De Wet bodembescherming bevat het besluitvormingskader met betrekking
tot de bodemsanering. De provincies, en inmiddels ook meerdere gemeen-
ten, zijn belast met de uitvoering van de wettelijke voorschriften. Zij nemen
beslissingen over concrete gevallen van bodemsanering. Dit betreft zowel
saneringen die door de overheden zelf worden uitgevoerd en (deels) met
rijksmiddelen worden gefinancierd, als saneringen die door maatschappelijke
partijen worden uitgevoerd. De besluitvorming is gebaseerd op regels die
door het Rijk zijn opgesteld, zowel in formele regelgeving als in circulaires en
beleidsdocumenten, en regels die de overheden zelf stellen in verordeningen
of beleidsplannen. In dit artikel wordt ingegaan op de vraag hoe ver regelge-
ving door het Rijk moet gaan om een goede kwaliteit van de besluitvorming
door uitvoerende overheden bij bodemsaneringen zeker te stellen.
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BESLUITEN UITVOERENDE OVER-

HEDEN
De uitvoerende overheden bepalen of
sanering van de bodem noodzakelijk is.
Zij stellen vast of er sprake is van een
geval van ernstige bodemverontreiniging,
en voorts bepalen ze of de aanpak van dat
geval urgent is. Als dat laatste het geval is
kan de sanering op een door die overheid
vastgesteld tijdstip worden afgedwongen.
In de Wet bodembescherming is geregeld
dat voor de bepaling van de ernst en de
urgentie een algemene maatregel van
bestuur moet worden opgesteld. Tot nu
toe is er alleen een circulaire verschenen,
die het bevoegd gezag moet hanteren bij
het nemen van beschikkingen. Op grond
van de gegevens verkregen uit bodem-
onderzoek stelt het bevoegd gezag vast of
de in de circulaire opgenomen normen
worden overschreden. Volgens de Wet
bodembescherming wordt bij ministeriéle
regeling bepaald op welke wijze onderzoek
in de verschillende fasen moet worden
verricht. Die regeling is er niet gekomen.
Er zijn onderzoeksprotocollen opgesteld
die als hulpmiddel dienen, maar er zijn
geen voorschriften gegeven over de wijze
waarop op basis van onderzoeksgegevens
besluitvorming moet plaatsvinden.
Wanneer de saneringsnoodzaak eenmaal
is vastgesteld, moet het bevoegd gezag

beoordelen of de voorgestelde sanerings-
variant acceptabel is. De Wet bodem-
bescherming schrijft voor dat de functio-
nele eigenschappen van de bodem wor-
den behouden of hersteld (multifunctio-
neel saneren), tenzij zich locatiespecifieke
omstandigheden voordoen. Volgens de
wet moeten die omstandigheden bij alge-
mene maatregel van bestuur worden
bepaald. Ook hiervoor geldt dat (tot voor
kort) alleen een circulaire is verschenen
waarin die omstandigheden zijn uitge-
werkt. De rechter accepteert dat de circu-
laire als grondslag dient om af te wijken
van de doelstelling in de wet, maar in
diverse publicaties hebben juristen er op
gewezen dat dit een inbreuk is op de
bedoeling van de wetgever die niet zou
passen in de rechtstaat.

Er zijn dus wel besluitvormingscriteria
gegeven voor het nemen van beschikkin-
gen, maar deze zijn vastgelegd op een
wijze die ruimte geeft voor een eigen
invulling door het bevoegd gezag.

VERANTWOORDELIJKHEID VAN HET
RUJK
De rijksoverheid heeft in de Wet bodem-
bescherming mandaat gekregen regels te
stellen op het gebied van onderzoek en
normstelling, met het oogmerk sturing te
kunnen geven aan de besluitvorming van
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de uitvoerende overheden. De wetgever
heeft deze vorm van regelgeving nood-
zakelijk geacht. Aan de door de wetgever
beoogde vorm van sturing is echter nog
geen uitvoering gegeven. Er zijn wel circu-
laires verschenen en protocollen en
handleidingen opgesteld, die invulling
geven aan criteria die gehanteerd moeten
worden bij de besluitvorming. Er is beleid
ontwikkeld op zowel rijksniveau als regio-
naal niveau.

Vanuit de kennis die inmiddels is opge-
daan, zou opnieuw moeten worden beke-
ken of het wenselijk is de door de wet
voorgeschreven regelingen op te stellen,
of dat toch andere vormen de voorkeur
verdienen. Gesteld kan worden dat circu-
laires een goed instrument zijn daar waar
behoefte is aan een flexibele invulling
door de uitvoerende overheid. In de prak-
tijk hebben de circulaires een stevige sta-
tus gekregen, hetgeen bevestigd wordt
door de rechter die concrete beschikkin-
gen toetst aan de bestaande circulaires.
Circulaires geven enerzijds houvast,
anderzijds is er ruimte voor de uitvoeren-
de overheden om te komen tot een eigen
invulling. Zij krijgen daarbij wel een
handreiking doordat ook wordt beschre-
ven hoe op basis van aanvullende infor-
matie of inzichten het bevoegd gezag tot
goede besluitvorming kan komen. Vooral
als er veel behoefte is aan maatwerk, kan
het vastleggen van normen en onder-
zoeksmethoden in formele regelgeving tot
een ongewenste verstarring leiden.

De keerzijde van deze medaille ligt in de
vraag in hoeverre de huidige regelgeving
voldoende houvast biedt voor het nemen
van kwalitatief goede besluiten.
Eenduidige voor-
schriften van
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rijkszijde maken het werk van de uitvoe-
rende overheid eenvoudiger. Als die voor-
schriften er onvoldoende zijn, zal het
bevoegd gezag zelf de besluitvormingscri-
teria moeten bepalen. Daarmee wordt er
een zwaardere verantwoordelijkheid
gelegd op decentraal niveau. Dat betekent
ook dat er meer eisen gesteld moeten
worden aan de kwaliteit van de uitvoe-
rende overheid. Met name bij decentrali-
satie naar gemeenten zal daar kritisch
naar gekeken moeten worden.

BELEIDSVERNIEUWING

De beleidsvernieuwing heeft er toe geleid

dat de multifunctionele saneringsdoel-

stelling als algemeen doel is losgelaten.

Functiegericht en kosteneffectief saneren

is uitgangspunt geworden. Vooruitlopend

op de aanpassing van de Wet bodembe-
scherming is voorzien in een tijdelijke
algemene maatregel van bestuur,’ die
bevoegdheid geeft tot het afwijken van de
multifunctionele saneringsdoelstelling. In
die maatregel en de bijbehorende Regeling
locatiespecifieke omstandigheden® wordt
een beperkte invulling gegeven aan de
nieuwe saneringsaanpak, binnen de gren-
zen van de huidige wet, maar blijft er
sprake van veel beleidsruimte van de uit-
voerende overheden. Er zal dus naast deze
algemene regels gebruik moeten worden
gemaakt van beleidsdocumenten, en er
zullen ongetwijfeld circulaires volgen.

In de conceptwijziging van de Wet

bodembescherming is de mogelijkheid

opgenomen nadere invulling te geven aan
de saneringsdoelstelling bij algemene
maatregel van bestuur. Hier zullen duide-
lijke keuzes moeten worden gemaakt
over normen en criteria die in for-
mele regels kunnen worden vastge-
legd, en voorschriften die nodig
zijn om zorg te dragen voor
een goede informatievoorzie-
ning bij de besluitvorming.
Een van de uitkomsten van
het beleidsvernieuwingsproces
is dat voor het nemen van
beslissingen over complexe
saneringen van mobiele ver-

\ ontreiniging in de onder-
grond gekozen zal worden
voor een procesbeschrijving
(of ondersteunend besluitvor-

mingsmodel). Hier is heel dui-
delijk gebleken dat het niet
mogelijk is een eenduidig
saneringsdoel te formuleren.
Deze constatering heeft
ook gevolgen voor de
vorm van regelgeving die
gekozen moet worden. Een optie is het
vastleggen van randvoorwaarden in een
algemene maatregel van bestuur, en het
opnemen van een procesbeschrijving in
een circulaire.

Na afloop van het Bever-proces (kabi-
netsstandpunt als eindpunt) verplaatst de
discussie zich van de saneringsdoelstelling
naar de afstemming tussen bodemsane-
ring, Bouwstoffenbesluit en bodembeheer,
inclusief de normstelling. Er wordt nu
een proces in gang gezet dat moet leiden
tot een nieuw bodem (breed) beleidskader.
In het verlengde hiervan zal opnieuw
moeten worden bezien welke voorschrif-
ten centraal moeten worden vastgelegd in
formele regelgeving, en welke beter
decentraal kunnen worden geregeld.

DISCUSSIE
Uitgangspunt is dat aan bedrijven en bur-
gers voldoende kwaliteit en rechtszeker-
heid moet worden geboden als het gaat
om besluitvorming van de uitvoerende
overheden. Voor de uitvoerende overhe-
den is de flexibiliteit aantrekkelijk, maar
ook daar is behoefte aan duidelijkheid
waar dit mogelijk is.
De afweging tussen rechtszekerheid en
flexibiliteit wordt mede bepaald door de
politieke wind die er waait. Staat decen-
tralisatie hoog in het vaandel, dan zal er
meer ruimte worden gegeven voor
beleidsvrijheid voor de uitvoerende over-
heden. Wanneer er veel aandacht is voor
belangen van burgers of bedrijfsleven,
wordt eerder aangedrongen op eenduidige
regels van de rijksoverheid. Het is lastig
vast te stellen in hoeverre problemen bij
de uitvoering het gevolg zijn van tekort-
schietende kwaliteit van de besluitvor-
ming. Op grond van geluiden die ons als
rijksoverheid bereiken (die niet persé een
representatief beeld geven) krijg ik de
indruk dat problemen die door maat-
schappelijke partijen worden ervaren wor-
den veroorzaakt doordat zwakkere partij-
en (met name burgers, maar ook kleiner~
bedrijven) te lang aan het lijntje worden
gehouden, of met oplossingen worden
afgescheept waardoor ze zich benadeeld
voelen. Voor de sterkere partijen (grotere
bedrijven) is het knelpunt vooral dat ze
vrezen met concurrentievervalsende
maatregelen geconfronteerd te worden.
In het algemeen geldt dat de rijksoverheid
verantwoordelijk is voor het zorg dragen
voor een goede kwaliteit van de besluit-
vorming. Concrete signalen uit de prak-
tijk kunnen een belangrijke bijdrage leve-
ren aan de discussie over de vraag of hier
voldoende invulling aan wordt gegeven.
Die signalen zijn dan ook altijd welkom!

NOTEN

1. Besluit locatiespecifieke omstandigheden,
Staatsblad 192, en Besluit inwerkingtreding op
14 oktober 2002, Staatsblad 192.

2. Regeling locatiespecifieke omstandigheden,
Staatscourant nr. 195 (10 oktober 2002).
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