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LAPPENDEKENSIN DE RECHTSHANDHAVING. NAAR EEN PUBLIEKRECHTELIJKE
SANCTIONERING IN HET OMGEVINGSRECHT.

Carole M. Billiet

I BESTUURLIJKE SANCTIONERING IN OPMARS

1. De handhaving van de wetgeving die onze ruijkéebrdening organiseert, gebeurt vandaag op grond
van Titel VI. Handhavingsmaatregeleman de Vlaamse Codex Ruimtelijke Ordening (VCR®).
afzienbare tijd komt hier verandering in. Een nieusggeling, vervat in het decreet van 25 april 2014
betreffende de handhaving van de omgevingsverggrinizal de huidige vervangen Als algemene
verantwoording voor het regelgevend initiatief, naeldt de memorie van toelichting onder mede “
moderniserinvan “het op vele vlakken gedateerde handhavingsluikdeaviCRQ, “naar het voorbeeld
van hef{decreet van 5 april 1995 houdende algemene beggalimilieubeleidgn het (...) decreet onroerend
erfgoed 3. De ‘krachtlijnerf van de nieuwe Titel VHandhavingvan de VCRO omvatten het invoeren van
bestuurlijke beboeting, bestuurlijke maatregelerbestuurlijke instrumenten tot zachte handhavingt m
name raadgeving en aanmanfng

1B.S.27 augustus 2014.

2 Luidens artikel 145, eerste lid, decreet gebeaninaverkingtreding van de nieuwe Titel VI VCROp een door de
Vlaamse Regering vast te stellen datum na de inmgtrieding van het handhavingsprograningartikel 145, eerste
lid, decreet). Artikel 145, tweede lid, decreet rmet in de onmiddellijke inwerkingtredingdg tiende dag na de
bekendmakinfvan het decreeth het Belgisch Staatsbladius 6 september 2014) van een aantal decrezplibgen

die de opstelling van het handhavingsprogrammawaskie, hetHandhavingsprogramma Ruimtelijke Ordening
mogelijk moeten maken. Aldus onder meer artiketlé8reet, dat het nieuwe artikel 6.1.3 VCRO bevaikél 6.1.3,

81, derde lid, VCRO (nieuw) bepaalDé Vlaamse Regering stelt het handhavingsprografoimtelijke Ordening
vast op voorstel van de Vlaamse Hoge Handhavingsramor Ruimte en Milieu. Het vastgestelde
handhavingsprogramma Ruimtelijke Ordening treedt jpawerking na de goedkeuring door het Vlaams étadnt

en blijft gelden zolang het niet geheel of gedélterordt herzien” Het handhavingsprogramma werd goedgekeurd
door de Vlaamse Regering op 17 juli 2015 (VR 2021671DOC.0884/2) en is op 11 september 2015 ingddigrinet
Vlaams Parlement voor bespreking en goedkeurhgtg van de Vlaamse Regering — Handhavingsprogramma
Ruimtelijke OrdeningParl. St, VI. Parl., 2014-15, nr. 468/1) (hierndandhavingsprogramma Ruimtelijke Ordening
2015). Voor zover de inwerkingtreding van de nieuw&eTVI VCRO zou worden gekoppeld aan de inwerkiediing
van het decreet van 25 april 2014 betreffende dgeeingsvergunning®.S.23 oktober 2014), ziet het er momenteel
naar uit dat het begin 2017 zal worden.

3 Ontwerp van decreet betreffende de handhaving eamntjevingsvergunning — Memorie van toelichting]. F3.,

VI. Parl., 2013-14, nr. 2419/1, (3) 4.

41bid., 5 en 6.
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De parlementaire voorbereiding van de nieuwe harndgsregeling voor de ruimtelijke ordening verwijst
vaak naar het decreet van 12 juli 2013 betreffemeleonroerend erfgoed (OED ©). De bepalingen
aangaande de bescherming van het archeologisém@aium uitgezonderd, trad het OED op 1 januari
van dit jaar in werking. Ook dit decreet hertekende de handhaving in di®kleen materies, voorheen
vervat in het decreet van 3 maart 1976 tot besdhgrran monumenten en stads- en dorpsgezichten
(Monumentendecreet), het decreet van 30 juni 1983dénde bescherming van het archeologisch
patrimonium®® (Archeologiedecreet) en het decreet van 16 ap@blbetreffende de landschapszbrg
(Landschapsdecreet). De memorie van toelichting cHrgé het daar bestaande
sanctioneringsinstrumentarium ailsetouderd en incompl€eimet een ondoeltreffende werking tot gevolg
2. De decreetgever opteert voor een aanvulling arinstrumentariumret nieuwe instrumenterMet
name wordt naastde tragere gerechtelijke handhaving (...) een snellbestuurlijke handhaving
geintroduceery met “instrumenten zoals bestuursdwang en last onder ggari en “het instrument van
de minnelijke schikkirig™.

Beide bovengenoemde decreten zijn sterk geinsgik@or het handhavingsmodel dat sedert 2009 geldt
voor het milieurecht in de brede zin en vervatrisTitel XVI Decreet 1995 Algemene bepalingen
milieubeleid ** (DABM). Deze handhavingsregeling werd de voorhgeen meermaals bijgeschaafd.
Binnen het bestek van de navolgende analyse, ajraV de decreetwijzigingen van 20 april 2612n 22

5B.S.17 oktober 2013, reeds gewijzigd.

8 Wegens zijn viottere hanteerbaarheid, geven weodekeur aan deze korte citeerwijze boven de citigee waarin
artikel 2 decreet voorziet @nroerenderfgoeddecreet van 12 juli 2013

7 Artikel 12.4.2 OED zoals uitgevoerd door de artihell3.4.1 en 13.4.2 B. VI. R. 16 mei 201gktreffende de
uitvoering van het Onroerenderfgoeddecreet varuli2p13' (B.S.27 oktober 2014). Dit uitvoeringsbesluit halen we
voorts aan als ‘OEB’, in weerwil van artikel 1 hasHdat als citeerwijzeOnroerenderfgoedbesluit van 16 mei 2014
vooropstelt. Overigens bevat het OEB momenteel géeneringsbepalingen inzake archeologisch patnionm. In
de Beleidsnota Onroerend Erfgoed verklaart de lgpl@eninister dat hetatcheologieluik van het OED ten laatste
in 2016 in werking treedt. -Beleidsnota Onroerend Erfgoed, Parl.,Sl. Parl., 2014-15, nr. 146/1, 19. Zie dbid.,
20.

8 Artikel 12.4.1 OED zoals uitgevoerd door artikél4.1 OEB.

9 B.S.22 april 1976, meermaals gewijzigd.

10B.S.15 september 1993, herhaaldelijk gewijzigd.

11B.S.21 mei 1996, herhaaldelijk gewijzigd.

12 Ontwerp van decreet betreffende het onroerend edgoMemorie van toelichting, Parl..S¥I. Parl., 2012-13, nr.
1901/1, (3), 11-12.

3 bid., 12.

14 Decreet 5 april 1995 houdende algemene bepaliingake milieubeleid®.S.3 juni 1995) zoals gewijzigd door het
decreet van 21 december 2007 tot aanvulling vaniéeaieet van 5 april 1995 houdende algemene bepalimzake
milieubeleid met een titel XVI “Toezicht, handhagiren veiligheidsmaatregelenB.S. 29 februari 2008). Een
wijzigingsdecreet van 30 april 2008.6.25 juni 2009) heeft het toepassingsgebied vanielene wetgeving, dat
aanvankelijk uitsluitend het milieuhygiénerecht atte, uitgebreid tot het natuurbeheerrecht. Inwetkeding Titel
XVI DABM, oorspronkelijke redactie: 1 mei 2009 (&l 43, eerste lid, decreet zoals uitgevoerd dotikel 93 B.
VI. R. 12 december 2008 tot uitvoering van titel DX{¥n het decreet van 5 april 1995 houdende algerbepalingen
inzake milieubeleidB.S.10 februari 2009).

Het B. VI. R. 12 december 2008 is herhaaldelijk ifggd en bundelt haast alle uitvoeringsbepalingen Titel XVI
DABM. Hierna duiden we het kortweg aan als ‘Milieutdhavingsbesluit’.

15B.S.22 mei 2012.
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november 2013° van belang. Hierbij vond een uitbreiding plaats W&t sanctioneringsinstrumentarium
met de bestuurlijke transacti¥f en de bestuurlijke dwangsorf. Tevens werd de bestuurlijke
voordeelontneming, die aanvankelijk als een netiordeelsontneming was ontworpen, omgevormd tot een
bruto-voordeelontneminty.

2. Een gemeenschappelijke drijfveer voor de drizdreningen van sanctioneringsmogelijkheden betrof
eveneens het tegengaan van de voorheen bestaarstéppering en onderlinge incompatibiliteit van
handhavingsregelingen door het tot stand brengenwaforme regelingen. In die nieuwe uniforme
regelingen stond de uitbouw van een degelijk gainstnteerd bestuurlijk afhandelingstraject telkelema
op het voorplan. Het resultaat van dit wetgevinggteis, in alle drie de betrokken beleidsveldea, d
totstandkoming van een publiekrechtelijke sanctimgscapaciteit met twee luiken die zij aan zijthas:
een penaal luik waarin de procureur des Koningdeestrafrechter de hoofdactors zijn en een begtuurl
luik waar diverse bestuursorganen de hoofdactgrs zi

In deze bijdrage wordt dit nieuwe gegeven van eebligkrechtelijk sanctioneringspotentieel in het
omgevingsrecht onderzocht. T.a.v. de rechtshandbadwuzake de ruimtelijke ordening, waar handhaving
traditioneel gerechtelijke handhaving is, het weatk strafrechter en burgerlijke rechter, behelstidawe
regelgeving een ingrijpende verschuiving aan petgpeen en mogelijkheden. Hetzelfde geldt, zij imet
minder uitgesproken mate, voor de rechtshandhavwizgke onroerend erfgoed. In het milieurecht staat
daartegenover een geschiedenis van bestuurlijketisaaringsmogelijkheden die ver in de tftiterug
reikt.

De centrale vraag waarvoor een antwoord wordt dézdetreft de doelmatigheid van de doorgevoerde
hervormingen: in welke mate zijn de nieuw ontworganctioneringsinstrumenten, op zich beschouwd en
als instrumentenmix, geschikt om een meer doetinelié handhaving tot stand te brengen? Hierbijtis he
perspectief voor alles het publiekrechtelijke smmaringsinstrumentarium als geheel; de analysedean
doelmatigheid van de onderscheiden instrumenteaugelm andere bijdragen van dit boek.

Eerst geven we een aantal achtergrondgegevensamaiggsanctionering en sanctioneringsinstrumenten (I
Sanctionering en sanctioneringsinstrumenten: agiirdgegevens). Daarna kijken we naar datgene waar
het hem bij de sanctionering in wezen om gaat: ed@andhaven regelgeving (lll. De te handhaven
regelgeving). Vervolgens maken we een vergelijkewerzicht van het sanctioneringsinstrumentarium in

16B.S.21 januari 2014.

17 Artikelen 16.4.36 en 16.4.41 DABM zoals gewijzidoor de artikelen 3desp.32 Wijzigingsdecreet 20 april 2012.
18 Artikelen 16.4.18is tot 16.4.18uater DABM, ingevoegd door de artikelen 26 tot 28 Wijrigsdecreet 22
november 2013, en artikel 16.4.17 DABM, zoals geigi bij artikel 23 Wijzigingsdecreet 22 novembéi 3.

19 Artikel 16.4.26 DABM zoals gewijzigd bij artikellBBWijzigingsdecreet 22 november 2013.

20 Aldus bv. artikel 22 Titel Regime van de als gevaarlijk, ongezond of hindeitigedeelde inrichtingerB.R. 11
februari 1946 houdende het Algemeen reglement deobescherming van den arbeRlS.2 april 1946) (verder
‘ARAB 1946").
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Titel VI VCRO (nieuw) 2., Hoofdstuk 11 OED en Titel XVI DABM (IV. Het
sanctioneringsinstrumentarium: overzicht). Aansiuit kijken we naar de inzichten van de decreetgever
aangaande handhavenswaardige normen (V. De wetsiioben waarvoor de decreetgever koos). De
taakverdeling tussen het penale en het bestuudffk@ndelingsspoor krijgt daaropvolgend de aandatht

De taakverdeling tussen het penale en het begkauafihandelingsspoor). Tenslotte volgt een breddyse

van het potentieel van de sanctioneringsinstrume(vB. Het potentieel van de instrumentenmix). \idgma

een besluit afrondt.

3. De gegevensinzameling ten behoeve van dezeapgds afgesloten op 1 oktober 2015. Het arrest van
het Grondwettelijk Hof aangaande het OED dat opldigis uitgesprokett, is meegenomen.

. SANCTIONERING EN SANCTIONERINGSINSTRUMENTEN: ACHTERGROND-
GEGEVENS

4. De bestaansreden van sanctionering ligt in theven normen. Zijn er geen na te leven normerntabes
geen nood tot sanctionering. De vraag naar rechmtblzeving, kortweg handhaving, met sanctionering als
essentieel onderdeel, is inherent aan ieder bdi@dsin waar beleidsvoering via regelgeving plaativi

De normen die centraal staan in de rechtshandhavirtie degene zijn waar het hier om gaat, zijmeor

die een gebod of verbod formuleren, een verplightindoen of te laten in het leven roepen, getatrgen
algemeenheid van rechtssubjecten. Organieke bgpalien procedurebepalingen vallen buiten het
blikveld. Bepalingen die beleidstaken formulerewglg opdrachten tot milieubeleidsplanning, eveneéns

De regelgeving die sanctionering organiseert, isatz wezenlijk secundaire regelgeving, die zichagn
normstelling waarin een bepaald maatschappelijksefjk geacht gedrag vorm krijgt. Dit secundaire
karakter van de sanctioneringsregelgeving is nigetangrijk. Sanctioneringsregelgeving moet, als ee
deksel op een pot, aangepast zijn aan de te hagwlmarmstelling. Het wetgevingsbeleid in een bapaal
beleidsveld past zich aan de realiteit van datil®leld aan. De normstelling kan beroep doen ometin

tot meer complexe en diverse normen. Zij kan indaia tot meerdere mate uitgaan van een codperatief
model, waarin de burger een partner is van heiddbe nood tot aanpassing aan het profiel varede t

21 Wanneer we hierna zonder nadere precisering ‘Vit&/CRO’ vermelden, hebben we het steeds overidaewe,
nog in werking te treden Titel VI VCRO. Verwijzintpar de voorlopig nog geldende Titel VI VCRO, gabeoet
toevoeging van de vermelding ‘oud’: ‘Titel VI VCR@ud)'.

22 GwH 1 oktober 2015, nr. 132/2015. Het beroep stradt vernietiging van hoofdstuk 6 (artikelen &.fot 6.5.4) en
artikel 10.2.2 OED. Enkel artikel 6.1.2 decreet dveteels vernietigd. Daarnaast werden grondwetscorfo
interpretaties vastgesteld.

23 De schending van dergelijke regelgeving kent &psanctioneringsmechanismen, zoals procedureldic@n
sanctioneringsmogelijkheden in het kader van hstubpelijk toezicht.
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handhaven wetgeving, vormt een belangrijke premisse de doelmatigheid, en dus doeltreffendheid, va
sanctioneringsregelgeving.

In wat volgt, nemen we aan dat alle te handhavgelgeving terecht is aangenomen. We stellen zémiet
vraag. Zij is nuttig en pertinent uitgevaardigdaggevolg is het nuttig en pertinent ze te willeandhaven,
sanctionering van schendingen ervan inbegrepen.

5. Sanctionering moet doeltreffend zijn. Doeltratfestaat voor doelbereiking. Doeltreffende sanetiiomy
vereist doelmatige sanctioneringsinstrumenten: iestrumentarium dat geschikt is om de gestelde
handhavingsdoelen te bereiken. Doelmatigheid vetwiar deze capaciteit tot doelbereikfig.

De opbouw van doeltreffende sanctionering looptgsantwee wegen: de uitvaardiging van
sanctioneringswetgeving en de implementatie vamdigeving. Hier bewandelen we enkel de eerste weg,
waar het ontwerp van de onderscheiden sanctiorg@nstgumenten en van de instrumentenmix als geheel
de aandacht kapen. Zoals hogerop vermeld, Kkijkte dbgdrage daarbij vooral naar de globale
instrumentenmix, met onderzoek naar de aparteuim&tinten als onderdeel van het ruimere geheel.

6. Sanctionering begint wanneer een wetsschendingastgesteld. Sanctioneringsinstrumenten, zoals
begrepen in deze bijdrage, hebben een wetsschealdirigrmele toepassingsvoorwaarde: de regelgeving
die het instrument invoert, geeft woordelijk uitingn deze voorwaardé/hat’s in a name®oorheen de
rechtsgebieden komen termen om de dingen te bemoesmneiit verschillende rechtshistorische wortets to
stand, wat bij transdisciplinaire vergelijking metam eens moeilijkheden meebrengt om op begrikeelij
wijze te analyseren en communiceren. Wat het strhfr Titel XVI DABM, Hoofdstuk 11 OED en Titel

VI VCRO ‘maatregelen’ noemt, zijn wel degelijk séinoeringsinstrumenten voor zover de wetgeving die
in deze maatregelen voorziet een wetsschending t vergor de toepassing ervan?®
Sanctioneringsinstrumenten omvatten, naast haratiea die eenzijdig door de overheid worden opgele
ook zachte en consensuele instrumenten zoals deaadary, de transactie en de minnelijke schikking,
waarover verder meer.

7. Voorliggend boek en deze bijdrage betreffen aalipkrechtelijke sanctionering, wat meebrengt dat
de bespreking van de gerechtelijke sanctionerirgaien in DABM, OED en VCRO zich toespitst op het
strafrechtelijke luik’’. In ons rechtssysteem is de handhaving van omgsngoht primair een taak van de

24Van Dale Groot woordenboek der Nederlandse.taal

25 0ok verder in deze bijdrage zal het meer dan eettig) blijken terminologische afspraken te verdilijien.

26 Zoals bekend, bestaan er in onze rechtsorde tvote gporen voor sanctionerend optreden: een pracsaelijk en
een publiekrechtelijk spoor. Het publiekrechtelijkeanctioneringsspoor bundelt de strafrechtelijke en
bestuursrechtelijke sanctioneringsmiddelen.

27 Met veronachtzaming van de mogelijkheden tot demdifke handhaving voor de rechtbank van eerstdega
zetelend in burgerlijke aangelegenheden. Titel KMIBM voorziet, middels zijn artikel 16.6.7, in bekte mate in
dergelijke mogelijkheden tot gerechtelijke handhgviDe mogelijkheid is vooral prominent aanwezigGBD en
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overheid; privaatrechtelijk optredéhspeelt een al bij al aanvullende rol, die evensvehisbaar is. Een
recente en uitermate boeiende ontwikkeling in @itcsioneringsspoor, te vermelden vooraleer onseverd
op publiekrechtelijke sanctionering te concentrerpetreft de aanvaarding, op 16 juni 2011, in de
Mensenrechtenraad van de Verenigde Naties vaiNdéuiding Principles on Business and Human Rights
(‘Ruggie Principleg’ # en de doorstroming hiervan naar de 2011 updatedea®ESOGuidelines for
Multinational Enterprises met operationalisering in de OESO-lidstaten \égiamale contactpuntetf.
Doorheen de lens van de mensenrechten brengt denbeawerde werking vauiding Principlesen
Guidelines omgevingsbhekommernissen in het veld van de wg&geliverplichtingen van grote
ondernemingen, met mogelijke aansprakelijknedemrdmm geheel hun bevoorradingsketén.

8. Doeltreffende sanctionering vereist een waaardoelmatige sanctioneringsinstrumenten, metaaktev
onderlinge complementariteit. Wat moet die instrateeamix zoal bieden? We zien de volgende
basisvereisten.

1/ Het sanctioneringsinstrumentarium moet zoweltrbfende als probleemverhelpende instrumenten
omvatten: sanctioneringsinstrumenten die in da@etaats zijn gericht op leedtoevoeging voor vgbaar

doen en laten, enerzijds, en instrumenten die ire@ste plaats beogen een einde te stellen aan de
wederrechtelijke feiten, de gevolgen ervan gehtgedeeltelijk ongedaan te maken en herhaling et@an
voorkomen, anderzijd$? In het omgevingsrecht bestaan beide categoriesiruinenten sedert ‘altijd®.

VCRO. Deze handhavingsmogelijkheden komen enkkddps aan bod, waar dienstig voor de behandelimgdea
strafrechtelijke sanctionering.

28 Bijvoorbeeld door niet-gouvernementele organisatiiz de bescherming van het leefmilieu tot doéblea, die
onder meer beroep kunnen doen op de wet van 121jat®93 betreffende een vorderingsrecht inzakehsrming
van het leefmilieuB.S.19 februari 1993).

2% Zie: http://business-humanrights.org/sites/default/fitesdia/documents/ruggie/ruggie-guiding-principldsrar-
2011.pdf

30 Zie: http://www.oecd.org/corporate/mne/48004323.pdf

31 Voor een bijzonder degelijke kennismaking metRigygie Principlesen hun privaatrechtelijke sanctionerende
potentieel, lees: P. BOWDEN en D. DAS, “The Int¢im@al Business and Human Rights Agenda — The i8gift
Landscape for ProducersProduct Liability 2014, 61-67; P. BOWDEN, “Environmental Issues &ntéin Rights
Concerns — a Sharper Focus?”, in X. (ed@he International Comparative Legal Guidenvironment & Climate
Change Law2015, 1-6.

32 Het is een gekend gegeven dat sanctioneringsimetiten die in eerste orde punitief dan wel problestrelpend
zijn, vaak ook, respectievelijk, een probleemvgrbetle dan wel bestraffende werking hebben. Zo haeft
vrijheidsberoving, de punitieve straf bij uitstelts probleemverhelpend neveneffect dat de gevangeterende de
celstraf in de onmogelijkheid verkeert om verdenkd te stichten. Zo zal de overtreder aan wieegularisatiebevel
is gegeven — bijvoorbeeld het plaatsen van eenerngsinstallatie teneinde emissienormen na tenlevet
heraanplanten van een wederrechtelijk gerooide ,hdagrestauratie van een wederrechtelijk verwaadeo
beschermde gevel, ... -- de monetaire en overigewastle uitvoering van het bevel doorgaans al$ stvaren.

33 In het milieurecht, bijvoorbeeld, waren reeds ¥at46 bij schendingen van de exploitatievergunringel de
klassieke strafrechtelijke hoofdstraffen als regs&iebevelen mogelijk (wet van 5 mei 1888 betneffe het toezicht
op de gevaarlijke, ongezonde en hinderlijke infigdtn en op de stoomtuigen en op de stoomkdebs13 mei 1888,
respectievelijk artikel 22 ARAB 1946) en voorzagvaet van 11 maart 1950 op de bescherming van der@rategen
verontreiniging B.S. 27 april 1950), een kaderwet, in zijn schaarsékeden in bestraffing via bijzondere
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De noodzaak om wetsschendingen vanuit deze bewddshoeken te kunnen tegengaan, is er volkomen
ingeburgerd. Merk op dat probleemverhelpende ingtnten ruimer reiken dan louter herstel, dat sterk
verwijst naar wat reeds mis ging, reden waarom waaemer ‘herstelsancties’ mijden en de voorkeur
geven aan de noemer ‘probleemverhelpende sand@igsommige van deze instrumenten is de werking-
voor-de-toekomst meer uitgesproken dan bij andeldus bijvoorbeeld het stakingsbevel. Voor zover

instrumenten met sterke preventieve werking eerssgbending als formele toepassingsvoorwaarde
hebben, zijn ook zij echter onmiskenbaar sanctingsinstrumenter??

2/ Aansluitend bij het voorgaande, de volgendeistrehet sanctioneringsinstrumentarium, punite@fel
als probleemverhelpend, moet kunnen werken voordéden en voor de toekomst. Het moet voor de
toekomst een normconforme toestand in de hand wepkikkels geven tot naleving.

3/ Uiteraard dient de instrumentenmix rekening teuden met de hoofdactor van het
sanctioneringsvraagstuk: de overtreder. Hierbijkteenieder aan de uiteenlopende schuldprofielen, v
de overtreder die uit onwetendheid de wet scheoiddé overtreder die met voorbedachten rade en
winstbejag georganiseerd handelt, een schuldgamahamerkort te vinden valt bij overtreders van
omgevingsrecht’. De sanctioneringsinstrumenten moeten deze udpente drijfveren tot onrechtmatig
handelen kunnen meenemen en tegengaan. Een insteuinm, punitief en probleemverhelpend, dat enkel
geschikt is voor georganiseerde misdaad, is onddgm Een instrumentarium, punitief en

strafbepalingen (artikel 7 wet) en in probleemvégimg door het schorsen en opheffenntfekkeri) van de
lozingsvergunning bij schending van de opgelegdéngisvoorwaarden (artikel 2, vijffde lid, wet). Deevwan 7
augustus 1931 op het behoud van de monumenten raetsclzappen gaf blijk van dezelfde tweevoudige
sanctioneringsdoelstellingen, door de mogelijkheah bestraffing via strafrechtelijke geldboetes dwor de
verplichting tot herstel in de oorspronkelijke tzesl bij veroordeling — A.M. DRAYEDe bescherming van het
roerend en het onroerend erfgoed. Wet-, decreetegelgeving van kracht binnen het Vlaamse Gewdst\Vlaamse
Gemeenschg®Brussel, Larcier, 2007, 9. Voor wat het beleiddwean de ruimtelijke ordening betreft, verwijzere w
in dit verband graag naar het proefschrift van Réarsant, waar de rechtshistorische wortels varhbedstel in de
vorige staat bepaald in artikel 65 Stedenbouwwetsmronkelijke redactie (wet van 29 maart 1962 leode
organisatie van de ruimtelijke ordening en de stbdaw,B.S.12 april 1962), met verve worden beschreven, siefu
voorlopers daterend van 1841 en 1844 — P. VANSAN®,herstelmaatregel in het Vlaamse decreet ruijkeeli
ordening (doctoraal proefschrift), Universiteit Gent — Gemt voor Milieurecht, 2006, 4- 6. De mogelijkheiat t
herstel was bepaald in het hoofdst8kafbepalingenvan de wet, dat in eerste orde klassieke hoofifistra
vrijheidsberoving en geldboeten, voorzag.

34 De stakingsbeveleex artikel 11.5.5, 81, eerste lid OED en artikel 4,481, eerste lid VCRO zijn aldus
onmiskenbaar sanctioneringsinstrumenten, nu zgebaels bevoegdheidsvoorwaarde de vaststelling merga een
handeling die Voldoet aan de materiéle omschrijving van een njfsdf inbreuk. De klemtoon die deze twee
bepalingen voorts leggen op de preventieve wenkémghet instrument, door het stakingsbevel te onjseh als ‘een
preventieve maatregel, gericht op het voorkomen wésdrijven of[het voorkomen vangchadé hebben iets
verwarrends en zijn wel degelijk te kaderen binhethsanctionerende, en dus reactieve en curakiaxekter van deze
bevelen. Zie ook de bijdrage van Peter De Smedtevep in dit boek.

35Voor wat het ene einde van het schuldgamma betreftetendheid, wordt bij milieucriminaliteit vagkwezen op
de omvang en snelle evoluties van het milieuredig, vooral voor kleine en middelgrote ondernemingem
kennisdrempel opwerpen. Onwetendheid blijkt eclot@t veelvoorkomend bij schending van regelgevirzpke
onroerend erfgoed ©ntwerp van decreet betreffende het onroerend edgblemorie van toelichtingarl. St, VI.
Parl., 2012-13, nr. 1901/1, 85. Aan het andereesirath het gamma staan bijvoorbeeld georganiseévdiz\wendel
en het doen verkrotten van onroerend erfgoed itkdudtr van vastgoedspeculatie.
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probleemverhelpend, dat enkel de goedwillige ogddr kent, is dit eveneens. Een relevante overtrede
gebonden factor waar minder aan gedacht wordtetgptofiel van de overtreder in ruimte en tijd. Het
sanctioneringsinstrumentarium moet o.i. ook hideening mee houden. Sommige overtreders handelen
systematisch op een bepaalde, de overheid gekplette Aldus bijvoorbeeld bedrijven, die ageren imh
exploitatiezetel en op die welbepaalde plaats dieumvetgeving dienen na te leven. Zo ook de eigenaa
van een als monument beschermd huis, die in edatamuis tot naleving is gehouden van de geboden en
verboden die de regelgeving inzake onroerend edfty@en opleggen. Vergelijk deze vindbare overtreders
met een sluikstorter, die verdoken handelt. De haradheid van de overtreder staat rechtstreeksband

met de pakkans, een factor waarvan de relevantiesanctionering geen betoog meer héfettiet profiel

in de tijd voegt zich aan het profiel in de ruinbbe. Sommige overtreders hebben het profiel regeat
players een bedrijf dat vandaag in de fout is voor ziptevlozing, blijft verder functioneren en kan iegler
verdere dag in de fout gaan voor dezelfde of eder@milieuregel. Het profiel in ruimte en tijdridevant
voor het samenstellen van een doelmatig sanctimggristrumentarium. Vindbaarheid biedt meer kansen
voor doelmatige zachte rechtshandhaving, die zdgnedrscherpt, alsook, bijepeat players voor
doelmatige inzet van sancties met sterke indivielygleventieve werking, zoals een geldboete met
gedeeltelijk uitstel.

4/ Het bovenstaande leidt ons tot een vierde versimar een sanctioneringsinstrumentarium aan moet
voldoen: het moet, onder meer t.a.v. de schulddamvertreder, proportioneel sanctioneren mogelijk
maken, de aansluiting maken Hij¢ maat van het kwaad’. De idee dat iedere punitieve sanctionering
proportioneel behoort te zijn, is diep verankeraize rechtscultuur. Ze is vertolkt op het nivean de
Raad van Europ¥, in het Handvest van de Grondrechten van de Eaeop@ie®, in aloude rechtspraak
van ons Hof van Cassafi® in rechtspraak van de Raad van State inzakedffestde bestuursbesluitéh

in wetten en decreten die bestuurlijke beboetiedssis ontwerped?, ... T.a.v. probleemverhelpende
sanctionering geniet de proportionaliteitsvere@sthter eveneens erkenning op Europees nitean de

36 Zie 0.m. de rechtseconomische analyse van desbiegliom de wet na te leven dan wel te schend&asgerd op
G. BECKER, “Crime and Punishment: An Economic Agmia’, Journal of Political Econom$968, vol. 76(2), 169-
217.

37 Cfr. J. VAN KERCKVOORDE Een maat voor het kwaagdReuven, Universitaire Pers, 1995, 262 p.

38 Zie bijvoorbeeldCouncil of Europe, Recommendation n° R(92)17 @d®ber 1992 of the Committee of Ministers
to Member States concerning Consistency in Semigrtei vinden op de website van de Raad van Europa.

39 Handvest Pb.C. 14 december 2007, afl. 303), artikel 49, getitdldgaliteitsbeginsel en evenredigheidsbeginsel
inzake delicten en straffermeer bepaald artikel 49.3. Voor de recente ei@lm de rechtspraak van het Europees
Hof van Justitie inzake evenredigheid bij bestraffizie R. MEEUSSanctionering van het Europees Milieurecht.
Tussen handhavingsnood en sanctieverplichtingemwerpen-Cambridge, Intersentia, 2014 (hiernaEEBUS
(2014)"), nrs. 55-61.

40 Aldus de door het Hof gehuldigde maatstaf voostiiaftoemeting:de ernst van het misdrijiZie o.m. J. ROZIE,
“Op zoek naar meer eenvormigheid in de straftoemgetian maatpak naar confectiepBkyY2005-06, (1481) nr. 5,
en de daar aangehaalde rechtspraak.

41 Zie o.m. C.M. BILLIET, “Beginselen van behoorlijkestuur en bestuurlijke handhaving. Evenredigheid e
zuinigheid in het sanctioneringsproces’M.R.2008, 298- 309, inzonderheid randnr. 6 en de nan@Al2.

42 Zie bijvoorbeeld artikel 16.4.4 DABM.

43 MEEUS (2014), nr. 51 e.v., met toelichting vang@daagdheid van het Europese evenredigheidsbeginsel
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rechtspraak van onze hogere rechtscolléfe=n in wetgeving®. Noteer dat de twee polen waartussen er
evenredigheid dient te zijn, verschillen al nadagg de sanctie punitief dan wel probleemverhelpsnict

het eerste geval wordt evenredigheid afgemeterenusssdrijf en straf, in het tweede geval tussen de
bescherming van het geschonden algemeen belange enadelen/lasten voor de gesanctioneerde.
Proportionaliteit bij probleemverhelpende sanctiogg neemt de noodzakelijkheidsvereiste mee: bij
gelijke doelmatigheid geniet de minst ingrijpendaatnegel de voorkeut®

5/ Dat het sanctioneringsinstrumentarium evenregigeden moet mogelijk maken, zowel bij bestraffend
als bij probleemverhelpend optreden, staat in naexband met een verdere vereiste: zuinig optreden
mogelijk maken. Evenredig sanctioneren spoort gaeden met zuinig sanctioneren. Handhaven kost geld
en de beschikbare middelen zijn steeds te bepéfahneer de decreetgever een gamma instrumenten
ontwerpt, dient hij om deze reden voor een instnteramix te kiezen die de kansen optimaliseert om de
beleidsdoelen te bereiken aan de meest geringe Wsineer de handhavingsactoren om een bepaald
handhavingsdoel te verwezenlijken aldus de keukbdretussen verschillende sanctioneringsinstrumente
behoren zij te kiezen voor het instrument dat denbpre financién niet nodeloos bezwaart. In dibaed
wordt gewag gemaakt van een specifiek beginselbedmoorlijk bestuur: het zuinigheidsbeginelHet
grote belang van een sanctioneringsinstrumentadiainteze redelijkheid op financieel vidk® mogelijk
maakt, ligt minder op het niveau van een goed helaede staatsfinanciém sich als wel op het niveau
van een optimale behartiging van het algemeen gelaeer bepaald het algemeen belang dat door de
geschonden regelgeving wordt beschermd: mens é#fhilieu onder het DABM*, een duurzame
ruimtelijke ontwikkeling onder het VCRE& en het behoud van het onroerend erfgoed ondeDBEBt™.

Een bestuur dat zuinig kan handhaven, bereikt mgedeven middelen meer resultaat dan een bestuur d
niet zuinig kan handhaven. Het beschermde algefmelamg is er hoe dan ook goed mee gediend. Zuinig
handhaven hoort thuis bij het thans opgeld makéetisdsdenken daSmart enforcement? voorstaat.

44 0.m. de Raad van State. — C.M. BILLIEE,, nrs. 13-16.

45 Aldus bijvoorbeeld het reeds aangehaalde arti&et.4 DABM.

46 C.M. BILLIET, l.c., nr. 16. Zie ook MEEUS (2014), nrs. 51-53.

47 C.M. BILLIET, l.c., nrs. 17-18, met overzicht van de beperkte recatdpen rechtsleer.

48 L.P. SUETENS, “Algemene beginselen van behoobistuur in de rechtspraak van de Raad van StaiB’P.
1981, (81) randnr. 23

4% Basisbepaling: artikel 1.2.1, §1, DABM. De ondéeiden milieuwetten en —decreten voegen vaak egm giccent
toe aan deze brede doelstelling.

50 Artikel 1.1.4 VCRO.

51 Anders dan het DABM en de VCRO, bevat het OED ghmsistellingenartikel. Het behoud in de bredevzin het
geviseerde onroerend erfgoed staat er echter argpgekelijk centraal.

52 Dit beleidsdenken leeft momenteel het sterkstriljeu-inspectoraten, de handhavingsactors varodgi¢htfase,
de handhavingsfase die sanctionering voorafgaatirferessante informatiebron in dit verband isvebsite van de
European Union Network for the Implementation andfoEcement of Environmental LaW/IMPEL"). Zie:
http://impel.euenhttp://impel.eu/about De aandacht vo@mart enforcemenms sterk gedreven door de noodzaak om
het hoofd te bieden aamtreasing implementation challenges with feweoteses — IMPEL, Better implementation
for the future Brussel, August 2014, 1. Zwetp://impel.eu/wp-content/uploads/2014/08/New-f&mé-Direction-for-

IMPEL.pdf.
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6/ Een instrumentarium dat het overtredersprofah kneenemen en proportioneel zowel als zuinig
sanctioneren mogelijk moet maken, vraagt om fldixdii. Aldus onze zesde vereiste: het
sanctioneringsinstrumentarium dient flexibel enhtoechtszeker te zijn. Met het oog op flexibiliteit
verdienen sanctioneringsinstrumenten met facultatizevoegdheidsuitoefening veeleer dan obligatoire
bevoegdheidsuitoefening de voorkeur. Meer in hgéraken is, in de glildende schaal tussen volstrekt
gebonden en zeer discretionaire sanctioneringsigebheelen, een marge beoordelingsvrijheid een
meerwaarde.

7/ Tenslotte vergt een doelmatig sanctioneringimsentarium o.i. een oordeelkundige mix van
generalistische instrumenten, gerichte instrumeptemiche-instrumenten. Generalistische instrunmente
zZijn deze instrumenten die uit hun aard veralgem¢egpasbaar zijn, toepasbaar op de meest uitesrdep
wetsschendingen. Aldus bijvoorbeeld aanmaningegetiboetes. Generalistische instrumenten vormen de
basis van een sanctioneringsinstrumentarium. Zédinggren patente hiaten in het potentieel om
beteugelend op te treden. Zij zijn hierom onontljgeHun vormgeving verdient bijzondere aandacht.
Niche-instrumenten hebben uit hun aard een bijzosplecifiek bereik. Uit aard van hun strekking,dien

zij zich slechts tot gebruik voor een gering aamtatsschendingen. Zo bijvoorbeeld de ontzetting uit
burgerlijke en politieke rechten en, naar verdde wordt toegelicht, bestuursdwang en plaatsvervaage
bestuursdwang. Tussen generalistische en nichexdinshten ligt een categorie vrij gerichte instrutean

die niet veralgemeend inzetbaar zijn maar waaredanzetbaarheid evenmin is beperkt tot een gedanggh
specifieke gevallen. Aldus bijvoorbeeld de voordaegteming, het stakingsbevel en de schorsing en
opheffing van een vergunning. De doelmatigheid darmnstrumentenmix vloeit mede voort uit een goede
complementariteit tussen de instrumenten onderldag. sanctioneringsinstrumenten niet generalistisch
inzetbaar zijn maar gericht of beperkt tot een bijwmniche, doet dan ook niet af aan hun instruebent
waarde. Voor die wetsschendingen waarvoor zij et zijn, is hun bijdrage tot doeltreffende
sanctionering bijzonder relevant.

9. We nemen de bovenstaande doelmatigheidscnitexéin de beoordeling van de doelmatigheid van het
publiekrechtelijke sanctioneringsinstrumentariumarean Hoofdstuk 11 OED en Titel VI VCRO
aansluitend bij Titel XVI DABM gestalte geven.

10. Tot slot nog enkele begrippen en terminologisafspraken, om een verdere vlotte lezing van deze
bijdrage en dit boek te ondersteunen.

53 Een analogie kan hier worden gemaakt met de nieitsgraakbevoegdheden van onze bestuurlijke reclheges,
Raad van State, Raad voor VergunningsbetwistingeMieuhandhavingscollege. Zo zijn de bestuurlijue en de
mogelijkheid tot instandhouding van de rechtsgesolgran een vernietigd bestuursbesluit kennelijkhevic
instrumenten, die uit hun aard slechts in een k¢ patrzeer beperkt aantal gevallen toepasbaarRijrdoet evenwel
niet af aan hun meerwaarde voor de rechtsbedelirijn geheel.
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1/ Sanctioneringsinstrumenten kunnen worden opdeédeemonetaire en niet-monetaire instrumenten.
Deze laatste categorie omvat zowel situationele rshtonthnemende instrumenten. Monetaire
sanctioneringsinstrumenten werken door pijn in detgbeuille. Situationele instrumenten grijpen
rechtstreeks in op de probleemsituatie die de \wetsting tot stand heeft gebracht. Rechtontnemende
instrumenten ontnemen de overtreder rechten dieakip*

2/ Op terminologisch viak willen we kort duiding vga bij de noemers ‘transactie’ en ‘minnelijke
schikking'. De term ‘transactie’ gebruiken we metrekking tot ieder sanctionerend voorstel tot loega

van een geldsom, zij het door de procureur desngsnilan wel door een bestuursorgaan gedaan. Andere
benamingen voor de transactie zijn: indien voomjdstioor de procureur, ‘VSBG’ (verval van de
strafvordering door betaling van een geldsom) einnelijke schikking in strafzaken’; indien voorgelst

door een bestuursorgaan, ‘VBBG’ (verval van delnetijke beboetingsbevoegdheid door betaling van ee
geldsom) en, beschrijvend, het ‘voorstel tot batpiian een geldsont> OED en VCRO hebben de term
‘minnelijke schikking’ gekaapt ter benoeming vam ggobleemverhelpend sanctioneringsinstrument dat
op consensuele basis tot stand komt en, kort saamatighet herstel van de plaats in de vorige todsta
beoogt®® We gebruiken de term ‘minnelijke schikking’ uité&nd om dit instrument te benoemen.

1. DE TE HANDHAVEN REGELGEVING

11. Hogerop zagen we dat de regelgeving die sameriitg organiseert in wezen secundaire regelgdsing
die zich ent op na te leven normen. We merktenabgahctioneringsregelgeving, als een deksel opegn
aangepast dient te zijn aan de te handhaven ndiinsté’ Eerder stelden we vast dat Hoofdstuk 11 OED
en Titel VI VCRO bij het hervormen van hun sancéinngsregeling vergaand inspiratie zochten bijlTite
XVI DABM. %

Goede redenen om na te kijken wat de normstelfingieé te handhaven valt met Titel XVI DABM, de
voorbeeldregeling, enerzijds en met Hoofdstuk 11DG# Titel VI VCRO, de navolgers, anderzijds.
Misschien zijn er op dit vlak verschillen die, ninett oog op de doelmatigheid van de instrumententoix,
verschillen in sanctioneringsinstrumentarium nopen.

54 De tweedeling monetaire en niet-monetaire sancii@svolkomen ingeburgerd in de internationale
handhavingsliteratuur. Voor de opdeling van niengtaire sancties in situationele en rechtontnemsadeties, zie
o.m C.M. BILLIET, Bestuurlijke sanctionering van milieurecht. Wetggvien praktijk Antwerpen — Oxford,
Intersentia, 2008 (hierna_“BILLIET (2008)"), nrs.45®6. Zie ook, toegepast op het Europeesrechtelijke
sanctioneringsinstrumentarium, MEEUS (2014), ndgl-190, i.h.b. nrs. 144-145.

55 Zie de bijdrage van Pierre Lefranc verder in diteki P. LEFRANC, “Transigerend handhaven in het
omgevingsrecht: voor elk wat wils.”

56 Lees hieromtrent eveneens Pierre Lefranc, verdeit boek.

57 Randnr. 4.

58 Randnr. 1.
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A. Het voorbeeld: Titel XVI DABM, te handhaven regelgag

12. De regelgeving die gehandhaafd wordt met t@@pgsan Titel XVI DABM telt tienduizenden pagina’s
milieurecht. Ze valt uiteen in twee categorieén.

De eerste categorie omvat de Belgische wetten aanwde decreten opgesomd in artikel 16.1.1 DABM
met inbegrip van hun uitvoeringsbesluiten en meegnip van de verplichtingen die krachtens die evett

en decreten en hun uitvoeringsbesluiten zijn opgkldijvoorbeeld voorwaarden opgenomen in een
vergunning. Aldus onder meer de volgende wettedemmeten, hier vermeld omdat zij daadwerkelijk tot
sanctionerend ingrijpen aanleiding geV&rde Opperviaktewaterenwet 1971, de Wet 1973 Gstindler,

het Grondwaterdecreet 1984, het Bosdecreet 1990ahbtdecreet 1991, het Decreet Natuurbehoud 1997,
het Bodemdecreet 2006, het Mestdecreet 2006 emMatdrialendecreet 2084 Bij deze opsomming

59 De aanhef van artikel 16.1.1 DABM heeft het wotijkl@ver “de hiernavolgende wetten en decreten, wat betreft
de bevoegdheden van het Vlaamse Géwgaarmee eventuele federale aspecten van eeunitdd unitaire periode,
of uit een voorbije etappe van het federaliseringsgs, worden uitgesloten.

80 Empirisch onderzoek wijst uit dat het sanctiondreptreden van onze handhavers erg ongelijkmatigrideeld en
zich toespitst op bepaalde wetgevingen: C.M. BILLIE. ROUSSEAU, A. BALCAEN, R. MEEUS, K. STYNS, G.
DE MEYER, T. VANDER BEKEN en L. LAVRYSEN, “Milieurehtshandhaving: een databestand voor onderzoek
naar de penale en bestuurlijke sanctioneringspkakii.M.R.2009, (128) nr. 19; C.M. BILLIET, S. ROUSSEAU, R.
MEEUS en A. BALCAEN, “Minnelijke schikkingen voor itreumisdrijven in Vlaanderen'Panopticon2010/4, (78)
81. Zie ook VLAAMSE HOGE RAAD VOOR DE MILIEUHANDHAWNG (VHRM), Milieuhandhavingsrapport
2013. 5 jaar Milieuhandhavingsdecre&russel, VHRM, 2014 (hierna “VHRMlilieuhandhavingsrapport 2009-
2013), 0.m. 146-149 en 180-181.

Artikel 16.1.1. DABM vermeldt voorts ook de volgendetten en decreten: het Boswetboek van 19 decet8bd
(B.S.22 december 1854), de Jachtwet van 28 februar2 1B&.3 maart 1882), de wet van 1 juli 1954 op de
riviervisserij B8.S.29 juli 1954), de wet van 28 december 1964 betrnefé de bestrijding van de luchtverontreiniging
(B.S.14 januari 1965), de wet van 2 april 1971 betreffede bestrijding van voor planten en plantaargigeucten
schadelijke organismemB(S.20 april 1971), de wet van 12 juli 1973 op heunabehoudB.S.11 september 1973),
de wet van 10 januari 1977 houdende regeling vastHadeloosstelling voor schade veroorzaakt daowimmen en
het pompen van grondwateB.S. 8 februari 1977), de wet van 28 juli 1981 houdemmedkeuring van de
overeenkomst inzake de internationale handel irrddgde in het wild levende dier- en plantensoorgmm,yan de
bijlagen, opgemaakt te Washington op 3 maart 1873.80 december 1983), de wet van 12 juli 1985 betrefé de
bescherming van de mens en van het leefmilieu telgeschadelijke effecten en de hinder van nietsienginde
stralingen, infrasonen en ultrason&S.26 november 1985), de overige titels van het DABL uitzondering van
de titels I. Algemene bepalingen, Il Besluitvormierg inspraak, VIII Klimaat, X Agentschappen en Xia$egische
adviesraden, het decreet van 4 april 2003 betrééfele oppervliaktedelfstoffeB.S.25 augustus 2003), het decreet
van 18 juli 2003 betreffende het integraal wategiokl‘wat betreft artikel 8, 10 tot en met 17 en arti&len 70 van
titel 1” (B.S.14 november 2003), het decreet van 8 mei 200@fietide de diepe ondergrord.$.6 juli 2009; err.
B.S.16 juli 2009), het decreet van 8 februari 2013demde duurzaam gebruik van pesticiden in het VledBevest
(B.S.22 februari 2013) en het decreet van 28 maart 2@treffende de preventie, surveillance en bestgjdan
ziekten bij in het wild levende diereB.S.17 juni 2014).

61 Voluit: de wet van 26 maart 1971 op de bescherming vapplerdaktewatereng(S.1 mei 1971), met uitsluiting
evenwel van de beteugeling van schendingen vardbtd Illbis wet (heffingen op de waterverontreiniging) en de
uitvoeringsbesluiten ervan middels bestuurlijked®ting en strafrechtelijke bepalingexTitel XVI DABM (artikel
16.1.1, 6° DABM); de wet van 18 juli 1973 betreffiende bestrijding van de geluidshindBrg.14 september 1973);
het decreet van 24 januari 1984 houdende maatregedake het grondwaterbeheBr$.5 juni 1984), met uitsluiting
evenwel van de beteugeling van schendingen varded [\Vbis wet (heffingen op de winning van grondwater) en




13

To refer to as: C.M. BILLIET, “Lappendekens in éehtshandhaving. Naar een publiekrechtelijke
sanctionering in het omgevingsrecht”, in C.M. BIET & L. LAVRYEN (eds.), In de roos.
Doeltreffende sanctionering van omgevingsrecht,gguglie Keure, 2015, 1-77

behoort voorlopig nog het Milieuvergunningsdecreed85 % dat bij inwerkingtreding van het
Omgevingsvergunningsdecré&wordt opgeheven. Hierbij aansluitend zal het tesjpaysgebied van Titel
XVI DABM worden uitgebreid tot het Omgevingsvergimysdecreet, voor zover dipfojecten betreft
bedoeld in artikel 5, 1°, ¢, en 2°’ B* met name projecten onderworpen aan de vergunichymf
meldingsplicht voor exploitatie van een ingededfdiehting of activiteit.

De tweede categorie bestaat uit verordeningen @d&udopese Unie, uitvoeringsverordeningen inbegrepe
en ‘internationale milieuregelgevirigmeer bepaald deze opgesomd in, respectievelglartikelen 2 en
2/1 Milieuhandhavingsbesiuit. De Europese verordeningen hebben betrekking dy@seherming van in
het wild levende dier- en plantensoorten, veronitgeinde stoffen en afvalstoffen. De meest gekeijde z
de zogenaamde CITES-verordening (EG) nr. 338f9verordening (EG) nr. 1013/2006 Overbrenging

de uitvoeringsbesluiten ervan middels bestuurlijiedoeting en strafrechtelijke bepalingex Titel XVI DABM
(artikel 16.1.1, 12° DABM); het Bosdecreet van U8ij1990 B.S.28 september 1990); het Jachtdecreet van 24 juli
1991 B.S.7 september 1991); het decreet van 21 oktober h88@ffende het natuurbehoud en het natuurlijkeunil
(B.S.10 januari 1998); het decreet van 27 oktober 2#feffende de bodemsanering en de bodembeschefiniBig
22 januari 2007); het decreet van 22 december Pod@8ende de bescherming van water tegen de veroging
door nitraten uit agrarische bronnemet behoud van de toepassing van artikel 61\8& dat decreetB.S. 29
december 2006); het decreet van 23 december 2Qtédffbade het duurzaam beheer van materiaalkrirggiogn
afvalstoffen B.S.28 februari 2012).

Schendingen van de heffingsregelingen inzake watenireiniging en de winning van grondwater behouden
specifiek bestuurlijk beboetingsstelsel. Ook aittke 81 Mestdecreet, zoals recent gewijzigd (wijzjsdecreet van
12 juni 2015B.S.29 juli 2015), strekt ertoe een specifiek besijikubleboetingstelsel in stand te houden.

62 Decreet van 28 juni 1985 betreffende de milieunening 8.S.17 september 1985).

63 Artikel 384 van het decreet van 25 april 2014 &fénde de omgevingsvergunning.

64 Artikel 118, 1° van het decreet van 25 april 20ktreffende de handhaving van de omgevingsverggnBirs.27
augustus 2014).

65 Rechtsgrond: artikel 16.1.1, 20° DABM.

86 verordening (EG) nr. 338/97 van de Raad van 9ribee 1996 inzake de bescherming van in het wildiee dier-
en plantensoorten door controle op het desbetmdfandelsverkeePb.L 3 maart 1997, afl. 61).

Overige verordeningen in deze materie, opgenomeartikel 2 Milieuhandhavingsbesluit: Verordeninge&) nr.
3254/91 van de Raad van 4 november 1991 houdemde=eeod op het gebruik van de wildklem in de gemsebap
en op het binnenbrengen in de gemeenschap vampatzproducten die vervaardigd zijn van bepaaldeeinwild
levende diersoorten uit landen waar gebruik woedhgakt van de wildklem of andere vangmethodenidiestroken
met de internationale normen voor humane vangst beatlp van vallenRb.L. 9 november 1991, afl. 308);
Verordening (EG) nr. 865/2006 van de Commissied/amei 2006 houdende uitvoeringsbepalingen van \derdng
(EG) nr. 338/97 van de Raad inzake de beschernm@ndrnvhet wild levende dier- en plantensoorten dmitrole op
het desbetreffende handelsverkd®n.[. 19 juni 2006, afl. 166); Verordening (EG) nr. 72807 inzake het gebruik
van uitheemse en plaatselijk niet-voorkomende sadrt de aquacultuuPp.L. 28 juni 2007, afl. 168); Verordening
(EG) nr. 359/2009 van de Commissie van 30 aprilb20d schorsing van het binnenbrengen in de Genchapsvan
specimens van bepaalde in het wild levende dieplamtensoortenRb.L. 1 mei 2009, afl. 110).
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afvalstoffen ® en de REACH-verordening (EG) nr. 1907/206% De lijst verordeningen omvat
verordeningen die deels tot de federale bevoegdsieidr behoren. Aldus bijvoorbeeld de REACH-
verordening (EG) nr. 1907/2006 en de meeste oveBgardeningen inzake verontreinigende stoffen. De
decreetgever heeft ervoor gekoZeéniet over te gaan tot identificatie van de normhestele bepalingen die
tot de gewestelijke bevoegdheidssfeer behorenjgevolg met toepassing van Titel XVI DABM kunnen
worden gehandhaafd. Deze Id8tberust op de schouders van de handhavers. ilierffationale
milieuregelgevingomvat net één verdrag: het verdrag inzake deareeting, afgifte en inname van afval
in de Rijn- en binnenvaart, ondertekend in Straatsbp 9 september 1996.

67 verordening (EG) nr. 1013/2006 van het EuropeedeR@nt en de Raad van 14 juni 2006 betreffende de
overbrenging van afvalstoffeRlp.L. 12 juli 2006, afl. 190).

Overige afvalverordeningen vermeld in artikel 2 islihandhavingsbesluit: Verordening (EG) nr. 1418720an de
Commissie van 29 november 2007 betreffende de esifvoet het oog op terugwinning, van bepaalde stwtien,
vermeld in bijlage Il of IlIA bij Verordening (EGpr. 1013/2006 van het Europees Parlement en dd, Raar
bepaalde landen waarop het OESO-besluit betrefflietid¢oezicht op de grensoverschrijdende overbngngan
afvalstoffen niet van toepassing Bb(L 4 december 2007, afl. 316); Verordening (EG) 1069/2009 van het
Europees Parlement en de Raad van 21 oktober 20®8dtstelling van gezondheidsvoorschriften inzaile¢ voor
menselijke consumptie bestemde dierlijke bijprodnctn afgeleide producten en tot intrekking varovgning (EG)
nr. 1774/2002Rb.L 14 november 2008, afl. 300); Verordening (EU)3#3/2011 van de Raad van 31 maart 2011 tot
vaststelling van criteria die bepalen wanneer hieleasoorten metaalschroot niet langer als afvabieoraangemerkt
overeenkomstig Richtlijn 2008/98/EG van het Eurgp&arlement en de Raa@®b(L 8 april 2011, afl. 94);
Verordening (EU) nr. 1179/2012 van de Commissie 1rdecember 2012 tot vaststelling van criteriakdipalen
wanneer kringloopglas overeenkomstig Richtlijn 2@88G van het Europees Parlement en de Raadamiget als
afval wordt aangemerkPp.L 11 december 2012, afl. 337); Verordening (EU)7#5/2013 van de Commissie van
25 juli 2013 tot vaststelling van criteria die begawanneer koperschroot overeenkomstig Richtlj@898/EG van
het Europees Parlement en de Raad niet langefvalsrordt aangemerk®p.L 26 juli 2013, afl. 201).

88 \/erordening (EG) nr. 1907/2006 van het EuropeeeRent en de Raad van 18 december 2006 inzakejisératie
van de autorisatie en beperkingen ten aanzien keamische stoffen (REACH), tot oprichting van eendpees
Agentschap voor chemische stoffen, houdende wijgigian Richtlijn 1999/45/EG en houdende intrekkiran
Verordening (EEG) nr. 793/93 van de Raad en Veromde(EG) nr. 1488/94 van de Commissie, alsmedétRit
76/769/EEG van de Raad en Richtlijn 91/155/EEG6BEHEG, 93/105/EG en 2000/21/EG van de Commi$del (
30 december 2006, afl. 396).

Overige verordeningen behorend tot deze materdeibrede zin, opgesomd in artikel 2 Milieuhandhgsbesluit:
Verordening (EG) nr. 850 /2004 van het EuropeeteRent en de Raad van 29 april 2004 betreffendeedsstente
organische verontreinigende stoffen en tot wijzigvan Richtlijn 97/117/EEGRb.L 30 april 2004, afl. 158);
Verordening (EG) nr. 166/2005 van het EuropeesehRaeht en de Raad van 18 januari 2006 betreffendwestigling
van een Europees register inzake de uitstoot erbmrgging van verontreinigende stoffen en tot wgijzg van
Richtlijn 91/689/EEG en 96/61/EG van de RaBb.( 1 februari 2005, afl. 28); Verordening (EG) 428006 van
het Europees Parlement en de Raad van 17 mei 228Ke bepaalde gefluoreerde broeikasga$aeh (14 juni 2006,
afl. 161); Verordening (EG) nr. 1102/2008 inzakda kerbod op de uitvoer van metallisch kwik en aeder
kwikverbindingen en -mengsels en de veilige opstag metallisch kwik Pb.L. 14 november 2008, afl. 304);
Verordening (EG) nr. 1005/2009 van het EuropeeseR@nt en de Raad van 16 september 2009 betrefidade
ozonlaag afbrekende stoffelAl(.L. 30 oktober 2009, afl. 286)

69 Zoals bekend, zijn Europese verordeningen reeeksrtoepasselijk in de lidstaten. In weerwil hierbehelzen zij
wetgevingsverplichtingen voor de lidstaten, ondeemop het vlak van hun sanctionering, waarmee algishe
federale en regionale wetgevers onvoldoende vemttdolijken te zijn: C.M. BILLIET en R. MEEUS, “Eupese
verordeningen als wetgevingsvraagstuk: het voodoesh de milieuverordeningenr,v.W 2009, 278-306.

7 C.M. BILLIET en R. MEEUS, “Europese verordeningam de handhaver. De sanctieregelingen van
milieuverordeningen in het licht van de handhavomgktijk”, T.M.R.2010, (164) 197-202, inzonderheid randnr. 78.
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13. Door haar bijzonder grote omvang en het gegdsaénij deels wordt uitgevaardigd op internatidreaa
Europees niveau, onderscheidt de regelgeving digaapassing van Titel XVI DABM te handhaven valt
zich van de regelgevingen die met toepassing variddtuk 11 OED en Titel VI VCRO te handhaven zijn.
De onderlinge verschillequaomvang en oorsprong van de te handhaven regefgeiino.i. echter minder
relevant met het oog op doelmatige en efficiéntetsaneringsbepalingen dan de onderlinge verschdfe
het vlak van de normenrijkdom. De milieuwetgevingvat een erg grote diversiteit aan normen die
rechtssubjecten tot een welbepaald doen of lateplicketen. Naast klassieke varianten van gebod en
verbod, die reeds voorkwamen in sommige van ondsteunilieuwetteksten, met name het ARAB 1946,
de Waterwet 1950 en zijn uitvoeringsbesluiten en Wet 1958 loniserende stralingen en zijn
uitvoeringsbesluiten™, zijn de voorbije decennia, in het kielzog van daternationaal gevoerd
instrumentendebdt, een reeks nieuwe normtypes ontwikkeld. Vandaatpdeomvat de milieuregelgeving
die met Titel XVI DABM te handhaven is, onder mekr volgende types normén aanvaardings- en
terugnameplichten,  bedrijffsnormen, documentatibpdic, emissiebelastingen, emissienormen,
erkenningsplichten  (erkenningsstelsels), factodtiglgen, gebruiksnormen, gebruiksbelastingen,
immissienormen, in- en uitvoernormen, inplantingsmen, installatienormen, kennisgevingsplichten,
keurings- en nazichtsplichten, machtigende melgihgsten, milieusubsidies, ontwerp- en

L Wet van 29 april 1958 betreffende de beschermiag ue bevolking tegen de uit ioniserende stralingen
voortspruitende gevarem(S.30 april 1958), met als belangrijkste uitvoeringshit het K.B. van 28 februari 1963
houdende Algemeen reglement op de bescherminge/dmevblking en van de werknemers tegen het ge\saade
ioniserende stralingeiB(S.16 mei 1963).

ARAB 1946 en Waterwet 1950: zie hoger, voetnoo).(33

72 Een eerste uiting van het debat op Europees niviembeveling 75/436/Euratom, EGKS, EEG van de Reau3
maart 1975 betreffende de toekenning der kostdretaptreden van de overheid op milieugebRall(.27 juli 1975,

afl. 194). De omvangrijke academische literatuugrdvet onderwerp is interdisciplinair, met een bgtake insteek
van de milieueconomie en de bestuurswetenschapfmkomen ingeburgerd is de er gemaakte opdeling hetn
milieubeleidsinstrumentarium ilCommand and control, economische en sociale instrumenten. Zie bv. L.
LAVRYSEN, Handboek milieurechiMechelen, Wolters Kluwer, 2010, 234-253.

73 Dit overzicht is gebaseerd op eerder eigen oneé&rzdie o.m. BILLIET (2008), 76-100; C.M. BILLIET,
“Milieurecht en handhavingstekort: de handhavingshio het licht van de te handhaven normdni).R.2007, 394-
410; C.M. BILLIET en S. ROUSSEAU, “Rechtseconomisemalyse van milieubeleidsinstrumenten. Het belamg
de handhavingsfase”, in J. VAN DEN BERGHE (e®¢, handhaving van het milieurechlechelen, Kluwer, 2002,
(185) nrs. 9-12 en 14-23; C.M. BILLIET, “Instrumenét techniques du droit de I'environnement: |'alukire
méconnu”,Amén.2000 —Numéro spécial Regards sur le droit de I'urbanisshele I'environnement au tournant du
millénaire 35-43. De studie van het normstellingsinstruméma die er is gebeurd, is afgestemd op het
handhavingsvraagstuk, inzonderheid de publiekréjit#tesanctionering: ze is specifiek gericht opggmormen die
verplichten tot een doen of laten en zich nietd®toverheid maar tot particulieren (rechtspersarematuurlijke
personen) richten, met uitsluiting van instrumentié® op basis van vrijwilligheid werken, van instrenten die
uitsluitend procedureel functioneren en worden gdhaafd (bv. dossierbelastingen) en van privaateéjte
instrumenten (bv. objectieve aansprakelijkhedergrwen de toepassing gebeurt en wordt afgedwongevelo enige
publiekrechtelijke sanctionering om. Het onderzbetcof het milieuhygiénerecht maar is eveneenskbaar voor het
natuurbeheerrecht, waar onder meer ook projectgagtigsstelsels, erkenningsstelsels, kennisgeVihsgn en
zorgplichten bestaan. Al is het reeds een aantah jaud, is het ook nu nog vrij volledig. En laatstar niet minst: het

is tevens toepasbaar voor de analyse van Europiéisavarordeningen (en milieurichtlijnen): BILLIE2008), nr.
202; MEEUS (2014), nrs. 216-250 en Bijlage 3. G3-513).

Normtypes die eigen zijn aan de federale bevoegdbtger, inzonderheid de federale bevoegdheid bpldle van
het productbeleid, zijn uiteraard weggelaten uitduerenstaande overzicht.
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constructienormen, projectgoedkeuringsplichten  jgetgoedkeuringsstelsels), studieplichten,
toezichtplichten,  veiligheidsafstanden,  veiligheids en  noodplichten,  vergunningsplichten
(vergunningsstelsels), verkoop- en leveringsnormenjoernormen, vervuilingsverboden, verwijderings-
en saneringsplichten, waarborgplichten en zorgmithHet instrumentendebat staat vandaag iets minde
op de voorgrond dan een paar decennia terug migfaabtueel. Theorievorming rond bijkomende types
instrumenten blijft plaatsvinden, bijvoorbeeld ikedPayments for Ecosystem Servi¢BES)en Habitat
banking . Voor toelichting bij de hier vermelde types nonmdie samen op een bepaalde manier een
uiterst beknopte samenvatting vormen van de be#rokiilieuwetgeving”, verwijzen we naar de
desbetreffende literatutf Hier wensen we enkel de aandacht te vestigeebgdyeven van die diversiteit
aan te handhaven normen. Naar verder in deze gpgdiigkt, heeft dit immers impact gehad op hetarp

van het sanctioneringsinstrumentarium.

B. De navolgers: Hoofdstuk 11 OED en Titel VI VCRO, hkandhaven regelgeving

14. In vergelijking met de milieuwetgeving, is detgeving inzake onroerend erfgoed gering in omvang.
Het OED en het OEB tekenen samen voor het grosdearegelgeving’, al bij al hoogstens enkele
honderden pagina’s Belgisch Staatsblddl. En waar internationale verdragen, in het bijzonder

74 Dit bleek goed tijdens het derde jaarcongres van Ediropean Environmental Law ForunfEELF)
(http://www.eelf.infoj rond het themdhe Effectiveness of Environmental Lawbegin september 2015 te Aix-en-
Provence. De aangehaalde voorbeelden zijn overigaetieend aan de volgende twee congrespresenta#ies:
POMADE, The balance between public and private regulatidhiv PES: a key to effectivenessf? V. DUPONT,
The effectiveness of compensatory measures: teef@ababitat banking

> In dezelfde zin: L. LAVRYSEN, J. BOUCKAERT, H. CRETS, S. DELODDERE, Ch. LAMBERT, D.
RYCKBOST, G. VAN HOORICK en P. VAN PELT (o..v. HBOCKEN), “Juridische instrumenten”, in A.
VERBRUGGEN (ed.)L.eren om te keren. Milieu- en natuurrapport Vlaarete Leuven — Apeldoorn, Garant, 1994,
653.

76 Zie het eigen onderzoek net hoger vermeld, metatwijzingen naar literatuur die daar te vindgm. z

Voor achtergrondinformatie inzake machtigingsstelse met bijbehoren (machtigingscriteria,
machtigingsvoorwaarden), zie vnl. C.M. BILLIET, “NMéurecht en handhavingstekort: de handhavingsriodtet
licht van de te handhaven normeh¢,, nrs. 7 en 13.

7 Naast reglementaire bepalingen uit de voorgaanetgening die op grond van artikel 12.3.20 OED vaackt
blijven “totdat ze worden gewijzigd, opgeheven of vervadgen besluiten genomen ter uitvoering van dit detre
bestaat de bijkomende wetgeving uit een dozijnifpke besluiten, overwegend ministeri€le beslyitia recent zijn
uitgevaardigd: het M.B. van 3 maart 2015 tot vadlieg van de herkenningstekens voor beschermdevenal erfgoed
(B.S.5 maart 2015), het M.B. van 16 maart 2015 tot stabing van een wedstrijdreglement voor de jaséj
toekenning van de OnroerenderfgoedpisS(16 april 2015), een paar ministeriéle besluitem ¥& maart en 5 juni
2015 inzake erfgoedpremieB.§.16 april 2015 respectievelifR.S.2 juli 2015) en vijf ministeriéle besluiten van 17
juli 2015 tot vaststelling van de inventarismethlod@e van de diverse categorieén erfgoed (aBe®.3 augustus
2015).

78 \Joor een bespreking van de nieuwe wetgeving: A.NRAYE (ed.), Actualia Onroerend ErfgoedAntwerpen-
Cambridge, Intersentia, 2014, 225 p. (met bijdraggem Anne Mie Draye, Stijn Verbist & Joris ClaesijrSAerts en
Marc Boes); L. VANDENHENDE, G. VAN HOORICK en P. WSANT, Zakboekje onroerend erfgoed 2015
Mechelen, Wolters Kluwer, 2015, 471 + 23 p (hieiakboekje onroerend erfgoed 201%oor degelijke algemene
inleidingen, die OED en OEB behandelen: A.M. DRAY'Bget nieuwe Onroerenderfgoeddecreet: een algemene
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erfgoedverdragen van de Raad van EurSpsedert decennia een impuls geven aan de ontuvikkean
onze erfgoedregelgeving en er ook, zijdelings, paar Europese verordeningen in beeld komen die
steunmaatregelen voor plattelandsontwikkeling osgaer®, maken het decreet en zijn uitvoeringsbesluit,
anders dan Titel XVI DABM en het Milieuhandhavingshuit, geen gewag van supranationale bepalingen
ter handhaving waarvan Hoofdstuk 11 decreet zeklstn. De te handhaven regelgeving is op gewdstelij
niveau uitgevaardigd.

15. Bij het nalezen van de regelgeving op bepatirdje verplichten tot een doen of laten en zichett
algemeenheid van rechtssubjecten richten, metiititg} van geboden en verboden die louter procediure
werken en gehandhaafd word€nis de vaststelling dat deze normstelling haalédiy is opgebouwd uit
een handvol types normen.

Basisverplichtingen zijn de geboden en verbodestigkken tot behoud van het betrokken erfgoednaie
‘behoudsplichten’ genoemd. Ze zijn opgenomen indiED maar ook in het OEB. Aldus de artikelen 5.1.1
en 5.2.1 OED inzake archeologisch erfgd&dartikel 6.4.1 (4ctiefbehoudsbeginsglen artikel 6.4.3

bespreking”,CDPK 2014, 646-669; L. VANDENHENDE en G. VAN HOORICKQOhroerend erfgoed: een nieuw
decreet, een nieuwe wind?T.M.R. 2014, 520-544. Zie bijkomend: W. DE COCK, “Wat thge het nieuwe
Onroerenderfgoeddecreet?TOO 2014, 82-96; L. VANDENHENDE, “Het Onroerenderfgoedreet: de
bescherming van onroerend erfgoed in het VlaamseSeherschikt”T.R.0.S52014, 41-66.

79 De parlementaire voorbereiding van het OED stiigébreid stil bij de volgende vier erfgoedverdnagan de Raad
van Europa: het Verdrag voor de bescherming varatetiitecturale patrimonium van Europa (Granadekt8ber
1985, in werking sedert 1 december 1987) (geratfid door Belgié op 17 september 1992, met inwgtiéding
t.a.v. ons land op 1 januari 1993); het Europesérag voor de bescherming van het archeologisgoed (Valletta,
16 januari 1992, inwerkingtreding op 25 mei 19%®ratificeerd door Belgié op 8 oktober 2010, metdrkingtreding
t.a.v. ons land op 9 april 2011), het Europesedehnapsverdrag (Firenze, 20 oktober 2000, in werkedgrt 1 maart
2004) (geratificeerd door Belgié op 28 oktober 2004t inwerkingtreding t.a.v. ons land op 1 febr2805) en de
Kaderconventie over de bijdrage van het culturelgoed aan de samenleving (Faro, 27 oktober 200%erking
sedert 1 juni 2011, ondertekend maar nog niet ifiestrd door Belgi€).Ontwerp van decreet betreffende het
onroerend erfgoed — Memorie van toelichtiRgrl. St.,VI. R., 2012-13, 1901/1, (3) 0.m. 4-6.

80Vverordening (EG) nr. 1698/2005 van de Raad vasep@ember 2005 inzake steun voor plattelandsonehitidy uit
het Europees Landbouwfonds voor Plattelandsontwikdg¢ELFPO)(Pb.L 9 oktober 2006, afl. 277) en Verordening
(EG) nr. 1975/2006 van de Commissie van 7 dece@®@® houdende uitvoeringsbepalingen van Verordefii)

nr. 1698/2005 van de Raad met betrekking tot deassing van controleprocedures en van de randveoten in het
kader van de steunmaatregelen voor plattelandskkeling (Pb.L. 23 december 2006, afl. 368), beiden vermeld in
de aanhef van het OEB, met aparte vermelding u#eb43 van Verordening 1698/2005 (financiéle steaor eerste
bebossing van landbouwgrond).

Op datum van afkondiging van het OEB was de Uitvmgverordening (EG) nr. 1975/2006 reeds een par |
opgeheven en vervangen door een andere verordéfeéngrdening (EU) nr. 65/2011 van de CommissieXajanuari
2011 houdende uitvoeringsbepalingen van Verorde(iitg) nr. 1698/2005 van de Raad met betrekkingdeot
toepassing van controleprocedures en van de rangdeaoden in het kader van de steunmaatregelen voor
plattelandsontwikkelingRb.L 28 januari 2011, afl. 25). Het gebrek aan kemaisgaande Europese verordeningen
waar onze wetgevers ook nu nog blijk van gevenmtaen opvallend legistiek probleem. &epra randnr. 12,
voetnoot (69).

81Voor een identificatie van de bepalingen met rafee voor het hier onderzochte sanctionerings\aiai&gzie hoger
randnr. 4.

82 Zie ook artikel 5.1.4, derde en vierde lid, OEwwat archeologische toevalsvondsten betreft.
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(“passiefbehoudsbegin®eDED inzake beschermd erfgoed in het algemeenargkel 6.4.7, eerste lid,
OED inzake beschermde monumenten (sloopverbody, eveaeens artikel 6.1.1 OEB voor beschermde
goederen in het algemeen, artikel 6.1.5 OEB inbalsehermd werkend industrieel erfgoed en artikieb6.
OEB inzake als monument beschermde orgels, beiaakhidkken, klokkenspelen en uurwerken.

De behoudsplichten worden geflankeerd door eensra@lrukkelijke dan wel impliciete verboden om
bepaalde handelingen te verrichten tenzij de overlee toestemming voor heeft gegeven in een
bestuursbesluit met individuele strekking. Deze mtigingsstelsels zijn te vinden in Hoofdstuk 5.
“Archeologie”® en Hoofdstuk 6.Beschermingen en erfgoedlandschagp@ED zoals uitgevoerd door
het OEB. Het gaat meer bepaald om de volgende @erbtenzij-individuele uitzondering:

- artikel 5.1.3 OED , verbod op archeologisch ondekdo de ruime zin tenziftbelating’; de artikelen
5.4.6 en 5.4.7 OED, toestemming tot archeologisshranderzoek met ingreep in de bodem; de
artikelen 5.4.8, 5.4.9 en 5.4.11 OED, toestemmiog archeologische opgraving middels een
bekrachtigde archeologienota; de artikelen 5.41¥213 en 5.4.15 OED, toestemming tot archeologisch
vooronderzoek met ingreep in de bodem middels ekrabhtigde archeologienota; de artikelen 5.4.16,
5.4.17 en 5.4.19 OED, toestemming tot archeologisggraving met ingreep in de bodem middels een
bekrachtigde nota; artikel 5.5.3 OEDtoélating tot archeologische onderzoek met het oog op
wetenschappelijke vraagstellingen;

- artikel 6.4.4, 81 OED, verbod tot bepaalde handelinaan of in beschermde goederen tenzij
“toelating; artikel 6.4.5 OED, verbod op verplaatsing vaiftwurgoederen horend bij een beschermd
monument tenzij tbelating’; artikel 6.4.7, tweede lid, OED, verbod tot slapean een beschermd
monument tenzijtbelating’; de artikelen 6.2.3 tot 6.2.13 OEB, verbod tot Yerrichten van ettelijke
handelingen aan of in beschermde monumenten, stawlsdorpsgezichten, cultuurhistorische
landschappen en beschermde archeologische siteg, teelating'.

De machtigingsstelsels behelzen doorgaans de rjidgadi, kenmerkend voor machtigingsstelsels, om in

het individuele besluit dat een uitzondering mamkhet onderliggende algemene verbod voorwaarden op

te leggen die bij het gebruiken van de machtigingten worden nageleetti Wat dergelijke normstelling

op individuele schaal aangaat, een normstellingodie sanctionering behoeft, wijst Anne Mie Draye er

terecht op dat het zwaartepunt van de toelatingfsjidie handelingen waarvan sprake in artikel 6.814,

OED gezien artikel 6.2.1 OEB voor de toekomstigchesmde goederen zal verschuiven naar de indivéduel

beschermingsbesluitén

De behoudsplichten en machtigingsplichten gaanagepaet verplichtingen tot mededeling van bepaalde
informatie aan het bestuur, hierna ‘kennisgevirigbpgn’ % genoemd. Aldus artikel 5.1.4, eerste lid, OED
(melding van archeologische toevalsvondsten), tiketen 5.2.2 en 5.2.3 OED (meldingen aangaande
bewaarplaatsen van archeologische artefacten eméies), de artikelen 5.4.10, 5.4.14, 5.4.18 em5.5

83 We herinneren er aan dat dit luik van het OED miegjin werking is getreden. Zgipra randnr!1, voetnoot (7).
84 Zie bijvoorbeeld de artikelen 5.4.6, 82, en 5@ED en de artikelen 5.4.9, eerste lid, en 5.4.1DOE

85 A.M. DRAYE, “Het nieuwe Onroerenderfgoeddecreen algemene bespreking’s., 661-662.

8 We reserveren de term wel degelijk voor verpliogéin tot informatieverstrekking aan de overheidalzo
gebruikelijk in het milieurecht.
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OED (melding van de aanvang van toegelaten archisoloe werkzaamheden); de artikelen 6.1.6, derde
lid, 2°, en 6.1.16, tweede lid, 2°, OED (meldinggrvoorlopige en definitieve bescherming van denititeit

van nieuwe zakelijkrechthouders), artikel 6.4.9s&=lidin fine OED (melding van de identiteit van nieuwe
zakelijkrechthouders van een beschermd goed), kal§o6.1 OEB (melding van schadegevallen en
eventuele noodmaatregelen aan een beschermd @eedyganisatie van informatiedoorstroming wordt
vervolledigd door thformatieplichtet ®, die beogen potentiéle en nieuwe zakelijkrechteesicen
gebruikers correct te informeren aangaande de baade status van een geinventariseerd (artikel4.1.
eerste en tweede lid OED) dan wel voorlopig ofmigéf beschermd goed (artikel 6.1.6, derde lid atfikel
16.1.16, tweede lid, 1°, artikel 6.4.8 en artiket.®, eerste lid aanhef en tweede lid, OED).

Een aparte vermelding waard zijn de informatiekennisgevingsplichten lastens de instrumenterende
ambtenaar bij overdracht van een zakelijke rectaka een onroerend goed belast met een rechtatéjke
wel bestuurlijke probleemverhelpende sanctie (eltlk.4.5, 82, tweede en derde lid OED respecijkvel
artikel 11.5.9, 82, eerste en tweede lid OED ekeirt1.5.15, §2 OED).

Voorts springt nog één norm in het d8gde zorgplicht ten aanzien van erfgoedlandschagpswaald in
artikel 6.5.2 OED.

De bovenstaande geboden en verboden worden aadgewvel enkele machtigingsstelsels die de
inschakeling beogen van onmisbare deskundigheidd®beleidsvoering: de erkenning als erfgoeddepot,
die niet alleen aan publiekrechtelijke maar ook p@raatrechtelijke rechtspersonen kan worden tioeg

8. de erkenning als archeoloog, die aan natuurtijkeel als rechtspersonen kan worden verlé@ed die
een hoofdactor in het archeologisch onderzoek thetnet monopoli€* voor bepaalde taken; bijkomend,
de erkenning als metaaldetectoffstEens de erkenning is verleend, behoort de erkpad®on bepaalde
verplichtinger™ na te leven.

87 Decretale terminologie.

88 Er zijn er nog een beperkt aantal anderen: rapgepichten (artikel 5.4.20 en artikel 5.4.21, &elis OED, alsook
artikel 5.5.4 tweede lid en derde lid OED), puldieplichten (artikel 5.4.21, tweede lid en artikeb.4, vierde lid
OED) en de financieringsplicht bepaald in 10.3.1D0E

89 Artikel 3.4.1 OED zoals uitgevoerd door artike#.3. OEB. Natuurlijke personen en feitelijke verenggn komen
niet in aanmerking voor deze erkenning.

90 Artikel 3.5.1 OED zoals uitgevoerd door artikeb.3. e.v. OEB.

%1 Zie Afdeling 4 en Afdeling 5 van Hoofdstuk“Brcheologie” OED, o.m. de artikelen 5.4.5, 5.4.6, 5.4.7, 5.4.10,
5.4.12,5.4.13,5.4.14, 5.4.16, 5.4.18, 5.4.2029.4n 5.5.1 tot 5.5.4 OED.

92 Artikel 5.1.2junctoartikel 3.6.1 OED (verbod op metaaldetectie tesignning) zoals uitgevoerd door artikel 3.6.1
e.v. OEB. De parlementaire voorbereiding beschrigtaaldetectie aletn hobby, die in brede lagen van de bevolking
leeft’ — Ontwerp van decreet betreffende het onroerend edgoMemorie van toelichtingarl. St, VI. Parl., 2012-
13, nr. 1901/1, 34. De erkenningsplicht betreft dak in hoofdorde individuen. — Artikel 3.6.1, a@fihOEB, samen

te lezen met artikel 3.6iBid. Ze beoogt toezicht op het kwaliteitsniveau van dexteby tot stand te brenge®@ntwerp
van decreet betreffende het onroerend erfgoed —dvlenaan toelichtingibid.

93 Artikelen 3.4.10, 3.4.12 en 3.4.13 OEB (erkendoenenderfgoeddepot); artikelen 3.5.7 en 3.5.9 kg@tkende
archeoloog); artikelen 3.6.5, 3.6.6 en 3.6.8 OERdjede metaaldetectorist).
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Zelfs met oog voor de overige instrumenten waaetnQED voorziet, zoals onroerenderfgoedrichtplannen
beheersplannen en erfgoedprijzénheeft deze wetgeving een bijzonder st€dmmand en control
gehalte, analoog aan de oudste milieuwetten uibdge eeuw. Een verschil t.o0.v. de milieuwetgeuigy
echter in het uitgebreide luik financiéle overhetdsn voor wenselijk geachte taakvoeringen en
handelinger’®. Een bussel wortelen naast de stok, al zijn oae destrumenten strak aangestuurd vanuit
het bestuuf®. Het zou interessant zijn erover na te denkearimén varBetalingen voor Erfgoeddiensten
per analogie met dBetalingen voor EcosysteemdiensterDe financiéle steun brengt ook verplichtingen
mee voor de begunstigden, wezenlijk de verplichtimy de overheidssteun te besteden conform de
toekenningsvoorwaarden. Het relatieve belang vaa fieanciéle steunmaatregelen in de instrumentenmi
geeft aan dat de beleidsvoering mede steunt opagigeratief model, waar samenwerking met de begmokk
particulieren, zakelijkrechthouders en gebruikens ket beschermde erfgoed, van wezenlijk belardas.
deze beleden nood tot samenwerking onderscheidtgidgeving inzake onroerend erfgoed zich van de
regelgeving inzake leefmilieu en ruimtelijke ordemi

16. De wetgeving inzake ruimtelijke ordening emdstebouw is meer omvangrijk dan de wetgeving inzake
onroerend erfgoed. Ruimtelijke ordeningsplannengevidardigd op gewestelijk, provinciaal en
gemeentelijk niveau met de bijbehorende stedenbongige voorschriften staan er centraal, aangevuld
met stedenbouwkundige verordeningen die eveneegewpstelijk, provinciaal en gemeentelijke niveau
tot stand komen. Het deels grafische karakter varregielgeving en de uitvaardiging ervan op drie
bestuursniveaus, tot het lokale toe, onderschaider wetgeving van de voorgaande twee. Er is fierbi
geen sprake van normen die op supranationaal naigauitgevaardigd.

17. Wanneer we deze regelgeving nakijken op nomireerechtssubjecten verplichten tot een doen eflat
met uitsluiting onder meer van geboden en verbaietouter procedureel werken en gehandhaafd worden
zoals vergunbaarheidscriteffa komen we tot een beperkt en vrij eenzijdig stdlandhaven normen. Het
meest in het oog springend, zijn uiteraard driehtigingsplichten: de verplichting tot stedenbouwdigre
vergunning (artikel 4.2.1 VCRO), tot machtigende ldirey (artikel 4.2.2 VCRO) dan wel tot
verkavelingsvergunning (artikel 4.2.15 VCRO), geiseerd in bijoehorende bepalingen zoals de aelikel

94 Hoofdstukken 7, 8 en 9 OED.

95 Artikel 10.1.1 (subsidies) en 10.2.1-10.2.2 (preshiOED, zoals uitgevoerd door Hoofdstukré€p.Hoofdstuk 11
OEB.

96 Hoofdstuk 10 en Hoofdstuk 11 OEB.

9" Hoger, randnr. 13Rayments for Ecosystem Serv)c&it economische instrument heeft een positimreotatie en
het desbetreffende onderzoek omvat onderzoek naaufes met gemengde of louter particuliere finélecsteun.
Deze positieve en ruime benadering kan een meededdeden.

%8 Voor identificatie van de normen die relevantieteeen voor het hier onderzochte sanctioneringgatak: zie
hoger, randnr. 4. In het ruimtelijk ordeningsrezlit de normen die procedureel werken en worderagéhaafd
opvallend aanwezig middels de talrijke stedenbouige voorschriften en het criterium van de goadmtelijke
ordening die als vergunningscriteria opereren endn deze procedurele context worden gesanctionéeats eerder
aangegeven, vormen zij eeorpus ruimtelijk ordeningsrecht dat niet of enkel onrestieeks van tel is voor de
sanctioneringsregelgeving waarover deze bijdrageéia
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4.2.3 tot 4.2.6 VCRO en uitvoeringsbesluiténOpvallend afwezig is een bepaling die, per arialoget
artikel 22, eerste lid Milieuvergunningsdecr&8t de vergunninghouder op algemene wijze verplioht t
naleving van de voorwaarden en lasten die in deVerteende vergunning zijn bepaald. Een nazicht van
de ruimtelijke ordeningsplannen met verordenenaekren stedenbouwkundige verordeningen is niet
mogelijk binnen het bestek van deze bijdrage, maa kunnen aannemen dat daar, naast
vergunbaarheidscriteria die procedureel werken enden gehandhaafd, ook geboden en verboden
voorkomen diequa strekking goeddeels te beschrijven zijn als infifeggsnormen en ontwerp- en
constructienormen. In de VCRO zelf komen nog enkelenisgevingsplichten voor tot uitoefening van
voorkooprechten, die zich tot notarissen richtatikglen 2.4.2/1 tot 2.4.2/3 VCRO) en een heffirlgdp
inzake planbaten (artikel 2.6.4 e.v. VCRO) die kiender niet aan bod komt vermits zij wordt gehaaitl
middels Titel lll van de Vlaamse Codex Fiscaliteitn 13 december 201'8* (artikel 2.6.18 VCRO).
Daarnaast vallen enkele informatieplichten opKaltin 5.2.1 tot 5.2.6 VCRO), die transparantie aande
stedenbouwkundige aspecten nastreven op de vastgddd en zich voornamelijk richten tot
professionelen die er actief zijn, in het bijzonder instrumenterendeotaris (artikelen 5.2.1 tot 5.2.3
VCRO). Een aparte vermelding waard zijn tenslotteirformatieplichten (artikel 6.3.6, 82, tweede lid
VCRO respectievelijk artikel 6.4.9, 82, tweede kuh artikel 6.4.15, 82, eerste lid VCRO) en
kennisgevingsplichten (artikel 6.3.6, 82, vierdd MCRO respectievelijk artikel 6.4.9, 82, vierdd, len
artikel 6.4.15, 82, eerste lid VCRO) lastens d&imsenterende notaris bij overdracht van een Zikelcht
inzake een onroerend goed bezwaard met een gdiehtan wel bestuurlijke probleemverhelpende
sanctie.

V. HET SANCTIONERINGSINSTRUMENTARIUM: OVERZICHT

18. Met bovenstaande informatie aangaande de tihhaean regelgeving is de handhavingsscéne opgesteld
Tijd voor een blik op het instrumentarium dat derdetgever heeft ontworpen om de te sanctioneren
verplichtingen tot een doen of laten kracht bizégten.

99 Voornamelijk het B. VI. R. van 16 juli 2010 befiefide de meldingsplichtige handelingen ter uitvogran de
Vlaamse Codex ruimtelijke OrdeninB.S.10 september 2010), zoals gewijzigd, en het BRVNan 16 juli 2010 tot
bepaling van handelingen waarvoor geen stedenbowigie vergunning nodig iB(S.10 september 2010), zoals
gewijzigd. Zoals alle machtigingsplichten enten al@ze machtigingsplichten zich op een onderliggailggmeen
verbod tot het verrichten van de machtigingsplgdithandelingen. Indien bekomen, verleent de madnogtigen
individuele uitzondering op dit algemene verbod.

100 Na inwerkingtreding van het decreet van 23 afiii®betreffende de omgevingsvergunniBd3(23 oktober 2014):
artikel 5.4.9, 81, DABM. In de VCRO is deze verpling (deels?) terug te vinden in de strafbaaraggh van Titel
V1. Zie artikel 6.2.1, 1° en 5° Titel VI VCRO.

101 pecreet van 13 december 2013 houdende de VlaaowexEiscaliteit B.S.23 december 2013). Titel 11l Codex
omvat onder meer hoofdstukken strafrechtelijke sasic administratieve sancties en belastingverlgaginen
administratieve geldboetes.
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Hierna volgen vooreerst overzichten van het sanetiogsinstrumentarium vervat in Titel XVI DABM,
Hoofdstuk 11 OED en Titel VI VCRO. De overzichteijnzhun naam waard: we bekijken de
instrumentensets in vogelvliucht en verwijzen biial@aar de bijdragen verderop in dit boek voor een
uitgediepte analyse ervan. We vergelijken wat iswad voorheen was. Vervolgens zetten we de stap na
een analyse waar kentrekken van de instrumentemsetisn eerste oordeel over hun doelmatigheid worde
meegegeven. In deze analyse betrekken we de gasritigsinstrumenten die tot het commune strafrecht
behoren en degene die elders dan in Titel XVI DAB#dofdstuk 11 OED en Titel VI VCRO in de te
handhaven regelgeving zijn bepaald. Voor wat hetrnane strafrecht aangaat, nemen we aldus de penale
transactie®?, de werkstrat®, de gewone verbeurdverklaritf en de voordeelontnemirtt® mee alsook

de mogelijkheid, op grond van de zogenaamde Peaketi®, om uitstel van tenuitvoerlegging van straffen
toe te kennen. Vanuit de te handhaven wetgevingerek sanctionerende bevoegdheden tot schorsing en
opheffing van uiteenlopende machtigingen in beeld.

A. Overzichten van het sanctioneringsinstrumentarium

19. We starten met het sanctioneringsinstrumemtaxian VCRO en OED en kijken pas nadien naar het
voorbeeldinstrumentarium vervat in Titel XVI DABM.

1. Tited VI VCRO

20. Voor wat de strafrechtelijke sanctionering égftrvoorziet Titel VI VCRO in vrijheidsberoving,
geldboeten en herstelmaatregelen. De vrijheidslegokan acht dagen tot vijf jaar bedrag€h De
geldboete hanteert een vorktarief met een minim@tebean 26 euro en een maximumboete van 400.000
euro'® De herstelmaatregel, die door de rechtbank mtestraf wordt bevolen, kent drie modaliteiten: het
betalen van een meerwaarde, voor gevallen waagdwetlg van het misdrijf kennelijk verenigbaar istme
een goede ruimtelijke ordening; de uitvoering vauove- of aanpassingswerken voor gevallen waar dit
kennelijk volstaat om de plaatselijke ordening eéeskellen; het herstel van de plaats in de oorgedigke
toestand of de staking van het strijdige gebruialie andere gevalleéf®. Voor diverse onderdelen van het
misdrijf kunnen verschillende herstelmaatregelezog@ineerd worden opgele§d Op vordering vande

102 Basishepaling: artikel 2bés Sv. Terminologische afspraken rond het gebruik #amoemers ‘transactie’ en
‘minnelijke schikking’: zie hoger, randnr. 10.

103 Artikel 7 en de artikelen 3@r-37quinquiesSw.

104 Artikel 42, 1° en 2° Sw.

105 Basisbepaling: artikel 42, 3°, Sw.

106 \Wet 29 juni 1964 betreffende de opschorting, litstel en de probatieB(S.17 juli 1964), zoals gewijzigd.

107 Artikel 6.2.1, aanhef VCRO. De betrokken misdnijvajn dus wanbedrijven. Zie artikel 25 Sw.

108 |bid.

109 Artikel 6.3.1, 81, eerste lid VCRO.

110 Artikel 6.3.1, 81, tweede lid VCRO.
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bevoegde overhéitan de uitvoering van de herstelmaatregel gerngigeind worden aan de hand van een
dwangsom™*. Bij het opleggen van bouw- of aanpassingswerkanwiel het herstel van de plaats in de
vorige staat, beveelt de rechtaltijd”, bij wege van plaatsvervangende sanctie, de njkigeid tot
ambtshalve uitvoering in de plaats en op kostendeaveroordeeld&?

De nieuwe strafrechtelijke sanctioneringsinstrureentzijn in essentie gelijkaardig® aan het
instrumentarium dat eerder bestond. Titel VI VCRd) voorzag eveneens in de mogelijkheid tot een
vrijheidsberoving tan acht dagen tot vijf jaar'* en tot beboetingrtiet een geldboete van 26 euro tot
400.000 eurd '*°. Daarnaast was er eveneens voorzien in de mdyeilijkot herstelmaatregelen in drie
gedaanten: herstel van de plaats in de oorsprik&kédiestand, uitvoering van bouw- of aanpassingssve
en het betalen van een geldsom gelijk aan de maedealie het goed door het misdrijf heeft verkrelgen
Ook in deze regeling was uitdrukkelijk de mogelgihh voorzien om, dp vordering van de
stedenbouwkundige inspecteur of het college vagdmeester en schepehetie kans op uitvoering te
verhogen door het opleggen van een dwandsbifienslotte was voor de tenuitvoerlegging van esmlen
herstel van de plaats in de vorige staat dan weldlbe bouw- of aanpassingswerken eveneens voairzien
het uitwijkscenario van de ambtshalve uitvoeringkogten van de in gebreke blijvende overtrédfer

21. De vernieuwing van het sanctioneringsinstrueamiumn doet zich, zoals reeds in de inleiding
aangegeven, inderdaad voornamelijk voor in hetubel§ke sanctioneringsspoor.

Onder Titel VI VCRO (oud) beperkte het bestuurlijganctioneringsinstrumentarium zich tot twee
probleemverhelpende instrumenten: de minnelijkeikkoly en het stakingsbevef®. De minnelijke
schikking was opgevat als een consensueel insttumiean vergelijk tussen de stedenbouwkundige
inspecteur en de overtredestrekkende tot betaling van een geldsom en/oflben aanpassingswerken
“waarvan de uitvoering leidt tot het verval van deafvordering en van de herstelvorderingHet
initiatiefrecht lag bij de overtreder en de inspectkon slechts met het schikkingsverzoek instemmies
voorafgaand schriftelijk akkoord van de procurees dKonings en het college van burgemeester en
schepenen van de gemeente waar het betrokken glagrg was?’ Het stakingsbevel was een slagvaardig
instrument. Het kon gepaard gaan met verzegelinmpsilagname van materiaal en materieel, meer in het
algemeen 4lle maatregelehom onmiddellijk toepassing te kunnen vindéh Doorbreking van het bevel

111 Artikel 6.3.1, 84, VCRO.

112 Artikel 6.3.4, 81 VCRO.

113 verschilpunten blijken in de bijdrage van Peter$eedt verderop in dit boek.
114 Artikel 6.1.1, eerste lid VCRO (oud).

115 | pid.

116 Artikel 6.1.41, §1 VCRO (oud).

117 Artikel 6.1.41, 83 VCRO (oud).

118 Artikel 6.1.46 VCRO (oud).

119 Artikel 6.1.47 VCRO (oud).

120 Artikel 6.1.51 VCRO (oud). Zie ook de artikeleri &2 tot 6.1.54bid.
121 Artikel 6.1.48 VCRO (oud).
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vormde niet alleen een misdrif? maar was ook strafbaar met een bestuurlijke gelgbean 5.000 euro
123

De nieuwe Titel VI VCRO introduceert punitieve hastijke sanctioneringsinstrumenten. Ook voorzigt h

in bijkomende probleemverhelpende bestuurlijke rimaenten. Punitieve en probleemverhelpende
instrumenten omvatten zowel zachte consensueldéicagingsopties als dwingende actiemogelijkheden.
De punitieve instrumenten waarvoor de decreetgevas, zijn de bestuurlijke transactie en de beéjker
geldboete. Het initiatief voor een bestuurlijkensactie berust bij de gewestelijke beboetingsanalaien
Het voorstel betreft de betaling van een geldsamédn de drie maanden. Na de betaling is het optegge
van een bestuurlijke geldboete niet langer mogelitkDe bestuurlijke geldboete wordt veralgemeend
toepasbaar en kent twee varianten: de alternatimstuurlijke geldboete, voor stedenbouwkundige
misdrijven, als alternatief voor een strafrechiteliapfhandeling, en de exclusieve bestuurlijke gedtiovoor
stedenbouwkundige inbreuken, die volledig gedejse®ad zijn en als zodanig niet in aanmerking komen
voor strafrechtelijke afhandeling. De alternati®estuurlijke geldboete bedraagt maximaal 250.000, eu
de exclusieve maximaal 50.000 euro, te vermeerdeetrde opdeciemen die van toepassing zijn voor de
strafrechtelijke geldboetetf®> Op vraag van de veroordeelde kan de bestuurlgldbgete worden opgelegd
met uitstel van tenuitvoerlegging gedurende eeefpasiode van minstens één en hoogstens driéfaar

De bijkomende probleemverhelpende instrumenterstrtiaminnelijke schikking en het stakingsbevel die
beiden behouden blijven, zijn de aanmaning, bestiwang en de last onder dwangsom. De aanmaning is
een uitdrukkelijk verzoek aan de betrokkenem“de nodige maatregelen te nemen om de inbrelét of
misdrijf te beéindigen, de gevolgen ervan gehegkdeeltelijk ongedaan te maken of een herhalingrer

te voorkomeh'?’. Bestuursdwang houdt in dat aan overtreder bdikeumaatregelen worden opgelegd
door middel van een eenzijdige uitvoerbare bedjkerbeslissing die steeds het recht op ambtshalve
uitvoering inhoudt %, De idee is dat de betrokkene de maatregelerzaalfuitvoeren binnen een hem
hiertoe verleende termij¥°, zodat de sanctie eerder een ‘last onder bestwarsyl is.Idemvoor de last
onder dwangsom, met dien verstande dat de begkeurkslissing diednmiddellijk uitvoerbadris “steeds

de verbeurte van een dwangsom bij negatie iristéfitin plaats van een recht op ambtshalve uitvoering.
Voor beide sancties geldt dat de maatregelen dizeéithoud en toepassingsrangorde hebben als de
herstelmaatregelen die de strafrechter kan opletjgdret betalen van een meerwaarde voor gevallen waar
het gevolg van het misdrijf kennelijk verenigbaamiet een goede ruimtelijke ordening; de uitvoeviag
bouw- of aanpassingswerken voor gevallen waar @iinklijk volstaat om de plaatselijke ordening te
herstellen; het herstel van de plaats in de oonieilgke toestand of de staking van het strijdigbmiik in

122 Artikel 6.1.1, eerste lid, 5° VCRO (oud).

123 Artikel 6.1.49 VCRO (oud). Zie ook artikel 6.1.5#d.

124 Artikel 6.2.14 VCRO.

125 Artikelen 6.2.2, 6.2.7, 81 en 6.2.13 VCRO.

126 Artikel 6.2.7, 82 VCRO.

127 Artikel 6.2.3, 82 VCRO.

128 Artikel 6.4.7, 81, eerste lid VCRO.

129 Artikel 6.4.7, 84 VCRO.

130 Artikel 6.4.14, eerste lid, VCRO.

131 Artikel 6.4.7, 82 respectievelijk artikel 6.4.1derde lid VCRO, wat de last onder dwangsom betraét dit
voorbehoud dat de lashdoit de betaling van een meerwaarde als enig vegrian hebbén
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alle andere gevallen. Anders dan het stakingsB&uskrd de minnelijke schikking hervormd: ze kan than
ook strekken tot het herstel van de plaats in digectoestand en vergt niet langer een voorafgaand
schriftelijk akkoord van de procureur des Koningshet college van burgemeester en schepenen van de
gemeente waar het betrokken goed is gelédfei®pmerkenswaard is dat zij, anders dan de miteelij
schikking in het OED*, niet noodzakelijk gepaard gaat met een dwangsom

2. Hoofdstuk 11 OED

22. Het strafrechtelijke sanctioneringsinstrumedotarvan Hoofdstuk 11 OED omvat, zoals dit van Titel
VI VCRO, vrijheidsberoving, geldboeten en herstainegelen. De vrijheidsberoving en de geldboeten
hanteren dezelfde tarieven als de VCRO: acht dagewijf jaar resp. 26 tot 400.000 eurd®*. De
herstelmaatregelen weerspiegelen de wezenlijkestdtiglg van de wetgeving: het behoud van het exdgo

Zij strekken tot het integrale herstel van de door het misdrijf \@amakte schade’” waarmee primair

het feitelijke herstel in de originele, goede stdat wordt beoogd. Bij gehele of gedeeltelijke vermjity

van het betrokken goed, wordgehele of gedeeltelijke reconstructie bevolen, adighop een andere
locatie, gebruikmakend van historisch verantwooteehnieken, materialen en beplantingerf®. Dit
reconstructiebevel kan gepaard gaan met een aandellvergoeding voor de schade die blijvend is
opgelopen door het algemeen beldffgDe gehele of gedeeltelijke reconstructie kan eeea worden
aangevuld en zelfs vervangen door complementaigregelen strekkende tot het opwaarderen van de
resterende erfgoedwaardéh Indien feitelijk herstel niet mogelijk is en resiructie al dan niet aangevuld
of vervangen door complementaire maatregelen evermmgelijk of minstens niet opportuun is, bestaat d
uitwijkoptie uit integraal herstel door vergoedingn de schade die het algemeen belang heeft oggelop
142 De uitvoering van de herstelmaatregel kan gesteworden door een dwangsdfii Bij het opleggen
van ‘herstel- en instandhoudingsmaatregélemeveelt de rechter voortsaltijd”, bij wege van
plaatsvervangende sanctie, de mogelijkheid tot simalbte uitvoering in de plaats en op kosten van de
veroordeeldé**,

132 Artikelen 6.4.4 en 6.4.5 VCRO. Zie ook artikel 8. 2eerste lid, 3° VCRO: zoals onder Titel VI VCR@ud) vormt
schending van een stakingsbevel een stedenbouvgkamisdrijf.

133 Artikel 6.4.19 VCRO.

134 |nfra, randnr. 23.

135 Artikel 6.4.19 VCROa contraria

136 Artikel 11.2.2, eerste lid, aanhef OED. Ook de Gfa3drijven zijn dus wanbedrijven.
137 Artikel 11.4.1, 81 OED.

138 Artikel 11.4.1, 82, eerste lid OED.

139 bid.

140 Artikel 11.4.1, 82, tweede lid OED.

141 Artikel 11.4.1, 82, derde lid OED.

142 Artikel 11.4.1, 83 OED.

143 Artikel 11.4.2, eerste lid OED.

144 Artikel 11.4.4, 81 OED.
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De strafbepalingen in het Monumentendecreet, hetidologiedecreet en het Landschapsdecreet voorzagen
ook in een vrijheidsberoving en geldboeten, maaneggend met minder strenge maximumtarieven: vijf
jaar (Monumentendecreet) dan wel zes maanden (Alafiedecreet en Landschapsdecreet); 10.000
(Monumentendecreet), 50.000 (Archeologiedecreet) 160.000 euro (Landschapsdecre&t) Een
aandachtspunt dat verdween in het OED betreft dérdfng van rechtspersonen: op grond van het
Monumentendecreet konden hen tevens, onder artielkendmaking of verspreiding van de beslissing
worden opgelegd alsook de sluiting van één of nschtingen en het verbod een werkzaamheid te
verrichten die deel uitmaakt van het maatschappedigl**®. Naast de straffen voorzagen de oude decreten
ook in de mogelijkheid om het herstel van de plaatde oorspronkelijk toestand te beveléhof, als
tweede keus, het bevel aanpassingswerken uit teewdé&®, evenwel met geringe zorg voor de
uitvoerbaarheid van een dergelijk bevel. EnkeNtehumentendecreet vermeldde de mogelijkheid van een
dwangsont*®. De mogelijkheid, bij wege van plaatsvervangeratese, van een ambtshalve uitvoering op
kosten van de overtreder was voorzien in Monumelstereet en LandschapsdecrE@imaar niet in het
Archeologiedecreet.

23. Wat de bestuurlijke sanctioneringsmogelijkheletreft, was armoe troef in de oude decretenetn h
Archeologiedecreet ontbrak een dergelijk sanctiogstuik. In het Monumentendecreet en het
Landschapsdecreet was het beperkt tot één insttuhmetrstakingsbevel, met mogelijkheid tot verzeggl

en inbeslagname van werk- en voertuigen om dit lb@waiddellijk toepassing te doen vind&h Enkel

het Monumentendecreet gaf dit bevel extra daadkraatdels een bestuurlijke geldboete van 5.000 euro
bij schending ervaf.

Het OED, daarentegen, biedt zowel punitieve aldlpemverhelpende bestuurlijke instrumenten aan,
waarbij de probleemverhelpende zowel consensugldvdhgende actiemogelijkheden omvatten.

Het punitieve bestuurlijke instrumentarium omvakeainbestuurlijke geldboeten, geen transactie. De
bestuurlijke geldboeten komen, zoals in Titel XVABM en Titel VI VCRO, in twee varianten: een
alternatieve bestuurlijke geldboete voor enkelesalandingen die ook penaal strafbaar’zi(i‘ misdrijven
onroerend erfgoedl en een exclusieve bestuurlijke geldboete vodsaleendingen die niet penaal strafbaar

145 Artikel 13, 81, aanhef Monumentendecreet; art8&laanhef Archeologiedecreet (weliswaar met minnoete
van 100 euro); artikel 41, aanhef Landschapsdefegeneens met minimumboete van 100 euro).

146 Artikel 13, 83 Monumentendecreet. Zie artikdlisTen de artikelen 35 tot Bis Strafwetboek. Het hoofdstuk
‘Handhaving’ van het Monumentendecreet werd ingrigh herzien einde 2003 (wijzigingsdecreet van 2dember
2003,B.S.23 februari 2004), met inwerkingtreding van deziering op 4 maart 2004.

147 Artikel 15, 81, eerste lid Monumentendecreet; kaiti 37 Archeologiedecreet; artikel 42, eerste lid
Landschapsdecreet.

148 Artikel 37 Archeologiedecreet; artikel 42, derikllandschapsdecreet.

149 Artikel 15, 81, tweede lid Monumentendecreet.

150 Artikel 15, 83 Monumentendecreet; artikel 42, tdedid Landschapsdecreet.

151 Artikel 14, 83 en 84 Monumentendecreet; artikgl 8®) eerste lid Landschapsdecreet.

152 Artikel 14, 85, a) Monumentendecreet.

153 Artikel 11.2.6, 81 OED.
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zijn ** (“inbreuken onroerend erfgoddDe alternatieve bestuurlijke geldboete bedramgkimaal 50.000
euro®s, de exclusieve maximaal 10.000 elitd te verhogen met de opdeciemen die van toepasging
voor de strafrechtelijke geldboeth Op vraag van de overtreder kan de boete wordgelegd met uitstel
van tenuitvoerlegging gedurende een proefperiodaniastens één en hoogstens drie jaar. Het ukatel

de vorm van een probatie-uitstel aannemen: hegkpaard gaan met de voorwaarde van feitelijk Herste
van door de inbreuk veroorzaakte schade in eeinetggoede staat binnen de proefperidtfe.

Het probleemverhelpende bestuurlijke instrumentariiestaat uit de volgende instrumenten: aanmaning,
minnelijke schikking, stakingsbevel, bestuursdwandast onder dwangsom. De aanmaning is een verzoek
om “de nodige maatregelen te nemen om de inbreuk ofilsdtijf te beéindigen, de gevolgen ervan geheel
of gedeeltelijk ongedaan te maken of een herhalinan te voorkomén®°. Het stakingsbevel kan gepaard
gaan met Verzegeling, inbeslagname van materiaal en matériea meer in het algemeeralle
maatregelehdienstig om het onmiddellijke toepassing te ge¥¥nDe miskenning ervan is een misdrijf
161 dat tevens met een alternatieve bestuurlijk gelttb&an worden bestraft’. Het decreet definieert
bestuursdwang alshét handelen vanwedbet bestuurtegen wat in strijd is met de bij of krachtens dit
decreet en de uitvoeringsbesluiten ervan gestetdplightingeri % Deze open omschrijving wordt
gepreciseerd in het handhavingshoofdstuk: het bdgke optreden kan strekken tot voorlopige
instandhoudingsmaatregelen, feitelijk herstel im ewiginele goede staat of gehele of gedeeltelijke
reconstructié®. Gevallen van spoedeisendheid uitgezonderd, idaeevenwel dat de overtreder zelf het
nodige zou doen binnen een bepaalde terifiodat de sanctie, zoals in Titel VI VCRO, veeleen ‘last
onder bestuursdwang’ is. Enkel indien hij dit rdeet, gebeurt uitvoering in zijn plaats en op Kigrsten

186 0ok de last onder dwangsom is gedefinieerd, metenals een lastlie ertoe strekt de overtreder onder
dreiging van aantasting van zijn vermogen aan teenede gevolgen van de inbreuk ongedaan te mdken o
verdere inbreuk of herhaling van de inbreuk te koameri '*’. Ook deze last kan strekken tot voorlopige
instandhoudingsmaatregelen, feitelijk herstel im eeiginele goede staat of gehele of gedeeltelijke
reconstructie'® De minnelijke schikking, tenslotte, kan enkel dem getroffen voor misdrijven en
inbreuken die geen blijvende vernietiging van egfiywaarden hebben veroorzaakt voor een begrootdedra
dat 50.000 euro overstijgf®. Het voorwerp van de minnelijke schikking stememen met dit van

154 Artikel 11.2.4, 81, eerste lid OED.

155 Artikel 11.2.6, 84, eerste lid OED. Er is geen imumboete bepaald.
156 Artikel 11.2.4, 81, eerste lid, aanhef OED. Eev@nmin een minimumboete bepaald
157 Artikel 11.2.4, 81, tweede lid en artikel 11. 288, tweede lid OED.
158 Artikel 11.2.4, 83 en artikel 11.2.6, 84, tweeide ih fine OED.

159 Artikel 11.3.2, eerste lid OED.

160 Artikel 11.5.6 OED.

161 Artikel 11.2.2, tweede lid, 9° OED.

162 Artikel 11.2.6, 81 OED.

163 Artikel 2.1, 19° OED.

164 Artikel 11.5.7, 82 OED. Zie ook artikel 11.5.13 DE

165 Artikel 11.5.7, 84 OED.

166 Artikel 11.5.12 OED.

167 Artikel 2.1., 35° OED.

168 Artikel 11.5.14, tweede lid OED.

169 Artikel 11.6.1, 1° OED.
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rechterlijke herstelmaatregeléfi. De akte waarin de minnelijke schikking wordt opgeen, voorziet in
een dwangsom bij niet-tijdige uitvoering en in de mogelijkheid van een plaatsvervangendatsiralve
uitvoering in de plaats en op kosten van de persogtnwie de schikking is aangegdah

3. Tite XVI DABM

24. Het hoofdstuk Strafrechtelijke handhavirigvan Titel XVI DABM voorziet in vrijheidsberoving,
geldboeten en herstelmaatregelen. De vrijheidslragen bedragen van één maand tot één, twee, drie da
wel vijf jaar. De geldboeten schommelen als regetén een minimum van 100 euro en een maximum van
500.000 bij opzet'”™ dan wel 350.000 euro bij gebrek aan voorzorg ofgwddigheid ' Het
wederrechtelijk achterlaten van afvalstoffen mdstt voorwerp uit van een specifieke herstelmaakrege
het bevel tot afvalstoffenverwijderingiizamelen, vervoeren en verwelel°. Daarnaast kan de rechter
bevelen, ambtshalve of op vordering van het openivéwisterie of een gemachtigde ambtenaar, om de
plaats in de oorspronkelijke toestand te herstehenstrijdige gebruik te staken of aanpassingseveuit

te voeren. Op vordering kan hier een dwangsom amdem toegevoegd’® Van rechtswege is voorzien in
de mogelijkheid tot een plaatsvervangende ambtshatvoering'”’.

In de Vlaamse milieuwetgeving die bestond bij dedrkingtreding mei-juni 2009 van Titel XVI DABM —
decreten maar ook wetten uit de unitaire periodevezl eerdere etappes van de staatshervormingentev
zich in regel een hoofdstuk strafbepalingen tedeivan de basisteksten, wet of dect&evaste waarden
in dit bijzondere strafrecht waren de vrijheidsivmg en de geldboete. De vrijheidsstraffen bedroege

170 Artikel 11.6.1, 2° OED.

171 Artikel 11.6.1, 4° OED.

172 Artikel 11.6.3, 81 OED.

173 Artikel 16.6.2, 81, eerste lid DABM, artikel 163681, eerste lid DABM, artikel 16.608 DABM, artikel 16.6.3er,
eerste lid DABM, artikel 16.6ater, eerste en derde lid DABM en artikel 16 gudquies eerste lid DABM.

174 Artikel 16.6.2, 81, tweede lid DABM, artikel 163%.81, tweede lid DABM, artikel 16.6% tweede lid DABM,
artikel 16.6.8uater, tweede en vierde lid DABM en artikel 16.§u8nquies tweede lid DABM.

Artikel 16.6.3exiesDABM vormt een geval apart: deze strafbaarsteNiogrziet niet in vrijheidsberoving, enkel een
geldboete Van 26 tot 35 eurd

175 Artikel 16.6.4, eerste lid DABM.

176 Artikel 16.6.6, 81, eerste lid en §3, tweede |idlEM.

177 Artikel 16.6.9 DABM.

178 Het Jachtdecreet 1991, met strafbepalingen vedspuer geheel de wettekst, maakt hier uitzondeoing

We keken naar de wetten en decreten opgenomen aordpronkelijke redactie van artikel 16.1.1 DABMeer
bepaald naar hun teksten tot op 30 april (milieidygrecht) en 24 juni 2009 (natuurbeheerrecht)aatste dag waar
hun handhavingsbepalingen van kracht waren. Vobrtileeuhygiénerecht: de Wet 1964 Luchtverontreimig de
Wet 1971 Opperviaktewateren, de Wet 1973 Geluidkgrinhet Afvalstoffendecreet 1981 (decreet vanli21j281
betreffende de voorkoming en het beheer van abfédst, B.S. 25 juli 1981), het Grondwaterdecreet 1984, het
Milieuvergunningsdecreet 1985, het toenmalige DABNel Il Bedrijfsinterne milieuzorg, het Bodemdeet 2006
en het Mestdecreet 2006. Wat het natuurbeheerbetraft, beperkten we de analyse tot het Bosded@®d, het
Jachtdecreet 1991 en het Decreet Natuurbehoud Y88igdige referenties: hoger, randnr. 12, voetnd@®) en (61).
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minimum acht dagen of één madfitimet maxima die schommelden tussen de acht fdgeéjitien dagen

181 ¢én maand’® 2 maand®, 6 maand® of één jaat® en drie'® of vijf **” jaar. Het Bosdecreet 1990 en
het Jachtdecreet 1991 hanteerden erg lage geldbdessen de 10 en de 1.000 euro. Deze decreten
uitgezonderd, lagen de vorktarieven van de geldinaeissen de 26 of 100 euro als mininiffhen de 5.000
18910.000'°, 50.000™", 75.000'%% 100.000"*, 1.000.000"** of 10.000.000*° euro als maximum'*°
Verwonderlijk voor wie vandaag terugkijkt, zijn demaximumstraffen voorzien in het
Milieuvergunningsdecreet. Daar waar dit decreet et geheel aan reglementaire en individuele
milieuvoorwaarden dat op grond ervan is uitgevamtdnet centrale stuk wetgeving vormen in het
voorkomen en beheren van verontreiniging, metygis¢he normadressaten bedrijven, die klein makr oo
groot kunnen zijn, bestonden de er bepaalde maxstraffen bij inwerkingtreding van Titel XVI DABM

uit een vrijheidsberoving van één jaar en een gsth van 100.000 euro. Op het vlak van de
probleemverhelpende sancties, lagen de kaartersadde in de wetgeving inzake ruimtelijke ordening
onroerend erfgoed. In het milieurecht bestond engdeaditie van gerechtelijke herstelmaatregelekekE

het Afvalstoffendecreet 1981, het Grondwaterdect88d en het Decreet Natuurbehoud 1997 voorzagen
in dergelijke sancties. Aldus, respectievelijk:ndegelijkheid van een verbeurdverklaring van afralzan

de verpakking die diende om het misdrijf te plegeet rechterlijk bevel tot verwijdering van illedaa
achtergelaten afval en de mogelikheid om de vemelde te verplichten tot terugbetaling van
afvalverwijderingskostéf’; de mogelijkheid tot het in beslagnemen van maehien het bevelen van
afbraak en van het herstel van de plaats in degeaiaat, met van rechtswege een plaatsvervangende

179 Eén maand: Afvalstoffendecreet 1981, Bodemde@@®@6 en DABM, Titel Il Bedrijfsinterne milieuzorg.

180 Jachtdecreet 1991, artikel 23, vijfde en zesddDitidecreet bevatte ook verschillende strafbadiistien waarvoor
niet in een vrijheidsstraf doch enkel in een getbavas voorzien.

181 Bosdecreet 1991, artikel 14i2 derde lid. Alle overige strafbaarstellingen in décreet voorzagen uitsluitend in
een geldboete.

182 Jachtdecreet 1991, artikel 8, 83 en artikel 16stedid.

183 Mestdecreet 2006, voor bepaalde misdrijven.

184 Aldus bv. de Wet 1964 Luchtverontreiniging, de \WW@71 Oppervlaktewateren, de Wet 1973 Geluidshiadéret
Mestdecreet 2006, voor bepaalde misdrijven.

185 Aldus het Milieuvergunningsdecreet 1985 en hetthlimreet 2006, voor bepaalde misdrijven.

18 DABM, Titel lll Bedrijfsinterne milieuzorg; DecrédNatuurbehoud 1997.

187 Afvalstoffendecreet 1981, Grondwaterdecreet 198B@dlemdecreet 2006.

188 Het minimum van 26 euro was bepaald in de Wet 196&htverontreiniging, de Wet 1971 Opperviaktewater
de Wet 1973 Geluidshinder en het Grondwaterded/@t4.

189 Aldus de Wet 1964 Luchtverontreiniging, de Wet 1@pperviaktewateren en de Wet 1973 Geluidshinder.

190 Grondwaterdecreet 1984.

191 Mestdecreet 2006, voor bepaalde misdrijven.

1921bid., bepaalde misdrijven.

193 Milieuvergunningsdecreet 1985; Mestdecreet 20@pahlde misdrijven.

194 Decreet Natuurbehoud 1997.

195 Afvalstoffendecreet 1981, Bodemdecreet 2006 en RIABtel |1l Bedrijfsinterne milieuzorg.

19 Voor overzichten van de geldende strafmaten t@62@net bijkomende informatie aangaande de toegmali
federale wetgeving en samenwerkingsakkoorden: GMLIET, S. ROUSSEAU, A. BALCAEN, R. MEEUS, K.
STYNS, G. DE MEYER, T. VANDER BEKEN en L. LAVRYSENMilieurechtshandhaving: een databestand voor
onderzoek naar de penale en bestuurlijke sanctiasgraktijk”, l.c., (128) nrs. 29-30, inclusief Tabel 16 en Tabel
18.

197 Artikelen 58 en 59 Afvalstoffendecreet 1981.
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bestuursdwang op kosten en risico van de veroatd&¥&] het bevel tot herstel in de vroegere toestand of,
indien dit niet mogelijk is, het bevel tot aanpagsimaatregelen of maatregeléer‘herstel van de natuyr
met van rechtswege de mogelijkheid tot plaatsveygade bestuursdwany.

25. Het bestuurlijke sanctioneringsinstrumentariam Titel XVI DABM omvat een sterk punitief luik en
een sterk probleemverhelpend luik, beiden met emsensuele component als aanvulling op dwingend
opgelegde sancties. Voor het merendeel van degarnmsnten liggen belangrijke winstpunten t.a.v. het
verleden in de veralgemening van hun toepassingsgjelver geheel de milieuwetgeving heen en in een
operationeel meer doelmatige vormgeving. Enkela@deelontneming is nieuw.

De punitieve sanctioneringsinstrumenten zijn dendaatie, de bestuurlijke geldboete en de
voordeelontneming. De transactievgbrstel tot betaling van een geldsdm® viseert relatief minder
ernstige en eenvoudige wetsschendingen. Het maxirrahsactiebedrag bedraagt 2.000 euro voor
milieumisdrijven en 500 euro voor milieu-inbreukét.De transactie dient betaald te worden binnen een
vast bepaalde termijn van drie maan&@nBij betaling vervalt de mogelijkheid tot bestujke beboeting

203 De bestuurlijke geldboete komt in twee varianmaargelang zij milieumisdrijven dan wel milieu-
inbreuken betreft: de alternatieveesp. exclusieve bestuurlijike geldboete. Zoals bekenijn z
milieumisdrijven strafrechtelijk vervolgbaar daasav milieu-inbreuken gedepenaliseerd zijn. De lypita
van de geldboeten lopen maximaal op tot 250.000 &oor milieumisdrijven, 50.000 voor milieu-
inbreuken, te vermeerderen met de opdeciemen di¢oegpassing zijn voor de strafrechtelijke geldboet

204 Er is geen mogelijkheid voorzien om de geldboet witstel op te leggen. De voordeelontneming kan
enkel samen met een geldboete worden uitgesprakesirekt tot afroming van een geldbedriey Waarde
van het brutovermogensvoordeel dat uit de milidarénk of het milieumisdrijf is verkregef?®.

De probleemverhelpende sanctioneringsinstrumenteestabn uit aanmaning, stakingsbevel,
regularisatiebevel en bestuursdwang. De aanmasiggn formeel verzoek aan de overtreder dariodige
maatregelen te neméten einde de vastgestelde wetsschendtadhtéindigen, de gevolgen ervan geheel
of gedeeltelijk ongedaan te maken of een herhaingn te voorkomér®. Het DABM omschrijft het
stakingsbevet” als bevel bm activiteiten, werkzaamheden of het gebruik akerz te beéindigénEen
regularisatiebevel strekt ertomaatregelen te nemenm de wetsschendingé beéindigen, de gevolgen
ervan geheel of gedeeltelijk ongedaan te makeredfating ervan te voorkomért®®. Bestuursdwang
bestaat uit éen feitelijke handelirigvan een toezichthouder, de gouverneur van eewimuie of zijn

198 Artikel 29, 84 Grondwaterdecreet 1984.

199 Artikel 59 Decreet Natuurbehoud 1997.

200 Artikel 16.4.36, 83, tweede lid en artikel 16.4.82, tweede lid DABM.
201 |pbid.

202 Artikel 16.4.36, 83, eerste lid en artikel 16.4.82, eerste lid DABM zoals uitgevoerd door artikél2, derde lid
Milieuhandhavingsbesiluit.

203 Artikel 16.4.36, 84, eerste lid en artikel 16.4.83, eerste lid DABM.
204 Artikel 16.4.27, tweede en derde lid DABM.

205 Artikel 16.4.26 DABM.

206 Artikel 16.3.27 DABM.

207 Artikel 16.4.7, 81, 2° DABM.

208 Artikel 16.4.7, 81, 1° DABM.
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plaatsvervanger of de burgemeester of zijn plaatanger, op kosten van degene aan wie de maatregele
werden opgelegd, om de wetsschendiegoeéindigen, de gevolgen ervan geheel of getifetiegedaan

te maken of herhaling ervan te voorkorh&f De sancties kunnen gecombineerd worden ing¥z&amen
met een bevel — stakingsbevel of regularisatiebevElkan een bestuurlijke dwangsom worden opgelegd
“voor het gevdl dat dit bevel hiet of niet tijdig wordt uitgevoefd Een alternatief voor deze
probleemsituatie is overstappen naar bestuursdwargstuursdwang kan van rechtswege als
plaatsvervangende sanctie worden benut bij ontsteswvan tijdige uitvoering van een stakingsbeneten
regularisatiebevef?

Meer nog dan de strafbepalingen waren de voorhestasénde bestuurlijke sanctioneringsmogelijkheden
versnipperd doorheen de wetgeving, daar zij zowald wetten en decreten als in uitvoeringsbesluiten
werden bepaalt!®. Navolgende tabel (Tabel 3 geeft cijfermatige informatie aangaande de puretien

de probleemverhelpende situationéfesancties die tot op datum van inwerkingtreding Fatel XVI
DABM bestonden in een aantal wetgevingen waaropitdlevan toepassing is verklaard.

Tabel 1. Bestuurlijk sancties voorafgaand aan Titel XVI DABM: overzicht

Basisteksten Punitieve Probleemverhelpendeg Totalen
sancties situationele sancties
Wet 1964 Luchtverontreiniging / 3 3
Wet 1971 Opperviaktewateren 5 / 5
Wet 1973 Geluidshinder / 3 3
Afvalstoffendecreet 1981 3 9 12
Grondwaterdecreet 1984 4 3 7
Milieuvergunningsdecreet 1985 / 12 12
Decreet 1995 Algemene bepalingen milieubeleid, / 1 1
Titel 111 Bedrijfsinterne milieuzorg
Bodemdecreet 2006 / 5 5
Mestdecreet 2006 29 3 32
Totalen 41 39 80

De punitieve sanctioneringsinstrumenten in deze gewaéhg omvatten uitsluitend bestuurlijke
beboetingsbevoegdheden, waarvan het toepassingisdecggaans was beperkt tot schendingen van één
of een paar verplichtingen in het kader van milaffingsstelsel$®®. Enkel in het Mestdecreet ging de

209 Artikel 16.4.7, 81, 3° DABM.

210 Artikel 16.4.7, 81, 4° DABM.

211 Artikel 16.4.1%is DABM. Dit artikel heeft het vieemd genoeg ovéestuurlijke maatregelérin het algemeen,
wat bestuursdwang meeneemt. Nu het absurd zowatjreen toezichthouder, gouverneur of burgemeégtéiet
(laten) uitoefenen van bestuursdwang zichzelf esangsom zou opleggen, moet worden aangenomen dat de
bepaling enkel stakings- en regularisatiebevel¢refie

212 Artikel 16.4.16 DABM.

2I3BILLIET (2008), nr. 57.

214 Zie ibid., nr. 59.

215 Begrip: hoger, randnr. 10 sub 1/.

216 BILLIET (2008), nr. 57 en nrs. 622 en 624-690.
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bestuurlijke beboeting het kader van de heffingspin te buiterf” Vreemd genoeg zijn deze ‘oude’
bestuurlijke beboetingsmogelijkheden niet meegemoinede uniformiseringsbeweging van Titel XVI
DABM %% zij bestaan en functioneren ook vandaag nog.

De probleemverhelpende situationele instrumert€nomvatten bevoegdheden tot het geven van
regularisatiebevelen en tot het uitoefenen vanubestwang?®. Ook het toepassingsbereik van deze
bevoegdheden was doorgaans bep@tktn weerwil van hun geringe operationele slagktagbnden zij
toepassing. De meeste toepassingen gebeurden kadiet van de milieuvergunningswetgeving en de
afvalstoffenwetgeving??®> Het procedurele kader waarin dit gebeurde wassidebestuursrechtelijk en
verrassend eenvoudi§f in vergelijking tot degene die gerechtelijke helrsiaatregelen in het domein van

de ruimtelijke ordening en het onroerend erfgoedirgen.

B. Profiel van de instrumentensets: eerste analyse

26. Hieronder volgt een geschematiseerd vergelijl@merzicht (Tabel 2) van de huidige instrumentense
ter sanctionering van het DABM, het OED en de VCROals hogerop aangegevé&f, nemen we de
gemeenrechtelijke penale instrumenten en de bédigtawechtontnemende sancties in het overzicht.mee
We geven voor elk sanctioneringsinstrument aan aif den generalistisch instrument is, een niche
instrument of een instrument uit de tussencategmighte instrumentef?®. Er wordt per instrumentenset
— DABM, OED en VCRO - een onderscheid gemaakt tusaacties die in de betrokken wetgeving reeds
bestonden (B), sancties die bestonden maar wadrgamechtshandhavende bereik aanzienlijk werd
versterkt (BD) en sancties die er volkomen nieyjw @\).

27. Een paar eenvoudige zaken die duidelijk blijkzin de volgende twee:

- De instrumentenmix in de penale en bestuurlijtedihavingssporen is naar elkaar toegegroeid, met ee
versterking van de probleemverhelpende actiemdédelijen in het penale spoor en de uitbouw van het
bestraffende instrumentarium in het bestuurlijkeosp

- Dit belet niet dat elk handhavingsspoor een egjerkte kent. Het penale sanctioneringsinstrunniemta

is en blijft in hoofdorde uitgerust voor bestraffinuiteraard zijn hoofdfunctie. Het bestuurlijke
sanctioneringsinstrumentarium, daarentegen, isteetst afgestemd op probleemverhelping.

2171bid., nr. 627. Praktijkinformatie: nrs. 770-810.

218 Zie hoger, randnr. 12, inzonderheid voetnoot (61).

219 De probleemverhelpende rechtontnemende sanctiesré&ngen en opheffingen) in deze wetgeving zjmen
goed voor ruim 100 sanctiebevoegdheden ... BILLIETO@), nr. 59.

220 BILLIET (2008), nr. 57 en nrs 253-331.

2211bid., nr. 276.

2221hid., nr. 322 en nrs. 324-403 (praktijktoepassingenhet regularisatiebevel) en 404-449 (praktijkt@sjragen
van bestuursdwang).

223 | bid.

224Randnr. 18.

225 Zie hoger, randnr. &ub7/.
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Wanneer we dit geheel aan publiekrechtelijke sanetingsmogelijkhedequa doelmatigheid schouwen
en aan een eerste analyse onderwerpen, moeterkeveng houden met één empirisch basisgegeven: de
vervolgingsgraad. Het penale sanctioneringsinstnianaim kan, de penale transactie uitgezonderd,
uitsluitend worden benut in die zaken die voor tlafiechter zijn gebracht, wat concretozo goed als
steeds een vervolgingsbeslissing van het paffevooronderstelt. De meest recente cijffers inzake
milieucriminaliteit wijzen uit dat een dergelijkeedlissing in gemiddeld 4% van de dossi&fswordt
genomen. Dezelfde bronnen wijzen uit dat het sepotandere redenen’, meer bepaald met het oog op
administratieve beboeting, de voorbije jaren steteeg, met uitholing van het percentage
opportuniteitssepoté® thans bedragen de sepots met het oog op beftalmiboeting een kleine helft van
het volledige aantal sepots, technische sepotgiapen?® Er is geen enkele reden om aan te nemen dat
de vervolgingspercentages in het domein van detelijke ordening en het onroerend erfgoed hoger
zouden liggen dan inzake leefmilieu. Eerder intélgeh initiatieven die het vervolgingsbeleid inzake
leefmilieu sedert een vijftiental jaren hebben gedtireerd, zoals het overleg dat rond de eeuwliigse

tot de eerst&Prioriteitennota vervolgingsbeleid milieurecht Iret Vlaams gewesktidde en een vervolg
kende in 2012%°, ontbreken, bij ons weten, in beide voornoemdeitisVelden. Meteen is duidelijk dat de
slagkracht van het penale sanctioneringsinstrumamavervat in DABM, OED en VCRO een voorbehoud
behoeft in termen van aantallen dossiers, een tdabminder weegt op het bestuurlijke afhandebpgsr.
Volledigheidshalve: ook het aantal penale transadti de voorbije jaren gedaald en schommelt trarts

de 5% van de dossiers.

226 Empirische data wijzen inderdaad uit dat het doonsen van milieudossiers naar de strafrechteeipraktijk voor
de overgrote meerderheid aan dossiers (95% a 98k@ugt middels een vervolgingsbeslissing van hekepaZie
o.m. T. VANDERBEKEN en A. BALCAEN Strafrechtelijke sanctionering van milieurecht:agimschema van PV
tot vonnis (working paperlJGent — IRCP, 2007, te vinden evw.environmental-lawforce.bals Lawforce Working
paper 2007/2.

227VVHRM, Milieuhandhavingsrapport 2009-2013850-156, inzonderheid 153-154. Een identiek gelelie van 4%
vervolgingsbeslissingen is opgetekend voor heteglelan de federale en gewestelijke milieucrimirgliin de periode
2012-2013: X.Tweede federaal milieurappou!.2,De andere aspecten van het federale milieubgkidssel, FOD
Volksgezondheid, Veiligheid van de voedselketehesfmilieu, 2015, 146.

228\/HRM, Milieuhandhavingsrapport 2009-201860; X.,Tweede federaal milieurappodl.2,De andere aspecten
van het federale milieubelgi@russel, FOD Volksgezondheid, Veiligheid van dedselketen en Leefmilieu, 2015,
146. Dit laatste rapport meldt meer bepaald eeriaalijke stijging van de sepots met het oog op iastratieve
beboeting gepaard gaande met een scherpe dalimdpvapportuniteitssepots vastgesteld over de 206A-2013.
229V/oor een vergelijking met het einde van vorigeveeueer bepaald de periode 1993-2002Vzieen Antw, Senaat,
2003-04, 2 december 2003, Vr. nr. 3-243 H. VANDENRBEE. Vervolgingsbeslissingen vielen in een veribére
fractie dossiers. Er gebeurden iets meer transadiie data zijn niet zonder meer vergelijkbaar,.osmgens een
minder gerichte data-extractie.

230 prigriteitennota vervolgingsbeleid milieurecht iethvlaams gewest0 p., thans nog te vinden op de website van
de VVSG -www.vvsg.be, in ontwerp goedgekeurd door het College van lrmas-generaal op 21 oktober 1999 en
definitief goedgekeurd door de Commissie Vervolglmgleid op 30 mei 2000 _(‘Prioriteitennota
Milieuvervolgingsbeleid 2010’). De nota werd in 20deactualiseerdrioriteitennota vervolgingsbeleid milieurecht
in het Vlaams gewest 2012 p., definitief goedgekeurd door de VHRM op 18ij2012 en door het College van
Procureurs-generaal op 2 oktober 2012, te vindedeoprebsite van de VHRM www.vhrm.be(‘Prioriteitennota
Milieuvervolgingsbeleid 2012"). Hierover verder mee

231VVHRM, Milieuhandhavingsrapport 2009-201354.
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Tabel 2: vergedlijkend overzicht van de sanctioneringsprofielen

I nstrumenten Bereik DABM OED VCRO
Penaal
Punitief
Transactie +++++ B B B
Vrijheidsberoving (met uitstel) +++++ B B B
Geldboete (met uitstel) +++++ B B B
Werkstraf +++++ B B B
Ontzetting uit burgerlijke en politieke +
rechten
Verbeurdverklaring - klassiek + B B B
Verbeurdverklaring — voordeelontneming +++ B B B
Rechtspersonen
Ontbinding + B B B
Bekendmaking van de beslissing +++++
Activiteitenverbod +++
Sluiting inrichtingen +++
Probleemverhelpend
Bevel tot herstel
In natura (met dwangsom) +++ BD BD BD
Monetair - schadevergoeding +++ N
Monetair - gedoogvergoeding +++ N
Plaatsvervangende bestuursdwang + BD BD BD
Bestuurlijk
Punitief
Transactie +++ N N
Geldboete +++++ BD
Geldboete (met uitstel) +++++ N N
Voordeelontneming +++ N
Probleemverhelpend
Aanmaning +++++ BD N N
Minnelijke schikking +++ BD
Minnelijke schikking onder dwangsom +++ N
Stakingsbevel +++ BD BD
Stakingsbevel (met dwangsom) BD
Regularisatiebevel (met dwangsom) +++++ BD
Last onder dwangsom +++++ N N
Last onder bestuursdwang +++ N N
Bestuursdwang + BD
Schorsing +++ B B
Opheffing +++ B B

‘(met uitstel’, ‘(onder dwangsom: de sanctie kan optioneworden opgelegme, respectievelijk

geheel of gedeeltelijk uitstel van tenuitvoerleggilan wel een dwangsom
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28. Wanneer we de huidige instrumentensets toetaande zeven doelmatigheidscriteria die we eerder
formuleerder”? komen we na een eerste analyse zonder betrackimgolledigheid tot de volgende
vaststellingen en vragen.

1/ Bestraffende zowel als probleemverhelpende margstngsinstrumenten.

Een fundamenteel belangrijk punt waarop zowel TXdl DABM als, meer recent, Hoofdstuk 11 OED en
Titel VI VCRO goed scoren, ligt in de uitbouw vaenesanctioneringsinstrumentarium waar zowel
bestraffende als probleemverhelpende instrumentafdbende mate beschikbaar zijn. De versterkimg va
het bestuurlijke sanctioneringsinstrumentarium lie drie deze handhavingsregelingen, heeft hier op
bepalende wijze toe bijgedragen. De grootste wligstbij de mogelijkheden tot probleemverhelpend
optreden ten behoeve waarvan, naast een verbeteimpet desbetreffende penale instrumentarium, een
waaier bijgestelde dan wel volstrekt nieuwe molleéden op bestuurlijk viak is ingevoerd.

2/ Een sanctioneringsinstrumentarium voor het derernaar ook de toekomst.

Werking voor de toekomst verwijst naar de individueen algemene preventieve werking van
sanctioneringsinstrumenten. Op dit vlak zijn er aantal nuttige verbeteringen te melden in zoweBDA

als OED en VCRO. Voor wat het punitieve instrumeanta betreft, aldus uiteraard de verruiming van de
bestraffingsmogelijkheden door invoering van bedijie beboeting en door aanpassing van de
boetemaxima aan zware criminaliteit. Op bestuurlijleau biedt in dit verband de aanmaning meerveaard
nu zij zowel in DABM als OED en VCRO uitdrukkelifxok het voorkomen van herhaliftf beoogt. Er

zijn echter ook kansen gemist. Waarom heeft geem d& drie sanctioneringsinstrumentaria voor
rechtspersonen voorzien in de straf van bekendrgakin de veroordelende beslissing? Reeds sedert een
halve eeuw pleiten beleidsvoerders en rechtéféeoor deze straf ter beteugeling van bedrijfsgeland
omgevingscriminaliteit. Mede gelet op de brede &3bparheid van de straf, vormt deze gemiste kans ee
reéel minpunt. Een mogelijkheid waarop de werkiag de sanctioneringsinstrumenten voor de toekomst
nu eens goed (OED en VCRO), dan weer slecht (DABM)ort, betreft de mogelijkheid tot beboeting
onder uitstel, waarvan een sterke individueel prégee werking™® uitgaat. Empirisch onderzoek wijst uit
dat strafrechters actief werken met uitstel, eneomdeer voor zware feiten naast een stevig stnadlero
uitstel tevens een stevige straf onder uitstelggee.?*® In het DABM is, anders dan in het OED en de
VCRO, " de bestuurlijke beboeting dit preventieve potahtimthouden. Hierover verder meer.

3/ Afstemming op het overtredersprofiel — schuldigien profiel in ruimte en tijd.

232 Hoger, randnr. 8.

233 Hoger, nrs. 21 (VCRO), nr. 23 (OED) en nr. 25 (DMB

234]. MATTHYS, “Le protection pénale de I'environnemd’eau, I'air, le bruit”’,R.D.P.C 1972, (519) 543-544. Zie
0.m. ook M. FAUREPreadvies milieustrafrechAntwerpen — Apeldoorn, Maklu, 1990, nr. 117,

235 Zie ook, rechtsvergelijkend doorheen de EU: COMSIES VAN DE EUROPESE GEMEENSCHAPPEN,
Groenboek over de onderlinge aanpassing, wedegziglkenning en tenuitvoerlegging van strafrechitelgancties
in de Europese UnjBrussel, COM(2004)334 definitief, 81.

236 C.M. BILLIET, T. BLONDIAU en S. ROUSSEAU, “Milieuéminaliteit in het beleid van de strafrehteR,W.
2010-11, (898) nrs. 50-52; C.M. BILLIET, T. BLONDIAen S. ROUSSEAU, “Punishing environmental crinfgs:
empirical study from lower courts to the court ppaal”’,Regulation & Governanc2014, 472-496.

237 Hoger, randnrs. 25 (DABM), 23 (OED) en 21 (VCRO).
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Uitermate positief op dit vlak is de aandacht veachte rechtshandhaving middels aanmaning (DABM,
OED en VCRO) (probleemverhelpend luik) en bestjkaltransactie (DABM en VCRO enkel) (punitief
luik). Noteer dat het OED hier minder in meegaagt ldlleen laat het de bestuurlijke transactieditiggen,

het voorziet ook in een minnelijke schikking waamders dan in het VCRO, steeds een dwang&baan

is gekoppeld. Is iedere overtreder in deze beleddisrie van kwade wil? De mogelijkheden tot aanngnin
(DABM, OED en VCRO) en tot bestuurlijke beboetingder uitstel (OED en VCRO) zijn tevens in het
bijzonder bruikbaar voor overtreders die goed vaatxijn.

4/ Mogelijkheid tot proportioneel sanctioneren.

Alle drie de sanctioneringsinstrumentaria hebbeamziaalijk tot zeer aanzienlijk winst geboekt t.adit
doelmatigheidscriterium, zowel op bestraffend atsopeemverhelpend vlak. De winst die het OED baekte
is relatief gesproken het minst sterk. De mogedijiditot bestuurlijke transactie ontbreekt en, dexamning
uitgezonderd, gebeurt ieder probleemverhelpendisaecen met sancties onder dwangsom.

5/ Mogelijkheid tot zuinig sanctioneren.

De aanmaning (DABM, OED en VCRO) en de bestuurlifemsactie (DABM en VCRO) scoren bijzonder
goed op dit vlak. De verplichte toevoeging van daangsom aan iedere minnelijke schikking (OED) en
iedere last (OED en VCRO) is dan weer een keuzeleienaatschappelijk kost van deze instrumenten
verhoogd, door verhoging van het geschillenpotehtiarmee hun toepassing gepaard gaat. Is die kost
verantwoord? In de periode 2010-2013, een pericaeiw de mogelijkheid tot een dwangsom er nog niet
bestond?®, werd in het milieuhandhavingsbeleid slechgsrhiddeld 9% van de bestuurlijke maatregelen
niet binnen de opgelegde termijn uitgevderd

6/ Een flexibel sanctioneringsinstrumentarium.

Meest opmerkenswaard op dit vlak is het versclstbén het regularisatiebevel (DABM) en de last onder
dwangsom (OED en VCRO). Het regularisatiebevelttesi open inhoud, zodat het bevel perfect op maat
kan worden gesteld van de geschonden norm of noreeermogelijkheid die absoluut onmisbaar is gezien
de grote diversiteit aan types nornféhdie in de milieuwetgeving bestaan. De last ondeardysom in
OED en VCRO, heeft daarentegen een strak geregissadnoud die niet is afgestemd op de totaliteit a
schendbare normen maar kiest voor sanctioneringledernverplichtingen uit de betrokken wetgevingen

7/ Generalistische instrumenten gesteund doorigeriostrumenten en niche-instrumenten.
Op dit vlak zien we geen lacunes, enkel mogelijdmedot verbetering zoals door invoering, voor
rechtspersonen, van de straf van bekendmakingemreroordelende beslissing.

238 Hoger, randnr. 2in fine (VCRO) en 23n fine (OED).

239 Hoger, randnr. 1.

240 VHRM, Milieuhandhavingsrapport 2009-2013125; zie ookibid., 124. De cijfers omvatten niet alleen
regularisatiebevelen maar ook stakingsbevelen.

241 Hoger, randnr. 13.
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We onthouden bij wijze van voorlopig besluit dat kanctioneringsinstrumentarium in DABM, OED en
VCRO erquadoelmatigheid zeer aanzienlijk op is vooruitgegaarv. hetgene wat voorheen bestond, dat
er nog significante verbetering mogelijk is, en dat instrumentarium van het OED al bij al het zstak
deelt in de geboekte winst.

V. DE WETSSCHENDINGEN WAARVOOR DE DECREETGEVER KOOS

29. Nu we het overzicht hebben gemaakt van de talHzwven regelgevingen, enerzijds, en de
sanctioneringsmogelijkheden, anderzijds, is hdtdin de aandacht te richten op de wetsschendirigen d
de decreetgever koos als wetsschendingen die megdineel of met een deel van het beschikbare
sanctioneringsinstrumentarium kunnen worden betdugterbij krijgen we ook zicht op de regelgeving
waarvan de handhaving het zonder de nieuwe saediigsinstrumenten moet stellen. Meteen kunnen we
meegeven dat de decreetgever twee modellen hanittetrteerste is ee@atch all — model, waar de
schending van iedere normstellende bepaling saresibaar is, ongeacht zij op reglementaire dan wel
individuele basis is bepaald. Dit model is in Ti&Il DABM te vinden. Het tweede model is een seakfct
model, waar sommige normstellende bepalingen waheler niet sanctioneerbaar zijn. Dit model blijikt
Hoofdstuk 11 OED en Titel VI VCRO.

A. Titel XVI DABM

30. De bepalingen die het sanctionerend bereikTieeh XVI DABM determineren, zijn artikel 16.1.1,
eerste lid, aanhef DABM, samen te lezen met arfikel.2, 1°, DABM, enerzijds, en met artikel 16,22,
DABM junctoartikel 16.6.1, 81, eerste lid, DABM, anderzijds.

Artikel 16.1.1, eerste lid, aanhef DABM stelt woeligk: “ De bepalingen van deze titel zijn van toepassing
op de hiernavolgende wetten en decreten, wat beteebevoegdheden van het Vlaamse Gewest, met
inbegrip van de uitvoeringsbesluiten ervan en deli@tingen opgelegd krachtens de volgende wedten
decreten en de uitvoeringsbesluiten ervan:”(...)

Artikel 16.1.2, 1°, DABM definieert het begrip ‘rrélu-inbreuk’. Een milieu-inbreuk istn gedraging, in
strijd met een voorschrift dat wordt gehandhaafd mepassing van deze titel. Die gedraging (...) moet
opgenomen zijn in een lijst, te bepalen door deamise Regeriig Het principe dat het gaat om
wetsschendingen die opgenomen zijn op een lijstddieVlaamse Regering dient te bepalen, wordt
geflankeerd met criteria die de selectie van ditssgsahendingen omkaderen. Uit deze criteria bligttde
relatief sterkst schadelijke wetsschendingen ni@sinmerking komen voor selectie als milieu-inbréttk

242 De lijsten houdende milieu-inbreuken worden ajkbe toegevoegd aan het MilieuhandhavingsbedThins telt
dit meer dan dertig dergelijke bijdragen. De ciéeatie de Vlaamse Regering dient te hanteren bigékecteren van
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Artikel 16.1.2, 2°, DABM introduceert het begrip iflrrumisdrijf’. Een milieumisdrijf is ten gedraging,

in strijd met een voorschrift dat wordt gehandhaaiket toepassing van deze titel, waarop een stgasteld
overeenkomstig de bepalingen van deze'tild omschrijving moet gelezen worden samen migdtedr
16.6.1, 81, eerste lid DABM, de eerste bepaling hahhoofdstuk Strafrechtelijke handhavirig” Elke
opzettelijke of door gebrek aan voorzorg of vodrizgheid gepleegde schending van de door deze titel
gehandhaafde regelgeving is strafbaar met een gmm@sstraf van (...) en met een geldboete (...) of met
een van die straffén Deze bepaling voorziet in een bulkstrafbaarstgll naast andere specifieke
strafbaarstellingen bepaald in de artikelen 16d3.26.6.3exieDABM waarmee onder meer de Ecocrime-
richtlijn werd geimplementeerd®. De bulkstrafbaarstelling fungeert in dit gehesh atrafbaarstellingen
als vangnetbepaling: ze stelt de wetsschendingaiibatr die niet onder de artikelen 16.6.2 tot Bsgkies
DABM vallen. ?*

Het resultaat van de som van deze bepalingen is:

- eenGruyereeffect: alle wetsschendingen die niet, met todpgsgan artikel 16.1.2, 1°, DABM,
als milieu-inbreuken zijn opgenomen in een lijse die Vlaamse Regering vaststelde, zijn
milieumisdrijven. Milieumisdrijven zijn als het wareen massa waarin milieu-inbreuken gaten
slaan.

- eenCatch all — effect: milieumisdrijven vormen een residuaiggegorie die automatisch alle
overige wetsschendingen omvat; niet één normstldepaling uitgevaardigd in of krachtens de
regelgeving vermeld in artikel 16.1.1 DABM ontsnaph het handhavende bereik van Titel XVI
DABM.

- eenCatch alleffect dat zich uitstrekt tot normstelling op ividiueel niveau, bepaald in individuele
machtigingsvoorwaarden, dit dank zij de bewoordmge artikel 16.1.1, eerste lid, aanhef DABM
“met inbegrip van de verplichtingen opgelegd kraghtde volgende wetten en decreten en de
uitvoeringsbesluiten ervdn Ook in dit aandachtspunt is invloed van de Eooerrichtlijn
aanwezig®. Noteer dat het mechanisme ter bepaling van mitibreuken, met name opname in
een lijst vastgesteld bij regeringsbesluit, totajgvheeft dat individueel bepaalde normen geen
milieu-inbreuk kunnen zijn.

wetsschendingen als milieu-inbreuken werden reeemtiimd door het wijzigingsdecreet van 22 novenf@3, in
de hoop deze categorie volkomen gedepenaliseertdsahendingen te activeren. De praktijk wees immgrdat zij
amper aan bod kwamen in de handhavingsactivitégenelde. — zie VHRMMilieuhandhavingsrapport 2009-2013,
114-115 (te vergelijken met 117-119) en 187 (tgekjken met 182). Uit de criteria — criteria b), d) en o0.i. ook e)
— blijkt invioed van de Ecocrime-richtlijn — Richtl 2008/99/EG van het Europees Parlement en del Raa 19
november 2008 inzake de bescherming van het ndléew middel van het strafreci®b. L 6 december 2008, afl.
328.

243 7o implementeert artikel 16.6.2 DABM kennelijk igel 3a richtlijn, artikel 16.6.3 DABM artikel 3hiahtlijn,
artikel 16.6.8er DABM artikel 3f richtlijn en artikel 16.6 guaterDABM artikel 3h richtlijn.

244 Voor een degelijke analyse van het geheel aafbatisstellingen en hun onderlinge verhouding, lde¥AN
LANDEGHEM, “Strafrechtelijke handhaving in het n@ilihandhavingsdecreet”, in L. LAVRYSEN (ed-et
milieuhandhavingsdecreet in de praktijk. Een jagumwe milieuhandhavingspraktijk onder de lp&rugge, die
Keure, 2010, (133) 141-150. Zie ook C.M. BILLIET, BE SMEDT en H. VAN LANDEGHEM, “Vlaamse
milieuhandhaving nieuwe stijl"T.M.R.2009, (326) randnrs. 111-116.

245 Artikel 3 aanhef richtlijn, samen gelezen metkatti2.a.iii richtlijn.
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- een tijdsbestendigCatch all effect: wat ook de wijzigingen zijn die gebeuren bestaande
regelgeving, wat ook de uitbreidingen ervan zijnodmieuwe uitvoeringsbesluiten, zelfs
onrechtstreekse verschuivingen in de te handhawgelgeving door wijziging van de
bevoegdheidssfeer van de Vlaamse wetgever, iedetssehending van deze regelgeving valt
binnen het sanctionerend bereik van Titel XVI DABM.

Dit Catch all- karakter, dat zich uitstrekt tot individueel bafgle normstelling en met dynamische werking
doorheen de tijd, is fundamenteel belangrijk. Wt &nilieumisdrijf’ en een ‘milieu-inbreuk’ zijn, dpaalt

niet alleen het onderscheid tussen bestraffing efédstrafsancties zowel als bestuurlijke geldboetzm

wel bestraffing middels bestuurlijke geldboeteneddfé, maar vormt meer in het algemeen de basis voor
iedere handhaving van de betrokken regelgevindomeele registratie van wetsschendingen in het kade
van de toezichtuitoefening en alle navolgende $&amsting. Inderdaad, de bevoegdheden van de
toezichthouders tot vaststelling van een wetscimgndia een proces-verbaal van overtreding dan wel
verslag van vaststelling betreffen, stellen dekaktn 16.3.24, eerste lid en 16.3.23, eerste liBBMA
uitdrukkelijk, “milieumisdrijven” respectievelijkrhilieu-inbreuken”. Het kunnen onderbrengen vaniiede
wetsschending onder de noemer milieumisdrijf ofeadinbreuk, vormt het toegangsticket voor het géhe
aan wetsschendingen tot sanctionering door he¢diglt gamma aan penale en bestuurlijke instrumenten
voorzien in Titel XVI DABM 2%, punitieve zowel als probleemverhelpende, consdasmowel als
dwingend opgelegde.

31. Bovenop de voorgaande mogelijkheden, bestagoni@nde sanctioneringsopties waarvoor het
onderscheid tussen milieumisdrijven en milieu-iniken irrelevant is, te weten de sanctionering, Mezed

in machtigingsstelsels, van machtigingsvoorwaasadende hand van rechtonthemende sancties. Nu binnen
de regelgeving waarop Titel XVI DABM van toepassiagientallen machtigingsstelsels voorkonté&h
vertoont deze bijkomende sanctioneringsoptie reél@ing. Laten we denken, bij wijze van voorbeedah, a

de sanctionerende schorsing en opheffing van edreuvérgunning 2, in afzienbare tijd een

248 Zje, uitgebreid, de bijdrage van Roel Meeus veiallit boek.

247 De decretale omschrijvingen van de sanctioneriegstgdheden vermelden uitdrukkelijk dat zij miliésdnijven
en milieu-inbreuken betreffen. Zie artikel 16.33ABM voor de aanmaning; artikel 16.4.5, eersteDiéiBM voor
de bestuurlijke probleemverhelpende sancties iralygtmeen (regularisatiebevel, stakingsbevel etuhesiwang);
artikel 16.4.27, tweede en derde lid DABM voor altgieve respectievelijk exclusieve bestuurlipebdoeting en aldus
meteen de bestuurlijke transactie op grond vakedr1i6.4.36, 83 dan wel 16.4.41, 82 DABM,; artikél4.26 DABM
inzake voordeelontneming. Een sanctie opgelegderovmbrafgaande vaststelling van een ‘milieumigdd@n wel
‘milieu-inbreuk’ is dan ook met bevoegdheidsovergding genomen.

248 \Joor een overzicht anno 2008, met inbegrip vanrvadige wetgeving maar zonder oog voor de Europese
verordeningen die tot de gewestelijke bevoegdhfgdsbehoren: BILLIET (2008), 72. Een relevanteletie van de
wetgeving in dit verband, betreft de invoering @t Milieuvergunningsdecreet van een HoofdstubisliErkenningen’
(wijzigingsdecreet van 27 maart 20@2S.4 mei 2009), met als uitvoeringsbesluit het zogemde VLAREL (B. VI.
R. 19 november 2010 tot vaststelling van het Vlaesgtement inzake erkenningen met betrekking toteéedmilieu,
B.S.1 februari 2011). Artikel 54 VLAREL voorziet in @éuniforme schorsings- en opheffingsregeling t.alle
betrokken erkenningsbesluiten.

249 Milieuvergunningsdecreet 1985, artikelen 36 tat P&@ktijkdata: BILLIET (2008), nrs. 527-585.
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omgevingsvergunning®. Deze sanctioneringsinstrumenten vormen thansedahtvergaande mate een
terra incognita.ln het Milieuhandhavingsrapport 2009-2013 wordiret geen woord over gerept: Dit

is jammer, te meer nu de schorsing en opheffingasem machtiging voor de handhaver relatief zuinig
werkbaar zijn: zoals het regularisatiebevel, funutren zij middels papierwerk.

Samenvattend, geeft Tabel 3 het sanctionerendé&beger van Titel XVI DABM.

Tabel 3. Het sanctionerend bereik van Titel XVI DABM

Wetsschendingen Penaal instrumentarium Bestuurlijk instrumentarium |
Punitief annex probleemverhelpend Punitief Probleemverhelpend
Consensueel Dwingend Conseps dwingend Consens gbmdl
Milieu-inbreuken + + + +*
Milieumisdrijven + + + + + +*

*: bijkomend rechtontnemend sanctioneringsinstrutiauemm

B. Hoofdstuk 11 Onroerenderfgoeddecreet

32. De bepalingen die het sanctionerende bereikHaofdstuk 11 OED determineren, zijn de artikelen
11.2.2, eerste lid, en 11.2.4, 81, eerste lid O&ddnen te lezen met artikel 11.2.1 OED. Om het jelaat
volledig te krijgen, moet bijkomend artikel 11.282, OED worden vermeld.

Artikel 11.2.2, eerste lid OED bevat, onder de kowf “Misdrijven Onroerend Erfgoédeen lijst van elf
strafbaarstellingen. Artikel 11.2.4, 81, eersteiiD vermeldt, onder de hoofdingnbreuken Onroerend
Erfgoed, een lijstie met vier strafbaarstellingen. Geeanvde lijsten is aangevuld door enige
vangnetbepaling. We herinneren er aan dat het alagieluik van het decreet nog niet in werking tf2fd
Aldus is ook de inwerkingtreding van de desbetreftestrafbaarstellingen, met name artikel 11.2.25%

en 10° OED en artikel 11.2.4, 2° en 4° OED, uitglest® Waar bulkstrafbepalingen ingeburgerd zijn in
de historiek van het milieurecht, behoren lijstisafbaarstellingen tot de rechtstradit®é van de
regelgeving inzake onroerend erfgoed. Voor eendigenbespreking van de strafbaarstellingen, degene
inzake archeologisch erfgoed uitgezonderd, verwijze naar de bestaande rechtstéer

250 Omgevingsvergunningsdecreet 2014, artikelen 9960t

251 VVHRM, Milieuhandhavingsrapport 2009-2013

252 Hoger, randnr. 1, inzonderheid voetnoot (7).

253 Artikel 13.4.3, 8° en 9° OEB.

254 Deze legistieke aanpak is gehanteerd in het Montendecreet (artikel 13, 81 decreet), het Arceeldgtreet
(artikel 35 decreet) en het Landschapsdecreekéanil, 81 decreet).

2% Bijzonder lezenswaardig is Paul VansanZakboekje onroerend erfgoed 2Qtandnrs. 397-399 en 402-420. Zie
ook M. BOES, “Het erfgoeddecreet van 12 juli 20D& regeling voor de handhaving”, in A.M. DRAYE (gd.
Actualia Onroerend Erfgoedntwerpen — Cambridge, Intersentia, 2014, (1&hdnrs. 15-31.
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Artikel 11.2.1 OED voert een driedeling door in lygtheel aan strafbaarstellingen: strafbaarstehinge
zonder enige depenalisering (artikel 11.2.2, 1&totet 8° en 11° OED), strafbaarstellingen metzeehte
depenalisering (artikel 11.2.2, 9° en 10° OED) teaflsaarstellingen met een harde depenaliserindggar
11.2.4, 81, eerste lid OED). Artikel 11.2.4, 82 OBE€helst een variant op de voorgaande categotie: ee
wetsschending waarvoor harde depenalisering saraengd onmogelijkheid tot bestuurlijke beboeting.

De sanctioneringsopties voor de niet gedepenatisestisdrijven omvatten het volledige arsenaal aan
penale sanctioneringsmogeliikheden en het geheeh gaobleemverhelpende bestuurlijke
sanctioneringsmogelijkheden. De opties voor de nijN&th met zachte depenalisering bestrijken het
volledige spectrum sanctioneringsinstrumenten, tipug zowel als probleemverhelpende, in het penale
zowel als het bestuurlijke spoor. De sanctionenptjes voor de milieu-inbreuken omvatten uitsluitele
bestuurlijke instrumenten, punitieve en probleerghgrend. In het bijzondere geval van artikel 11.82%

zZijn de sanctioneringsmogelijkheden beperkt tobfgemverhelpende bestuurlijke sanctioneringsopties.

Welk handhavend bereik heeft Hoofdstuk 11 OED meetechanpak?

De wetgevingstechniek in de formulering van de ctatiende strafbaarstellingen binnen de opgestelde
lijsten is ronduit slecht®®. Naast een reeks tikfouten en een slordige woomtkestaan er bijvoorbeeld
strafbaarstellingen door verwijzing naar bepalingemarvan de strekking beperkt is tot een
bevoegdheidsdelegatie aan de Vlaamse Regering.

Los hiervan, is het sanctioneringssysteem dat alewd ontwikkeld slechts beperkt slagvaardig.

- Bij gebrek aan enige vangnetbepaling, is het system lijsten structureel gevoelig aan hiaten. Er
zijn trouwens nu reeds hiaten. Naast degene disaravermeldt’, zien wij onder meer een hiaat
voor de behoudsplichten bepaald in het OEB. Pdnitiecht is uitzonderingsrecht.
Strafbaarstellingen dienen restrictief geintermetdée worden. Artikel 11.2.2, eerste lid, 5° OED
heeft het specifiek ovehtt actiefbehoudsbeginsel, vermigldartikel 5.2.1, 6.4.1 en 6.4.DED,
waarbij de laatste bepaling geen norm inhoudt. €wvaorts zeker ook een hiaat voor de
erkenningsvoorwaarden bepaald in het OED, wat Voai@gen oproept ten aanzien van de
voorschriften na te leven door erkende onroeregderdfdepots en archeologen.

- Voor de misdrijven zonder enige depenalisering,tddeh een kwalitatieve hiaat voor. De
ontstentenis aan bestuurlijke beboetingsoptie wdrade mogelijkheden tot proportionele
bestraffing, wat als zodanig bestraffing in de ve¢égat. We mogen daarbij niet vergeten dat de
vervolgingspercentages erg laag liggen, in dezenmeatvellicht nog lagef*® dan de 4% in het
domein van het milieubeleid.

- De sanctioneringsmogelijkheden inzake individuademrstelling bestaan uitsluitend ten aanzien
van wat uitdrukkelijk is meegenomen in de strafbgdlingen.

- Tijdsbestendigheid bestaat uitsluitend ten aanz@nwat uitdrukkelijk strafbaar is gesteld. Bij
uitbreidingen of wijzigingen van de normstelling) decreet en uitvoeringsbesluiten, moet

256 We sluiten ons op dit punt aan bij de ergernisBties en Vansant terzake ventileren.
257 BijvoorbeeldZakboekje Onroerend Erfgoed 2016. 404in fine en nr. 405, voetnoot (28).
258 Zie hoger, randnr. 27.
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stelselmatig de volledigheid van de strafbaarsigdin worden nagekeken en, in voorkomend geval,
aangevuld.

33. Anders dan voor de milieumisdrijven en mili@bfeuken, bieden rechtontnemende sancties in deze
wetgeving niet een bijkomende maar enige mogeligki@t sanctionering van een reeks normen. Aldus in
het bijzonder de voorwaarden die na te leven zijp Het gebruik van een erkenning als
onroerenderfgoeddepot en archeoloog. Schendingarvata kunnen uitsluitend worden tegengegaan
middels de schorsing dan wel opheffinmtfekking) van de erkenning®®. Overigens geldt hetzelfde voor

de verplichtingen tot het naleven van de voorwaamigaronder een subsidie of premie is toegekenkklEn
het verlies van het recht op de subsidie dan werhjw, met verplichting tot terugbetaling, sanctemele
schending ervan.

Samenvattend, ziet het sanctionerende bereik vafdstimk 11 OED er als volgt uit.

Tabel 4. Het sanctionerend bereik van Hoofdstuk 11 OED

Wetsschendingen Penaal instrumentarium Bestuurlijk instrumentarium
Punitiefannexprobleemverhelpend Punitief Probleemverhelpend
Consensueel Dwingend Dwingend Consens Dwingend
Misdrijven zonder + + + +
depenalisering
Misdrijven + zachte + + + + +
depenalisering
Inbreuken + + +
Art. 11.2.4, 82 OED + +
Andere *
__Wwetschendingen | |

*. rechtontnemend sanctioneringsinstrumentarium
Eerder stelden we reeds vragen bij de stroefheaidhed sanctioneringsinstrumentarium als zodanig, da

inzette op strakke harde sancti®8Nu stellen we een pover sanctionerend bereik waest,blanco ’s en
kwalitatieve hiaten. Wat wou de decreetgever eigenlWou hij wel of niet handhaven?

C. Titel VIVCRO

34. Titel VI VCRO doet het iets beter. De artikelér.1, eerste lid, en 6.2.2 VCRO bepalen het
handhavende bereik van de titel. Artikel 6.2.1 stetid, VCRO somt lfandelingen en omissiesp,

259 Zje artikel 3.4.15 en de artikelen 3.5.9-3.5.1080E
260 Hoger, randnr. 28.
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“stedenbouwkundige misdrijven genokrdie penaal strafbaar zijn. Artikel 6.2.2 VCRO/aeook een lijst
“handelingen en omissies$ stedenbouwkundige inbreuken genoeémaarvoor een harde depenalisering
geldt. Het gaat telkenmale om zeven strafbaanstelhi, veertien in het totaal. Voor een gedetaileer
bespreking ervan verwijzen we naar de rechtsfeGeen van beide lijstjes bevat een vangnetbepaling.
Zoals de wetgeving inzake onroerend erfgoed enrandan de milieuwetgeving, werkte ook deze
wetgeving voorheen met strafbaarstellingen vigelijggespecifieerde wetsschendingén.

Deze stedenbouwkundige misdrijven, enerzijds, edestbouwkundige inbreuken, anderzijds, vormen de
tweearmige kapstok die de VCRO-sanctioneringsmipelilen structureert. Ter beteugeling van
stedenbouwkundige misdrijven kan beroep wordenaedp het volledige gamma instrumenten van het
penale zowel als het bestuurlijke afhandelingsspoamsensueel zowel als eenzijdig dwingend, punitie
zowel als probleemverhelperid®. Tegen stedenbouwkundige inbreuken staat het dige gamma
bestuurlijke sanctioneringsinstrumenten ter besihgk consensueel zowel als eenzijdig dwingend,
punitief zowel als probleemverhelpend, met eenlvelooud inzake de minnelijke schikkiffg

De nadelen van het systeem zijn in grote mate ligdggar met deze van het OED-systeem.
- Een structurele kans op hiatén
- Een sanctionerend bereik inzake individueel bemaalérplichtingen dat beperkt is tot wat
uitdrukkelijk in de lijsten is meegenomen.
- Problematische tijdsbestendigheid.
We verwijzen naar de bespreking van deze handiwagsrop in het kader van het OED-systeem.

261 G. DEBERSAQUES en A. DE BACKER, “Het decreet bfftnede de handhaving van de omgevingsvergunning:
een eerste verkennende analy§eR.0.S.2015, (21) nrs. 14-24; J. DE CONINCK en K. VAN AENOY, “Een
eerste ‘screen shot’ van het nieuwe handhavingedecruimtelijke ordening: richting een Vlaamse
omgevingshandhaving — meer bestuur minder rechtbt2R 2014, nrs. 7-12 en 17-18; P. DE SMEDT, “Vlaamse
stedenbouwhandhaving. Eerste beschouwingen bijldmtet van 25 april 2014 betreffende de handhavémgde
omgevingsvergunning” (dl. INJW2015, (130) nrs. 30-36.

262 Artikel 6.1.1, eerste lid VCRO (oud).

263 Bestuurlijke sanctioneringsinstrumenten: zie aitig.2.14 VCRO voor de bestuurlijke transactieikalt6.2.6
VCRO voor de alternatieve bestuurlijke beboetimtikal 6.2.3, 81 VCRO voor de aanmaning, artikdl.8, §1 VCRO
voor het stakingsbevel iffateriéle omschrijving van een misdijjfartikel 6.4.19, 81, 1° VCRO voor de minnelijke
schikking en de artikelen 6.4.2, &l contrario, 6.4.7, 83, 3° en 6.4.14, derde lid VCRO voor dd lasder
bestuursdwang en de last onder dwangsom.

264 Bestuurlijke sanctioneringsinstrumenten: zie aftik2.14 VCRO voor de bestuurlijke transactieikatt6.2.2 en
artikel 6.2.6 VCRO voor de exclusieve bestuurlipeboeting, artikel 6.2.3, 81 VCRO voor de aanmanantikel
6.4.4, 81 VCRO voor het stakingsbeveahfteriéle omschrijving van een (...) milieu-inbrguén de artikelen 6.4.2,
81a contrario,6.4.7, 83, 3° en 6.4.14, derde lid VCRO voor dedasler bestuursdwang en de last onder dwangsom.
Wat de minnelijke schikking betreft, is het decremt volstrekt duidelijk. De verwijzing, in artiké.4.19, 81, 1°
VCRO naar artikel 6.3.1 VCRO suggereert, bij omttgris aan bijkomende tekstelementen in andere ean,
beperking van het sanctioneringsinstrument totestbduwkundige misdrijven.

265 Ziin bv. de kennisgevingsplichten bepaald in dekelen 2.4.2/1 tot 2.4.2/3 VCRO geen enkele voram v
sanctionering waard?
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35. Anders dan in het milieurecht en het onroerdgdedrecht, lijkt er in deze materie geen
noemenswaardige rol weggelegd voor rechtontnemeadeties. Schorsing en opheffing zijn weinig
bruikbaar bij machtigingen die in de tijd afloperadgiviteiten tot voorwerp hebben, wat bij uitskek geval

is voor de machtigingen die deze materie dominerstedenbouwkundige vergunningen en
verkavelingsvergunningen. Voorts doet de wetgeigrdamper beroep op erkenningsstelé®ls

Tabel 5 geeft een schematiserend overzicht vagametionerende bereik van Titel VI VCRO.

Tabel 5. Het sanctionerende bereik van Titel VI VCRO

Wetsschendingen Penaal instrumentarium Bestuurlijk instrumentarium |
Punitief annex probleemverhelpend Punitief Probleemverhelpend
Consensueel Dwingend Conseps dwingend Consens gomdl]
Stedenbouwkundiggé + + + + + +
misdrijven
Stedenbouwkundige + + + +
inbreuken
Andere
wetsschendingen

VI. DE TAAKVERDELING TUSSEN HET PENALE EN HET BESTUURLIJKE
AFHANDEL INGSSPOOR

36. Voor wetsschendingen die zowel een penalesalbestuurlijke afhandeling kunnen kennen, met name
milieumisdrijven, twee misdrijven onroerend erfg@dstedenbouwkundige misdrijven, rijst de vraag ho
de verhouding tussen het ene en het andere aflvagetgoor is georganiseerd. De wijze waarop dat is
gebeurd, kan één afhandelingsspoor meer kansen damehet andere. We kijken eerst naar de onderling
organisatie op punitief vilak en nadien naar de dimie organisatie aangaande probleemverhelpend
optreden.

A. Onderlinge organisatie op punitief vlak

266 Een zeldzaam voorbeeld is de erkenning van irisgen personen met het oog op de afleveringAsabuilt—
attesten (artikel 4.2.8 VCRO). Het uitvoeringsbisiiat dit erkenningsstelsel tot stand dient tenges, ontbreekt
echter nog steeds.
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37. In de organisatie van de punitieve publiekreljké sanctionering speelt hidbn bis in idem- beginsel
een belangrijke rol. Ook de ambtelijke aangiftdptliop grond van artikel 29, eerste lid Sv is eegegen
dat meespeelt.

1. Ambtdijke aangifteplicht

38. Voor wanbedrijven zoals milieumisdrijven, migden onroerend erfgoed en stedenbouwkundige
misdrijven, geldt de ambtelijke aangifteplicht balekin artikel 29, eerste lid, Svedere gestelde overheid,
ieder openbaar officier of ambtenaar die in de eftming van zijn ambt kennis krijgt van (...) een
wanbedrijf is verplicht daarvan dadelijk berichtdeven aan de procureur des Konings bij de rechitban
binnen wier rechtsgebied (...) dat wanbedrijf is gegd of de verdachte zou kunnen worden gevonden, en
aan die magistraat alle desbetreffende inlichtingencessen-verbaal en akten te doen toekdm¥iDeze
ambtelijke aangifteplicht zorgt er in principe valat het proces-verbaal van overtreding dat eegetifr
misdrijf vaststelt bij het parket beland® Van dan af aan, is de bevoegde parketmagistraatetaTenzij

hij een rechtmatig beroep kan en wil doen op ddiaigpe bevoegdheden vervat in artikel 10 BWHI, wat
concreet een specifieke verantwoording in de meanann toelichting bij de afwijkende bepaling vekgn

de decreetgever niet aan deze aangifteplicht toideraangifteplicht hoort immers thuis in de orgatie
van de strafvervolging en het vervolgingsbeleidda federale materie.

2. Deprocureur desKoningsals spelverdeler

267 Wat de misdrijven onroerend erfgoed en de stedemkandige misdrijven aangaat, geldt deze aangittepivel
degelijk, in weerwil van 11.3.2, derde lid OED resfevelijk 6.2.3, 82, tweede lid VCRO. De daar dmde
aangifteplicht na (desgevallend herhaalde) aanrgabétreft enkel aangifte aan bestuurlijke handravéie ook
11.3.3, eerste lid OED en 6.2.4, eerste lid VCR@n kezing die het tegengestelde voorhoudt, is fifjd sinet
bevoegdheidsverdeling tussen onze federale staajetsdereerde entiteiten. Zie overigens uitdrukketieide
memories van toelichting@ntwerp van decreet betreffende het onroerend edgblemorie van toelichtingarl. St,
VI. Parl., nr. 1901/1, (3) 88)ntwerp van decreet betreffende de handhaving easnthevingsvergunning. Memorie
van toelichtingParl. St, VI. Parl., nr. 2419/1, (3) 27.

268 Het geniet algemene bekendheid dat theorie ertijrak deze niet perfect samen sporen. Hierbij ayevle
verschillende toezichthoudende instanties blijk uérenlopende benaderingen, waar de ene meerligerea, de
anderen minder. Zie VHRMJlilieuhandhavingsrapport 2009-201817: bij gemiddeld20% van het aantal controles
waar een overtreding werd vastgestplerd] ook effectief een proces-verbaal (...) opgestéded afdeling Milieu-
inspectie en het Agentschap voor Natuur en Bos, twlee gewestelijke toezichthouders met algemene
toezichtshevoegdheid voor milieuhygiéne respeclijeveatuurbeheer, verbaliseren evenwel in meer%i¥ van de
gevallen. De Openbare Vlaamse Afvalstoffenmaatguhap de Vlaamse Milieumaatschappij verbaliseran deer
in slechts 10% van de gevallelbid., 118. Een reden voor niet-verbalisering kan zign de vaststelling van de
wetsschending kadert in een inspectie ter opvolgalgeen aanmaning gegeven bij eerdere vaststghinglezelfde
wetsschending. — C.M. BILLIET en S. ROUSSEAU, “Zchechtshandhaving in het bestuurlijke handhagipgsr:
de inspectiebeslissing en het voortraject van belite sancties. Een rechtseconomische analye®,R.2005, (2)
10.
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a. Non bis in idem: het vereiste kantelscenario

39. Bestuurlijke geldboeten zijn punitieve sanciiede zin van artikel 6.1 EVRM en 14.1 BUB® Waar
eenzelfde wetsschending zowel in het penale spsomadels een bestuurlijke geldboete kan worden
afgestraft, bestaat dienvolgens een cumulatieveopogrond van hdtlon bis in idem- beginsel bepaald
bij artikel 4 van het Zevende EVRM-Protoé#en artikel 14.7 BUP&™. Dit cumulatieverbod behelst niet
alleen een verbod op dubbele bestraffing maar opkdabbele berechting’? Anders dan het
Mensenrechtencomité heeft het EHRM een noemensigeardchtspraak ontwikkeld aangaande de
strekking van het beginsél® Die rechtspraak lijkt gestabiliseerd te zijn, ea @ijftiental jaar evoluties in
uiteenlopende zin aangaande het aangrijpingspurteaverbod: wat wasgderm? Het EHRM houdt sedert
2009 voor dat hetlon bis in idem- beginsel een dubbele berechting en veroordeéingedt voor identieke
feiten en feiten die substantieel dezelfde ZifnHet EHRM koos aldus voor een ruime interpretadie het
beginsel. Nu het beginsel vervat is in mensenreektelragen en de desbetreffende bepalingen, zoals
geinterpreteerd door het EHRM (en Mensenrechtertépmechtstreekse werking hebben binnen onze
rechtsorde, zijn onze overheden, met de wetgevegiiste linie, er door gebonden.

De noodzaak tot eerbiediging van hétn bis in idem— beginsel leidde dan ook tot regels die de
handhavingstrajecten derwijze organiseren dat dablberechting en bestraffing uitgesloten zijn. i d
wetgevingspraktijk bouwt dat cumul-uitsluitingsmaoisme voort op de ambtelijke aangifteplicht vervat
in artikel 29 Sv. De processen-verbaal van overigetielanden bij de bevoegde procureur des Konings,
die dan aan zet is als spelverdeler tussen penalevdl bestuurlijke bestraffing. Het mechanismedsgs

er concreet in dat de procureur des Konings eeadég tijd krijgt om zich een mening te vormen dvetr
dossier. De bepaalde termijnen zijn gesanctionddietin bestaan twee opties. De optie die zich mees

269 Basisarrest van het Europees Hof voor de Rechiarde Mens: EHRM, Oztiirk t. Duitse Bondsrepublakest
van 21 februari 1984ubl. Hof Reeks A vol. 73. Volstrekt gevestigde rechtspraak

270 protocol Nr. 7 bij het Verdrag ter bescherming darrechten van de mens en de fundamentele vrijhegelaan
te Straatsburg op 22 november 1984, in werkingedetn op 1 november 1988, geratificeerd door Belgi&3 april
2012 en in onze rechtsorde in werking getreden jofi 2012.

27! Internationaal Verdrag inzake burgerrechten eitipké rechten, gedaan te New York op 19 decemB661in
werking getreden op 23 maart 1976, in onze rectidsior werking getreden op 21 juli 1983.

2712 Artikel 4.1 Zevende EVRM-ProtocolNiemand wordt opnieuw berecht of gestraft in eeafrstchtelijke procedure
binnen de rechtsmacht van dezelfde Staat voor tegfivaar feit waarvoor hij reeds onherroepelijkvgjgesproken
of veroordeeld overeenkomstig de wet en het swagsrecht van die Stadfirtikel 14.7 BUPO: Niemand mag voor
een tweede keer worden berecht of gestraft vooistrafbaar feit waarvoor hij reeds overeenkomstgveet en het
procesrecht van elk land bij einduitspraak is vedeeld of wanneer hij is vrijgesprokén

273 Samen met het Grondwettelijk Hof mag worden aaogem dat deze rechtspraak ook de BUPO-bepalingfbetr
Eerste rechtspraak: GwH. 26 april 2007, nr. 67/2@9@rw. B.8-B.11; GwH 18 juni 2008, nr. 91/2008eow. B.7-
B.10.

274 Beginselarrest, met een volledig en erg didactisehzicht van de eerdere standpunten van heEitiRM (Grote
Kamer), Zolotoukhine t. Ruslandarrest van 10 februari 2009, 88 70-97, inzonddrl&82. Voor een recent
toepassingsgeval, zie EHRMRjnas t. Finland arrest van 27 januari 2015, §44...) the Court took the view that
Article 4 of Protocol No. 7 had to be understoogeshibiting the prosecution or trial of a secondffence” in so far
it arose from identical facts or facts which weodstantially the sanie
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veralgemeend voordoé?, is dat de beboetingsambtenaar bij het verstrijig@nde bepaalde termijn van
rechtswege bevoegd wordt om het dossier te behemdelt kan op onvolkomen wijze geregeld zijn, met
name zonder bevoegdheidsverlies van de procuréat zen schending van idon bis in iden- beginsel
niet uitgesloten i€’®. In Hoofdstuk 11 OED koos de decreetgever vooedklassieke, oplossing, met
verval van de strafvordering zodat eéis"in ‘ideni uitgesloten is’’. De andere optie, waarvoor slechts
uitzonderlijk is gekozen, bestaat erin dat de mgdwlid om door te verwijzen naar de
beboetingsadministratie vervalt; het dossier bhjftens nillens in het penale spoor voor verderajg. Het
DABM maakte in 2007-2009 een opgemerkte keuze sepe benaderirfd®, als wellicht eerste belangrijke
toepassing ervan doorheen ettelijke beleidsveldétel VI VCRO sloot zich in 2014 aan bij dit
organisatiemodéi’®.

De impact van de keuze van de decreetgever betdeffdit punt van de dossiertrajecten is ingrijpend.

40. Bij doorsluizing van rechtswege naar de adrratie na het verstrijken van de overwegingstermjfn
het niveau van het parket, komen simpelweg allsidoswaarin er geen transactie gebeurde of vanglg
werd ingesteld terecht bij de beboetingsadministr&ie zal natuurlijk de last van het technischpdie
dragen. Maar daarnaast leidt het mechanisme tot hege bestraffingsgraad. Inderdaad, waar de
beboetingsadministratie ook een beleid inzake dppiteitssepots kan ontwikkeléf, moet voor ogen
worden gehouden dat beboetingsadministraties g&d gespecialiseerde administraties zijn, in hetrhe
geroepen met het oog op de behandeling van defisgeciossierstroom in kwestie, die als zodanig nie

275 Dit model gaat terug op de aanpak gehanteerdimedean 10 juni 1971 betreffende de administratigeldboeten
toepasselijk in geval van inbreuk op sommige secigkbtten B.S. 13 juli 1973) (‘Wet 1971 administratieve
geldboeten’), ettelijke malen gewijzigd, het basbeeld voor alle alternatieve bestuurlijke belmgststelsels. Zie
artikel 7, §81tot 3 wet.

276 Aldus bijvoorbeeld de Brusselse Milieuhandhavimgsanantie, in haar oorspronkelijke vorm en in migrijpend
aangepaste redactie na wijzigingsordonnantie vaneR 2014: ordonnantie van 25 maart 1999 betreffetele
opsporing, de vaststelling, de vervolging en derbff;ng van misdrijven inzake leefmilielB(S. 24 juni 1999),
meermaals gewijzigd, artikel 37, derde lid; ordamiieavan 8 mei 2014 tot wijziging van de ordonnantn 25 maart
1999 betreffende de opsporing, de vaststellingedeolging en de bestraffing van misdrijven inzé&fmilieu alsook
andere wetgevingen inzake milieu, en tot instelliren een Wetboek van inspectie, preventie, vabigjeén
bestraffing van milieumisdrijven, en milieuaansmikheid B.S.18 juni 2014), artikel 53.

277 Artikel 11.2.6, 82 en 83 OED, inzonderheid artik&l2.6, §3, derde lid OED. We herinneren er aane&euze
van de decreetgever slechts twee misdrijven onnoezefgoed betreft. Zie hoger, randnrs. 32 en 33.

278 Artikel 16.4.32 tot 16.4.34 DABM, inzonderheidikel 16.4.34, tweede lid DABM.

Aangaande deze keuze, zie bijvoorbeeld M. FAUREN‘Bieuw milieustrafrecht in VlaandererZ,D.P.K. 2009,
(606) 614.

219 Artikel 6.2.13, 82 en 83 VCRO, inzonderheid artiké.2.13, §3, tweede lid VCRO.

280 De wetgever kan deze mogelijkheid geven of uitshui Aldus verleent artikel 16.4.41, 81, aanhef DAHe
beboetingsadministratie de mogelijkheid tot eenthebjk sepot voor milieu-inbreuken maar is luidete artikelen
16.4.35 en 16.4.36, 81, aanhef DABM een bestuudipot voor milieumisdrijven niet mogelijk. Zie qok
nadrukkelijk, de desbetreffende passages in de mieman toelichtingOntwerp van decreet tot aanvulling van het
decreet van 5 april 1995 houdende algemene bepiimgake milieubeleid met een titel XVI ‘Toezibandhaving
en veiligheidsmaatregelen’. Memorie van toelichtifarl. St, VI. Parl. 2006-07, nr. 1249/1, 62-63 en 64,
inzonderheid 64. Zie ook de bijdrage van Roel Mearder in dit boek.
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alleen de materie grondig kennen maar tevens legidpdat door de betrokken wetgeving wordt bescterm
hoog in het vaandel voeren. In regel zijn zij otdrleer bemand dan de parketten, met een meervoud aa
menskracht t.0.v. de menskracht beschikbaar ipdraile spoor. Aldus bestaan er structurele gasavier

een hoge graad aan bestraffing van de stapel doskiebij het verstrijken van de termijn terugvtaear

de administratie. Dit effect is des te sterker vemrrde overwegingstermijn van de procureur relibef

is. De ruime behandelingsgraad van de dossiersdgaaimmers gepaard met kans op kinop stuk—
effect, dat op het vlak van de individuele en algeepreventie sterk scoort, ook wanneer de staf ligt

dan een straf die na het verstrijken van meeetjdworden opgelegd”.

Op dit punt scoort de doorsluisbepaling van het Gilak. De overwegingstermijn van de procureur des
Konings bedraagt 180 dagen, eenmalig verlengbaarnog eens 180 dagen, wat dus ongeveer een
kalenderjaar wachttijd kan opleveren. Ter verggligkin de Wet 1971 Administratieve geldboeten badt

de overwegingstermijn twee of zes maanden, niénvgbaar® in het Brusselse milieubeboetingssysteem
6 maanden, niet verlengb&t De lange OED-termijnen zijn des meer problemhtise één van de twee
misdrijven die in aanmerking komen voor bestuutigboeting de schending van een stakingsbevelftbetre
284 dat uit zijn aard quasi ogenblikkelijke handhavirergt.

41. Wanneer de overschrijding van de overwegingspeen leidt tot vergrendeling van de
dossierbehandeling in het penale spoor, komen et&elossiers waarin de procureur des Konings actief
naar de administratie doorverwijst bij de beboetamgbtenaren terecht. Een zorgzame parketmagizgtiaat
hierbij de last van het technisch sepot op zicherei. Immers, waartoe dient het de sanctioneringsmolen
een schakel verder te doen draaien wanneer ditiétd kan leiden? De dossiers lijken in dit scemari
structureel gedoemd tot een lagere behandelingsgdam in het andere model. Er is een reéle

281 Het Lik op stuk— effect houdt verband met het gegeven dat indendeen groter belang hechten aan wat
onmiddellijk gebeurt dan aan toekomstige gebeustemi, ook al gaat het om een vrij nabije toekoEes. artikel dat
heel wat onderzoek over dit gegeven samenvat ealdeis een goede bron voor biedt, is S. FREDERICK, G
LOEWENSTEIN en T. O'DONOGHUE, “Time Discounting afidme Preference: A Critical ReviewJournal of
Economic Literature2002, vol. XL, 351-401. Toegespitst op snellere dael tragere bestraffing: Y. LISTOKIN,
“Crime and (with a Lag) Punishment: Equitable Seaileg and the Implications of Discountingtmerican Criminal
Law Review2007, vol. 44, 115. Zie, respectievelijk:
http://www.cmu.edu/dietrich/sds/docs/loewensteim@Discounting.pdf
http://www.researchgate.net/publication/2282612#8n€ and_(with_a Lag) Punishment Equitable Sentgnci
and_the_Implications_of Discounting

282 Artikel 7, 81 en §2 wet.

283 Artikel 37 Milieuhandhavingsordonnantie, in oorspkelijke en huidige redactie. — Ordonnantie vam2&rt 1999
betreffende de opsporing, de vaststelling, de Jgimg en de bestraffing van misdrijven inzake ledign (B.S.24
juni 1999), meermaals gewijzigd, artikel 37; ordantie van 8 mei 2014 tot wijziging van de ordoni@anan 25
maart 1999 betreffende de opsporing, de vastsgellie vervolging en de bestraffing van misdrijverake leefmilieu
alsook andere wetgevingen inzake milieu, en tdellisg van een Wetboek van inspectie, preventiststelling en
bestraffing van milieumisdrijven, en milieuaanspiikheid B.S.18 juni 2014), artikel 53.

284 Artikel 11.2.6, 81 OED, samen te lezen met artikeP.2, eerste lid, 9° OED.

2851n dezelfde zininfra, nr. 44, de Sorteernota 2010.
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afhankelijkheid van de belangstelling en werkkraem de parketmagistraat bij wie het dossier tekecht
en die moet kiezen in welke dossiers zijn schaggsen middelen te investeréty.

De cijfers inzake de werking van deze doorsluidiegen het DABM tonen een groeiende graad van
doorverwijzing, die evenwel niet gelijkmatig vertibés over de parketten en hoe dan ook een bejkagri
fractie dossiers bij de parketten 183t De statistieken inzake de vervolgingsgraad vaienmisdrijven
spreken over gemiddeld 4% vervolgiti§ dus slechts een 4% van de dossierinstroom wageealleen
kans is op bestraffing maar ook kans is op herstatragelen in het penale spoor. Dit laatste weegtal
zwaar door in het kader van de handhaving van I@ZR®, waar het bestuurlijke probleemverhelpende
optreden nog tot ontwikkeling moet komen en, andarsin het milieuhandhavingsbeleid, (voorlopig@me
sterk alternatief biedt voor probleemverhelpendexen in het penale spoor. Daarnaast is er weliseaa
percentage transacties, waarbij er een verbandsgem transactievoorstellen en regularisatie vaoedtand

289 Het doorsluismechanisme blijft, desondanks, jalbiiet alleen een sterke rem op bestraffing noa#r
een sterke rem voor probleemverhelpend optredesredboven gaat dit scenario uit zijn aard gepaatd m
vrij lange doorverwijstermijner®™, die het potentiéldik op stuk— effect van bestuurlijke beboeting
tegenwerken. Het is een vraagteken voor welke iadbssiers de gerechtelijke afhandeling via de
burgerlijke rechter, die buiten het bestek vanhiet behandelende onderwerp valt, nuttig, dus gdigt
bijspringt op probleemverhelpend vlak.

Het wekt aldus ontegensprekelijk verwondering @atdoorsluismechanisme van Titel XVI DABM en Titel
VI VCRO hij de ontwikkeling in 2014 van Titel VI VRO niet is hervormd derwijze dat het kantelscenario

286 De vrij recente ontwikkelingen ten gunste van gesgliseerde parketmagistraten, meer bepaald npitiecureurs’,
zijn in dit opzicht erg beloftevol. In het Vlaamgmwest werd die beweging ingezet einde 2007, met ee
samenwerkingsverband tussen de parketten van JKaetrileper dat per 1 januari 2008 in werking tradder meer
milieucriminaliteit betrof, en vrij snel navolgingond in ruimere samenwerkingsverbanden over geWésdt-
Vlaanderen (in werking per 1 november 2010), geasit-Viaanderen (in werking per 1 oktober 201@)Tarnhout
en Mechelen (in werking per 1 januari 2011). ZimoW. HAELEWYN, “Criminal offence policy with respeto
combating environmental offences in Belgium”, limvestigation, prosecution and judgement of envitental
offencesConference proceeding&s O, Durbuy, 24-27 mei 2011, (63) 64-65. Zie @K_EESTMANS, “Gedaan met
het exclusief lokale denkenDe Juristenkrant27 januari 2010, 8-9. Op Europees niveau valt gecbting te
signaleren, einde 2012, varhe European Network of Prosecutors for the Envirent afgekort ENPE. Zie
http://www.environmentalprosecutors.eu/

Zie ook infra, randnr. 52.

287\VHRM, Milieuhandhavingsrapport 2009-201378.

288 Hoger, randnr. 27.

289 O.m. C.M. BILLIET, S. ROUSSEAU, R. MEEUS en A. BEIAEN, “Minnelijke schikkingen voor
milieumisdrijven in Vlaanderen’Ranopticon2010, (78) 83, met empirisch onderzoek. De autégnden, binnen het
onderzochte databestand, regularisatie van deatwbsis motief voor één op drie transacties. Ofefja, hoe precies
de parketten het transactievoorstel gebruiken gulagisatie van de toestand in de hand te werlgkt, &r niet. Het
is evenwel duidelijk dat het instrument in zijn pén variant het potentieel heeft om ook probleeimeipend te
werken, waarover verder meer.

2% Indien de doorverwijstermijnen kort waren, zou meichanisme van inkanteling in het penale spodsedteatig
zorgen voor een hoge mate aan vergrendeling vasiatssin dit spoor en een geringe doorstroming resr
bestuurlijke afhandelingsspoor.




50

To refer to as: C.M. BILLIET, “Lappendekens in éehtshandhaving. Naar een publiekrechtelijke
sanctionering in het omgevingsrecht”, in C.M. BIET & L. LAVRYEN (eds.), In de roos.
Doeltreffende sanctionering van omgevingsrecht,gguglie Keure, 2015, 1-77

kiest voor doorstroming naar de beboetingsadmatistf™’. Elementen die dit kunnen verklaren voor wat
de milieumaterie betreft, zijn: de sterke traditeen autonoom probleemverhelpend optreden binnen het
bestuurlijke spoof®, die de handicap van vergrendeling van de dossidnst penale spoor tempert; de
afspraken die sedert 2009 in de VHRM zijn tot stgaklomen en het doorverwijsgedrag van de parketten
een verscherpte pertinentie geven, zoals de zogeleaa'sorteernota’ en de Prioriteitennota
Milieuvervolgingsbeleid 2012, waarover onmiddellijlerna meer; tenslotte, de evolutie die de pazkett
naar net hoger bleek, reeds hebben meegemaakt drvedlwijzingsgedrag. Samen kunnen deze
ontwikkelingen meebrengen dat beleidsvoerders endhavingspraktijk het huidige niveau van
doorverwijzing als bevredigend zouden kunnen ervaBdijft dat het beter kan. Dit brengt ons tot de
mechanismen die het doorverwijzingsgedrag van deepraagistraten in deze materies omkaderen.

b. Richtlijnen voor het sorteerwerk

42. De doorverwijsbeslissing van de parketmagetratangaande de DABM-dossierstroom kreeg een
houvast dank zij de zogenaamde ‘sorteernota’ vd® 20 de Prioriteitennota’s Milieuvervolgingsbeleid
van 2000 en 2012. Voor de VCRO-dossierstroom kijkerin dit verband naar het Handhavingsprogramma
Ruimtelijke Ordening.

Wat de OED-dossierstroom betreft, is het doorvesydgfirag van de parketten slechts beperkt relelant:
betreft immers maar twee misdrijven en stilzittexidi van rechtswege tot doorstroming naar de
administratie. Dit gezegd zijnde, wensen we nadelifkkte herinneren aan het belang van een snelle
beslissing — penale afhandeling dan wel doorveimgjzoor bestuurlijke beboeting — voor één van éeid
betrokken misdrijven, te weten de schending vanséstingsbevel.

1. Tite XVI DABM

43. De*'sorteernota’ van het Openbaar Ministerig’Sorteernota 2010") vormt een onderdeel vBijlage

3: Milieuhandhavingsprogramma’s van de individueleilieuhandhavigsactoren” van het
Milieuhandhavingsprogramma 2010 van de toenmaliganise Hoge Raad voor de Milieuhandhavifig
Deze nota betreft zeer specifiek de rol van de pma des Konings als spelverdeler tussen penale
afhandeling en bestuurlijke beboeting. Hierin vhilszij van de Prioriteitennota Milieuvervolgingsleid
2000 en van de Prioriteitennota Milieuvervolgingsizk 20122 die de nota van 2000 actualiseert en

291 We gaan er van uit dat een degelijk gemotiveenbdye op artikel 10 BWHI het moet mogelijk maken de
bevoegdheidsrechtelijke drempel te nemen.

292 7Zie ook hoger, randnr. 25, inzonderheid Tabel 1.

293 VLAAMSE HOGE RAAD VOOR DE MILIEUHANDHAVING, Milieuhandhavingsprogramma 201Brussel,
VHRM, 2010, 103-104.

294 Referenties: hoger, randnr. 27.
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vervangt. De prioriteitennota’s hebben de vervajgbeslissing tot voorwerp. Als zodanig hebben zijj
uiteraard ook impact op het sorteerwerk tussenielesgie penale afhandeling waard zijn en dossliers
aanmerking komen voor bestuurlijke beboeting: wadrjpair in aanmerking komt voor vervolging, komt
in beginsel niet in aanmerking voor bestuurlijkdheting. We kijken verder enkel naar de prioritaiteta
die vandaag van tel is: de Prioriteitennota Miliewwolgingsbeleid 2012.

44. De Sorteernota 2010 stelt zichzelf tot dog basis van onder andere het maatschappelijk ipele@n
aantal technisch juridische, rechtseconomischanicrologische en praktische overwegingen te bepalen
welke dossiers door de parketten zelf zullen worbehandeld en welke dossiers zullen worden
overgemaakfvoor bestuurlijke beboetingkodat ieder PV een passend gevolg kan krijgéa beoogt de
parketmagistraten een houvast te biedenaan tle hand van objectieve criteria op snelle eafluenkelijke
wijze een beslissing te nemam is inderdaad erg praktisch gericht. De derfierteercriteria zijn haast
voor de helft gebaseerd op een juridisch-techniaciayse van het sanctionerend bereik van hetettzf
enerzijds en bestuurlijke beboeting op grond vael XVI DABM anderzijds. 2°°® Waar doorverwijzing
voor bestuurlijke beboeting om een dergelijke jisdt-technische reden onmogelijk, zinloos of
onwenselijk is, neemt de Sorteernota 2010 standputgigen doorverwijzing van het betrokken dossier.
Aldus de volgende criteria: milieudossiers m.keiteh daterend van voor de inwerkingtreding van het
bestuurlijke beboetingsstelsel, dossiers die inreaking komen voor een sepot van technische aard,
dossiers met aanwezigheid van benadeeld€n dossiers waar er samenhang is met andere
(gemeenrechtelijke) misdrijven zoals valsheid indalgiften, dossiers waarin sprake is van een bgjkng
vermogensvoordeel en dossiers waar blijkt dat ilerfgevat in het initieel proces-verbaal uitmondeaar
meerdere feiten of naar meerdere daders en erajsplitsing mogelijk is naar afzonderlijk feiten/eh
daders. De overige sorteercriteria vertolken géyaststandpunten aangaande de ernst van de mésdrijv
met oog voor de zwaarwichtigheid van de feiensich®’ enerzijds en voor de strafwaardigheid van de

2% Voor een uitgebreide bespreking van de Sorteer@6td), zie R. MEEUS, “De minnelijke schikking voor
milieucriminaliteit na het Vlaamse Milieuhandhavéagcreet: tussen bestuurlijke beboeting en pereal®lging”, T.
Strafr. 2011, (244) nrs. 6-27. Bijkomend: R. MEEUS, “Eerkomst voor de transactie als sanctioneringsimsnt

in het milieurecht? Lessen uit de praktijk in Bélgin NederlandT.M.R.2011, (325) nr. 30.

2% Niet te vergeten: het bestuurlijke beboetingsstetx Titel XVI DABM kent geen vorm van burgerlijke
partijstelling voor derden-benadeelden. Bij onsemdbestaat er in het Belgisch recht overigensééatbestuurlijk
beboetingsstelsel dat in één of andere vorm vageblijke partijstelling voorziet.

297 Aldus de volgende sorteercriteriaidssiers waarin sprake is van exploitatie zondégemilieuvergunning, zonder
dat er (een begin van) regularisati€’;is dossiers die betrekking hebben op het beheren toadtgerlaten van
gevaarlijke afvalstoffen of grote hoeveelhedergdle afvalstoffen, zonder dat er (een begin vamesgag is;
“dossiers die betrekking hebben op betekenisvolleadec aan natuurelementen (beschermde dier- en/of
plantensoorten, ecosystemen, vegetaties, kleinedstiiapselementen, bossen, bermen, graslanden,
oppervlaktewateren, ...) zonder dat er (een begi sanering of (een begin van) regularisati& is
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individuele beklaagdé®® anderzijds?®® Wat aldus als werkelijk ernstig wordt aanzien, kéet worden
doorverwezen voor bestuurlijke beboeting, zulk$ijimmet deultimum remediunvisie op het strafrecht.
De criteria die in dit verband zijn geselecteerndoren mooi samen met de criteria die, luidens de
Prioriteitennota Milieuvervolgingsbeleid 2012, pitaire aandacht wettigen voor het betrokken dossie
het vervolgingsbeleid. In verband met deze criteria kort het volgenderaard wordt de ernst van de
feiten in zeer belangrijke mate afgemeten aan bhadelijkheid voor het door het milieurecht besoiok
algemeen belang, te weten de gezondheid van méfslegfmilieu*’’, en uiteraard wordt de individuele

strafwaardigheid ook in verband gebracht met reeidin het tegenwerken van toezicht en sanctionering
302

2. Titd VI VCRO

45. Luidens artikel 6.1.3, 81, vierde lid, 1° VCRI@nt het Handhavingsprogramma Ruimtelijke Ordening
“minstens de gewestelijke handhavingsprioriteitedeegewestelijke beleidslijnete omvatten voor, onder
meer 3% de ‘vervolging van stedenbouwkundige misdrijverMomenteel ligt het eerste
Handhavingsprogramma Ruimtelijke Ordening dat mepéssing van artikel 6.1.3, 81 VCRO is opgesteld
ter goedkeuring voor in het Vlaams Parlemefit. Geenszins verrassend, zwijgt het voorgestelde
handhavingsprogramma over de sorteerbeslissing eewedvolgingsbeslissing van de procureur des
Konings. Het sorteer- en vervolgingsbeleid van dikgiten behoren niet tot de gewestelijke maadéot
federale bevoegdheidssfeer.

We kunnen in dit verband echter wel nuttig terugkij naar de Sorteernota 2010 waarvan net hogerop
sprake. Vooral de eerste reeks criteria, met jsehitechnische verantwoording, is hier de aandaahtd.

2% Aldus de volgende twee sorteercriterigio$siers waarin sprake is van recidive of herhaljkde@pgestelde
processen-verbaal voor soortgelijke misdrijyerdossiers i.v.m. schending van artikel 16.6.1, 8&rof 2° DABM
(opzettelijk niet-uitvoeren, betalen of negeren \wpyelegde bestuurlijke maatregelen, bestuurlijleddigoeten,
veiligheidsmaatregelen of door de rechter opgelemdatregelen of opzettelijke schending van toeachteri.

29 Een sorteercriterium dat zowel de ernst van derfan sichals de strafwaardigheid van de dader meeneemgfbet
“dossiers waarin een (al dan niet voorwaardelijkeyangenisstraf zich lijkt op te drinden

300 Om het prioritaire karakter van een milieumisdugfbeoordelen, reikt de prioriteitennota een digbleutel aan:
twee lijsten van milieumisdrijven, met name éénake milieuhygiéne en één inzake milieubeheer, gena¢ne
criteria inzake de ernst van het misdrijf. De int@ee lijsten opgesomde milieumisdrijven zijn pitair “wanneer er
tevens een algemeen criterium van toepassin@igriteitennota Milieuvervolgingsbeleid 201gybll.

301“De ernstige gevolgen van het milieumisdrijf vorhenbelangrijkste criterium Ibid. Dit standpunt wordt gevolgd
door “specifieke aanduidingen van erhdie onder meer verwijzen naar schade aan de gelandheid, moeilijk te
herstellen schade aan het milieu en schade mdietekenisvolle omvang.

302 Zie echter eveneens, onder andere, het georgeshisiearakter van het misdrijf en het systematisahi&angdurige
karakter van het misdrijfbid.

303 De bepaling formuleert een uitgebreide lijst aaidiaunten die in het Handhavingsprogramma aan lestkd te
komen. Hierover verder meer.

304 Nota van de Vlaamse Regering — HandhavingsprograRuimtelijke OrdeningParl. St, VI. Parl., 2014-15, nr.
468/1 (hierna kortweg ‘Handhavingsprogramma RuiijkeelOrdening’). Zie ook hoger, randnr. 1, voetn{idt
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Ze kan manifest nuttig zijn voor het sorteerwerkdiaparketmagistraten na inwerkingtreding vanl NMte
VCRO zullen moeten verrichten m.b.t. stedenbouwigednisdrijven en/of zogenaamde gemengde
misdrijven, waar de feiten zowel milieumisdrijvels atedenbouwkundige misdrijven opleveren. Voor wat
het criterium van de aanwezigheid van benadeeld&eflh moet er kort aan worden herinnerd dat aok d
bestuurlijke transactie en bestuurlijke beboetipggoond van Titel VI VCRO geen plaats inruimen voor
derden benadeelden; er bestaat geen vorm van hjkegepartijstelling. *®° Het criterium van de
voordeelontneming heeft aan belang ingeboet vobeudiossiers nu er sedert 2014 in deze dossiers een
bruto-voordeelontneming mogelijk i€ maar blijft relevant voor gemengde dossiers ervezui
stedenbouwkundige dossi€fé Het criterium van de verstrengeling van feiterdaders, tenslotte, blijft
eveneens relevant in het licht van de beperktegkran sanctie-adressaten in de bestuurlijke beigpet
grond van Titel XVI DABM3®%, die kan doorwerken in gemengde dossiers.

B. Onderlinge organisatie op probleemverhelpend viak

46. Wat de taakverdeling betreft tussen penalestubrlijke probleemverhelpende sanctionering ovest
het DABM en de VCRO opvallende verschillen. In \adijging tot DABM en VCRO, sluit het OED aan
bij de DABM-benadering.

1. Tite XVI DABM

47. De regeling waarvoor de decreetgever in Titél RABM koos om hetNon bis in idem- beginsel
gestalte te geven, doet, zoals hogerop reeds lesprbij het verstrijken van de sorteertermijn Veet
parket de zaak inkantelen in het penale afhandsliajgct. Indien het naderhand tot een vervolgoy de
strafrechter komt, bestaat er een algemene molgeiiktot probleemverhelpend optreden op grond van
artikel 16.6.6 DABM en een specifieke mogelijkhédd probleemverhelpend optreden in afvalzaken op
grond van artikel 16.6.4 DABNf”,

De bestuurlijke bevoegdheid tot probleemverhelpemgtreden bestaat naast de penale
afhandelingsmogelijkheid. Titel XVI DABM bevat niéén bepaling die op enigerlei wijze dit bestukelij

305 Zie hoger, randnr. 44, voetnoot (294).

306 Artikel 16.4.26 DABM zoals gewijzigd bij Wijzigirepecreet 22 november 2013.

307 De vraag rijst wel hoe de voordeelontneming ziehhoeudt tot de maatregel die verplicht tot het leetaan een
meerwaarde die thans, op grond van artikel 6.53NGRO, te begrijpen is als gedoogvergoeding. Dsaclaiiving
van onrechtmatige verrijking naar gedoogvergoediergndert niets wezenlijks. Het misdrijf blijft deon van een
financieel waardeerbaar vermogensvoordeel dat zatidmisdrijf niet zou bestaan en de sanctie rodinvoordeel
af, minstens op het viak van heti” en “frui” van het goed, om het met de Romeinsrechtelijk@naond eigendom,
“Uit, frui et abutl, uit te drukken. Het is uitkijken naar het standpvan het Hof van Cassatie in dit verband.

308 Zje in dit verband de bijdrage van Roel Meeus geid dit boek.

309 Hoger, randnr. 24.
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potentieel tot sanctionerend optreden aan bandgitee einde strafrechtelijke oplossingen de voarle
geven. Uiteraard geldt, bij samenloop, het gezagstafrechtelijk gewijsde, met alle nuances ereigan

319 Maar het basisprincipe is de vrijheid van hetinesom zijn bevoegdheden naar eigen inzichter in t
zetten. De bestuurlijke milieusanctioneringsprakgigtuigt sedert decennia van een bewust omgaan met
deze vrijheid, waarbij optreden op zelfstandige basis, los vastcafrechter, de voorkeur geniet. Deze
voorkeur is een feit ondanks de mogelijkheden dieartikel 16.6.6 DABM tot stand zijn gekom&h Een
mooi voorbeeld hiervan biedt de sanctioneringsjjkakian het Agentschap voor Natuur en Bos. De
bestuurlijke sancties die het Agentschap in 201dguje, telden 2 stakingsbevelen, 137 regularisatielen
(“bv. heraanplantin) en 5 gecombineerde bevelen tot staking en reigakie. Het desbetreffende
Handhavingsrapport merkt in de kantlijn bij dezéecs op ‘dat de Natuurinspectie in een beperkt aantal
gevallen ook herstel via de rechtbank vordert. ®\£2 werden 5 vorderingen tot herstel ingedienddbij
strafrechtbank wegens vastgestelde overtredinganhea bosdecreet en het natuurdecreét Factoren

die, in vergelijking tot herstel via de strafreahtde aantrekkingskracht van zelfstandig probleehelpend
optreden maken, zijn, naast het zelf greep hebpee stap naar actie, ook de mogelijkheid om dpiéffte
manier de sanctie-inhoud en -uitvoeriilf gestalte te geven. Meer in het algemeen leert het
Milieuhandhavingsrapport 2009-2013 ons dat in den@010-2013 2.256 bestuurlijke maatregelen werden
opgelegd™®, die quasi-volledig uit bevelen bestonden, oveenelyegularisatiebevelerStechts in 4% van

het totaal aantal bestuurlijke maatregelen werdtbessdwang gehanteefd®*®,

De slotsom is dan ook dat het bestuurlijke problesimelpende afhandelingsspoor thans slagkrachtig en
slagvaardig is.

3100.m. C. VAN DEN WYNGAERT Strafrecht en strafprocesrecht in hoofdlijneéimtwerpen-Apeldoorn, Maklu,
2011, 846-848.

311 Praktijkdata: o.m. BILLIET (2008), o.m. nr. 83snB22-442 en nrs. 525-614.

312 We herinneren er aan dat het milieurecht, andars ltet ruimtelijk ordeningsrecht, geen traditie fhe@an
bepalingen die gerechtelijke herstelmaatregelealgemeend mogelijk maken. Zie hoger, randnr. 24.

313 AGENTSCHAP VOOR NATUUR EN BOS;landhavingsrapport 2018russel, ANB, 2015, 13.

314 De bestuursorganen bevoegd om probleemverhelgetedieeden, hebben doorgaans de expertise indlaigreist
is om een gepaste sanctie op te leggen, d.i. estiesaie de vastgestelde wetsschending propoeidegengaat én
ook optimaal uitvoerbaar is. Bij gerechtelijk optes, ontbreekt in regel deze deskundigheid, waheedicap vormt
voor doelmatig optreden. Dit blijkt onder meeresin Aanbeveling tot werkmethodean de VHRM die vaststelt dat
“In de praktijk (...) in gerechtelijke uitspraken soherstelvorderingefworden] opgelegd die technisch niet of
moeilijk uitvoerbaar zijiren daarom de volgende aanbeveling formuleéntdien het openbaar ministerjkrachtens
artikel 16.6.6 DABM]op eigen initiatief een herstelvordering wenstandtenen, verdient hetanbeveling, met het
00g op een optimale uitvoerbaarheid van de vordgiinde praktijk, voorafgaand advies in te winngrdb bevoegde
toezichthouderd — Aanbeveling tot werkmethodengedateerd, te vinden apyw.vhrm.be De Prioriteitennota
Milieuvervolgingsbeleid 2012 sluit zich hier bijraaZij bevat de volgende algemene werkafspraalet “parket
raadpleegt de verbaliserende instantie om, indieg nodig, een gepaste maatregel voor de strafre¢bt&unnen
vorderen” — Prioriteitennota, 3. Noteer déintlien nog nodify probleemverhelpend optreden van het bestuur heem
doorgaans een aanvang onmiddellijk bij vaststelfag het milieumisdrijf, in eerste instantie metgek van
aanmaningen. Snelheid in sanctionerend optredemtwaok een reden waarom beter niet op de recéatemathten.
Zie ookinfra, randnr. 52.

315VHRM, Milieuhandhavingsrapport 2009-201321.

316 \VHRM, Milieuhandhavingsrapport 2009-201325.
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2. Titd VI VCRO

48. Zoals Titel XVI DABM, kiest ook Titel VI VCRO oor verdere penale athandeling bij het verstrijken
van de sorteertermijn van het parket. Indien heferfzand tot een vervolging voor de strafrechtertkom
bestaat er een algemene mogelijkheid tot problegreifend optreden op grond van artikel 6.3.1 VCRO,
zoals aangevuld door 6.3.4, 81, VCRO. Anders darsmlegelbepaling in Titel XVI DABM, lijkt de
bevoegdheidsuitoefening op grond van artikel 6\8CRO obligatoir te zijn: Naast de straf beveelt de
rechtbank, ambtshalve of op vordering van een lp@everheid, 3.

Anders dan Titel XVI DABM, geeft de wetgever in dematerie evenwel blijk van een bepaalde
terughoudendheid ten aanzien van zelfstandig biityorobleemverhelpend optreden. In het onderdeel
“Basisbepalingehvan het hoofdstuk Bestuurlijke maatregelénprijkt een artikel dat niet alleen, ten
overvloede, uitdrukkelijk herinnert aahét gezag van gewijsde van een eerder tussengekentearlijke
beslissing die overeenkomstig deze titel werd gerlbmaar voorts bepaaltEen bestuurlijke maatregel
kan niet worden opgelegd aan de overtreder die deaelfde feiten werd gedagvaard voor de strafexcht
of naar deze rechter werd verwezen. Hetzelfde geluitde overtreder die met toepassing van artkel3
[door de bevoegde overheiddor dezelfde feiten werd gedagvaard voor de biijige rechter” '8 Deze
bepaling sluit zelfstandig bestuurlijk optredenagns de strafrechter aan zet is, een scenaramdekend

is in het milieuhandhavingsrecht en er in het licdih de gevestigde bestuurlijke sanctioneringsijkakt
wellicht ook geen kans maakt op introductie. Hehdtevingsprogramma Ruimtelijke Ordening, waarin
de Vlaamse Regering zich op grond van artikel 6 813vierde lid, 3° VCRO dient uit te spreken o\vee
keuze tussen het vorderen van gerechtelijk heestdiet opleggen van bestuurlijke maatregeldaurt
deze beperkende aanpak nader in. Wat bestuurlijkeblgemverhelpende sancties tegen
stedenbouwkundige misdrijven betreft, valt er digende beleidslijn te lezenVbor misdrijven wordt in
principe de beslissing van het openbaar ministafggswacht tenzij bij hoogdringendheid. Het gebrk
bestuurlijke maatregelen kan enkel in die hoogdeimde gevallen waarin een snel optreden een verdere
ernstige verzwaring en uitbreiding van de schade @& ruimtelijke ordening kan voorkomei® De idee
blijkt dus te zijn ook op de sorteerbeslissing eehten. Deze beleidslijn wordt aangevuld door dgerale
instructie voor het geval waarin dossier niet ingenale spoor blijft: Ook bij deze tweede categorie is de
controle door de (burgerlijke) rechtbank de redel.) Het bestuurlijk traject wordt enkel gevolgdgieval

317Vergelijk met Peter De Smedt’s standpunt, verdedii boek.

318 Artikel 6.4.3, 81 VCRO. Waart de geest van het BH&rest Hamer over deze bepaling? - EHR#&mer v.
Belgié 27 november 2007. De memorie van toelichtingleipepaling maakt daar alleszins geen gewagQatwerp
van decreet betreffende de handhaving van de omg@xgrgunning. Memorie van toelichtjrigarl. St, VI. Parl.,
2013-14, nr. 2419/1, 46-47. Zie in dit verband PE BMEDT, “Vlaamse Stedenbouwhandhaving. Eerste
beschouwingen bij het decreet van 25 april 201feffenhde de handhaving van de omgevingsvergunnaid’,NJW
2015, (130), nr. 28. We sluiten ons zonder aargedsm bij de heersende rechtspraak en rechtslieeook BILLIET
(2008), nrs. 100-135, met analyse van de vollettigamalige EHRM-rechtspraak met relevantie vooedgaag.

319 Handhavingsprogramma Ruimtelijke Ordening, 23.



56

To refer to as: C.M. BILLIET, “Lappendekens in éehtshandhaving. Naar een publiekrechtelijke
sanctionering in het omgevingsrecht”, in C.M. BIET & L. LAVRYEN (eds.), In de roos.
Doeltreffende sanctionering van omgevingsrecht,gguglie Keure, 2015, 1-77

van misdrijven die relatief eenvoudig en niet zwaahtig zijn. De nadelen voor de ruimtelijke ordegi
zijn eerder gering en er is weinig of geen disaissier de strafbaarstelling®*

De toekomst moet uitwijzen hoe de bevoegde bestam de slag zullen gaan met het nieuwe
sanctioneringsinstrumentarium, in het bijzonderdgijnengde misdrijven. De gewenning met de nieuwe
mogelijkheden om zelfstandig bestuurlijk op te &nedkan voor evoluties zorgen in het sanctionerend
optreden. Maar zoals het plaatje thans blijkt, korde woorden van MICHIELS in gedachtedutlen we
handhaven?3%, Het bestuurlijke sanctioneringspotentieel iskstngetoomd; dat is een verarming van het
handhavingspotentieel als geheel.

3. Hoofdstuk 11 OED

49. Indien een onroerend erfgoed misdrijff voor trafechter komt, biedt artikel 11.4.1, 81, OED,
aangevuld door artikel 11.4.4 OED, een algemeneetijkigeid tot probleemverhelpend optreden. Het beve
tot “het integrale herstel van de door het misdrijf vmaakte schadevordt gegeven op vordering van de
inspecteur Onroerend Erfgoed. Uitsluitend het hesheeft hier dus het initiatief. Wanneer we naar d
verdere regelgeving aangaande probleemverhelpdnedep kijken, vinden we er, zoals in het VCRO, in
het onderdeelBasisbepalingehvan het hoofdstuk Bestuurlijke maatregeléreen artikel, artikel 11.5.4
OED, dat, ten overvlioede, herinnert adet'gezag van gewijsde van een overeenkomstigait$tuk
eerder tussengekomen rechtelijke beslissidgarnaast vult het OED de beslissingsruimte hetrbestuur
niet nader in. Het bevat geen bepaling die, perdogie met artikel 6.4.3, 81 VCRO, bestuurlijk
probleemverhelpend optreden verbiedt eens er dapragirding of anderszins naar de rechter is verweze
Evenmin voorziet artikel 11.1.1 OED, dat de Vlaam&egering de opdracht geeft een
Handhavingsprogramma Onroerend Erfgoed vast tersté, dat dit programma het bestuur een beleidslijn
behoort te geven voor de keuze tussen probleemperiteoptreden op zelfstandige basis dan wel via de
rechter®®. Aldus laat het OED het bestuur ruimte om eenrefzebleemverhelpend sanctioneringsbeleid
te ontwikkelen. De is in beginsel een goede zaak ¥&t globaal beschikbare sanctioneringspotentieel
binnen het uitgetekende handhavingssysteem.

De tijd zal uitwijzen hoe het bestuurlijke problesmrhelpende sanctioneren inzake onroerend erfgoed
gestalte zal krijgen. Het recente voorbeeld vanAlgeintschap voor Natuur en Bos, waar aanvankeditk h
stakingsbevel relatief belangrijk was maar hetlnatifke regularisatiebevel een steile opgang nmaakt

320|hid., 23-24.

321 F C.M.A. MICHIELS, “Zullen we handhaven? Beschongén over bestuursdwang en gedogen als reactigs op
overtreding van milieunormen”, in P.J.J. VAN BUUREBI. BETLEM en T. IJLSTRA (eds.Milieurecht in stelling.
Utrechtse opstellen over actuele thema’s in heieoniécht Zwolle, Tjeenk Willink, 1990, 24-47.

322 Bjj het afsluiten van deze bijdrage, was dit handiflgsprogramma nog niet vastgesteld.

323 Artikel 11.1.1 OEDa contraria
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thans het dominant gebruikte instrumentistoont aan dat ontwikkelingen in het gebruik vamnieuwe
instrumenten snel kunnen gaan.

VII.  HET POTENTIEEL VAN DE INSTRUMENTENMIX

50. Als afsluiter voor deze bijdrage, belichten dvie facetten van het sanctioneringsinstrumentardien
bijzonder relevant zijn voor het sanctionerend piitel van de instrumentenmix als geheel: het biende
dan wel spreiden van instrumenten in de handenégsmnof meer handhavingsactoren, de consensuele
onderbouw van de instrumentenmix en de preventiewensie van monetaire straffen.

A. Wie kan hoe sanctioneren?

51. Hogerop maakten we voor DABM, OED en VCRO hegrpicht van de instrumenten die ter
beschikking staan in het penale en het bestuurtigédhavingsspoor met het oog op zowel punitief als
probleemverhelpend sanctionerend optreé@tier willen we de instrumenten koppelen aan haveltsa

— welke handhaver heeft welke instrumenten om sarerend op te treden? — en stilstaan bij voor- en
nadelen van de keuzes die de decreetgever, befwist cheeft gemaakt.

52. Het sanctioneringssysteem van Titel XVI DABMétioneert met vier categorieén handhavers: de
strafrechter, de procureur des Konings, de gevigstantiteit en de toezichthouders. Bijkomend zm
burgemeesters van tel.

In de penale afhandeling komt het bestuur er weinigbod.

De procureur des Konings heeft het voortrajectanden, waar hij beslist over eventueel gebruik den
transactie.

Eens de zaak naar de strafrechter is doorverwezgnn regel door dagvaarding gebeurt, is de sicafier

de ster van het veld. Hij beslist over het gebaik het leeuwendeel van de punitieve sancties; enke

het opleggen van een voordeelontneming is hij a@egen op het openbaar ministerie, die de straf tken
vorderert?®, Hij heeft voorts echter ook autonoom toegangléoprobleemverhelpende sancties, met name

324 AGENTSCHAP VOOR NATUUR EN BOSjandhavingsrapport 201 Brussel, ANB, 2012, 26; AGENTSCHAP
VOOR NATUUR EN BOSHandhavingsrapport 201 Brussel, ANB, 2013, 25; AGENTSCHAP VOOR NATUUR
EN BOS, Handhavingsrapport 2013Brussel, ANB, 2014, 25; AGENTSCHAP VOOR NATUUR EBOS,
Handhavingsrapport 201, 8russel, ANB, 2015, 13.

325 Randnrs. 12-28, met o.m. een schematisch verggtijloverzicht van de huidige instrumentensets bella.

326 Artikel 43bis, eerste lid Sw. Voor meer informatie in dit verbamie de bijdrage van Bart-Jan Meganck verderop
in dit boek.
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het bevel tot herstel op grond van artikel 16.64BD en, bijkomend, artikel 16.4.4 DABN'. Voor wat

het operationaliseren van artikel 16.6.6 DABM biétris echter eveneens de procureur des Konings aan
zet, die de toepassing van de sanctie kan vord&emerkenswaard dienaangaande is een passage uit de
Prioriteitennota Vervolgingsbeleid 2012 die steliet parket raadpleegt de verbaliserende instantie o
indien nog nodig, een gepaste maatregel voor ddrsthter te kunnen vorderéi® Deze werkafspraak
geeft blijk van een taakverdeling parket-bestuuami@zet parket de actie onderneemt met insteek gan h
bestuur. Er moet van worden uitgegaan dat hegbiyfagen van bestuurlijke insteek om expertisé: giza
kennis van het bestuur in de materie. In die amasileen ‘Aanbeveling tot werkmethod& geformuleerd
door de VHRM: ‘In de praktijk worden in gerechtelijke uitsprakesms herstelvorderingen opgelegd die
technisch niet of moeilijk uitvoerbaar zijn. Eerherische en praktijkgerichte insteek van de bewegd
toezichthouders bij het vorderen van herstelvormgen zou dit probleem kunnen verhelpen. (...) Irdésn
openbaar ministerie op eigen initiatief een herstedlering[krachtens artikel 16.6.6 DABMyenst in te
dienen, verdient het aanbeveling, met het oog opogtimale uitvoerbaarheid van de vordering in de
praktijk, voorafgaand advies in te winnen bij dedegde toezichthoudets* De gemachtigde ambtenaar,
die ook een vorderingsrecht heeft, speelt geenseinsleutelrol; artikel 16.6.6 DABM kan zonder h&

De taakverdeling als geheel optimaliseert veremstaskracht: de twee handhavingsactors die hoeaan o
in de penale afhandeling meewerken, procureur defigs en strafrechter, hebben toegang tot dedigbe

set instrumenten. Met de voortschrijdende speaiidiseweging bij de parkettél, daalt de kans op gebrek
aan belangstelling voor het vervolledigen vartodee businessan de rechtszaak, bestraffing, met herstel.

Anders dan de penale sanctionering, vertoont deulmdifke sanctionering een tweedeling tussen
bestraffend en probleemverhelpend optreden. Dedimver compartimenteerde het handhavend optreden
door de punitieve sanctionering toe te wijzen aén Bandhavingsactor en de probleemverhelpende
sanctionering aan een andere. Punitieve sanctianeriloor transactie, beboeting en voordeelontngmin

ligt integraal in handen van de zogenaamde ‘gewgstesntiteit’, t.w. de Afdeling Milieuhandhaving,
Milieuschade en Crisisbeheer van het Departemeafnlibeu, Natuur en Energie. Het geheel van de
probleemverhelpende sanctionering — door aanmaregglarisatiebevel, stakingsbevel en bestuursdwang

327Voor nadere toelichting, lees Peter De Smedt veplim dit boek. Zie ook hoger, randnr. 24.

328 Prioriteitennota Milieuvervolgingsbeleid 2012, 3.

329 Te vinden ovww.vhrm.be.

330Zie ook hoger, randnr. 47.

331 Bjj ons weten, heeft de bevoegde minister, megpdesing van artikel 3/1 Milieuhandhavingsbesluiterigens
uitsluitend gemachtigde ambtenaren aangeduid stkdeot van het Agentschap voor Natuur en Bos, ineegiald de
Natuurinspectie, zodat het vorderingsrecht varbhstuur in de huidige stand van de uitvoeringsgeyéhg hoe dan
ook beperkt is tot het bevoegdheidsdomein van ttezachthouders. Zie 0.m. AGENTSCHAP VOOR NATUUR EN
BOS, Handhavingsrapport 201D.c, 5: de cel-verantwoordelijken Natuurinspectie zipmachtigd ambtenaar. Zie
hierover ook H. VAN LANDEGHEM, “Strafrechtelijke Ina@having in het milieuhandhavingsdecredtt,, 156.
Hierbij treft het hoe weinig de angstvallige howgliba.v. het principe van de scheiding der machdés,in het
ruimtelijk ordeningsrecht het herstel in de vortgestand zowel op wetgevend vlak als in de rechtdprergaand
verkrampt, voor wat artikel 16.6.6 DABM aangaatsikt geerssuevormt, ook al zijn ettelijke uiterst uiteenlopende
normen vatbaar voor herstel met toepassing vaartiliiel. Zie hiervoor eveneens H. VAN LANDEGHEMg., 153
e.v.,a contraria

332 Zie hoger, randnr. 41, voetnoot (284).
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— berust daarentegen bij de toezichthouders, b§gasdoor de burgemeestétd Die tweedeling is in
beginsel een goede zaak voor de rechtshandhavimg.is Egeen Trade off mogelijk tussen
probleemverhelpend optreden en bestraffing. De glijke entiteit die een proces-verbaal van
overtreding of een verslag van vaststelling onttaogtvangt dit uitsluitend om te bestraffen enrgét

de straffen dan ook. Het mechanisme waar een ederter stelselmatig kan vanaf komen met regutéisa
van wat hij eerder behoorde te doen, een mechanisthé de literatuur vaak, en terecht, als weinig
ontradend is bestempeld, is aldus uit het systeewegrd. Voor wat de probleemverhelpende sancties
aangaat, treft het dat de volledige waaier sanetingsopties ter beschikking staat van de toezichdbrs:

zZij kunnen vanuit het zachte instrument van de aening verder bouwen naar harde afdwingbare sancties
en die sanctioneringsgradiént, waarin proportidégidlalle ruimte krijgt, komt daadwerkelijk optredéen
goede.

53. Om de sanctioneringsinstrumenten waarop Hagfdst OED beroep doet operationeel te krijgen, zijn
eveneens vier hoofdactors aan zet: de procureukol@isgs, de strafrechtét*, de inspecteur Onroerend
Erfgoed en de zogenaamde “bevoegde persoon”, domsgeerbalisant. De taakverdelingen t.a.v. het vrij
gelijkaardige instrumentarium geven echter gestateandere opties.

Wat de punitieve penale afhandeling betreft, kunmerverwijzen naar wat net hoger is uiteengezettm.b
Titel XVI DABM. Anders dan het geval is voor de pd@ afhandeling onder Titel XVI DABM, rekent de
Hoofdstuk 11 OED voor wat probleemverhelpend omneloetreft evenwel op het bestuur om de specifiek
ontwikkelde herstelsanctie te activeren: hettégrale herstel van de door het misdrijf veroaizie
schadé& met zijn cascade aan deels combineerbare vanamtordt door de rechter bevolesp“vordering
van de inspecteur Onroerend Erfgéeéf. Lezing van de betrokken bepaling, artikel 11@HAD, in haar
geheel, leidt tot de indruk dat die taakverdelingral nodig is geacht wegens de specifieke tedeitieian

de materie. Het gemotiveerd oordelen, bij onmageadiid tot feitelijk herstel in de originele goedaat,
over de mogelijkheid en opportuniteit van gehelgedeeltelijke reconstructie, al dan niet aangevudd

of vervangen door complementaire maatregelen, ristagk die de decreetgever uitdrukkelijk aan deze
inspecteur heeft toegewez&A Hetzelfde geldt voor het oordelen over het pgacvan een aanvullende

333 Artikel 16.4.6, eerste lid, 1° DABM dhid, 3° DABM, zoals uitgevoerd door artikel 60 Milieardhavingsbesluit.
De burgemeesters kunnen enkel optreden voor bephaldngrijke maar eenvoudig vaststelbare misdrijiéoteer

dat artikel 16.4.6, eerste lid, 2° DABM, uitgevoeabr artikel 59 Milieuhandhavingsbesluit, de prmiegouverneurs
ook bevoegd maakt voor het merendeel van deze ijuesalrIn de praktijk blijken echter enkel toezibbtiders en,
bijkomend, burgemeesters bestuurlijke maatregebete teggen. Zie VHRMMilieuhandhavingsrapport 2009-20,13
55 (gouverneurs, niet één bestuurlijke maatregetliénjaren 2009-2013), 74 (burgemeesters, 605 hdiftau

maatregelen in de onderzochte periode) en 121td22i¢hthouders, 2.256 bestuurlijke maatregeleteionderzochte
periode). Zie ook artikel 16.4.6, tweede lid DABMe eindverantwoordelijkheid berust bij de geweigeli
toezichhouders.

334 We herinneren er aan dat we de sanctionering ussehkomst van de burgerlijke rechter niet meenémenze

analyse. Hoger, randnr. 7.

335 Artikel 11.4.1, 81, OED.

336 Artikel 11.4.1, 83, OED.
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schadevergoedintj’. De begroting van te vergoeden sch&fles eveneens een taak van de inspecteur. De
strafrechter beslist op grond van deze beoordeiingdje in de vordering van de inspecteur zijn opemen
339 Zijn toetsingsrecht is marginaal.

In het bestuurlijke afhandelingsspoor bestaat engempartimentering van punitief optreden eneszijd
probleemverhelpend optreden anderzijds. De inspeéaroerend Erfgoed staat aan het roer voor het
geheel. Enkel het gebruik van de aanmaning ligtainden van de gewestelijke verbalisanten, waaronder
ook de inspecteur, en lokale verbalisanten, aardewloor hiertoe aangewezen gewestelijke
personeelsledei®. Bij falen van deze zachte rechtshandhaving, vsthet dossier naar de inspect&tr

Het stakingsbevel ligt slechts in de eerste lijinamden van de verbalisantéf tenzij door de inspecteur
zelf gegeven, behoeft het op straffe van verval kgkrachtiging binnen de acht dagéh Alle overige
sanctioneringsbevoegheden — bestuurlijke beboetimgnelijke schikking, bestuursdwang en last onder
dwangsom — zijn voor het volle pond zaak van dpénteur*.

Wie is die inspecteur Onroerend Erfgoed, die dgkgebmvangrijke handhavingsverantwoordelijkheden
draagt? Het decreet definieert deze inspecteudidal@mbtenaar die belast is met de hem door ditedstcr
toegewezen handhavingstaken, aangesteld doordinkkiambtenaar van de entiteit die door de Vlaamse
Regering belast is met de handhaving van de regielgénzake onroerend erfgoed op het grondgebied va
het Vlaamse Gewest of een gedeelte érv&h De memorie van toelichting verduidelijkt niet el
aantallen inspecteurs er reeds bestaan of zoudeerkte bestaan.

337 Artikel 11.4.1, 82, tweede lid OED.

338bid. en artikel 11.4.1, 83, tweede lid OED.

339 De memorie van toelichting bij het artikel maaktvierband met de mogelijkheid en opportuniteit gahele of
gedeeltelijke reconstructie gewag vaeh beleidskeuze, die conform het beginsel vandicgeler machten toekomt
aan de uitvoerende macht, in casu de daartoe aaegenwgespecialiseerde overiiesth merkt op dattet herkennen
en afmeten van schade aan onroerend erfgoed gediseerde kennis verondersteftodat “de in de vordering van
de inspecteur Onroerend Erfgoed op te nemen begyetin deze schade uiteraard een belangrijk hoUxaft zijn
voor de rechtef — Ontwerp van decreet betreffende het onroerend edgMemorie van toelichting, Parl. Stl.
Parl. 2012-13, nr. 1901/1, 89 en 90.

340 Artikel 11.3.2 OED, waar gewag wordt gemaakt vaevbegde persongnsamen te lezen met artikel 11.3.1,
tweede lid OED, dat op zijn beurt samen te lezendsartikel 11.3.3, eerste lid OED en daarnaastigis uitgevoerd
door het Besluit van de Administrateur-generaal fi@ah Agentschap Inspectie RW®@dudende aanstelling van
personen die bevoegd zijn om raadgevingen en aangemte geven op grond van het onroerenderfgoeddéc
(B.S.26 maart 2015).

341 Artikel 11.3.2, derde lid OED.

342 Artikel 11.5.5, 81 OED.

343 Artikel 11.5.5, 83 OED.

344 Respectievelijk: artikel 11.2.5 (exclusieve bedlijke beboeting), artikel 11.2.6, §3 (alternatiebestuurlijke
beboeting), artikel 11.6.1, eerste lid (minneligahikking, een minnelijke schikking onder dwangsoanbikel 11.5.7,
81 (bestuursdwang, in wezen een last onder bestwarsg) en artikel 11.5.14, eerste lid (last ondeartysom) OED.
Zie ook hoger, Tabel 2 randnr. 27.

345 Artikel 2.1, 29° OED. De Memorie van toelichtingagt toe: behoeft geen commentaaOntwerp van decreet
betreffende het onroerend erfgoed. Memorie varduatahg, |.c, 18. Wel weten we dat de Erfgoedinspectie voaglop
is ondergebracht bij het Agentschap Inspectie RWeéh oplossing die evoluties zal kennen bij de fusie de
beleidsdomeinen RWO en LNE tot één beleidsdomeigé&nng. — o.mZakboekje Onroerend Erfgoed 2025, en
255.
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De toewijzing van sanctioneringshevoegdheden wvefrléet sanctioneringssysteem enkele structurele
zwakheden. De concentratie van sanctioneringsbebeegn bij de inspecteur Onroerend Erfgoed heeft
iets van het bouwen van een paalwoning op één Yaal. staat of valt met de aantallen inspecteugs di
worden aangewezen, hun kansen en capaciteit totkiveling van een handhavingsbeleid en de kwaliteit
hiervan. Daarnaast treft de mogelijkheidTotde offtussen bestuurlijke beboeting en probleemverhéeipen
optreden, nu de desbetreffende bevoegdheden inadehverenigd zijn. Het beleidsdomein is uit zgmda
sterk gericht op herstel in, en behoud van, depoorkelijke staat. Misschien moet de mogelijkheid o
beboeting te gebruiken als stok achter de detnebipastreven van herstel en behoud, in deze balatérie

als een logische handhavingskeuze worden aanzietnwetdt uitkijken naar wat in de praktijk met het
geheel aan sanctioneringsmogelijkheden zal gebeuren

54. Om het sanctioneringsinstrumentarium waar MteYCRO beroep op doet te gebruiken, zijn naast de
procureur des Konings en de strafrecAt&rin essentie de volgende categorieén handhavargeaade
gewestelijke beboetingsambtenaar, de gewestelijlgeeneentelijke stedenbouwkundige inspecteur en de
burgemeester, enbevoegde persongnwaaronder gewestelijke en gemeentelijke verhalisn. De
taakverdelingen tussen deze handhavingsactorsriddgmtonen die ontlenen aan zowel Titel XVI DABM
als Hoofdstuk 11 OED. Op de achtergrond ageertkobrignd, de Hoge Raad voor de
Handhavingsuitvoering.

Wat de punitieve penale afhandeling betreft, kunmemok hier verwijzen naar wat hogerop is uiteeage
m.b.t. Titel XVI DABM. Wat de probleemverhelpenderfale sanctionering aangaat, maakt Titel VI VCRO
echter een eigen keuze: de rechtbab&veelt herstel ‘ambtshalve of op vordering van de bevoegde
overheid 3", waarbij de ‘bevoegde overheid’ te begrijpen & akt openbaar ministerie, de gewestelijke
stedenbouwkundige inspecteur, de gemeentelijkerstedwkundige inspecteur en de burgemeestér

De stedenbouwkundige inspecteurs en de burgeméesteen echter niet vrij vorderen. Zij moeten daart
voorafgaandelijk groen licht hebben gevraagd enreggh van de Hoge Raad voor de
Handhavingsuitvoering, onder de vorm van een @dsativies3*° Ongeacht zijn verantwoording, springt
het in het oog dat dit scenario log is en de weakheid van de herstelmogelijkheden beperkt. De
gewestelijke stedenbouwkundige inspecteur is geigefid als de stedenbouwkundige inspecteur, bevoegd
voor het geheel of onderdelen van het grondgebéedhet Vlaamse Gewest, die de Vlaamse Regering
daarvoor heeft aangestéld, de gemeentelijke alslé stedenbouwkundige inspecteur, bevoegd voor het
grondgebied van een of meer gemeenten, die hegealif de colleges van burgemeester en schepenen va
de gemeente of de gemeenten in kwestie daarvobehetangesteld>.,

346 Nogmaals: de sanctioneringsmogelijkheden middeldurgerlijke rechter nemen we niet mee in onzdyaea
Hoger nr. 7.

347 Artikel 6.1.3, 81 VCRO.

348 Artikel 6.1.3, §2 VCRO.

349 Artikel 6.3.10, 81 VCRO.

350 Artikel 6.1.1, 3° VCRO.

351 Artikel 6.1.1, 1° VCRO.
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In het bestuurlijke handhavingsspoor vinden we zoalTitel XVI VCRO een tweedeling tussen punitief
en probleemverhelpend optreden. De bevoegdhedemuttitieve sanctionering — door bestuurlijke
transacties (/oorstel tot betalen van een geldSpren bestuurlijk geldboeten die met uitstel van
tenuitvoerlegging kunnen worden opgelegd — komegeteestelijke beboetingsambtenaar¥8ed.i. “de
beboetingsambtenaar bevoegd voor het geheel ofdelde van het grondgebied van het Vlaamse Gewest,
die de Vlaamse Regering daarvoor heeft aangéestéldDeze beboetingsambtenaren hebben geen andere
sanctioneringsbevoegdheden; ze dienen uitsluitentestraffen. Voor de gunstige impact van deze
taakverdeling op de rechtshandhaving, verwijzennaar de commentaar bij de taakverdeling in het
bestuurlijke spoor onder Titel XVI DABM. In de pri@emverhelpende bestuurlijke sanctionering, dast zi
een spreiding van verantwoordelijkheden voor diggalijkaardig is aan deze onder Hoofdstuk 11 OED.
De zachte rechtshandhaving middels aanmaningestigijubevoegde personen’ een verzamelterm voor
gewestelijke en gemeentelijke verbalisanten, ddestgouwkundige inspecteurs edobr de Vlaamse
Regering aangewezen ambtenaren van het VlaamsesGewele door het college van burgemeester en
schepenen aangewezen personeelsleden van de gerreémiestie 4 Geeft de zachte aanpak geen
resultaat, schuift het dossier door naar de geraljkaten gewestelijke stedenbouwkundige inspeateur
de burgemeestef®. Wat het stakingsbevel betreft, zijn de verbalisarenkel in eerste lijn aan zet; op
straffe van verval moet het bevel binnen de aclgedaworden bekrachtigd door de gewestelijke
stedenbouwkundige inspecteur. Merk op dat hieréeor concentratiebeweging gebeurt. De aanwending
van de strak geformaliseerde probleemverhelperstieimenten — minnelijke schikking, bestuursdwang en
last onder dwangsom — is toegewezen aan de stadekbodige inspecteurs en burgemeest&rDeze
optie spoort gelijk met de taaktoewijzing inzakestelsancties in het penale spoor, met evenwel dit
opmerkelijke verschil dat de handhavers voorafgaemdactie geen positief advies van de Hoge Raad vo
de Handhavingsuitvoering dienen te bekomen. Wet diof een andere handhavingsdrempel voor
hogerop besproken. De taaktoewijzing is, door detinkeling van een ruimere groep actors, evenwiehti
dan deze onder Hoofdstuk 11 OED.

B. ‘Smart enforcement’ met transacties en aanmaningen

55. Een sanctioneringsinstrumentarium dat propoegd ingrijpen mogelijk maakt, is van wezenlijk
rechtstatelijk belang. Proportionaliteit in de haading raakt aan grondrechten van het individu.vipitit

352 Artikel 6.2.14, eerste lid VCRO en artikel 6.281, eerste lid VCRO. Zie ook de artikelen 6.2.12, éerste lid en
6.2.13, 84, tweede lid VCRO.

353 Artikel 6.1.1, 2° VCRO.

354 Artikel 6.2.3, 82, eerste lid VCRO, samen te lemest artikel 6.2.3, 81, tweede lid VCRO dat zelf pit artikel
6.2.4, eerste lid VCRO. Zie ook artikel 6.2.5, &=figl VCRO.

355 Artikel 6.2.3, 82, tweede lid VCRO.

3%6 Artikel 6.4.7, 81 VCRO, 6.4.14, eerste lid VCRO&#4.19, §1 VCRO.

357 Randnr. 48, waar blijkt dat artikel 6.3.4, 81 VCR® bijbehorende standpunten van het Handhavingsprona
Ruimtelijke Ordening de ruimte voor bestuurlijk preemverhelpend optreden sterk beperken.
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erkenning in de prominente plaats die de propoatitaitseis inneemt in ons gelaagde rechtsbesteéin
algemeen -- van het Europese tot het Vlaams gelijest@iveau -- en in het daar voorkomende
handhavingsrecht in het bijzondé®. Proportionaliteit heeft echter een andere kamt oins ook
fundamenteel belangrijk lijkt: evenredig sancti@respoort goed samen met zuinig sanction&ren

Sommige sanctioneringsinstrumenten spelen eenebie@luin de opbouw van een instrumentenmix die
doeltreffend zuinig handhaven mogelijk maakt. Irpdeitieve handhaving denken we aan de transéatie.
de probleemverhelpende handhaving is op dit viakasenaning eenvoudigweg onmisbaar. Het ontbreken
van deze instrumenten in het sanctioneringsinstntanem vormt om bovenstaande redenen een reéel
minpunt voor de doelmatigheid en dus doeltreffeidikian dit instrumentarium.

56. De werking van de transactie, in zijn penaleelals bestuurlijke variant, berust op een vodiste
betaling van een geldsom dat door de persoon ®het is gericht al of niet wordt aanvaard. Dedaatie
die bij aanvaarding tot stand komt, vormt geen gdige rechtshandeling van overheidswege. Alduj#t bl
zij vrij van betwistingen via procesvoering, watatechappelijke kosten van dit type voorkomt enluiits

Er is voorts geen sprake van een omstandige formetéseringsplicht zoals op grond van de Formele
Motiveringwet %% motivering kan het kort houden, met vermeldingn \de betrokken feiten en de
bepalingen die zij schondéH. Ook op dit punt werkt de transactie zuinig. Ogeris werkt het instrument
los van enige geformaliseerde procedure, wat weerdnmgheid dient®*? Tenslotte leidt de transactie tot
verval van verdere sanctionering, middels verval e strafvervolging in het penale spdtrdan wel
verval van de beboetingsbevoegdh&fdn het bestuurlijke spodf®. Het snelle herstel van de verstoorde
maatschappelijke vrede die dit meebrengt, vormmegrs een maatschappelijk kostenbesparend @uat.
doeltreffendheid verdient het dan ook aanbeveliegtrdnsactie nietn priori te beperken tot kleine
criminaliteit . Concreet vergt dit mede een maximaal transactielgedat niet op een al te laag niveau

358 Zie hoger, randnr. &ub4/.

359 |bid., sub5/.

360 Wet van 29 juli 1991 betreffende de uitdrukkelijimtivering van de bestuurshandeling@S( 12 september
1991).

361 Zie bijvoorbeeld, aangaande de DABM-transactitikelr75/2, laatste lid, 1° en 2° Milieuhandhavibgsluit. Los
van enige wettelijke verplichting in die zin, besdtale noodzaak tot vermelding van deze gegevenwmajtische
gronden. Hoe kan de betrokken overtreder zondez uhéarmatie immers weten waarover het voorstet gazof er
aldus naar zijn of haar mening redenen zijn onmpende gaan?

362 De voordelen van de transactie kunnen ook alsleadeorden aanzien. Een recente reeks prejudiciéigen aan
het Grondwettelijk Hof, die het gebrek aan motimgrivzan de beslissing om al dan niet een transaeactete stellen,
de ontstentenis aan rechterlijke controle op dezséidsing en de ontstentenis van rechterlijke cbatvp de eventueel
tot stand gekomen transactie aan de kaak staktridlert dit treffend. Zie desbetreffend berichBiS.17 maart 2015.
De zaak betreft de penale transactie en is ingesehronder nummer 6158 van de rol van het Hof.

363 Artikel 216bis, 81in fine Sv.

364 DABM: artikel 16.4.36, 84, eerste lid (milieumiguen) een artikel 16.4.41, 83, eerste lid (miliabreuken).
VCRO: artikel 6.2.14, tweede lid fine.

365 Noteer dat helilon bis in idem- beginsel hiertoe verplicht.

366 |ets anders is het omschrijven van criteria varadelijkheid en ernst die een transactie uitslyibeigeacht de ter
sprake staande strafbaarstelling of strafbaansgelhi, zoals bijvoorbeeld, het criterium dat het fgen zware
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wordt vastgepind®’. Bij het ontwerpen van het instrument moet wetdsede problematiek van de vals
positieven voor ogen worden gehouden: personemmiehuldig zijn maar betalen om van verdere last
bevrijdt te zijn. Vals positieven vormen een daffendheidsproblematiek die aan de globale
doeltreffendheid van de transactie participeertdene kan schader® De transactie vraagt om een
flankerend instrument met tanden: de persoon diete@sactievoorstel krijgt en schuldig is, moet ee
incentive hebben om er op in te gaan. In het pespader betekent dit een beleid van vervolgingfiijjaing

van transactie. In het bestuurlijke spoor biedst@dg naar bestuurlijke beboeting de nodige ruggenst

Uiteraard moet dit vervolgtraject kenbaar wordemgakt aan de betrokkene in het voorstel tot traiesac
369

Kijkend naar de instrumentenmix van Titel XVI DABMijtel VI VCRO en Hoofdstuk 11 OED, kunnen
we dan ook de decreetgever bijtreden waar hij,amaanvankelijke aarzeling, de bestuurlijke tratsac
dan toch in 2012 een plaats gaf in het DABM en eretdervoor koos t.a.v. de VCRO. De afwezigheid van
bestuurlijke transactie vormt dan weer een opmerkaardige lacune in het OED. Denkend aan de
mogelijkheid totTrade off tussen probleemverhelpende en bestuurlijke sanering die we net hogerop

in de OED-taakverdeling tussen handhavingsactoststedden, versterkt deze lacune het beeld van een
sanctioneringssysteem dat in mindere mate bestgafian wel probleemoplossing nastreeft. Het
Milieuhandhavingsrapport 2009-2013 leert dat in 20het eerste volledige jaar met de bestuurlijke
transactie op grond van het DABM, in 24% van devamgen dossiers inzake milieumisdrijven (382 op de
1.594) een transactie werd voorgesteld. Dat jad werden 311 dossiers afgehandeld doordat een
voorgestelde transactie tijdig en volledig werdalaéd, een cijfer waarin wellicht zaken zitten walar
transactie eind 2012 is voorgesteld en een aaakainzvan eind 2013 wellicht niet zijn meegenoniéh.
We spreken van zuinige afhandeling voor één viestléén vijfde van de dossiers die in het bestlerli
punitieve spoor zijn terechtgekomen: een geensangaarloosbare fractie.

In het penale spoor, waar sedert decennia een geeakéelijke transactie beschikbaar®l§ wijzen
empirische data inzake milieucriminaliteit op aftlaling met het instrument van een kleine 10% van de

aantasting mag inhouden van de lichamelijke inteigrfartikel 21®is Sv) dan wel geen ernstige fysieke of materiéle
schade aan derden mag hebben berokkend (artikeMibéuhandhavingsbesluit).

367 Vergelijk op dit punt de penale transactie en dstirlijke DABM-transactie. Artikel 218s Sv bepaalt dat de
transactiesom niet meer mag bedragen dan het maxiran de geldboete die voor het betrokken misiripfepaald,
verhoogt met de wettelijke opdeciemen. Artikel 1864 83, tweede lid en artikel 16.4.41, 82, twebdeDABM
leggen het maximum op 2.000 euro (milieumisdrijveegpectievelijk 500 euro (milieu-inbreuken), dasar de
bestuurlijke beboetingsbedragen, verhoogd met apahen (thans x6), met toepassing van artikel 16,4&2eede lid
j° artikel 16.4.27, tweede en derde lid, DABM 1.5@0.@uro (milieumisdrijven) respectievelijk 300.08&0 (milieu-
inbreuken) bedragen.

368 Het is interessant vast te stellen dat zowel dBRAransactie als de VCRO-transactie zich tegemisiito hebben
gewapend. Zie artikel 75/2, eerste lid Milieuhandhgsbesluit en artikel 6.2.14, eerste lid VCRO.

369 Zie bijvoorbeeld artikel 75/2, laatste lid, 5° Milhandhavingsbesluit.

870VVHRM, Milieuhandhavingsrapport 2009-201382-183.

871 Zoals bekend, zijn de artikelen Hi$en 21@er Sv ingevoegd bij wet van 28 juni 1988.6.22 augustus 1984) en
vervingen ze een eerder bestaande regeling.
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dossierinstroom bij de parketten voor de inwerkiegjing van titel XVI DABM. Dit percentage is geddal
Thans schommelt het rond de 5%.

57. In de probleemverhelpende sanctionering voreraahmaning een bestuurlijk instrument dat aan een
erg lage kost voor een ruime tot zeer ruime mebaigivan de vastgestelde wetsschendingen een eaugk
naar de legaliteit kan tot stand brengen. Zoalsatesactie is de aanmaning goedkoop omdat zij exeeel
verzoek tot regularisatie behelst en geen besjkmirliechtshandeling impliceert die tot procederen
aanleiding kan geven. Als zodanig, valt zij nietlende Formele Motiveringswet alhoewel er natukirlij
een aantal inhoudelijke en vormelijke aspectendezargen vallen teneinde haar doelmatige werking
mogelijk te maken. Aldus, op inhoudelijk vlak, emanduiding van de betrokken feiten en de regelgevin
die zij schenden, en een omschrijving van de wégksgkachte regulariserende maatregelen met
bijbehorende uitvoeringstermijn. Op vormelijk viag&hoort één praktische vereiste ontmoet wordeooerv
zorgen dat de aanmaning de betrokkenen bereikta&amaning dient o.i. dan ook te schrift gestelcten

en aan de betrokkene worden bezorgd op een wigevdarborgt dat deze laatste haar ook ontvangt.
Daarnaast kan zij gegeven worden buiten enige flerprecedure om, wat haar zuinigheid ten goede komt
Uitermate belangrijk evenwel is de aanmaning teitippgren binnen een stappentraject waar
veronachtzaming ervan leidt tot het gebruik vardaaanctioneringsinstrumenten. Het is onmisbaar, vo
de goede werking van de aanmaning, om over dédra communiceren met de betrokkenen, concreet de
aanmaning inhoudelijk te vervolledigen met een \@ding van de verdere stappen die mogelijk zijn imhoc

er geen gevolg aan worden gegeven. Het is evenpeezakelijk om, in voorkomend geval, de stap naar

het vervolg van het sanctioneringstraject ook daakelijk te zetten®”®

Zowel Titel XVI DABM, als Hoofdstuk 11 OED en Tit&l VCRO wijden bepalingen aan de aanmaning,
een goede zaak voor de rechtshandhaving. De paraimevoorbereiding van het desbetreffende ariikel
het OED, artikel 11.3.2 OED, verwoordt op lezensdage wijze de reden waarom aan dit instrument, dat
in wezen perfect zonder formele rechtsgrond katabes toch een bepaling is gewijdd€ praktijk leert

dat inbreuken en misdrijven Onroerend Erfgoed waakden gepleegd (...) door onwetendheid en/of een
gebrek aan financiéle middelen. In deze gevallesadeert een ‘zachte’ of oneigenlijke handhavireg v

872 VHRM, Milieuhandhavingsrapport 2009-2013153. De huidige 5% liggen iets hoger dan het
dagvaardingspercentagébid. Zie ook Vr. en Antw, Senaat, 2003-04, 2 december 2003 (Vr. nr. 3-243 H
Vandenberghe).

373 De Memorie van toelichting bij Titel VI VCRO veneadt een en ander als volgt, onder verwijzing rastr
Handhavingsplan 2010Dt aanmaning en de raadgeving kunnen sterke instnten zijn indien ze goed gekaderd
zijn en het duidelijk is dat de overheid altijd der gaat indien niet tot spontaan herstel wordtrgegaan” — Ontwerp
van decreet betreffende de handhaving van de omgmxérgunning. Memorie van toelichtjrigarl. St, VI. Parl.,
2013-14, nr. 2419/1, 27. Over het instrument en @j in het sanctioneringstraject, juridisch-teiskhe aspecten
inclusief, zie ook BILLIET (2008), 106-110, inzontieid nr. 84; C.M. BILLIET en S. ROUSSEAU, “Zachte
rechtshandhaving in het bestuurlijke handhavingsspde inspectiebeslissing en het voortraject vastuurlijke
sancties. Een rechtseconomische analys€M.R. 2005, 2-33. Met informatie over de Nederlandse
sanctioneringspraktijk en daar gehanteerde stajgoemgn: A.B. BLOMBERG en F.C.M.A. MICHIEL$Jandhaven
met effect. Een empirisch-juridische studie naamagelijkheden voor een effectieve handhaving eamilieurecht

's Gravenhage, VUGA, 1997, 245-249.
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(...) aanmaningen vaak een beter effect dan de ‘hdrdedhaving (...). Niet zelden mondt de harde
handhaving uit in een procedurele stellingenoorldig, mogelijk vermeden had kunnen worden door het
gesprek gaande te houden en de overtreder mesteedbch zachte hand te begeleiden naar een vigor al
aanvaardbare oplossing. Op zich behoeven dezeumstnten geen expliciete rechtsgrond om te kunnen
worden ingezet. (...) Dit decreet kiest er niettemsior om genoemde informele instrumenten decretaal t
verankeren, al was het maar om het belang van emmtraject aan de eigenlijke handhaving te
onderstrepen. (...) Tenzij de onmiddellijke opstaaterieel wordt verantwoord door factoren zoals het
laakbaar gedrag van de overtreder, diens profiel@brgeschiedenis, het schadeverwekkend karakker va
de toestand of de hoge beschermingswaardigheidledredreigde erfgoedwaarden, kan het negeren van
de zachte aanloopfase bij het opleggen van begkeairhaatregelen mogelijk in conflict komen met de
beginselen van behoorlijk bestuur, inzonderheidevenredigheidsbeginsef’ In het OED en het VCRO

is, anders dan in het DABM, de doorstart naar dedéhabestuurlijke sanctionering uitdrukkelijk
georganiseerd Als de adressant van de aanmaning, desgevallenorkomend geval] na rappel, nalaat
om de gevraagde maatregelen te nemen binnen habddaepaalde tijdsbestek, geldt een aangifteplicht
van het misdrijf of de inbreuk bij de inspecteurr@mend Erfgoed [gemeentelijke en gewestelijke
stedenbouwkundige inspecteur en bij de burgeméest&P Praktijkcijfers in het domein van de
milieurechtshandhaving wijzen, hier en elders, oglieffendheid t.a.v. 80 & 95% van de vaststediri¢f,

een verbazingwekkend cijfer. Noteer dat de aanngaimirbeginsel geen voorafname vormt op de penale
sanctionering; de ambtelijke aangifteplicht op grean artikel 29 Sv geldt onverkdft.

58. Aangaande zuinig probleemverhelpend handhawen nog kort worden meegegeven dat het
regularisatiebevel in termen van beslag op de auenfinancién steeds de voorkeur verdient boven
bestuursdwang’® In dezelfde lijn de suggestie om bij minnelijkehikking en regularisatiebevel de

374 Ontwerp van decreet betreffende het onroerend edgblemorie van toelichtingParl. St, VI. Parl., 2012-2013,
nr. 1901/1, 85 en 86.

375 Artikel 11.3.2, derde lid OED; artikel 6.2.3, 8®&ieede lid VCRO.

376 Vlaams gewest: BILLIET (2008), 108 (dossiers AfdglMilieu-inspectie 1998-2006, meer dan 95%). @i
C.M. BILLIET en S. ROUSSEAU, “Zachte rechtshandimaviin het bestuurlijke handhavingsspoor: de
inspectiebeslissing en het voortraject van besjkersancties. Een rechtseconomische analyse'Nederland: A.B.
BLOMBERG en F.C.M.A. MICHIELSHandhaven met effect. Een empirisch-juridischeistndar de mogelijkheden
voor een effectieve handhaving van het milieurezlat, 249 (milieudossiers op lokaal niveau, 80 tot 90@jfers
aangaande England en Wales maken gewag van vkbgeéjresultaten.

Het Milieuhandhavingsrapport 2009-2013 geeft gpiienoeg geen zicht op het trajectverloop bij gé&bwman
aanmaningen; enkel de aantallen aanmaningen, los evége trajectcontext, zijn er te vinden. — VHRM,
Milieuhandhavingsrapport 2009-20,132-113.

377 Het Handhavingsprogramma Ruimtelijke Ordeninglandhavingsprogramma Ruimtelijke Ordening 2025
(nadrukkelijk) en 26 — is op dit punt in tegensjrazet de parlementaire voorbereiding bij Titel VCRO, die een
analoge passage overneemt uit de parlementairéeiding van Hoofdstuk 11 OED. Zie ook hogeropdra. 38.

378 De milieuhandhavingspraktijk sluit zich sederejabij deze zienswijze aan. Het Milieuhandhavinggoat 2009-
2013 stelt vast:De bestuursdwang is de minst gehanteerde vorm estutrlijke maatregelen. Slechts in 4% van het
totaal aantal bestuurlijke maatregelen werd bessauwang gehanteerdHet gebruik van het regularisatiebevel,
daarentegen, feemt sterk tde “In 2013 was 2/3 van de bestuurlijke maatregelen wierden opgelegd
regularisatiebeveleti — VHRM, Milieuhandhavingsrapport 2009-20,1325. Zie ookbid., 124, Grafiek 56. Uit de
jaarverslagen voor het jaren 2011-2014 van het sgbap voor Natuur en Bos blijkt niet één toepagsian
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toevoeging van een dwangsom niet van rechtswegeateien — de optie genomen in OED en VCRO --
maar als facultatieve optie waar nodig, zoals inD%BM. De ervaringen met deze probleemverhelpende
sancties wijzen uit dat zij ook zonder dwangsomobelijk doeltreffend zijn*”® zonder dit complexe en
kostelijke®° geweer in de rug, zodat de vraag rijst waaromanfes kiet te openen om per geval te oordelen
of een dwangsom hoetft.

C. Leedtoevoeging met verruimd bereik

59. Hogerop gaven we mee dat de sanctioneringsinstrten zowel generalistische als gerichte en niche
instrumenten omvatten, waarbij enkel de eerstgedeararalgemeend toepasbaar zijn. Met het oog op een
optimale werking van de instrumentenmix verdient higzondere aandacht om deze generalistische
sanctioneringsinstrumenten zodanig te ontwikkelah zlj een maximale rechtshandhavende werking
kunnen realiserer® Hiermee komen we bij de mogelijkheid om bestratiemstrumenten, die primair op
leedtoevoeging zijn gericht, een leedtoevoeging aliekent met het verleden, ook een relatief sterke
probleemverhelpende werking toe te kennen, vodeden, toekomst, of beide. Bestraffende instruntente
die zodanig ontworpen zijn dat zij die tweede disiermeenemen, hebben een meerwaarde t.0.v. de
anderen. De transactie kan op een dergelijke maaren krijgen, de geldboete ook.

60. De procureur des Konings beschikt over de nijigeld om zijn keuze tussen een transactievooestel
vervolging aan te wenden om de overtreder tot egatie aan te sporen. De transactie die na egelik
voortraject tot stand komt, combineert een besralé met een probleemverhelpende werking. Facetten
van de penale transactie die een dergelijk gehrark het instrument mogelijk maken, zijn de volgende
twee: de tijd die de procureur heeft vooraleer kénze te maken — hij kan zonder problemen eemsycl
opstarten van een paar opeenvolgende kantschrifitntermijnen om de toestand een zetje richting
regularisatie te geven en hierbij op te volgenhoge bovengrens van de transactiesom, gekoppeleesian
proportionaliteitsvereisté® die meebrengt dat de werking van transactie zietbeperkt tot pekelzonden.
De tijdsfactor is onontbeerlijk. Bij de bestuurBjkransacties op grond van Titel XVI DABM en Titél

bestuursdwang; enkel regularisatiebevelen en, wotko bijkomend, stakingsbevelen en de combinatie
regularisatiebevel-stakingsbevel blijken te wordgebruikt. — AGENTSCHAP VOOR NATUUR EN BOS,
Handhavingsrapport 2011 Brussel, ANB, 2012, 26-27; AGENTSCHAP VOOR NATUUEN BOS,
Handhavingsrapport 2012 Brussel, ANB, 2013, 25; AGENTSCHAP VOOR NATUUR ENBOS,
Handhavingsrapport 2013 Brussel, ANB, 2014, 25-26; AGENTSCHAP VOOR NATUUEN BOS,
Handhavingsrapport 201 8Brussel, ANB, 2015, 13-14. De lijdensweg, in temvan tijd en rechtsstrijd, waartoe de
gunning van overheidsopdrachten met het oog opubestwang en de invordering van de voorgefinanei&asten
kunnen leiden, wordt omstandig geillustreerd doairgraktijkonderzoek van bestuursdwang houdenddsialve
verwijdering van afvalstoffen in BILLIET(2008), 43%79.

379 Zie hoger, randnr. 28ub5/.

380 Zje de bijdrage van Paul Vansant verderop in diekb

381 Hoger, randnr. &ub7/.

382 Zie ook hoger, randnr. 56, met voetnoot (367).
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VCRO ontbreekt die onontbeerlijke bouwsteen: hetrstel tot transactie zit ingekapseld in de kagtentijn
bepaald voor kennisgeving van het voornemen omgetboete op te leggef, voor de transactie op
grond van Titel XVI DABM vormt het vrij lage maxintetransactiebedrag een extra beperkifigBeide
transacties kunnen wel mikken op ek op stuk- effect®®®, inherent aan snelle bestraffiffy Dit is een
keuze die coherent is in het licht van de taakJergéinnen de bestuurlijke sanctionering die indiee
decreten bestadft’. Het maakt van de bestuurlijke transactie eclearamder instrument dan wat de penale
transactie is. De procureur des Konings heeft reengebruiksmogelijkheden; hij kan, waar hij zulks
opportuun acht, ook voor ekik op stuk- effect gaan. Hij kan kiezen tussen beide ogtiebeschikt aldus
over een instrument met een meerwaate.

61. De penale geldboete kan met geheel of gedgeligbtel van tenuitvoerlegging worden opgeleét

In de milieustrafrechtspraak maakt thans één vemimg op de twee gebruik van deze mogelijkiéid

De bestuurlijke geldboeten op grond van HoofdstukOED en Titel VI VCRO kunnen, zoals de penale
geldboete, eveneensvbrden opgelegd met uitstel van tenuitvoerlegyiiiy Wie het meerdere kan, kan
het mindere: er moet o.i. worden aangenomen daiitdiel, zoals het penale uitstel, gedeeltelijk kgn.

Een verschilpunt met het penale uitstel is evemlatbij de bestuurlijke beboeting de toekenninguitstel

niet ambtshalve gebeurt: voor zover uitstel woogtgekend, gebeurt dit op vraag van de overtr&der
Vermits deze vraag niet aan vormvereisten is onoigg@n, moet worden aangenomen dat zij kan worden
gesteld totdat de beboetingsbeslissing is genomeatedit eventueel zelfs mondeling kan, bijvootbep

een hoorzitting. Tevens belet niets dat het bestugaan met beboetingsbevoegdheid stelselmatigf acti

383 DABM: artikel 16.4.36, 81, aanh¢f ibid. §3, aanhef (milieumisdrijven); artikel 16.4.41, 8&nhef° ibid., §2,
aanhef (milieu-inbreuken). Het Handhavingsprogranmantelijke Ordening stelt voor het voorstel vaanisactie
op te sturen samen met voorstel tot kennisgevimghet voornemen om een bestuurlijke geldboete dpggen. —
Handhavingsprogramma Ruimtelijke Ordening 2033.

384 Zie ook hoger, randnr. 56, met voetnoot (367).éximumbedrag is weliswaar mede te evalueren icodéext
van de bestuurlijke beboetingspraktijk, in het taijder de fractie dossiers inzake milieumisdrijvenvdordt afgedaan
met een te betalen geldboete die de 2.000 euroveestijgt.

385 Zie ook hoger, randnr. 40, met de desbetreffeitel@tuurverwijzingen.

386 Noteer dat de lange termijnen — 180 dagen, eegmetiengbaar met nogmaals 180 dagen — die beirtetda de
procureur des Konings toekennen om zijn sorteadss) te nemen (artikel 16.4.32 DABM respectigiedirtikel
6.2.13, 82 VCRO), niet van aard zijn om ehik op stuk- effect middels bestuurlijke transactie in dechenwerken
t.a.v. milieumisdrijven en stedenbouwkundige misen.

387 Beide decreten kiezen voor een compartimenterirgsein punitieve en probleemverhelpende bestuurlijke
sanctionering, die meebrengt dat de bestuursorgdieehestraffen er enkel zijn om te bestraffen. @ hoger,
randnrs. 52 en 54.

388 \We herinneren hierbij aan de bedenkingen diersttiiment, blijkens een aantal recente prejudicitdgen aan
het Grondwettelijk Hof, doet rijzen. Zie hoger, dan. 56, voetnoot (362).

389 Wet van 29 juni 1964 betreffende de opschortirg, itstel en de probatid(S.17 juli 1964), bij herhaling
gewijzigd.

3% C.M. BILLIET, T. BLONDIAU en S. ROUSSEAU, “Milieudminaliteit in het beleid van de strafrechteR,W.
2010-11, (898) nr. 30.

391 Artikel 11.2.4, 83, eerste lid OED; artikel 6.282, eerste lid VCRO.

3921 hid.
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zou informeren of de betrokkene uitstel wil, eveiuzelfs in de kennisgevirg® van het voornemen tot
beboeting. Titel XVI DABM, zijnerzijds, voorziet @i in de mogelijkheid tot bestuurlijke beboetingtme
mogelijkheid tot geheel of gedeeltelijk uitstel vi@nuitvoerlegging. De doctrine heeft reeds biplaéng,
en o.i. volkomen terecht, gewezen op de ongrondyhetid *** van deze stand van regelgeving.

Empirisch onderzoek van de milieustrafrechtspradjstwuit dat de strafrechters het uitstel van
tenuitvoerlegging op twee manieren aanwenden:ititgywvan mildheid maar, opmerkelijk genoeg, ook al
uiting van gestrengheid. Enkel in het eerste geasint het uitstel een reéel substituut voor actuele
bestraffing. In het andere geval vormt de boetesowmitstel een complement bij de boete-zonderalitSf

In beide gevallen vormt het uitstel een optie ongeleboete een sterke individuele preventieve wegrkP

toe te kennen. Maar op instrumenteel viak is higohder interessant te observeren dat de boeter onde
uitstel niet noodzakelijk een strafmilderende gloettoeft te zijn maar, integendeel, bij ernstigefenaast
een proportionele effectieve boete kan worden balsugxtra stok achter de deur met toekomstbeeeitig
oogmerk. Naast de gekende grondwettigheidsbezwaethoger in herinnering gebracht, vormt dit aspec
van de mogelijkheid tot beboeting onder uitstel @en belangrijk argument om deze mogelijkheid inok
de DABM-beboeting in te voeren. Dit zou dan bestijee gebeuren dat het uitstel ook ambtshalve kan
worden toegekend en liefst gepaard gaan met daukikelijke vermelding dat het uitstejéheel of ten
del€ kan zijn.

VIIl. BESLUIT

62. In de voorbije hoofdstukken hebben we de dogdfmeid onderzocht van de publiekrechtelijke
sanctioneringsregelingen die tot stand zijn gekodwanr uitbouw en versterking van het bestuursrdigiteae
sanctioneringsspoor in het DABM en, meer recentCieD en het VCRO. De klemtoon lag op analyse en
beoordeling van het publiekrechtelijke sanctiongsinstrumentarium als geheel, voor elk van de drie
wetgevingen. Zo'n overkoepelend perspectief brémgtraties mee. Een indruk van opperviakkighesh v
een analyse in brede penseelstroken die veel odiesplaten. Maar dit schematiserende en abstnatiere
heeft ook een toegevoegde waarde. Het legt lijhaut bie anders niet zichtbaar zijn. Het helpt s te
schenken aan legistieke keuzes en bouwstenendéiesatiet in beeld komen. Het resultaat is kerlelij
vooral relevant voor beleidsvoerders: wetgeversatathappelijkestakeholdersdie meewerken aan
wetgevingsprocessen, handhavingsactoren wier bekiedgn ruimte bieden voor beleidsontwikkeling, ...
Publiekrechtelijke sanctionering zit in de lift. Hbewust en oordeelkundig kunnen omgaan met de
uiteenlopende uitdagingen, vragen en keuzes dieng&saan bod komen, is in groeiende mate nuttig.

393 Artikel 16.4.36, 81 (milieumisdrijven) en 16.4.481 (milieu-inbreuken) DABM; artikel 6.2.12, §1
(stedenbouwkundige inbreuken) en artikel 6.2.1318dede lid (stedenbouwkundige misdrijven) VCRO.

3% voor dit probleem, welbekend sedert jaren, vemvijave naar de bijdrage van Roel Meeus verderoji ogk.

3% Zie hoger, nr. 28&ub?2/.

3% |hid.
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We hebben getracht met methode te werken. We hatstberia geformuleerd voor de beoordeling van het
sanctioneringsinstrumentarium als gelféeMWe hebben tevens drie facetten geidentificeerdndiit type
analyse, waar de insteek het instrumentarium &lsajés, o.i. steeds aandacht waard zijn en wedrebén
manier uitgeprobeerd om ze efficiént te onderzoeken eerste facet raakt aan het secundaire kaxakte
handhavingsregelgeving. Het betreft de te handhanamstelling: voor welke normstelling is het
sanctioneringsinstrumentarium bedoeld? Deze vrasdly gieper dan de regels die opgelegd zijn en in
reglementaire teksten dan wel individuele besluitelezen vallen. Wezenlijk peilt zij naar de tenean

het wetgevingsbeleid, dus het beltdt court onderliggend aan de regelgeving. Het ene wetgshigleid

is het andere niet. Het voorkomen en beheerservemmtreiniging is, bijvoorbeeld, niet in gelijkeate
afhankelijk van samenwerking met, en inzet vanwedge burger als het behoud van een beschermd
monument. De codperatieve component in een wetgshéleid vormt o.i. één van de facetten van
normstelling die een weerklank moeten vinden indagictioneringsinstrumentariuf® Een tweede facet
betreft de onderlinge verhouding tussen de tweetissreringssporen. Indien de idee is een penaakan
bestuurlijk sanctioneringsspoor zij aan zij te dfamctioneren om de baten te hebben van hun onderli
complementariteit en van een oordeelkundige taalelieig, is het uiteraard onmisbaar om toe te ziede
wijze waarop die tango gestalte wordt gegeven. Baz&s die hier worden gemaakt, kunnen worden
gemaakt binnen het te eerbiedigen supranationajecewettelijke rechtskader, moeten aansluitehddij

de teneur van het wetgevingsheleid. Ze betreffeinsleumentering van ieder afhandelingsspoor en de
onderlinge articulatie van beide. Hoe zacht of hewddt elk spoor? Hoe punitief, hoe probleemverbet?
Worden er voorrangsregels ingebouwd en zo ja, hamer welke sanctioneringsdoelefi?Een vraag die
hierbij hoort, is de vraag of alle wetsschendinigemet sanctioneringssysteem worden meegenomeatof n
en zo ja, in welke maté®° Een derde facet betreft het delen van de kaantelke handhavingsactor krijgt
welke instrumenten in de hand? De hand die éém isdimebedeeld, omvat steeds mogelijkhedeiirade

off tussen instrumenten, mogelijkheden tot het opleouvan trajecterf®* Tenslotte hebben we ook nader
gezocht naar een paar mogelijkheden om een pubtibtalijke sanctioneringsinstrumentarium uit teéens
voor Smart enforcementeen kenmerk met grote toegevoegde waarde voododgmatigheid en
doeltreffendheid van het instrumentarium als geli&el

63. Een vaststelling bij het voeren van dergelijkerzoek, betreft het belang van empirische datante
analyse, hebben we ettelijke keren een beroep gedpa praktijkgegevens. Louter kwantitatieve
praktijkdata, hun evolutie doorheen de jaren, inzio de radertjes die de praktijk maken tot watsze
toegang tot de zwarte doos van de besluitvormirgg Helangrijke spelers op het veld dank zij kwiikta
empirisch onderzoek, ... Allemaal ontzettend nuifigor wat de handhaving van het milieurecht betreft
milieuhygiénerecht zowel als natuurbeheerrechtaarstve nu ontzettend veel verder dan vijf a tiem ja

397 Randnr. 7.

398 Randnr. 4 en randnrs. 11-17.
3%9 Randnrs. 18-28 en 36-49.
400 Randnrs. 29-35.

401 Randnrs. 51-54.

402 Randnrs. 55-61.
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terug. Een rapport zoals het Milieuhandhavingsreg#09-2013 dat we aan de VHRM danken, vormt een
fantastische werkinstrument waar we vijf jaar teragkel van konden dromerf® Het SBO-
onderzoeksprojectEnvironmental law enforcement: a comparison of ficgcin the criminal and the
administrative trackg(2007-2011) heeft eveneens voor een schat aamiatie en inzichteff* gezorgd.

De beschikbaarheid van praktijkgegevens, die syisom en op vergelijkbare wijze zijn verzameld en
toegankelijk gemaakt, moet verder worden opgeboWe hebben er nood aan voor beleidsontwikkeling
en beleidsvoering. Het is wachten op gelijkwaaidfgrmatie uit de hoek van de ruimtelijke ordenimy
stedenbouw en het onroerend erfgoed. In dit verlsgerit het hoopvol dat het handhavingsbeleid inzake
ruimtelijke ordening is toegevoegd aan het werkiegrs van de VHRM. De verworvenheden die daar reeds
een feit zijn inzake dialoog, overleg en data-inzkng, -verwerking en -uitwisseling tussen alle
handhavingsactors zullen hoe dan ook uitdeinend@&CRO-materies. Waarom werd onroerend erfgoed
niet betrokken bij dit platform voor handhaving v@ngevingsrecht?

403 VHRM, Milieuhandhavingsrapport 2009-201227 p. De voorgangers van dit rapport, jaarra@porbevatten
eveneens bijzonder nuttige praktijkdata.

404 De publicaties en working papers in het kaderdiaanderzoek zijn te vinden apww.environmental-lawforce.be
Ook al is het IWT/SBO-onderzoekproject thans afgetq blijft de ‘Environmental Lawforce’-website baan. Hij
fungeert voortaan als informatieforum betreffendg bnderzoek inzake publiekrechtelijke rechtshanitigaen
milieurechtshandhaving gepleegd door de voormadiggectpartners, in het bijzonder het Centrum Wddreu- en
Energierecht (CM&ER) van de U.Gent, het Centrumnimonomische Studiéiésearch Group Energy, Transport
and Environment(CES) van de KU Leuven, en het Centrum voor Eauiecen Duurzaam Ondernemen (CEDON)
van de HUBrussel. Op de website is ook de link iteden naar de penale databank die ten behoeve etan h
onderzoeksproject is opgebouwd en die publiek toleggk is, vrij voor gebruik. Concept en opbouwnvdeze
databank: C.M. BILLIET, S. ROUSSEAU, A. BALCAEN, RIEEUS, K. STYNS, G. DE MEYER, T. VANDER
BEKEN & L. LAVRYSEN, “Milieurechtshandhaving: eerathbestand voor onderzoek naar de penale en bgkeuur
sanctioneringspraktijk'T.M.R.2009, 128-150. Publicaties met empirische instéelgebruik maken van dit bestand:
C.M. BILLIET, S. ROUSSEAU, A. BALCAEN, R. MEEUS, KSTYNS, G. DE MEYER, T. VANDER BEKEN en
L. LAVRYSEN, “Milieucriminaliteit in handen van sdfrechters en beboetingsambtenaren: feiten uitndeen en
Brussel”,Milieu en Rech2009, 342-349; C.M. BILLIET, T. VANDER BEKEN, S.®USSEAU, A. BALCAEN, R.
MEEUS, K. STYNS, G. DE MEYER en L. LAVRYSEN, “Miligcriminaliteit: feiten omtrent bestraffingPanopticon
2009, 69-75; C.M. BILLIET, “Bestraffing van milietiminaliteit: de beboetingsambtenaar als derdéespp het
veld”, in L. LAVRYSEN (ed.), Het milieuhandhavingsdecreet in de praktijk. Eenarjanieuwe
milieuhandhavingspraktijk onder de lgeBrugge, die Keure, 2010, 83-132; C.M. BILLIET, BOUSSEAU, R.
MEEUS en A. BALCAEN, “Minnelijke schikkingen voor itreumisdrijven in Vlaanderen®anopticon2010/4, 78-
84; T. BLONDIAU en S. ROUSSEAU, “The Impact of tledicial Objective Function on the Enforcement of
Environmental Standarddpurnal of Regulatory Economi@®10, 37(2), 196-214; C.M. BILLIET, T. BLONDIAU
en S. ROUSSEAU, “Milieucriminaliteit in het beleidn de strafrechter. Bestraffen tussen Haus end8anmd”, R.W.
2010-11, 898-931; C.M. BILLIET en N. BROECKHOVENDE milieustrafrechter en toekomstbeveiliging:
praktijkprofiel van het exploitatieverbodNullum Crimen2011, 101 — 126; C.M. BILLIET en ROUSSEAU,
“Milieucriminaliteit: verbeurdverklaring van wedeghtelijk verworven vermogensvoordelen in cijfers”, Strafr.
2012, 195-205; C.M. BILLIET en S. ROUSSEAU, “Milietiminaliteit: waardering van wederrechtelijk vemven
vermogensvoordelen’R.W. 2012-13, 482-499; C.M. BILLIET en S. ROUSSEAU, ‘Maeal is the threat of
imprisonment for environmental crimeBuropean Journal of Law and EconomR@14, vol. 37(2), 183-198; C.M.
BILLIET, T. BLONDIAU en S. ROUSSEAU, “Punishing Emenmental Crimes: An Empirical Study from Lower
Courts to the Court of AppealRegulation & Governanc2014 (8), 472-496; S. ROUSSEAU en T. BLONDIAU,
“Act-based versus harm-based sanctions for enviemtah offenders”Environmental Policy and Governan2614,
vol. 24(6), 439-454; T. BLONDIAU, C.M. BILLIET en.lROUSSEAU, “Comparison of Criminal and Adminisivat
Penalties for Environmental Offence&yropean Journal of Law and EconomR&15, vol. 39(1), 11-35.
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64. Wanneer we nu naar DABM, OED en VCRO kijken,@é;de van ons onderzoek met breedbeeldlens,
geven we Titel XVI een AA-quotering, Hoofdstuk 1ED een C-quotering en Titel VI VCRO een B-
quotering.*®® De verantwoording voor deze oordelen?

65. De doelmatigheid van het DABM-sanctioneringsimaentarium is goed tot zeer goed te noemen. De
instrumentenmix als zodanig, mede beoordeeld alerdieel van een breder geheel aan beschikbarespenal
en bestuurlijke sanctioneringsinstrumenten, sagotde meeste doelmatigheidscriteria die we fornmdése

406 Een opvallend sterk punt is l@atch all— bereik van Titel XVI t.0.v. de te handhaven lggeing, een
handhavend bereik dat zich uitstrekt tot alle noeffieg middels bestuursbesluiten met individuele
strekking en tevens tijdsbestendigf46 Tot daar voor de sterke punten van deze sanciigseegeling.

Het is nuttiger aandacht te schenken aan wat vaitb&aor verbetering.

We zien drie zwakke punten. Het punt waarop hetesys het meest kwetsbaar is, betreft de organisatie
van de punitieve publiekrechtelijke sanctionerinmgpet name het kantelscenario richting penaal
afhandelingsspoor bij stilzitten van het parkett Bergt in ieder geval voor een onderbenutting gian
mogelijkheden tot bestuurlijke bestraffing, doaarisactie en geldboet&® Als forum voor dialoog en
overleg tussen de handhavingsactoren speelt de VE&Mbijzonder relevante rol in het opvangen van de
risico’s van dit kantelscenari®®® Voor zover de regeling blijft wat ze thans isdiuile boodschap dat alle
verdere inspanningen die ertoe strekken om in ipdeket van het gewest per dossier een oordeelfgendi
en snelle sorteerbeslissing in de hand te werkienno@te welkom zijn. Een tweede zwak punt, betteft
onmogelijkheid om de bestuurlijke geldboete ondestel op te leggen. Dit beperkt te werking van het
instrument voor de toekomst. Omdat de bestuurtiglelboete een generalistisch instrument is, brdmgt
een noemenswaardig doelmatigheidsverlies M&Een laatste zwak punt dat vermeldenswaard isgthetr
de bestuurlijke transactie, die als instrumentldjataagt tot een zuinige instrumentenmix extradaaht
waard is. De doelmatigheid van het instrument,bilaten het DABM louter punitief is opgevat, is deel
afhankelijk van een snelle sorteerbeslissing opgtaiveau*’, een reden te meer om voor dit laatste te
ijveren. Daarnaast valt het te overwegen het maxibadrag van de transactiesom te verhotfén.

495 Ons onderzoek met breedbeeldlens, keek niet spactn zoals de procedurele efficiéntie van d&ingvan de
instrumenten, de transparantie van belangrijkeippgn, ... Wat volgt, is onder dit voorbehoud te le2&/e spreken
ons enkel uit voor wat we onderzochten.

498 Hoger, randnr. 28 en randnrs. 55-58.

497 Hoger, randnrs. 30-31.

498 Hoger, randnrs. 37-41.

409 Zie 0.m. hoger, randnrs. 43-44.

410 Hoger, randnr. 28ub2/ en randnr. 62.

411 Hoger, randnr. 60.

412 Hoger, randnr. 56.
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66. Een analyse van de sanctioneringsmogelijkhe@anin Hoofdstuk 11 OED voorziet, leidt tot de inkir
dat de decreetgever voor wat dit beleidsdomeirefietreinig geinteresseerd is in bestraffing en abor
probleemverhelpend sanctionerend optreden nasti2efsom van de volgende tekstelementen schraagt
deze lezing.

- De zachte depenalisering is beperkt tot twee mjisth onroerend erfgoed. De overige misdrijven
onroerend erfgoed, die de zwaarste wetsschendimgeaelen, zijn uitsluitend penaal bestrafb&srDe
geringe vervolgingspercentages zijn eenieder beké&ndis o.i. dus voor gekozen uitsluitend de
allerzwaarste dossiers in aanmerking te laten kormenbestraffing door de strafrechter.

- Het Dbestuurlijke afhandelingsspoor kent geen aotipentering tussen bestraffend en
probleemverhelpend sanctioneren. Dit werkt noodikkbestraffend optreden tegen, bij gebrek aan
gespecialiseerde menskracht die voor dit sanciiogsttoel instaaf!* Daarenboven is de vereniging in één
hand van beide soorten sanctiemogelijkheden vad aar tot eenTrade off tussen bestraffing en
probleemverhelping te leiden’® waarbij dreiging van de boete dient om te stimerertot
probleemverhelping. Overigens is de betrokken havidlysactor, de inspecteur onroerend erfgoed, eok d
regie gegeven over het probleemverhelpend optreideen het penale spodt®

- Er is geen decretale vergrendeling, noch reaw®ksr, noch onrechtstreeks, van de mogelijkheid om
bestuurlijk probleemverhelpend op te treden in eléople waar het dossier zich tevens in het pemalers

bij procureur of strafrechter, bevinét’

- De bestuurlijke transactie, punitief instrumeat biij uitstek laagdrempelig is in zijn toepassikgnt niet
voor in het geselecteerde instrumentaritith.

- De enige punitieve bestuurlijke sanctie, de geddb, kreeg vorm als een boete met mogelijkheiditsiel,
wat het instrument een werking voor de toekomstgeets.**°

- Bij de twee misdrijven onroerend erfgoed die ammerking komen voor alternatieve bestuurlijke
beboeting, is schending van een stakingsbevelngew, de bestuurlijke sanctie bij uitstek die vder
toekomst werkt??°

Er is niets mis met deze keuze. Publiekrechtelifactionering hoeft geen concert te zijn dat
noodzakelijkerwijs alle denkbare instrumenten miatkt inzet. Integendeel, de keuze sluit consecaemt
bij de analyse van het normstellingsbeleid, daégensprekelijk een cotperatieve component HEeit

is een positief punt. Het deksel schikt zich naapdt.*?> Met belangstelling lazen we dan ook Vansant's
bedenking bij Hoofdstuk 11 OED: emag niet worden vergeten dat de overheid de eigersaonroerend
goed nodig heeft voor het goed beheer van erfgomdiea, ook nadat het handhavingsdossier is afgeslot

413 Hoger, randnrs. 32-33.

414 Hoger, randnr. 53, te lezen samen met randnr. 52.
415 Hoger, randnr. 53.

418 |bid.

417 Hoger, randnr.49, te vergelijken met randnr. 48.
418 Hoger, randnr. 23. Zie ook randnr. 27, Tabel 2.
4191hid. Zie ook randnrs. 59 en 61.

420 Hoger, randnrs. 32-33. Zie ook randnsub1/.

421 Hoger, randnr. 1 fine.

422 Hoger, randnr. 4.
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Alleen al daarom zal de houding van de erfgoedicpevan nature anders zijn dat in pakweg het
beleidsveld ruimtelijke ordenitig*?®

Indien we uitgaan van dit sanctioneringsmodel, zierer echter wel een paar zorgen en gemiste kansen
Het meest opvallende knelpunt betreft de concéatesin sanctioneringstaken bij één handhavingsactor
met name de inspecteur onroerend erfgoed. Hetisaadhgsbeleid staat of valt met de invulling vheze
functie. We vermeldden in dit verband het beeld @an paalwoning die op één paal bertfétHoeveel
VTE zullen inspecteur onroerend erfgoed worden,ecstéund met welke administratieve en andere
middelen? De gemaakte keuze kan ten goede kerarvaraat ook een belangrijk risico.

Een tweede sterk opvallend knelpunt betreft oi.degmeven dat iedere probleemverhelpend bestuurlijk
sanctioneringsinstrument een dwangsom behelst,s zdd minnelijke schikking. Dit laat geen
proportionaliteit toe afgestemd op het overtredafeg. Het strookt evenmin met de benadering, &b h
normstellingsbeleid, van de eigenaars en gebruikersnroerend erfgoed als partner in het overbeld&l

en is in die zin niet consequent t.0.v. het gekaarctioneringsmodel. Daarenboven vormt de appendix
van de dwangsom een kostelijke keuze. De alomtegemlige dwangsom is, m.a.w., in meer dan één
opzicht ondoelmatigf?®

Een derde knelpunt betreft de sorteertermijn di¢ bpenbaar ministerie heeft gekregen t.a.v.
stakingsbevelen. Die 180 dagen, nogmaals verlenghei1 80 dagen, waarna het dossier bij stilzitam

het parket naar de inspecteur Onroerend erfgoed zipmite lang, in het bijzonder gezien de strakkvan

de betrokken wetsschendirt§’. Waarom geen termijn van één of twee maand, nisvgbaar?>’

Tenslotte lijkt ons, steeds binnen een publiekedijké sanctionering die vooral probleemverhelpiit
bewerkstelligen, een kans te zijn gemist door tei@oorzien in een bestuurlijke transactie met pabé&le
aanlooptermijn, waar de mogelijke keuze tusserséretie en geldboete als hefboom voor regularigatie
worden benut??®

Bijkomend bij het bovenstaande, rest te vermeldenld wetgevingstechniek bij het opstellen varjsieeh

met misdrijven en inbreuken onroerend erfgoed dernpaver is, dat zij dringend bijstelling vergen.
Wanneer dit gebeurt, moet ook een vangnetbepalimgem toegevoegd aan één van de drie thans bestaand
categorieén wetsschendingen: de misdrijven zorefegrmhlisering, de misdrijven met zachte depenaliiger
dan wel de inbreuken. Een vangnetbepaling bijjgieitibreuken lijkt ons, in het licht van het bogeande,

een te overwegen optie.

67. Titel VI VCRO wekt dan weer de indruk voor allee kiezen voor sanctionering middels pijn in de
portefeuille. De sanctioneringsregeling geeft alles blijk van een erg aarzelende houding t.o.v.

423 7akboekje Onroerend Erfgoed 202%3.

424 Hoger, randnr. 53.

425 Hoger, randnr. 4 en randnr.s3jb3/, 4/ en 5/.

426 Hoger, randnr. 40.

427 Zie bijvoorbeeld artikel 7, 81 van de wet van 80ij1971 betreffende de administratieve geldbottepasselijk
in geval van inbreuk op sommige sociale wetten.

428 Hoger, randnrs. 59 en 60.
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probleemverhelpende sanctionering, die niet te anni$ t.a.v. punitieve sanctionering. Die aarzetend
houding blijkt uit het samenspel tussen de volgeiezes.

- Bij stilzitten van het parket kantelt het dossiet penale spoor i3°. Dit gaat gepaard met het bevriezen
van bestuurlijk probleemverhelpend optreden. Eeris gedagvaard voor de strafrechter, kan er immers
geen bestuurlijke maatregel meer worden opgeletglt Bet decreet. Het Handhavingsprogramma
Ruimtelijke Ordening voegt daar aan toe dat in gip@ de sorteerbeslissing moet worden afgewacht.
Bestuurlijk optreden staat enkel aan de orde, k&t|tbij hoogdringendheid of voor misdrijven didatief
eenvoudig en niet zwaarwichtig ziffi°

- Daar waar het autonoom opleggen van probleemigerhde bestuurlijke sancties aldus sterk aan banden
wordt gelegd, staat het de bevoegde bestuursorgamete koop toe niet vrij om, zoals de inspecteur
onroerend erfgoed, naar eigen inzichten herstaloteleren voor de strafrechter. Zij moeten hiertoe
voorafgaandelijk groen licht hebben gevraagd enreggh van de Hoge Raad voor de
Handhavingsuitvoering, onder de vorm van een @isitivies**

- De decreetgever heeft, tenslotte, t.a.v. alledhaningsactors de inhoud van de probleemverhelpende
sancties strak geregisseerd. Hier is een stuk telogsvrijheid niet toegekentf?

Dit alles in een wetgevingscontext waar, op de koefen anders dan in het OED, rechtontnemendéeasinc
geen soelaas kunnen bieden om probleemverhelpesas¢tionererf

Daartegenover staan een paar keuzes waaruit Bégkpunitief sanctioneren, voor alles door monetair
sancties, minder schroom oproept.

- Bestuurlijk punitief en probleemverhelpend op&edzijn gecompartimenteerd, wat punitief optreden
bevordert3,

- Bestuurlijk punitief optreden kan niet alleen oéts een geldboete maar ook middels een tranéattie

- Het instrumentele potentieel van de geldboegedptimaliseerd door een geldboete onder uitstgetijlo

te maken?®®

Wat hier als commentaar aan toe te voegen?

De suggestie, alleszins, om indien het de bedodingoral door pijn in de portefeuille te handhavde
transactie slagkracht te geven door het maximatestictiebedrag, dat nog niet is vastgestélaiet al te
laag te leggefr®. De suggestie, eveneens, om in de penale en bigktbestraffingspraktijk de monetaire
sancties hoog genoeg te leggen om minstens opatieenindividuele en generale preventie te reaiser
Rest natuurlijk de vraag hoe lang dit sanctioneraondel gaat standhouden in de praktijk. De decesety
en de Vlaamse Regering hebben de parketten geaurciiess te geven. Indien er in de schoot van d&WH

429 Hoger, randnrs. 37-42, in het bijzonder randnr. 41

430 Hoger, randnr. 48.

431 Hoger, randnr. 54.

432 Hoger, randnrs. 20-21. Zie ook randnr. 28 sub 6/.

433 Hoger, randnrs. 29-35.

434 Hoger, randnr. 54.

435 Hoger, randnr. 21. Zie ook randnr. 27, Tabel 2. éieneens randnrs. 55 en 56.
436 Hoger, randnrs. 59 en 61.

437 Artikel 6.2.14 VCROAa contraria

438 Hoger, randnrs. 59 en 60.



76

To refer to as: C.M. BILLIET, “Lappendekens in éehtshandhaving. Naar een publiekrechtelijke
sanctionering in het omgevingsrecht”, in C.M. BIET & L. LAVRYEN (eds.), In de roos.
Doeltreffende sanctionering van omgevingsrecht,gguglie Keure, 2015, 1-77

overleg plaatsvindt dat leidt tot een beleid bipdeketten waar, telkens dit een oordeelkundigeddijkt,

snel wordt geseponeerd met het oog bestuurlijkediety, vervallen meteen de grendels tegen autonoom
probleemverhelpend bestuurlijk sanctioneren dienteteeks en onrechtstreeks uit Titel VI VCRO
voortvloeien. We herinneren er aan dat inzake oglieninaliteit de opportuniteitssepots de voorhiijé
jaren drastisch zijn geslonken, de sepots metdgbp bestuurlijke beboeting daarentegen sterlesteg
thans de helft bedragen van alle sepots, techniseipets inbegrepeff®. In dit opzicht heeft de
sanctioneringsregeling van de VCRO iets onvoldoatwedacht, uitgewerkt. Daar staat geen eenduidige
beleidskeuze achter. Dat schaadt de doelmatighresiddeze regeling. Eens procureur des Konings en
strafrechter niet meer aan zet zijn, kan het begttableemverhelpend sanctioneren, vreemd genastero
verplichting tot tussenkomst van de Hoge Raad deoHandhavingsuitvoering, maar wel met decretaal
beperkte beoordelingsvrijheid.

Een knelpunt dat in ieder geval een oplossing bigheehet gebrek aan vangnetbepaling in de lijstest
stedenbouwkundige misdrijven en inbreuken.

439 Hoger, randnr. 27.



