgezet voor de jurisprudentic van de
Afdeling. Zoals in het jaarverslag over 1983 door de toen rapporterende voorzit-
ter kon worden opgemerkt: het gebeurt uiterst zelden dat de Afdeling haar
voorzitter desavoueert. Dat was ook in uw periode het geval. Natuurlijk kon de
Afdeling het niet laten een enkele keer ‘Van der Hoeven, zo niet!” te zeggen.
Dat hoort erbij, maar kunnen toch vaststellen dat in het algemeen de Afdeling
u is gevolgd, zodat we u als trendsetter van dc jurisprudentie van de Afdeling
mogen beschouwen.

Tijdens uw voorzitterschap van de Afdeling rechtspraak doet u nog een
aantal andere dingen. U wordt bijvoorbeeld voorzitter van de Afdeling Letter-
kunde van de Koninklijke Nederlandse Akademie van Wetenschappen en u
wordt — ook een belangwckkende episode uit uw leven — bestuurslid van de
Vereniging voor Administratief Recht. U zult begrijpcn dat ik over dat laatste
bescheidenheidshalve verder niets zal zeggen.

Nu zijn we dan toe aan de bekroning van dit alles: het erelidmaatschap van
de Vereniging voor Administratief Recht. Graag wil ik u, mijnheer Van der
Hoeven, feliciteren met dit erelidmaatschap. Ik meen dat de vereniging zichzelf
ook kan complimenteren met dit erelid.
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Het nieuw benoemde erelid, mr. J. van der Hoeven, spreekt een
dankwoord

Ik zal geen oordee! over de zojuist genomen beslissing geven. Reeds de zelfken-
nis gebicdt mij dit maal cen vraagteken bij het besluit van dit bestuur en van deze
vereniging te zetten. Toch voel ik mij — misschien juist daardoor — in hoge mate
vereerd dat het juist déze vereniging is diec mij dit erclidmaatschap, het enige
erclidmaatschap dat ik overigens zal bekleden. heeft gegeven.

De voorzitter wees erop dat de vereniging 45 jaar bestaat. Ze is opgericht
in 1939, in een tijd waarin het administratieve recht nauwelijks gestructureerd
was. Er was wel hier en daar een aanloop genomen, maar dat zijn toch pogingen
geweest waarvan je achteraf moet zeggen: hoewel ook het pogen schoon is. was
het resultaat niet altijd even goed. Het is in zeer hoge mate het werk van deze
vereniging geweest — van de velen die in deze vereniging hebben gewerkt. maar
vooral ook van het geheel — dat een structuur voor het administratieve recht is
geschapen. De vereniging heeft de kennis van die structuur bevorderd. maar zij
kan die kennis voor ecn groot deel ook op haar rekening schrijven. Het boekje
ABAR, op uiterst zorgvuldige wijze met medewerking van velen samengesteld,
heeft een belangrijke grondslag gelegd voor de verdere ontwikkelingen van het
administraticve recht. Ook om dic reden voel ik mij door het besluit dat juist
déze vereniging heeft genomen. zeer vereerd.

Ik zeg u, mijnheer de voorzitter, hartelijk dank voor de vriendelijke woor-
den dic u hebt gesproken, waarvan ik alleen nog wil zeggen dat slechts enkele
jaartallen mij duidelijk onjuist voorkwamen.

De voorzitter: De taak van cen goed rechter is een corrigerende!
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Rede van de voorzitter,
mr. W. Konijnenbelt

De Assepoester onder de beginselen van behoorlijk bestuur
Over het verbod van machtsafwending

In oktober 1939 boog de Centrale Raad van Beroep zich over de vraag of het
onvrijwillige ontslag van dec burgemeester van Ootmarsum, waaraan zelfs het
predikaat eervol was onthouden. door de beugel van het recht kon.!

Wat is daar zo bijzonder aan? — In de cerste plaats gaat het om cen uitspraak uit
het jaar 1939; en het lijkt passend. in een lustrumjaar van onze vereniging even
terug te gaan naar de tijd waarin haar oprichting plaats vond. In de tweede
plaats. ook nict onbelangrijk. gaat er achter dezc uitspraak ecn aardig verhaal
schuil. En ten slotte gaf de Centrale Raad van Beroep in zijn uitspraak een korte
maar principi¢le beschouwing over het verbod van détournement de pouvoir.
het verbod van machtsafwending zoals onze Belgische collegae het zo zuiver
hebben vertaald, het gebod van zuiverheid van oogmerk, zoals Wiarda het
vergeefs heeft willen dopen.2-3 En het verbod van détournement de pouvoir? is
relevant voor het onderwerp codrdinatie van vergunningverlening. zoals ik straks
nog zal toelichten.

In Frankrijk merkte ooit Maurice Hauriou op: ‘La violation de la loi et des droits
acquis n'a de valeur que par le progrés meme de la législation, puisque cette
ouverture’ ne protége que les droits formellement reconnus par la loi. Seul
aujourd’hui. le détournement de pouvoir nous apparait comme ayant ce principe
intéricur Iégérement indéterminé qui annonce une puissance de développement’.
Dat was in 19316, ruim tachtig jaar nadat de Franse administratieve jurispruden-
tic het begrip had geintroduceerd.” Maar reeds dertig jaar nadien wordt alom in
de Franse literatuur gesproken van de déclin du dérournement de pouvoir, en
inderdaad ziet men sinds de Tweede Wereldoorlog naar verhouding vrij weinig
vernietigingen op grond van détourncment de pouvoir. In Nederland, waar
détournement de pouvoir voor het eerst als beroepsgrond bij een administratieve
rechter werd geintroduceerd in de Wet bijzondere rechtspraak distributie en
andere crisiszaken van 1918, en dan nog bij wege van amendement; en ook in
Belgi¢, waar de Raad van State sedert 1948 kan vernietigen wegens machtsaf-
wending. is het beeld niet veel anders: vernietigingen op dic grond zijn betrekke-
lijk schaars.

Is er dan toch reden, nu bijzondere aandacht te richten op het verbod van
détournement de pouvoir? Ik meen van wel: dit beginsel kan cxtra reliéf geven
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aan het aloude wetmatigheidsbeginsel, en bovendien kan het illustreren hoe
beginselen van behoorlijk bestuur van belang zijn voor de rechtsvinding en
rechtsvorming ook zonder dat ze fungeren als directe beroeps- of vernietigings-
grond.

De burgemcester van Ootmarsum had zich in een vergadering van het college
van B en W laten ontvallen dat hij inlijving van Nederland bij Duitsland zou
toejuichen, dat zou het enige behoud voor ons land zijn. En niet lang daarna
verkondigde hij bij een maaltijd waarmece een Twentse jachtpartij besloten
werd, dat hij als de Duitsers Nederland zouden binnentrekken, terstond met hen
zou meemarcheren. Dat was in 1938.%8 De Kroon vond dat dit anti-nationale
uitlatingen waren die de man ongeschikt maakten voor het burgemeestcrsambt;
hij werd oneervol ontslagen.

De Centrale Raad, aan wie de zaak werd voorgelegd nadat de ex-burgemeester
het bij het Ambtenarengerecht ingestelde beroep zag verworpen, had weinig
woorden nodig om te concluderen dat het ontslagbesluit niet in strijd met ecen
algemeen verbindend voorschrift was, nu de toepassclijke wettelijke regeling, de
gemeentewet, geen enkele norm ter zake van ontslag bevatte. Daarop vroeg de
Raad zich af of er dan misschien détournement de pouvoir in het spel was, de
tweede beroepsgrond die art. 58 Ambtenarenwet 1929 noemt. De landsadvo-
caat, dic voor de Kroon optrad, meende dat détournement de pouvoir hier
volstrekt ondenkbaar was. De ontslagbevoegdheid lag volkomen in de sfecr van
het Freies Ermessen en zou daardoor aan elke rechterlijke controle onttrokken
zijn. De Kroon kon van haar ontslagbevoegdheid geen verkeerd gebruik maken
nu die bevoegdheid rechtens voor elk gebruik was gegeven. Aldus de landsadvo-
caat.

Dec Centrale Raad verwierp dit betoog, omdat denkbaar zou zijn dat een
ontslagbesluit berust op onoirbare motieven van de verantwoordelijke minister;
dan zou er sprake zijn van misbruik van ontslagbevoegdheid voor een verkeerd
doel. In dit geval was van zulke onoirbare motieven overigens nict gebleken, en
de burgemeester verloor zijn zaak ook in tweede instantie.

Met onoirbare motieven doelde de Centrale Raad hier op motieven die niet
gericht zijn op het dienen van het algemene belang. Dat is de ecrste mogelijke
vorm van détournement de pouvoir: een overheidshandcling dient geen enkel
algemeen belang maar berust op persoonlijke motieven. In de Nederlandse
jurisprudentie heb ik van deze categorie geen voorbeeld en gevonden, al zullen
ze er ongetwijfeld zijn. De Franse jurisprudentie, vooral de oudere, biedt schil-
derachtige voorbeelden: een burgemeester die de veldwachter tot tienmaal toe
schorst, uitsluitend uit wraakgevoelens;? een burgemcester die strikte regels
uitvaardigt voor dansfeesten, om daarmee zijn collega-cafébaas te benadelen en
zijn eigen uitspanning tc bevoordelen;!% een bestuurder die een tapijtweefschool
opricht — het geval deed zich voor in Noord-Afrika — waaraan geen enkele
behoefte bestaat behalve die van zijn vriendin die cr de directrice van werd;!! de
anticlericale burgemeester die op 15 augustus, Maria Hemelvaart, alle godsdien-
stige optochten verbicdt maar wel een ‘proletarisch lekenfeest’ organiseert op
die dag;!2 en zo zou er nog meer kunnen worden genoemd, ook uit recente jaren.

De tweede, de meer bekende vorm waarin détournement de pouvoir kan voorko-
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men is die waarbij een handeling op zichzelf wel het (een) algemeen belang
dient, maar niet het belang waarvoor de bevoegdheid om die handeling te
verrichten aan het bestuur is toegekend. Klassicke voorbeelden van dit type zijn
de Zandvoortse woonruimtevordering'? en de Amersfoortse dito.!* In Frankrijk
ging het vaak om gevallen waarin de overheid op financieel gewin uit was. !5 Hier
geldt overigens — in sterkere mate dan bij het eerste type — dat het illegale motief
het enige, althans het doorslaggevende motief moet zijn gewcest. Waren er
ontoelaatbare ncvenoogmerken maar was cr een zuiver oogmerk dat op zichzelf
de aangevallen bestuurshandeling rechtvaardigt, dan is er geen reden voor ver-
nietiging wegens détournement de pouvoir. Is het beweerde doel van de be-
stuurshandeling onjuist maar is een wél correct doel zeer wel denkbaar, dan zal
bijvoorbeeld de Afdeling rechtspraak vernietigen niet op grond van détourne-
ment de pouvoir maar van cen motiveringsgebrek; dan krijgt het bestuur nog een
kans, alsnog het aanvaardbare motief te presenterenl!® bij de nieuw ie nemen
beschikking.

In de jurisprudentie, niet alleen in ons land, is er een tendens om, als er détour-
nement de pouvoir in het spel is. te vernietigen wegens strijd met een algemeen
verbindend voorschrijft. Betckent dit dat het d.d.p.-verbod daarmee aan beteke-
nis inboet?

In de eerste plaats moet dan worden opgemerkt dat vernietiging wegens
strijd met een algemeen verbindend voorschrift niet altijd mogelijk is. Met name
als het gaat om subsidiebeschikkingen die nict op een wettelijke regeling berus-
ten maar die rechtstreeks op een begrotingspost zijn gebaseerd, kan van strijd
met een algemeen verbindend voorschrift moeilijk sprake zijn.

Maar in de tweede plaats — en dat vind ik van groter, van meer principieel
belang — kan erop worden gewezen dat het verbod van détournement de pouvoir
niet echt uit het gezicht is verdwenen; het begrip heeft zijn cffekt nu echter niet
rechtstreeks als beroepsgrond, maar als interpretatiemaatstaf: de wettelijke rege-
ling wordt uitgelegd in het licht van het d.d.p.-verbod, en in die interpretatic kan
tot strijd met de wettelijke regeling worden geconcludeerd. Zo zien we dat het
beginsel van de zuiverheid van oogmerk een toespitsing van het legaliteitsbegin-
scl betekent: de wet kent bevocgdheden niet zonder meer, niet in den blinde toe,
zoals de landsadvocaat nog in 1939 beweerde, maar altijd uitsluitend om het
algemene belang te dienen, en bovendien mct het oog op min of meer specifieke
doeleinden, die soms uitdrukkelijk in de wet zijn neergelegd (denk aan de
Woonruimtewet), soms ook door interpretatie mocten worden gevonden (denk
aan de bevoegdheid van de Kroon, burgemeesters te benoemen en te ontslaan). 7

Daarmee zien we een functic van een algemeen beginsel van behoorlijk
bestuur, die van richtlijn bij de wetsinterpretatic, een functie die bij het verbod
van machtsafwending heel evident is, maar die in principe ook bij andere begin-
selen aanwezig is.

Wat heeft dit alles nu met codrdinatie van vergunningverlening te maken? Wel,
dit. Het d.d.p.-verbod leidt ertoe dat elke vergunningsaanvraag afzonderlijk
moct worden behandeld en dat het bestuur zich daarbij rekenschap zal moeten
geven van de belangen die bij de beslissing op de aanvraag mogen meespelen.
Ons stelsel van gescheiden milieuvergunningen — om die even te noemen —
brengt met zich dat er rechtens nict zoiets bestaat als her milieubelang, maar
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alleen dee/milieubelangen. Wil men de vergunningen bijeenbrengen en tot in-
houdelijke afstemming komen — wat zowel voor het milieu als voor de aanvragers
in veel gevallen wenselijk lijkt — dan zal de wetgever dus moeten aangeven (zoals
dat reeds het geval is met de bouwvergunning voor zover daarbij én ruimtelijke
ordenings- én bouwtechnische én monumentenbelangen in het geding kunnen
worden gebracht, en zoals er een koppeling was tussen Hinderwetvergunning en
veiligheidseisen) welke belangen bij welke vergunning(en) in aanmerking mogen
en moeten worden genomen.

De weigever zal zich dus — in de woorden van Tonnacr — rekenschap moeten
geven van de mate van ‘specialiteit’ of van ‘integraliteit’ die hij wil bij de vergun-
ningverlening; geeft de wetgever zich daarvan onvoldoende rekenschap, dan zal
het verbod van détournement de pouvoir aan een behoorlijk vergunningenbeleid
in de weg kunnen staan.



Noten

N —

10.
11.
12.

13.
14.

16.
17.
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CRvB 16 oktober 1939, ARB blz. 1249 (de deutschfreundliche burgemeester).
Nicolai heeft de rerm zuiverheid van cogmerk overgenomen, maar er een andere
inhoud aangegeven. nl. wat doorgaans wordt aangeduid als fair play (P. Nicolai. in:
Duk/Loeb/Nicolai. Bestuursrechi. 1981, blz. 107)

Van der Burg gebruikt voor een belangrijk aspect van het d.d.p.-verbod de - even-
eens aan het Franse administratieve recht ontleende — term “specialiteitsbeginsel’
(Van der Burg/Cartigny/Overkleeft-Verburg. Rechisbescherming tegen de overheid,
1983. blz. 105); Daar betekent het echter iets anders! Zie ook preadvies Tonnaer.
par. 4.6.

De verwante figuur van détournement de procédure laat ik buiten beschouwing. Een
goed voorbeeld daarvan. gepresenteerd als d.d.p.. biedt CRvB 9 februari 1939. ARB
blz. 408 (Arnhemse trambestuurder).

Hier op te vatten als “beroeps- of vernictigingsgrond'.

M. Hauriou, La Jurisprudence administrative de 1892 a 1929, dl. 11 (1931). blz. 333.
Keizerlijke beslissingen van 19 mei 1858. Vernhes. Rec. blz. 399 en vooral van 25
februari 1864. Lesbats. Rec. blz. 209. J. de Soto meent zclfs dat het begrip al uit het
begin van de negentiende ecuw stamt (proefschrift. 1941, blz. 142).

Was het toeval dat de man Von Bdnninghausen heette?

CE 23 juli 1909, Fabrégue. Rec. blz. 727.

CE 14 maart 1934, Dlle Rault. Rec. blz. 337.

CE 5 maart 1954, Dlle Sautier. Rec. blz. 139.

CE 11 februari 1927. Abbé Veyras. Rec. blz. 176.

HR 14 januari 1949, NJ 557.

HR 2 november 1951. NJ 1952, 64.

Het klassieke voorbeeld is CE 26 november 1875. Pariset. Rec. blz. 934. Verder bijv.
CE 4 juli 1924, Beaugé. Rec. blz. 641.

Bijv. AR 27 januari 1979, AB 1980. nr. 81, viskraam De Bilt.

Terloops wijs ik erop dat de doel-bepaaldheid van overheidsbevoegdheden nietalleen
geldt voor beschikkingsbevoegdheden. zoals Vegting meende (W. Vegting. Het Alge-
meen Nederlands Administratiefrecht. 1. blz. 121). maar ook bijv. voor de bevoegd-
heid tot het uitvaardigen van algemeen verbindende voorschriften. De toetsing van
gemeenteverordeningen aan de zogenaamde benedengrens kan aldus theoretisch
worden verklaard.



Interventies (ochtendgedeelte)

mr. D. Pietermaat

Van deze gelegenheid zou ik allereerst gebruik willen maken om de beide
preadviseurs te complimenteren met de bijdragen die zij op het gebied van het
zeer actucle onderwerp ‘vergunningverlening’ hebben geleverd. Ook de Vereni-
ging verdient een compliment, niet alleen voor de keuze van het onderwerp,
maar ook voor het tijdstip van behandeling ervan: we zijn immers op het ogen-
blik terecht gekomen in een discussie over een vertaling van alle gedane aanbe-
velingen in concrete wetgeving.

Bij het stellen van vragen zou ik mij willen beperken tot het preadvies van
Kooij. die er volgens mij in is geslaagd ecn helder beeld te schetsen van de
vergunningenhistorie en alles wat zich daaromheen heeft afgespeeld aan rappor-
ten, onderzoekingen, enquétes, evaluaties en dergelij)ke. Daarnaast heeft hij
mijns inziens mede op basis van de conclusies van het DROM-rapport waarde-
volle aanbevelingen gedaan ter opheffing van een aantal knelpunten in de ver-
gunningenproblematiek.

Ik spits mijn vragen toe op twee onderwerpen:
—  standaardvoorschriften, algemene regels;
— integrale vergunning.

Over de standaardvoorschriften zegt de auteur op blz. 33 dat het niet juist zou
zijn voorschriften strenger te maken dan nodig is voor het gemiddelde bedrijf in
een bepaalde categorie. 1k deel deze visie geheel; vraagtekens plaats ik echter
bij de mogelijke oplossing die Kooij aandraagt, namelijk het instrument van
nadere eisen, omdat mijns inziens dergelijke eisen geen verscherping van een
gegeven voorschrift mogen inhouden, maar alleen bedoeld mogen zijn om een
voorschrift technisch uit te werken. In dit verband verwijs ik naar blz. 63,
waar de auteur correct weergeeft wat onder het begrip ‘nadere voorschriften’
moct worden verstaan. Ik vraag mij af of het geen aanbeveling verdient de
voorschriften af te stemmen op het normale. gemiddelde bedrijf en tevens de
mogelijkheid te introduceren om de algemene regels in een individueel geval bij
te stellen. zowel naar boven — dus door ze strenger te maken — als naar beneden,
door ze te versoepelen.

In aansluiting op het voorgaande zou ik nog het volgende naar voren willen
brengen. Indien de ook door Kooij gesignaleerde inflexibiliteit van de algemene
regels zou kunnen worden opgeheven door middel van bijvoorbeeld de door mij
genoemde bijstellingsmogelijkheid voor het bevoegd gezag, dient er dan in het
kader van het vergunningenhoofdstuk van de Wet algemene bepalingen milieu-
hygi€ne geen keuze te worden gemaakt tussen algemene regelgeving op centraal
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niveau en algemene regelgeving op gemeentelijk niveau? Om preciczer te zijn:
is er eigenlijk nog wel plaats voor de vrijstellingsverordening ex artikel 3 van de
Hinderwet?

Ik kom nu bij de integrale vergunning. In par. 10.3 geeft de auteur een
aantal oplossingen voor het onderbrengen van de WVO-vergunning in de inte-
grale milieuvergunning. Onder b op blz. 63 wordt cen constructic geschetst
waarbij de WVO-autoritcit een ontwerp-vergunning toezendt aan de verlener
van dc integrale vergunning — waarschijnlijk de provincie — die daarvan mag
afwijken als in het kader van de integratie andere milieucomponenten in het
gedrang komen. Constructie ¢ gaat ervan uit dat de integrale vergunning ook
voor de waterverontreiniging in hoofdzaken wordt verleend, terwijl de bijzaken
door de WVO-vergunningverlener door middel van nadere eisen kunnen worden
uitgewerkt. Ik heb mij hierbij afgcvraagd, in hoeverre de constructies ¢ en b in
elkaar zijn te schuiven, in die zin, dat de integrale vergunning mede het wateras-
pect omvat, op basis van een advies van de waterautoriteit. waarvan slechts in
bijzondere gevallen — met name als de integratie in het gedrag komt - zou
kunnen worden afgeweken. Zo nodig kan dan de waterbeheerder de voorschrif-
ten van de integrale vergunning die betrekking hebben op de verontreiniging van
het oppervlaktewater uitwerken in nadere eisen. Indien voor cen dergelijke
constructie wordt gekozen, waarbij mijns inziens ook dec bevoegdheid van de
waterautoriteit nog redelijk intact blijft, is de door Kooij voorgestelde overgang-
speriode van vijf jaar dan nog noodzakelijk?

mr. G.E. de Jongste

De preadviezen voor de Vereniging voor Administratief Recht bechandelden in
september 1967: Het plan in het openbaar bestuur. Preadviseurs destijds waren
de heren mr. D. van Duyne en mr. J. Bulthuis. Laatstgenoemdec gaf cen definitic
van het plan: een beschrijving van tockomstig samengesteld handelen, dat ge-
richt is op het bereiken van een tevoren bepaald doel en waarvan de onderdelen
onderling samenhangen en op elkaar zijn afgestemd (t.a.p. blz. 65). Die definitie
rekende onvoldoende met de dynamiek in het planning-proces. Een plcidooi
voor regelmatige herziening van een bestemmingsplan kwam weliswaar tege-
moet aan dat tekort voor de planologische planvorming (t.a.p. blz. 87), maar
incorporeert de maatschappelijke noodzaak voor dynamiek in planning niet in
het planningsproces z¢lf.

Tegen deze achtergrond is de keuze voor het anno 1984 aan de orde staande
onderwerp Vergunningverlening in stroomversnelling een wel zeer gelukkige,
waarvoor het bestuur van deze Vereniging een compliment verdient.

De wijze waarop de beide preadviseurs zich van hun taak gekweten hebben,
is een illustratie van het waardevolle effect van het ‘voortschrijdende inzicht’.
Het moet voor hen een voldoening zijn om op deze wijze wetenschap en praktijk
een stap verder te brengen.

Toch rijst de vraag of de preadviseur, de heer Tonnaer zich voldoende
rekenschap heeft gegeven van het tijdselement in zijn uiteenzetting. Bij een
pleidooi voor een zogenoemde consultatieve procedure rekent hij bij blijvende
meningsverschillen tussen bestuurslagen op beslissing door een (nog) hoger be-
stuursniveau of nog liever door de administratieve rechter.
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Hoewel veel pleit voor die invalshoek blijft de vraag over naar de effectivi-
teit en slagvaardigheid van bijvoorbeeld rijksbeleid. De preadviseur lijkt overi-
gens voorstander van beleidsvrijheid. beoordelingsmarges. en flexibiliteit (blz.
112-113). De vraag blijft of beleidsbeweeglijkheid nict strandt bij imperaticve
consultatic. herhaald overleg. uitmondend in procedurele rechtsgangen. Geen
nicuw fenomeen. maar weinig geruststellend.

De preadviseur. de heer Tonnaer, stelt dat de negatieve formulering van bescher-
mingsregimes het voordeel heeft dat er bij beslissingen over vergunningverlening
nog wel degelijk andere belangen een rol kunnen spelen. vanuit andere wettelij-
ke regelingen dan de actuele regeling (t.a.p.. blz. 108. 110 en 113). In deze
beschouwing ontbreekt de kwalificatie van de beperktheid van de rol van andere
wettelijke regelingen op een actuele wettcelijke toepassing. Dergelijke overwe-
gingen kunnen slechts een ‘beperkte’ rol spelen. veelal indirect. Die beperktheid
maakt juist, dat tot nog toe geen afdoende oplossingen zijn gerealiseerd voor het
vraagstuk van de inhoudelijke coordinatie. zoals de preadviseur stelt op blz. 103
van zijn preadvies. Het Engelse ruimtelijke planningsysteem stelt de beoorde-
lingsmarges in de ‘“Town and Country Planning Act” wat ruimer door de wettelij-
ke formulering, dat de beoordeclende autoriteit moet letten op de regelingen van
de betreffende planologische maatregel, voorzover daarop betrekking hebbend
en overigens op elke andere wezenlijke overweging!

Natuurlijk staat deze rek in de beoordelingsruimte en afstemmingskansen
cvencens onder het beslag van de “Town and Country Planning Act’. maar
speelruimte is door die formulering bij de wet zéIf geincorporeerd.

Met instemming is te noteren. dat niet zal kunnen worden volstaan met
louter maatregelen. die niet verder gaan dan de bestaande wettelijke grenzen
(t.a.p. blz. 103 vgl. blz. 104). Het verrast. dat beide preadviseurs. zowel de heer
Tonnear als de heer Kooy, ruimtelijke ordeningsaspecten slechts zijdelings be-
spelen. De imperatieve consultatic. als bepleit door de preadviseur. de heer
Tonnaer, heeft een wettelijk voorbecld gekend in de Wederopbouwwet, met
uitschakeling van gedeputcerde staten als beslissingsbevoegde autoriteit.

Gelet op de vrees dat de heer Tonnaer toch nog onvoldoende lijkt te
rekenen met het tijdsaspect in zijn suggesties, rijst dc vraag of dit wellicht ook
verklaart, dat deze preadviseur bij een ontwikkeling naar een integrale vergun-
ning er geen bezwaar tegen heeft om daarin ook de bouwvergunning te incorpo-
reren?

Hij acht het gebondcn karakter van de bouw- en aanlegvergunning zclfs
daarvoor pleiten met het oog op ecen oplossing van een deel van de afstemmings-
problematiek (t.a.p. blz. 130). Overigens kan de preadviseur kennelijk cen
stapsgewijze aanpak verdragen en aanvaardt hij een start bij de integratie van
milieuvergunningen (t.a.p. blz. 126).

De geachte preadviseur, de heer Kooij. denkt daar anders over en acht het
gebonden geschikkingskarakter van de bouwvergunning cen beletsel voor inte-
gratie van die vergunning met milicuhygiénische vergunningen (t.a.p. blz. 62).

Met dit uitgangspunt is de preadviscur. de heer Kooij, consistent in zijn
betoog. waarin het tijdsaspect zwaar weegt. al heeft het betoog over het tijdsbe-
slag van beroepsprocedures betrekking op bestemmingsplanprocedures en niet
— zoals de tekst op blz. 21 suggereert — op procedures uit de milicuhygiéne.
Versnelling van vergunningprocedures staat hoog in het vaandel van de heer
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Kooij, maar cen analyse ontbreckt in hoeverre de voorgenomen verkorting van
termijnen in de Wet op de Ruimtelijke Ordening in de bij de Tweede Kamer der
Staten-Generaal in behandeling zijnde wetswijziging, spoort mct de systematiek
van dic wet cn anderzijds misschien toch nog onvoldoende antwoord biedt op
het tijdsknelpunt, gegeven met de koppeling van bouwvergunning aan bestem-
mingsplan.

Node wordt gemist. in aansluiting op ccn pleidooi voor standaardvoorschrif-
ten, een vergelijking van de functie van de zogenoemde ‘zoneringsverordening’
krachtens de Hinderwet mct die van het bestemmingsplan. In cen gcautomati-
seerd en gecomputeriseerd levenspatroon zijn standaardvoorschriften misschicn
een wenkend perspectief, maar weinig bemoedigend voor karakteristicken in
het stedebouwkundige tafercel en de eindeloze variabelen in het kleurrijke
leven. Misschien staan beide pre-adviezen in de slagschaduw van de befaamde
dissertatic van Kocken (t.a.p. blz. 13 cn 15-16): cigentijds vertaald signaleerde
Kocken immers tekorten in kneedbare kennis over ruimtelijke ordening bij
juristen. op milicu-hygiénisch terrein excellerend en omgekeerd bij juristen op
het terrein van de ruimtelijke ordening werkzaam, onvoldoende zicht op milicu-
hygiénische relaties. Ondanks het feit. dat de heer Kooij 19 maal en de heer
Tonnaer 12 maal de ruimtelijke ordening noemt. komt de vergunningenproble-
matiek in de ruimtelijke ordening weinig samenhangend uitgewerkt over. De zo
te noemen "Wet van Kocken’. verklaart wellicht mijnerzijds mijn bijzonderc
belangstelling voor milicunormen in planologische maatregelen. een thans on-
beantwoorde belangstelling.

Deze kritische kanttekeningen doen niet af aan mijn respect voor de gelever-
de prestaties van beide preadviseurs.

mr. F.AM. Stroink

Ik beperk mij tot cnkele opmerkingen over het preadvies van Tonnaer, een
preadvies dat kort, bondig en helder is — zoals een preadvies behoort te zijn — en
bovendicn doorstoot tot ecn aantal kernen van het bestuursrecht. Dit neemt niet
weg dat ik toch wel enige kritiek heb. waarbij ik inga op de waarde en de plaats
van het specialiteitsbeginsel.
Ik ken daaraan aan absoluter karakter toe dan Tonnaer. Het beginsel is cen
operationalisering van de rechtsstaatsgedachte en houdt in dat een overheidsbe-
voegdheid per definitie beperkt is en alleen mag worden uitgeoefend om bepaal-
de doeleinden te bereiken. Ik meen dat het beginscl in het algemeen in de
jurisprudentic als zodanig is erkend. Het is nict altijd duidelijk, maar dat komt
doordat sommige wetten ecn heel ruim afwegingskader kennen, zoals de Ont-
grondingenwet, waarop Tonnaer in zijn proefschrift uitgebreid is ingegaan. Soms
is een wet zonder meer onduidelijk in de mate waarin bepaalde belangen kunnen
worden mecgewogen. Desondanks houd ik vol —en-ik meen dat de jurisprudentic
dat ondersteunt — dat volgens het geldende uitgangspunt bij de toepassing van
cen bepaalde wet alleen die belangen mogen worden mecgewogen die de wet
impliciet of expliciet beoogt te behartigen. Tonnaer vertegenwoordigt cen tegen-
overgesteld standpunt; ik zal daarop enkele punten nader ingaan.

Zo wordt op blz. 110 het voorbeeld genoemd van ecn vergunningverlening
op grond van de Wet inzake de luchtverontreiniging. Tonnaer merkt op dat bij

150



een dergelijke vergunningverlening ook de economische belangen een rol mogen
spelen. Nu zal dit ongetwijfeld in de praktijk gebeuren, maar ik meen dat het
niet juist is: bij de verlening van zo’n vergunning zullen uitsluitend de belangen
op het gebied van de luchtverontreiniging mogen worden meegewogen. Dat
heeft ook zijn voordelen, want juist bij zo’n benadering kunnen bepaalde belan-
gen optimaal worden behartigd. Je kunt je afvragen of het wel de taak van in dit
geval gedeputeerde staten is, de belangen van die wet af te wegen tegen bijvoor-
beeld werkgelegenheidsbelangen.

Tonnaer verdedigt het standpunt dat, wanneer er sprake is van vergunning-
verlening door burgemeester en wethouders of gedeputeerde staten in het kader
van de uitvoering van een medebewindswet, ook belangen mogen worden mee-
gewogen die binnen het kader van de huishouding van het openbaar lichaam in
kwestic vallen. Tk meen dat dit alleen daarom al niet mogelijk is, omdat de
bevoegdheid hiertoe primair bij de raad of bij provinciale staten ligt. Willen
burgemecester en wethouders of gedeputeerde staten de hier bedoelde belangen
mogen meewegen, dan zal hun daartoe eerst de bevoegdheid moeten worden
gegeven.

Dan nog cen korte opmerking over de negatief gcformulcerde belangenbe-
hartiging. Tonnaer schrijft halverwege blz. 108 dat weigering van een vergunning
niet mogelijk zou zijn indien cen positieve formulering zou zijn gekozen. ‘Dan
zou ze...” — de vergunning — ‘... immers ongeacht andere belangen in andere
regelingen moeten worden verleend indien het door dec regeling te beschermen
belang daarmee niet zou worden geschaad. We zouden dan te maken hebben
met ecn volstrekte afwezigheid van belangenafweging. Het belang van de rege-
ling zou dan immers alles overheersend zijn!” Dit getuigt mijns inziens van een
misverstand. Het kan heel goed gebeuren dat je om één bepaalde handeling of
cen complex van handelingen te verrichten méér vergunningen nodig hebt en dat
je één vergunning kunt krijgen, maar dat je de voorgenomen activiteiten toch
niet mag verrichtcn omdat een andere vergunning ontbreekt.

Samenvattend kan ik mijn standpunt als volgt formuleren. Ik hecht waarde
aan de benadering van het specialiteitsbeginsel, ook al omdat het waarborgen
inhoudt. Het voorkomt dat de bestuurlijke overheden zich, zoals vroeger in de
politiestaat, met alles kunnen gaan bezighouden en het geeft de burger de
waarborg dat dat niet zo maar zal gebeuren. Tk heb er oog voor dat het zowel
voor overheden als voor burgers erg lastig kan zijn als voor één handeling of
complex van handelingen méér vergunningen nodig zijn, maar ik meen dat er
cen spanningsviled bestaat tussen het door Tonnaer genoemde integraliteitsbegin-
sel en het specialiteitsbeginsel, wannecr althans niet de wet uitdrukkelijk een
coordinatieregeling creéert. Afgezien van het feit dat dat verstandig is, meen ik
dat het zonder een uitdrukkelijk wettelijk geregelde afstemmingsregeling niet
geoorloofd is dat cen bestuursorgaan zo maar allerlei andere belangen bij het
nemen van een bepaalde beslissing op grond van een bepaalde wet betrekt.

Tot slot nog het volgende. Tk ben een jurist en ik leer altijd graag iets van andere
wetenschappen. Blijkens de tekst op blz. 92 zou in bestuurskundige terminologie
de vergunning kunnen worden omschreven als ‘een bepaald type van overheids-
interventie inhoudende de toestemming tot het verrichten van bepaalde hande-
lingen met het doel via concrete normering waarden in de samenleving te realise-
ren’. Ik vraag mij af wat het verschil met een typisch juridische benadering is.
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Het formeel recht geeft procedures — besluitvormingsrecht — om tot materieel
recht te geraken: de normen die in de samenleving gelden. Mct andere woorden:
zouden we kunnen concluderen dat het administratief recht en de bestuurskunde
geheel en al samenvallen?

mr. A.F.M. Brenninkmeijer

Graag wil ik grote waardering uitspreken voor de inhoud van de preadviezen van
Kooij en Tonnaer, omdat zij in het licht van de meest recente ontwikkelingen de
vergunningproblematiek hebben weergegeven. Mijn interventic beoogt aan-
dacht te vragen voor een onderwerp dat door beide preadviseurs slechts terzijde
is besproken: de rechtsbescherming. Gelukkig hebben de preadviezen ecn lees-
bare omvang; het niet bespreken van dc rechtsbescherming lijkt mij dan ook
geen verwijtbare omissie.

Rechtsbescherming heeft ecn slechte naam. Enerzijds wordt weliswaar er-
kend dat rechtsbescherming noodzakelijk is, anderzijds werken beroepsprocedu-
res vertragend op de besluitvorming. Ik wil aantonen dat dezc vertraging niet
nodig is.

Kernvraag is: wat moet gecodrdineerd worden? Praktisch gezien gaat het
om de kwestie dat een bedrijf zich op een bepaalde plaats wil vestigen. De vraag
is dan of dat mogelijk is en tegen welke kosten vanwege beperkende voorschrif-
ten door de overheid opgelegd. De vraag wat gecodrdineerd moet worden, kan
slechts beantwoord worden door een analyse te maken van het rechtskarakter
van het recht van de ruimtelijke ordening en het milieurecht. Mijn stelling is dat
het recht van de ruimtelijke ordening hoofdzakelijk procedurerecht inhoud:
formeel recht. Terwijl het milicurecht in belangrijke mate materiéel rechr bevat,
naast formecl recht.

Een korte toelichting op het punt van de materi€le rechtsinhoud van beide
rechtsgebieden. Het rechtssubject heeft in de ruimtelijke ordening vrijwel géén
materiéelrechtelijke aanspraken. Een ondernemer die op ecn bepaald stuk
grond een bedrijf wil vestigen hecft tegenover de overheid géén rechtsaanspraak
dat de grond een aangepaste bestemming krijgt, noch heeft de derdebelangheb-
bende een rechtsaanspraak tegen de overheid dat de grond géén industricbe-
stemming krijgt. Slechts in het kader van de planschadevergoeding kan een
indirecte materieelrechtelijke aanspraak in beperkte mate gehonoreerd worden.
De rechtsaanspraken van de rechtstreeks belanghebbende en de derde zijn
hoofdzakclijk die op cen formeel juiste procedure bij de totstandkoming van de
overheidsbeslissing terzake van de bestemming en het gebruik van de grond.

Anders is dit in het milieurecht. De rechtsbetrekking tussen de overheid en
de rechtstreeks belanghebbende wordt hoofdzakelijk bepaald door het rechtsze-
kerheidsbeginsel. Dic tussen de overheid en de derde-belanghebbende wordt
bepaald door de grondrechten: het recht op leven, gezondheid en een leefbaar
milieu. De rechtsbetrekking tussen de rechtstreeks belanghebbende en de derde
wordt bepaald door artikel 1401 BW: zelfs mét een overheidsvergunning mag
geen (ernstige) hinder veroorzaakt worden. Men kan stellen dat de kern van het
milieurecht gevormd wordt door deze matcriéelrechtelijke aanspraken.

Na deze uitwerking terug naar de co6érdinatievraag: wat moct gecodrdineerd
worden? Het spreekt voor zich dat het verschil in rechtsinhoud tussen beide
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rechtsgebieden om een verschillende oplossing vraagt. In de ruimtelijke orde-
ning is het noodzakelijk te komen tot een aan de tijd aangepaste, dus flexibele,
overheidsbeslissing over bestemming en gebruik. Op de overheid drukt de plicht
ruimte te creéren voor industri¢le expansie enerzijds en het creéren van een
leefbaar ruimtelijk milieu anderzijds. De keuzes die de overheid hierbij maakt
zijn echter niet materiéelrechtelijk bepaald.

Ten aanzien van het milieu is het noodzakelijk dat de overheid primair de
materiéle rechtspositie van de rechtssubjecten in nadere normstelling vastlegt.
Mét Kooij (p. 39) zou ik daarom willen pleiten voor algemene normstelling ten
aanzien van de verschillende aspecten van het milieu: milieunormen. Anders
dan Tonnaer (blz. 108 en 118) zou ik willen stellen dat de codrdinaticbehocefte
zich in het milieurecht niet pas voordoet bij de vergunningverlening: juist in het
milieurecht is vanwege de materieelrechtelijke inhoud van dit recht codrdinatie
op wetgevingsniveau noodzakelijk. Algemene normstelling leidt ertoe dat voor
de rechistreeks belanghebbende en de derde-belanghebbende rechtszekerheid
ontstaat. In concreto: een ondernemer kan aan de hand van de normstelling
begroten welke investering voor een bepaalde industriéle vestiging noodzakelijk
is. De derde-belanghebbende weet welke rechtsaanspraken geéerbiedigd zulien
worden. Hoewel de rechtstreeks belanghebbende en de derde soms een tegenge-
steld belang kunnen hebben, hebben zij ook cen gemeenschappelijk belang:
milieunormering.

De vergunningverlening speelt thans in het milieurecht een centrale rol bij
de rechtsbescherming. Met de totstandkoming van algemene milieunormen, zou
deze rol echter teruggedrongen kunnen worden. Voor belangrijke categorieén
inrichtingen en activiteiten zou de vergunningverplichting kunnen vervallen. De
rechtspositic van de derde is echter op andere wijze veiliggesteld. Voor complexe
inrichtingen zou de vergunningverplichting gehandhaafd kunnen blijven. zij het
dat in belangrijke mate algemene normstelling mogelijk is.

Het beeld dat na deze globale analyse ontstaat is alsvolgt: encrzijds mate-
ri¢elrechtelijke normering in het milieurecht, anderzijds beleidsbeslissingen over
de ruimtelijke ordening. De codrdinatie van beide is van cen eigen orde. Het
milieubeleid moet zijn beslag krijgen in materiéle algemene normstelling die de
rechtszckerheid van alle rechtssubjecten waarborgt. Deze rechtszekerheid is op
het gebied van de ruimtelijke ordening een farce, omdat rechtssubjecten geen
materiéelrechtelijke rechtspositie hebben. Rechtszekerheid in de ruimtelijke
ordening leidt slechts tot verstarring van het ruimtelijke beleid.

[k heb hier slechts enkele grote lijnen kunnen trekken en nuances en verdere

uitwerking moeten achterwege blijven vanwege de beperkte tijd die.beschikbaar
is. Ik meen echter dat op deze wijze duidelijkheid kan worden geschapen over
de aard van de codrdinatieproblematick.
Ik zou nog één opmerking willen tocvoegen. Het kroonberocep in milicugeschil-
len moet worden afgeschaft. Niet alléén omdat deze vorm van rechtsbescherming
nict in overcenstemming is met de rechtsstaatsgedachte, maar vooral omdat het
kroonberoep het bestuur een vrijbrief geeft om de beleidsvorming in het milicu-
recht op cen beslist onzinnige plaats gestalte te geven: soms jarcn nadat de
vergunning is verleend in de beroepsprocedure. Dat is het knelpunt. Door de
invoering van rechtspraak is het bestuur wel verplicht om tot algemene normstel-
ling te komen. De toetsing daaraan is echter bij uitstek een taak voor de rechter.

De rechtsbescherming in het recht van de ruimtelijke ordening moet veel
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minder gericht worden op de rechtszekerheid, omdat er geen materieelrechtelij-
ke rechtspositie van rechtssubjecten is, maar op de juistheid van de democrati-
sche besluitvormingsprocedure en eventucel de juistheid van de vergunningver-
leningsprocedure.

mr. P. Nicola¥

Tonnaer cindigt zijn betoog met de opmerking dat de vergunningintegratie op
het ogenblik de politicke wind mee heeft; uit het betoog van Kooij heb ik
begrepen dat ook voor de versoepeling van vergunningprocedures voor het
bedrijfsleven de politicke wind gunstig waait. In die zin worden de beide pread-
viezen terecht aangeboden onder de titel Vergunningverlening in stroomversnel-
ling. Juist echter als het om een stroomversnelling gaat moeten we ervoor oppas-
sen dat we nict belangrijke verworvenheden in de stroom ten onder laten gaan.
Dit brengt mij op een punt uit het preadvies van Kooij: de inspraak en de rechten
van derden met betrekking tot de verlening van milicuvergunningen. De in-
spraak heeft na lange strijd gestalte gekregen in de Wet algemene bepalingen
milieuhygiéne, maar ik heb begrepen - hierover zou ik een vraag willen stellen
— dat dic inspraak volgens Kooij’s visic in de huidige stroomversnelling zou
moeten verdwijnen. Het gaat mij hier om de basis- of principevergunning waarop
Kooij wijst. Al eerder heeft hij hicrover informatie verschaft, op zeer heldere en
inzichtelijke wijze. ook voor degenen die — zoals ik —nict in de praktijk werkzaam
zijn, in een bijdrage over de gefaseerde vergunningverlening in het tijdschrift
Milieu en rechi. Desondanks zou ik hem cen vraag willen stellen.

Ik ga daarbij nu even uit van de invoering van de basis- of principevergun-
ning, die in een later stadium nader zou moeten worden ingevuld. Kooij schrijft
op blz. 54 dat inspraak en berocp zich op die basisvergunning zullen mocten
concentreren. Betekent dit nu dat wanneer het om de concrete invulling van de
milicu-cisen gaat — de invulling van de basis- of principevergunning nadien —aan
derden-belanghebbenden geen inspraak en beroep meer zouden moeten toeko-
men? Ik meen uit cen kleine verwijzing op blz. 54 te kunnen afleiden dat Kooij
dit standpunt inderdaad huldigt, maar ik zou hem willen vragen zulks hier te
bevestigen of te ontkennen, waaraan ik de vraag zou willen tocvoegen, wat er
bij invoering van cen basis- of principevergunning in de hier bedoelde zin nog
overblijft van de verworvenheden op dit gebied die in de Wet algemene bepalin-
gen milicuhygiéne uitdrukking hebben gevonden, en of we op deze manier niet
verdrinken in de stroomversnelling waarop zijn betoog betrekking heeft.

Kooij: Heb ik goed begrepen dat u nu spreekt over het geen beroep of bezwaar
kunnen indienen ten aanzien van nadere eisen?

Nicolai: Nee, de nadere invulling. U pleit voor een gefaseerde vergunningverle-
ning, waarbij een bedrijf op grond van een basisvergunning aan de gang kan en
waarbij nadien in overleg wordt bekeken welke nadere voorschriften moeten
worden gesteld.

Kooij:Er is geen sprake van ‘verdwijnen’, want er is natuurlijk wel degelijk
inspraak op de hoofdzaken. Dat de inspraak zou moeten verdwijnen, kan moei-
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lijk uit mijn preadvies worden gelezen. Overigens wil ik niet op mijn antwoord
vooruitlopen.

Nicolai: Het gaat mij om de volgende passage op blz. 54: ‘De inhoud van nadere
eisen, die strikt gebonden is aan de basisvergunning, vormt dan met name voor
de derde-appellant, m.i. geen onaanvaardbaar risico uit een oogpunt van rechts-
bescherming’. In een noot verwijst u dan naar een advies van de Raad van
Advies voor de Ruimtelijke Ordening, waarbij u opmerkt: ‘Een meerderheid
van de Raad wil bij eventuele nadere eisen een AROB-beroep voor derden-be-
langhebbenden uitsluiten’.

Terug naar de basis- of principevergunning. Het betoog van Kooij is tot de
wetgever gericht. 1k vraag mij af of dat nog nodig is, want naar mijn oordeel zou
je kunnen zeggen dat de basis- of principevergunning er op dit moment in de
praktijk al is. Nu zal men misschien zeggen ‘wat krijgen we nu weer voor een
verhaal te horen!’, maar ik doel hier op —in zekere zin een creatie van ons geacht
erelid Van der Hoeven — de figuur van het ‘vooruitakkoord’, die we ten aanzien
van de bouwvergunning kennen. Omstreeks 1952 sprak men over de ‘voorlopi-
ge bouwvergunning’. De rechtspraak heeft uitgemaakt dat het vooruitakkoord
niet zo maar iets is, maar al een beschikking die op rechtsgevolg gericht is. Het
strekt er namelijk toe dat rechtsmaatregelen, met name de uitoefening van
politiedwang, achterwege zullen blijven: in dat opzicht heeft het rechtsgevolg.
Nu speelt het vooruitakkoord met betrekking tot de bouwvergunning een belang-
rijke rol. maar inmiddels is het ook al in milieuzaken opgedoken. 1k doel hier op
de belangrijke uitspraak van de Voorzitter van de Afdeling rechtspraak inzake
het storten van gifgrond in Den Haag. Het Haagse gemeentebestuur had toe-
stemming verleend aan de verzekeringsmaatschappij Nationale Nederlanden om
vergiftigde grond zo lang op te slaan. Ook in dat verband werd gesproken van
een vooruitakkoord; in de jurisprudentie van de Voorzitter is sprake van een
beslissing die vooruitloopt op de alsnog ingevolge artikel 2 van de Hinderwet te
verlenen vergunning, een beslissing.die met name gericht is op rechtsgevolg
omdat zij er mede toe strekt dat rechtsmaatregelen — het aanzeggen van sluiting
van de inrichting en het eventueel uitoefenen van politiedwang — achterwege
zullen blijven. Ik vraag mij af of we hierin al niet een ‘basisvergunning’ in de
door Kooij bedoelde zin zouden kunnen zien. Als deze vraag bevestigend moet
worden beantwoord, betekent dat dat de wetgever op het ogenblik niet zo'n
haast hoeft te maken: men zou in de praktijk kunnen toegrocien naar een situatie
waarin ook met betrekking tot andere milieuvergunningen een dergelijke afgifte
van een vooruitakkoord zou kunnen plaatsvinden. Na een vooruitakkoord weet
de ondernemer dat hij zijn gang kan gaan zonder dat rechtsmaatregelen zullen
worden getroffen.

Bij Kooij rijst nu wellicht de vraag, wat het verschil is met het door hem
behandelde Vorbescheid. Naar mijn mening is er in ieder geval in die zin een
overecnkomst dat, wanncer de feitelijke of juridische stand van zaken zich nict
wijzigt. het bestuur dat een vooruitakkoord of Vorbescheid heeft afgegeven
nadien uit hoofde van het vertrouwensbeginsel geen vrijheid meer heeft om de
vergunning alsnog te wijzigen. Het verschil is daarin gelegen dat het Vorbescheid
geen toestemming voor de ondernemer om zijn gang te gaan inhoudt, terwijl het
vooruitakkoord dic toestemming wel zal inhouden. Het vooruitakkoord biedt de
ondernemer een zekere rechtszekerheid, waardoor hij al voordat de procedurele
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gebeurtenissen tot een einde zijn gekomen aan de slag kan gaan. Ook derden-be-
langhebbenden kunnen zich al tegen het vooruitakkoord verzetten: ze kunnen
bij de Afdeling rechtspraak terecht omdat het vooruitakkoord een beschikking
in de zin van de Wet AROB is. In cen later stadium kunnen ze zich volgens de
Wet algemene bepalingen milieuhygiéne tegen de algehele invulling van de
milieuvergunning verzetten. De vraag of de beide procedures niet door clkaar
zullen lopen, moet ontkennend worden beantwoord. Zoals in de zojuist genoem-
de uitspraak over de Haagse gifgrond uitdrukkelijk is nitgemaakt, zal de Voorzit-
ter van de Afdeling rechtspraak zich nict kunnen mengen in de vraag of een
vergunning al dan niet zal moeten worden verleend. Hij kan niet ingaan op de
precieze eisen waaraan de toestemming zal moeten voldoen: wat hij véor zich
krijgt is de vraag of het uit hoofde van recht geoorloofd is. vooruitlopend op de
te verlenen vergunning. een bedrijf reeds "toestemming’ te geven om van start
te gaan. Dit lijkt mij een interessante vraag; misschien kunnen ook anderen van
de hier aanwezigen zich erover uitlaten.

Ik kom dan nu bij het preadvies van Tonnaer. Op één van de eerste bladzijden
merkt hij op dat wat de resultaten van zijn onderzoek betreft de soep nict zo heet
moet worden gegeten als zij wellicht is opgediend. Tk moet constateren dat ik
aan één ‘spil’ in zijn betoog toch aardig mijn mond heb gebrand. Ik hoop
cigenlijk maar dat het een verdwaald peperkorreltje is geweest, want ik kan mi)
nict goed voorstellen dat Tonnaer het geschrevene op dit punt staande zou willen
houden. Met mijn kritiek kom ik min of meer op de lijn van het betoog van
Stroink, al zal ik het met-hem oneens blijken te zijn. Op blz. 108 wijst. Tonnacr
crop dat een wettelijk vergunningenstelsel doorgaans negatief is geformuleerd.
In diverse wetten — op blz. 107 worden er enkele genoemd - is gekozen voor de
formulering *de vergunning kan slechts worden geweigerd indien ....". Tonnacr
schrijft op blz. 108: ‘De negatieve formulering geeft aan dat er nog wel degelijk
andere belangen cen rol kunnen spelen.” Nu lijkt mij dit juist. maar niet zoals
Tonnaer het bedoelt. tenzij hij het anders bedoelt: dan hebben we te maken met
het verdwaalde peperkorreltje. Ik lees op blz. 108: 'De negatieve formulering
geeft aan dat vanuit de wettelijke regeling gezien de vergunning niet om andere
redenen mag worden geweigerd. Dit neemt uiteraard niet weg dar ze vanuit andere
wertelijke regelingen bezien wel om andere redenen mag worden geweigerd'.

Tonnaer moet straks maar cens verklaren wat hij met de tweede zin van dit
citaat bedoelt. Ik kan mij nict goed voorstellen dat hij ermee bedoclt dat bijvoor-
beeld een hinderwetvergunning mag worden geweigerd omdat de inrichting-in-
kwestie ook het natuurschoon ter plaatse zou schaden. Mocht hij dat wél bedoe-
len, dan zal ik graag vernemen wat in zijn visie dan dec betekenis van artikel 13
van de Hinderwet is. In dat artikel worden immers precies de weigeringsgronden
genoemd. Tonnaer zal toch ook niet bedoelen dat een vergunning krachtens de
Wet verontreiniging oppervlaktewateren zou kunnen worden geweigerd, omdat
bijvoorbeeld de aan te brengen zuiveringsinstallatie hinderlijk geluid voor de
omgeving zou voortbrengen.

De crux is dat Tonnaer er gelijk in heeft dat andere belangen. die onder
andere in andere regelingen bescherming hebben gevonden, wel kunnen mee-
spelen, maar dat dat nog niet met zich meebrengt dat ze kunnen meespelen ten
aanzien van een weigering. Tonnaer bedoelt mijns inziens het volgende: andere
belangen kunnen in die zin een rol spelen, dat, hocwel het door de aan de orde
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zijnde regeling beschermde belang tot weigering zou kunnen nopen, andere
belangen, die in andere regelingen bescherming hebben gevonden. het bestuurs-
orgaan ertoc zouden kunnen brengen de vergunning nier te weigeren. Als dit de
bedoeling is hebben we hier inderdaad te maken met een peperkorreltjc en dan
is de tekst in het midden van blz. 108 niet juist.

Jammer vond ik het dat in het preadvies van Tonnaer weinig jurisprudentie
is verwerkt. Ik kan hem dat overigens niet kwalijk nemen. want ik heb begrepen
dat hij het preadvies op zeer korte termijn heeft mocten schrijven. In ieder geval
blijkt er ook in de jurisprudentie van te worden uitgegaan — ik kom nu nader op
de interventic van Stroink — dat bij de aanwezigheid van een wettelijke weige-
ringsgrond een aan een andere regeling ontleende grond niet als basis voor ecn
weigering mag worden gebruikt. Overigens wijs ik Stroink erop dat volgens de
jurisprudentie andere openbare belangen eventueel wél aanleiding kunnen ge-
ven tot het honoreren van de vergunningaanvraag. Stellinga bestrijdt dit beslist
en het is onduidelijk of Stroink zich wat dit betreft bij Stellinga heeft aangesloten
of dat hij zich in het bijzonder op het weigeringsaspect heeft gericht. Mijns
inziens blijkt uit een analyse van de jurisprudentic dat Stellinga geen gelijk heeft
en dat in dit opzicht de visic van Tonnaer kan woren gedeeld: cr bestaat cen
bevoegdheid en zelfs een plicht om in het kader van ecn vergunningaanvraag alle
ter zake spelende belangen - alle individucle belangen, maar ook eventuele
andere openbare belangen — mee te wegen.

Ik zal nu niet alle uitspraken noemen die in die richting wijzen. Belangrijker

is — ik spreck dan over de ‘inhoudelijke integratie’ — vast te stellen dat uit de
jurisprudentie de volgende regel zou kunnen worden afgeleid: wanneer bijvoor-
beeld een vergunning nodig is om een andere, reeds verleende vergunning te
kunnen realiseren, is dat een overwegend belang om de vergunning te verlenen.
Er is een voorbeeld in de jurisprudentie van een geval waarin een bouwvergun-
ning dic pas na afgifte van een verklaring van geen bezwaar kon worden ver-
leend, nodig was om hetgeen uit hoofde van de hinderwetvergunningsvoorschrif-
ten moest plaatsvinden te kunnen realiseren. Deze omstandigheid bleck cen
overwegend belang te zijn om de bouwvergunning en de daaraan voorafgaande
verklaring van geen bezwaar te verlenen. We vinden de inhoudelijke afstemming
dus ook in de jurisprudentie terug.
In één geval ging de uitspraak nog veel verder; Stellinga reageerde dan ook in
de noot op voorspelbare wijze. Het ging om een geval waarin voorheen ecn
bouwvergunning voor een steiger in een plas was verleend, waarna de steiger
ook werkelijk tot stand was gckomen. De bouwvergunning was verleend met
gebruikmaking van de anticipatie-bevoegdheid. waarbij alle belangen moesten
worden meegewogen. In een later stadium bleck dat voor de bouw van de steiger
geen ontheffing was verleend uit hoofde van de Plassenverordening die het
natuurschoon ter plaatse beschermde. De Kroon sprak zich als volgt uit: nu alle
belangen indertijd al in het kader van de afgifte van de verklaring van geen
bezwaar waren meegewogen, bestond, ondanks het feit dat er van storing en
ontsiering van het watergebied sprake was, geen vrijheid meer om de ontheffing
uit hoofde van de Plassenverordening te weigeren. Ook hier zien we weer cen
zekere coordinatie en afstemming.



mr. L. Th. Krimer

Bij wijze van interruptie wil ik — ik ben bedrijfsjurist — graag reageren op de
opmerkingen van Nicolai over het vooruitakkoord dat door sommige gemeenten
bij het verlenen van de bouwvergunning wordt tocgepast. Naar mijn mening
probeert Nicolai tec theoretisch deze figuur naar het milicurecht te transponeren,
waarbij hij aan twee aspecten voorbij gaat.

1. De bouwvergunning is een gebonden vergunning, waarbij alleen nog maar
moet worden getoetst aan recds vastgestelde bestemmingsplannen en bouwver-
ordeningen. De overheid kan vrij eenvoudig nagaan of de plannen van de
kandidaat-bouwer daarmee in overeenstemming zijn. Het woord ‘bouwakkoord’
geeft eigenlijk aan dat er meer plaats is voor een afspraak dan voor een beschik-
king, waarbij op basis van een wet een rechtsfiguur tot stand komt die we niet
kennen,

2. Als Nicolai een parallel tussen bouwrecht en milieurecht trekt, gaat hij
voorbij aan de huidige tendens die erop wijst dat er ecen integrale vergunning op
ons af komt. ter zake waarvan nog helemaal niet duidelijk en zeker is op basis
van welke wetten die vergunning zal worden gegeven. Degenen die cen beetje
ingewijd zijn weten dat er ongeveer zes wetten bij zullen worden betrokken. In
de tockomst zal de Wet algemene bepalingen milieuhygiéne vijftien wetten
omvatten. Bovendien is er sprake van een basisvergunning, zonder dat precies
wordt aangegeven waarvoor die zal dienen. Uit het feit dat over cen
basisvergunning in het enkelvoud wordt gesproken. zouden we kunnen afleiden
dat aan het verlengde van de integrale vergunning wordt gedacht. maar het is
ook denkbaar dat we te maken krijgen met verschillende basisvergunningen. tc
verstrekken op grond van diverse sectorale wetten.

De gedachte dat de voorlopige bouwvergunning of het vooruitakkoord naar
het milieurecht zou kunnen worden getransponeerd, is heel interessant, maar we
stuiten hierbij toch op bepaalde problemen. Ik wijs erop dat in het kader van de
milieuwetten de toetsing moet plaatsvinden aan de hand van dc formele aanvraag
tot vergunningverlening cn dat verschillende wetten veschillende voorschriften
omtrent informatieplicht geven. Hicrbij doel ik op de vraag voor welke activiteit
vergunning wordt gevraagd, alsmede op de vraag welke maatregelen door de
vergunningaanvrager worden voorzien. De aanvragen mocten de procedure in,
waarbij ook een mogelijkheid tot inspraak wordt geboden, en nadat een formele
beschikking is genomen volgt een beroepsmogelijkheid. Ik zie niet goed in hoe
je hieraan een akkoord — min of meer in de vorm van een afspraak — kunt laten
voorafgaan zonder dat dat akkoord in het vervolg van de procedure onderuit
wordt gehaald. De grondgedachte van de basisvergunning is juist dat in een
vroeg stadium - voor de onderneming van belang om ten aanzien van uitvoering
van haar plannen principiéle beslissingen te nemen — voldoende gegevenheden
naar de overheid gaan en voldoende gegevenheden en zekerheden van de over-
heid terugkomen bij de onderneming. voordat deze zelfs kan beschikken over
het alom gevraagde pakket aan informatic voor de uiteindelijke beslissing.

We stuiten hiermee op een spanningsveld dat Nicolai probeert te omzeilen
door te zeggen dat een onderneming die over ecen vooruitakkoord beschikt het
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akkoord van de overheid al in haar zak heeft, hetgeen niet juist is. Het spannings-
veld ontstaat juist ter zake van de grens tussen de globale gegevens en de
gegevens die de overheid nodig heeft om uiteindelijk over goedkeuring van het
project in het kader van milieuplannen te kunnen beslissen. Niemand is daar nog
uit en vandaar dat wordt gewerkt met de gedachte van nadere cisen. In de
basisvergunning zou moeten worden aangegeven welk orgiaan de nadere eisen
kan stellen en welke grenzen voor die eisen zullen gelden.

De zckerheid dic de onderneming wil hebben brengt met zich mee dat het
project in een later stadium niet op de invulling van de nadere eisen kan stranden.
De milieugrocperingen daarentegen zijn van mening dat ze op basis van de
volledige informatic inspraak moeten hebben. Als de term ‘inspraak’ valt denk
je automatisch aan Kroonberoep, met andere woorden: aan toetsing van de
doelmatigheid. Als de nadere eisen niet voor Kroonberoep vatbaar zijn, blijft
nog altijd het AROB-beroep over. In het geval van AROB-beroep zou geen
doclmatigheidstoetsing maar rechtmatigheidstoetsing plaatsvinden. Dat is al een
stuk beter, want dan kan naar mijn gevoelen de beoordeling veel meer worden
gebaseerd op juridische gronden dan op technische gronden waarvoor weer een
ambtsbericht van de deskundigen van de overheid nodig is.

Tegen de achtergrond van dit ‘plaatje’ zou ik van Nicolai graag willen horen
hoe hij het vooruitakkoord, reckening houdend met een aantal uiteenlopende
weltten en met de mogelijkheid dat het vooruitakkoord in de procedure toch nog
door de inspraak onderuit wordt gehaald, naar de milicuwetgeving kan transpo-
neren.

De Voorzitter: Mede in verband met de tijd zou ik de heer Nicolai willen vragen
vanmiddag na de pauze op de opmerkingen van de heer Krdmer in te gaan. De
discussie op dit punt kan dan meer helderheid krijgen. Ook de preadviseurs stel
ik voor pas vanmiddag over het vooruitakkoord te spreken.

In zijn interventie is Nicolai ingegaan op het specialiteitsbeginsel — het
verbod van détournement de pouvoir — en op de conscquenties daarvan ten
aanzien van de belangen die bij een vergunningaanvraag in aanmerking kunnen
worden genomen. Het lijkt mij van belang twee tegenstellingen te onderschei-
den:

1. de tegenstelling tussen cnerzijds de belangen die een bepaalde wettelijke
regeling op het oog heeft en anderzijds andere algemene belangen die door
andere wettclijke regelingen worden gedekt of die eventueel tot het algeme-
ne huishoudelijke belang van een bepaalde overheidsorganisatie behoren;

2. de tegenstelling tussen enerzijds de belangen die een wettelijke regeling op
het oog heeft en anderzijds de eigen belangen van de aanvrager.

Ik meen dat het verbod van détournement de pouvoir in het eerste geval een rol

speelt, maar in het tweede geval niet en dat de fout die Stellinga maakt daarmec
samenhangt.
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Beantwoording door de preadviseurs
(ochtendgedeelte)

dr. F.P.C.L. Tonnaer

De gelegenheid die mij werd geboden om een aantal ideeén in deze kring
bespreekbaar te maken, heb itk graag willen gebruiken: ik was wat dat betreft blij
dat mij werd verzocht op het laatste moment in te springen. Ik heb ook het
gevoel dat sommige van die ideeén op z'n minst aanspreken, afgezien van de
vraag of ze door iedereen worden gedeeld. Niettemin heb ik mij in mijn pread-
vies uitgeput om aan te geven welke dingen ik nier behandcl. Enkele van dic
punten zijn door de intcrveniénten naar voren gebracht. Het zou natuurlijk
eenvoudig zijn, te zeggen dat ik die punten maar laat zittcn, maar dat lijkt mij
minder gewenst. Door sommige delen van het commentaar van de kant van
Brenninkmeijer en De Jongste voel ik mij toch z6 aangesproken, dat ik erop wil
reageren.

De Jongste heeft het tijdsaspect genoemd. Ik heb nadrukkelijk te kennen
gegeven dat ik mij in het preadvies in principe niet met procedurele en andere,
niet-inhoudelijke onderwerpen zou bezighouden, waartoe ik het tijdsaspect re-
ken. Overigens zijn er wel in zéverre inhoudelijke implicaties, dat met integratie
van vergunningen in ieder geval wordt voorkomen dat verschillende vergunning-
aanvragen achtereenvolgens zullen worden behandeld. In zovérre heeft integra-
tie natuurlijk wel een effect op het tijdaspect.

De imperatieve consultatie zal er volgens De Jongste toc leiden dat dc
procedures langer worden cn dat het langer duurt voordat er een beslissing
komt, met alle rechtsonzekerheid en andere onaangename gevolgen die daaraan
verbonden zijn. Ik heb erop gewezen dat het mogelijk moct zijn ecn procedure
van imperatieve consultatie, die ik inderdaad niet heb uitgevonden maar die ook
al in de Wederopbouwwet was neergelegd. z6 in te richten, dat in principe geen
tijdsverlies hoeft op te treden. Ik heb terloops geattendeerd op de mogelijkheid
van het simultaan raadplegen, vanaf het moment waarop de vergunningaanvraag
wordt ingediend, van instanties die over de eventuele verlening moeten advise-
ren of er op anderc wijzc bij betrokken zijn. De imperatieve consultatie zou wat
dit betreft juist kunnen voorkomen dat allerlei verschillende vergunningen moe-
ten worden aangevraagd en dat allerlei procedures niet simultaan worden ge-
volgd, zodat — ik herhaal het — tijdsverlies wordt voorkomen, in ieder geval zeker
in vergelijking met de huidige situatie. Misschien signaleer je tijdsverlies ten
opzichte van één afzonderlijke procedure als je naar de procedures op zich kijkt,
maar in z'n geheel levert het tijdwinst op.

In het kort zal ik ook op het punt ‘rechtsbescherming’ ingaan. Brenninkmeij-
er meent dat er onderscheid te maken valt tussen de rechtsinhoud van het recht
van de ruimtelijke ordening en de rechtsinhoud van het milieurecht. Het rechts-
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gebied van de ruimtelijke ordening kenmerkt zich zijns inziens vooral door het
ontbreken van materiéle rechtsnormen: men hecft zich, zo meent hij, beperkt
tot formele (procedurele) regelgeving. Anders zou dat zijn bij het milieurecht.
Ik denk dat je in het algemeen dit onderscheid wel kunt maken, maar dat er toch
niet een al te absolute betekenis aan moet worden tocgekend. We kunnen
normen in het milieurecht vinden die nauwelijks een materieelrechtelijke inhoud
hebben. In artikel 13 van de Hinderwet — Nicolai noemde het en ik sluit op deze
wijzc graag bij zijn betoog aan — staat letterlijk: ‘Een vergunning kan slechts in
het belang van het voorkomen of beperken van gevaar, schade of hinder buiten
de inrichting worden geweigerd.” Tk citeer nu de gewijzigde Hinderwet. In de
memorie van toelichting bij het wetsontwerp tot wijziging van de Hinderwet
heeft de minister verklaard dat tot de redenen die tot de weigering van een
vergunning kunnen leiden, ook overwegingen op het gebied van het natuur-
schoon kunnen horen. Het gaat zelfs zo ver dat volgens de memorie van toelich-
ting de weigeringsgronden voor een hinderwetvergunning in andere regelingen
kunnen worden gezocht. Als het bestemmingsplan een indicatic geeft waaruit
kan worden afgeleid dat een bepaald gebied hoge landschappelijke waarde bezit,
kan daardoor het belang van die hoge landschappelijke waarde meespcelen in de
afweging ten aanzien van de hinderwetvergunning. met als gevolg dat dat belang
cen rol bij de weigering van de hinderwetvergunning speelt. Dit zijn nict mijn
woorden, maar de woorden van de minister.

Dit brengt mij op het centrale punt van de discussie, waarop ik eveneens
kort wil ingaan. Andere punten hoop ik na de pauze te kunnen behandelen. Het
bedoelde centrale punt is het specialiteitsbeginsel. ontwikkeld uit het beginsel
van verwerping van détournement de pouvoir. Ik ben het met Stroink eens dat
het specialiteitsbeginsel cen operationalisering van het rechtsstaatsbeginsel is. In
zoverre is het juist dat de overheid haar bevoegdheid alleen maar kan gebruiken
voor het doel waarvoor die bevoegdheid op grond van de desbetreffende regeling
is gegeven. Dit is op zich juist, maar het doet onmiddellijk de vraag rijzen wat
het doel is van een regeling waarmee we in ecn concreet geval te maken hebben.
Daar gaat juist mijn belangstelling naar uit: daar zie ik ruimten om andere
belangen mee te nemen. Tk wil geen kritische kanttekeningen plaatsen bij de
werking van het specialiteitsbeginsel of het beginsel van détournement de pou-
voir, ik vraag mij alleen af, in hoeverre het specialiteitsbeginsel een materieel-
rechtelijk beginsel oplevert: in hoeverre het inhoudelijk iets zegt over de manier
waarop de overheid haar besluit moet inrichten. Vaak zijn de wettelijke regelin-
gen wat dat betreft juist 6f onduidelijk of abstract. Ik heb de Hinderwet als
voorbeeld genoemd, maar er zijn ook nog andere voorbeelden te noemen. Het
beste voorbeeld is natuurlijk de Wet op de ruimtelijke ordening, waarin zoals
Brenninkmeijer terecht heeft gezegd nauwelijks een materieclrechtelijk beginsel
terug te vinden is. Mijn stelling is dat we moeten proberen de ruimte die de
verschillende wettelijke regelingen ieder voor zich bieden zoveel mogelijk te
gebruiken. Mocht die ruimte te klein zijn om het door mij zo genoemde ‘integra-
liteitsbeginsel’ tot zijn recht te laten komen. dan zal zij moeten worden uitge-
breid. Je komt dan inderdaad bij een integrale vergunning terecht op basis van
inecngeschoven regelingen. Ik ben echter van mening dat je eerst moet proberen
te opereren binnen de ruimte die de wettelijke regelingen bieden.

Dit brengt mij op de negatieve formulering. Op blz. 108 heb ik geschreven:
‘De negatieve formulering geeft aan dat vanuit de wettelijke regeling gezien de
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vergunning nict om andere redenen mag worden geweigerd’. Dit gaat over een
weigering, niet over cen verlening, en het gaat erom dat de vergunning niet om
andere dan in de wet genoemde redenen mag worden geweigerd. De geciteerde
passage gaat als volgt verder: ‘Dit neemt uiteraard niet weg dat ze vanuit andere
wettelijke regelingen bezien wel om andere redenen mag worden geweigerd.’
Hiermee trap ik in feitc een open’'deur in. waarbij het accent op ‘andere wettelij-
ke regelingen” moet worden gelegd.

Het gaat dan natuurlijk niet om de vergunning op grond van de eerstbedoel-
de regeling maar om die op grond van de andere waarbij anderc overwegingen
spelen. Anders gezegd: de toestemming voor het uitvoeren van de vergunnings-
plichtige activiteit kan in het ene geval niet om de ene en in het andcre geval niet
om de andere reden worden geweigerd. Weigering vanuit een gezichtspunt
blokkeert dec uitvoering terwijl verlening nog niet impliceert dat de activiteit ook
kan worden uitgevoerd. Daarvoor moeten «lle nodige vergunningen worden
verleend.

Positieve formulering in die zin dat de vergunning alleen om cen bepaalde
reden mag worden verleend, maakt de uitvoering van de vergunningsplichtige
handeling bij uitsluiting athankelijk van die reden. Anders dan bij de negatieve
formulering spelen andere belangen (die in anderc regelingen bescherming kun-
nen vinden) dan geen rol meer. Al wordt de hinderwetvergunning verleend dan
betekent dat nog nict dat de vergunningsplichtige activiteit ook kan worden
uitgevoerd. Dat is weer afhankelijk van de vraag of de andere noodzakelijke
vergunningen verlcend worden. Ik geloof dat dit voor zich spreekt.

Mijn stelling is dat je de ruimte die wettelijke regelingen voor cen belange-
nafweging bieden, zo vecl mogelijk moet benutten. Nicolai heeft dit min of meer
bevestigd en hij ziet zelfs lijnen in de jurisprudentie die in deze richting gaan. Ik
moet zeggen dat ik alleen maar lijnen in tegenovergestelde richting heb kunnen
vinden. In dit verband moet ik verwijzen naar mijn dissertatic, die aan het
preadvies ten grondslag ligt en waarin wél jurisprudentie wordt behandeld. Tk
heb betoogd dat het mogelijk moet zijn belangen in de afweging bij de vergun-
ningverlening te betrekken, ook als het om andere belangen gaat dan de betrok-
ken wettelijke regeling beoogt te beschermen. In verband met de Wet inzake de
luchtverontreiniging heb ik het belang van de werkgelegenheid genoemd. De
Wet inzake de luchtverontreiniging zegt dat de vergunning niet op grond van
andere redenen dan het belang van beperking van luchtverontreiniging mag
worden geweigerd. Dat wil natuurlijk niet zeggen dat je het werkgelegenheidsbe-
lang niet in de beschouwing zou mogen betrekken. Het wergelegenheidsbelang
kan best aan de orde zijn en kan toch nog ruimte laten om het door de Wet
inzake de luchtverontreiniging beschermde belang voldoende te dienen. Het ene
belang kan worden gediend, zonder dat het andere wordt geschaad, er kunnen
ook parallelie belangen zijn. In dat geval bestaat, denk ik, wel degelijk ruimte
om andere belangen in de beschouwing te betrekken, voor zover het belang,
gediend door de specifiecke regeling, daaraan niet in de weg staat.

De mogelijkheid om andere belangen in de afweging te betrekken vindt
haar juridisch fundament daar waar het betreft de in algemene termen geformu-
leerde bevoegdheid van lagere corporaties om hun huishoudingen te regelen en
te besturen. Welke belangen dat kunnen zijn hangt samen met de ruimte die aan
de ‘huishouding’ toekomt. In het preadvies heb ik met verwijzing naar mijn
proefschrift aangegeven op welke wijze zich autonome bevoegdheden en mede-
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bewindsbevoegdheden binnen die huishouding kunnen vermengen. Als het dan
bestuurlijke bevoegdheden betreft zie ik niet in waarom het bestuursorgaan bij
de vergunningverlening de met die bevoegdheden corresponderende belangen
niet in de afweging zou mogen betrekken. Het specialiteitsbeginsel biedt daaraan
geen weerstand zou ik Stroink willen repliceren. De verantwoordelijkheidsbin-
dingen tussen dagelijks bestuur en algemeen bestuur (veelal de lagere wetgever)
biedt voldoende waarborgen ervoor dat de uitoefening van regelgevende cn
bestuurlijke bevoegdheden voldoende op elkaar aansluiten. Dit is de stelling die
ik voor de vergunningverlening heb geprobeerd uit te werken, door aan te geven
in welke gevallen het voor een specificke regeling geldende belang het meewegen
van andere belangen in de weg kan staan. Ik kom daarbij tot de conclusie dat
bepaalde harde elementen in de afweging door het bestuur beslist in beschouwing
mocten worden genomen. De hardheid van de elementen wordt behalve door
het normatieve karakter van de regeling ook bepaald door de concreetheid van
de formulering in de wettelijke regeling van het belang dat ermee wordt gediend.
Hoe ruimer en hoe abstracter die formulering is, hoe meer het naar mijn mening
mogelijk is andere belangen in de afweging bij de vergunningverlening te betrek-
ken.

mr. Chr. Kooij

De twee uitgebrachte preadviezen vertonen, zoals terecht is gesignaleerd nogal
grote verschillen. Tk heb mijn preadvies geschreven als bedrijfsjurist: ik heb dat
al op de cerste bladzijde te kennen gegeven opdat een ieder die zich over de
inhoud van het preadvies verbaast, weet uit welke hoek de wind waait.

Men mag natuurlijk omgekcerd dezelfde werkwijze volgen; op die manier
hanteren we cen plezicrige manier van discussiéren.

De kenmerken van de beide preadviezen hebben mij doen denken aan het
grapje van een Engelsman die naar lerland ging. Toen hij in Ierland kwam, zag
hij dat hij gelet op de klok in de hal nog een heerlijke lunch op het station kon
nemen. Hij ging naar binnen en zag een tweede klok in dc restauratie. Toen hij
zijn lunch op had, besloot hij verder te gaan met de trein en ging hij terug naar
de hal, waar hij tot zijn grote ontzetting zag dat de klok in de hal helemaal niet
correspondecrde met de klok in de restauratie. De trein was juist een kwartier
geleden vertrokken. De Engelsman ging daarop met een woedend gezicht naar
de stationschef en zei: ‘Mijnheer de stationschef, dat is niet in orde: hier lopen
de klokken ongelijk.” Het antwoord, getuigend van een typisch lerse reactie,
luidde: ‘Sir, what is the use of two clocks giving the same time?’ Met deze
woorden wil ik graag verklaren, waarom de twee preadviezen verschillend van
aard zijn!

Pietermaat heeft vriendelijke woorden over mijn preadvies gesproken, waarvoor
ik hem dank, en heeft vervolgens enige punten genoemd waarop hij graag
nadere opheldering zou willen hebben. Eén van die punten is het begrip ‘nadere
eisen’. Ik dank hem in ieder geval voor zijn vraagstelling, die mij de gelegenheid
geeft cen verduidelijking te geven. Een definitie van ‘nadere eisen’ heb ik kort
aangeduid op bladzijde 63 en komt ook voor in de memoric van toelichting bij
het wetsontwerp tot wijziging van de Hinderwet. Reagerend op de opmerkingen
van Pietermaat, wijs ik erop dat nadere eisen ook op blz. 39 van mijn preadvies
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ter sprake komen. Ik citeer: ‘Het lijkt mij derhalve juist om in de wet de
mogelijkheid in te bouwen...” — en dan heb ik het dus over iets anders - *. .. dat
door het stellen van nadere eisen, de lagere overheden in bepaalde gevallen de
standaardvoorschriften kunnen aanvullen.” Uit een noot blijkt vervolgens dat in
het kader van de Hinderwet ‘nadere eisen’ alleen een detaillering en geen aanvul-
lende voorschriften kunnen inhouden. In mijn visie zouden nadere eisen ook op
aanvullende voorschriften mogen neerkomen, waarbij ik heb aangetekend dat
een zekere marge naar boven en naar beneden zou moeten gelden om een al te
grote variéteit te voorkomen. Dit is mijn antwoord op de vraag over het bijstellen
van algemene regels. [k heb zelf in de mogelijkheid van enige variatie voorzien,
die waarschijnlijk betrekking zal hebben op de normeringen. Ik kan mij voorstel-
len dat men bepaalde percentages in de normeringen open laat om de lagere
overheden de voorschriften te kunnen laten aanpassen aan de lokale situatie.
Daarbij is dan ook naar mijn mening een zekere flexibiliteit in de bijstelling
verkregen.

Een andere vraag van Pietermaat had betrekking op de voorwaarden voor
het in elkaar schuiven van de WVO-vergunning en de integrale vergunning.
Naar ik heb begrepen is Pietermaat van mening dat men de constructies b.enc.,
genoemd op blz. 63, in elkaar zou kunnen schuiven door de waterkwaliteitsauto-
riteiten een advies te laten geven aan de provincie. Hij vraagt zich af of bij een
keuze voor die oplossing nog wel een overgangsperiode van vijf jaar moet
worden voorgesteld. Om met dat laatste te beginnen: ik heb het niet zelf bedacht,
maar ik ben, toen ik mijn oor te luisteren legde bij bestuurders, op basis van
meningen die van verschillende kanten werden uitgesproken, tot de conclusie
gekomen dat een dergelijke overgangsperiode nodig is. De verhouding tussen de
waterkwaliteitsbeheerders en de provincie is nog niet zo ‘geoefend’ ten aanzien
van het samen spelen van het spel. Ik denk nict dat je aan zoiets voorbij moet
gaan. Het wreekt zich soms in ontstellende mate als je zaken in formele regels
gaat vastleggen zonder acht te slaan op de problemen, die samenhangen met het
feit dat men niet op elkaar is ingesteld. Ik bedoel hiermee niets kwaads: ik
signaleer een feit waarmee je rekening moet houden als je een succesvolle regel
wilt maken. Voor mij is een succesvolle regel een regel die in de praktijk werkt,
zonder dat bijvoorbeeld bedrijven met grote problemen te maken krijgen
doordat overheidsinstanties voortdurend tegen elkaar opponeren, stellende dat
ze op clkaars terrein zijn gekomen of dat de ene instantie over dingen spreckt
waarvan slechts de andere verstand heeft. In die context moet men deze proble-
matick begrijpen.

Ik pleit dus voor een overgangsperiode van vijf jaar, waarin ik de waterkwa-
liteitsbeheerder nog steeds zijn vergunning zou willen laten verlenen. De moge-
lijkheid van de integrale vergunning zou ik wél willen vasthouden. Het wateras-
pect heeft een te groot belang om buiten de integratie te blijven. Op den duur
zal ook het wateraspect bij de integratie moeten worden betrokken, maar ik geef
toe dat het voor de provincie niet eenvoudig zal zijn de deskundigheid op tafel
te krijgen die de water (kwaliteits)beheerder in de loop van jaren heeft verza-
meld, ook door lering in de praktijk. Omdat we daar beslist niet zo maar
overheen kunnen stappen, heb ik voorgesteld dat alleen bij ernstige bezwaren,
ontleend aan milieucomponenten waarvoor de zorg is toevertrouwd aan de
provincie, sprake mag zijn van een mogelijk door de provincic uit te oefenen
correctie op de watervergunning. Ik noem dat een soort ‘marginale toetsing’,
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met mijn excuses voor die gevaarlijke term. In ieder geval is duidelijk dat ik die
beperkte toetsing slechts bij ernstige bezwaren zou willen tocstaan. 1k meen
daarmee zo veel mogelijk tegemoet te komen aan de deskundigheid van de
waterkwaliteitsbeheerder; Anderzijds meen ik het integratieproces niet te moe-
ten remmen, maar de betrokkenen wel enige tijd te moeten gunnen voor cen
juist verstaan van elkaar. Wanneer de ambtenaren van beide instanties tijdig met
elkaar overleg zouden plegen en informatie uitwisselen zonder dat er sprake
hoeft te zijn van een imperatieve consultatic in de door mijn geachte medepread-
viseur bedoelde zin kan het door mij voorgestelde systeem werken, met een
minimum aantal kansen op conflicten tussen provincie en waterautoriteit. Veel
zal afhangen van de ambtelijke afstemming. Hier kan een gevoeligheid liggen in
verband met ‘elkaar betuttelen’ of woorden van gelijke strekking. Een dergelijk
verschijnsel kent men ook in grote concerns. Er is wat dat betreft niets vreemds
aan de hand.

Een ernstig woord tot beide preadviseurs is gesproken door De Jongste: wij
hebben gelijkelijk naar zijn wijze woorden zitten luisteren. 1k was cnerzijds
verheugd dat hij ons op deze wijze toesprak, want ik ken hem sinds jaar en dag,
maar ik was anderzijds ecn bectje teleurgesteld, omdat ik nu juist had gedacht
mij heel slim te gedragen. 1k weet — het zij hier in alle openheid gezegd — wat
minder van ruimtclijke ordening dan van milieurecht en ik dacht juist heel slim
te zijn door De Jongste aan te halen. Ik heb hem zelfs sprekende ingevoerd, wat
ik alléén bij hem heb gedaan, en ik meende wijze woorden te spreken over de
manier waarop hij de bestemmingsplannen wil aanpassen. Dat wij daarbij in de
slagschaduw van Kocken zouden staan. deed mij deugd, want ik heb, zoals men
heeft kunnen merken. groot respect voor Kocken. [k stel op blz. 13 van het
preadvies al direct vast dat hij tijdig heeft gewezen op vrijwel alle problemen die
we met elkaar zo lang hebben laten liggen. Eén van de elementen van mijn
preadvies is dat ik mij nog steeds over die lange tijd verbaas, maar waarschijnlijk
lecr je dat af als je genoeg preadviezen schrijft: dan verbaas je je niet meer zo
over het tijdverloop ten aanzien van onopgeloste problemen!

De tijd — vandaar deze wat cynische opmerkingen over het tijdsverloop - is
voor mij inderdaad belangrijk. want anders zou ik geen bedrijfsman zijn. Ik heb
mij in dit verband vermeten in het preadvies enigszins provocerend het een en
ander naast elkaar te zetten. Lijkt tijd geen geld te zijn of is tijd geld? De Jongste
zat helemaal op het goede spoor toen hij zei dat tijd bij ons nogal belangrijk is.
waaraan hij de vraag verbond hoe ik mij opstel ten opzichte van de voorgestelde
wijzigingen van de Wet op de ruimtelijke ordening ter bekorting van termijnen.
Ik kan hem mededelen dat ik mij daarover verheug en dat ik er geen enkel
bezwaar tegen heb. De Jongste heeft zich echter vervolgens afgevraagd of de
voorgestelde bekorting met het systcem van de Wet spoort en tevens geinfor-
meerd naar een vergelijking van de functie van de zoneringsverordening krach-
tens de Hinderwet met die van het bestemmingsplan. Nu heb ik mij natuurlijk
gelukkig geprezen dat ik daar niet op uitkwam, maar ik wil er wél cen paar
woorden over zeggen. 1k zou mij kunnen voorstellen dat ik de hele zoneringsver-
ordening niet nodig zou hebben als ik een flexibeler ruimtelijke-ordeningssyste-
matiek zou kunnen ontwerpen. Naar ik meen heeft namelijk de zoneringsveror-
dening veel te maken met het inflexibele karakter van het bestemmingsplan. Als
je cen goed bestemmingsplan zou hebben zou het toch mogelijk moeten zijn te
voorkomen dat woningbouw te dicht bij de snelweg terccht komt, om een
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bekend voorbeeld te gebruiken. Dit lijjkt mij overigens een standpunt dat eerst
nader onderzoek en studie vergt. Hier zit zeker het volgende preadvies in en dat
wordt dus niet op dit moment door mij uitgewerkt, maar ik kan mij voorstellen
dat er in die richting heel wat varianten te bedenken zijn. Het is dan de vraag of
de zoneringsverordening in de huidige zin nodig is.

Dat De Jongstc heeft geteld hoe vaak wij de Wet op de ruimtelijke ordening
hebben aangehaald, heeft mij deugd gedaan. Ik heb het blijkbaar toch nogal
sericus gcdaan en ook Tonnaer had een hoge score!

Conform het verzoek van de voorzitter ga ik na de pauze pas in op het
betoog van Nicolai over het vooruitakkoord. Doordat Kramer als bedrijfsjurist
op de bijdrage van Nicolai reageerde, heeft hij overigens rceds veel te berde
gebracht waarmee ik het eens ben.

Nicolai: 1k heb ook ecn opmerking gemaakt over de rechtsbescherming. Dat is
een onderwerp dat niet pas na de pauze aan de orde hoeft te komen.

Kooij: Op dat punt bestaat naar ik meen cnig misverstand. In mijn preadvies —
ik heb er bij interruptic al even op geduid ~ ben ik ingegaan op het karakter dat
de door mij bepleite basisvergunning zou mocten hebben. De basisvergunning
zal geen globale normstelling moeten bevatten, het zal een ‘zware’ basisvergun-
ning moeten zijn. De reden daarvan is dat én het bedrijf én de overheid én de
inspreker cr behoefte aan hebben, te weten waar ze staan. Ik stel mij nier voor
dat in het kader van een basisvergunning voor een investering van miljoenen
tegen ecn Raad van Bestuur wordt gezegd: ‘Ach, heren, het is ongeveer zo.” Als
je dat zegt, zal het antwoord zijn: * Wat zijn de emissievoorwaarden en wat moet
ik doen om daaraan te kunnen voldoen?’ Dat is de hoofdzaak. Op dat moment
ga jc — ik redencer nu nog steeds vanuit het bedrijf — naar de Raad van Bestuur
met de mededeling dat er een bepaalde met name te noemen investering in het
geding is. waarna men dan een besluit over het al dan niet goedkeuren kan
nemen. Hetzelfde speelt bij de overheid. Bij de overheid zal men zeggen: ‘Ik wil
weten wat in hoofdzaak de eisen zijn.’ De inspreker zal hetzelfde willen. Er komt
dus van de kant van de driec betrokken partijen een drang naar een vrij volledige
basisvergunning. Niet geregeld is de wijze waarop de doelvoorschriften dic in de
basisvergunning zullen worden vermeld, nader zullen worden ingevuld. Het gaat
dan om de vraag, welk middel zal worden gebruikt om de doelen te bereiken.
Daar zit een verschil, maar het is overigens mijn bedoeling dat juist ten aanzien
van de zware basisvergunning een inspraak en een beroepsmogelijkheid zullen
worden geboden, waarbij in ieder geval ook Kroonberoep tot de mogelijkheden
zal behoren. Op dit punt is geen sprake van het verdwijnen van inspraak. Ik zou
cerlijk gezegd niet durven, want ik geloof in het nut van goede inspraak. Een
andere mening heb ik ten aanzien van dec vraag of inspraak ten aanzien van
naderc eisen wenselijk is. De nadere eisen, die aan AROB-beroep onderworpen
zullen zijn, zijn van een geheel andere aard dan de hoofdzaken dic in de ‘zware
basisvergunning’ aan de orde komen. In dit verband verwijs ik naar mijn artikel
in Milieu en recht waarin ik heb getracht aan te geven - ik kom opnicuw op het
clement "tijd’ — dat welke opvatting men ook over het nut van een inspraak-
en beroepsmogelijkheid ten aanzien van de naderc eisen heeft, het helpt je niets
als het om de vraag gaat, of de basisvergunning icts moet betekenen. Als men
de basisvergunning een goed middel acht om sneller op hoofdzaken tot beslissin-
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gen te komen, moet men geen Kroonberoep ten aanzien van de nadere eisen
openstellen, want dan kan men de basisvergunning wel vergeten! Er is geen
sterveling die bereid is onder die omstandigheden met een basisvergunning in
zee te gaan, want hij krijgt dan te maken met een dubbele inspraak- en beroeps-
procedure. Het is geen kwestie van wat we willen, maar van hoe het in de
praktijk werkt. Als de doelstelling van het invoeren van de basisvergunning is,
op een snellere manier tot beslissingen op hoofdzaken te komen, moet je niet
kiezen voor de mogelijkheid van een Kroonberoep tegen de nadere eisen die de
detaillering betreffen, want anders kun je het wel vergeten dat iemand voor
gebruikmaking van een basisvergunning zal kiezen. In mijn preadvies heb ik er
overigens veel nadruk op gelegd dat men in verband met praktische omstandig-
heden de aanvrager de keuze moet laten of hij de weg van de basisvergunning
dan wel de normale weg wil gaan. Ik geloof niet dat men steeds voor de weg van
de basisvergunning zal kiezen. Zoals ik heb uiteengezet zijn er bedrijven met
gecompliceerde structuren die de weg van de basisvergunning te riskant achten,
omdat ze daarbij de investeringsconsequenties van de nadere eisen niet kennen.
De keuze zal verschillend kunnen uitpakken, naar gelang van de situatie waarin
cen bedrijf zich bevindt, de aard van de bouw en andere technische aspecten.

Naar mijn mening kan de basisvergunning zcker als we naar de integrale
vergunning toe gaan van betckenis worden, omdat de integrale vergunning dan
op hoofdzaken sneller kan worden verleend. Het zou wel eens kunnen zijn dat
de basisvergunning juist heel goed bij cen integrale wijze van vergunningverle-
ning blijkt te passen. Hiermee wil ik overigens nict beweren dat, zoals in de
DROM-rapportage staat, nu juist de basisvergunning aan de integrale vergun-
ning gekoppeld moet zijn.
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Interventies (middaggedeelte)

mr. P. Nicolai

De voorzitter heeft mij verzocht nu eerst op de interruptic van Kriamer te
reageren. Met mijn opmerkingen over het vooruitakkoord heb ik niet méér
bedoeld dan het volgende. In het preadvies van Kooij is sprake van een basisver-
gunning dic te zijner tijd eventueel een neerslag in een nicuwe wettelijke regeling
zou kunnen krijgen. Mijn stelling is nu dat hier ook zou kunnen worden gekozen
voor een soort buitenwettelijke vergunning in de vorm van een vooruitakkoord.
Op het moment waarop in het prachtige tijdschema van Kooij de basisvergun-
ning wordt vermeld, zou naar mijn mening het vooruitakkoord kunnen worden
afgegeven.

Kriamer heeft als bezwaar geopperd dat op het moment van het vooruitak-
koord nog nict alle gegevens voorhanden zijn. Hieruit leid ik af dat in dc visic
van Krimer op dat moment ook de basisvergunning nog niet kan worden ver-
leend.

Kort gezegd: wat Kooij als basisvergunning aanmerkt zou je op dit moment
ook als eecn buitenwettelijke figuur in de vorm van een vooruitakkoord kunnen
zien. Als daar bezwaren tegen bestaan, kunnen dezelfde bezwaren tegen de
basisvergunningsprocedure worden ingebracht.

mr. L.Th, Kramer

Het cerste punt van mijn betoog laat Nicolai nu liggen. Dat punt hicld in dat het
vooruitakkoord in feite cen overeenkomst is, waartegen geen rechtsmiddelen
open staan. Ik heb daarbij aangetckend dat het bestuur een dergelijke afspraak
over een bouwvergunning vrij gemakkelijk kan maken, omdat het al aan de
normen van het bestemmingsplan en de bouwverordening kan toetsen. Het
bestuur heeft in zo’n geval een en ander al klaar liggen, maar op het gebied van
de milieuwetgeving is de situatie anders: ter zake van het milicurecht is het
beslissingsmoment pas aanwezig wanneer voldoende gegevens zijn neergelegd.

Daarnaast heb ik erop gewezen dat de basisvergunning een procedure kent
waarin de inspraak het geheel op losse schroeven zou kunnen zetten. Het gevolg
daarvan is onzekerheid die in het geval van de vooroverecenkomst niet aanwezig
is.
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mr. Th.G. Drupsteen

Naar ik meen bestaat tussen Nicolai en Krimer enige verwarring. Het bestuur
kan wel degelijk in het milieurecht met vooruitakkoorden werken en dat gebeurt
ook al. De gemeente Amsterdam past op een heel bijzondere wijze de Hinderwet
toe, in feite bij wijze van vooruitakkoord. Het gaat daarbij dan om de doorsnee-
gevallen, de kleine Hinderwet-gevallen. In zulke gevallen kan men in Amster-
dam vrij gemakkelijk een telefonische of schriftelijke akkoordverklaring krijgen.
De basisvergunning daarentegen is juist ontwikkeld voor dec grote inrichtingen.
In het geval van grote inrichtingen moet men niet met zo’n simpel vooruitak-
koord gaan werken, omdat men bij grote inrichtingen moet weten wat de emis-
sie zal zijn en welke doelvoorschriften zullen gelden.

mr. F.J. Meijer Drees

In haar nu 45-jarig bestaan heeft onze Vereniging zich tot dusverre slechts één
keer beziggehouden met de milieuproblematiek in ons land. Dat gebeurde in de
algemene vergadering van eind november 1975. Onderwerp was toen ‘de milicu-
heffingen’: nog steeds actueel. Vooral in die jaren *70 namen op milicuhygiénisch
gebied ontwikkeling en uitvoering van regelgeving in alle overheidsgeledingen
een hoge vlucht. Mede omdat de VAR daaraan voorbij ging werd in 1982 een
Vereniging voor Milieurecht geboren. Zij is gelukkig het trefpunt in ons land
geworden voor de specialistische beoefenaars van die nog jonge wetenschap in
de praktijk. Ze hebben een duidelijke achterstand in te halen bij hun vakgenoten
op het al bejaard wordende gebied van de ruimtelijke ordening. Zo hebben de
ruimtelijke ordenaars hun eigen uitlaatklep in de al vele jaren bestaande Vereni-
ging voor Bouwrecht. Onderscheid moet er zijn, ook in ons verenigingsleven.

Wat mogen we nu, in 1984, constateren? Daar begeeft de Vereniging voor
Administratief Recht zich ineens op beide maatschappelijke terreinen, zowel dat
van de milieuhygiéne als dat van de ruimtelijke ordening! Toegegeven, de ruim-
telijke ordening en wat daarmee annex is komen er in de studies van de beide
preadviseurs verhoudingsgewijs bekaaid af, ten onrechte dunkt mij, want als het
aankomt op stroomlijning van procedures, versnelling van vergunningverlening
en/of vereenvoudiging van subsidieregelingen in de sfeer van de ruimtelijk orde-
ning, van het bouwen en van de volkshuisvesting, mag en kan er in Nederland
nog heel wat worden ge(her)ordend.

Wie zoals ik dagelijks beroepshalve kok is in de keuken van de vergunning-
verlening en van interne en externe codrdinatie, zal met belangstelling proeven
van hetgeen de preadviscurs Kooij en Tonnaer ons hebben opgediend. Hebben
zij misschien nieuwe en bruikbare ingrediénten gebezigd waarmee de praktijk
haar voordeel kan doen? Ecn retorische en door mij ook als zodanig bedoclde
vraag. Je behoeft geen specialist te zijn om in ieder geval het verschil te proeven
tussen het preadvies van Kooij en het preadvies van Tonnaer. Kooij, de prakti-
serende bedrijfsjurist, heeft als zodanig haast. Hij heeft haast om de lezer ervan
te overtuigen hoc het bedrijfsleven zou kunnen worden ontlast van dic vermale-
dijde vergunningdruk van de overheid. Het panacee voor hem — de¢ standaard-
voorschriften — is blijkbaar z6 aantrekkelijk, dat hij ons daarvan bij herhaling op
meer plaatsen kond doet. Er is bovendicn voor hem begrijpelijkerwijs zéveel te
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vertellen, ook van buiten ’s lands grenzen, dat zijn uiteenzetting nogal fragmen-
tarisch is geworden. Tonnaer, de wetenschapsbeoefenaar, voert in zijn — zoals
hij zelf erkent — abstract overdenken de lezer mee naar en door de codrdinatie
en integratie van vergunningverlening. Waar hij zich in zijn consistent betoog
even buiten zijn studeerkamer waagt voor het geven van concrete voorbeelden,
heeft hij mij enkele keren weten te verlokken tot een meewarig hoofdschudden.

Als gemeenschappelijk kenmerk van de beide preadviscurs viel mij op dat
zij het vergunningstelsel op de beide door hen beschouwde bestuursterreinen als
een welhaast axiomatisch gegeven beschouwen. Dat is natuurlijk begrijpelijk,
omdat icdercen dat tot dusverre heeft gedaan, zelfs een hooggeleerde als Duk,
in zijn in 1982 aan de minister van VROM uitgebrachte advies inzake een
herziening van de Hinderwet. Historisch is het vergunningstelsel in onze milieu-
hygiéncregelgeving te herleiden tot wetgeving uit de Franse bezettingstijd, die
Thorbecke in 1875 deed plaatsmaken voor de nadien zogenoemde Hinderwet.
Op dc toen gelegde fundamenten bouwen we thans in de milieuhygiénewetge-
ving automatisch voort. Slechts hier en daar zie je een afwijking, bijvoorbeeld
bi) de Wct verontreininging zecewater. Misschien is dat te verklaren uit de politie-
ke aandrang om zo gauw mogelijk de achterstand in te lopen, om welke reden
ons land, anders dan bijvoorbeeld West-Duitsland en Engeland, de weg is inge-
slagen van cumulerende wetgeving per milieuscctor.

Aan beide preadviseurs zou ik in dit verband de volgende vraag willen

voorleggen: wat is er nu tegen het idee om één operationeel gerichte Milicuhy-
gi¢newet te maken waarin of krachtens welke de centrale overheid de normen
voor maximaal toelaatbare niveaus voor vervuiling van lucht, water en bodem,
voor geluidsbelasting en voor maximaal acceptabele niveaus voor externe veilig-
heid vastlegt en waarin de lagere overheden naast de taak van voorafgaande
toetsing aan die normen slechts de repressieve controle op stipte naleving van de
toegestanc individuele emissies is toebedeeld? Lijkt dat een utopie? Ja, wellicht,
zolang de béta-wetenschappen ons juristen in de steck laten. Maar lijken we niet
al schuchter op weg naar realiseren? Ik noem in dit verband de Wet op de
geluidhinder en bijvoorbecld de toetsingscriteria in de brochure Veehouderij en
Hinderwet en in de Leidraad bodemsanering.
Nu komende tot detailonderwerpen uit de beide preadviezen, moet ik om binnen
de sprecktijd te blijven een keuze doen uit mijn velerlei aantekeningen. Kooij.
diec een respectabel aantal rapporten en andere lectuur heeft doorgeploegd,
vestigt op de bladzijden 21 en 22 en in een voetnoot op bladzijde 59 terecht de
aandacht op de vaak lange duur van berocpsprocedures. Niet geheel en al is die
lange duur te wijten aan de bechandeling van beroepszaken bij de adviseurs ten
departemente cn bij de Raad van State. Het lijkt mij goed dat ook eens in onze
Vereniging onder ogen te zien. Ook het overhcidsorgaan tegen welks beschik-
king beroep is aangetekend, kan schuld dragen aan vertraging, doordat het veel
te lang duurt eer het zijn advies door tussenkomst van de betrokken minister
uitbrengt. Dergelijke advisering heeft namelijk doorgaans in de administratie
van het orgaan niet de hoogste prioriteit. Die administratie heeft immers haar ci
gelegd en zij heeft geen directe aandrang om er weer op te gaan broeden. Als de
stimulans tot snelle advisering wordt gevonden in termijnstelling, gesanctioneerd
door storting van een boete in ’s rijks kas, zou dat mijn zegen hebben

Uit de aard der zaak las ik met extra aandacht Kooij’s typering van het
klimaat rond de vergunningverlening (bladzijde 22 c.v.). Wiens brood men eect,
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diens woord men spreckt. Dat is gewoon een menselijke zaak, maar het is dan
wel oppassen geblazen voor generalisering. Kooij, representant van één der op
blz. 31 vermelde 3% - het zal wel 4% moeten zijn, want anders komt het totaal
niet op 100% uit — vergunningsplichtige industriéle inrichtingen met cen aanzien-
lijk grotere milieubelasting, vermag onmogelijk de stem van hét bedrijfsleven te
vertolken. Een enkele keer, zoals op blz. 55, geeft hij daar indirect ook blijkt
van.

Zelf moge ik aan de hand van jarenlange ervaring bij een vergunningverle-
nende overheid, in casu de provincie Noord-Holland, een ander licht werpen op
het geflatteerde beeld dat Kooij ons van het bedrijfsleven, ofwe! van de door
hem bedoelde ondernemers, schetst.

Laat ik dan beginnen met de hand in cigen boezem te steken. In Noord-Hol-
land, noch elders, noch bij Kroonbesluiten geschiedt de voorberciding en de
opstelling van vergunningen altijd perfect, evenmin als trouwens het produktie-
proces in een bedrijf, noch het resultaat ervan immer feilloos is. Kooij merkt
terecht op dat de nciging tot perfectionisme, tot uiting komende in vaak zeer
gedetailleerde vergunningvoorschriften, vooral bij de technische adviseurs groot
is. In dit opzicht is een Handboek Hinderwet bepaald geen antibioticum. Soms
wordt die neiging ook bij mij aangewakkerd, als ik ontdek met welk een vinding-
rijkheid in grote bedrijven mazen in de voorschriften worden ontdekt en uitge-
buit.

Daarnaast alvast een mededeling waarmee we — om de woorden van Kooij
op blz. 31 te bezigen - ‘enigszins ontnuchterd in de werkelijkheid belanden’. Van
de thans ruimt 50 Wet LUVO-inrichtingen in Noord-Holland voldoen gemiddeld
negen van de tien nict volledig aan hun vergunningen. De periodicke controle-
rapporten die ik onder ogen krijg liegen er niet om. De toestand in de andere
provincics zal vermocdelijk niet of weinig anders zijn. Geen wonder dat de
ondernemers redenen hebben — ik citeer de woorden die Kooij op blz. 23
gebruikt — om zich "zowel ten opzichte van de overheid als ten opzichte van
zichzelf bescheiden en voorzichtig in hun oordeel” op te stellen. Toegegeven
moet worden dat de overheid. om opnicuw Kooij's woorden te gebruiken (de-
zelfde bladzijde), 'nogal de neiging heeft een positief beeld van zichzelf te schet-
sen’. Zo érgens, dan is het wel in de sfeer van de milicubehartiging, waar door
rooskleurige verhalen of reclame voor cigen parochie hcen moet worden geprikt
om de waarheid te weten te komen. Dit geldt voor mijzelf en het geldt voor mijn
collega’s, als het gaat om bijvoorbeeld het functioneren van onze milieu-belan-
gen of diensten, maar het geldt evenzeer voor bedrijven, ook al behoren ze tot
de categorie van de grootste milicuvervuilers.

Als — ik heb maar ecens een willekeurig geval uit mijn voorbeeldenkist gepikt
— de grootste luchtvaartmaatschappij van ons land beweert dat zij a raison van
cttelijke miljoenen guldens ecn flight simulator heeft aangeschaft terwille van de
bestrijding van haar vliegtuiglawaai, dan is dat slechts een additioneel motief.
De primaire en doorslaggevende reden is dan gewcest een beduidende besparing
op de brandstofkosten en de overigens steeds duurder wordende vlieguren in
werkelijkheid. Dat duizenden omwonenden in hun leefomstandigheden erbij ge-
baat zijn, is mooi meegenomen. Hcus, het is gewoon niet waar dat milieuhygiéne
het bedrijfsleven alleen maar geld kost. Aan de achterzijde van lyrische verhalen,
zoals bijvoorbeeld dat over het Philipssysteem op blz. 34, moet je weten te
kijken om het waarheidsgehalte te ontdekken.
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Het moge duidelijk zijn dat de door Kooij op de blz. 41 en 42 gereleveerde
suggesties van de commissie-Kaland om externe adviesinstanties voor economi-
sche afweging in de verguningverlening te betrekken, door mij worden verwor-
pen. Daargelaten dat inschakeling van nég meer adviseurs de vergunningproce-
dure alieen maar langer zal laten duren en uitrekt, acht ik kiene ondernemers
zelf wel mans genoeg om kosten en baten ten eigen voordele te analyseren.

Een andere erkenning mijnerzijds is dat de met vergunningtaken belaste
ambtenaren behalve vakbekwaamheid ook durf moeten hebben. Wil de Wet
algemene bepalingen milicuhygiéne naar behoren en zonder lijdsvertragingen
kunnen worden uitgevoerd, dan moet het ambtelijk apparaat over een vergaand
mandaat kunnen beschikken. In mijn praktijk komt het dan ook zelden voor dat
een beschikking betreftende een vergunning of een vergunningaanvraag aan het
bestuurscollege wordt voorgelegd. Het gehele vergunningencircus is cen ambte-
lijke verantwoordelijkheid. Deskundigheid, politicke fceling en paraat inspelen
op zich dagelijks voordoende evenementen met vergunninghouders of -vragers
zijn onmisbare elementen, maar hoe vaak mis ik die essentialia bij de leiding ook
van grote ondernemingen en hoe vaak blijkt de communicatie tussen onderne-
ming en haar omwonenden door toedoen van de bedrijfsleiding ernstig te zijn
verstoord. Dan ontbrcken de public relations.

Zoals gezegd: bij herhaling betoont Kooij zich supporter van standaard-
voorschriften. Zijn voorkeur deel ik in een slechts beperkte mate. Er zijn bepaal-
de categorieén vergunningplichtige inrichtingen waarvoor zulke voorschriften
goede diensten kunnen bewijzen. 1k noem bijvoorbeeld, aardgasmeetstations,
rioolpompen en soortgelijke eenvoudige objecten. Als daarvoor per categorie
zulke voorschrifien landelijk gelden. kan de huidige vergunningplichtigheid wat
mij betreft worden geschrapt. maar men stelle zich er niet te veel van voor ten
aanzien van andere. gecompliceerdere inrichtingen. De cnc lokatie is nu eenmaal
anders gesitueerd dan de andere. merkt Kooij onderaan blz. 66 terecht op. Op
blz. 33 rept hij van slagerijen. bakkerijen e¢n andere kleine bedrijven die geen of
geringe milicubelasting zouden veroorzaken. Was het maar waar! Ik ken bedrij-
ven van dat type in Noord-Holland dic vanwege hun lokatie en onbekommerde
bedrijfsvoering voor de omwonenden een plaag zijn en huns inziens tot de
grootste milieuverpesters behoren. Standaardvoorschriften bieden per definitie
geen soclaas; sterker nog: zulke bedrjven moeten worden voorgedragen voor
verplaatsing of sanering in het kader van de in 1985 op te heffen Bijdrageregeling
sanering milieuhinderlijke bedrijven. Het opstellen van dergelijke landelijk gel-
dend tc maken voorschriften per categoric en niet per individuele inrichting is
een moeizame worsteling voor het departement van VROM. Bovendien zullen
zulke voorschriften geen garantic bieden dat niet elke inrichting op haar cigen
mcrites moet worden beoordeeld. Ik zeg dit dan echt niet uit hoofde van een
streven naar perfectie cn detaillering. Vrijstelling van vergunningplicht zal er
niet bij zijn.

Ik kom nu op het onderwerp “basis- of principevergunning’ (blz. 50). dat
naar mij is gebleken ook vanmorgen al aan de orde is geweest. Op blz. 52 noemt
Kooij de basisvergunning overigens ook nog ‘globale vergunning’. Wél de naam,
maar niet de achterliggende bedoeling van de basisvergunning is nieuw. Het
DROM-actieprogramma, waarin het begrip is overgenomen, bevat trouwens
méér oude bekenden. In de memorie van antwoord op het ontwerp van Wet
inzake de luchtverontreiniging wordt uitvoerig uiteengezet hoe het de bedoeling
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is een vergunning krachtens die wet eerst globaal te doen zijn, om haar vervol-
gens, naarmate de engineering van de bedrijfs-lay-out vordert, te doen evolueren
tot een gedetailleerde vergunning. Dit stond de toenmalige staatssecreatris van
Sociale Zaken in 1968 voor ogen als taak van het vergunningverlenend provin-
ciaal bestuur. Er is van die gedacht in de praktijk niets terecht gekomen. In de
eerste plaats was zij in vergunningenland volstrekt vreemd, maar zij was boven-
dien niet uitvoerbaar, omdat vanwege amendering tevens de Hinderwet ter
uitvoering aan de provinciale besturen werd opgedragen ten aanzien van de Wet
LUVO-bedrijven. Het Hindetbesluit verzette zich toen en verzet zich nu tegen
een geleidelijk gedetailleerd wordende globale vergunning.

Mooi is Kooij’s schema op blz. 52, maar naar mijn ervaring wijkt de werke-
lijkheid, een enkel groot bedrijf daargelaten, af van die voorstelling van zaken.

Nu, anno 1984, is het idee van globale vergunningen weer opgeleefd, maar
wat wordt ermee bedoeld? Kooij’s uiteenzetting dunkt mij niet volstrekt duide-
lijk. De aanduiding ‘basisvergunning’ vind ik misleidend in geval van uitbreiding
of wijziging van de inrichting of haar procesgang. De inrichting, de basis, is er
dan al. Globale vergunning kan de vergunning in allerlei stadia van vestiging en
fysieke ontwikkeling aanvankelijk zijn. Het gaat Kooij, begrijp ik hem goed, er
niet zo zeer om dat de vergunning al of niet globaal is, maar dat zij vroegtijdig —
in zijn schema: uiterlijk acht maanden na aanvraag — is afgegeven. Slechts enkele
hoofdzaken, de principia, behoeft zij dan te bcvatten. De verdere invulling
geschiedt bij melding van de vergunninghouder of door middel van nadere eisen
van de kant van de vergunningverlener, door middel van naderc eisen van de
kant van de vergunningverlcner, de overheid. Het gaat dus in wezen om een
intenticverklaring van de overheid en de rest volgt vanzelf.

De afgifte van een intentieverklaring kennen we in de praktijk al; die
afgifte, dic ook per brief kan geschieden, pleegt echter wel door een volwaardige
vergunning te worden gevolgd. De vorige sprekers zijn op de Amsterdamse
situatie ingegaan, maar wat men daar doet ligt even anders dan wat wij doen. De
invulling met nadere eisen zal volgens mij niet anders worden dan de afgifte van
een gedetailleerde vergunning, tenzij aan het gevestigde recht van inspraak door
derden geweld wordt aangedaan. Ik kan Kooij's optimisme dan ook niet delen.

Doclvoorschriften. Zij vinden in den lande gelukkig meer toepassing, gesteund
door Kroonjurisprudentie terzake welke al dateert van voér 1981 toen bij wets-
wijziging het primaat aan de middelvoorwaarden in de Hinderwet werd ontno-
men. '

Toch mogen van doelvoorschriften geen wonderen worden verwacht. Zij kunnen
zijn gericht op puntbronncn — zoals bij bestrijding van luchtverontreiniging —
maar ook op de bovengrens voor toelaatbare milieubelasting. Dat laatste gebeurt
vooral in het kader van de Wet geluidhinder. Een nog niet beantwoorde vraag
is hoever je mag gaan met doelvoorschriften in de plaats te stellen van middel-
voorschriften. Nu al overkomt het je in de praktijk, dat een bedrijf aan de
deskundigen van de Dienst voor de Milieuhygiéne vraagt ‘hoe moet ik dat doen
wat in die doelvoorschriften staat?’ Over inventiviteit bij de ondernemer gespro-
ken! Gevaar is ook, dat de vergunninghouder binnen een doelvoorschrift zoekt
naar de goedkoopste voorzieningen, welke dan — in weerwil van de veelbeloven-
de specificaties van de leverancier — niet het rendement blijken te halen om aan
het voorschrift te voldoen. En dan is Leiden in last maar het milieu wel de dupe.
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Een pikant onderwerp is de integratie van meer vergunningen in één vergun-
ning en de rol van de vergunningverlening ingevolge onder andere de Wet ver-
ontreiniging opperviaktewateren daarbij. Laat ik beginnen met op te merken,
dat het in de bestaande bestuursconstellatie in ons land wishful thinking is en
blijft ooit te komen tot één alomvattende (= integrale) milieuvergunning. af te
geven door één hand. De typering ‘integrale vergunning’ ware dan ook angstval-
lig te vermijden om geen onrealistische verwachtingen te wekken. Er kan ten
hoogste geintegreerde vergunningverlening worden bevorderd. Tonnaer hielt
zich daar in zijn preadvics aanvankelijk bij, maar vervalt daarna helaas ook in
verkeerde terminologie.

Door beide preadviseurs acht ik onvoldoende onderzocht of het niet moge-
lijk is te maken, dat bouw-en aanlegvergunningen toch —zij het apart — tegelijker-
tijd met of eerder dan de voor hetzelfde project vereiste milieuvergunning(en)
kunnen worden verleend. Waarom beschouwen zij de vaak ongeoliede ruimtelij-
ke ordening-circuits als een sacrosanct gegeven? En waarom hebben zij in dit
verband niet ook de Ontgrondingenwet in hun beschouwingen betrokken?

Tonnacr rept op blz. 96 ervan in het kader van codérdinatie — dat is wat
anders — en meent dan. dat als de ontgrondingenvergunning is geweigerd wel de
WVO-vergunning zal zijn of kunnen worden verleend of omgekeerd. Zo'n situa-
tic lijkt mij in de praktijk niet voorstelbaar. omdat de beoordeling van beiden
vergunningenaanvragen namelijk geschiedt op basis van één en dezelfde samen-
hangende (aangevraagde) activiteit.

Moet de WVO-vergunning wel of niet in de geintegreerde milieuvergunning
worden opgenomen? Kooij spreekt zich niet duidelijk uit. maar laat doorscheme-
ren voorstander te zijn van mogelijkheid sub b op blz. 63. Hij opteert daarvoor
onder bindend advies van de waterkwaliteitsbeheerder. Tonnaer begint met de
mededeling (blz. 122). dat het hier niet de plaats is om voorkeuren uit te spreken.
Maar tien bladzijden verder lijkt hij toch Kooij te ontmoeten, waar hij omzichtig
schrijft: Toegespitst op de vergunningsbevoegdheden op grond van de Water-
staatswetten en dc WVO, toegekend aan waterschapsbesturen, verdient het dan
ook overweging deze — in voorkomende gevallen — over te hevelen aan de
algemene besturen. Uiteraard geldt dit alleen in de gevallen waarin integratie
van vergunningsbevoegdheden is geindiceerd en komt daarvoor een procedure
van consultatie in de plaats (wat precies staat de preadviseur daarbij voor ogen?).

We moeten ons wel realiseren, dat dit precaire onderwerp behalve Rijkswa-
terstaat slechts drie van de provincies interesseert. Dat zijn de provincies, waarin
destijds het waterkwaliteitsbeheer door provinciale staten is gedelegeerd aan
zuiveringsschappen.

Dat Rijkswaterstaat (= staat in het rljk) zijn taken en bevoegdheden uit de
WVO op een of andere manier zou afstaan aan een algemeen bestuur — zeg:
gedeputeerde staten — lijkt mij vooralsnog hoogst onwaarschijnlijk. En dat de
wetgever via een achterdeur de delegatiebesluiten van provincics ongedaan zou
maken, moet ik ook nog zien gebeuren. Mijn taxatie is dan ook, dat aan de
bestaande competenties slechts wat geknabbeld zal worden in die zin, dat gede-
puteerde staten — voor zover zij geen waterkwaliteitsbeheer uitoefenen — wat
betreft de waterverontreiniging de beperkende hoofdlijnen, de essentialia, in de
door hen af te geven geintegreerde milieuvergunning opnemen en de detaillering
ervan in de door de waterkwaliteitsbeheerder te verlenen WVO-vergunning
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geschiedt. Het zal volgens mij dus Kooij's mogelijkheid ¢ (blz. 63) wel worden.
Maar of zij in de praktijk een verbetering t.o.v. de huidige situatie zal zijn, waag
ik bij voorbaat te betwijfelen.

Terzijde merk ik nog op, dat hoe meer milicuvergunningaspecten in de
verleningsprocedure geintegreerd geraken des te meer gewicht de noodzaak van
interne codérdinatie in een bestuursapparaat krijgt. En dat is — evenals trouwens
in een groot bedrijf — een probleem op zichzelf.

Andere onderwerpen als bijvoorbeeld het bubble-concept moet ik kort-
heidshalve helaas onbesproken laten. En aan Tonnaer moge ik vragen om het
door hem op blz. 87 aan de hand van het contraire KB van 26 scptember 1978.
nr. 526 (de deepwell-lozingen in Naarden) gereleveerde onderscheid tussen
ontheffing en vergunning nict te veel relief te geven. Zo juridisch spitsvondig als
de toenmalige Minister van Binnenlandse Zaken — op aandrang van zijn ambtge-
noot van Volksgezondheid en Milicuhygiéne (‘deecpwell-lozingen zullen in Ne-
derland nooit worden toegestaan’) — was. zo plegen wij de instrumenten onthet-
fing en vergunning in de praktijk nict op te vatten.

Duidelijk moge ik hebben gemaakt dat en hoe theorie ¢n praktijk in de milicu-
vergunningensfeer vaak tegenover elkaar staan en — zoals zo vaak in het leven -
de praktijk harder is dan de lecr.

Mogen — zo is mijn wens — ook de VAR-activiteiten bijdragen tot bevordering
van harmonie.

mr. Th.G. Drupsteen

Ik wil mij beperken tot vier concrete opmerkingen.

De eerste opmerking heeft een nogal algemeen karakter. Ik heb mij afge-
vraagd of de invulling van het onderwerp ‘ vergunningverlening in stroomver-
snelling’ niet enigszins ecnzijdig is geweest. Men zal dit misschicn cen wat
vreemde opmerking vinden uit de mond van iemand dic zich bij voortduring met
milicurecht bezighoudt, maar ik vind het ecn beetje jammer dat bij de Vereni-
ging voor Administratief Recht de problematick van vergunningstelsel zo voor-
namelijk vanuit de hoek van het milieurecht wordt bekeken. We moeten immers
vaststellen dat we ook in allerlei andere wetgeving vergunningstelsels tegenko-
men. 1k noem de vestigingswetgeving, de vervoerswetgeving, de wetgeving op
het gebied van natuur en landschap en de waterstaatswetgeing. Ik neem het de
preadviseurs niet zo erg kwalijk dat zij geen vergelijking hebben gemaakt. want
ieder werkt op het gebied waarop hij zich het sterkste voelt, maar het zou
voordelen hebben gehad wanneer er wél ecn zekere vergelijking was getrokken.
Ik denk dat we dan ook de problematick van de vergunningstelsel in de milicu-
wetgeving wat hadden kunnen relativeren. Ik geloof namelijk dat er wel eens
overmatige aandacht wordt geschonken aan die problematiek. Kooij heeft er,
met een woord van Prediker, al op gewezen dat er na de stapel van reeds
gepubliceerde rapporten en adviezen niet zo veel nieuws meer te zeggen valt.
Gelukkig heb ik in Prediker nog een ander woord gevonden, dat Kooij misschien
een beetje kan bemoedigen: ‘De woorden der wijzen zijn als prikkelen en als
ingeslagen nagelen zijn de verzamelingen daarvan.’ Zo zou ik de prcadviezen
dan maar willen beschouwen! Hoe dan ook, naar mijn gevoel is de problematiek
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van de milicuvergunningen de afgelopen jaren wel eens overgeaccentueerd. We
moeten niet vergeten dat er met de Wet algemene bepalingen milieuhygiéne al
ccn aanzienlijke verbetering is opgetreden. Termijnen zijn verkort en worden in
het algemcen, blijkens het evaluatierapport van de commissie-Oosting vrij rede-
lijk gehaald, terwijl nog voorstellen tot verdere verbetering zijn ingediend. 1k
denk al met al dat we de problémen niet moeten overdrijven.

Als ik dan toch op de problemen inga, dan noem ik als één van de belangrijk-
ste vragen: moet jec kiezen voor een vergunningstelsel, of voor algemene regels
in de vorm van standaardvoorschriften? Kooij blijkt een groot voorstander van
standaardvoorschriften te zijn. Meijer Drees heeft daarbij terecht al een relative-
rende opmerking gemaakt. Kooij wijst op het onderzocksrapport van Twijnstra
en Gudde en op het Philipssystcem; bij beide zou ik cen korte kanttekening
willen maken. Het onderzoeksrapport van Twijnstra en Gudde spreekt over
inrichtingen die geen of geringe milicubelasting veroorzaken. Daarbij rijst de
vraag. wat onder "geringe milicubelasting’ wordt verstaan. Dit kan. zoals ook
Kooij aangeeft. cen reéle milicubelasting op €én aspect zijn. bijvoorbeeld water,
lucht of geluid. Je kunt dus niet zo maar zeggen dat inrichtingen die geen of
geringe milieubelasting veroorzaken gemakkelijk door algemene standaardvoor-
schriften kunnen worden genormeerd. Er moct rekening worden gehouden met
de omgeving en ik herhaal: 'geringe milieubelasting’ kan betekenen reéle milicu-
belasting op één punt. Naar mijn mening is de preadviseur wat dit betreft over
de mogelijkheid van standaardvoorschriften nogal optimistisch. zoals ook de
VNO altijd een nogal optimistische houding aanneemt. Wat het Philipssystcem
betreft: mij wordt niet duidelijk wat daarin de rol van derden-belanghebben-
den is. Naar mijn gevoel is die rol er Giberhaupt niet. Er wordt met standaard-
voorschriften gewerkt. Ten aanzien van de totstandkoming van standaardvoor-
schriften is cen zekere inspraak of advisering mogelijk, maar dan is het afgelo-
pen. Vervolgens kan nog met nadere cisen worden gewerkt, maar ook bij die
nadere cisen is de rol van derden-belanghebbenden minimaal of afwezig. 1k zou
dus graag vernemen of in het Philipssysteem een rol voor derden-belanghebben-
den is voorzien. Als dat niet het geval is, moet mijn conclusic zijn dat het
Philipssysteem nict in ons huidige stelsel van milieurecht past, aangezicn we
daarin wel derden-belanghebbenden een rol toekennen.

Een volgende opmerking gaat over de problematiek van de integrale milieu-
vergunning. De bottleneck bij de integrale milieuvergunning is de positic van de
WVO-vergunning, in welk verband Kooij drie oplossingen geeft. Oplossing b.
spreekt mij het meest aan. maar ik vind dat er nog ecnige onduidelijkheden aan
verbonden zijn. Kooij spreekt over een advies en over marginale toetsing. In
mijn optick zou je het, ook al is dat dan niet eenvoudig, z6 mocten proberen te
regelen dat het aandeel van de vergunning dat betrekking heeft op de waterkwa-
liteit wordt aangeleverd door de waterkwaliteitsbeheerders en dat aan gedepu-
teerde staten de bevoegdheid wordt gegeven bij conflicten knopen door te
hakken. Kooij wil de bevoegdheid ook aan de gemeenten toekennen, wat mi)
nict wenselijk lijkt omdat de gemeenten staatsrechtelijk gezien geen positie
boven de waterkwaliteitsbeheerders hebben. Het is in een aantal gevallen zelfs
omgekeerd, namelijk wanneer het waterkwalitcitsbeheer bij de provincie berust.
Ik meen derhalve dat de bevoegdheid om knopen door te hakken aan gedepu-
teerde staten en niet aan de gemeente moet worden gegeven. Tonnaer komt op
cen heel ander stelsel. Ecrst spreekt hij over verplichte consultatie: daarvan is
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mij eigenlijk niet helemaal duidelijk of het nu om inspraak of om medebeslis-
singsrecht gaat. In goede bestuurkundige tradities zegt Tonnaer ecrst het ene en
vervolgens het andere, waarbij hij de indruk wekt dat het niet zo veel uitmaakt,
maar aan het einde van het preadvies komt eindelijk de aap uit de mouw. Een
integrale milieuvergunning, aldus Tonnaer, moet je toch eigenlijk maar laten
verlenen door het algemene bestuur. Dat lijkt mij geen verstandige aanbevelin-
gen, want ik denk dat het buitengewoon moeilijk en ingewikkeld is in Nederland
verkregen bevoegdheden over te dragen. Je moet dat pas voorstellen wanneer
je werkelijk niets anders meer weet te verzinnen. Een verschuiving van bevoegd-
heden is een buitengewoon taai en moeizaam proces. Ik zou Tonnaer op dit punt
niet willen volgen.

Tot slot nog een opmerking over het probleem waarover vanmorgen al is
gesproken: de verhouding tussen wat Tonnaer het integraliteitsbeginsel noemt
en het specialiteitsbeginsel. De verwarring is ontstaan bij Stellinga. Tonnaer
bestrijdt Stellinga — dat is iets wat je in het algemeen moet toejuichen —, maar
hij schiet door naar het andere uiterste. Waar het bij een proces van vergunning-
verlening om gaat is dat de belangen van de aanvrager worden afgewogen tegen
de belangen die ecn bepaalde wet beoogt te beschermen. Dat lijkt mij tamelijk
voor de hand liggend en veel verder hoef je ook niet te gaan. Het is, denk ik,
niet erg verstandig — in die zin ben ik het wel met Nicolai eens — over een min of
meer integrale afweging te gaan praten. De afweging betreft aan de ene kant de
belangen van de aanvrager cn aan de andere kant de belangen die de wet beoogt
te beschermen. De wet kan wat dat betreft duidelijker of minder duidelijk zijn,
maar er dient hoe dan ook ecn afweging in de hier aagegeven zin plaats te
vinden. Je schept een grote verwarring als je gaat bepleiten dat men tot ecn soort
integrale afweging zou moeten komen. In het verlengde daarvan kun je je
namelijk gaan afvragen waarom we zo’n uitgebreid stelsel van wetten hebben.
Als je daarover doordenkt, kom je uiteindelijk bij één integrale bestuurswet,
met één bepaling: het bestuur moet integraal afwegen. Het lijkt mij nict verstan-
dig. voor cen dergelijke situatie te kiezen.

mr. A.M. Sewandono

Vanmorgen heeft Pietermaat aandacht bestecd aan de vraag of er een mogelijk-
heid moet zijn om algemenc regels in individuele gevallen bij te stellen. Kooij
verwees in zijn reactie hierop naar de mogelijkheid om nadere eisen door lager
gezag te laten stellen, die dan wél binnen het kader van de algemene regels
zouden moeten vallen. Op deze manier hebben we een mooi overzichtelijk
‘plaatje’, waarbij er sprake is van cnerzijds algemene regels zonder individuele
toctsing buiten die regels en anderzijds wél individuele toetsing van een inrich-
ting die dan tot uiting komt in een concrete beschikking, namelijk de vergunning.

Nu doet zich echter de vraag voor: wat moeten we doen als mocht blijken
dat het heel moeilijk is voldoende homogene groepen van gevallen aan te wijzen
die over één kam te scheren zijn? Is het denkbaar dat dan een lokaal gezag de
mogelijkheid heeft om in een individueel geval buiten de algemene regels te
gaan? De winst zou zijn dat er voor veel meer gevallen algemene regels zouden
kunnen worden gemaakt, waarbij dan de vergunningplicht zou kunnen worden
opgeheven en door de algemene regels zou kunnen worden vervangen. Maar zou
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dat wel een winst zijn? De rechtszekerheid die dan met de ene hand wordt
gegeven — door de als algemeen bedoelde regels —, wordt met de andere hand
weer genomen. Een procedure die rechtsbescherming biedt aan het bedrijf en
aan derden lijkt dan voor de beslissing tot bijstelling aangewezen, met alle in- en
externe klachten van dien. Ik vraag mij voorts af of men zich voor het bijstellen
door het lokale gezag een geschikte toetsingsgrond kan denken. Die toetsings-
grond moet uiteraard anders zijn dan het criterium dat aan het maken van de
algemene regels ten grondslag ligt, namelijk dat daardoor voldoende bescher-
ming wordt geboden aan het belang dat wordt geacht met de algemene regel
gediend te zijn.

Alles overziende ben ik geneigd te zeggen dat bijstellen in de zin vanin een
individueel geval buiten de algemene regels gaan, nict mogelijk zou moeten zijn.

Ter oplossing van de problemen die ontstaan als bij integratie bevoegdheden
moeten worden verschoven, stelt Tonnaer voor een imperatieve consuliatie in te
stellen. Het hogere orgaan ontvangt een advies en neemt het dat niet over. dan
neemt het opnieuw contact op met het adviserende orgaan, opdat dit zijn advies
in heroverweging kan nemen; later heeft het adviesorgaan dan nog het recht om
beroep in te stellen. Het tijdsaspect wil Tonnaer daarbij niet betrekken. Naar
mijn mening is dat iets dat je in de studeerkamer kunt doen, maar moet je, als
je werkelijk een regeling wilt maken, ook het tijdsaspect erbij betrekken. Dat is
één van de lasten die je met de regeling kweekt. Als ik aanvrager of derde-be-
langhebbende was zou ik van een situatie waarin zo’n advies maar heen en weer
blijft gaan, op mijn beurt het heen en weer krijgen!

Kooij stelt een soort overgangsperiode voor zijn constructie met integratie
voor. Ik vraag mij af hoe dat te realiseren is. Moet je in die periode ecn wet al
van toepassing verklaren, maar toch ook weer eigenlijk niet? Misschien kan in
dit opzicht profijt worden getrokken van de gedachte van periodicke verslagleg-
ging, zoals neergelegd in de Wet algemene bepalingen milieuhygiéne.

Kooij: Spreekt u nu over de WVO-vergunning?

mevr. Sewandono: Over bijvoorbeeld de integratie van het wateraspect in een
geintegreerde milieuvergunning.

mw. mr. M. Gonggrijp-van Mourik

Het wordt steeds moeilijker, want iedereen maait het gras voor je voeten weg!
De problemen die de aanwezigen met de preadviezen hebben, blijken vrij alge-
meen te zijn.

Uit de eerste uitleg van Tonnaer is mij niet duidelijk geworden — ik ga nog
even op dit punt in, omdat het mij hoog zit — hoe hij over de verhouding tussen
het integraliteitbeginsel en het specialiteitsbeginsel denkt. We hebben in Leiden
het zogenaamde ‘AHMAS’ -criterium: alles hangt met alles samen. Het lijkt mij
dat Tonnaer dit criterium toepast als hij de bestuurder op de door hem voorge-
stelde wijze tot zijn beslissing wil laten komen. De voorzitter heeft in zijn rede
over het algemeen beginsel van détournement de pouvoir gesproken. De door
Tonnaer bepleite wijze van belangen afwegen zou de rechter in vele gevallen
kunnen nopen het willekeurscriterium toe te passen en dat is een criterium dat
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nogal moeizaam in de hand ligt. Tonnaer schrijft zelf op blz. 110 van zijn
preadvies: ‘Indien de wetgever deze materiéle integraliteit ook formeel zou
erkennen en bij de tocpassing van de verschillende vergunningsbevoegdheden
wettelijk zou ondersteunen ...", waaruit ik meen te kunnen aflciden dat hetgeen
Tonnaer voorstelt bij de huidige formulering niet mogelijk is.

Bij de nadere uitwerking komt Tonnaer tot de stelling dat de vergunningsbe-
voegdheid in handen van algemene bestuursorganen zou moeten zijn. Daar
immers zou ook de collegiale besluitvorming een extra waarborg voor integratie
vormen. Meijer Drees heeft al — op basis van cen jarenlange praktijkervaring
waar ik niet aan kan tippen — aangetoond dat in de praktijk juist de ambtenaren
degenen zijn die, waarschijnlijk zeer sectoraal gericht, de vergunning voorberei-
den cn dat het bestuur er niet zo direct aan te pas komt.

Bij de behandeling van de beperkingen ontwikkelt Tonnaer gedachten over
een manier waarop het decentralisatieprincipe zou kunnen worden omzeild.
Tegen de door hem voorgestelde werkwijze blijken vrij algemeen bezwarcn te
zijn. Hij denkt aan een vorm van consulteren die, zoals terecht is opgemerkt,
enerzijds op inspraak, anderzijds op het uitoefenen van medebeslissingsrecht
zou neerkomen, waarbij gebruik zou kunnen worden gemaakt van de deskundig-
heid van het reeds deskundige niveau waaraan de bevoegdheid is ontnomen.
Evenals de vorige spreckster wil ik wijzen op de tijd die met een dergelijke
prodecure verloren zou gaan doordat de stukken steeds heen en weer zouden
moeten worden gestuurd. Bovendicn vraag ik mij af in hoeverre het lagere
bestuursorgaan bereid zal zijn zich daadwerkelijk voor een goede informatie in
te zetten als het in feite geen bevoegdheid tot meebeslissen heeft. Tonnaer doet
nogal een groot beroep op vriendelijkheid jegens het hogere bestuursorgaan.

Het door Tonnaer beplcite systeem zou ertoe lciden dat de beslissingsbe-
voegdheid zou moeten worden verlegd naar het hoogste aantrekkelijke bestuurs-
niveau. In vele gevallen zou dat het provinciale niveau zijn. Dat dit niet door een
ieder in dan in dank zal worden afgenomen, heeft Tonnaer onderkend. Op blz.
122 schrijft hij: "Het “overhevelen™ van vergunningsbevoegdheden naar het.
naar de schaal van activiteiten. relevante hoogste overheidsniveau impliceert
(...) het vervallen van de zelfstandige bevoegdheid van dat lagere’. Maatstaf is
hier de schaal van activiteiten. De inspraak over de bouw van een kerncentrale.
de aanleg van een vliegveld en de uitvoering van een omvangrijke ontgronding
zou in de visic van Tonnaer door één of meer ministers in overleg met het
parlement moeten worden gedaan, andere beslissingen zouden door de provincie
mocien worden genomen en de zeer geringe zaken zouden op gemceentelijk
niveau kunnen worden afgedaan. Ik signaleer hier een grote differentiatie in
bevoegdheden. Hoe zou de bevocgdhedenverdeling naar de mening van Ton-
naer van tevoren moeten worden vastgelegd? Als men nict van tevoren vastlegt
hoe belangrijk de aard van de activiteiten is en welk bestuursniveau moet gaan
beslissen. wic beslist dan welk bestuursniveau in aanmerking komt? Ook dat
lijkt mij een groot probleem. Het is in mijn ogen beter dat — conform de regeling
dic op het ogenblik in de Wet op de ruimtelijke ordening is neergelegd c.q. zal
worden neergelegd — de bevocgdheid op het laagst mogelijke niveau komt te
liggen en dat aan hogere bestuursniveaus de bevoegdheid wordt gegeven om in
bepaalde gevallen. waarin bijvoorbeeld spoedcisende, bovengemeentelijke of
landelijke belangen aan de orde zijn, in te grijpen en de gegeven structuur te
doorbreken, maar dan wel met de nodige rechtswaarborgen.
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Een intercssante vraag is, wanneer tot integratic van vergunningen zou

mocten worden overgegaan. Tonnaer haalt in dit verband Ruiter aan die daar-
voor in Bouwrccht van februari 1980 cen systecem heeft ontworpen. Nu worden
door Ruiter vele systemen ontworpen en ik heb daarmee al wel vaker moeite
gchad. Het hier bedoclde systeem. zoals Tonnaer het op blz. 124-125 van zijn
preadvies weergeeft — ik heb Bowwrecht niet geraadpleegd —. klopt naar mijn
mening nict. Onderscheiden worden drie verschillende manieren van samen-
loop: de logisch-noodzakelijke samenloop. de contingente samenloop en de
samenballing. Van logisch-noodzakelijke samenloop — het is in feite heel simpel
—is sprake als uit de wet blijkt dat je voor een bepaalde handeling méér vergun-
ningen nodig hebt. Dat heet symmetrisch noodzakelijke samenloop. Contingen-
te samenloop doet zich voor als niet uit de wet. maar uit de praktijk bhjkt dat je
meestal verschillende vergunningen nodig hebt. Mijn vraag is of de contingente
samenloop niet hetzelfde is als wat door Ruiter de asymmetrisch noodzakelijke
samenloop wordt genoemd. Van samenballing is sprake in gevallen — vermoede-
lijk zeer uitzonderlijk — waarin men zich door de grote complexiteit niet afvraagt
welke vergunningen er allemaal nodig zijn. maar welke er nier nodig zijn. Zulke
gevallen kun je naar mijn mening waarschijnlijk evengoed onder één van de
vorige categorieén vatten, hetzij de symmetrisch noodzakelijke, hetzij de asym-
metrisch noodzakelijke samenloop.
Ook Tonnacr komt er niet helemaal uit, want hij zegt: ondanks de constatering
dat dit een goede indeling is, is nader empirisch onderzoek nodig. Dat moet
Ruiter dan maar zelf doen! Tonnaer betoogt dat ondanks de noodzaak tot
empirisch onderzocek vast staat dat zo veel mogelijk aspecten in de beoordeling
moeten worden betrokken. hetgeen neerkomt op een zo omvangrijk mogelijke
integratie van vergunningverlening. Dat is een conclusie dic ik niet direct zou
trckken. Ik heb meer het gevoel — alles hangt met alles samen — dat we met de
bestaande situatie zullen moeten leren leven. In dit verband zou ik willen wijzen
op een summier onderzoek dat door Boorsma van de TH Twente is uitgevoerd.
Hij hecft bij verschillende takken van het bedrijfsleven geinformeerd naar de
matc waarin men meende hinder te ondervinden van een ongecodrdincerde
manier van vergunningen verlenen. De mening van het merendeel van de geén-
quétcerden was dat zij nauwelijks problemen ondervonden. Ik denk dat men
cerder aansluiting zoekt bij een verschijnsel dat onlangs in Bestuurswetenschap-
penis beschreven: de pluriformiteit in het bestuur biedt burgers allerlei mogelijk-
heden om de ambtenaren die voor hen de gunstigste resultaten kunnen bereiken
afzonderlijk te benaderen.

mr. D. Samkalden

Hoewel Drupsteen heeft gezegd dat er te veel aandacht aan de milicuvergunnin-
gen wordt geschonken, zou ik er nog enige opmerkingen over willen maken.
Eerst ecn aanvulling op de interventie van mevrouw Gonggrijp. Volgens het
preadvies van Kooij zou uit het onderzoek van de werkgroep codrdinatie vergun-
ningen blijken dat de coérdinatie geen problemen zou oproepen. Kooij vindt
deze stelling onvoldoende onderbouwd, omdat de evaluatie van de Wet algeme-
ne bepalingen milieuhygiéne waarop de stelling stoelt, slechts betrekking heeft
gehad op een heel korte aanloopperiode. 1k meen mij te herinneren dat aan de
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stelling ook cen onderzoek ten grondslag heeft gelegen van Krekel, Van der
Woerd, Wouterse, waarbij een vrij groot aantal bedrijven informatie is ingewon-
nen.

Ik zou een tweetal opmerkingen willen maken bij de basisvergunning. Als
ik het allemaal goed heb begrepen is het doel van de basisvergunning dat de
aanvrager maar ook anderen wat eerder zekerheid krijgen over wat mag en wat
niet mag. In dit verband vestig ik de aandacht op een aspect dat door Kooij op
blz. 54 wordt gesignaleerd. Ik citeer: ‘Zolang de grote vertragingen bij de behan-
deling van het beroep voortduren, zullen de beroepsmogelijkheden echter kriti-
sche momenten blijven en haaks staan op de bedoeling van de basisvergunning.’
Als de vertragingen minder worden, zal een beroepsprocedure, denk ik, toch
altijd nog wel een half jaar a een jaar duren. Er blijft wat dat betreft een
probleem bestaan dat in ieder geval aan de zeckerheid afbreuk zal doen. Het is
denkbaar dat mensen in het geval van een erg globale vergunning voor de
zekerheid in beroep zullen gaan: op dat moment heeft de aanvrager in ieder
geval geen enkele zekerheid dat hij zijn voornemen op korte termijn zal kunnen
uitvoeren. Zelfs als schorsing zou worden gevraagd maar niet zou worden uitge-
sproken, doet zich het probleem voor, hoe je nadere eisen kunt gaan invullen op
punten die nog in beroep moeten worden behandeld. Ik voorzie grote moeilijk-
heden en ik meen in dit verband dat het schema op blz. 52 zou moeten worden
uitgebreid met de beroepstermijn: een termijn waarmee men in de praktijk
zeker rekening houdt.

Mijn tweede opmerking sluit aan bij wat Meijer Drees heeft gezegd. Er kan
op dit terrcin nu al zo veel: is er eigenlijk wel iets nieuws onder de zon? Meijer
Drees noemde als probleem dat het Hinderbesluit het op dit ogenblik onmogelijk
maakt enige fasering in de behandeling van een hinderwetaanvraag aan te bren-
gen. Ik mcen dat het aanmerkelijk eenvoudiger is het Hinderbesluit aan te
passen dan een basisvergunningstelsel in de Wet algemene bepalingen milicuhy-
giéne op te nemen. Die mogelijkheid zou eerst eens moeten worden bekeken.
Overigens wijs ik erop dat het Hinderbesluit wel stringente eisen stelt, maar dat
het ook mogelijk is via de procedure die de Wet algemene bepalingen milieuhy-
giéne kent, gegevens na indiening van de aanvraag — dus in cen later stadium -
te verschaffen. Dat is één mogelijkheid om tot een versoepeling in de procedure
te komen. Ook door het geven van doelvoorschriften, door het stellen van
nadere cisen en door het wijzigen of aanvullen van voorschriften na het verstrek-
ken van de vergunning is het mogelijk in een veel vroeger stadium vergunning
te verlenen dan nu veelal gebeurt. Mijn vraag is dan ook of het idee van de
basisvergunning van Kooij eigenlijk iets toevoegt aan hetgeen nu allemaal al
mogelijk is.
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Beantwoording door de preadviseurs
(middaggedeelte)

dr. F.P.C.L Tonnaer

Op enkele passages van mijn preadvies blijkt Meijer Drees meewarig hoofd-
schuddend te hebben gereageerd, met name op passages waarin ik mij uitstapjes
naar de praktijk veroorloof. 1k wijs erop dat ik nog slechts korte tijd in de
wetenschap zit, dat ik daarvodr acht jaar bij de afdeling milieu van de provinciale
griffie in Maastricht heb gewerkt en dat ik in de daaraan voorafgaande tijd vier
jaar werkzaam ben geweest bij de Limburgse gemeente Grathem, waar nu nog
zes ambtenaren beleid voorbereiden en uitvoeren, uiteraard daarbij begeleid
door het college van burgemeester en wethouders. De cerste periode heeft voor
mij de basis gelegd voor een houding die je als generalistisch zou kunnen typeren.
Als je als ambtenaar bij zo'n kleine gemeente werkt, heb je met honderden
dingen tegelijk te maken; ik zal u de variaties nu besparen, maar dat geeft in
icder geval een basis meer waarop je later kunt terugvallen. Ik hoop die basis in
mijn bijdrage enigszins te kunnen laten doorwerken. In de acht jaar waarin ik
bij de provinciale griffic heb gewerkt. heb ik vaak met veel plezier geluisterd naar
de betogen van Mcijer Drecs onder andere in het IPO. Acht jaar geleden zat ik
daar voor het ecrst als klein broekje bij en men zal begrijpen dat ik in die tijd
meer heb geluisterd dan gepraat. Het is mij een voorrecht nu te kunnen reageren
op opmerkingen dic Meijer Drees aan mijn adres hceft gemaakt.

Ik moet zeggen dat ik hoofdschuddend heb geluisterd naar het voorstel van
Meijer Drees om één miliecuwet te maken. Letterlijk zei hij: wat is erop tegen
é¢n operationele Milieuwet te maken, met een aantal maximumnormen - je zou
van aanvaardbaarheidsniveaus kunncn spreken — ten aanzien van geluidhinder,
externe veiligheid en milicu-aspecten? De uitvoering van zo’n wet kan volgens
Meijer Drees aan de lagere overheden worden overgelaten; afgezien van repres-
sieve controle hoeft er niet zo gek veel meer te gebeuren. Dus: de normen in de
wet en de controle bij de lagere overheden. Niet alleen maakt Meijer Drees
hiermee zichzelf wellicht brodeloos. hij geeft daarmee ook blijk van cen ernstige
onderschatting van de rol van de lagere bestuursorganen - provincies en gemeen-
ten - bij de uitvoering van de milicuwetgeving, juist op het punt van de afweging
van belangen. Bij wijzec van voorbeeld heeft hij de Wet op de geluidhinder
genoemd, waarin naar zijn zeggen normen in de door hem bedoclde zin te vinden
zijn. We kennen inderdaad de normen uit de Wet op de geluidhinder: er zijn
evenveel problemen in de uitvoeringsfeer als normen, omdat de Wet, die zelf
concrete normcen bevat, nauwelijks ruimte voor afweging in de praktijk laat.
Zowel op departementaal niveau als op provinciaal en gemeentelijk niveau moet
men zich in de gekste bochten wringen om tot een nog enigszins acceptabel
geheel te komen, juist vanwege de starheid van de normen uit de Wet op de
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geluidhinder die geen ruimte voor bestuurlijke afweging laten. Overigens zou ik
Meijer Drees willen adviseren zich wat die ene Milieuwet betreft in verbinding
te stellen met zijn medebestuurslid van de Vereniging voor Milicurecht Drup-
steen, die dic ene wet helemaal niet ziet zitten. Wellicht komen ze samen terecht
bij de door mij bepleite middenweg van geintegreerde wettclijke normering die
ruimte bicdt voor bestuurlijke afweging op lager bestuursniveau.

Drupsteen heeft zich afgevraagd waarom in de beide preadviezen over ver-
gunningencodrdinatie vooral het milieurecht centraal staat. Nu heb ik in mijn
preadvies geprobeerd zoveel mogelijk te voorkomen alleen over het milieurecht
te spreken. Ik heb getracht in abstracte termen de kwalificaties en eigenschappen
van vergunningstelsels te bespreken. zonder daarbij te vervallen in een bespre-
king van milicurechtelijke aspecten. Waar ik gedwongen was concrete voorbecl-
den te geven — Meijer Drees spreckt van uitstapjes naar de praktijk — kwam ik al
gauw bij het milicurecht terecht. Ik meen dat Drupstecn dit als een compliment
moct opvatten. Naar mijn mening vindt dc ontwikkeling van nicuwe administra-
ticfrechtelijke figuren op het ogenblik juist vanuit het milieurecht plaats. Het
milieurecht is een nieuw rechtsgebied van waar uit nieuwe juridische instrumen-
ten worden ontwikkeld. Het is dus niet verwonderlijk dat iecmand die over nicu-
we ontwikkelingen ten aanzien van vergunningstelsels spreekt automatisch bij
het milicurecht komt. Naar ik hoop zullen de ervaringen dic op het gebied van
het milieurecht zijn opgedaan ook naar andere wetten worden doorgetrokken.

Door diverse interveniénten zijn opmerkingen gemaakt over de imperatieve
consulratie. Drupsteen vroeg zich af of dit begrip inspraak dan wel medebeslis-
singsrecht omvat. Eigenlijk heeft hij zelf al de conclusie gegeven: de imperatieve
consultatie behelst wat mij betreft zowel inspraak als medebeslissingsrecht. In
mijn voorstel gaat het om inspraak voor zover de totstandkoming van de vergun-
ning en de inbreng daarbij van het lagere bestuursorgaan aan de orde zijn. Het
gaat om inspraak ten aanzien van normen die in een vergunning moeten worden
geconcretiseerd. Van medebeslissingsrecht is sprake wanneer het bestuursor-
gaan waaraan de integrerende bevoegdheid is toegekend, van de mening van het
lagere bestuursorgaan zou afwijken.

Gonggrijp: Het is mij nog steeds niet duidelijk hoe u inspraak e¢n medebeslis-
singsrecht onder één noemer kunt brengen. Er is heel eenvoudig sprake van
medebeslissen als twee organen gelijktijdig en gezamenlijk een besluit nemen en
dat is in uw systeem niet zo.

Tonnaer: Dan denk ik dat we twee verschillende opvattingen van die begrippen
hanteren. Mijn begripsinhoud bij het woord ‘medebeslissingsrecht’ houdt in dat
men inderdaad uiteindelijk gezamenlijk verantwoordelijkheid neemt, knopen
doorhakt of liever nog ontwart, ten aanzien van bepaalde zaken. Gezamenlijk
standpunten innemen en gezamenlijk beslissen of iets wel of niet kan. Inspraak
is natuurlijk iets dat aan die fase vooraf gaat: het weergeven van cen mening ten
aanzien van cen bepaalde zaak, waarbij later moet blijken of die mening wordt
overgenomen. In mijn voorstel inzake imperatieve consultatie zijn beide elemen-
ten verwerkt.

De voorzitter: Provincie en gemeente blijven het over een bepaald punt oneens.
Wie beslist?
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Tonnaer: De Kroon

De voorzitter: Een nieuwe, hoogst aantrekkelijke bestuursinstantie voor dit
soort gevallen!

Tonnaer: Vanuit de bestaande voorzieningen kun je voor de Kroon kiezen, maar
het is misschien nog aantrekkelijker, te denken aan administratieve rechtspraak
door de Afdeling Rechtspraak. Mijn voorstel houdt in dat. als men er nict
uitkomt, voor het lagere orgaan cen beroepsrecht ten opzichte van de integrale
beschikking van het hogere bestuursorgaan ontstaat. Voordat het zover is. moet
men echter alle wegen verkennen om er gezamenlijk uit te komen.

Mevrouw Sewandono krijgt van al die procedures het heen en weer. Ik zou
haar willen vragen nog ecns kennis te ncmen van de passages die ik in mijn
dissertatic heb gewijd aan de behandeling van de aanvraag van de E.N.C.I.
om een vergunning voor het afgraven van het plateau van Margraten. De gang
van zaken in dat geval kan natuurlijk niet zonder meer worden vergeleken met
de gang van zaken in de honderdduizenden gevallen per jaar in Nederland
waarin beschikkingen op milicurechtgebied worden genomen, maar er kan in
ieder geval uit worden afgeleid dat men. uitgaande van de sectorale milicuwetge-
ving. voor problemen kan komen te staan. Als nu na tien a twaalf jaar de
vergunning op grond van de Ontgrondingenwet bijvoorbeeld zou worden ver-
leend, zal de E.N.C.I heel blij zijn, zullen de milieu-actiegroepen niet blij zijn
en zal ook het provinciaal bestuur wellicht door bepaalde gevoclens worden
bevangen dic ik echter op dit ogenblik niet durf in te schatten. De blijheid zal
van voorbijgaande aard zijn als een provincie-ambtenaar bij de E.N.C.] aanklopt
met de mededeling: ‘Hier heb je je ontgrondingsvergunning, maar nu beginnen
we opnicuw voor de hinderwetvergunning.” De Kroon heeft in haar jurispruden-
tic uitgesproken dat een ontgrondingsvergunning een mooie projectmatige ver-
gunning is dic op grond van een afweging wordt verstrekt, maar dat belangen die
door andere regelingen wordt beschermd niet door die afweging worden bestre-
ken. Hetzefde geldt voor de Wet op de luchtverontreiniging, die wellicht van
toepassing zal zijn. Ook moet in dit verband de WVO-vergunning worden ge-
noemd. Zo zijn er allerlei aparte procedures dic in dit geval volgtijdelijk, in clk
geval niet simultaan, zullen worden doorlopen. Daar krijg ik nu het heen en
weer van! Ik pleit ervoor één procedure in te voeren, dic dan als het echt om
fundamentele meningsverschillen gaat wat mij betreft best wat langer mag duren,
maar waarbij uiteindelijk wel één geintegreerde beslissing uit de bus komt. Dat
noem ik dan de procedure van imperatieve consultatie. Als er, zoals in de meeste
gevallen, niet van fundamentele beleidsinzichten sprake is, kan die consultatie
cen formaliteit inhouden en hoeft zij niet per sc tot verlenging van bestaande
procedures te leiden. Ik zeg alleen: wanncer je van het huidige systeem uitgaat
loop je de kans dat je de ene na de anderce vergunningsprocedure moet doorlopen
en dat duurt aanzienlijk langer.

Overigens — dit aan het adres van mevrouw Gonggrijp — denk ik dat dc
loyaliteit van het lagere overheidsorgaan wel zal meevallen. 1k heb geprobeerd
aan te geven dat het vaak niet om één bepaald belang van één bepaald overheids-
orgaan op een bepaald niveau zal gaan, maar dat dikwijls gecombineerde belan-
gen in het geding zijn. In mijn visic kunnen de huishoudingen van verschillende
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corporaties elkaar overlappen. Een bepaald belang kan wel degelijk het belang
van méér dan één corporatie zijn. In zoverre kan ik mij nauwelijks voorstellen
dat een gemeentebestuur de uitbreiding van het vliegveld Beek, de afgraving van
het plateau Margraten — ik blijf even bij mijn Limburgse ‘stiel’ — of de uitbreiding
van D.S.M. zou beschouwen als aangelegenheden waarvoor de provincie een
integrale vergunning kan afgeven en waarmee de gemeente dus niets te maken
heeft. Ik kan u verzekeren dat men daar anders over denkt: in de diverse
gemeenteraden ziet men hier wel degelijk ook gemeentelijke belangen liggen.
Er zijn overigens ook minder sterke voorbeelden te noemen waarbij toch sprake
van overlappingen kan zijn. Al met al denk ik dat het met de loyaliteit of, beter
gezegd, met het zich betrokken voelen van de gemeentebesturen wel kan meeval-
len, zeker wanneer het gecomplicecerde aangelegenheden betreft waarbij méér
dan één vergunning aan de orde is.

Drupsteen heeft opgemerkt zich wel te kunnen voorstellen dat de afweging
van belangen zd ver gaat, dat het belang van de aanvrager wordt afgewogen
tegen het belang dat dc regeling-in-kwestie beoogt te beschermen. Dat zit eigen-
lijk in mijn verhaal al ‘ingebakken’. Dat het belang van de aanvrager wordt
meegenomen, is, ook al is dan zoals men weet Stellinga een andere mening
toegedaan, wel het minste waarvan ik uitga. Inherent aan de afweging die
plaatsvindt is dat het belang van de aanvrager een rol speelt. Toch meen ik dat
we onderscheid moeten maken tussen norm en werkelijkheid. We moeten onder-
scheiden datgene wat een bestuursorgaan bij de toepassing van een bepaalde
wettelijke regeling op grond van die regeling moetr doen en datgene wat het in
werkelijkheid doet; het gaat daarbij dan zowel om scctorale als om integrale of
projectmatige regelingen. Ik ben ervan overtuigd dat ecen bestuursorgaan bij-
voorbeeld in het geval van een ontgrondingsvergunning zich er niet van bewust
is dat de hinderaspecten, de milicu-aspecten, de bouwaspecten — aspecten die
door andere regelingen worden beschermd - er niet bij zouden moeten worden
betrokken. Mijn stellige overtuiging — een overtuiging die door vele anderen
wordt gedeeld, zcker ook door mensen uit de praktijk — is dat men zich wel
degelijk een oordeel vormt over de toclaatbaarheid van het totale complex van
activiteiten op zich. Dat is mijn bestuurskundige benadering en zo kom ik bij een
opmerking van Stroink terecht.

Mevr. Gonggrijp: Dit is het punt waarop ongeveer het hele preadvies is geba-
scerd. De Ontgrondingenwet zegt dat de vergunning na afweging van alle daarbij
betrokken belangen moet worden verleend. Hicrmee wordt gedoeld op de hin-
der, het milicu, het ruimtebeslag en allerlei milieutechnische aspecten waarvan
ik niet zo veel verstand heb. lets anders is dat daarna die aspecten nog een keer
in het kader van de Hinderwet en in het kader.van de ruimtelijke ordening
worden nagewogen.

Tonnaer: Dat ziet u verkeerd. Volgens de heersende jurisprudentie wordt het
besluit tot weigering van een ontgrondingsvergunning vernietigd als men zich
heeft gebaseerd op motieven, ontleend aan belangen die in andere wettelijke
regelingen bescherming hebben gevonden. Dat is standaardjurisprudentie. Nico-
lai heeft gewezen op uitspraken waarin ervan wordt uitgegaan dat de ene vergun-
ning moet worden verleend, omdat dat in het belang van het realiseren van een
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reeds verleende vergunning is, maar ik wijs er met nadruk op dat zulke uitspra-
ken slechts bij uitzondering worden gedaan. Overigens hoop ik duidelijk te
hebben gemaakt dat ik die uitzondering graag tot regel verheven zou willen zien.

Mevr. Gonggrijp: Maar zoudt u dan daarna geen aparte afweging meer willen
zien in bijvoorbeeld het kader van het bestemmingsplan?

Tonnaer: 1k heb geprobeerd duidelijk te maken dat je twee verschillendc afwe-
gingsniveaus moet onderscheiden, het niveau van de planmatige sfeer en het
niveau van de vergunningverlening.

Mevr. Gonggrijp: 1k spreek over de verlening van een aanlegvergunning op basis
van het bestemmingsplan enerzijds en de verlening van een ontgrondingsvergun-
ning anderzijds. Zoudt u de één willen laten vervallen ten gunste van de ander?

Tonnaer: Nee, dat wil ik nict; ik wil ze juist in elkaar schuiven. Tk meen dat met
alle aspecten rekening moet worden gehouden. Zolang er geen ontgrondingsplan
is en dus het niveau van afweging niet in zo’n plan kan worden geintegreerd, zal
waarschijnlijk het bestemmingsplan als integraal niveau gelden. In de praktijk
wordt dan ook in het kader van de ontgrondingsvergunning mede naar het
bestemmingsplan gekeken, nog liever dan naar het streekplan.

Mevr. Gonggrijp: Komt hetgeen u voor ogen staat niet neer op een operationele
gebiedsaanwijzing?

Tonnaer: Ja. Zeker voor grote projecten zou het op een operationele gebiedsaan-
wijzing neerkomen. Dat ben ik met u eens. In mijn proefschrift heb ik gepro-
beerd juist het idee van de operationele gebiedaanwijzing voor dit soort beslissin-
gen uit te werken. Ik heb aangegeven welke bijstellingen je zou moeten aanbren-
gen om tot een dergelijke integratie te komen.

Mevrouw Gonggrijp heeft er nog eens op gewezen dat naar haar mening
ook op provinciaal niveau toch uiteindelijk de ambtenaren beslissen. Ik proefde
uit haar woorden de opvatting dat het eigenlijk niet zo vecl uitmaakt of je een
bestuurscollege integraal laat beslissen, want dat het uiteindelijk toch afhangt
van de ambtenaren die ieder hun eigen winkeltje hebben. Dit gaat mij te ver. 1k
heb duidelijk willen aangegeven dat er verschillen in besluitvormingsstructuren
op provinciaal en op rijksniveau zijn, waarmee ik, uitgaande van mijn voorkeur
voor integraal bestuur, tevens een voorliefde voor het provinciaal en het gemeen-
telijk bestuur tot uiting heb gebracht.

Dat het problematisch is, aan te geven in welke gevallen het bestuur op
rijksniveau, op provinciaal niveau of op gemeentelijk niveau zou mocten beslis-
sen, erken ik. Op een desbetreffende vraag van mevrouw Gonggrijp antwoord
ik dat dit heel nadrukkelijk van tevorcn moet worden vastgesteld, in een soort
inrichtingenbesluit. In de huidige Hinderwet wordt ook al duidelijk aangegeven
in welke gevallen welk bestuursniveau moet beslissen, afhankelijk van de om-
vang van de in het geding zijnde belangen. Dat is te voorspellen. Ruiter heeft
een voorspelling gedaan en heeft aangegeven welke soorten samenloopomstan-
digheden te bedenken zijn. Ik constateer dat er wel degelijk onderscheid wordt
gemaakt tussen contingente en asymmetrische samenloop van vergunningen.
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Onder asymmetrische samenloop verstaat Ruiter samenloop van vergunningen
op grond van de rechtsfeitomschrijving in de wettelijke regeling — eenvoudig
gezegd: wat mag je of wat mag je niet? — met inachtneming van het volgende:
het van toepassing zijn van een wettelijke regeling die cen vergunningsplicht
kent, op een bepaalde activiteit houdt nog niet in dat in alle zelfde gevallen ook
andere wettelijke regelingen van toepassing zijn. Bij dc omschrijving van het
begrip contingente samenloop kijkt Ruiter niet naar de rechtsfeitomschrijving in
de regeling, maar naar de praktijk, aan de hand van de vraag, hoe vaak we in de
praktijk samenloop van verschillende vergunningen meemaken. Ik heb onder-
scheid gemaakt tussen enerzijds de frequentie van de samenloop — hct gaat
daarbij om het aantal gevallen waarin cr sprake is van samenloop van n’importe
welke wetten — en anderzijds de omvang van ecn aantal regelingen. Daarbij heb
ik aangetekend dat er waarschijnlijk omgekeerde evenredigheid optreedt. In
vele gevallen — ik heb ecens het cijfer 20.000 gelezen — wordt jaarlijks een
hinderwetvergunning cn tevens cen bouwvergunning afgegeven. Het aantal
20.000 heeft dan betrekking op de frequentie van de samenloop. Daarnaast is er
cen beperkt aantal projecten waarbij sprake is van samenloop van een groot
aantal vergunningen. Naar mijn mening moeten er cerst cens cijfers boven water
komen, voordat we kunnen bepalen welke wettelijke regelingen voor integratie
van vergunningsbevoegdheden in aanmerking komen. Mijn voorkecur gaat er
daarbij naar uit nict zo direct naar de frequentie van de samenloop te kijken.
Mijn stelling is nog steeds dat je moet proberen zoveel mogelijk vergunningen
te integreren, omdat de evenwichtigheid van de genomen beslissing ermece ge-
diend is als zoveel mogelijk belangen op één bepaald moment in een afweging
zijn betrokken. Tk heb enige aangegeven waarlangs dit doel met aanpassing van
wettelijke regelingen zou kunnen worden bereikt.

Stroink heeft terecht gesignaleerd dat in mijn preadvies de juridische en de
bestuurskundige definitie van het begrip ‘vergunning’ uit verschillende termen
zijn opgebouwd, maar inhoudelijk op hetzelfde necrkomen.

Dat ze uit verschillende termen zijn opgebouwd hangt samen met de verschillen-
de benaderingswijzen vanuit beide disciplines. Vanuit de juridische discipline
een normatieve benadering met het rechtselement als centrale notie; vanuit de
bestuurskundige discipline een empirische benadering waarbij de systeemtheorie
ecn dominante plaats inneemt.

Dat de beide definities inhoudelijk op hetzelfde neerkomen mag geen verwonde-
ring wekken: ze beschrijven immers beide het zelfde fenomeen, de vergunning-
verlening. De bestuurskundige benadering omvat evenwel het juridische aspect
maar legt daarop minder accent en betrekt tevens ook andere aspecten in de
beschouwing die zich — anders dan de rechtswetenschap — beperkt tot de ver-
schijnselen van wat ‘besturen’ wordt genoemd. Ik beschouw de bestuurskundige
benadering dan ook als een vorm van wetenschapsintegratie rond het thema
openbaar bestuur. Op die manicr hoop ik bij te dragen aan uniformiteit in de
begripshantering van verschillende wetenschappen dic zich met hetzelfde object.
in dit geval hetzelfde object, in dit geval het openbaar bestuur, bezighouden.

mr. Chr. Kooij

Evenals Tonnacr begin ik mijn beantwoording bij Meijer Drees. Als je Meijer
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Drees hoort, zou je denken dat als wij elkaar elders ontmoetten, zo'n ontmocting
zou bestaan uit corrigeren van eenzijdigheden die wij beurtelings met elkaar
uitwisselen. Wie dat denkt moet ik ernstig teleurstellen, want dat valt erg mec.
In ieder geval heeft Meijer Drees mij de eer bewezen uitermate veel tijd aan het
lezen van het preadvies te besteden. Natuurlijk ben je voor een zo gedegen
aandacht als preadviseur dankbaar, zij het dat ik niet kan laten enige kantteke-
ningen te maken. want zo simpel als Meijer Drees het ziet is het nu ook weer niet.

In de eerste plaats: volgens Meijer Drees ben ik echt iemand uit het bedrijfs-
leven die haast heeft. Daarmee wekt hij de indruk dat de ambtenaar géén haast
zou hebben, maar dat is de vraag. De haast die Meijer Drees had kwam tot
uitdrukking bij het lezen van het stuk. Wat hij zei, kwam zo’n beetje over als:
‘Die bedrijfsman moct je in de gaten houden. U laat zich toch niet inpakken?’
Toen ik mij ging afvragen of het nu echt waar is dat ik dat allemaal zou hebben
geschreven. vond ik op blz. 22 dat ik een enquéte van de werkgroep massacom-
municatie van de rijksuniversiteit van Utrecht heb aangchaald. Die werkgroep
heeft het volgens Meijer Drecs blijkbaar niet goed gedaan, maar wat doe je daar
nu aan? De werkgroep is tot een conclusie gekomen die Mcijer Drees eenzijdig
vindt. Ik weet niet of ik het met hem eens kan zijn, want men heeft gewoon
weergegeven wat ecn groep bestuurders en een groep ondernemer s van clkaar
vonden. Als je dat weergeeft krijg je het klimaat van de onderhandelingen wat
naar je toe, voor zover het gaat — het onderzoek heeft voornamelijk betrekking
op de Hinderwet —om kleinere ondernemers die met gemeenten onderhandelen.
Een bestuursambtcnaar van de provincie heeft daarbij cnige afstand, want het
gaat in dit verband niet over de provincies; dat moet men toch wel even onthou-
den.

Het is ook niet zo dat ik mijn mening heb weergegeven, want daarvan heb
ik mij op dit punt na vijfentwintig jaar ervaring op de brug tussen overheid en
bedrijfsieven zorgvuldig onthouden. Je leert zo langzamerhand dat het gras niet
groen is bij jezelf en ook niet bij de ander. Het gaat om een verhaal waarbij van
twee kanten is verteld wat men van de onderhandelingssituaties vond en het lijkt
mij nuttig dat dat eens is weergegeven. Bovendien is kritiek op het bedrijfsleven
vermeld in mijn noot 21 op blz. 23, waarin Van der Meiden wordt aangehaald
dic opmerkt: als door de bestuurders wordt gezegd dat de ondernemers zo
bescheiden zijn, moet ik constateren dat ‘Bescheidenheit’ hier ‘keine Zier’ is,
want de ondernemers distantiéren zich te veel, kruipen in een ivoren toren en
participeren te weinig in de politieke wercld. Ik heb deze uitspraak van Van der
Meiden zeer uitvoerig gecitecrd en ik heb niet aangegeven of ik het met hem
cens ben, omdat ik ervan uitging dat de lezers zelf wel zouden kunnen uitmaken
of wat Van der Meiden zegt waar of nict waar is.

Al met al concludeer ik dat ook een ambtenaar ter provinciale griffic wel
eens haast heeft. Op de andere opmerkingen van Meijer Drees kom ik straks
nog terug.

Drupsteen meent dat ik ten aanzien van de standaardvoorschriften ecn
nogal optimistische houding aanneem. Inderdaad kun je je afvragen of je het met
standaardvoorschriften zult redden. Dit is ook het probleem dat ik in het pread-
vics aan de orde heb gesteld. Daarbij heb ik de verwachting uitgesproken dat
standaardvoorschriften een zekere variéteit zullen moeten inhouden, bijvoor-
beeld op het punt van de afstand van een fabrick tot andere bebouwing. Een
tweede opmerking is dat men voor toepassing van standaardvoorschriften een
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voldoende homogene groep moet vinden: die toepassing zal dus niet altijd moge-
lijk zijn en als je standaardvoorschriften toepast, moet je niet een al te grote
variatie inbouwen, want anders kom je juist ddar terecht waar je niet wilde
wezen. Ook voor de vraag of iemand al dan niet te optimistisch is, geldt ‘the
proof of the pudding is in the eating’. Ik ben geneigd te zeggen dat het de moeite
waard is de door mij bepleite weg te gaan volgen. Als de voortekenen niet
bedriegen kunnen we constateren dat het departement ook wel in die richting
werkzaam is. Drupsteen heeft verwezen naar de door Twijnstra en Gudde gehan-
teerde categorie ‘geen of geringe milieubelasting’. Welnu, als er érgens mogelijk-
heden liggen dan moet het in deze categorie zijn. Ik zou ook niet weten hoe ik
de grens nog lager zou moeten stellen. Bij ‘geen of geringe milieubelasting’ ligt
toch wel de grens voor een proef met standaardvoorschriften. Ik zou eerlijk
gezegd niet weten hoe ik lager zou moeten komen.

Dit brengt mij op de slager en de bakker, die door Meijer Drees niet zo erg
enthousiast werden behandeld. Ik vrees het ergste als hij zijn broodje en zijn
vlees haalt, want dat vond hij maar mensen die het milieu zouden kunnen
verpesten! Ik zou ze in bescherming willen nemen. Naar mijn mening zijn er wel
degelijk mogelijkheden. Voor een inrichting waarin een slager zijn koelmachine
heeft staan kunnen wel degelijk met standaardvoorschriften regels worden gege-
ven. De hemel beware ons als we ertoe overgaan om overal maar vergunningsve-
reisten op los te laten!

In het preadvies komt naar ik meen steeds tot uiting dat we te gemakkelijk naar
het vergunningsinstrument hebben gegrepen. Mecijer Drees heeft mij wat dit
betreft van cen axiomatische denkwijze beticht, maar het is juist andersom: ik
zou juist willen waarschuwen tegen het verleden waarin we te veel heil van
vergunningen hebben verwacht, onder het motto dat we in de praktijk wel
zouden zien wat er van terecht kwam. [k meen dat het nict altijd de gemeente
was die het zo slecht deed. Ik heb te kennen gegeven dat de gemecnte het naar
mijn oordeel vrij behoorlijk heeft gedaan, door selectief te werk te gaan bij een
onmogelijke opgave. Het verheugt mij dan ook dat nu wellicht eindelijk voor de
andere weg zal worden gekozen. Mijn houding wordt er niet door ingegeven dat
ik het bedrijfsleven met grote spoed aan die standaardvoorschriften wil helpen:
ik geloof gewoon dat we wel terug moeten en dat het op een andere manier moet
worden geprobeerd, ‘by trial and error’. Ik ben volstrekt niet de man die hier
achter de katheder staat en zegt: ‘Met die standaardvoorschriften loopt het
helemaal gesmeerd!” Maar als we het érgens kunnen proberen dan is het in de
categorie ‘geen of geringe milieubelasting’.

De opmerking van Drupsteen kwam erop neer dat geringe milieubelasting
nog wel vervelend kan zijn. Dat is juist. Er kan geluidhinder of een andere vorm
van hinder optreden, maar de vraag is of je dat redelijkerwijs met standaardvoor-
schriften kunt opvangen. Ik wijs erop dat we op het ogenblik in de techniek een
standaardisering meemaken die op grote schaal voortgaat. Juist die standaardise-
ring maakt het ons veel eerder mogelijk deze weg te gaan dan voorheen. Als ik
aan onze ingenieurs vraag “als jullic een doelvoorschrift krijgen, hoe vind je dan
het middel?’, antwoorden zij: "denk crom dat we, als het doelvoorschrift erg
precies wordt omschreven, bij één bepaald middel uitkomen dat maar door één
leverancier wordt geleverd’. Zo sterk kan het zelfs worden toegespitst: het is net
het tegenovergestelde van wat je zou denken. Dit zijn natuurlijk antwoorden die
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de door Meijer Drees enigszins bekritiseerde béta-wetenschappers. ons juristen
moeten aanreiken. Ik heb daarom gezegd dat ik mij geen raad zou wceten, toen
een bewindsvrouwe eens opmerkte dat wij juristen het miliecuprobleem zouden
moeten oplossen. Uit zelfbehoud steek je dan je handen op. Wij zijn daarvoor
volstrekt niet geschikt, wij zijn wel geschikt aan onze technische vriend te vertel-
len hoe de structuur van de staat en van de vergunningverlening in elkaar zit.
Hect is niet onbelangrijk dat te doen, maar het is geen eenvoudig werk. Het zijn
in de praktijk vaak de technische mensen die de onderhandelingen voeren. In
verband hiermce acht ik het van groot belang dat de kwesties nict bij de ambte-
naren blijven liggen. Meijer Drees heeft erop gewezen dat het bestuur er vaak
nict aan te pas komt. Ik betreur dat.

Meijer Drees: *1k kan niet langer meer achten op die vergunning!

Kooij: Daarom dring ik ook zo aan op cen goede organisatie onder andere bij
de provincie in dit opzicht.

Men ziet dat ook de bestuursvergadering ongetwijfeld nog wel enige discus-
sie tussen ons tweeén zal opleveren, maar ik ga intussen door met het beantwoor-

-den van de vragen. want anders zou ik misschien anderen tckort doen.

Samkalden heeft de vraag gesteld of het instituut van de basisvergunning nu
wel zo nodig is. Ook Drupsteen heeft iets gezegd in de zin van: ‘Je moet dat met
die milieuvergunningen niet overdrijven, het gaat toch allemaal keurig, we heb-
ben nu de Commissie Qosting gehad die zegt dat het nict zo slecht gaat, ik heb
zelfs gezegd dat het eigenlijk niet mooier kan en waarom maakt zo’n preadvi-
seurs zich dan nog druk?’ 1k ben het volkomen eens met mijn mede-preadviseur
— dit is overigens een antwoord aan het adres van Drupsteen — dat wij nict voor
niets zo veel over milieuvergunningen hebben gesproken. We hebben dat niet
gedaan omdat we het milieu op zichzelf belangrijker zouden vinden dan de
ruimtelijke ordening. maar weél omdat juist op het gebied van het milieurecht de
ontwikkeling zo snel is gegaan en zich de stroomversnelling heeft voorgedaan.
1k denk dat dat niet toevallig is.

Er is een heleboel in het milicurecht gebeurd. In het milicu zelf gebeurt nog
dagelijks veel en dat zijn soms schokkende dingen. Het is de vraag wat wij als
juristen aan instrumenten kunnen aanreiken om zulke schokken op te vangen.
Mijn preadvies is daartoe maar een heel bescheiden bijdrage. Ik heb voorts
gezegd vurig te hopen dat het internationale element sterker zal worden. Dat zeg
ik niet alleen omdat bedrijven in Europa dan kunnen stellen dat ze over €én kam
worden geschoren, maar ook wel degelijk omdat we ook in bestuurlijk opzicht
de verhoudingen internationaal waarschijnlijk nog veel verder zullen mocten
ontwikkelen. Ik denk dan zowel aan grensoverschrijdingen als in het algemeen
aan de grote verschillen die in dit opzicht optreden tussen heel belangrijke
industrielanden om ons heen. Ik denk bijvoorbeeld aan de Engelse en aan de
Duitse benadering. Daarover heb ik overigens in het kader van dit preadvies
niets kunnen schrijven, maar ik wilde deze opmerking nog even maken.

Een interessante vraag van Drupsteen betrof het Philipssysteem. Ik heb dat
systeem niet vermeld omdat ik van mening ben dat zonder meer navolging
mogelijk is, maar omdat het succes van het systeem mij boeit. Eerst meende ik
dat het wel om bedrijven van één soort zou gaan, maar later bleek mij dat er op
het lijstje van 42 bedrijven nogal wat voorkomt; ik heb nog maar een selectie
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vermeld. Als men kans ziet onder die omstandigheden door standaardisering zo
ver te komen, dat 85% eenvoudig door algemene regels kan worden bestreken,
is dat een bewijs dat waarschijnlijk ook hier de zojuist door mij genoemde
technologische ontwikkeling heeft toegeslagen. De technologische ontwikkeling
gaat in de richting van standaardisering, ook omdat men op grote schaal produk-
ties wil maken die kostprijsdrukkend zijn en op grote hoeveclheden zijn geba-
seerd. Die invloed moet als het over standaardisering gaat niet worden onder-
schat. Wat men bij Philips heeft gedaan heb ik niet zelf meegemaakt, maar ik
heb in ieder geval wel begrepen dat men bij de indicning van vergunningen
tijdwinst heeft bereikt. Men dient een interne set voorschriften in, die men zelf
heeft opgesteld aan de hand van het Handboek Hinderwer en allerlei besluiten
en op die manier voorkomt men dat telkens opnicuw allerlei activiteiten moeten
worden verricht. Het geheel bewijst in ieder geval dat we in de vergunningen
waar het hicr om gaat veel standaardiscring aantreffen.

Drupsteen heeft zich in dit verband afgevraagd wat de positie van de derde-
belanghebbende is. Die zelfde vraag kun je natuurlijk in het geval van standaard-
voorschriften stellen. Enige twijfel heb ik overigens over de stelling dat de
overige 15% van de voorwaarden die geluid en luchtemissies betreffen eveneens
in algemene regels zouden kunncn worden gevangen. Als dat kan is het mooi,
maar ik weet het niet zo zeker. [k heb wat de 85% betreft minder twijfel, omdat
het daarbij om een heel andere categorie gaat. Als de mogelijkheid blijkt te
bestaan zou je. dwars door de voor standaardvoorschriften in aanmerking ko-
mende categorieén van gevallen heen. ook delen van het bedrijf wellicht onder
standaardvoorschriften kunnen brengen. 1k denk dat de ontwikkeling in hoge
mate door de techniek zal worden bepaald en ik meen dat het de moeite waard
zal zijn een onderzocek in te stellen. Verdere uitspraken durf ik op dit ogenblik
nict te doen. Nader onderzoek zal mocten uitwijzen wat de mogelijkheden zijn.
Als ik mij niet vergis hocven we ons ook op dit ogenblik hiervan niet al te druk
te maken. omdat de ontwikkeling mogelijkerwijs niet helemaal in die richting
gaat.

Mevrouw Sewandono heeft. als ik het mij goed herinner. een vraag gesteld
over de basisvergunning in verhouding tot de nadere cisen.

Mevr. Sewandono: De algemene regels in verhouding tot de eventuele bijstelling
daarvan.

Kooij: Mect betrckking tot de bijstelling van algemene regels heb ik in het
preadvies opgemerkt dat er voor de lokale overheden een zekere marge zou
moeten zijn om tot bijstelling te komen, binnen het stramien van de algemene
regels. 1k ben het helemaal met mevrouw Sewandono eens dat men binnen dat
stramien zal moeten blijven. Je zou dus in de algemene maatregel van bestuur
cen marge moeten vinden die het de lokale overheden mogelijk maakt cnige
variatic aan te brengen. Die marge moet in de algemene maatregel van bestuur
worden aangegeven. Je zou normen kunnen aangeven die ter beoordeling van
de lagerc overheid, zowel naar boven als naar beneden met bijvoorbeeld 5%
kunnen variéren. Dat is een poging om het standaardvoorschrift aan te passen
aan moeilijker situaties. Als je iets dergelijks in de algemene maatregel van het
bestuur zou opnemen, zou je het probleem dat binnen de algemene regel moet
worden gebleven, daarmee kunnen opvangen.
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Verslag van de secretaris over 1983

Op 9 februari overleed op 61-jarige leeftijd na cen langdurig ziekbed de oud-se-
cretaris en ere-lid van de Vereniging. mr. J.H. van der Meide. In een in memo-
riam. uitgesproken tijdens de algemenc vergadering op 25 maart. herinnerde de
voorzitter aan de grote verdiensten van de heer Van der Meide. niet alleen voor
de Vereniging. maar ook voor het administraticve recht in het algemeen. Hij
wees daarbij in het bijzonder op het feit dat de heer Van der Meide sedert 1948
secretaris-rapportcur was van de Commissie algemene bepalingen van admini-
stratief recht vit de VAR. in welke hoedanigheid hij cen zeer belangrijk aandecl
heeft gehad in de opstelling en de bewerking van de achtereenvolgende drukken
van het rapport-Abar.

De eerste studiebijeenkomst van 1983 vond plaats op 11 februari in Utrecht en
was gewijd aan het rapport ‘Wettclijke regeling algemene regels bestuursrecht’,
uitgebracht door een ambtelijke werkgroep van Binnenlandse Zaken en Justitie.
onder voorzitterschap van de toenmalige staatssecretaris van Justitie, mr. M.
Scheltema. Als referenten traden op mr. M. Scheltema en mr. J. Nicaise. Prof.
mr. H.Th.J. F. van Maarseveen en mr. P. Nicolai'voerden het woord als corefe-
renten. Tegen de achtergrond van de nicuwe grondwetsbepaling die voorschrijft
dat dec wet algemence regels van bestuursrecht vaststelt. werd van gedachten
gewisseld over de wenselijke reikwijdte en inhoud van de te ontwerpen wetge-
ving.

De jaarlijksc algemene ledenvergadering werd op 25 maart te Utrecht gehouden.
Tijdens de vergadering werd besproken het omvangrijke — 230 pagina’s — pread-
vies van mr. F.J.P.M. Hoefnagels en mr. A.J.G. Reinders over ‘Kunst, kunstbe-
leid en administratief recht’ (Geschrift XC). In dit boek is voor het eerst het
geldende staats- en bestuursrecht met betrekking tot de kunsten in beeld ge-
bracht. Na ecn historische beschouwing wordt uitvoerig aandacht gegeven aan
de organisatic. de juridische grondslagen en de juridische instrumenten van het
kunstbeleid (w.o0. wetgeving) en aan aspecten van rechtsbescherming. Ten slotte
houden de auteurs een pleidooi voor ecn wet op het kunstbeleid.

Mede naar aanleiding van het verschijnen van het rapport van de subcommissie-
AROB van de Staatscommissie herziening rechterlijke organisatie, waarin de
invoering van AROB-rechtspraak in twee instanties wordt bepleit, werd op 4
juni cen tweede studiebijeenkomst belegd in Den Haag met als thema ‘verbetering
van de AROB-rechtspraak, organisatorisch en procedureel’. Inleidingen werden
gehouden door mir. J. van der Hoeven, prof. mr. J.A. Bormanenmr. FH. A .M.
Thunnissen.
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Het verslag van de algemene vergadering van 25 maart verscheen als Geschrift
XCI in oktober.

Hoewel verwacht mocht worden dat in 1983 de Commissie algemene bepalingen
van administratief recht haar werk ter voorbereiding van een herziene vijfde druk
van het rapport-Abar ten langen leste zou kunnen afronden, bleek in de loop van
het jaar dat deze verwachting toch te optimistisch was. Gehoopt mag nu worden
dat de laatste concept-teksten voor het rapport in de eerste maanden van 1984
naar de drukker kunnen.

De samenstelling van het bestuur is in het verslagjaar niet gewijzigd.
Op | januari 1984 werd het bestuur gevormd door:
W. Konijnenbelt (voorzitter)

A.Ch.M. Rijnen (secretaris)

B. van Wagtendonk (penningmcester)

L. Dorhout

A.R. Bloembergen

W. Blanken

Ch.P.A. Geppaart

H.Ph.J.A .M. Henneckens

L.A.G. Melis

J. van Viegen

O.van der Heide

E. Brederveld

M. Oosting

Het ledental van de vereniging is in 1983 licht gedaald (van ca. 1250 naar ca.
1225).

De financiéle positic van de vereniging blijft gezond.

A.Ch.M. Rijnen
8 februari 1984
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Overzicht van preadviezen uitgebracht voor de VAR

De met * aangeduide preadviezen zijn nog verkrijgbaar bij de uitgever of via de
boekhandel

1l

v

VI.

VI

X111

XV

XVII

XIX

XXl

XXV

XXVI

XXIX

XXXI

XXXV

mr. A, Koelma
mr. R. Kranenburg

mr.J. Kruseman
mr.J.H. Scholten

mr. A. Kleyn
mr. ). V. Rijpperda
Wierdsma

mr. L.J.M. Beel
mr. G.l. Wiarda

mr. E. Bloembergen
mr. HE.R.E.A.
Frank

mr. J.M. Kan
mr. W.G. Vegting

dr. G.A. van Poclje
mr. A.M. Donner
dr. Jules Lespes

mr. S.J. Fockema
Andreac
mr. D. Simons

dr. S.O. van Poelje
mr. C.H. F. Polak

mr. H. Fortuin
mr. A.J. Hagen

dr. I. Samkalden
mr. G.J. Wiarda

dr. J.W. Noteboom
mr. L.R.J. Ridder
van Rappard

mr. W.F. Prins
mr. H.D. van Wijk

mr. D. Simons

dr. F.E. de Visschere
mr. S.F.L. Baron van
Wijnbergen

dr. B. de Goede
dr. M. Troostwijk

De verhouding van staatsrecht en
administratief recht

De verhouding van administratief recht
en burgerlijk recht

De rechtsgevolgen van formeel onjuiste
of onbevoegd genomen (verrichte)
handelingen of besluiten
Publickrechtelijke overeenkomsten

Administraticve rechtspraak op
economisch terrein

De grenzen van de verordencnde
bevoegdheid van de gemeente
Codificatie van de algemene beginsclen

betreffende het administratief recht

Het administratief recht in de Grondwet

Het begrip "algemeen belang’ in de
verschillende onderdelen van het
administratief recht

De voorwaardelijke beschikking
Algemene beginselel van behoorlijk
bestuur

Samenwerking van overheid ¢n
particulieren

Politiedwang

Bestuursrecht en bestuurskunde

Het gebruik maken van burgerrechte-

lijke vormen bij de behartiging van openbare

belangen

(1940)

(1941)

(1942)

(1943)

(1946)

(1947)

(1948)

(1949)

(1950)

(1951)

(1952)

(1953)

(1954)

(1955)

(1956)



XXXVI

XXXV

XL

XLH

XLV

XLVI

XLIX

LIV

LVII

LIX

LX

LXII

LXIV

LXVI

LXIX
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mr. A.D. Belinfante
mr. A. Mulder

mr. J. Korf
mr. L.G. van Reijen

mr. B. Bolkestein
dr. D. van der Wel

mr. A.M. Donner
mr. [. Samkalden

mr. R.A.V. Baron
van Haersolte

dr. H.A. Brasz

mr. J.G. Stecnbeek

mr. W.F. Leemans
mr. W.M.J.C. Phaf

mr. E.H. s Jacob
mr. J.C. Somer

mr. W. Duk
mr. H.J.M. Jeukens

mr. J.M. Kan
mr. N.H. Muller
mr. R. Streng

mr. D. van Duyne
mr. J. Bulthuis

mr. L.J. Brinkhorst
mr. T. Koopmans
mr. A.D. Peiffer
mr. W.M.J.C. Phaf
prof. mr. S.O. van
Poclje

mr. O.A.C
Verpalen
mr. F.J. Beunke

mr. F.H. vander
Burg

mr.J.A.M. van
Angeren
mr. Th.J.C. Verduin

mr. A.M. Donner
mr. P.J. Boukecma
mr. H.J.M. Jeukens

De verhouding van administratieve
sancties en straffen

De overgang van rechten en verplich-
tingen uit administratieve rechts-
betrekkingen

Het goedkeuringsrecht

Zijn de traditionele vormen cn begrip-
pen van het bestuursrecht toereikend bij
de uitbreiding van de overheidstaak met

name op sociaal en economisch gebied?

De overheidssubsidie

Figuren als overdracht. machtiging en
opdracht met betrekking tot bestuurs-
bevoegdheden '

De onderlingen verhouding van wette-
lijke voorschriften van verschillende wet-
gevers afkomstig

Terugwerkende kracht

Doeltreffendheid van het administratief
beroep

Het plan in het openbaar bestuur

Tenuitvoerlegging van Gemeenschaps-
recht door de Nederlandse overheid

Schadevergoeding terzake met rechtmatige

overheidsdaad

Overheid en ondergaan in cen representa-
ticve democratie

De sanctionering van het administra-
tief recht

Naar aanleiding van enkele belangrijke
aspecten van het rapport van de
Staatscommissie Cals/Donner

(1957)

(1958)

(1960)

(1961)

(1962)

(1963)

(1965)

(1966)

(1967)

(1968)

(1969)

(1970)

(1971)

(1972)



LXX

LXXIV

LXXVI

LXXVIII

LXXX

LXXXI

LXXXIV

LXXXVI

LXXXVIII

XC

XCH

mr.L.J.M. de Leede

mr. J.P. Scheltens

mr. M. Scheltema

mr. W. Konijnenbelt

mr. B. Plomp
drs. E.L. Berg

mr. W. Brussaard
J. Rothuizen

mr. 8. V. Hoogendijk-

Deutsch
mr. R. Samkalden

mr. A.G. van Galen

mr. H.Th.J.F. van
Maarseveen

mr. R. Bergamin
mr. C.J.G. Olde
Kalter

mr. F.W. ter Spill
mr. A.Q.C. Tak

mr. P.J.J. van
Buuren

mr. M. de Groot-
Sjenitzer

mr. F.J.P.M.
Hoefnagel
mr. dfs. Alex
Reinders

mr. Chr. Kooij
dr. F.P.C.L.
Tonnacr

Het sociale verzekeringsrecht en het
belastingrecht in het administratieve recht

De rechtsverwerking in het administratieve
recht

Milieuheffingen

Nieuwe juridisch-bestuurlijke ontwikke-

lingen in de ruimtelijke ordening

Advisering in het bestuursrecht™

Beginselen van administratief procesrecht*

Overheidspersoneel en grondrechten*

Onwetmatig bestuur™®

De omvang van de rechtsbescherming

Kunst, kunstbeleid en administratief
recht

Vergunningverlening in
Stroomversnclling*

(1973)

(1975)

(1975)

(1976)

(1978)

(1978)

(1979)

(1981)

(1982)

(1983)

(1984)

197



